Las Secretarias de Estado y la Administracién
Interna en México

En vispera del cambio de gobierno en nuestro
pais, se ha formado un ambiente favorable a
las reflexiones sobre el acontecer administra-
tivo de los ultimos cinco afios.! La Revista de
Administracion Piblica, atenta al desenvolvi-
miento de la administracién gubernamental en
México, ha querido participar en estos desarro-
llos por medio de este nimero.

El motivo que congrega a los escritores de
los trabajos que comprenden esta edicion se

centra en la Ley Organica de la Administra-’

cion Pablica Federal vigente. Obviamente,
nuestro ensayo se enmarca en el tema, pero

1 Buenos ejemplos de estas reflexiones, los constituyen dos

antologias recientemente editadas: Reformas constitucio-
nales de la renovacién nacional, compilada por Leonel Pe-

reznieto Castro, México, Editorial Porraa, 1987 y Jorna- -
das juridicas nacionales: el cambio a través del derecho,

preparado por la Federacion de Abogados al Servicio del
Estado, que preside don Jesis Rodriguez y Rodriguez,
México, Miguel Angel Porriia, 1987.
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comprendiendo uno de los aspectos centrales
de la administracion gubernamental de mayor
relevancia: le administracion interna. Esta
categoria, que se refiere al elemento mas mo-
derno y en continuo proceso de renovacion,
constituye el sector mas amplio de la adminis-
tracion publica en México y es, ciertamente, su

aspecto caracteristico.
!

El Concepto de Administracién Interna

De las prdcticas de la policia a las prdcticas del
fomento

La administracion: interna es una categoria
historica, pues constituye la expresion ideal

“del Gltimo y mas amplio desarrollo de la admi-

nistracién puablica en los paises capitalistas
occidentales, aunque su existencia se remonta
a los primeros afios del siglo XVIII. La admi-
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nistracion interna requiere, como cendiciéon
para existir, que se hayan desarrollado ciertas
condiciones historicas: eliminacién de los ele-
mentos basicos de la vida feudal, consolida-
cién de la soberania estatal y dominio territo-
rial por el Estado, monopolizacion del uso de
la fuerza fisica, planteamiento del desarrollo
—bienestar, se le decia antafio— como pro-
yecto y desenvolvimiento pleno de las funcio-
nes basicas del propio Estado.

De hecho, el desenvolvimiento de estas fun-
ciones basicas es el corolario de las condicio-
nes precedentes, haciendo que el Estado con-
solide su condicion como tal. Estas funciones
son el servicio exterior, la defensa, la hacienda
y la justicia. Por medio de la primera, mani-
fiesta su personalidad frente a otras personali-
dades estatales; con la segunda, preserva esta
personalidad; con la tercera, adquiere los
medios para preservarla y, con la cuarta, diri-
me las diferencias entre sus sibditos. Estas
funciones no se desarrollan a la vez, aunque
su aparicion ocurre contemporaneamente vy,
en forma gradual, se acumulan conforme el
Estado se impone a las autarquias medievales.
El desarrollo y consolidacién ocurren, global-
mente hablando, entre los siglos XVIy XVIL

Los elementos basicos de la vida feudal que
se eliminan son el sefiorio territorial, el dere-
cho a administrar la justicia, los ejércitos pri-
vados, el sentido de gobierno privativo sobre
los habitantes de los antiguos feudos y el con-
tenido estamental de la administraciéon pabli-
ca. Una vez que se suprimen estos elementos,
asumiendo el Estado el dominio territorial, y
con ello la capacidad de reclamar y obtener
obediencia, asume al mismo tiempo su condi-
cién esencial de existencia: la soberania.

Dadas estas condiciones, el Estado puede
reclamar trato igual con otros estados, hacer
valer este reclamo exterior e interiormente
por medio del uso de la fuerza, imponer tribu-
tos y cargas a la poblacion, y dirimir sus dife-
rencias. Al efecto, establece la administraciéon
del servicio exterior, la administracion de la
defensa, la administracion hacendaria y la
administracion de la justicia; y, al efecto,
desarrolla las organizaciones administrativas
propias para cada funcién. El terreno esta
listo para asumir la quinta funcioén y su corres-
pondiente administracion: la interna o de lo
interior, pues el Estado se encuentra en dispo-
sicion de plantear el proyecto de bienestar.

El proyecto de bienestar, por tanto, solo es
posible historicamente cuando el Estado ha
adquirido un elevado nivel de desarrollo poli-
tico y, por tanto, funciona con base en la
razon y la voluntad politicas. Asumida su con-
dicion de Estado, como diferente a la sociedad
civil, el Estado esta en condicion de saber que
su existencia y desarrollo, o estancamiento y
disolucion, se encuentran condicionados por
el desenvolvimiento de sus fuerzas interiores.
A esta toma de conciencia de su razén de ser
como persona, los cientificos de la politica
del siglo XVI y XVII la lamaron razén de
Estado, segin concepciones atribuidas cierta-
mente a Maquiavelo y Botero.?

Esta misma toma de conciencia fue visuali-
zada por los cameralistas —los cientificos de la

2 La razén de Estado ha sido objeto de una multitud de tra-
bajos, tanto de la época en que se desarroll, como en la
edad contemporinea. E! tema es tratado, con referencia a
la administracién gubernamental, por Ricardo Uvalle en
su trabajo inédito: “Razén de Estado y administracion
publica”.



administracion publica del siglo XVIII- como
las practicas de la policia, desde el punto de
vista de la administracion del Estado. El mas
afamado y brillante cameralista, von Justi, si-
guiendo la tradicion de su tiempo, observa
una estrecha relacion entre las dos funciones
basicas del Estado: la politica y la policia.
Pensaba que “la politica tiene por fin la segu-
ridad de la Republica tanto por fuera como
por dentro, y es su principal ocupacion ins-
truirse de la conducta, de las acciones y de los
objetos, o intentos de las potencias extranje-
ras, ponerse a cubierto de sus empresas; como
también establecer un buen orden entre los
subditos, conocer los sentimientos que unos
tienen hacia los otros; igualmente que para el
gobierno ahogar los partidos y las sediciones
que se forman, y tomar medidas necesarias
para prevenirlas”.?

Por su parte, “el fin de la policia es asegu-
rar la felicidad del Estado por la sabiduria de
sus reglamentos y aumentar sus fuerzas y su
poder tanto como sea posible”. Para llevar al
cabo esto, cuida de la cultura de la tierra, pro-
cura a los habitantes lo necesario para su sub-
sistencia y establece el orden entre ellos. Asi,
“se comprenden bajo €l nombre de policia las
leyes y reglamentos que conciernen dal interior
del Estado, que tiran a afirmar y a aumentar
su poder, y hacer buen uso de sus fuerzas, a
procurar la felicidad de los sibditos, en una
palabra, el comercio, la hacienda, la agricultu-
ra, el descubrimiento de minas, las maderas,

los bosques, etc., atendiendo que la felicidad

3 Sobre las ideas administrativas de Juan Enrique Amadeo
von Justi, aqui citadas, ver la obra del autor de este
ensayo: Las ciencias de la administracion en el Estado
absolutista. México, Fontamara, 1987.
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del Estado depende de la inteligencia con que
todas estas cosas son administradas”.*

Asi, en contraste con las ancestrales practi-
cas de politica del Estado, las nuevas practi-
cas de la policia representan un tipo distinto
de actividad y una esfera de ambitos emergen-
tes de esta actividad, a saber: el comercio, la
agricultura, la mineria y la produccion made-
rera. La hacienda, antigua funcion basica, era
visualizada de manera renovada, pues revolu-
cionandola de simple fuente de ingresos,
ahora comprendia el gasto pablico, las técnicas
de presupuestacion y la contabilidad. Ademas
de la tradicional funcién hacendaria, revolu-
cionada bajo la categoria de cameralistica, el
Estado asomaba al umbral de las miltiples y
variadas actividades que lo llevarian al seno de
la economia.

La policia es una practica nueva y distinta,
tanto de la politica, como de la hacienda y la
economia. A estas dos corresponde, en el en-
tender de von Justi, el uso sagaz e inteligente

de los fondos publicos, asi como su utiliza--

cion prudente en beneficio de la Republica;
en tanto que ala policia corresponde afirmar,
fortalecer y aumentar el poder del Estado,
proporcionalmente al poder de sus vecinos.

Al estado, ya no se le cuestiona su dominio
sobre la sociedad, pues como entidad politica
su condicion soberana es asunto resuelto.
Ahora el propio Estado se cuestiona a si mis-
mo como incrementar su poder y sus fuerzas,
hasta donde sea posible; se plantea, en suma,
c6mo alcanzar al mismo tiempo su bienestar y
la felicidad de la sociedad civil. La respuesta
yace en la propia policia: ‘“‘se ve pues que el

4 Ibid, p. 180.82. Subrayado nuestro.
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objeto de la policia es afirmar y aumentar con
la sagacidad de sus reglamentos, el poder
interior del Estado; y como este poder interior
consiste no solamente en la Repuablica en
general, y en cada uno de sus miembros que
la componen, sino también en las facultades y
talentos de todos los que la pertenecen; se

sigue que ella debe enteramente ocuparse de

estos medios, y hacerles servir para la pablica
felicidad”.®

Las practicas de la policia no solo abren un
nuevo campo de la actividad del Estado; tam-
bién inauguran una fase progresiva de la tec-
nologia del poder, que supone que el bienestar
radica en alcanzar la felicidad de la sociedad.

Entonces se entendia por felicidad, como lo .

ha visualizado un politélogo contemporaneo,
en sobrevivir, vivir y vivir mejor.®- El desarro-
llo y consolidacion de las practicas estatales

de la policia quedan perpetuadas, aiin después

de la supresion del Estado absolutista, que es
sustituido por el moderno Estado capitalista,
organizado en su tipo actual: el Estado bur-
gués de derecho.
‘Cuando las instituciones, los procesos y las
-tecnologias quedan perpetuadas, como heren-
cia historica, resulta obvio que también las
ideas que los representan permanecen, aunque
ciertamente transformadas y adoptadas a los
nuevos tiempos. Ocurrid asi con las pricticas
estatales de la policia, la cual, extinta con el
absolutismo, permanecié transfigurada en las

5 Ibid, p. 183. Subrayado nuestro.
Refiriéndose a las ideas de von Justi, Miche! Foucault
sostiene que “la policia, expresa &1, es lo que capacita al
fistado para incrementar sa poder y ejercer su fuerza.al
maximo. De otra parte, la policia tiene que mantener
felices a los ciudadanos, entendida la felicidad como so-
brevivencia, vida y vivir mejor”. Ibid, p. 181.

_para alcanzar su propia y mas alta evolucién”.

practicas estatales del fomento, como centro
de la administraciéon interior. Las ideas co-
rrespondientes a estas practicas estatales del
fomento, son desarrolladas por nuevos doctri-
narios de las tecnologias gubernamentales,
ahora arropados en torno de la ciencia de la
administracion.

A través del siglo XIX las proposiciones de
los cientificos de la administracion tienen
enorme desarrollo y, durante la segunda mitad,
adquieren plena madurez. Asi, el méas notable
profeta de la administracion piblica de este
tiempo, Lorenzo von Stein, proclama que “el
Estado, como personalidad suprema, esta des-
tinado al maximo desarrollo que posee para
si la maxima capacidad en su méaxima poten-
cia. Para cumplir ese destino, ese sumo desen-
volvimiento de su propia vida, tendria que
procurar, segin el principio que acabamos de
exponer, el desenvolvimiento, es decir, el
progreso, la riqueza, la fuerza y la inteligencia
de todos los individuos mediante su propia
méaxima potencia, puesto que, procurindose
de todos, se preocupa, segiin aquel principio,
de si mismo; e incluso, siendo como es una
unidad de personalidades, no tiene otro camino

”» 7

El parentesco entre las concepciones stei-
nianas y las de su paisano von Justi, mediando
una centuria entre ambos, no es fortuito; re-
presenta una forma de comportamiento del
Estado que se gesta con el paso del tiempo y
va caracterizando gradualmente al Estado en
si. Tanto el transito de las practicas estatales
de la policia hacia las pricticas estatales del

7 Sobre estas ideas de von Stein, aqui citadas, ver la obra
del autor de este ensayo: La teoria de la administracion
pablica, México, HARLA, 1986. P. 135-38.



fomento, como el paso de las doctrinas came-
ralistas a las de la ciencia de la administra-
cion, tienen su tipo més desarrollado y repre-
sentativo en los principados alemanes de los
siglos XVIII y XIX. Pero algo similar y equi-
valente ocurri6 en otros paises europeos,
entre ellos Francia y Espafia, donde las practi-
cas estatales de la policia también se transfor-
maron en las practicas del fomento.

De acuerdo con lo anterior, se puede esta-
blecer que la administracién interna tiene co-
mo objeto hacer que, en lo posible, el individuo
y las clases cooperen entre si, para conseguir
que la sociedad desarrolle sus elementos cons-
titutivos y, con ello, el Estado realice su pro-
pia vida. En palabras de von Stein: “de aqui
emana la ultima gran tarea de la administra-
cion del Estado, que consiste en ordenar y
regular las relaciones de la vida de la comuni-
dad, de modo que ésta pueda aportar al indi-
viduo las condiciones de su perfecto desarrollo
material y espiritual. El complejo de la activi-
dad que el Estado despliega a este proposito,
forma el concepto de los asuntos interiores y
la accion correspondiente del Estado se llama
administraciéon intemma”® Esta, a su vez, se
divide en administracion de la vida personal,

% La scienza della pubblica amministrazione. Torino,
Unione Tipografico-Editrice, 1897 (version italiana de su
Handbuch der verwaltungslehre). P. 3. Subrayado nuestro,
Por su parte, Adolfo Posada, quien declara que abreva en
el pensamiento de von Stein, y con base en sus ideas
administrativas, sostiene que “la administracion llamada
publica, comprende en unidad politica superior, cual es el
Estado nacional”. Agrega que el Estado sigue una doble
direccion: de un lado, se encamina hacia su fin juridico;
del otro, a su finalidad social, de lo que deriva la diferen-
ciacion de la administracion piblica en administracion
politica y administracion social. La administracion
politica y la administracién social. Madrid, Espafia Mo-
derna, sin afio. P. 13.
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administracién de la vida social y administra-
cion de la vida economica.

Una variacién de esta perspectiva de la ac-
tividad del Estado, observa una division de la
administracion publica en dos ramas: adminis-
tracion politica o del Estado y administra-
cion social por el Estado. El objeto de la
primera ‘‘es atender la conservacion del
organismo, mediante el cual cumple su fin
juridico” y esta formada por tres partes:
policia administrativa, administracién econé-
mica y fuerza armada. Por su parte, la admi-
nistracion social tiene por objeto “atender a la
conservacion y perfeccionamiento de las insti-
tuciones de cultura o para fines sociales que
el Estado crea, promueve o protege”, y que
comprende a la instruccién publica, beneficen
cia publica y cuestiones sociales.’®

Cuando México asume su condicion de Es-
tado, llega a la via soberana ejerciendo las cin-
co funciones indispensables para todo Estado.
Tiene, en efecto, una Secretaria de Estado y
del Despacho de Relaciones Exteriores e In-
teriores, sumando en su cuerpo a la primera y
altima funciones; una de Guerra y otra de
Justicia (mas Negocios Eclesidsticos), y una
mas de Hacienda. Un Estado, pues, preten-
diendo serlo con autonomia y libertad de
accion. “El proposito general que el Estado
se propone conseguir mediante su accién com-
pleta, comprende todas estas ramas de la ad-
ministracion publica y forma el nexo légico y-
sistematico que a todas reiine y coordina,
dirigiéndolas a un fin comfin y {inico”.!°
Atendiendo la segunda perspectiva, podremos

% Posada, op. cit., p. 16.
1 yon Stein, op. cit., p. 37.
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observar que tanto la administracién politica
como la administracién social se encuentran
repartidas entre las secretarias mencionadas,
aunque ciertamente después de 1821, la admi-
nistracion social tendera a concentrarse, esen-
cialmente, en la administraciéon social. Esta
altima, la administracion social por el Estado,
que tiene su origen en el siglo XVIII con el
desarrollo del cameralismo en los principados
alemanes y en Francia y Espaiia con la policia,
significa la ampliacion de la actividad hacia
esferas de la sociedad potencialmente desarro-
llables y constituira, por tanto, un signo del
moderno Estado burgués de derecho que sus-
tituira al Estado absolutista.

La gobernacion y las instituciones de fomento
en Espafia

En Espaiia las practicas y doctrinas de la poli-
cia tuvieron un fuerte desarrollo*! y, al mismo
tiempo, las instituciones del fomento tuvic-
ron un desenvolvimiento temprano. En la
peninsula y sus dominios, la formacion de la
administracion interior tuvo dos vias: una,
integrada alrededor de la categoria de gober-
naciény encarnada en instituciones administra-
tivas centralizadas; otra, desarrollada en torno
a las préicticas del fomento. Analicemos pri-
mero a la segunda.

En 1669 se formo la Junta General de Co-
mercio, longeva institucion administrativa,
cuyo periodo de vida se prolongé6 hasta 1832.
Paralelamente, en 1797 naci6 la Direccién de

u Hay distinguidos doctrinarios de la policia en Espafa,
pero especialmente destacan Tomés Valeriola, Idea gene-
ral de la policia, 1798.1805 y Valentin Foronda, Cartas
sobre la policia, 180].

Fomento, un “establecimiento dirigido al fo-
mento general del Reino”, pero que tuvo
menos suerte que la citada Junta, y muri6 al
afio siguiente. Otro ensayo interesante fue la
creacion del Departamento del Fomento Ge-
neral del Reino y de Balanza del Comercio,
dentro del Ministerio de Hacienda, cuyas fun-
ciones consistian en dos grandes grupos de
responsabilidades: 1) poblacién, riqueza terri-
torial y censo demogrifico; 2) balanza de co-
mercio. Los frutos de esta institucién, como
los de las precedentes, fueron mas bien mo-
destos, por lo que el establecimiento de la
Junta de Fomento de la Riqueza del Reino en
1824 puede considerarse mucho mas exitosa.
Uno de los miembros de la nueva institucion
era Javier de Burgos, adalid de la actualiza-
cion de las viejas practicas de la policia, alavez
que uno de los doctrinarios de la ciencia de la
administracion mas influyente. Entre los re-
quisitos que se exigieron para formar a la
Junta estaba que quienes la integraran fueran
iniciados en el conocimiento de las artes, las
manufacturas y el comercio.'?

Todos estos progresos hacia la consolida-
cion de las practicas estatales del fomento,
culminaron cuando, habiéndose generado un
ambiente favorable hacia la institucién de un
ministerio de lo interior, quedo establecido

13 Sobre el desarrollo de estas instituciones, ver nuestra fuen-
te: Pedro Molas Ribalta, ““De la Junta de Comercio al Mi-
nisterio de Fomento”. Actas del IV Simposium de Histo-
ria de la Administracién, Madrid, Instituto Nacional de
Administracion Publica, p. 529-56. La nocion de fomento
era de uso publico en la primera mitad del siglo XIX,
también, obviamente, entre los administrativistas hispani-
cos de entonces, entre ellos Canga Argiielles, Sdinz de
Andino y Javier de Burgos. Guaitia argumenta que fomen-
to ha sido sustituido por palabras tales como desarrollo y
promocion, a veces con poca fortuna. Op. cit., p. 353-54.



el Ministerio de Fomento, merced a la idea
original de Javier de Burgos, quien también
fue su primer titular.'* Antes, con motivo
de la Constitucién liberal de 1812, se habian
establecido dos ministerios que entrafiaban
otra de las vias: Secretaria de la Gobernacion
del Reino para la Peninsula e Islas Adyacen-
tes, y Secretaria de la Gobernacion del Reino
para Ultramar. Ambas instituciones habian
sido concebidas como equivalentes de lo que,
en otros estados europeos, se conocia como
ministerios de lo interior. Esto no debemos
olvidarlo, pues hoy en dia, en Espafia y
México, existen sendas secretarias de la
Gobernaci6on.**

Tales son los elementos historicos consti-
tutivos que forjaron, en Espafia y sus domi-
nios americanos, la administracién interna en
sus procesos originales y basicos. Tal como lo
vamos a constatar, la herencia historica legada
por Espafia a México en lo relativo a la admi-
nistracion interna, asi como en la administra-

13 1.a obra prictica e intelectual de Burgos ha sido recogida
en una antologia preparada por Antonio Mesa Segura,
titulada: Labor administrativa de Javier de Burgos. Ma-
drid, Instituto de Estudios de Administracion Local.
1946. La idea de la creacién del! Ministerio de Fomento es
desarrollada en su “Exposicion a Fernando VII”. También
con referencia a este Ministerio, debemos mencionar la
Instruccién a los subdelegados generales de Fomento,
pieza maestra del sistema de fomento concebido por
Burgos. kxiste un estupendo trabajo sobre esta institu-
cion: “La competencia del Ministerio de Fomento:
1832-1931", de Aureliano Guaitia. Actas del IV Simpo-
sium de Historia de la Administracion, p. 349-399.

