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Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

Conocer al fundador del derecho administrative en Espafia.
Examinar los aportes de Ortiz de Zaiiiga a la ciencia de la administracién.
Identificar las materias relativas a la ciencia de la administracién.

Evaluar el papel de este estudioso en la formacion de la ciencia de 1a admi-
nistracion.
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Ya hemos analizado dos obras originales, las de Silvela y Olivan; pasamos de
un descubridor a un colonizador. Toca ahora el turno al primer libro de derecho
administrativo espafiol, escrito por Ortiz de Zufiiga, el cual a la vez constituye
un tratado sobre administracién. Como Olivan, esté4 fuertemente influenciado
por Bonnin, aunque este tratadista sf cita al autor francés, cuestién que no ocu-
rre con el primero.

El autor del libro Elementos de derecho administrative, también estuvo
influenciado por Javier de Burgos, escuchaba sus charlas sobre Ideas de admi-
nistracién —en Granada en el afio de 1840— lugar donde dos afios mas tarde
publica el primer tomo de los Elementos. Tomé para su propia obra nociones
de las aportaciones de Burgos, asi como de sus conversaciones durante las lec-
ciones granadinas. En lo relativo a las fuentes externas, el autor sefiala sélo
a franceses: Bonnin, Huart, Delamare, Gerando, Foucart y Macarel, entre los
mas conocidos. Para nuestra disertacion, los méas importantes son Bonnin y
Delamare, de cuyas obras parece haber abrevado en forma intensa y directa.

El prologuista del Libro de los alcaldes y ayuntamientos de Ortiz de Zaii-
ga,* considera que el autor basa su obra —los Elementos— enla economia politi-
ca, de lo cual da fe el propio Ortiz de Zafiiga al citar a Antonio Pérez, Ward
y Saavedra Fajardo,! de quienes, empero, pensamos que pertenecen mas a la
ciencia politica; menciona también a Smith, Say y Malthus.

* Alejandro Nieto.

1 Respectivamente: Norte de principes; Proyecto econdmico en que se proponen varias provider-
cias para promover los intereses de Espaiia, con los medios necesarios para su planificacion; y Em-
presas politicas.
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La obra —Elementos— como ya mencionamos, consta de tres tomos, el
primero de ellos aparece en 1842; al afio siguiente salieron ala luz los dos restan-
tes. No sabemos si posteriormente hubo otras versiones. En tanto sélo pedemos
manifestar que fue gracias a una biisqueda sistematica en colaboracion con al-
gunos colegas universitarios, lo que permitié que esta obra fuera localizada en
México —en la biblioteca Cepeda de la ciudad de Mérida (Yucatan)— pero Gnica-
mente sus dos primeros tomos; desconocemos el contenido del tercero, que no
hemos podido encontrar aun. Ambos tomos han sido de extraordinaria utilidad
para los fines de este trabajo, ahora procederemos a tratarlos.

13.1 TEORIA ADMINISTRATIVA DE ORTIZ DE ZUNIGA

El autor, como sus contemporaneos, pertenece a una generacién de brillantes
intelectuales profundamente sumergidos en la creencia del progreso y la prospe-
ridad. Su ciencia de la administracién flota en un ambiente de inusitado optimis-
mo, de un animo muy positivo. “Los grandes adelantos hechos desde los dos
ultimos siglos en las teorias econémicas, politicas y de gobierno, han conducido
a las naciones civilizadas, casi insensiblemente y por la tendencia que impul-
sa ala sociedad a su progreso y perfeccion posible, a crear un camulo de doctrina
y principios desconocidos o poco vulgarizados hasta entonces, y elevarlos a la
altura de una ciencia de las mas dificiles e importantes. Hablo de la administra-
ci6n. Ninguin pueblo de la antigiiedad se ocupé de esta parte esencial de los
conocimientos politicos y legislativos, cuya utilidad es hoy unanimemente reco-
nocida por las naciones cultas.”?

Senala que desde el siglo XV1 algunos pensadores ya estaban preocupados
por el problema de la distribucién de la riqueza de los pueblos; en Espafia, Pérez,
Ward y Saavedra, quienes junto con los estadistas, mucho hicieron en favor
de la formacién de la economia politica en la que se aliment6 la intelectualidad
del siglo XVI. Por el contexto en que refiere a los estadistas, a los que situa
entre los siglos XV1 y XVII, bien podria tratarse de los tedricos de la ciencia
de la policia, de los cuales conocia a Delamare. Segun Ortiz de Zafiiga, los avan-
ces en la economia politica arrastran siempre ‘‘graves reformas en el orden ad-
ministrativo”, de lo que se concluye que el autor conceptua a la ciencia econémi-
ca y a la ciencia de la administracién extraordinariamente emparentadas.

Como anotamos, el autor menciona las fuentes externas en las que se inspi-
ro. Entre sus contemporaneos menciona haber leido a Silvela y especialmente
a Burgos; de éste dice haber consultado la Memoria a Fernando VII en 1826,
enviada al rey desde la ciudad de Paris, alude también a la Instruccion de 1833
y las Lecciones del Liceo de Granada. De ambos —Burgos y Silvela— opina:
““¢stos son los principales y casi tnicos escritores que forman en Espafiala base

2 Flementos de derecho administrativo, Tomo 1, pags. 5 ¥ 6.
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de la ciencia”. En su dia, agrega, no hay pensadores, motivo por lo cual, no sin
extrafiarse de que habiendo intelectuales de alta calidad en !la Peninsula no
haya quienes se preocupen de la importante ciencia de la administracién y asu-
me la tarea de elaborar por propia mano una obra sobre la materia. “Pero ya
en el dia es urgente y aun imperiosa la necesidad de escritos que faciliten el
conocimiento de esta parte de la administracién. El gobierno ha llegado a con-
vencerse de la importancia de estos estudios; y si bien no la ha cuidado aun,
porgue tal vez todavia no sea la razén oportuna, de proporcionar la ensefianza
de la ciencia de la administracidn, ni la jurisprudencia administrativa, ha esta-
blecido ya en las universidades cAtedras de derecho administrativo parala expli-
cacién y conocimiento de las leyes que corresponden a esta materia.”’? Al efec-
to, propone la elaboracion de tratados elementales, obras fundamentalmente
practicas que sirvan de guias de estudio en especial para la docencia universita-
ria, espiritu con el cual, nos dice, antes pudo elaborar El libro de los alcaldes.