Ver la introduccion hecha por José Maria Garcia Madaria
a dos estudios sobre las Secretarias del despacho, Madrid,
Instituto Nacional de Administracion Piblica, 1982, p.
9-77. La obra mis importante sobre el tema, en cuatro
valiosos volumenes, es de José Antonio Escudero: Los
secretarios de Estado y del Despacho, Madrid, Instituto de
Estudios Administrativos, 1976.
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cion publica en lo general, aiin persiste y con
mucha vitalidad.

Materias de la administracién interior

La administraciéon interior constituye una
compleja forma multiple de actividad del Es-
tado, que comprende un nimero variable de
materias o campos de accion estatal. La pri-
mera secretaria hispanica de administracién
interna, la Secretaria de la Gobernacién de la
Peninsula de 1812, tenia diez materias
principales:

1) Orden de Secretaria :
2) Agricultura, industria y artes

3) Correos, caminos y canales

4) Comercio y navegacion exterior
5) Instruccion piblica

6) Sanidad, caridad y beneficencia

7) Policia de pueblos y correspondencia con -

los jefes politicos
8) Elecciones politicas
9) Alistamientos, suministros y bagajes
10) Trabajos estadisticos.

Entre sus materias secundarias comprendia,
ademas de otras, a los ensayadores y fieles
contrastes.'s

Por su parte, el Ministerio de Fomento con-
taba con estas materias:

1) Policia urbana y ristica, y seguridad
publica

2) Juzgados de vagos y mal entretenidos, car-
celes, casas de correccion y presidios

5 Garcia Madaria, op. cit., p. 33-34.
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3) Ayuntamientos
4) Sanidad, lazaretos, aguas y bafios minerales
5) Caminos, canales, puentes, obras piblicas,
navegacion interior, obras de riego y dese-
cacion de terrenos pantanosos
6) Nuevas poblaciones
7) Correos, postas y diligencias
8) Fomento de la agricultura
9) Casas de monta y depositos de caballos
10) Caza y pesca
11) Plantio y conservacion de montes
12) Industria, artes, oficios, manufacturas. y
gremios -
13) Minas, canteras y azogue
14) Estadistica
15) Moneda, comercio interior y exterior, jun-
tas y tribunales, ferias y mercados, pesas'y
medidas
16) Instruccion puablica
17) Imprenta y periédicos
18) Alistamientos y levas del ejército
19) Materias analogas a las expresadas.'®

Estas materias, establecidas en 1812 y
1832, conservan las afiejas tradiciones forjadas
en la época de las practicas estatales de la poli-
cia. Las materias o ireas de la actividad de la
policia en la segunda mitad del siglo XVIII,
eran muy similares, mutatis mutandis, a las
que se establecieron medio siglo después, a sa-
ber: cultura de la tierra: agricultura, ciudades,
poblacién y sanidad; reglas para hacer florecer
la agricultura: mercaderias, manufacturas, ofi-
cios y profesiones, comercio y crédito, y
orden econdémico; costumbres de los siubdi-

8 Gugitia, op. cit., p. 356-359.

tos: conducta de los stibditos, educacién y se-
guridad interior.!’

Esta variedad maytscula de materias, que
al pasar el tiempo aumenta y se diversifica,
sigue un trazo histoérico que, como lo hemos
constatado, tiende a perpetuarse y caracteri-
zar al Estado, determinando su actividad. La
variedad toma unidad en la administraci6n in-
terna y cuerpo en un ministerio o secretaria.
Algunos doctrinarios, como Adolfo Posada, la
clasifican en administracién politica y adminis-
tracién social; unos mdas, como von Stein, la
visualizan dividida en tres ramas: administra-
ciéon de la vida econémica, administracion de
la vida social y administracion de la vida
individual.

Al mismo tiempo, cada rama agrupa for-
mas mdés especificas de administracioén y éstas
a las materias que forman las unidades bésicas
de la administracion interna, representindose
el siguiente cuadro:

Administracién de la vida econémica:
Agricultura, ganaderia, industria, transpor-
tes, comercio, moneda.

Recursos hidraulicos, comunicaciones, cré-
ditos.
Otros 6rdenes econémicos.

Administraciéon de la vida social 2

Administracién del bienestar social:
Seguridad y prevencion sociales.
Trabajo.

17 i concibe las dreas de accién von Justi, segiin tabla de
materias de su célebre obra Grundzatze der polizeiwisens-
chaft, traducida al castellano como Elementos generales
de policia. Guerrero, Omar. Las ciencias de la administra-
cion del Estado absolutista, p. 179.



Administracion asistencial :
Asistencia piblica.
Asistencia social.
Administracion de la vida individual:
Administracion de la vida fisica individual:
Poblacion.
Familia y relaciones civiles.
Administracion de la salud:
Salubridad publica.
Ejercicio de la medicina.
Administracion de la vida intelectual:
Educacién.
Cultura.
Libertad de prensa.

Asi concebida, la administracién interna
tiene como mision la sobrevivencia, la vida y
el bienestar del hombre, en un mundo en el
cual la propia administracion pablica funcio-
na dentro de limites inquebrantables y cuya
supresion supone, al mismo tiempo, su auto-
destruccion. Esto lo ha explicado Carlos
Marx, diciendo que existe una contradiccion
entre la decision y la buena voluntad de la
administracion por un lado, y sus recursos y
riquezas por el otro. Esta contradiccion es el
cimiento mismo de la existencia de la adminis-
tracion publica, contradiccion que no puede
conjurar, porque el Estado descansa en la
contradiccion entre vida piblica y vida priva-
da, entre intereses generales e intereses particu-
lares. Por tanto, la actividad del Estado es ne-
gativa y meramente formal, no pudiendo
suprimir los grandes males de la sociedad,
sino perpetuindolos y haciéndolos sujetos de
su actividad. Esto explica por qué, no pudien-
do abolir la criminalidad o la indigencia, el
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Estado crea instituciones para administrarlas y
morigerar sus efectos.!®

La administracion interna nace de estas
condiciones estructurales del modo de pro-
duccion capitalista'y, efectivamente, funciona
dentro de sus limites. También actéa positi-
vamente, pues la actividad del Estado también
se encamina a desarrollar las fuerzas produc-
tivas, desenvolviendo con ello las fuerzas inte-
riores del Estado. Asi, bajo condiciones histo-
ricas que se- comenzaron a forjar en el siglo
XVIII, la administracién interna busca su
rumbo dentro de la contradiccion menciona-
da, situandose en el débil equilibrio que con-
siste en conciliar el bienestar del Estado y la
felicidad de la sociedad.

El desarrollo de la administracion intermna en
México

Primera etapa: 1821-1853

En 1821 nace formalmente la administracion
publica mexicana y, con ella, la administra-
cion centralizada, es decir, las secretarias de
Estado. Otras instituciones, las descentraliza-
das, son pre-existentes al Estado mexicano y
son herencia del Virreinato al México del siglo
XIX, e incluso de la presente centuria. Entre
otras, hablamos del Nacional Monte de Piedad,
la Loteria Nacional, el Sistema Postal Mexica-
no y la Academia Nacional de San Carlos.
Pero, no siendo estas instituciones motivo
del ensayo, las pasamos por alto, centrando la

18 Carlos Marx sintetiza este argumento contundente con el
nombre de ‘“Ley de la impotencia de a administracion
publica”. Guerrero, Omar. La teoria de la administracién
publica, p. 223.
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atencion en las secretarias de Estado y la
administracion interna.

Las secretarias de Estado originales

Secretaria de Estado y del Despacho de Rela-
ciones Exteriores e Interiores, cuyas funcio-
nes son las siguientes:

1) Relaciones diplomaticas con las cortes ex-
tranjeras :

2) Direccion general de correos, compostura
de caminos, calzadas, puentes y demis

3) Todo lo demas que sea puramente de Es-
tado.!?

Secretaria de Estado y del Despacho Universal
de Justicia y Negocios Eclesiasticos:

1) Todos los negocios de los consejos que haya,
tribunales supremos, jueces y demais auto-
ridades del reino

2) Asuntos eclesiasticos: presentacion de arzo-
bispos, obispados, canonjias, curatos, bene-
ficios y demés empleos del ramo

3) Lo perteneciente a todas las religiones se-
culares y regulares, incluyendo la provision
de empleos y definiciones de sus capitulos

4) Lo correspondiente a las Juntas Supremas
de Cirugia, Medicina y Farmacia

5) Todos los empleados de la servidumbre
del palacio imperial, tanto eclesidstico co-
mo secular,

19 Reglamento para el gobierno interior y exterior de las Se-
cretarias de Estado y del Despacho Universal, de 8 de no-
viembre de 1821. México a través de los informes presi-
denciales: la administracién publice, México, Secretaria
de la Presidencia, 1976, cinco voliimenes, Tomo 5, volu-
men I, p. 46.

Secretaria de Estado y del Despacho de Gue-
rra y Marina:

1) Lo perteneciente a las armas y guerras de
mar, asi como de tierra
2) Provision de empleos del ramo

Secretaria de Estado y Despacho de Hacienda:

1) Lo perteneciente a la Hacienda publica en
sus diversas rentas
2) Provision de empleos del ramo.

De conformidad con el decreto de noviem-
bre de 1821, la administracion interna apare-
ce repartida en dos dependencias: las obras
piblicas en la Secretaria de Relaciones y las
instituciones de salud en la de Justicia y Nego-
cios Eclesidsticos. Asi pues, la relacion entre
la administracion interna y las secretarias de
Estado da comienzo con la articulacién de dos
materias que, desde entonces, seran funda-
mentales: salud y obras publicas.*®

El Ministerio de lo Interior

En 1836 surge un cambio en el seno de la ad-
ministracion interna, que tiende a concentrar-
se en una sola dependencia, gracias a la fusion

® Un testimonio del progreso alcanzado por la administra-
cion interna, lo constituye la obra de Tadeo Ortiz: México
considerado como nacién independiente y libre, Guadala-
jara, Ediciones ITG, 1952, dos voliimenes, que apareci6.
en 1832. Las materias de la administracién interior
comprendidas en el libro son las siguientes: instruccioén
popular y enseflanza gratuita; cultivo de las artes y las
ciencias; beneficencia y correccion; agricultura e industria;
comercio; colonizacién de fronteras y costas; policia,
salubridad y embellecimiento de la ciudad. No aparecen
las obras publicas, pero si la salud, materias ambas de
la administracion interna mexicana original.



de dos de ellas: desaparecen la Secretaria de
Relaciones y la de Justicia, creandose en su lugar
el Ministerio de Relaciones Exteriores y el Mi-
nisterio del Interior, que absorbe las funciones
de la extinta Secretaria de Justicia y Nego-
cios Eclesiasticos, ademas de las relaciones
interiores. Este es el primer paso para definir
y precisar a la administracién interna en
México.*

A dos afios de su creacién, el Ministerio
del Interior fue sometido a examen —junto
con los otros ministerios— por don Lucas Ala-
man, quien lo considera el elemento central
de la administracion pablica mexicana: “el
medio necesario para hacer practicables todas
las medidas concernientes a los ramos de gue-
tra y hacienda es el arreglo de la administra-
cion interior”. Por tanto, €l nuevo ministerio
debe ser reformado de fondo y en los siguien-
tes aspectos: 1) revision de los reglamentos de
policia; 2) reforma de los presidios y mejora
de los caminos; 3) establecimiento de una
fuerza policiaca dependiente de los departa-
mentos; 4) levantamiento de estadisticas;
) reorganizacion de la administraciéon muni-
cipal; 6) reforma de la administracion de la
justicia.??

La reorganizacion cabal del Ministerio del
Interior, a decir de Alamén, no representa so6-
lo un cambio en su propia composicion, sino
una transformacién que influye en la admi-

2 Siete Leyes Constitucionales de 29 de diciembre de 1836.

México a través de los informes presidenciales, ibid, p.
142-143.
Guerrero, Omar, Introduccién a la administracion publica,
p. 229. En esta obra se hace una exposicion de un manus-
crito de Alaman, titulado péstumamente como “Examen
de la organizacién general de la administracion puablica”,
fechado en 1838.
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nistracion publica toda. Esta visualizacion del
Ministerio del Interior muestra, justamente,
el cariacter repercutivo de la administracién
interior en otros ambitos de la administracién
publica mexicana, en el entendido que este
caricter le es inherente.

La materia de gobernacion

Afios més tarde, en 1841, se lleva a cabo una
reorganizacion general de la administracion
publica que comprende a la administracion
interior. Los cambios fueron los siguientes:

Ministerio de Relaciones Exteriores e Interio-
res/Ministerio de Relaciones Exteriores y Go-
bernacién: 18 de octubre de 1841.

Ministerio de Instruccién Publica e Industria/
Ministerio de Justicia e Instruccién Publica:
13 de octubre de 1841 .

La importancia de los cambios esta a la vis-
ta. Lo primero es que, a la usanza hispanica,
se crea la materia de gobernacién, con las si-
guientes: alojamientos, ayuntamiento, arbi-
trios municipales, archivo general, asambleas o
juntas departamentales, policia de ornato, ba-
gajes, bienes propios, caminos y peajes, censo
nacional y estadistica, ceremonial, coloniza-
ciébn, Congreso Nacional, Consejo de Go-
bierno, conserjeria y conservacion del pala-
cio, desagiie de Huehuetoca, divisién territo-
rial, naturalizacion de extranjeros, festividades
nacionales, gobernadores de los departamen-
tos, libertad de imprenta, ediciones del gobier-
no, infracciones a la Constitucion, juntas o
reuniones patrioticas, infraccion a las leyes,
limites territoriales, medidas gubernativas,
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milicia nacional, propios y arbitrios de los
municipios, obras de conservacion del palacio,
periddico oficial, policia de seguridad y tran-
quilidad pablica. Muy importantes son las
tareas asistenciales y de salubridad: policia de
aseo, casas de beneficencia, epidemias, hospi-
cios, hospitales, juntas de sanidad, montes de
piedad, policia de salubridad y suministro de
vacunas,?

Ei camibio de denominacién de la Secreta-
ria de Relaciones Exteriores y Gobernacion,
sin embargo, fluye en la corriente tradicional
de identificacion hispanomexicana de lo in-
terior y la gobernacion. Debemos resaltar que,
fugazmente, existe una Secretaria de Justicia
e Industria, es decir, que la materia industrial
ha comenzado a considerarse como un campo
natural de la actividad del Estado.

Dos afios después, en 1843, se llevan al ca-
bo nuevas transformaciones en la administra-
ciébn publica que tienen un reflejo significati-
vo en la administracion interior, a saber:

Ministerio de Relaciones Exteriores, Goberna-
cion y Policia.

Ministerio de Justicia, Negocios Eclesiasticos,
Instruccion Puablica e Industria.

Los cambios son importantes: a la Secreta-
ria de Relaciones Exteriores y Gobernacién se
le agrega el ramo de policia, en tanto que’ala
de Justicia los de Instruccién Pablica, los Ne-

B Ibid, p. 195, y especialmente p. 201-202, donde se repro-
duce la circular de) 18 de octubre de 1841, donde se esta-
blece ¢l ramo de gobernacién de la nueva Secretaria de
Relaciones Extegiores y Gobemacion.

gocios Eclesiasticos —que son nuevamente
considerados— y la Industria.?*

Todo estaba preparado para que, en su de-
venir histérico, la administracion interna fuera
reformada de fondo, creindose una nueva ins-
titucion que, junto con la de Justicia e Instruc-
cion Puablica y la de Relaciones Exteriores y
Gobernacion, asumiera una parte considerable
de la propia administraciéon interna: la ad-
ministracién de la vida econémica.

Segunda etapa: 1853-1891

Una de las mas importantes reformas de la ad-
ministracion interior tuvo lugar en 1853, no
so6lo porque implicoé una reorganizacion gene-
ral de la administracion centralizada, sino por
la fundaci6on de un nuevo e importante Mi-
nisterio de Fomento, .alrededor del cual fun-
cionarian los grandes rubros de la adminis-
tracion interna. Esto erala culminacion de un
proceso nacido con la Secretaria de Relacio-
nes Interiores y Exteriores, el Ministerio del
Interior y la materia de gobernacion. El es-
quema general es el siguiente:

Ministerio de Relaciones Exteriores, Gober-
nacion y Policia/Secretaria de Relaciones Ex-
teriores: 22 de abril de 1853/Secretaria de
Estado de Relaciones Exteriores: 12 de mayo
de 1853:

1) Lo relativo a las relaciones exteriores
2) Consulados

# La reforma obedece a la implantacion de las Bases de Or-
ganizacion Politica de la Repablica Mexicana, de 13 de
junio de 1843. Ibid, p. 213-214.



3) Designacion y conservacion de loz limites
de la Republica

4) Expedicion de cartas de seguridad y natu-
raleza

5) Academias y establecimientos literarios no
referentes ala ensefianza primaria y secunda-
ria: academias de Historia y de la lengua
castellana, Archivo General, Biblioteca, Mu-
seo y Academia de Bellas Artes de San
Carlos '

6) Ceremonial del palacio

7) Impresos del gobierno hechos por cuenta
del erario

8) Loterias de la Academia de San Carlos y de
Nuestra Sefiora de Guadalupe

9) Recompensas nacionales, no atribuidas a
otras dependencias.?

El recientemente constituido Ministerio de
Relaciones Exteriores adquiere una actividad
de administracion de la vida intelectual: los
establecimientos literarios ajenos a la instruc-
cién primaria y secundaria, conservando bajo
su tutela a la célebre y ancestral Academia de
San Carlos, asi como la de Historia y la de la
Lengua Castellana, el Museo y la Biblioteca
Nacional: El Archivo General también se con-
sideraba establecimiento literario. Asimismo,
quedan en su jurisdiccion las loterias de la
Academia de San Carlos (también conocida
como Loteria Nacional) y la de Guadalupe,
cuyos fondos se dedicaban a la asistencia
publica.

3 Decreto de! 17 de mayo de 1853, en el que se designan los
ramos correspondientes a los ministerios. Ibid, p. 353. El
decreto esta refrendado por Lucas Alamin, titular del
ramo de Relaciones Exteriores.
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Ministerio de Justicia, Negocios Eclesidsti-
cos, Instruccion Pablica e Industria/Secretaria
de Relaciones Interiores, Justicia, Negocios
Eclesiasticos e Instruccion Pablica: 22 de abril
de 1853/Secretarfa de Justicia, Negocios Ecle-
sidsticos e Instruccion Publica: 12 de mayo de
1853:

1) Ramo de justicia
2) Lo relativo a negocios eclesiasticos

3) Sociedades literarias y cientificas relativas

al mismo ramo

Como el caso precedente, también la Secre-
taria de Justicia, Negocios Eclesidsticos e Ins-
truccion Publica -tiene incumbencia en la ad-
ministracion de la vida intelectual, por medio
de las sociedades literarias y cientificas.

Ministerio de Relaciones Exteriores, Gober-
nacion y Policia/Secretaria de Relaciones
Interiores, Justicia, Negocios Eclesiasticos e
Instruccion Pablica: 22 de abril de 1853/Se-
cretaria de Estado y de Gobernacion: 12 de
mayo de 1853:

1) Consejo de Estado y lo relativo a las rela-
ciones generales con el gobierno

2) Gobierno interior de la Republica

3) Policia de seguridad

4) Montepios y establecimientos de bene-
ficencia

5) Carceles, penitenciarias y establecimientos
de correccion

6) Libertad de imprenta

7) Propiedad literaria

8) Festividades nacionales y diversiones
publicas
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.9) Pestes, medios de prevenirlas y socorros
publicos, cuando las haya
10) Vacuna, su conservacién y propagacion.?®

Tal como se puede observar, la prolija rela-
cion del ramo de gobernacioén, decretada en
1841, se ha sintetizado en breves pero com-
prensivos puntos; aunque, ciertamente, mu-
chos de sus antiguos cometidos seran traslada-
dos a una nueva dependencia: el Ministerio de
Fomento. La Secretaria de Gobernacioén con-
serva la asistencia publica (montepios y esta-
blecimientos de asistencia), libertad de im-
prenta y propiedad literaria, prevencion de
enfermedades epidémicas y aplicacién de va-
cunas. Por tanto, interviene en la administra-
cion de la vida personal y administracién de
la vida social, més particularmente, en la admi-
nistracion sanitaria, la asistencia publica y la
administracion de la vida intelectual.

Ministerio de Fomento, Colonizacion, Indus-
tria y Comercio: 22 de abril de 1853/Secreta-
ria de Fomento, Colonizacién, Industria y
Comercio: 12 de mayo de 1853:

1) Formacién de la estadistica general, indus-
trial, agricola, minera y mercantil, mante-
niéndola actualizada

2) Colonizacién

% Ibid, p. 353-354. Dias antes de! decreto citado, en otro de
fecha 12 de mayo, se habia establecido en definitiva la
nucva organizacion de la administracién piblica, sefialan-
dosc que las secretarias se llamarian de Estado. En este
decreto —Ibid, p. 351—, refrendado por Lucas Alamain,
que establece a la Secretaria de Estado de Gobernacién, se
fijan las funciones seffaladas, con excepcién de las funcio-
nes novena y décima.

3) Medidas conducentes al fomento industrial
y mercantil
4) Establecimiento de la ensefianza en estos
ramos
5) Expedicion de patentes y privilegios
6) Exposiciones piblicas de los productos de
la industria agricola, minera y fabril
7) Caminos, canales y todas las vias de comu-
nicacién de la Republica
8) Desagiie de México y obras conexas al
mismo
9) Obras de utilidad y ornato que se realizan
con fondos publicos
10) Conserjeria, muebles, Gtiles y obras del
palacio, incluyendo las que se hagan en
las camaras
11) Sociedad de Geografia y Estadistica, y
todo tipo de mejoras materiales e indus-
triales.??

Tal como se puede observar, los cometidos
de la Secretaria de Fomento cubren toda la
administracion de la vida econémica, pero
también dos actividades de la vida social: la
colonizacién y la estadistica, ambas materias
basicas de la politica poblacional.

La reforma se inicié en mayo de 1853 y se
consolid6, en definitiva, al mes siguiente, por
medio del decreto por el cual se establecieron
las Bases para la administracion de la Reptibli-
ca del 22 de abril de ese afio. El decreto cons-

za Ibid, p. 154. En las Bases para la Administracién de la Re-
pablica, de abril 22 de 1833, se habian determinado
exclusivamente las funciones de esta Secretaria, a excep-
cién de las dos Gltimas. Las Bases fueron rubricadas por
todo el Ministerio, a saber: Lucas Alamdn, Teodosio
Lares, José Maria Tornel y Antonio Haro y Tamariz, bajo
la presidencia de Santa Anna. Ver op. cit., p. 347-348.



tituye, de suyo, la mas grande reorganiza-
cion de la administracién pablica mexicana,
desde los dias en que se estableci6 el ramo de
gobernacion. El centro de la reforma adminis-
trativa lo constituye la creacion de la Secreta-
ria de Estado de Fomento, Colonizacion, In-
dustria y Comercio, si bien es cierto que se
hace una nueva distribucion de competencias
entre las diferentes dependencias de la admi-
nistracion piblica. Hay que destacar, al mismo
tiempo, que a partir de 1853 la administra-
cion de lo interior estaba siendo compartida
por la mayoria de las dependencias centrali-
zadas, pues crecia y se diversificaba, toda
vez que dos de ellas, Gobernacién y Fomento,
estaban en su centro.

La Secretaria de Fomento, Colonizaciéon, In-
dustria y Comercio

La creacién de la Secretaria de Fomento ha
marcado un hito en la historia de la adminis-
tracion publica mexicana, pues con su naci-
miento grandes progresos de la administracion
interna se consolidaron y se centralizaron en su
seno. Fue la ultima creacion genial de Lucas
Alaman, y el recepticulo de los avances de
otras instituciones obra del propio Alaméan.?®
Antes de la constitucion de la Secretaria de
Fomento, existieron algunos establecimientos

autéonomos muy relevantes dentro de la admi-

nistracion interna: el Banco de Avio para el
Fomento de la Industria Nacional, sustituido
por la Direccion General de la Industria Nacio-

B Ver las Bases, op. cit., p. 347-348.
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nal y ésta por la Direccion de Colonizacién e
Industria, cubriendo con su sucesiva activi-
dad de 1830 a 1853: el Instituto de Geografia
y Estadistica, la Direccion General de Cami-
nos y Puentes, la Junta de Fomento (del co-
mercio) y la Direccion General del Desagiie

(de Huehuetoca). Todos fueron suprimidos

por las citadas Bases para la administracion de
la Repiiblica, seccibn segunda, fundiéndose
sus cometidos y transformandose en funcio-
nes de la nueva Secretaria. Desde entonces, la
colonizacién, industria, comercio, agricultura,
ganaderia, las obras piblicas y el manteni-
miento y administracion del desagiie de Hue-
huetoca, se transformaron en tareas de la
nueva Secretaria.

Sin embargo, argumentos a favor de la
institucién de un Ministerio de Fomento fue-
ron formulados por Mariano Macedo 16 meses
antesde laformacion de la nueva Secretaria.
Segin lo expresa, la amplitud de las mate-
rias relativas a la industria, el comercio, la
agricultura y las artes, y su gradual imbricacién,
ademas del nexo cada vez mas estrecho entre la
industria nacional e internacional, reclaman
de ellos mas atencion por parte del Gobierno.
El gabinete gubernamental mismo es un refle-
jo de los distintos intereses de la sociedad:
“en el seno mismo del gobierno hay siempre
una contraposicion entre diferentes intereses,
ya materiales, ya morales, que se reflejan en el
gabinete desde la sociedad, y nada parece mas
conveniente que colocar ahf representantes de
todas las pretensiones legitimas”. Sin embar-
go, un interés material de primer orden, “la
produccién nacional”, no esta alli representa-
do, siendo més importante que muchos inte-
reses morales, pues la riqueza piblica no es
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“accesoria ni secundaria” para el gobierno
nacional.?®

La administracién interna era en 1853 un
amplio campo de actividad del Estado. Asi lo
hace sentir Luis de la Rosa, quien hace una
amplia referencia de ella con relacién a las
esferas de competencia de la Republica, los
estados y los municipios. Con respecto a la
administraciéon general de la Republica, ésta
se.encontraba formada de la siguiente manera:
tierras publicas, colonizaciéon y emigracién

® La creacion de la Secretaria de Fomento fue obra de Ala-
man, pero la necesidad de la institucién de la nueva Secre-
tarfa era ya una necesidad sentida. En este sentido, Maria-
no Macedo, director de Colonizacidén e Industria afirmaba
que “la actividad de la Republica Mexicana va a depender
de que el poder y el celo del gobierno se apliquen a pro-
mover con voluntad decidida los intereses positivos del
pais, y esos intereses estan cifrados en el aumento de la
poblacién y, sobre todo, en el de la industria, la agricultu-
ra y el comercio. Lo que acaso conviene mds para impul-
sar estos elementos de riqueza y de prosperidad y la
ilustracién publica industrial, que a juicio de la Direccion
es base de toda mejora, es la creacion de un Ministerio de
Fomento de esos ramos que necesitan una atencion cons-
tante ¥ no distraida a cada momento, por lo que piden
otros negocios gravisimos del Departamento del Exterior;
y los repetidamente urgentes de la Gobemacion interior.
“V.E, sabe por su experiencia de mucho tiempo, que es
necesaria una fuerza de aplicacion extraordinaria para el
trabajo, a fin de poder atender al que requieren todos los
ramos asignados hoy al Ministerio que es a su cargo. La
agitacion inevitable que es consiguiente a !a inmensa
acumulacion de negocios, no da lugar a la meditacion
indispensable y a las combinaciones que requieren la for-
macion de reglamentos y de iniciativas de ley, de cuya
naturaleza es mucho de lo que hay que hacer respecto de
la industria, la agricultura, el comercio y !a colonizacion
de los terrenos de la Repiblica”. Subrayado nuestro.
Memoria que la Direccién de Colonizacion e Industria
present6 al Ministro de Relaciones el 7 de enero de 1851,
sobre el estado de estos ramos en el afio anterior. México,
Tipografia de G. Torres, 1851, Tiempo después, en 1853,
dentro de su magna obra De la administracién piblica de
México y medios de mejorarla, p. 6, Luis de la Rosa
hablaba de la “‘necesidad de establecer un Ministerio del
Interior encargado de todo lo relativo a la administracion
general de la Repiblica”.

extranjera; division territorial de la Republica;
censo y poblacion; catastro general del pais;
fomento de agricultura, artes e industria;
comercio, navegacion, caminos, empresas de
caminos de fierro, puentes, calzadas, telégra-
fos, correos, diligencias, navegacién fluvial
y maritima, arsenales y astilleros, faros y lan-
chas de salvamento; pesas y medidas, ensaye,
apartado y amonedacién; ley general de
quiebras y bancarrotas; educacién, bellas
artes, literatura y ciencias; comercio con las
tribus salvajes; civilizacién de las tribus salva-
jes; centralizacién administrativa. Estas mate-
rias estarfan a cargo del propuesto Ministerio
del Interior.

Las materias de administracion interna de
los estados eran las siguientes: caminos; fo-
mento de la minerfa, agricultura, industria y
comercio; instruccion secundaria; penitencia-
rias y correccionales; hospicios, hospitales e
instituciones de caridad; policia de seguridad
publica; fundacién de nuevas poblaciones. Los
municipios, por su parte, estaban atribuidos
de la siguiente manera: sistema de abasto;
mercados, alh6éndigas y rastros; acueductos y
fuentes publicas; hospitales, cementerios, ba-
fios y lavaderos publicos; vacunas; circeles y
casas de correccion; policia municipal; policia
de ornato y recreo.>® La administracién inter-
na, dentro del régimen federal mexicano, era

% De 1a Rosa, op. cit., p. 5-7. Un texto contempordneo al de
Luis de la Rosa, aparecido en 1858, deja ver nuevamente
la importancia de la administracién interna en México y,
al mismo tiempo, sus vinculos con Espafia. Se trata de la
obra del hispanico Francisco de Paula Madrazo, Manual de
administracién (Paris, Libreria de Rosa. Bouret y C.,
1857), publicada como parte de la amplia y variada Bi-
blioteca Popular Mexicana. La mayor parte de los capitu-



tituye, de suyo, la mas grande reorganiza-
cion de la administraciéon publica mexicana,
desde los dias en que se estableci6 el ramo de
gobernacion. El centro de la reforma adminis-
trativa lo constituye la creacion de la Secreta-
ria de Estado de Fomento, Colonizacion, In-
dustria y Comercio, si bien es cierto que se
hace una nueva distribucién de competencias
entre las diferentes dependencias de la admi-
nistracion pablica. Hay que destacar, al mismo
tiempo, que a partir de 1853 la administra-
cion de lo interior estaba siendo compartida
por la mayoria’ de las dependencias centrali-
zadas, pues crecia y se diversificaba, toda
vez que dos de ellas, Gobernacion y Fomento,
estaban en su centro.

La Secretaria de Fomento, Colonizacion, In-
dustria y Comercio

La creacion de la Secretaria de Fomento ha
marcado un hito en la historia de la adminis-
tracion puablica mexicana, pues con su naci-
miento grandes progresos de la administracion
interna se consolidaron y se centralizaron en su
seno. Fue la altima creacioén genial de Lucas
Alamién, y el recepticulo de los avances de
otras instituciones obra del propio Alaméan.?®
Antes de la constitucion de la Secretaria de
Fomento, existieron algunos establecimientos

autonomos muy relevantes dentro de la admi-.

nistracion interna: el Banco de Avio para el
Fomento de la Industria Nacional, sustituido
por la Direccion General de la Industria Nacio-

2 Ver las Bases, op. cit., p. 347-348.
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nal y ésta por la Direccion de Colonizacion e
Industria, cubriendo con su sucesiva activi-
dad de 1830 a 1853: el Instituto de Geografia
y Estadistica, la Direccion General de Cami-
nos y Puentes, la Junta de Fomento (del co-
mercio) y la Direccion General del Desagiie
(de Huehuetoca). Todos fueron suprimidos
por las citadas Bases para la administracion de
la Republica, seccion segunda, fundiéndose
sus cometidos y transformandose en funcio-
nes de la nueva Secretaria. Desde entonces, la
colonizacion, industria, comercio, agricultura,
ganaderia, las obras publicas y el manteni-
miento y administracion del desagiie de Hue-
huetoca, se transformaron en tareas de la
nueva Secretaria.

Sin embargo, argumentos a favor de la
institucion de un Ministerio de Fomento fue-
ron formulados por Mariano Macedo 16 meses
antes de la formacién de la nueva Secretaria.
Segiin lo expresa, la amplitud de las mate-
rias relativas a la industria, el comercio, la
agricultura y las artes, y su gradual imbricacién,
ademas del nexo cada vez mas estrecho entre la
industria nacional e internacional, reclaman
de ellos mas atencion por parte del Gobierno.
El gabinete gubernamental mismo es un refle-
jo de los distintos intereses de la sociedad:
“en el seno mismo del gobierno hay siempre
una contraposicion entre diferentes intereses,
ya materiales, ya morales, que se reflejan en el
gabinete desde la sociedad, y nada parece mas
conveniente que colocar ahi representantes de
todas las pretensiones legitimas™. Sin embar-
go, un interés material de primer orden, “la
produccion nacional”, no esta alli representa-
do, siendo mas importante que muchos inte-
reses morales, pues la riqueza pablica no es
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“accesoria ni secundaria” para el gobierno
nacional.?® '

La administracién interna era en 1853 un
amplio campo de actividad del Estado. Asi lo
hace sentir Luis de la Rosa, quien hace una
amplia referencia de ella con relacion a las
esferas de competencia de la Republica, los
estados y los municipios. Con respecto a la
administracion general de la Republica, ésta
se encontraba formada de la siguiente manera:
tierras puablicas, colonizacion y -emigracion

% 1,a creacion de la Secretaria de Fomento fue obra de Ala-
mén, pero la necesidad de la institucion de la nueva Secre-
tarfa era ya una necesidad sentida. En este sentido, Maria-
no Macedo, director de Colonizacion e Industria afirmaba
que “la actividad de la Repiiblica Mexicana va a depender
de que el poder y el celo del gobierno se apliquen a pro-
mover con voluntad decidida los intereses positivos del
pais, y esos intereses estin cifrados en el aumento de la
poblacién y, sobre todo, en el de la industria, la agricultu-
ra y el comercio. Lo que acaso conviene mds para impul-
sai estos elementos de riqueza y de prosperidad y la
jlustracién pablica industrial, que a juicio de la Direccién
es base de toda mejora, es la creacién de un Ministerio de
Fomento de esos ramos que necesitan una atencion cons-
tante y no distraida a cada momento, por lo que piden
otros negocios gravisimos del Departamento del Exterior;
y los repetidamente urgentes de la Gobernacion interior.
“V E, sabe por su experiencia de mucho tiempo, que es
necesaria una fuerza de aplicacion extraordinaria para el
trabajo, a fin de poder atender al que requieren todos los

- ramos asignados hoy al Ministerio que es a su cargo. La
agitacidn inevitable que es consiguiente a la inmensa
acumulacion de negocios, no da lugar a la meditacion
indispensable y a las combinaciones que requieren la for-
macién de reglamentos y de iniciativas de ley, de cuya
naturaleza es mucho de lo que hay que hacer respecto de
la industria, la agricultura, el comercio y la colonizacion
de los terrenos de la Repiiblica”. Subrayado nuestro.
Memoria que la Direccién de Colonizacién e Industria
presenté al Ministro de Relaciones el 7 de enero de 1851,
sobre el estado de estos ramos en el afio anterior. México,
Tipografia de G. Torres, 1851. Tiempo después, en 1853,
dentro de su magna obra De la administracion publica de
México y medios de mejorarls, p. 6, Luis de la Rosa
hablaba de la “necesidad de establecer un Ministerio del
Interior encargado de todo lo relativo a la administracion
general de la Republica™.

extranjera; division territorial de la Reptblica;
censo y poblacién; catastro general del pais;
fomento de agricultura, artes e industria;
comercio, navegaciéon, caminos, empresas de
caminos de fierro, puentes, calzadas, telégra-
fos, correos, diligencias, navegacion fluvial
y maritima, arsenales y astilleros, faros y lan-
chas de salvamento; pesas y medidas, ensaye,
apartado y amonedacion; ley general de
quiebras y bancarrotas; educacion, bellas
artes, literatura y ciencias; comercio con las
tribus salvajes; civilizacién de las tribus salva-
jes; centralizacion administrativa. Estas mate-
rias estarian a cargo del propuesto Ministerio
del Interior.

Las materias de administracion interna de
los estados eran las siguientes: caminos; fo-
mento de la mineria, agricultura, industria y
comercio; instrucciéon secundaria; penitencia-
rias y correccionales; hospicios, hospitales e
instituciones de caridad; policia de seguridad
publica; fundacién de nuevas poblaciones. Los
municipios, por su parte, estaban atribuidos
de la siguiente manera: sistema de abasto;
mercados, alhéndigas y rastros; acueductos y
fuentes publicas; hospitales, cementerios, ba-
fios y lavaderos publicos; vacunas; carceles y
casas de correccion; policia municipal; policia
de ornato y recreo.’® La administracion inter-
na, dentro del régimen federal mexicano, era

% pe 1a Rosa, op. cit., p. 5-7. Un texto contemporineo al de
Luis de la Rosa, aparecido en 1858, deja ver nuevamente
la importancia de la administracién interna en México y,
al mismo tiempo, sus vinculos con Espafia. Se trata dela
obra del hispinico Francisco de Paula Madrazo, Manual de
administraciéon (Paris, Libreria de Rosa, Bouret vy C..
1857), publicada como parte de la amplia y variada Bi-
blioteca Popular Mexicana. La mayor parte de los capitu-



el ramo mas amplio v comprensivo para las
tres esteras de gobierno aqui mencionadas.

En México, el desarrollo del fomento esta
intimamente ligado al de Espafia. por cues-
tion de herencia y por el desenvolvimiento pa-
ralelo de sus instituciones administrativas.
Con respecto a nuestra Secretaria de Fomento,

-simiente de la mayor parte de las dependen-
cias administrativas centralizadas del México
contemporaneo. no hasido objeto de estudios
ni descriptivos ni profundos, como bien lo
merece.?! Aqui, por consiguiente, la tratare-
mos con la mayor amplitud posible y en aten-
cion al objeto de este ensayo.

La Reforma y la administracion interna

Con la Constitucion de 1858, la administra-
cion centralizada no tuvo formalmente modi-
ficaciones en la organizacion general, pero si
en las funciones de algunas de sus dependen-

los que lo integran se refiere a la administracion interna:
carceles y presidios, sanidad pablica. agricultura, aguas,
montes, caza, pesca, ganaderia, pastos, positos, industria,
aranceles, comercio, montes de piedad, cajas de ahorro,
asociaciones de obreros, mineria, bancos, moneda. pesas y
medidas, ferias, mercados, caminos, obras publicas, cana-
les, correos, religion, diversiones pablicas, imprenta, ins-
truccion publica v beneficencia puablica.

Una excepcion la constituye el articulo ‘“‘La administra-
cion publica durante la dictadura santanista’ de José E.
Tturriaga, publicado en 1956, donde se destaca la impor-
tancia historica de la Secretaria de Fomento. Aportacio-
nes al conocimiento de la administracién federal, México,
Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 71-74. Iturriaga
destaca a la Secretaria de Fomento como origen de otras
secretarias: de la Economia Nacional, de Agricultura, de
Comunicaciones y de Recursos Hidraulicos. También la
juzga origen de la Secretaria de Gobernacion, pero no
estamos de acuerdo, pues ésta es anterior a la de Fomen-
to, bajo la denominacién de Secretaria de Relaciones
Interiores y Exteriores.

31

TRIBUNA

cias. La organizacion general se modific6 con-
tinuamente por el influjo de la Guerra de los
Tres Anos y la lucha contra el Segundo Impe-
rio; principalmente. en el nimero de sus
dependencias. La administracién interna. en
lo que se refiere a las dependencias centrali-
zadas, tuvo una transformacion trascendental
que consistio en la supresion del ramo eclesias
tico, por efecto de la separacion del Estado y
la iglesia. Entre 1861 y 1867 desaparecieron y
reaparecieron dependencias: unas se fusiona-
ron con otras y luego se volvieron a separar.
El proceso general de estos cambios. con refe-
rencia a la administracion interna. fue como
sigue:

Secretaria de Estado de Justicia, Negocios
Eclesiasticos e Instruccion Pablica/Secretaria
de Estado de Justicia e Instruccidon Publica:
18 de febrero de 1861.