El espiritu practico y técnico que inspira a Ortiz de Zaiiiga evoca los propo-
sitos similares que inclinaron a Silvela por un manual administrativo. “Con
el conocimiento pues de tan grave obstéculo, y desconfiando de mi débil capaci-
dad, me he decidido a escribir unos Elementos de derecho administrativo. Para
ello me propongo no salir de los limites de un mero expositor de las doctrinas,
aungue procurando presentarlas con el orden y el método que en vano se aspira-
ria encontrar en las compilaciones legales. No voy pues a crear una ciencia; tam-
poco intento profundizar en su filosofia, ni elevarme a la region de las teorias
controvertibles, a los principios cuestionables. Mi proposito es muy limitado.
Yo acepto la legislacion administrativa, tal cual hoy existe, cual hoy rige Espa-
fia, con sus pocos aciertos, con sus irremediables errores; pero sin embargo,
procuraré coordinar sus partes, metodizar sus estudios, dar alguna claridad
aese caos a cuya vista se arredra el espiritu més tenaz y perseverante; y alguna
vez me seré forzoso indicar los defectos de las leyes, poco acordes con los princi-
pios constitutivos de nuestra sociedad y con las doctrinas méas acreditadas. Para
ello procuraré explicarme de una manera sencilla, lacénica, y que esté al alcance
dela comun inteligencia. Voy pues a abrir un camino del todo nuevo y desconoci-
do: otros escritores mas habiles tendrin la gloria de perfeccionar la obra, de
cuyos cimientos coloco la primera piedra.’””

De la exposicion de Ortiz de Zifiiga se desprenden tres problemas: prime-
ro, que desea componer un vehiculo didactico universitario, pero tan sencillo
en su discurso que pueda ser accesible a toda persona; segundo, no se trata
entonces de un tratado, digamos al estilo de Olivan, sino un manual basico como
la obra de Silvela, pero un manual no de administracién, sino de derecho admi-
nistrativo, aunque sus aportes a la ciencia de la administracién son considera-
bles; tercero, es una obra pionera, pero de colonizador, cuya meta, abrir la prime-
ra brecha en Espafia, dejo huella,

3 Ibid, pag. 15.
4 Ibid, pags. 17-18.
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La obra no contiene grandes propositos explicativos; pero, ademas de las
cualidades que hemos mencionado posee la de contener un interesante capitulo.
Unico, segiin lo encabeza, que trata de la ‘“Idea General de la Administracién
y del Derecho Administrativo’, en el cual desarrolla una clara concepcion de
la ciencia de la administracion. Otra cualidad, fundamental a nuestro entender,
esta contenida en el tomo segundo, en el cual al tratar los “'Objetos y Atribucio-
nes de la Administracién’’, expone la materia de la administracion fielmente
basada en los planteamientos de la ciencia de la polieia, aunque, hay que decirlo,
en forma muy esquematica; empero, la mera formacion tematica del indice tiene
valor por si mismo.

Primero analizaremos su teoria de la administracién publica y luego pasa-
remos a la materia de la administracién.

Antes de entrar a la descripcion del contenido de la obra, Ortiz de Zuiiga
se propone analizar la ciencia de la administracién y el derecho administrativo.
Comenzando por la citacion literal de la definicién de administracién de Guizot,
Historia general de la civilizacién de Furopa, que la concibe como la reunién
de medios encaminados a situar pronta y seguramente la accion del poder cen-
tral en toda la sociedad, asi como el ingresar a ese poder todos los recursos
de la sociedad, ya sean personales como pecuniarios; el autor prosigue haciendo
una segunda citacién poco ligada con la primera, pero también dirigida a definir
la administracion: es, de acuerdo con Escriche, Diccionario de Legislacidn y
Jurisprudencia, la parte de la autoridad publica que cuida a las personas y sus
bienes en sus relaciones con el Estado, agregandolas en el bien comn, y, asimis-
mo, ejecutante de leyes que llama de interés comin.” Ambas definiciones, que
casi transcribimos literalmente, servirdn de base para la exposicién de Ortiz
de Zuniga. E] autor agrega que la administracion es un poder que, del trono
a las familias, vela por la proteccion de los hombres de Iz cuna al cementerio.*
Aqui recoge la tradicién de la ciencia de la policia, que centra como objeto de
estudio al hombre en su totalidad: ““cuanto existe, desde lo més grande y subli-
me hasta lo mas pequefio, todo esta sujeto al influjo benéfico y poderoso de
la administracién’’: el goce de la libertad individual, de los bienes, y la propia
existencia; la instruccién piablica, la prosperidad y el fomento de la industria;
el socorro a la humanidad en sus dolencias y tragedias; la tranquilidad interior
y la defensa contra el exterior; espectaculos, recreo y ornatos de los pueblos. . .
“todo es objeto de esa institucién saludable y protectora, que pudiéramos lla-
mar omnipotente’.®

Aclara un asunto que basicamente contribuye a definir el caracter de la
administracién y de la ciencia que la estudia: la administracién se abstiene de
intervenir en la vida privada de los individuos que no tienen relacién con la

b Ibid, pag. 2.
* Subrayado nuestro.
6 I'bid, pag. 3.
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sociedad; en palabras nuestras, le toca sélo administrar el espacio publico y
las relaciones entre éste y el espacio de la vida privada. Considera que las ‘‘tran-
sacciones particulares’ y las controversias relativas a lo *'tuyo y lo mio”, son
propios de la justicia, estando a la administracién atribuido sélo el prevenir
que no se dé paso aleinjusto. “Taleslaidea que yo concibo de la administracion,
Su objeto y atribuciones son amplisimos, y puede decirse, inconmensurables.
En términos generales y absolutos promover la prosperidad, proteger los intere-
ses generales, en una palabra, hacer el bien es su incumbencia esencial, su objeto
exclusivo.”

El nucleo de la perspectiva administrativa de Ortiz de Zifiiga descansa
en las ensefianzas de Burgos, sobre todo en sus lecciones granadinas, de quien
hace una larga citacion. Para éste, como para todo estudioso de la ciencia de
la administracién de entonces, la administracién lo abraza todo: *'Objeto es
de su solicitud el hombre antes de nacer, y después que ha cesado de existir.”
La administracion crea escuelas en las cuales se prepara a los médicos que aten-
deran los alumbramientos; ella prepara los contravenenos que combaten los
virus que medran la vida de los hombres; lucha contra la lepra, que tanto dafio
hizo en el pasado; cuando adulto, el hombre es cuidado por la administracién
mediante ejercicios gimnasticos que fortalecen su cuerpo. “Domiciliado en un
pueblo, la administracién vela por sobre su seguridad y reposo, y cuida ademas
de que aguas copiosas y saludables aplaquen su sed; alimentos abundantes y
sanos satisfagan su hambre; arboles frondososle proporcionen sombra y frescor
en el verano, y calles espaciosas, ventilacién y comodidad en todas las estacio-
nes.”’ La administracién crea las condiciones que hacen posible la fecundacién
de la tierra y abre cauces para la circulacién de barcos cargados de mercancias;
construye refugios donde descansa el viajero, combate el crimen y alivia la men-
dicidad. Da trabajo a los hombres sanos, hospeda a los desvalidos y confina
alos delincuentes; crea hospitales y difunde los beneficios de la asistencia pabli-
ca y privada, instituye orfanatorios y talleres para menesterosos. “Ni aun al
morir el hombre, abdica la administracion; ella preside los funerales, dicta las
precauciones con que deben hacerse, aisla el asilo de los muertos, y sefialando
a los vivos la mansion que les guarda, les ofrece en cada tumba un recuerdo
de su miseriay unaleccion de moralidad.” Tanto la sociedad como la administra-
cion se acomparnian a través del ciclo biclogico del hombre ligado a las demas
situaciones en las que éste se encuentra implicado: la administracion sefiala
al ejército y lamarina los jévenes aptos para su servicio; precisa alos cobradores
de impuestos el objeto de su actividad tributaria; proporciona carceles, presi-
dios y talleres penitenciarios para la justicia; crea las condiciones sanitarias
para que enfermedades provenientes del exterior no penetren al pais; y asocia
alos ministros de laiglesiaen actividades asistenciales. ‘Conrazén, pues, califi-
qué yo un dia de inmensa, la administracién y enumeré, y aun desenvolvi los