Secretaria de Estado de Gobernacion.
Secretaria de Estado de Fomento. Coloniza-
cion, Industria y Comercio.>?

En febrero de 1861 la administracion cen-
tral volvido a sufrir importantes modificacio-
nes, especialmente la supresion del ramo
eclesiastico:

Secretaria de Estado y Despacho de Justicia e
Instruccion Publica.

% En el decreto de 23 de febrero de 1861 se dice que “los
archivos referentes al ramo de negocios eclesiasticos, que
queda suprimido, pasardn a la Secrctaria de Gobernacion,
si son relativos al clero de la Republica y ‘a Secretaria de
Relaciones Exteriores, los relativos a negociaciones
seguidas con la corte romana”’. Ibid, p. 409.
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Las funciones judiciales de esta dependen-
cia han sido omitidas, de modo que sélo con-
servamos las relativas a educacioén:

1) Libertad de ensefianza

2) Titulos profesionales

3) Instruccion primaria, secundaria y profe-
sional

4) Colegios nacionales, escuelas especiales,
academias y sociedades cientificas

5) Propiedad literaria

6) Bibliotecas

7) Museos

8) Antigiiedades nacionales.*?

Todo el ramo educativo y cultural se con-
centré en la Secretaria de Justicia e Instruc-
cion Publica, una vez que fue suprimido el
ramo eclesiastico. La administracién de la vida
intelectual, antes difusamente distribuida a
varias dependencias, ahora tendia a concen-
trarse en una sola institucién.

Secretaria de Estado y del Despacho de Go-
bernacion:

1) Elecciones generales

2) Congreso de la Uniéon

3) Reformas constitucionales

4) Observancia de la Constitucién

5) Relaciones con los estados

6) Division territorial y limites de los estados
7) Tranquilidad puablica

8) Guardia nacional

9) Amnistias

B Decreto para la distribucion de los ramos de la administra-
cién publica para su despacho, entre las seis secretarias de
Estado, del 23 de febrero de 1861. Ibid, p. 407-08.

10) Registro civil

11) Derecho de ciudadania

12) Derecho de reunion

13) Libertad de imprenta

14) Libertad de cultos y policia del ramo

15) Policia de seguridad y de salubridad

16) Festividades nacionales

17) Epidemias

18) Vacuna

19) Gobierno del Distrito Federal, en lo poli-
tico y lo administrativo

20) Beneficencia puablica, hospitales, hospicios,
casas de expositos y salas de asilos

21) Montes de piedad, casas de empefio y ca-
jas de ahorro

22) Carceles, penitenciarias, presidios y casas
de correccion

23) Teatros y diversiones publicas

24) Impresos del gobierno.>*

La Secretaria de Gobernacion se centraba
todavia mas en la administraciéon de la salud,
la beneficencia, la readaptacion social, activi-
dades que venia desempefiando, mds otras
nuevas —puestas en cursivas— fruto de la Gran
Reforma: libertad de cultos, tan importante
para la administracion de la vida intelectual y,
el registro civil, cometido esencial de la admi-
nistracion de la vida fisica personal, nuevas
responsabilidades del Estado expropiadas al
clero catélico.

Secretaria de Estado y del Despacho de Fo-
mento:

1) Estadistica
2) Libertad de industria y trabajo

% Ibid, p. 407408,



3) Agricultura
4) Comercio
5) Mineria
6) Privilegios exclusivos
7) Mejoras materiales
8) Carreteras, ferrocarriles, puentes y canales
9) Telégrafos
10) Faros
11) Colonizacién
12) Terrenos baldios
13) Monumentos publicos
14) Exposicion de productos agricolas, indus-
triales, minerales y fabriles
15) Desagiie de México
16) Trabajos publicos de utilidad y ornato,
hechos a costa o con la proteccion del
erario
17) Conserjeria, obras del palacio y edificios
publicos
18) Exploraciones geogrificas y astronémicas,
viajes y exploraciones cientificas
19) Lonjas, corredores y agentes de negocios
20) Pesas y medidas.?$

Destacan los nuevos cometidos de la Secre-
taria de Fomento, que conviene examinar. La
Constitucién de 1857 establece la libertad de
trabajo e industriajy vigilar este derecho es
atribuido a la Secretaria de Fomento. Tam-
bién se le encarga un avance tecnoldgico re-
ciente, los telégrafos, las exploraciones geogra-
ficas y astrondémicas, asi como los viajes y
exploraciones cientificas. Se amplian, pues,
los cometidos de la Secretaria de Fomento,
merced a los avances constitucionales por un
lado, y al progreso tecnolégico, por el otro.

3 Ibid, p. 408.09.
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A partir de abril de 1861, la administracion
central tuvo continuas y ripidas modifica-
ciones pues,como lo anunciamos, los tiem-
pos turbulentos de la Reforma y la lucha con-
tra el Segundo Imperio, asi lo determinaron:

Secretaria de Estado y del Despacho de Rela-
ciones Exteriores y Gobernacion.

Secretaria de Estado y del Despacho de Justi-
cia, Fomento e Instruccién Pablica.®®

Los cambios estin a la vista, pues se trata
simple y llanamente de una doble fusion; pri-
mero, de las Secretarias de Relaciones Exte-
riores y Gobernaciéon —como en su origen—;
segundo, entre las de Justicia e Instruccion
Pablica y la de Fomento. Las razones son co-
nocidas, principalmente las impulsadas por la
imperiosa necesidad del ahorro econdémico
durante la guerra civil.

En junio de 1861 se revirtio el proceso
inicial, de modo que las dependencias centra-
lizadas regresaron a la situacion original de
febrero del mismo afio:

Secretaria de Estado y del Despacho de Rela-
ciones Exteriores.

Secretaria de Estado y del Despacho de Justi-
cia e Instruccion Pablica.

Secretaria de Estado y del Despacho de Go-
bernacion.

Secretaria de Estado y del Despacho de Fo-
mento.3’

% Decreto del 6 de abril de 1861. Ibid, p. 390.
37 Decreto del 12 de junio de 1861. Ibid, p. 390.
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En diciembre de 1861 se vuelve a la situa-
cion de abril, fusionandose otra vez las de-
pendencias centrales:

Secretaria de Estado y del Despacho de Rela-
ciones Exteriores y Gobernacion.
Secretaria de Estado y Despacho de Justicia,
Fomento e Instruccion Pablica.®®

Entre julio y noviembre de 1867 se volvio a
13 situacion original de febrero de 1861, a
saber:

Secretaria de Estado y del Despacho de Rela-
ciones Exteriores y Gobernacién/Secretaria
de Estado y del Despacho de Relaciones Exte-
riores: 29 de noviembre de 1867.

Secretaria de Estado y del Despacho de Justi-
cia e Instruccion Piiblica.

Secretaria de Estado y del Despacho de Go-
bernacion: 29 de noviembre de 1867.
Secretaria de Estado y del Despacho dc¢ Fo-
mento.>® :

Las -transformaciones en la administracion
publica, que como mencionamos son efecto
del torbellino social desencadenado por la
guerra civil y la lucha por la soberania nacio-
nal, comprimieron extraordinariamente a la
administracion juarista y, durante algiin tiem-

% Decreto del 16 de diciembre de 1861. por el cual se redu-
cen a cuatro las secretarias del Despacho. Ibid. p. 443.
Decreto del 20 de julio de 1867. que restablece la Secre-
taria de Fomento: y decreto del 29 de noviembre de! mis-
mo ado, que restablece la Secretaria de Gobernacion.
Ivid, p. 449.

PO, se convirtio en una brevisima organizacién
itinerante junto con el Jefe de Estado. En con-
traste, las fuerzas conservadoras establecieron
una administracion interna amplia y diversi-
ficada, en el tiempo que dominaron el pais
bajo el Segundo Imperio.

Con posterioridad a los afios de gobierno de
Benito Juarez, uno de sus colaboradores, José
Maria Castillo Velasco, célebre también por
su participacion en el Constituyente de 1857,
prepar6 un texto que refleja la situacion de la
administracion interna en los dias del régimen
de Lerdo de Tejada. Segiin lo observa, las ma-
terias de lo interior se dividen en dos campos:
deberes de la administraciéon con relacion a
las personas, y vinculos relativos a las cosas.
Las primeras, comprenden las siguientes ma-
terias: persona, poblacion, subsistencias, poli-
cia sanitaria y cremacion de cadaveres; orden
publico: policia de seguridad, juegos prohibi-
dos, vagos, uso de armas, malhechores, reu-
niones publicas, asonadas y motines; prisio-
nes, policia -de salubridad: beneficencia
pablica: Monte de Piedad, bancos de socorros,

pobres, invéilidos, casas de maternidad, casas

de expositos, asilos, hospicios, hospitales,
asistencia domiciliaria, mendicidad y embria-
guez; educacion; culto religioso; espectaculos
publicos: estado civil; libertad de imprenta;
elecciones: cargas publicas, servicio munici-
pal, servicio militar y organizacion del ejército.

En lo tocante a las cosas. éstas tratan de los
bienes publicos: las aguas. caminos, obras
publicas. caminos de fierro, puertos, bienes
del Estado (baldios, montes, repartimientos y
minas). bienes nacionalizados. bienes mostren-
cos. de corporaciones v de particulares, pro-
piedad literaria. agricultura. ganaderia. poli-



cfa rural, industria, comercio, sociedades
mutualistas, propiedad, bancos, ferias y
mercados, pesas y medidas, moneda, contri-
buciones, administraciéon hacendaria, contabi-
lidad, servidumbres publicas, expropiacion,
aranceles.*°

Tal es, segin version de Castillo Velasco, la
administracién interna emergente del triunfo
de la Repiblica sobre la usurpacion y el Se-
gundo Imperio.

La Administracion Interna bajo la usurpacion
y el Segundo Imperio

Bajo el gobierno usurpador —22 de enero de
1858 - 4 de diciembre de 1860—, la adminis-
tracion piblica era basicamente la formada en
1853, pues eran las mismas fuerzas politicas
las que habian dado origen a los dos gobier-
nos. La administracion centralizada era la
siguiente:.

Secretaria de Estado de Relaciones Exteriores.

Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e
Instruccion Pablica.

Secretaria de Gobernacién.

Secretaria de Fomento, Colonizacién, Indus-
tria y Comercio.

Secretaria de Guerra y Marina.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.*

Durante el ejercicio del Poder Ejecutivo
Provisional y la Regencia del Segundo Imperio

4 Guerrero Omar, Introduccion a la administracién pablica,
P. 259-60. donde se comentan las ideas de Castillo Velas-
co. particularmente lo referente a su Ensayo sobre el dere-
cho administrativo mexicano, publicado en 1874.

4 Ibid, p. 415427,
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(24 de junio de 1863-20 de mayo de 1864), la

administracion puablica quedo estructurada se-

gin el patrén del gobierno usurpador; por lo
que la administracion interna qued6 organiza-
da de la forma siguiente: '

Secretaria de Relaciones Exteriores:

Omitimos las funciones basicas de esta de-
pendencia y conservamos las referentes a la
administracién interna:

1) Archivo general

2) Academias y establecimientos literarios
no relativos a la ensefianza primaria o
secundaria.*?

Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e

Instruccion Pablica:
lgual que en el caso anterior, s6lo mencio-

naremos las funciones de lo interior:

1) Lo perteneciente a la instruccién publica:

2) Sociedades literarias y cientificas, relativas
al mismo ramo o

3) Academias de Historia y de la Lengua Cas-
tellana

4) Bibliotecas.

Secretaria de Gobernacion:

1) Junta Superior de Gobierno, en lo concer-
niente a las relaciones generales con el
gobierno

42 Decreto del Poder Ejecutivo Provisional de! 26 de junio de
1863 que establece las atribuciones de las secretarias de
Relaciones Exteriores, Gobernacién, Justicia, Negocios
Eclesidsticos e Instruccion Pablica, y de Fomento, Coloni-
zacion, Industria y Comercio. Ibid, p. 464-465.
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2) Lo relativo al gobierno interior de la
Repiiblica

3) Policia de seguridad

4) Montepios y establecimientos de bene-
ficencia '

5) Carceles, penitenciarias y establecimientos
de correccion

6) Libertad de imprenta

7) Museo

8) Festividades nacionales y diversiones
publicas

9) Pestes, medios de prevenirlas y socorros
publicos, cuando las haya
10) Vacuna, su conservacion y propagacion

Secretaria de Fomento, Colonizacién, Indus-
tria y Comercio:

I) Formacion de la estadistica general, in-
dustrial, agricola, minera y mercantil,
manteniéndola actualizada

2) Colonizacion

3) Medidas conducentes al fomento de todos
los ramos industriales y mercantiles en
todas las lineas

4) Establecimientos de ensefianza de estos
ramos

5) Exposiciones pablicas de productos de la
industria agricola, minera y fabril

6) Expedicion de patentes y privilegios

7) Caminos, canales y todas las vias de comu-
nicacion de la Republica

8) Desagiie de México y obras conexas

9) Academia Nacional de San Carlos

10) Obras de utilidad y ornato que se hagan
con fondos publicos

11) Sociedad de Geografia y Estadistica, y
todas las mejoras materiales e industriales.

Durante el Segundo Imperio —1864-1867—
la administracion interior fue organizada de la
siguiente manera, dentro del marco general de
la administracién pablica imperial:3

Ministerio de la Casa Imperial
Ministerio de Estado:
Conservamos solo las funciones interiores:

1) Archivos generales del Imperio
2) Impresos oficiales, salvo el Diario del Im-
pernio

Este Ministerio fue suprimido por decreto
del 15 de junio de 1866, pasando sus asun-
tos a los Ministerios de Gobernacion y al de
Justicia.

Ministerio de Negocios Extranjeros:

Tuvo agregado, interinamente, el Departa-
mento de Marina que tenia a su cargo la Di-
reccion General de Marina, y ésta, las siguien-
tes funciones interiores:

1) Bibliotecas y escuelas maritimas

2) Enganche de marineros y capitanes de bu-
ques de comercio

3) Vigilancia y policia de navegacién comer-
cial y de practicaje

“ Decreto de! 10 de abril de 1865 que establece el Estatuto
Provisional del Imperio Mexicano, articulo 50., que fija
las denominaciones de los ministerios del Imperio. Ibid,
p. 481. En la misma fecha se marcaron las atribuciones de
cada uno de los Departamentos Ministeriales, establecidos
por el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano. Ibid,
p. 491497,



4) Arreglo y policia general de pesca

5) Construcciones navales y todo lo relativo a
ellas

6) Trabajos hidraulicos en los puertos

7) Aplicacién de las disposiciones al servicio
de capturas

8) Servicios de naufragios y averias de buques

Ministerio de Justicia:

Tiene a su cargo una funcién de lo interior:
organizacion y vigilancia de carceles y presidios.

Ministerio de Instruccion Piblica y Cultos.

El Ministerio tenia los dos ramos que anun-
cia su denominacion; el primero, relativo a la
administracion interna:

1) Direccion General de la Ensefianza del Im-
perio

2) Formar el plan general de ensefianza pa-
blica

3) Separar y organizar los tipos de ensefianza:
primaria, secundaria, preparatoria y profe-
sional

4) Plan de ensefianza de las escuelas sosteni-
das por el Estado con vigilancia de las par-
ticulares y de las corporaciones

5) Academia de Ciencias y creaciéon de uni-
versidades

6) Bibliotecas, museos, Academia de Bellas
Aites, observatorio astronémico y conser-
vatorios industriales

7) Vigilar la administracién y distribucion de
los fondos piiblicos destinados a la educa-
cion publica y fijar el nimero de becas de
gracia en los establecimientos a cargo del
Estado
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8) Premios y recompensas para sabios y pro-
fesores ameritados \
9) Conservar y estudiar los monumentos
antiguos
10) Promover la ensefianza de las lenguas in-
digenas, las clasicas y las orientales.

Ministerio de Gobernacion:

1) Prefecturas, subprefecturas y municipali-
dades
2) Policia de seguridad y ornato
3) Gendarmeria (cuyo' pago y disciplina de-
penderan del Ministerio de la Guerra)
4) Guardia rural, en condiciones iguales a la
anterior
5) Higiene publica
6) Hospitales y casas de beneficencia
7) Montes de Piedad
8) Socorros publicos en casos de calamidades
9) Festividades nacionales
10) Direccion y vigilancia de la imprenta
11) Planta, presupuestos, contabilidad, libra-
mientos y archivos del ramo

En junio 15 de 1866 pasaron a este Ministe-
rio los asuntos del suprimido Ministerio de
Estado, a excepcion de la Cancilleria, Gran
Sello y Sellos, que se adscribieron al de Justicia.

Ministerio de Fomento:

1) Geografia y estadistica del Imperio

2) Terrenos baldios y catastro

3) Obras publicas de utilidad y ornato que
se hagan con fondos piblicos

4) Caminos de fierro
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5) Canalizacion y navegacion interior
6) Conservacion de bosques y plantio de
arboles
7) Mejoras materiales e industriales
8) Mineria
9)Colonizacion
10) Industria agricola, fabril y manufactura
11)Exposicion de sus productos
12)Correos
14) Telégrafos
14) Pesas y medidas
15)Planta, presupuesto, contabilidad, libra-
mientos y archivo del ramo

La organizacion de la administracion inte-
rior imperial es similar, tal como se puede
apreciar, a la establecida con antelacion y en
la cual se fundamenta, a pesar de las adicio-
nes monirquicas introducidas por Maximilia-
no. Puede afirmarse que la administracién
interna mexicana tenia, a pesar de su capara-
z6n “austriaco”, su propia esencia.

Tercera etapa: 1891-1917
La administracion interna durante el porfiriato

En 1891 Porfirio Diaz expide un decreto so-
bre la administracion publica que sera, basica-
mente, la disposicién organica sobre la admi-
nistracion centralizada durante su larga gestion
de gobierno. De acuerdo con esta disposicion,
las dependencias relacionadas con la adminis-
tracion interna quedaban organizadas de la
siguiente manera:

Secretaria de Justicia e Instrucciéon Publica.

Omitidas las funciones judiciales, las relati-
vas a educacion eran las siguientes:

1) Instruccién primaria, preparatoria, profe-
sional y especial en todas las escuelas na-
cionales del Distrito y territorios federales,
asi como también en las municipales, en
lo concerniente a la direccion e inspeccion
cientifica de la ensefianza

2) Escuelas de bellas artes y de artes y oficios

3) Conservatorio de musica, academias y socie-
dades cientificas, artisticas y literarias

4) Observancia del precepto de ensefianza pri-
maria obligatoria, laica y gratuita

5) Titulos profesionales

6) Propiedades literaria y artistica

7) Bibliotecas, museos y antigiiedades nacio-
nales

8) Estadistica escolar.*

La Secretaria de Justicia e Instruccion Pa-
blica seguia teniendo dos ramos bien diversos,
pero lo relativo a la administracion de la vida
intelectual progresaba en su seno, tal como se
puede anotar por la asuncién de lo relativo a
los titulos profesionales pero, principalmente,
por su obligacion para aplicar todo lo referen-
te a la educacion laica, logro de la Gran Re-
forma ahora obligatoria y gratuita.

Secretaria de Gobernacion:

1) Medidas administrativas para la observan-
cia de la Constitucion
2) Reformas constitucionales
“ Decreto del Congreso, del 13 de mayo de 1891, que esta-

blece el modo como deben distribuirse 1os negocios entre
las secretarias de Estado. Ibid, 11, p. 88-89.



3) Elecciones generales
4) Relaciones con el Congreso de la Union
5) Derechos del hombre y del ciudadano
6) Libertad de cultos y policia del ramo
7) Policia rural de la federacion
8) Salubridad ptblica
9) Amnistias
10) Divisién territorial y limites de los estados
11) Relaciones con los estados
12) Guardia nacional del Distrito y territorios
13) Gobierno del Distrito y territorios federa-
les, en lo relativo a lo politico y lo admi-
nistrativo: elecciones locales, policia urba-
na, registro civil, beneficencia publica,
hospitales, hospicios, escuelas de ciegos y
de sordo-mudos, casas de expositos y
asilos, montes de piedad, cajas de ahorros,
casas de empefio, loterias, penitenciarias,
carceles, presidios y casas de correccion,
teatros y diversiones publicas
14) Festividades nacionales
15) Diario Oficial e imprenta del gobierno.**

La Secretaria de Gobernacion asume una
importantisima tarea: el Gobierno del Distri-
to Federal, desde todos sus aspectos y, con
ello, lo relativo a la administracién interna,
particularmente lo que incumbre a la admi-
nistracién de la vida fisica individual, la ad-
ministracion de la salud, salubridad, asistencia
ptiblica y readaptacion social .