7 Ibid, pag. 4.
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beneficios de su omnipresencia.”” Burgos considera tan importante la adminis-
tracién que siente que en su espacio yacen todos los intereses sociales, pero
no en una mezcla caética, sino sujetos a un sistema que los deslinda y clasifica.
“Como para el orden del mundo fisico amalgamé al crearlo o separé aquellos
elementos, la mano del Supremo Hacedor, amalgama o separa la administracion
la enorme masa de intereses aislados, en cuya armonia consiste }a organizacién
del mundo social. Hacer confluir en un punto de conveniencia coman la mayor
suma posible de estos intereses, fundirlos cuando son afines, impedir, cuando
son antipéticos, el contacto, que luego traeria el roce, y el choque a la larga,
tal es la misién sublime de ese poder que se designa en la actualidad bajo el
nombre de administracion,’’®

En opinién de Ortiz de Zafiiga poco puede agregarse a la categoria de admi-
nistracién tal y como la expuso Burgos, y tiene razén, salvo al mencionar que
esta riqueza conceptual acerca de la mision omnipotente y omnicomprensiva
de la administracién tiene su raiz en la ciencia de 1a policia considerada aislada-
mente; como se expresa en la larga citacion de Burgos, pareciera un concepto
idéntico al de policia, ¥y no lo es porque se trata de la moderna ciencia de la
administracion, ésta tiene como base la separacién entre gobierno y adminis-
tracion, motivo por el cual el autor agrega, no sin hacerlo artificialmente, que
semejante poder instituido para la conservacién y provecho de la sociedad seria
insuficiente sin el concurso de un elemento que le dé impulso y accién: el gobier-
ro.Y citando a un autor, cuyo nombre omite, asienta que el gobierno es el pensa-
miento que dirige y la administracion el brazo que eiecuta. Por fortuna, Ortiz
de Zuiiiga tiene una mayor influencia de la ciencia de la policia y propone que
por “‘omnipresencia de la administracion’ se extienda la accion protectora del
gobierno sobre todos los seres, en todo momento, sobre todos los objetos de
la sociedad, aceidn protectora realizada por los agentes de la administracion.

Toca su turno al analisis de la ciencia de la administracién. Ya hecha la
exposicion de la acciéon administrativa, o mejor dicho, del “poder”, segtn Ortiz
de Zuiiga; al igual que Silvela y Olivan, considera establecida una ciencia de
la administracién atribuyendo el mérito, sobre todo, al pensamiento francés,
dentro del cual destaca a Bonnin, del que preconiza que tiene principios y teo-
rias, e invocando una referencia de Burgos, la que dice estimar por ser ““la mas
variada, la més vasta, la mas util de todas”.® Pero por cuanto ciencia, la in-
fluencia de Bonnin se deja sentir en forma mas decisiva; ‘“‘Bonnin, que como
ya he indicado, fue acaso el primero que desenvolvié de una manera filoséfica
y analitica las doctrinas administrativas, dice que esta ciencia, tanto en su mé-
todo de organizacion como en sus medios de ejecucion, se compone de principios
deuna naturaleza tan universal e invariable, como los que constituyen y sostie-
nen la sociedad.”'® A pesar de esto, juzga exagerado el planteamiento de Bon-

¥ Citado por Ortiz de Zadiga, op. cit., pags. 5-9.
# Citado por Ortiz de Zuniga, op. cit., pag. 11.
W0 Ortiz de Zaniga. op. cit., pag. 11.
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nin debido al tiempo en que escribié, considerando por el contrario que la admi-
nistracion es més una ciencia de ‘‘hechos’’, que de principios, por lo que juzga
que en su momento son contados los principios generales e incontrovertibles
sobre administracién, y muy pocas las teorfas ciertas y universales que pueden
ser formuladas con respecto a la misma. Sin que pretenda dejar a un lado la
ciencia de la administracion, sino, dada a la “‘naturaleza vaga y alterable de
sus principios”, profundiza y amplia la investigacién sobre sus materias.

13.2 LA MATERIA DE LA ADMINISTRACION

La materia de la administracién, como ya lo mencionamos, el autor la engloba
en los objetos y atribuciones de la misma contenidos en su tomo segundo; éste
consta de siete secciones, dispuestas de la siguiente manera:

1. Religién y moral publica; donde trata de la religién y sus ministros, asi
como de las costumbres publicas, es decir, se refiere a todo aquello que como
ideologia cohesione psicolégicamente a la sociedad.

I1. Orden publico y proteccién; seguridad de personas y bienes. Compren-
de los siguientes temas: el orden publico; vagancia y juegos prohibidos; “idea
general de la policia” y proteccion y seguridad publicas; motines, asonadas y
conspiraciones; celadores de seguridad publica; pasaportes; licencias de auto-
ridad protectoras de la seguridad; recaudaciones de autoridad que velan por
la seguridad. Estas materias comprenden todos aquellos mecanismos encami-
nados a mantener integrada a la sociedad, reprimiendo todo tipo de desviacién
social o movimiento disidente. Como las materias de la seccién anterior, tocan
funciones negativas de la administracién.

III. Sanidad y salubridad publica; aqui Ortiz de Zufiiga aborda la conser-
vacion fisica de la sociedad respecto a la salud de sus individuos, entendida
como un problema general de la poblacion; sus temas son los siguientes: policia
sanitaria, vigilancia del ejercicio de las ciencias médicas, bafios, aguas minera-
les y cementerios.

IV, Instruccidn publica; es una funcién positiva de la administracién, en
la cual el autor pone gran énfasis por su caracter formativo de la personalidad
humana; sefiala como atribuciones educativas de la administracién, la instruc-
ci6én primaria, instruccién secundaria, las bibliotecas, museos publicos y la pro-
piedad literaria.

V. Beneficencia; toca un tema preocupante paralos estudiosos de la ciencia
de la administraciéon, un problema sin solucién al que la administracién, sin
resolver, debe atender sin interrupciéon mediante instituciones y acciones conti-
nuas. En esta seccién Ortiz de Zfliga trata los conceptos de beneficencia, casas
de maternidad, hospicios, socorros domiciliarios, hospitales, hospitalidad domi-
ciliaria y casas para dementes.

V1. Policia de abastos; el autor entra en un tema medular de la ciencia
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de la administracion, una de las piedras de toque de la conservacién biols-
gica de la poblacién como unidad material de la sociedad; una funcién, por
tanto, altamente positiva referente a dos grandes problemas: suministro de vi-
veres, que comprende libertad de trafico, mercados, mataderos dereses, almace-
nes, pesos y medidas, y aguas; y la caza y la pesca por cuanto alimento, que
desarrolla en consideracién de su situacion legal y en sus especiales caracteres
de combinar propiedad publica y propiedad privada.

VII. Agricultura y ganaderia. Es la seccién més extensa, toda vez que es
una funecién positiva destinada a fomentar la actividad econémica méas impor-
tante de Esparia. Consta de diez capitulos: fomento de la agricultura: cultivos,
aguas de regadio, lagunas y pantanos y régimen municipal de agricultura; posi-
tos: distribucién de granos, panadeo y venta de trigo y asuntos comerciales
relativos a ellos; banco de labradores; montes y plantios publicos: tipos de mon-
tes, tala, reforestacion, industrializacién, reglamentos alusivos ala materia; ga-
nado lanar y caballar; aves; animales dafiinos a la agricultura; pastos; terrenos
baldios y realengos; la vecindad considerada como disfrute de tierras y pastos
publicos.

De acuerdo con textos contemporaneos a los Elementos, como el de Oli-
van, ya visto, y el de Posada de Herrera, por verse, suponemos que nuestro
autor, Ortiz de Zudiga, trataba en el tomo tercero, los temas de la industria
y el comercio, que lamentamos tener que omitirlo en nuestra exposicién. Lo
que no omitiremos son algunas consideraciones sobre el temario anterior, cuan-
do menos de pasajes representativos, ya que el caracter practico de la obra
impide la reflexién teérica en gran medida, pero permite las consideraciones
intelectuales.

Comencemos con la moral y la religién, asi como la alusién de Bonnin,
acerca de lo cual Ortiz de Zufiiga sefiala que no es pertinente que la administra-
cion y los asuntos religiosos tengan relacién. Si se piensa que la religion tiene
una funcién integradora de la sociedad, y Espaiia es el pais mas catélico del
mundo, es evidente que el autor toca el tema porque ‘“‘la administracién esta
encargada del precioso depésito de la seguridad de las personas y de los bienes,
de la moral publica, y de todo cuanto puede contribuir a la mejora del estado
social de los hombres™.!! Por tanto, la moral y la religién interesan a la admi-
nistracién no como problemas teologico o filoséfico, sino como asunto préctico
que tiene relacién directa con su atribucién de conservar a la sociedad. El autor
sitia a la religién como base de la moral del pueblo y auxiliar poderoso para
conservar las buenas costumbres, es decir, un fuerte adhesivo que impregna
las entrafias de la sociedad y repele, a favor del orden social, tendencias centrifu-
gas. No olvidemos que formulé el concepto de ‘‘ommipresencia de la administra-
ciéon’’ como accidn protectora del gobierno sobre todos los seres y todos los obje-
tos de la sociedad; lo anterior se relaciona estrechamente con las costumbres

11 I'bid, tomo 11, pag. 6.
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publicas, a las cuales, junto con la religion, considera las bases de la moral y
el orden publico.

El tratamiento dela moral, lareligion y las costumbres preceden de mane-
ra natural en el discurso del autor, al estudio del orden ptblico. Sin orden, dice,
no hay prosperidad, por lo que todas las medidas encaminadas a garantizar
la paz social que atailen a la administracién sirven para conservar a la vez la
seguridad de las personas, de sus vidas y propiedades, por lo que conviene que
la propia administracién combata la vagancia y su secuela, los juegos prohibi-
dos, males menores al fin, pero males, si se comparan con los motines, asonadas
y conspiraciones —males mayores— que seran combatidos con energia por la
policia mediante la represion. Concibe el espacio publico como un estanque quie-
to e imperturbable. No toda su exposicién transpira el conservadurisme, que
hasta ahora hemos visto; como cuando, por ejemplo, aborda la salubridad encar-
gada de velar por la higiene puablica, preservando la vida de los hombres y la
de los animales que le sirven de alimento y compaiiia.

La sociedad por la que vela la administracién no es una sociedad perfecta,
sino repleta de defectos de los que adolece dada su propia naturaleza, por lo
que la miseria no es sino producto del fracaso de la prosperidad, el resultado
de la inmoralidad de una sociedad que reccnociendo la existencia de la pobreza
deja ala administracion la responsabilidad de atender este agudo problema que
ella es incapaz de resolver. Por esto la ciencia de la administracién, que tiene
relacion con la moral y la religién, con las buenas costumbres y el orden publico
que ha de garantizar, también asume funciones contrastantes como el procurar
atencion alos menesterosos y extender el beneficio de 1a hospitalidad y 1a benefi-
cencia. La administracién, pues, conserva por igual las virtudes y los defectos
de la sociedad, a lo que no son ajenos sus doctrinarios, ¥ por ende Ortiz de Zii-
ga, que tanta importancia da a la beneficencia. Sobre esto, destaca el tema de
las casas de maternidad: pese a la moral, la religién y las buenas costumbres,
hay personas inmorales, ateas y mal acostumbradas de cuyas relaciones carna-
les nacen seres que con frecuencia son asesinados por sus progenitores; existe
pues el infanticidio, y para prevenirlo deben tomarse medidas, ya que todo pro-
blema social debe ser atendido por la administracién. Casos asociados son los
hospicios, asilos para ancianos y otros establecimientos similares.

El espiritu que anima a la accién administrativa y a sus estudiosos es posi-
tivo, optimista y eficaz. La ciencia de la administracién no se arredra; sigue
adelante y propone mejoras. Por encima de los males de la sociedad, males que
amenazan destruirla, esta el darles solucién o el paliar sus efectos. Ante todo
se debe conservar a la sociedad, misién que es posible si se garantiza el libre
cambio y el suministro continuo de viveres. La sociedad espafiola es librecam-
bista y el autor lo sabe, por lo cual el libre flujo del capital debe ser garantizado,
asicomo lalibertad de precios y lalibertad de tréafice, es decir, la libre concurren-
cia; hay que evitar los monopolios econémicos.

Para finalizar la exposicién, debemos comentar las ideas de Ortiz de Za-
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niga con respecto a la accién administrativa en casos extraordinarios, no de
caracter natural, como seria el de iIncendios o inundacicnes, sino de corte social.
Tal es el caso de los positos o repuestos en granos o dinero previstos para soco-
rrer a campesinos necesitados, cuyo efecto indirecto beneficia a la sociedad en
su conjunto porque garantiza el suministro alimenticio. Es una funcion preven-
tiva, como el Banco de Labradores que asegura circulante liquido a los campesi-
nos, son medidas previsoras de la administracion que se suman al vasto cosmos
creado por aquello que Ortiz de Zuiiiga lama omnipresencia de la administra-
cidn y que es precisamente su actividad organizando, dirigiendo, remediando,
reprimiendo, vigilando, amonestando, en fin, conservando a la sociedad.
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Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Interpretar la obra que representa el primer curso moderno de ciencia
de la administracién,

* Examinar la definicién de la ciencia de la administracién del autor.

¢ Distinguir los papeles correspondientes a la unidad y la centralizacion,
para la formacién de la moderna administracién espaiiola.