Secretaria de Fomento:

1) Agricultura
2) Terrenos baldios

4 Ibid, p. 87-88.
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3) Colonizacion
4) Mineria
5) Propiedad mercantil e industrial
6) Privilegios exclusivos
7) Pesas y medidas
8) Operaciones geograficas, meteorologicas y
astron6micas
9) Observatorios .
10) Cartografia, viajes y exploraciones cien-
tificas
11) Exposiciones agricolas
12) Estadistica general.*¢

Debemos comentar dos cambios importan-
tes: uno, que el ramo de comercio pas6 a la
Secretaria de Hacienda, Crédito Pablico y Co-
mercio; dos, que al ser creada la nueva Secre-
taria de Comunicaciones y Obras Publicas,
con funciones que le pertenecian, su esfera de
competencia se limitd extraordinariamente a
los campos de la agricultura, industria, asun-
tos geogrificos y anexos, mineria y estadisti-
ca. Esto fue el principio del fin del Ministerio
de Fomento pues, una idea basica que le dio
vida, atender los intereses materiales de la
sociedad, pasaba a otra dependencia engen-
drada en su seno. No obstante, la Secretaria
de Fomento todavia viviria muchos afios.*’

“ Ibid
idem.

México a través de los informes presidenciales, p. 88. Dos
afios antes de la expedicion del citado decreto del 91, apa-
recié una importante obra sobre la administracion porfi-
riana: La administracién piblica de México. (Paris, Im-
prenta Administrativa de Pablo Dupont, 1889),escrita por
Emiliano Busto, entonces oficial mayor de la Secretaria
de Hacienda. En ella constan las funciones y tareas de las
secretarias de Gobernacion, de Justicia e Instruccion Pa-
blica, y de Fomento, Agricultura, Mineria, Industria y
Comercio.
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Secretaria de Comunicaciones y Obras Piiblicas:

1) Correos interiores
2) Vias maritimas de comunicacion o vapo-
res-correo
3) Union Postal Universal
4) Telégrafos
5) Teléfonos
6) Ferrocarriles
7) Obras en los puertos
8) Faros
9) Monumentos piblicos y obras de utilidad
y ornato
10) Carreteras, calzadas, puertos, rios, puentes,
lagos y canales
11) Conserjeria y obras en los palacios Nacio-
nal y de Chapultepec
12) Desagiie del Valle de México.*®

La nueva Secretaria heredaba funciones
afiejas, como la administracién de correos y el
desagiie de la capital —una institucién y una
obra publica que se remontan al Virreinato—,
funciones mas o menos nuevas, como las ca-
rreteras, calzadas y puentes —algunos edifica-
dos en el México independiente— y nace con
otras novisimas: los teléfonos y los ferroca-
rriles, éstos con algunos antecedentes, pero
con muy pobres desarrollos.*®

En 1905 la administracién publica sufre
una de sus principales transformaciones que
incidiria directamente en la administracion
interna. Se creaba una dependencia que cen-
tralizaba toda la administracion de la vida

% Ibid, p. 88.89.
Los cambios en la administracion interna son perceptibles
en una obra usada como libro de texto en 1895: Derecho
administrativo, de Manuel Cruzado, México, Antigua Im-
prenta de Eduardo Murgia, 1895.

intelectual: la Secretaria del Despacho de Ins-
truccion Puablica y Bellas Artes que sustituia
a la Secretaria de Justicia e Instruccién Pabli-
ca que queda constituida puramente como
Secretaria de Justicia. Debemos anotar que el
ramo de bellas artes, fundado alrededor de la
Academia de San Carlos, ha sido, y sigue sien-
do, un cometido historico principalisimo de
la administracion interna en México.>

Sus funciones son basicamente, las del
ramo de instruccién publica de la Secretaria
suprimida, a saber, mas las adiciones que aqui
consignamos:

1) Instruccion primaria, preparatoria, profesio-
nal y especial en todas las escuelas nacio-
nales del Distrito y territorios federales

2) Escuelas de bellas artes y de artes y oficios;
se agregan las escuelas de musica y decla-
macion, de agricultura, y de comercio y
administracién

3) Conservatorio de Misica, academias y socie-
dades cientificas, artisticas y literarias

4) Instituto Patologico Nacional

5) Propiedades literaria y artistica, agregando-
se la dramiética

6) Bibliotecas, museos y antigiiedades nacio-
nales

7) Estadistica escolar

8) Administracion de los teatros dependien-
tes del gobierno federal y fomento de los
espectaculos publicos

% Decreto de mayo 19 de 1905, por el cual se establece la
Secretaria del Despacho de Instruccion Publica y Bellas
Artes. México a través de los informes presidenciales: la
administracién publica. Op. cit., tomo 35, volumen II,
p.183-184.



9) Fomento de artes y ciencias. Exposiciones
de obras y artes, congresos cientificos o
artisticos.

Se suprimen las funciones de observancia
del precepto de ensefianza primaria obligato-
ria, laica y gratuita, y lo relativo a titulos
profesionales.

Este arreglo organizativo de la administra-
cion interna durante el régimen porfirista, que
no es otra cosa que el resultado del desarro-
o historico precedente, se mantuvo sustan-
cialmente hasta 1917 y, como una interesante
paradoja que debemos sefialar, ésta misma
sirvi6 como base a la organizacion de la admi-
nistracién publica para Venustiano Carranza
en 1913 y Victoriano Huerta en 1914, cuando
ambos combatian durante la Revolucion ini-
ciada en 1910.

La administracion interna durante la etapa ar-
mada de la Revolucion

Victoriano Huerta adopta plenamente la
administraciéon publica porfiriana, invocando
la ley de 1891, pero realizando algunas adi-
ciones que conviene analizar, ya que dos de
ellas aiin tienen eco en nuestros dias. Una fue
la conversion de la Secretaria de Fomento en
Secretaria de Agricultura y Colonizacion; la
otra, la creacién de la Secretaria de Industria
y Comercio. Huerta aclara que los negocios de
las secretarias de Relaciones Exteriores, Go-
bernacién, Justicia y Guerra y Marina —que
realizan funciones de soberania—, asi como
los de las secretarias de Instruccion Publica
y Bellas Artes y la de Comunicaciones y Obras
Pablicas —propias de la administracion inter-
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na—, eran los mismos consignados en la ley
del 13 de mayo de 1891 y la de mayo 16 de
1905. Asi pues, no consignaremos aqui las
funciones de las dos ultimas, ni las de la Se-
cretaria de Hacienda, cuyos negocios sufrie-
ron modificaciones; nos cefiremos a las
dependencias de la administracion interna que
tuvieron alteraciones.®!

La nueva Secretaria de Industria y Comer-
cio nacio de la antigua Secretaria de Fomento,
de la cual heredo las siguientes funciones:

1) Industria

2) Comercio

3) Mineria

4) Propiedad mercantil e industrial

5) Privilegios exclusivos; se le agregd ademas:
marcas de fibricas y patentes, e invento-
res y perfeccionadores

6) Pesas y medidas

7) Operaciones geograficas, meteorologicas y
astronémicas

8) Observatorios

9) Cartografia, viajes y exploraciones cien-
tificas

10) Estadistica general ,

Sus competencias agregaron las siguientes
actividades:

11) Camaras mercantiles, lonjas y corredores
12) Trabajo comercial, minero, industrial o
fabril

5t Decreto que reforma la ley de 13 de mayo de 1891, que
distribuye los ramos de la administracién piblica federal
en siete secretarias de Estado. Ibid, p. 267-269.
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L3) Estudios, instituciones y congresos relati-
vos al mejoramiento de la condicion de los
obreros

14) Viajes de exploracion cientifica de carac-

-ter comercial, industrial o econémico-
fabril '

15) Cartografia general .

La nueva Secretarfa amplia su ingerencia en
las materias de la industria y el comercio,
como lo indica su nueva denominacioén, pero
agrega una materia de gran importancia para
la administracion de la vida social, ya consi-
derada antes por Francisco I. Madero:5* el
trabajo.

También de la Secretaria de Fomento nacio
otra dependencia: la Secretaria de Agricultura
y Colonizacion, misma que, de las antiguas
funciones de Fomento, hered6 la agricultura,
la colonizacion, los terrenos bald{os y las ope-
raciones metereologicas. Pero su campo de
competencia se ensanch6 notablemente:

1) Tierras

2) Aguas

3) Bosques

4)Ganaderia, avicultura y apicultura

5) Caza

6) Pesca

7) Colonizaci6én

8) Caja de préstamos para obras de irrigacion
y fomento de la agricultura; instituciones

2 Decreto de diciembre 18 de 1911, que establece una ofi-
cina denominada Departamento del Trabajo; Ibid, p. 239.
Este nuevo Departamento habia sido situado dentro de la
Secretaria de Fomento, segiin idea original de Madero,
motivo por el cual el proyecto del gobierno golpista de
Huerta no tuvo sino que oficializar lo que era un hecho.

de crédito rural, salvo las que se relacio-
nen con el crédito publico
9) Institutos de parasitologia y profilaxis

10) Observatorios metereolégicos

11) Escuelas agricolas

12) Estaciones agricolas
viveros de propagacion

13) Depositos de guano, fosfatos y nitratos

14) Cartografia agricola

15) Estadistica agricola

16) Propaganda e informacion agricola

17) Viajes y exploraciones cientificas relacio-
nadas con la agricultura

18) Fxposiciones de maquinaria e implemen-
tos agricolas, asi como de abonos y pro-
ductos de la agricultura.

experimentales y

Esta desmenuzada relacion de funciones
muestra las especificidades que estaba exi-
giendo ya, en este tiempo, la necesidad de
una dependencia centralizada dedicada, espe-
cificamente, a la agricultura, pues la coloni-
zacion parece ocupar un segundo lugar.

Por su parte, el Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, Venustiano Carranza, expi:
di6 un decreto en 1913 por medio del cual
organizaba a la administracion pablica sujeta
a esta fuerza armada.*® En lo general, la or-
ganizacién de la administracién publica estd
calcada de la porfiriana, segin leyes de 1891
y 1905, lo que incluye a las dependencias de
la administracion interna. Por tanto, huelga
aqui mencionar las funciones de las secreta-
rias de Instruccion Piblica y Bellas Artes, de
Fomento, y de Comunicaciones y Obras Pi-

5 Decreto de diciembre 13 de 1913, por el cual se crean
ocho secretarias de Estado adscritas a la Primera Jefatura
de! Ejército Constitucionalista. Ibid, p. 323-326.



blicas, pues corresponden exactamente a las
de 1891 y 1905. Las novedades emanadas de
los proyectos administrativos carrancistas las
encontraremos en las dos primeras leyes de
secretarias de Estado, de abril y diciembre de
1917, que enseguida analizaremos.

Cuarta etapa: 1917-1940

La administracion interna en abril de 1917

La Constitucion de 1917 trajo grandes nove-
dades, entre otras: 1a primera Ley de Secre-
tarias de Estado, los departamentos adminis-
trativos, la supresion de la Secretaria de
Justicia. La primera Ley de Secretarias, la
de abril, fue transitoria y s6lo trat6 de adecuar
la administracion piblica a los complejos tiem
pos revolucionarios, cuando se gest6 la Cons-
titucion de 1917. Por consiguiente, conserva
mucho del pasado, y al mismo tiempo, incor-
pora cambios que imperativamente exigian
las circunstancias.®*

Uno de estos cambios era la supresién de la
Secretaria de Gobernacién, acremente critica-
da durante los debates del Constituyente, asi
como por el propio Venustiano Carranza.®

% Ley de Secretarias de Estado de abril 14 de 1917; ibid,
p. 327-330. ‘

55 La Secretarfa de Gobernacién fue criticada fuertemente
en el Constituyente del 17. El diputado Jara sostuvo que
“en tiempos de la dictadura porfiriana y aun en tiempos
de! sefior Madero, la Secretaria de Gobernacion fue, mas
que otra cosa, un lugar de fermentacion de bajas pasiones
politicas, un lugar donde se desarrollaba la intriga, un
lugar donde se urdian las maquinaciones macabras, todas
las maquinaciones liberticias que puedan existir... Parece
que la Secretaria de Gobernacién estaba destinada a urdir
todos los dafios posibles para el funcionamiento de las
instituciones nacionales”. El Congreso Constituyente de
1917: digrio de debates, México, Instituto Naciona! de
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Asi, recordando épocas pasadas, Gobernacion
se fusiond a Relaciones Exteriores, creandose,
en su lugar, a la nueva Secretaria de Estado.

De las antiguas funciones de la Secretaria
de Gobernacion, la de Estado sélo conservod
las relaciones con el Congreso de la Unién, las
relaciones con las entidades federativas, algu-
nos vinculos con el Gobierno del Distrito Fe-
deral (nombramientos y renuncias del Gober-
nador) y el Diario Oficial. Las amplias tareas
de la administracién de la salud habian pasa-
do al novisimo Departamento de Salubridad
Pablica. En este campo, la administracion
interior habia sufrido dos trascendentales
modificaciones: la supresion de la Secretaria
de Gobernacion y el establecimiento de una
dependencia exclusiva de la administracion
de la salud.

Por su parte, el Departamento de Salubri-
dad asume las siguientes actividades:

1) Legislacion sanitaria de la Repablica

2) Policia sanitaria de los puertos, costas y
fronteras

3) Medidas contra las enfermedades epidémi-
cas y prevencion de la propagacién de en-
fermedades contagiosas

Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, 1985,
edicion facsimil. Tomo 1, p. 634. Por su parte, Carranza
sefiald que “la Secretaria de Gobernacion ha prestado
grandisimos servicios durante el periodo revolucionario...
Mas ahora, habiéndosele quitado por la Constitucion el
ramo de salubridad publica, que debe estar a cargo de un
departamento especial, y no debiendo intervenir en los
asuntos interiores del Distrito y Territorios, ni en los esta-
dos de la Federacion, la Secretaria de Gobernacion queda

enteramente sin funcion y debe, por lo mismo, desapare-

cer, con tanta mas razon, cuanto que ella si es propia de
una Republica central, es de todo punto antagénica con
el sistema federativo adoptado por nuestra Constitucién”.
México a través de los informes presidenciales, op. cit.,
tomo V, volumen II, p. 291.
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4) Preparacion de vacunas y sueros preventi-
vos o curativos

5) Vigilancia sobre ventas y uso de substancias
venenosas o

6) Inspeccion sobre sustancias alimenticias,
drogas y demas articulos puestos a la
circulacién

7) Congresos sanitarios.

La administracién de la salud es centraliza-
da y puesta a cargo de una nueva dependencia
administrativa, novedosa por su reciente apa-
ricion y por la originalidad de su concepcién.®®

La Secretaria de Fomento creada por la Re-
volucién de 1910 serd distinta a la formada
originalmente en 1853 y ain a la que existia
en los tiempos porfirianos, pues, habiéndose
creado la Secretaria de Industria y Comercio,
mas la permanencia de la Secretaria de Co-
municaciones, conservaba dos ramas basicas:
agricultura y conexos, y colonizacion

De este modo, las funciones de la Secre-
taria de Fomento, en abril de 1917, eran las
siguientes:

1) Colonizacion, inmigracion y fundacion de
pueblos

% Originalmente, dentro de los debates del Constituyente
de! 17, se habia concebido a idea de crear cuatro departa-
mentos: de Instruccién Pablica, de Telégrafos y Correos,
del Trabajo y de Salubridad Piablica. Con respecto a!
1iltimo, el diputado José Rodriguez hizo una brillante argu-
mentacion sobre su importancia. Entre otras ideas, una
sintetiza perfectamente su concepcion: ““la accién del Go-
bierno sobre la unificacion de la higiene se impone, sefiores,
por la necesidad de la regeneracion de nuestra raza enfer-
ma. Se impone, sefiores, porque el primero de todos los
problemas en la vida es el problema de vivir y el problema
de vivir comprende e! de vivir el mayor tiempo posible y
de la mejor manera posible”. El Congreso Constituyente:
1916-1917: diario de debates, op. cit., p. 614-640 y
particularmente la p. 616.

2) Materia agraria, tierras de pueblos, dota-
cién de tierras a los pueblos y fracciona-
mientos de latifundios

3) Terrenos baldios

4) Terrenos nacionales y nacionalizados

5) Bosques y productos vegetales de los te-
rrenos nacionales

6) Fomento, conservacion y explotacion de
las riquezas forestales en el territorio
nacional

7) Aguas de jurisdiccion federal

8) Concesiones y vigilancia para el aprove-
chamiento de las aguas federales

9) Obras de irrigacion de tierras y desecacioén
de lagunas

10) Caza, pesca y piscicultura

11) Agricultura, avicultura y apicultura

12) Escuela de Agricultura

13) Escuelas practicas agricolas

14) Establecimientos para la propagacion de
semillas, plantas forrajeras, industriales y
medicinales, arboles frutales y forestales

15) Estaciones experimentales

16) Camaras y asociaciones agricolas, ganade-
ras y similares

17) Estudios geograficos, metereologicos y as-
tronomicos

18) Explotacion y estudio de la fauna y flora
de 1a Republica

19) Trabajos geograficos y geodésicos para el
catastro, y formacién de la carta de la
Republica

20) Propaganda y exposiciones agricolas,
ganaderas, florestales y forestales

21) Observatorios astrondémicos y meteorold-
gicos

22) Viajes y exploraciones cientificas

23) Censo



24) Estadistica general
25) Gran registro de la propiedad.

La naturaleza misma de la Secretaria de Fo-
mento se explica a través de la Revolucion de
1910, porque buena parte de los intereses de
la lucha se encuentra en la tierra y todo lo
que ésta implica: reforma agraria, fracciona-
miento de latifundios, reparticion de tierra,
colonizacion y formacion de nuevos poblados,
uso del agua federal, irrigacion, extension
agricola, dominio estatal del suelo y miltiples
asuntos mas. La Secretaria de Fomento tenia,
pues, un nuevo caracter,el de reivindicador de
las grandes causas de la Revolucion de 1910.

Por cuanto la Secretaria de Comunicacio-
nes, no tenia ya el ramo de Obras Publicas y
se circunscribia a la materia de su denomina-
cion, pero desde todos aquellos dngulos que el
progreso tecnologico de entonces posibilitaba:

1) Costas, puertos y vias navegables

2) Ferrocarriles

3) Puentes, calzadas y canales construidos
por concesion federal o a expensas de la
federacion

4) Caminos.carreteros nacionales

5) Obras de los puertos

6) Faros

7) Monumentos publicos y obras de utilidad
y ornato costeados por la federacion

8) Monumentos arqueolégicos e historicos

9) Conserjerias y obras en el Palacio Nacional
y en el de Chapultepec

10) Marina mercante

11) Construcciéon del Teatro Nacional y del
Palacio Legislativo
12) Limites de la Republica
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13) Limites de los estados

14) Correos: correos interiores

15) Unién Postal Universal

16) Subvenciones a vapores y ferrocarriles
para verificar transporte de correspon-

dencia :
17) Giros postales en el interior de la Repa-

blica

18) Giros postales internacionales

19) Telégrafos: telégrafos federales

20) Concesiones para establecer lineas telegra-
ficas y telefonicas particulares, y vigilan-
cia sobre ellas; vigilancia de las lineas tele-
graficas y telefonicas de los ferrocarriles

21) Radiotelegrafia

22) Concesiones para establecer estaciones
inalambricas y vigilancia sobre ellas

23) Correspondencia con otras naciones para
intercambio de mensajes y sefiales en las
estaciones inalambricas

24) Cables

25) Contratos con compaiiias telegraficas y
cablegraficas internacionales

26) Giros telegraficos.

La formacion de la Secretaria de Comuni-
caciones significaba, desde 1824, el paso mas
especifico y especializado dentro de la admi-
nistraciéon interna, merced al influjo del pro-
greso tecnologico del pais en esta materia.

La Secretaria de Industria y Comercio fue
modelada, basicamente, sobre la precedente,
formada por Victoriano Huerta, segin se
podra constatar enseguida:

1) Comercio

2) Industrias en general

3) Camaras y asociaciones industriales y co-
merciales
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4) Ensefianza y propaganda industrial
5) Estudios y exploraciones geologicas
6) Mineria
7) Concesiones y explotaciones mineras
8) Petroleo y combustibles minerales
9) Concesiones y explotaciones petroleras
10) Propiedad mercantil e industrial
11) Privilegios exclusivos
12) Trabajo
13) Asociaciones obreras
14) Direccion General del Trabajo y Cuestio-
nes Obreras
15) Emigracion
16) Sociedades anonimas
17) Sociedades de seguros
18) Lonjas y corredores

19) Exposiciones nacionales e internacionales
20) Estadistica comercial, fabril y minera
21) Direccion General de Pesas y Medidas.