* Identificar las materias de la administracion.
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Toca el turno a uno de los mas importantes pensadores administrativos espaiioles de
siempre, y uno de los mas célebres en el mundo, sobre todo en el siglo X1X. Es, asu vez,
el primer catedréatico, de que tenemos noticia, que imparte un curso completo de adminis-
tracién, precisamente en la primera Escuela de Administracién del mundo moderno.
Sus Lecciones de administracion, impartidas en 1843, son producto de las versiones
taquigraficas de sus alumnos Antonio de Bascon, Juan Pérez Calvo y Francisco de
Paula Madrazo, este ultimo, autor también de una obra sobre administracion.

Las Lecciones comprenden tres voluminosos tomos en los que estan edita-
das las 66 disertaciones magistrales de Posada de Herrera en la Escuela de Ad-
ministracién y que circunscriben con gran riqueza las variadas y completas ma-
terias que tratala ciencia de la administracion, en su sentido mas fiel, evocando
el Compendio de Bonnin. El micleo de la obra se halla en las dos primeras leccio-
nes, que abordaremos en detalle, pero sin dejar de examinar la materia adminis-
trativa, que despierta enorme interés.

14.1 SOBRE LA ENSENANZA DE LA ADMINISTRACION

La catedra de administracién implica, dice Posada, un gran progreso para la
instruccién piblica, sobre todo porque la ensefianza s6lo comprendia el derecho,
la medicina y las ciencias eclesiasticas, militares, naturales y exactas, “‘y solo
estaba olvidada la ciencia del gobierno y de la administracién como si el regir
fuera un arte facil y sencillo, que no necesitara combinacién ni estudio’.! Esto

1 Lecciones de administracidn, pag. 9.
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era explicable cuando el gohierno era el patrimonio de una familia, mas no en
la época del autor, segiin lo dice, en la cual la democracia habia ampliado los
derechos ciudadanos. Comenta que para los cargos de juez, promotor fiscal y
abogado se exigian ‘afios de estudic y una gran cantidad de catedras y exame-
nes, ninguna prueba de capacidad se cree necesaria al que ha de desempenar
la carrera administrativa, y sin més méritos que el favor, entran a gobernar al-
gunos de nuestros empleados, haciendo ensayos costosos en el cuerpo de la na-
ciéon’’.? En los quehaceres judiciales el trabajo es complejo, reclama la partici-
pacion de personas inteligentes que demuestren sus argumentos, lo que no ocu-
rre en la administracion, en la cual las exigencias son mucho menores. Porgue,
en tanto los errores de un juez puede corregirlos un superior, los de “‘la adminis-
tracion son irreparables.” En fin, Posada se muestra muy sorprendide del gran
cuidado puesto en los intereses de un individuo y el enorme descuido hacia los
de la sociedad, de que se dé preferencia a las relaciones entre los individuos
por encima de las relaciones entre el individuo y la nacién.

Evocandonos el planteamiento de Burgos en relacién al caracter compren-
sivo de la administracion, sefiala: *‘{Cuan importantes, cuan variadas se ofrecen
anuestra vista todas las ramas de la administraciéon! Desde que nace el hombre
hasta que muere, vive bajo su vigilancia y cuidado, y siguiéndole ¢con la solicitud
de madre carifiosa le acompana desde la cuna hasta el sepulcro”.® Agrega que
“si el cielo le dio vida, la administracién lo certifica; al abandonado ofrecera
asilo y cuidara de su vida y educacién; adulto, siendo pobre, velara por su sub-
sistencia; enfermo, cuidara de su salud. En el trabajo, sea en ¢l campo o la ciu-
dad, le ensefiara los métodos de labor mejorando la produccion y ahorrandole
esfuerzos, Le ofrece cajas de ahorro, cuida de sus propiedades mientras duerme,
le proporciona diversiones, le construye caminos, protege sus viajes, vigila por
sus intereses ciudadanos en el extranjero. La administracién es la vida de la
sociedad. Por ella obra, por ella se instruye, por ella piensa las leyes, por ella
las ejecuta, por ella progresa, por ella entra en relacién con pueblos extranjeros,
por ella se organiza, por ella se defiende, por ella, en fin, protege a todos en
sus necesidades y peligros”.*

La administracién sigue la mano del legislador ejecutando las leyes; sin
embargo, hay ocasiones en que examina las necesidades publicas, reuine datos
y prepara los fundamentos de las disposiciones legislativas. Asimismo, preside
las elecciones, organiza el ejército, recaba los ingresos publicos, administra el
patrimonio publico, celebra tratados internacionales, “es, en una palabra, la
sociedad en accidn, pensando, obrando, siguiendo el camino que le ha marcado
la providencia en el espacio de los siglos™.?

2 Ibid.

3 Ibid, pag. 10.

4 Ibid, p4g. 11. Subrayado nuestro.
5 Ibid. Subrayado nuestro.
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Todo lo anterior, que Posada de Herrera incluia en lo que llama una multi-
tud de relaciones que vinculan al hombre y la administracion, Que comprenden
la organizacién social, *‘su vida moral y material”’, debe ser ensefiado en las
escuelas de administracién.

14.2 TEORIA ADMINISTRATIVA DE POSADA DE HERRERA

Posada comienza su primera Leccidn con una vigorosa expresion: ‘‘sefiores: la
administracion es de todos los tiempos y de todas las sociedades; pero en todas
las administraciones segin su diversa clase hay siempre un principio que domi-
na, y forma por decirlo asi la base de todas ellas’".¢ En un principio, prosigue,
“la administracién era heterogénea, yacia dispersa en los territorios, nacida del
egoismo local, sin principios generales que la unificaran. No habia condiciones
para la unidad administrativa’.

14.2.1 La unidad administrativa

Llama la atencion el autor sobre el hecho de no confundir la unidad y la centrali-
zacion. De entrada, dice Posada que la unidad no es una palabra vacia: ‘'por
unidad entiendo la igualdad de las leyes y derechos de todos les ciudadanos
dentro de un pais, pero esta igualdad de leyes y derechos de todos los ciudada-
nos dentro de un pais, es causa y efecto al mismo tiempo''.” Es causa, prosi-
gue, porque la unidad de derechos de la ciudadania establece una confianza co-
lectiva y generaliza, en el territorio de la nacién, los usos y las costumbres. La
unidad ‘“‘crea por asf decirlo una especie de espiritu pablico”. Y es también efec-
to, porque es el producto de la “mancomunidad de intereses” de la sociedad
y las facilidades de comunicacién. ‘‘Ella, en fin, sostiene y conserva todas estas
relaciones que hay dentro de la sociedad,” que contribuyen a definir la nacién
y sus provincias. Es, en suma, lo que nosotros llamariamos unidad civil de la
nacién. Es mas, “launidad es el hecho mas importante de las sociedades moder-
nas’’.’Y Posada de Herrera tiene razén: en su dia, lo que caracteriza a las socieda-
des es la unidad civil de la nacién, fruto, como ya vimos, de la supresion total
del feudalismo; el autor hace la consideracién de que tal unidad esta incluso
plasmada en la Constitucién espaiiola.

Seis son las causas, segiinla obra de Posada, que contribuyeron alaunidad
de la sociedad:

a) Lamonarquia, de la que su enorme poder se hizo enla sociedad un habito.

b) El caracter hereditario de la monarquia, que arraigé los habitos de gene-
racién en generacion.

8 Ibid, pag. 18.
T Ibid, pag. 21.
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¢) El sentimiento religioso, que contribuy6 a mantener la obediencia a la
monarquia por crear espiritu de cuerpo.

d) Los concilios religiosos en Espafia, que unificaban los criterios y las
normas de la iglesia catélica en toda la Peninsula.

) Las guerras, que funden los intereses parciales en un sentimiento nacio-
nal de conservacién del pais.

f) Las reuniones de las cortes generales en Castilla y Aragon, gracias a
las cuales las regiones del pais se hacian representar mediante diputados.

Contra las tendencias centripetas enumeradas, Posada menciona otras,
centrifugas, que tendian a entorpecer la unidad: feudalismo, fueros municipa-
les, privilegios provinciales y la topografia del pais.

Perola unidad fue fortalecida por instituciones propiamente administrati-
vas, creadas en la época de Carlos v y Felipe 11. Posada se refiere a las Audien-
cias en las capitales provinciales, las Cancillerias de Valladolid y Granada vy,
luego, con Felipe v, las Secretarias de Estado y del Despacho. Aqui queremos
hacer notar que launidad, acompafiada por la administracién, no crea hecesaria-
mente la centralizacién.

14.2.2 La centralizacion

Posada menciona que hay dos escuelas en Europa que tratan sobre la adminis-
tracion, ambas contrapuestas, ya que una se incliné por la centralizacién y otra
por la descentralizacion, es decir, el punto de anélisis son las relaciones entre
la nacién, las provincias y los ayuntamientos.

Preocupa a Posada de Herrera, en especial, y hace énfasis, el no confundir
la unidad y la centralizacién. Por cuanto a ésta, dice que ‘‘la centralizacion es
resolver todas las cuestiones que pueden interesar a un pais por el gobierno
central, situado en la capital de la monarquia”.® Y pone como ejemplo de la
diferencia entre una y otra —que es muy ilustrativo— con referencia a los ayun-
tamientos: cuando se acuerda un margen de cuotas de gasto uniforme entre
los municipios, se trata de unidad. En caso contrario, habria centralizacién si
el gobierno nacional dispusiera la ausencia de fondos especiales a los ayunta-
mientos, cuyos gastos se cubririan con contribuciones determinadas ingresadas
a la Tesoreria central, y luego remitido el dinero a los municipios.

Por tanto, Posada observa dos tendencias contrapuestas en la administra-
cion. Una, del poder central, que quiere adjudicarse el gobierno y la adminis-
tracién en su totalidad. Otra, de individuos, ayuntamientos y provincias que
quieren resolver por si mismos sus problemas, emancipandose del poder central.
Ambastendencias, enfrentadas, tienden a provocar paralisis, por lo que el autor
propone se busque que caminen paralelamente.

8 Ibid, pag. 28.
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La centralizacion tiene, por tanto, ventajas y desventajas; veamos prime-
ro las ventajas: cuando todas las cuestiones de administracion se deciden por el
gobierno central, hay igualdad y justicia; en los pueblos pequefios la centraliza-
cién crea, por igual, buen orden y administracién. En suma, argumenta que
la centralizacién refuerza la unidad, porque consolida la uniformidad. Pero la
centralizacién adolece también de grandes desventajas, como "‘agolpar todas
las fuerzas de la sociedad en un punto”, propiciando que las revoluciones se
difundan con rapidez, caso que ilustra con el golpe de Estado de Napoleén, Otro
gran inconveniente es que muchas veces se emprende la soluciéon de un problema
local sin conocimiento de causa, es decir, se asumen medidas sin informacién
fidedigna; ocurre también la burocratizacién, crece el nimero de empleados,
en fin, no hay lugar para el ‘‘gobierno barato, econémico”. Finalmente, tiene
gue motivarse el interés de las personas no sélo por la nacién, sino por su propia
localidad. Entonces, lo conveniente es hacer coexistir la centralizacion y la des-
centralizacién, pero en puntos en los cuales sus ventajas entran en relacién po-
sitiva.

‘' Asi, sefiores, resumiendo este principio diremos: gobierno central, admi-
nistracién central para todos los intereses generales del pais; administracion
loeal, administracion confiada a los ayuntamientos y diputaciones provinciales
en toda la latitud que sea compatible asi con el gobierno de la nacién, como
con la administracion en general.”?

14.3 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Hay una estrecha relacion entre la administracion y el derecho administrativo.
“Administracidn es el niimero y distribucién de agentes que tiene el gobierno
& su disposicién para poder ejecutar las leyes. Derecho administrativo sera el
conjunto de leyes administrativas.”’? Esta muy claro, Posada de Herrera se-
fiala, por la primera, un organismo con funcionamiento ejecutivo, en tanto que,
por el segundo, el conjunto de la legislacién administrativa. Son dos defini-
ciones extraordinariamente estrechas, sobre todo cuando se comparan con su
concepto de ciencia de la administracién, harto ambiciosa, de la que dice que es
“‘aquella ciencia que establece los principios y las relaciones que hay entre la
sociedad y los miembros que la componen, o viceversa, entre los individuos que
componen la sociedad y la sociedad misma, mas aquellos derechos que la equi-
dad establece entre los particulares, y nacen del mismo principio de asocia-
cion”.!"! Es decir, una versiéon bonniniana, positiva, optimista, contrastante con
la estrechez de su nocién de administracion, objeto de estudio de aquélla; en

9 Ibid, pag. 34.
10 Ibid, pag. 36.
11 Fbid.
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cuanto a la segunda parte de su definicion, sefiala que los derechos deberan
nacer de la sociedad y estar basados en la equidad.

Posada de Herrera hace un balance de las contribuciones hechas por los
pensadores a la ciencia de la administracién, comenzando con Bonnin, a quien
critica el separar el gobierno y la administracién. Cita luego al italiano Romag-
nosi, que define a la administraciéon publica como “aquella serie de acciones
interesantes a toda la sociedad politica, exigida por autoridad soberana, propia
o delegada, sobre materias pertenecientes o interesantes a todo el cuerpo politi-
co o la misma soberania''.!? Dice en su exposicién que Romagnosi confina la
administracion alas autoridades, lo cual resulta inaceptable. Luego alude a Co-
telli, otro pensador italiano, asi como a su paisano Laserna, quienes definen
ala administracién como ‘el conjunto de medios por los cuales las leyes se ejecu-
tan”, a quienes critica por marginar las leyes administrativas,

(Gobierno y administracién encierran un problema que Posada juzga de
gran importancia. Para €], la segunda, forma parte del primero, y dice al respec-
to: “'la esfera del gobierno se extiende mas que la de la administracion, pero
la esfera de la administracion estd comprendida dentro de la esfera del go-
bierno”.'* No pueden separarse porque son como la voluntad y la accion en el
individuo, y sobre el punto, cita a Bonnin en su planteamiento sobre este proble-
ma, toda vez que ''no deja de ser de mucho peso por ser bastante comun y leido,
v por haber sido el primero que abrié el estudio de la ciencia administrativa’.*
Dice que este planteamiento es comprensible por la época del autor, no asi su
idea de la administracién, que juzga, “‘absurda’”, aunque se refiere més bien
a su separacion del gobierno.