Tal como se puede apreciar, varias funcio-
nes de la antigua Secretaria de Industria y Co-
mercio huertista estan presentes en la equiva-
lente, formada por la Revolucion: industria,
comercio, mineria, propiedad mercantil e

. industrial, cdmaras mercantiles, lonjas y co-

rredores, trabajo y asociaciones obreras, més
otras actividades que se remontan a la antigua
Secretaria de Fomento. Hay novedades que
conviene resaltar, como la creaciéon de la Di-
reccion General del Trabajo y Cuestiones
Obreras, nacida del antiguo Departamento del
Trabajo maderista, y la incorporacién de las
sociedades anonimas y las de seguros.
Finalmente, el Departamento Universitario
y de Bellas Artes, sucedineo de la extinta Se-
cretaria de Instruccion Publica porfiriana,
conservo las funciones generales de ésta, si

bien algunas desaparecieron u otras mas se
agregaron:

1) Escuelas dependientes de la Universidad
Nacional y demas establecimientos docen-
tes o de investigacion cientifica que se
creen en lo sucesivo

2) Escuelas de Bellas Artes, Musica y Decla-
macion, de Artes Gréficas, de Archiverosy
Bibliotecas

3) Propiedades literaria, artistica y dramatica

4) Bibliotecas, museos y antigiiedades nacio-
nales

5) Fomento de artes y ciencias

6) Exposiciones de obrasy artes.

7) Congresos cientificos o artisticos

8) Extension universitaria,

La mayor parte de sus competencias pro-
ceden de la antigua Secretaria de Instruccion
Piablica: escuelas de Bellas Artes, de Musica y
Declamacion, a las que se agregan las de Artes
Grificas y la de Archiveros y Bibliotecas, que
sustituyen a la de Comercio y Administracion;
las propiedades literaria, artistica y drama-
tica; las bibliotecas, museos y antigiiedades
nacionales, asi como el fomento de artes y
ciencias; las exposiciones de obras y artes, y
los congresos cientificos o artisticos. Todas
materias antafio a cargo de la suprimida Secre-
taria mencionada. La gran novedad es la
incorporacion de la Universidad Nacional, con
todas sus dependencias, mas la extension
universitaria.



La administracion intemaen diciembre de 1917

Son varios los cambios en la administracion
interna en diciembre de 1917.57 Uno, muy
importante, es la resurreccion de la Secretaria
de Gobernaciéon (y la de Relaciones Exterio-
res); otros, el agregado de la materia del tra-
bajo a la denominacion de la Secretaria de In-
dustria y Comercio, y el de Agricultura a la
de Fomento. Comencemos con ésta:

Secretaria de Agricultura y Fomento:

1) Colonizacioén, inmigracion y fundacion de
pueblos
'2) Materia agraria, tierras de pueblos, dota-
cion de tierras a los pueblos y fracciona-
miento de latifundios ’
3) Terrenos baldios
4) Terrenos nacionales y nacionalizados
5) Bosques y productos vegetales de los te-
rrenos nacionales
6) Fomento, conservacion y explotacion de
las riquezas forestales en el territorio
nacional
7) Aguas de jurisdiccion federal
8) Concesiones y vigilancia para el aprove-
chamiento de las aguas federales
9) Obias de irrigacion de tierras y desecacion
de lagunas. Inspeccién de las obras para
fuerza motriz durante construccion
10) Caza, pesca y piscicultura
11) Agricultura, avicultura y apicultura
12) Escuela de Agricultura y Escuela Veten-
naria

57 Ley de Secretarias de Estado de diciembre 31 de 1917,
Meéxico a trovés de los informes presidencioles: ia admi-
nistracién publica. Ibid, tomo 5, volumen II, p. 417-423.
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13) Escuelas practicas agricolas

14) Establecimientos para la propagacion de
semillas, plantas forrajeras, industriales y
medicinales, arboles frutales y forestales

15) Estaciones experimentales

16) Camaras y asociaciones agricolas, ganade-

ras y similares

17) Estudios geograficos, metereologicos y as-
tronémicos

18) Explotacion y estudio de la fauna y flora
de la Repiblica

19) Trabajos geogrificos y geodésicos para el
catastro y formacién de la carta de la
Republica

20) Propaganda y exposiciones agricolas, ga-
naderas, florestales y forestales;, Estudios
y exploraciones de la flora 'y fauna de la
Repiiblica

21) Ubservatorios astronomicos y metereold- .

gicos
22) Viajes y exploraciones cientificas
23) Censo
24) Estadistica general
25) Gran registro de la propiedad

Direccién Etnogrifica:

Estudio de las razas aborigenes
Exploraciones arqueoldgicas

Conservacién de monumentos arqueols-
gicos

Limites de la Repiiblica y de los Estados
Crédito rural

Plagas de los campos y policia sanitaria
rural

Congresos agricolas

Exposiciones agricolas permanentes
Direccion de Estudios Bioldgicos

Museos de Historia Natural.
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Las materias agregadas (en cursivas) son im-
portantes, comenzando por la formacion de
dos nuevas dlrecclonesgenerales,una Etnogri-
fica, otra de Estudios Biologicos, ademés de
la incorporacion de los museos de hijstoria
natural. Se asume la tradicional materia de las
antigiiedades —antafio a cargo de la Secretarfa
de Comunicaciones—, ahora con la denomi-
nacion de monumentos arqueolégicos, y se ex-
tienden atin mas las diversas materias agricolas.

‘La Secretaria de Comumcacmnes, ahora
nuevamente de Obras Publicas, como en los
tiempos porfirianos, asume esta materia y
conserva sus multiples ramos relativos a las
comunicaciones. Como ya se menciono, la
materia arqueologica pasé a la Secretaria de
Agricultura y Fomento. Las funciones de la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publi-
cas son las siguientes: '

1) Costas, puertos y vias navegables

2) Ferrocarriles V

3) Puentes, calzadas y canales construidos
por concesion federal o a expensas de la
federacion

4) Caminos carreteros nacionales
5) Obras de los puertos
6) Faros
7) Monumentos publicos y obras de ut111dad
y ornato costeados por la federacion
8) Vias navegables
9) Monumentos arqueologicos e historicos
10) Conserjerias y obras en el Palacio Nacio-
nal y en el de Chapultepec
11) Marina mercante
12) Construccion del Teatro Nacional y Pala—
cio Legislativo
13) Limites de la Repiblica

14) Limites de los estados

15) Correos: correos interiores

16) Union Postal Universal

17) Subvenciones a vapores y ferrocarriles pa-
ra verificar transporte de correspondencia

18) Giros postales en el interior de la Repa-
blica

19) Giros postales internacionales

20) Telégrafos: telégrafos y teléfonos federales

21) Concesiones para establecer lineas telegra-
ficas y telefonicas particulares, y vigilan-
cia sobre ellas, vigilancia de lineas telegra-
ficas y telefonicas de los ferrocarriles

22) Radiotelegrafia y radiotelefonia

23) Concesiones para establecer estaciones
inalambricas y vigilancia sobre ellas

24) Correspondencia con otras naciones para
intercambio de mensajes y sefiales en las
estaciones inalambricas

25) Cables :

26) Contratos con compaiiias: telegraficas y
cablegrificas internacionales.

27) Giros telegraficos.

Las funciones de esta Secretaria tienden a
abarcar cabalmente las materias que le incum-
ben, pero al mismo tiempo existe la propen-
si0n a especializar y precisar cada actividad.

La Secretaria de Industria y Comercio,
como la precedente, aparece muy claramente
definida por las materias que le incumben.
Unas fueron establecidas en abril del 17 y atin
antes, y constituyen la acumulacién de la
herencia histérica que se remonta al antiguo
Ministerio de Fomento:

1) Comercio



2) Industria en general. con excepcion. de las
de cardcter agricola
3) Camaras y asociaciones mdustrlales y co-
merciales
4) Ensefianza y propaganda lndustnal
5) Estudios y exploraciones geologlcas
6) Mineria
7) Concesiones y explotaciones mineras
8) Petrolec y combustibles minerales
9) Concesiones y explotaciones petroleras
10) Propiedad mercantil e industrial
11) Privilegios exclusivos
12) Sociedades de seguros
13) Lonjas y corredores
14) Exposiciones nacionales e internacionales
15) Estadistica comercial, fabril y minera.

Otras son de nuevo cufio y nacieron en d1-
ciembre:

Concesiones para la explotacion de gua-
no; nitratos, potasa y demas fertilizantes
Huelgas

Céamaras y asociaciones obreras

Instituto Geoldgico

Escuela Superior de Comercio y Admi-
nistracion

Inspeccion de subsistencias.

Desaparece la materia del trabajo, asocia-
ciones obreras y lo relativo a la Direccién
General del Trabajo y Cuestiones Obreras, y la
Direccion General de Pesas y Medidas, as1
como emigracion y las sociedades andnimas.
Cambios y continuidad se enlazan en la breve
vida de la Secretaria de Industria y Trabajo.

El Departamento Universitario y de Bellas
Artes permanecio6 tal cual, y solo se precisa-
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ron las escuelas universitarias bajo su admi-
nistracion, mas la de Estomatologia y la Direc-
cion General de Bellas Artes Sus funciones
éran:

1) Escuelas - dependientes de la Universidad
Nacional: Escuela de Jurisprudencia, Escue-
la de Medicina, Escuela de Ingenieros, Fa-
cultad de Ciencias Quimicas, v demas esta-
blecimientos docentes o de investigacion
cientifica que se creen en lo sucesivo
Direccion General de Bellas Artes
2) Escuelas de Bellas Artes, Musica y Decla-
macion, de Artes Graficas, de Archlveros y
Bibliotecas:
3) Propiedades literaria, artistica y dramatlca
4) Bibliotecas, museos y antigiiedades nacio-
nales !
5) Fomento de artes'y ciencias
6) Exposiciones de obras de arte
7) Congresos cientificos o artisticos
8) Extension universitaria
Escuela de Estomatotogl’a.

Como la Secretaria precedente el Departa-
mento Universitario y de Bellas Artes tam-
bién condensa en sus actividades la conti-
nuidad y el cambio, el pasado y el presente,
proceso de con-fusion en el que se recuerda a
la antigua Secretar{a de Instrucci6n Pablica.

El Departamento de Salubridad Pablica no
tuvo cambios, salvo la agregacion del combate
al alcoholismo; asi, sus responsabilidades con-
tinuaron como antafio:

1) Legislacion sanitaria de la Repﬁblica
2) Policia sanitaria de los puertos, costas y
fronteras
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3) Medidas contra las enfermedades epidémi-
cas y prevencion de la propagacion de en-
fermedades contagiosas

4) Preparacion de vacunas y sueros preventi-
vos o curativos

5) Vigilancia sobre ventas y uso de substan-
cias venenosas

6) Inspeccion sobre sustancias alimenticias,
drogas y demas articulos puestos a la circu-
lacién

7) Congresos sanitarios
Medidas contra el alcoholismo.

Finalmente, la resucitada Secretaria de Go-
bernacién,a pesar de los argumentos que la
hicieronr desaparecer en abril, renace en di-
ciembre del 17 y, precisamente, sobre el pa-
tron histérico que le dio vida. Por tanto, recu-
pera funciones tradicionales, mas aquellas
otras que le da la nueva Ley de Secretarias;
las primeras son las siguientes:

1) Nombramientos y renuncias de los secre-
tarios del Despacho, de los directores de
los departamentos y de los gobernadores
del Distrito y Territorios federales

2) Medidas administrativas para la observan-
cia de la Constitucion

3) Reformas constitucionales

4) Elecciones generales

5) Relaciones con el Congreso de la Union

6) Derechos del hombre y del ciudadano -

7) Relaciones con los estados

8) Diario Oficial

Las nuevas funciones son éstas:

Legalizacion de firmas de funcionarios fe-
derales y gobernadores

Decretos, leyes orgénicas y c6digos federales
Cédigos para el Distrito y territorios fede-
rales

Expropiacion por causa de utilidad pablica
Reos federales, aministias, indultos, con-
mutacion de penas por delitos del orden
federal

Colonias penales para reos federales
Beneficencia privada

Relaciones con los montes de piedad
Migracion

Archivo General

Boletin Judicial.

Tanto la Ley de Secretarias de abril, como
la de diciembre de 1917, que recogieron en
su contenido los progresos previos de la admi-
nistraciéon interna en México, han sido el es-
quema basico de desarrollo hasta la época de
Cirdenas, asi como hasta nuestros dias. Por
consiguiente, omitiremos hacer una relacion
exhaustiva de los cometidos de cada secreta-
ria o departamento, conformandonos con
referirnos sélo a los cambios ocurridos en sus
competencias.

La administraciéon intema de Carranza a Car-
denas

La Ley de Secretarias de Estado de diciembre
de 1917 estuvo vigente hasta 1934 y basica-
mente permanecid intacta, a excepcion de dos
notables cambios: el establecimiento de la

Secretaria de Educacion Piblica en 1921,
sustituyendo al Departamento Universitario y

de Bellas Artes, y el del Departamento de Es-
tadistica en 1923, ambos durante el gobierno
de Alvaro Obregon.



El campo de trabajo de la Secretaria de
Educacion Pablica comprendia:

1) Escuelas dependientes de la Universidad
Nacional: Escuela de Jurisprudencia, Escue-
la de Medicina, Escuela de Ingenieros, Fa-
cultad de Ciencias Quimicas y demds esta-
blecimientos docentes o de investigacion
cientifica que se creen en lo sucesivo
Direccion General de Bellas Artes

2) Escuelas de Bellas Artes, Masica y Decla-
macion, de Artes Graficas, de Archiverosy
Bibliotecas

3) Propiedades literaria, artistica y dramatica

4) Bibliotecas, museos y antigiiedades nacio-
nales

5) Fomento de artes y ciencias

6) Exposiciones de obras de arte

7) Congresos cientificos o artisticos

8) Extension universitaria
Escuela de Estomatologia.

La Secretaria de Educacion Publica basica-
mente mantiene las funciones del Departa-
mento Universitario, pero ampliadas y acre-
centadas con nuevos cometidos. Ahora se pre-
cisan las diversas instituciones de la adminis-
tracion de la vida intelectual que dependen de
ella: la Universidad Nacional, la Escuela Na-
cional de Comercio y Administracién, el
Museo Nacional de Arqueologia, Historia y
Etnologia, el Conservatorio de Musica, la
Academia Nacional de Bellas Artes, Museos de
Arte e Historia, y los Conservatorios de Ma-
sica. También se relacionan sus departamen-
tos: Escolar, de Educacién y Cultura para la
Raza Indigena, y de Bellas Artes. Del antiguo
Departamento Universitario conserva la exten-
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sion universitaria y el fomento del arte, las
exposiciones artisticas y las ciencias, pero se
adiciona la divulgacion cultural por medio de
conferencias, teatro, conciertos y musica. Le
toca también la inspeccion de los monumen-
tos artisticos e historicos y el fomento del
teatro. La gran novedad es que la nueva Se-
cretaria se encarga directamente de la educa-
cion primaria y normal, asi como los jardines
de nifios y las secundarias en el Distrito y
Territorios federales. En contraste con la an-
tigua Secretaria de Instruccion Pablica y de
Bellas Artes, que sélo tenia ingerencia en el
Distrito y Territorios federales, la nueva Se-
cretaria tiene cobertura nacional.®

La otra novedad fue el importante Departa-
mento de la Estadistica Nacional,’® cuyas
funciones eran éstas:

1) Formar la estadistica nacional

2) Elaborar censos y aprovechar los datos ca-
tastrales como elementos de la estadistica

3) Elaborar el censo de la Nacion

4) Compilar datos sobre propiedad urbana,
rastica y minera

5) Elaborar el censo agricola

6) Elaborar el censo industrial

7) Movimiento migratorio del pais

8) Movimiento obrero

9) Compilar datos sobre: territorio, poblacion,
agricultura, mineria, industria, agricultura,
comercio, instituciones de crédito, comu-

58 Decreto de octubre 3 de 1921, que establece a la Secreta-
ria de Educacion Publica. Ibid, tomo 5, volumen III,
p. 83.84.
Decreto de enero 8 de 1923, que crea el Departamento de
la Estadistica Nacional. Tbid, p. 85-93.
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nicaciones, instruccion, vida moral y vida
social.®

La tercera Ley de Secretarias aparece en
1934; ahi siguen plasmadas las conocidas ins-
tituciones centralizadas de la administracion
interna: las secretarias de Agricultura y Fo-
mento, la de Comunicaciones y Obras Publi-
cas, la de Educacion Pablica y la de la Econo-
mia Nacional, que sustituye a la de Industria
y Comercio, asi como el Departamento de
Salubridad Puablica. Pero hay dos nuevas ins-
tituciones: los departamentos del Trabajo y
el Agrario, el primero nacido de la antigua
Secretaria de Industria y Comercio, el segun-
do de la de Agricultura y Fomento.®!

Tal como lo hemos apreciado a lo largo de
esta exposicion, los cambios producidos por
el movimiento revolucionario dieron como
resultado la formacién de un nuevo tipo de

% pn 1929 apareci6 un libro en el que se representa, didacti-
camente, la situacion de la administracién interna en esta.
época: Nicéforo Guerrero, Apuntes de derecho adminis-
trativo (Guanajuato, Talleres ““Agencia de Misica™). Enla
obra se tocan las siguientes materias de la administraciéon
interna de México: poblacion, Ley de Inmigracién, subsis-
tencias piblicas, policia sanitaria, Codigo Civil Sanitario
del Estado de Guanajuato, prisiones; estado de las perso-
nas, educacion, cultos, especticulos piiblicos y estado civil
de Jas personas; derechos civiles y politicos, libertad de
imprenta, cargas publicas y personas morales; la propiedad
en México, terrenos. baldios, minas, Ley de Industrias
Mineras, reglamento de policia minera, Ley del Petréleo,
aguas, montes, ganaderia, propiedad literaria, dramatica
y artistica, servidumbres piiblicas, expropiacién, obras pi-
blicas y contratos administrativos, caminos, ferrocarriles,
comunicaciones eléctricas, correos y la moralidad. El 1i-
bro, utilizado como texto por los estudiantes guanajua-
tenses, constituye un compendio rico y abundante de la
administracion interna, en sus tres grandes ramas, cuando
finalizaba 1a década de los afios veinte.

Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administra-
tivos y demds Dependencias del Poder Ejecutivo Federal,
de abril 6 de 1934. Ibid, tomo 5, volumen IV, p. 89-99,
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sociedad: industrial y urbana, que los propios
gobiernos revolucionarios estuvieron empefia-
dos en fortalecer. El crecimiento, diversifi-
cacion y ampliacion de las esferas de vida de
la sociedad civil, en buena parte por efecto
de la actividad del Estado, de modo que el
propio Estado intensific6 magninimamente su
actividad y con ello su organismo. Todo lo
anterior produjo la creacién, entre 1917 y
1940, de miltiples instituciones . sociales,
politicas, econémicas, culturales y adminis-
trativas del México contemporineo. Ademas
de las leyes de secretarias de 1917 y de 1834,
que ya mencionamos, durante el gobierno de
Lazaro Cardenas se expidieron otras dos: en
1935 y 1939, una al principio y otra al final
de su gobierno.

La ley de 1935 conserva basicamente la
organizacion de la administracién interna y
de sus instituciones centralizadas: secretarias
de la Economia Nacional, de Agricultura y
Fomento, de Comunicaciones y Obras Pabli-
cas, de Educacion Puablica, asi como los
departamentos Agrario, de Salubridad Piblica
y el del Trabajo. La esfera de accion del Esta-
do crece extraordinariamente y con ella se
ensancha, como nunca antes, la administra-
cion interna, creandose nuevos departamen-
tos: Forestal y de Caza y Pesca, de Asuntos
Indigenas y de Educacion Fisica.s?

En 1917 comenzaba a perfirlarse la admi-
nistracién de la vida personal, al paso que el
régimen capitalista de produccion no soslaya-
ba, como una de sus bases, al individualismo.
Por su parte, el Estado originalmente ¢ircuns-

e Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciem-
bre 31 de 1935. Ibid, p. 201-213.



cribia su actividad concerniente a la pobla-
cion, al aspecto meramente migratorio; pero
en 1934 la administraciéon de la vida fisica
individual tendi6 a desenvolverse en aspectos
demograficos, de colonizacion y de condicion
civil de los habitantes del pais. El Estado
asumid plenamente, por medio de la Secretaria
de Gobernacion, la administraciéon de la mi-
gracion, la repatriacion, la administracion
interna de la poblacion, los aspectos migra-
torios de la colonizacion y lo relativo a la
naturalizaciéon. La actividad estatal en materia
demogrifica se amplio a la colonizaciéon en
1935, cuando la Secretaria de Gobernacion y
la Secretaria de Agricultura y Fomento com-
partieron esta materia, y la primera fue facul-
tada para intervenir en asuntos relativos al
turismo.