Pero, hay que decirlo nuevamente, también Posada esta encerrado en ¢l
circulo de la ciencia de la administracién, por lo cual niega la separacién entre
gobierno y administracion —‘‘no se puede separar la accién del gobierno de la
accién de la administracion™ — y sostiene a la vez su distincién —'‘ahora bien,
cifiéndonos a las ideas enunciadas, hallaremos facilmente la diferencia esencial
que hay, entre gobierno y administracién”— que plantea en estos términos:
las funciones gubernamentales son mas elevadas que las administrativas, estan
plasmadas en la Constitucion, aunque las segundas son igualmente dtiles al
“bienestar y a la felicidad de la nacién”."* De modo tal que la critica a Bonnin
hecha por Posada, se le revierte totalmente, cae en la misma contradiccién que
el pensador francés, al separar gobierno y administracion.

No obstante, Posada es el mas genuino discipulo espafiol de Bonnin. Como
él, concibe la administracion como ciencia, arte y establecimiento politico, y

12 Pensamos que cita la obra Principios fundamentales del derecho administrativo, 1814. Ibid, pag. 37.
14 Ibid, pag. 38.

1 [bid, pags. 39, 40.

* Para Posada en indistinto hablar de ciencia de la administracién o ciencia administrativa. Noso-
tros haremos, sin embargo, una separacion conceptual.
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en su pensamiento se encuentra la mas fiel tradicion de la ciencia de la adminis-
tracion en la peninsula, tal como se observa cuando trata de la materia de la
administracién.

14.4 LA MATERIA ADMINISTRATIVA

Las lecciones nimeros 3-23, que abarcan todo el primer tomo, se refieren a la
organizacién administrativa; la materia de la administracion la trata en los dos
siguientes --por cierto de manera soberbia, mejor que ningun otro después que
Bonnin— sin pretencion interpretativa alguna, sino como un problema de ejecu-
ci6én de la administracién piiblica. Puede decirse que hay un elevado nivel de
sistematizacién, a la vez que un tratamiento claro y prolijo de las materias
de la administracion, tal como enseguida lo exponemos:

1. Orden publico: responsables de él; medidas preventivas y represi-
vas; limites de la libertad individual; ladrones, malhechores, gitanos,
vagos y desertores; conmociones, bullicios y asonadas; estado de
sitio. Carceles: atribuciones de la administracion y de la justicia: pre-
s0s, separacién de hombres, mujeres y nifios; sistemas carcelarios; con-
diciones sanitarias de los presidios.

2. Salud piblica: prevencion de epidemias; vacunas; higiene publica;
aguas, bebidas, alimentos, aire; cementerios, médicos; bafios publicos.

3. Agricultura: tipos de cultivos; bienes raices; terrenos baldios, tierras
propias y consejiles; propiedad rural; propiedad libre del productor;
pasturas; industria agricola.

4. Aguas: propiedad delas aguas; aguas no apropiables; canales deriego.

5. Montes: montes de intereses privados; arboles; montes publicos, rea-
lengos y provinciales; prohibicién de talas; caza y pesca; animales da-
fiinos; mineria.

6. Ganaderia: tierras de pastoreo; pastos; la meseta; produccién de lana;
ganado caballar; industria ganadera.

7. Industria: aplicacion de las maquinas; relacion entre la industria y la
pobreza; inconvenientes; privilegios sobre la industria.

8. Eltrabajo: asociaciones gremiales; relaciones entre el interés del fabri-
cante y el interés del obrero; relaciones entre la administracion, el pro-
ducto y el trabajador,

9. Aduanas y aranceles: puertos de transito, depdsito y francos; comer-
cio de cabotaje; buques.

10. Minera: tribunal de minas; registro de productos mineros; derechos;
compaiiias mineras; impuestos sobre minas; minas de carbén, azufre,
azogue, plomo, cobalto, ete.

11. Cormercio: fomento del comercio; tipos; garantias al comercio; empre-
sas comerciales; pesos y medidas; moneda; metales preciosos; merca-
dos; ferias.
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12.

13.

14.

15.

16.
17,

Vias de comunicacidn: caminos y canales; ingenieros; construccién y
conservacion; carreteras provinciales y municipales; vias acuaticas;
vias maritimas; puertos.

Correos: casas y postas.

Intereses morales: laperfeccion del hombre; la moral; religién; libertad
de conciencia, costumbres publicas.

Diversiones piiblicas: festivales populares; representaciones dramati-
cas; teatros; toros.

Imprenta: libertad de imprenta; impresores y libreros; periédicos.
Instruccién publica: ensefianza; profesorado; alumnos; niveles de en-
sefianza; universidades; tipos de ensenanza técnica.

En realidad, Posada, como otros autores, nos da una versién muy comple-
ta de la vida integral del pais. Su obra, comneo la de sus antecesores, es un aporte
a la historia, situacién social, costumbres, politica y vida cotidiana de Espaiia
€n ese momento.
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a8 )
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

¢ Conocer la obra por la cual transita la ciencia de la administracién hacia
la ciencia administrativa.

e Explicar los principios de la administracién, con base en la organizacién
gubernamental.

e Identificar los elementos de la antigua ciencia de la administracién.

¢ Evaluar los aportes de Manuel Colmeiro.




15.1
15.2
15.3
15.4

SUMARIO

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION
LA ACCION ADMINISTRATIVA
NATURALEZA DE LA ADMINISTRACION
LA MATERIA ADMINISTRATIVA
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El Derecho administrativo espafiol de Manuel Colmeiro fue publicado en 1850,
en Madrid y en Lima al mismo tiempo. Se trata de la obra de derecho administra-
tivo que mas influyé el pensamiento mexicano en el siglo pasado.

15.1 LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

“Cuatro ciencias auxilian principalmente el estudio de la administracion: el de-
recho politico, la jurisprudencia civil, la economia politica y la estadistica. La
primera seriala sus fuentes, la segunda traza sus limites, le comunica sus princi-
pios la tercera y la ultima sugiere datos y noticias.”!

Recordandonos el pensamiento politico de Juan Jacobo Rousseau,* pero
sin citacién alguna, sefiala que ‘‘poder es querer con eficacia’, es decir, se
compone de voluntad para concebir y fuerza para ejecutar; sola, la voluntad
es estéril: aislada, la fuerza es un instrumento ciego. Asf como en el hombre
hay voluntad y fuerza, en la sociedad existe la deliberacion y la ejecucion, cues-
tiones que, comenta, sefialan una intimarelacién entre la politica y la psicologia.
De aquf que “gobernar sera ejecutar la voluntad y encaminar la acci6én social
hacia el bien comtin”.2 E] gobierno ejerce un ‘“‘poder general”, prosigue, ya que
personifica al Estado, teniendo como funciones el dictar las leyes, declarar el
derecho y proveer el bien comun: “legisla, juzga y administra”.