Por cuanto a la administracién de la salud
publica, y especificamente a la salubridad,
debemos recordar que en 1917 fue estableci-
do el Departamento de Salubridad Publica

para encargarse de todo lo incumbente a esta
materia. La importancia de esta dependencia
fue patente, por lo que en 1934 se ampliaron
sus competencias a la higiene industrial, el
combate a los vicios sociales que merman la
salud, la preservacion de la vida y la salud de
los trabajadores del campo y la ciudad, la
higiene en general en la Republica y los insti-
tutos responsables del cuidado de la higiene.
El Estado revolucionario entonces, con un
animo francamente activo —o intervencionis-
ta, segin algunas doctrinas econdmicas—, no
dejaba de hacer sentir su presencia ahi donde
sabia que estaba el interés piiblico. Asi, ocu-
rié que en 1935, el Departamento de Salu-
bridad Publica tomé cartas en la higiene ve-
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terinaria, cuando ésta tenia relaciéon con la
salud humana a través de los alimentos.®®

En 1934 el Departamento del Trabajo fue
facultado para intervenir en la materia sanita-
ria, particularmente en lo relativo en la higie-
ne industrial. En junio de 1937 fue estableci-
do el Departamento de Asistencia Social
Infantil®* al cual también se le encomenda-
ron tareas sanitarias, particularmente referen-
tes a lahigiene prenupcial, prenatal y posnatal,
tanto de la madre como del infante, asi como
la higiene infantil y pre-escolar. Una vez que
fue creada la Secretaria de Asistencia Pablica
en diciembre de este mismo afio, las funciones
sanitarias del desaparecido Departamento de
Asistencia Social Infantil . pasaron a ésta.®®

La administracion de la vida intelectual
tuvo un gran desarrollo durante la etapa revo-
lucionaria. Bastaria con que sefialaramos la
creacion de la Secretaria de Educacion Publi-
ca. Pero vale la pena que nos extendamos algo

% De los tres departamentos administrativos creados en abil
de 1917: Judicial, Universitario y de Salubridad Publica,
es decir, de los tres departamentos primigenios, sdlo el
altimo sobrevivié a todos los cambios, hasta fusionarse
con la Secretaria de Asistencia para formar con ella la Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia, hoy Secretaria de
Salud. Su vida fue larga, pues abarcé de 1917 a 1940, es
decir, fue el departamento administrativo mis longevo.
Hay dos interesantes testimonios de sus labores: el prime-
ro es un documento en forma de memoria, titulado El
Departamento de Salubridad Piblica de México, editado
por el propio Departamento en 1930. El otro testimonio
es el libro El gobierno mexicano: su organizacién y fun-
cionamiento, de }osé Mijares Palencia (México, sin edito-
rial, 1936), cuyo capitulo XII estd dedicado al examen del
Departamento de Salubridad Piblica.
Decreto de junio 30 de 1937, que adiciona la Ley de Se-
cretariss y Departamentos de Estado, creando el Departa-
" mento de Asistencia Social Infantil. fbid, 239-243.
Decreto de diciembre 31 de 1937, que modifica la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, creando la Secre-
taria de Asistencia Piblica. Ibid, p. 355-357.
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mas, hablando de la actividad administrativa
de la propia Secretaria desde 1921, cuando le
tocaba el cuidado de los asuntos relativos a la
Universidad Nacional, la extensién universita-
ria, las bibliotecas y la educacion de los indi-
genas. En 1934 sus ramos se extendieron ala
educacion pre-escolar, primaria, secundaria,
normal, técnica, superior, fisica y artistica, e
inclusive la educacion que se ejercia por
medio de la beneficencia privada. En colabo-
racion con la Secretaria de Agricultura y

Fomento, también atendia la educacion
agricola. Asimismo, tenia la direccion técni-

ca de todas las escuelas dependientes del
Estado, a excepcién de aquellas otras condu-
cidas por otras dependencias federales.

Por su parte, el Departamento de Asisten-
cia Social Infantil fue facultado para encar-
garse de la educacion urbana, semi-urbana y
rural, de nifios hasta de seis afios de edad,
facultad que comprendia a toda la Republica.
Desde 1935 la educacion fisica habia sido la
tarea del Departamento de Educacion Fisica,
el cual, al desaparecer en 1939, cedio6 sus fun-
ciones a la Secretaria de Educacion Pablica.
Del mismo modo, una vez que fue constituida
la Secretaria de Asistencia Publica, ésta se
hizo cargo de las funciones educativas enco-
mendadas al extinto Departamento de Asis-
tencia Social Infantil.

Con relacion a la vida cultural, tan cuidada
por los gobiernos revolucionarios desde los
tiempos de Carranza, ésta tendid a concentrar-
se en la Secretaria de Educaciéon Publica, ala
que tocaba el cuidado del patrimonio arqueo-
logico, artistico y cultural, asi como el teatro,
las bellas artes y la misica. Estas materias

fueron conservadas por esta Secretaria hasta
1940.

Los gobiernos revolucionarios estuvieron
empeifiados en dar satisfaccion a las demandas
de las clases populares, pues éstas habian sido
en buena medida el origen de la propia Revo-
lucién. En este sentido, en contraste con la
administracion de la vida personal, los gobier-
nos revolucionarios se preocuparon por de-
senvolver la vida de las clases populares como
clases, es decir, en colectividad, con indepen-
dencia de la individualidad de sus integrantes.
Ello dio origen a variadas practicas adminis-
trativas y, por ende, al nacimiento de di-
versas instituciones, encaminadas a la finali-
dad mencionada.

Debemos apuntar que una de estas practi-
cas administrativas consistio en la administra-
cion del bienestar social y la administracion
asistencial. En 1917 no se considerd, ni en
abril ni en diciembre, a la administracion del
bienestar social. Esta nace, de hecho y de
derecho, en 1934, cuando el Departamento
del Trabajo —creado en 1932— es facultado
para atender tres importantisimas materias: la
seguridad social, la prevision social y la
seguridad industrial, materias que conservo
hasta 1940. Por su parte, la materia del traba-
jo tuvo también un desarrollo importante.
Como lo hemos observado paginas atras, la
materia laboral inspir6é la creaciéon de un De-
partamento del Trabajo en la época de Made-
ro y, en 1917, esta materia era un ramo de
la Secretaria de Industria, Comercio y Traba-
jo, particularmente en lo relativo a huelgas
y regisiro de asociaciones obreras. Con el
nacimiento del Departamento del Trabajo, en
1934, este fue facultado para atender, ademas



de los asuntos mencionados, los contratos de
trabajo, prevencion de conflictos obrero-
patronales, mediacion en conflictos declara-
dos y encargo de los tribunales de conciliacion.
En 1935 se le asigné la aplicacion de la
Ley Federal del Trabajo, asi como el registro
de las asociaciones patronales, tareas que con-
servo hasta 1940.

Otro campo de la administracion de la vida
social, a saber, el de la administracion asis-
tencial, que se refiere al cuidado de ciertos
aspectos de la condicion de clase de las clases
populares, también atrajo el cuidado de los
gobiernos de la Revolucion. Estos aspectos
son la asistencia social, la asistencia publica
y la readaptacion social. La linea divisoric
entre la asistencia social y la asistencia publica
parece borrosa, pero no lo es tanto, pues la
segunda dedica sus empefios a atender a los
desvalidos en general, en tanto que la primera
se ocupa en atender a grupos especiales de la
sociedad. Tal es el caso del Departamento de
Asistencia Social Infantil, cuyas tareas se
encaminaban a la administracién de clinicas
prenupciales, prenatales y maternales, las
casas de cuna, hogares infantiles y jardines de
nifios, a proporcionar provisiones de leche,
a administrar casas para nifios e internados de
infantes bajo la tutela del Estado, y finalmen-
te, a la prevision social de nifios hasta de seis
afios de edad. Estas funciones pasaron, en lo
general, a la Secretaria de Asistencia Puabli-
ca, en la cual se fusionaron ambos tipos de
asistencia.

La asistencia publica es materia que entrafia
el cuidado de los menesterosos y necesitados,
provenientes de las clases populares, y que
con motivo de la aceleracion de los procesos
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industriales de la sociedad mexicana se hizo
mas amplia, al intensificarse la pauperizacion.
Tradicionalmente la asistencia pablica habia
sido tarea de los gobiernos locales, por lo que
en 1939 la Secretaria de Asistencia Pablica
atendia al Distrito y los territorios federales,
aunque mantenia unarelacién de coordinacion
con los gobiernos de las entidades federativas.
Esta Secretaria tenia a su cargo la organiza-
cion, vigilancia y control de los establecimien-
tos de la beneficencia privada. Asimismo,
sostenia y administraba hospitales, dispensa-
rios y consultorios de asistencia publica, asi
como escuelas, colegios, internados casas/
taller y centros educativos de asistencia
publica, asilos, casas para ancianos, hospicios,
dormitorios, comedores publicos y centros
asistenciales para nifios, establecimientos de
readaptacion profesional y social, y de terapia
social. Se dedicaba, en suma, a la atencion
de la mendicidad, la miseria y el desempleo.

Finalmente, la readaptaciéon social habia
sido considerada una materia estatal impor-
tante desde 1917, cuando a la Secretaria de
Gobernacion se le encomendé la custodia de
los reos federales y lo relativo a los indultos
y las amnistias. En 1934 se incrementaron
sus tareas significativamente, pues se le enco-
mendo la defensa y la prevencion social de la
delincuencia, los tribunales para menores en
el Distrito Federal, las escuelas correccionales,
reformatorios, casas de orientacion, sanatorios
para anormales en el Distrito y territorios fe-
derales. También se. encargd de las colonias
penales y de la direccion técnica de la peni-
tenciaria del Distrito Federal. Estas activida-
des no variaron mayormente, hasta 1940.

La administracién de la vida econdmica,
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finalmente, fue para los gobiernos de la Re-
volucién una de las preocupaciones que mds
atrajo su atencion. Durante el periodo aqui
estudiado existio -un equilibrio en la politica
economica con respecto al campo y la ciudad,
pero con la tendencia a favorecer la industria-
lizacion en ambos. El moderno poder econo-
mico del Estado se forjo en esta época, pues
la moneda, el petroleo, la electricidad, la
banca de fomento, los ferrocarriles, la indus-
tria “paraestatal” v otros aspectos principali-
simos de la economia, pasaron al dominio del
Estado, que se amparé en su secular tradicion

intervencionista, sintetizada en el articulo

27 constitucional. A partir del célebre Mi-
nisterio de Fomento, nacido en 1853, y que
concentrd la actividad econdmica del Estado,
hasta los tiempos de Porfirio Diaz, el Estado
mexicano no ha dejado de estar presente hasta
en los més reconditos procesos de la vida
econémica. Ello provocé el nacimiento de
dependencias. Comunicaciones y Obras Publi-
cas, Agricultura y Fomento, de la Economia
Nacional y otras mas, que junto con una
variedad de entidades econOmicas autonomas,
han forjado el poderio econémico del Estado.

Uno de los especimenes administrativos
mas interesantes de la vida econdmica fue, sin
duda, el Departamento de Ferrocarriles Na-
cionales de México, constituido como tal en
1937. La nueva institucion vino a engrosar
una amplia lista de departamentos adminis-
trativos, a saber: del Trabajo, Agrario, Fo-
restal y de Caza y Pesca, Asuntos Indigenas,
Educacion Fisica, Prensa y Publicidad, Asis-
tencia Social Infantil y Ferrocarriles Naciona-
les de México, todo ellos, salvo el de Prensa y
Publicidad, propios de la administracion

interna.®® Las funciones del nuevo Departa-
mento eran los ferrocarriles en si, la politica
ferrocarrilera, la legislacion del ramo, conce-
siones sobre la materia, administracién
ferrocarrilera, construccion de vias, lineas
férreas de empresas semioficiales, lineas férreas
de particulares en su aspecto de servicio ptblico
y todas las materias ferrocarrileras antes a
cargo de la Secretaria de Comunicaciones.®’
La politica econémica del Estado, sin em-
bargo, aunque lo ha llevado a obtener un po-
derio significativo, ha tenido como finalidad
desarrollar un proyecto de capitalismo indus-
trial en gran escala, proyecto en que los go-
biernos de la Revolucion se comprometieron
intensamente. Ciertamente, el proyecto capi-
talista de los regimenes revolucionarios
siguié vias bien distintas a los modelos clasi-
co, pues la industrializacion fue dirigida por
el Estado, en tanto que los capitalistas trabaja-
ron bajo su proteccion. No obstante, se ensa-
yaron otros métodos de producciéon econdmi-
ca, tales como las empresas obreras, las coope-
rativas y la produccién ejidal, intentandose
con ello diversificar las vias de acceso al
capitalismo moderno. El resultado, hasta
1940, fue que el Estado se fortaleci6 extraor-
dinariamente adquiriendo caracteristicas que

% 1.a obra de Mijares Palencia, antes citada, constituye uno
de los mejores testimonios de la administracion publica en
la época de Cidrdenas, obra en la cual, ademds de examinar
a las secretarias de Gobernacion, Economia Nacional,
Agricultura, y Fomento, Comunicaciones y Qbras Pabli-
cas, y Educacion Publica, estudia los siguientes departa-
mentos: Agrario, Forestal y de Caza y Pesca, Asuntos In-
digenas, Educacion Fisica y el mencionado de Salubridad
Pablica.

Decreto de junio 30 de 1937, que adiciona 12 Ley de Se-
cretarias y Departamentos de Estado, creando el Departa-
mento de Ferrocarriles Nacionales de México. Ibid, p.
297-99.
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algunos politélogos denominaron como capi-
talismo de Estado, en tanto que otroslo identi-
ficaron como bonapartismo y otros mas como
cesarismo moderno. Una paradoja se dio, a
final de cuentas, pues la clase propietaria de
los medios de produccion demanda ahora un
lugar méas comodo en la vida econémica y un
recogimiento de la actividad estatal en la vida
productiva, el comercio y las finanzas. Ello
dio paso, entre otros factores, a los gobiernos
“moderados’ de Avila Camacho y sus suceso-
res, que se empefiaron entonces en establecer
una estrategia de capitalismo clasico en la
cual la empresa privada tendria el papel fun-
damental. Terminaba asi la era de los gobier-
nos revolucionarios y comenzaba la etapa
actual, la era de la posrevolucién.

Un afio antes de dejar el poder, en 1939,
Léazaro Cardenas expidio6 la quinta Ley de Se-
cretarias de Estado, muy similar ala de 1935,
pero organizativamente comprimida en el
renglon de los departamentos administrativos,
entre-los cuales habian desaparecido dosrelati-
vos a la administraciéon interna: Educacion
Fisica, y el Forestal y de Caza y Pesca. La
contraccion organizativa de la administraciéon
centralizada obedecid a imperativos de ahorro
federal. Sin embargo, habia quedado un valio-
so legado de accion del Estado en esos campos
importantes de la vida civil.®®

8 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciem-
bre 30 de 1939; Ibid, p. 303-316. Una obra posterior al
periodo administrativo cardenista, pinta adecuadamente a
las instituciones de esta etapa, en especial a las secretarias,
segin la ley antes citada, que son examinadas con gran
detenimiento. Nos referimos al libro de Lucio Mendieta
y Nufiez: La administracion publica en México. (México,
UNAM, 1942). Ver especialmente el capitulo 1I1, donde
don Lucio hace el examen de cada secretaria de Estado,
precedido o sucedido de interesantes comentarios.
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Quinta etapa: 1940-1976

En el largo periodo que va de 1940 a 1976.
la administracion centralizada se ha regido
por dos leyes de Secretarias: 1946 y 1958.
Las dos disposiciones fueron reformadas y
con ello transformada la administracion
interna. La organizacion de la administracion
interna en 1946 *° era muy similar a la here-
dada por Cirdenas, pues subsistian las tradi-
cionales secretarias y departamentos que se
remontan al periodo cardenista: Secretaria de
Economia (ya no Nacional), Agricultura y
Ganaderia (se abolia la denominacion de fo-
mento, de tan honda raiz histérica), Comuni-
caciones y Obras Piblicas, Educacién Pabli-
ca, Salubridad y Asistencia, y Trabajo v
Prevision Social, asi como el Departamento
Agrario.™

& Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de diciem-
bre 21 de 1946. Esta disposicion fue acompaiiada, en ene-
ro 2 de 1947, por el Reglamento de la Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado, €l cual precisa las competencias
de cada una de las dependencias centralizadas. Ibid,
p.587603.

Dentro del marco historico de la Ley de Secretarias. se
encuentra el libro de Roberto Chellet Osante. aunque fuc
publicado una década después. La obra se titula: Organi-
zacion administrativa y politica de la Repiblica Mexicana
(México, Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,1955).
En ella se examinan las secretarias de la administracion
interna de entonces: Gobernacion, Agricultura y Ganade-
ria, Comunicaciones y Obras Publicas, Economia, Educa-
cion Piblica, Salubridad y Asistencia, Trabajo y Prevision
Social, y Recursos Hidraulicos; asi como el Departamento
Agrario. En este afio también aparecio la obra de Wendell
Karl Gordon Schaeffer: “La administracion piiblica mexi-
cana” (Revista de Problemas Agricolas e Industriales de
México, volumen VII, nimero 1, 1955), donde hay refe-
rencias generales sobre 1a administracion interna. Un poco
posterior es el libro de William Tucker: The mexican go-
vernment today (Minneapolis, University of Minnesota
Press, 1957), cuyo examen de la administracion interna
comprende las obras y los servicios publicos (comunica-
ciones, electrificacion, petréleo y obras publicas), agricul-
tura y servicios sociales (trabajo, seguridad social, salud y
bienestar, y educacion).
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En 1958 se expidio la séptima Ley de Se-
cretarias de Estado y con ella llegan cambios
en el seno de la administracion interna. Per-
manecen dependencias tradicionales, como las
secretarias de Industria y Comercio, Agricul-
tura y Ganaderia, Recursos Hidraulicos, Edu-
cacion Puablica, Salubridad y Asistencia, y
Trabajo y Prevision Social. Pero hay nuevas
instituciones: la antigua Secretaria de Comu-
nicaciones y Obras Pablicas se divide en dos:
Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
y Secretaria de Obras Pablicas, en tanto que
el Departamento Agrario se convierte en De-
partamento de Asuntos Agrarios y Coloniza-
cion. Finalmente, fue creado el Departamento
de Turismo.™

Durante el periodo posrevolucionario se
consolida la ampliacion de la actividad del
Estado y, por tanto, su organismo; aunque
ciertamente la administracion de la vida
personal tendi6 a adquirir mas importancia
que la administracion de la vida social. Sin
embargo, no se puede soslayar el hecho de
que la administracion de la vida personal
continia manteniendo una fuerte proyeccion
colectiva, lo que provoca que el Estado siga
a cargo de importantes responsabilidades re-
lativas a la poblacion, la salud, la educacion y
la cultura. No debemos olvidar que el poder
del Estado mexicano descansa, en buena
medida, en su alianza con las clases popula-
res y que, por tanto, tiene que satisfacer al
menos los intereses esenciales de las mismas.
Pero el poderio dela burguesia tiende a
aumentar, tal como se aprecio durante el

n Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciem-
bre 24 de 1958. Ibid, tomo 5, volumen V, p. 155-173,

gobierno de Luis Echeverria, cuando los capi-
talistas regiomontanos se enfrentaron al
gobierno y, recientemente, en Chihuahua y
Sinaloa, lo han hecho contra la presente admi-
nistracion. En todo caso, el individualismo
burgués prepondera en poder y presencia, en
un pais donde la vida social no ha perdido
todavia gran parte de su vigor.

La administracién de la vida personal

Dentro de la administracion de la vida fisica
individual, la poblacion ha sido uno de los
problemas esenciales del pais, pues el desarro-
llo demogrifico se incrementa extraordina-
riamente, combinando dos factores distintos:
la concentracion en las grandes ciudades y la
dispersion en muchisimas poblaciones de
menos de dos mil habitantes. La politica po-
blacional y por tanto la atencion de los proble-
mas demograficos sigue adscrita a la Secreta-
ria de Gobernacion, en tanto que la coloniza-
cion también continfia estando en manos de
la Secretaria de Agricultura y Fomento, hasta
que en 1958, con la creacion del Departamen-
to de Asuntos Agrarios y Colonizacion, esta
funcion le queda atribuida. Otra novedad
importante del afio mencionado, fue que la
materia turistica queda asignada a una institu-
cion administrativa ad hoc: el Departamento
de Turismo. Finalmente, en 1976 se acentfia
la atencién gubernamental sobre los proble-
mas urbanos, estableciendo una secretaria
para darles atencion: la de Asentamientos
Urbanos y Obras Publicas, hoy transformada
en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco-
logia. Tal como se puede observar, permanece
a grandes trazos la tradicion establecida por



los gobiernos revolucionarios en lo referente
a la poblacién, aunque se aprecia en el perio-
do posrevolucionario un proceso de diferen-
ciacion y especializacion de materias, ya se
trate de la colonizacion, ya lo sea del turismo
o alguna otra.

Otra rama de la administracion de la vida
personal, a saber, la administracion de la salud
publica, constituye uno de los grandes progre-
sos atribuibles a los gobiernos posrevolucio-
narios. Durante el periodo de Avila Camacho
se constituye la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, con la idea de coordinar mas ade-
cuadamente las funciones sanitarias y asisten-
ciales, consideradas como responsabilidad
principalisima del Estado.” Pero existe una
diversificacion de ambas funciones, tal como
se puede apreciar en lo referente a la higiene
industrial, que se adscribe a la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social, y la higiene
escolar a la Secretaria de Educacion Publica,
hasta que en el gobierno de Lopez Portillo
esta ultima pasa a la Secretaria de Salubridad
y Asistencia.

También la administracion de la vida inte-
lectual ha tenido, hasta nuestros dias, un enor-
me desarrollo: la Secretaria de Educacion
Pablica se convierte en la institucion mas
grande de la administracién puablica mexica-
na, pues ella ha tenido que atender la educa-
cion pre-escolar, primaria, secundaria, bachi-
llerato, superior, especial y normal; dedicar
sus esfuerzos a la imparticién de educacion
profesional, técnica, tecnoldgica, indigena y

™ Decreto de octubre 18 de 1943, que reforma la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, creando la Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia. Ibid, p. 523-24.
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agropecuaria, en fin, ser la base y fundamento
de la vida intelectual del pais.

Administracion de la vida social

México es un pais donde, por efecto de ia Re-
volucion de 1910, la relacion entre el Estado
y las grandes masas de la poblacién tiene un
gran valor historico. Esto explica por qué, tal
como lo hemos sostenido, la relacion entre
las clases populares —especialmente el prole-
tariado urbano y campesino— es mutuamente
dependiente. La organizacion del Estado me-
xicano no sblo supone su alianza con estas
clases, sino su participacion masiva dentro del
Partido Revolucionario Institucional, podero-
so instrumento de control politico del gobier-
no. Para que el Estado, fuera de toda consi-
deracion altruista, mantenga y aun incremente
su poder, tiene necesariamente que garantizar
las condiciones de vida de elementos funda-
mentales en que descansa ese poder, es decir,
los obreros y los campesinos. He aqui la razén
vital de la administracion de la vida social y
la ampliacion de la actividad estatal en la ad-
ministracion del bienestar social y la adminis-
tracion asistencial.

Dentro del marco de la administracion del
bienestar social, los programas gubernamenta-
les han tendido a la perpetuacion de las condi-
ciones materiales propias de las clases popula-
res, particularmente por medio de la seguridad
y la prevision sociales, que tienen una proyec-
cion directa con los programas de salud y edu-
cacion. Se ha puesto el acento en la asistencia
social y de aqui han nacido instituciones tales
como la Secretaria del Trabajo y Prevision So-
cial, precedida por la tradicion establecida por
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el Departamento del Trabajo.” Ciertamente
los logros no son plenamente satisfactorios,
aunque no se puede dejar de mencionar que
al menos existen las instituciones que intentan
satisfacer en lo fundamental a las clases
populares.

Por lo que se refiere al trabajo, esta bajo el
control de la Secretaria del Trabajo y Previ-
sion Social, que cuenta con el auxilio de la
Junta Federal de Conciliacibn y Arbitraje,
asi como con la tutela de las grandes centrales
obreras. Las instituciones administrativas
‘mencionadas, han servido fundamentalmente
para asegurar una lucha de clases instituciona-
lizada, que ha permitido acuerdos entre el ca-
pital y el trabajo, y que sera necesario meditar
sobre las reformas que convengan para darles
el peso que estan perdiendo.

Con el creciente deterioro de las condicio-
nes de vida de las clases trabajadoras, la admi-
nistracion asistencial se ha convertido en un
conjunto de practicas indispensables para la
atencion de los depauperados. Pero, al mismo
tiempo, ese deterioro ha incrementado el valor
que tienen las instituciones de asistencia so-
cial. Las clases proletarias, como tales, no
disponen en los nicleos familiares con los
medios indispensables para atender las necesi-
dades minimas de la vida, por lo que los nifios
se han convertido en victimas directas e inme-
diatas de esta situacion.

Hoy en dia la crisis sigue afectando princi-
palmente a las clases mas necesitadas y hoy
en dia, como en los afios inmediatos a la Re-
volucion, se hace indispensable fortalecer y

™ Decreto de diciembre 31 de 1940, que reforma la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, creando la Se-
cretaria de! Trabajo y Previsién Social. Ibid, p. 433-34.

aun desarrollar a las instituciones que forman
la administracién de la vida social.

Administracién de la vida economica

La administraciéon de la vida econdémica, den-
tro de la cual se han desarrollado varias depen-
dencias centralizadas y multitud de entidades
“paraestatales”, constituye otro de los sopor-
tes esenciales del Estado y por tanto uno de
los elementos basicos del contenido de sus
fuerzas interiores. El Estado no sélo es débil
o poderoso porque, como entidad de derecho
publico, sea la expresion oficial de la sociedad
civil y pueda, por tener el monopolio de la
fuerza fisica, confiscar o expropiar a la propia
sociedad civil. Desde antiguo, el Estado es pode-
roso por tener su propio patrimonio y estar
dotado de tierra, armas, pertrechos, edificios,
muebles, maquinas, equipo y, esencialmente,
servidores pablicos haciendo uso de todos
estos medios de fuerza y de administracion.
En México, el capitalismo de Estado ha
construido donde la burguesia no ha querido,
no ha podido o donde no conviene que cons-
truya. En buena medida, las empresas publicas
han nacido de estas causas. Por esto, el petro-
leo, la petroquimica, los ferrocarriles, la ener-
gia nuclear y la energia eléctrica, el correo, los
telégrafos, la acufiaciéon de moneda, la emision
de billetes y el servicio de banca y crédito,
estdn a cargo de entidades “‘paraestatales”, es
decir, a cargo del Estado y ellas se consideran,
segun lo establece un distinguido especialista
en administracion publica,”* cometidos esen-

™ Ver: CortifasPeldez, estudio preliminar a la obra del
autor de este ensayo: La teoria de la administracion pu-
blica, p. XLIV.



ciales del constitucionalismo mexicano. Asi,
las empresas publicas encargadas de realizar
los cometidos esenciales del Estado mexicano
se situan estratégicamente en el organismo del
Estado, pues, aun siendo “paraestatales”, se
conciben como inherentes a la condicion del
Estado por cuanto tal y por extension relacio-
nadas con sus funciones soberanas.

Las entidades que tienen bajo su responsa-
bilidad las areas estratégicas de la economia
mexicana, y que nacieron dentro de los 75
afios de Revolucion, tales como Petrdleos Me-
xicanos, Banco de México, Nacional Financie-
ra, Ferrocarriles Nacionales de México —todas
ellas instituciones creadas durante el periodo
revolucionario—, asi como la Comision Na-
cional de Energia Nuclear y la banca nacional
—relativas al periodo posrevolucionario—,
sefialan aquello que Cardenas habia definido
como la razon de Estado de nuestro pais, a
saber: que la actividad del Estado seria cada
vez mayor, cada vez mas frecuente y cada vez
mas a fondo. Tal es, entonces, la condicion
del Estado mexicano con referencia a la admi-
nistracion de la vida econémica y tal debera
seguir siendo, para seguir en consonancia con
su tradicion historica.

La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica
Federal y la Administracion Interna

Lo antiguo y lo nuevo en la administracion
interna

Luego de transitar por el transcurrir historico
de la administracion pablica mexicana, a tra-
vés de las secretarias de Estado, llegamos al exa-
men de la Ley Orgdnica de la Administracion

TRIBUNA

Piblica Federal, vigente desde el primero de
enero de 1977. :

La administracion interna, tal como se ha
desenvuelto de 1977 a 1988, ha sido, a la
fecha, la sintesis historica de los desarrollos
precedentes y puede ser visualizada como un
producto de la continuidad y la renovacion.
Ha de ser observada como la concibe Alejan-
dro Nieto: “la administraciéon ofrece siempre
el aspecto de un gran edificio con alas a medio
edificar todavia y alas ya ruinosas. A este
cuadro debe afiadirse el de alas que, recién
edificadas, estan desiertas por no ser habita-
bles”.” Prosigue diciendo que la administra-
cion se encuentra en perpetua reforma, “ad-
ministrar es reformar”. La historia de las ins-
tituciones es el mimetismo: en la administra-
cibn publica una funcién de un organismo
desaparece, pero no el organismo, el cual
adquiere otra funcién para la cual no habia
sidu establecido originalmente. Nosotros agre-
gamos a tan docta interpretacion de la natura-
leza de la administracion pablica, que otras
veces desaparece el organismo y no la funcion,
la cual es asimilada por un organismo distinto.
Tal es el desarrollo de la administracion
publica y, dentro de ésta, de la interna.

En enero de 1977 la administracion interna
se asemejaba al edificio imaginado por Alejan-
dro Nieto, pues un ala estaba representada por
instituciones legado del pasado, otra a medio
edificar con sus instituciones en proceso de
construccion y una més por ser habitada con
las instituciones recién nacidas, ain en pro-
yecto. Junto a la vetusta Secretaria de Gober-

™ El mito de la administracién prusiana, Universidad de Se-

villa, 1962, p. 12-15.
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nacion, estaban las no tan jovenes secretarias
de Comercio, Agricultura y Recursos Hidrauli-
cos, Comunicaciones y 'I'ransportes y Educa-
cion Publica. La Secretaria de Gobernacion,
originada en el Ministerio de Relaciones
Interiores y Exteriores, fue obra del Primer
Imperio; la de Agricultura era sucesora del
Ministerio de Fomento santanista, lo mismo
que la de Comercio, ideada en el gobierno gol-
pista de Huerta; las de Educacion Publica,
heredera de la Secretaria de Instruccion Puabli-
ca v Bellas Artes, y Comunicaciones, residuo
de la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas, fueron creadas bajo el antiguo régi-
men porfiriano.

En lo referente al ala a medio edificar, estd
formada por instituciones recientes, pero cuya
vida cubria entonces el tiempo vital transcu-
rrido desde el inicio de la Revolucién: Secre-
taria del Patrimonio y Fomento Industrial,
forjada en los dras alemanistas, asi como la de
Recursos Hidraulicos, fusionada a la de
Agricultura; Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas, desprendida del antiguo Ministerio
porfiriano de Comunicaciones y Obras Pabli-
cas; Salubridad y Asistencia, nacida de la
fusion del Departamento de Salubridad, con-
cebido por el Constituyente del 17, y la
Secretaria de Asistencia cardenista; Trabajo
y Prevision Social, sucedanea del Departa-
mento del Trabajo, nacido en el periodo
gubernamental de Abelardo Rodriguez; Re-
forma Agraria, sucesora del Departamento
Agrario, también de la época del Presidente
Rodriguez; Secretaria de Turismo, creada
por Adolfo Lopez Mateos con el rango de
Departamento.

Finalmente, el Departamento de Pesca, hoy

Secretaria, esta comenzando a ocupar el ala
recién terminada.’®

El cuadro resefiado se ha mantenido basi-
camente igual hasta la fecha, con excepcion
de algunos cambios: la Secretaria de Comer-
cio recuper6 el Fomento Industrial, la de
Asentamientos Urbanos y Obras Publicas se
transformé en la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia, el Departamento de Pes-
ca se convirtio en Secretaria, y la Secretaria
del Patrimonio v Fomento Industrial se trans-
tiguré en Secretaria de Energia, Minas e In-
dustria Paraestatal. Esta es, asi, la administra-
cién interna tal y como es, como un efecto
de la combinacion del pasado y el presente.

La administracion interna a partir de 1977

La administracion interna estaba anclada en
las tradiciones del pasado, pero caminaba
hacia la renovacion. La relacion entre la con-
tinuacion y el cambio es variable de una se-
cretaria de Estado a otra. Asi, la ancestral
Secretaria de Gobernacion ha permanecido
mas o menos inalterada desde 1917 y, particu-
larmente, entre 1958 y 1977 no hubieron
modificaciones sustanciales, a excepcion de la
atribuciéon de la reivindicacion de la propie-
dad de la nacion, antafio en manos de la Secre-
tarfa del Patrimonio Nacional, asi como las
funciones relativas a la radio y television,
otrora manejadas por Comunicaciones y
Transportes.”

6 Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal, Mé-
xico, Presidencia de 1a Republica. 1977.

7 Ellibro de José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano
Hernindez, La nueva administracién publica federal (Mé-



La Secretaria del Patrimonio y Fomento
Industrial constituyo una revelacion para la
administracién interna. Tal como lo advierten
Ruiz Massieu y Lozano Hernandez, fue con-
cebida para encargarse de tres materias:
régimen dominicial del Estado, actividad
industrial y fomento industrial. La vieja Se-
cretaria de Comertio, como lo advertimos,
dej6 la materia industrial, se concentré en
todo lo referente al comercio interno y exte-
rior, y adquiri6 nuevas actividades con refe-
rencia a la proteccion del consumidor, garantia
del abastecimiento de viveres y aliento a la
produccion de satisfactores esenciales. Las
tradicionales funciones relativas a la agricul-
tura, sumadas a las referentes a la irrigacion,
se concentraron en la Secretaria de Agricul-
tura y Recursos Hidraulicos, en tanto que lo
referente a las comunicaciones y los transpor-
tes, seguian en el area de la Secretaria de su
nombre, sin mayor variacién.™

La poblacion y colonizacion han sido ma-
terias basicas de la administracion interna en
México, desde 1821. Pero fue hasta hace poco
por medio de la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Piblicas, que se dio un paso
trascendental hacia la ordenaciéon urbana del
pais. Asi, junto con la antigua funcion de
obras publicas, la nueva Secretaria se encarga
de formular y conducir la politica general de
asentamientos humanos, planear la distribu-
cién de la poblacion y la ordenacion del te-
rritorio nacional, promover el desarrollo de la

xico, Tecnos, 1977), es uno de los mejores trabajos sobre
la ley aqui estudiada. Ver p. 41. Otro texto recomenda-
ble es la obra de Jacinto Faya Viesca, Administracién
publica federal (México, Porria, 1979).

® Ruiz Massieu y Lozano Hernindez, op. cit., p. 53-64. ,
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comunidad, y formular y conducir los progra-
mas de vivienda y urbanismo.

La Secretaria de Educacion Publica conti-
nué desarrollando sus vastas tareas educativas.
culturales y artisticas, lo mismo que la Secre-
taria de Salubridad y Asistencia las propias, y
a la cual se agregd lo relacionado con el cui-
dado del medio ambiente. La materia del
trabajo fue innovada con la agregacion de la
capacitacion laboral y del incremento de la
productividad, tal como lo hacen notar Ruiz
Massieu y Lozano Hernandesz, afiadiendo que
con ello esta dependencia trascendio sus tradi-
cionales actividades relacionadas con la pre-
vencion, conciliacion y resolucion de con-
flictos obrero-patronales.

La materia agraria no sufrié grandes trans-
formaciones, ni tampoco la Secretaria del
ramo, a excepcion, como o hicimos notar, de
su conversion de departamento en secretaria.
Caso igual es el de la Secretaria de Turismo.
La novedad en la administracion interna la
constituye el Departamento de Pesca, activi-
dad de la vida econémica que adguiere mayor
relevancia, al tenor de la amplia extension de
los litorales mexicanos, si bien es cierto que
los alimentos del mar no han sido accesibles a
las clases populares. Todavia, la hoy Secreta-
ria de Pesca, estd por cumplir con el propdsito
que le dio vida.

En el sexenio actual la administracion in-
terna ha sufrido modificaciones, tal como lo
hemos advertido, pero siguiendo el patrén
establecido desde 1977. Uno de los elementos
de este patron consistio en la formacion de
sectores de actividad dentro de los cuales se
agruparon a las secretarias de Estado y, en el
marco de competencias de cada una, a las en-
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tidades ‘“‘paraestatales” proximas a cada cual.
Uno de estos sectores es el de industria y comer-
cio, en el que operan las secretarias de Energia,
Minas e Industria Paraestatal (SEMIP), y de
Comercio y Fomento Industrial (SECOFIN).

- “Las nuevas atribuciones que la SEMIP
ejerce son importantes para el Estado mexi-
cano, -por el efecto multiplicador que ejercen
en la economia nacional”, ha advertido Igna-
cio Pichardo Pagaza. La SEMIP realiza dos
grandes funciones: las relativas a la adminis-
tracion del patrimonio nacional y las referen-
tes a la energia, las minas y la industria
paraestatal. Asi, a ésta corresponde la conser-
vacion de la propiedad originaria, del dominio
publico y de uso comin, autorizar concesio-
nes sobre su. aprovechamiento y levantar el
inventario de los recursos no renovables.”

 Tal como lo explica el autor citado, esta
secretaria tiene relacion con entidades “‘para-
estatales” que comprenden los mas diversos
campos de la industria: bienes de capital, mi-
nerales, hidrocarburos, quimica, petroquimi-
ca, electricidad, fertilizantes, textil, forestal y
otras mas. Es, en suma, una secretaria de Es-
tado tipica de la moderna administracion de
la vida econémica.

En contraste con la SEMIP, centro basico
de la economia de Estado, la SECOFIN se
encamina a fomentar el desarrollo industrial
privado. Asi, asesora a los particulares para
que establezcan empresas, fomenta y organiza
la produccion del arte popular, estimula la

™ La interesante obra de Ignaeio Pichardo Pagaza, Introduc-
cién a ko administracién publica de México (México, Ins-
tituto Nacional de Administracion Piblica, dos voliime-
nes, 1984), constituye el mejor libro sobre la administra-
cion piblica mexicana relativa al sexenio actual. Ver p. 265.

formulacién de cooperativas de produccion,
regula y fomenta la inversion extranjera y
la transferencia de tecnologia. También, como
ya lo hicimos notar, tiene ingerencia en el
abasto de alimentos y, en general, en la mate-
ria-de comercio. :

Con respecto a la agricultura y materias
conexas, el centro de la actividad del Estado
continfia girando en torno de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos, y sus fun-
ciones siguen siendo esencialmente las mismas
que le dieron origen. La Secretaria de Pesca,
por su parte, tiene también una relacion estre-
cha con la produccion de alimentos, pero,
como lo hicimos notar, todavia no ha podido
cumplir con el objetivo para el cual se instituy 6.

Las comunicaciones y los transportes si-
guen siendo, desde 1821, una materia basica
de la administracién interna. La secretaria del
ramo no ha variado mayormente sus cometi-
dos, salvo por los agregados que nacen del im-
perativo del progreso tecnoldgico, tales como
las comunicaciones por satélite.

Por cuanto a la administracion de la vida in-
telectual, ésta continia orbitando en torno a
la Secretaria de Educacion Publica, la depen-
dencia centralizada de mayor tamaifio de la
administracion publica toda. La Secretaria de
Salubridad y Asistencia se ha transformado en
la Secretaria de Salud, pero contintia sobre su
patréon basico de actividad, lo mismo que la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Los
asentamientos humanos siguen siendo materia
basica de la renovada Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia, institucion que enfrenta,
no con mucho éxito,el gran problema de la
contaminacion ambiental de la ciudad de Mé-
xico y todavia no avanza mayormente en el



titdnico problema que constituyen los efectos
_destructivos del sismo de 1985.

Demos fin a este trabajo, examinando la
primera de las dependencias centralizadas: la
Secretaria de Gobernacion, institucion admi-
nistrativa en cuyo seno opera tipicamente ese
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proceso historico en el que se combina la
presencia del pasado con las innovaciones del
presente. Parece que su caracteristica de ser
imprescindible, inmersa en la dialéctica de
materias cedidas y materias adoptadas, la
mantiene viva y actuante.
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