! Derecho administrative espafiol, pag. 5
* Ver El contrato social, pags. 30-31.
2 Colmeiro, op. cit., pag. 5.
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Segun el planteamiento de Colmeiro, el concepto de gobierno comprende
la totalidad de la accién del Estado, al que personifica, ya que incluye en su
funcion legislar, juzgar y administrar; pero el autor es un teébrico de la ciencia
de la administracién, también separa gobierno y administracion, recogiendo
antes la triple identificacién de Rousseau:* '‘administrar, pues, equivale a go-
bernar; es decir, ejercer el poder ejecutivo”, esto es, restringe el gobierno a
la administracién, situandolo a su vez en el poder ejecutivo. Pero las argumen-
taciones del autor van maés alla, entrando a una problematica peligrosa: la
dicotomia politica-administracién. ‘El gobierno, asf limitado, dispone del poder
ejecutivo en el cual se comprenden la politica y o administracion propiamente
dicha. La primera imprime una direccién moral a la sociedad, mueve y ordena
los poderes constitucionales y restablece entre ellos la perturbada armonia. . .
la administracion pura, es el conjunto de principios o reglas que determina las
relaciones entre el Estado y sus miembres.”?

Las ideas de Colmeire merecen alguna reflexién; primero, el autor sigue
sumergido en la tradicion de la ciencia de la administracion, pero ha agregado
la separacién politica-administracién que vulnera aun mas el punto débil de la
disciplina: la separacién entre gobierno y administracién, de lo que deriva un
concepto de ciencia dela administracion no relacionado a su idea original: *‘estu-
dia y sefiala las relaciones que conviene establecer entre los gobernantes y go-
bernados; orden de derechos y deberes intermedio respecto a la justicia y a
la politica internacional” . Pero, como reminiscencia del espiritu original de la
ciencia de la administraci6n, se extiende apuntando que ‘‘abraza todos los inte-
reses, las necesidades todas de la sociedad”’. Fomentar el bien, combatir el mal;
es inmensa la tarea del poder administrativo, dice, es mas, ‘‘es una verdadera
providencia de los estados, porque debe ser sabio, previsor y estar siempre des-
pierto y presente en todas partes’.

Recordando la idea de Burgos —sin citarla— en el sentido que la adminis-
tracién acompana al hombre de la cuna al sepulcro, agrega que cada paso del
hombre es acompaiiado por un acto de administracion que lo ampara o lo repri-
me, por lo que los hombres, aunque estuvieran aislados entre sf, siempre esta-
rian acompafiados por la administracion. Y, como la tradicién administrativa
franco-espafiola marcé, insiste en la variedad inmensa de sus funciones que
implican: el subsistir, el vivir, y vivir mejor de los hombres. En fin, “nada hay
indiferente para la administracién desde lo mas grande hasta lo més pequefio,”
que no son otra cosa que las necesidades materiales y morales de los pueblos.
Entre las primeras debemos incluir no sélo las del “corazén”, sino también las
del pensamiento.

* Ibid, pAg. 6. Rousseau plantea este problema asf: “‘llamo por consiguiente, gobierno o suprema
administracion, al ejereicio legitimo del poder ejecutivo, y principe o magistrade, al hombre o al
cuerpo encargado de esta administracién’’. Op. cit., pag. 31.

3 Colmeire, op. cit., pags. 6-7.

4 Ibid, pag. 7.
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La administracién tiene un caracter esencialmente preventivo, mas que
represivo, gue, segin Colmeiro, es méas propio del poder judicial. Sus funciones
no s6lo se orientan a conservar la sociedad, sino también a perfeccionarla. Sélo
a ella toca satisfacer las necesidades piblicas, ya que hay una ‘‘regla general:
el gobierno jamas debe hacer lo que la sociedad sabe y puede hacer por si mis-
ma’".* Colmeiro es el primer pensador administrativo que declara expresamente
—los anteriores lo plantearon sin declaracion formal— que hay una separacién
entre vida publica y vida privada,® y que la primera es el espacio de la ciencia
de la administracién: “‘hay pues una vida moral y social, separada de la oficial
y politica, y descibrese en las naciones una marcha natural en que la administra-
cién no puede intervenir, sin sofocar todo sentimiento individual y sin trastor-
nar las leyes del orden, sustituyendo una voluntad ciega y forzada al movimien-
to espontaneo y colectivo de los hombres”.”

Pero, en el tono de las contradicciones de la teoria administrativa de Col-
meiro, en el que encontramos todavia el peso de la ciencia de la policia, junto
con un replanteamiento de fondo de la ciencia de la administracion, atin concibe
ala administracién magnamente, ya que dentro de los confines en que la sitia,
considera que ‘‘abraza la existencia entera de la sociedad, su pasado, su presen-
te, ¥ su futuro, y por eso, prever, ver y proveer son tres palabras que resumen
todos los actos de todos los gobiernos’’.? Con Colmeiro asistimos a la renova-
ciondela ciencia dela administracién, a su conversioén, como veremos, en ciencia
administrativa, pero igualmente a su confinamiento dentro del derecho admi-
nistrativo.

15.2 LA ACCION ADMINISTRATIVA

La sociedad es, como ente vivo, un ser activo; pero actiia como sociedad por
medio y gracias a la administracién. ‘‘La accién administrativa es por consi-
guiente la misma actividad social”, pero como *‘reflexiéon’” de las fuerzas indivi-
duales que se suman en el poder politico que actia irradiando, formando de
ello la administracién. Sin embargo, la sociedad es individualista y sus indivi-
duos egoistas; los intereses individuales pueden chocar, por lo que la adminis-
tracion debe suavizar el impacto; si son ‘'simpéticos, los funde; si son divergen-
tes, los concentra; sin son afines, no turba su reposo’’. “‘El orden social exige
—he aqui la ironia de la teoria de Colmeiro— que en vez de una pluralidad egois-
ta, reine en la sociedad la unién arménica de todos los intereses; y en vez del

5 Ibid, pag 9.

§ Aunque Marx ya habia observade este problema en 1844 en un articulo sobre la administracion
titulado **Sociedad, Estado y administracion,” asf como en “La cuestién judia.’”

T Colmeiro, op. cit., pag. 9.

8 I'bid.
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tumulto de las hostilidades individuales triunfe un gobierno unitario y una ad-
ministracién moderadora.’’®

156.3 NATURALEZA DE LA ADMINISTRACION

Colmeiro concibe una ciencia de la administracion en la cual no hay ni “'reglas
fijas” ni “leyes absolutas’. Ello se debe, dice, a los cambios constantes de la
sociedad y sus individuos. “Por eso la ciencia de la administracién debe ser
variable y el poder que la aplica flexible.” Conviene buscar ideas en la “‘inmovili-
dad” de ciertos principios, por lo que en la ciencia de la administracion tienen
lugar dos cantidades, unafija y constante, la ‘‘verdad absoluta”, y otra variable
e indefinida, la ‘‘verdad relativa”.!” En la economia politica, a la cual define
como la “‘ciencia de la administracién pura’’, deben buscarse las reglas del arte
del gobierno, pero cuidando en esta empresa el distinguir la verdad cientifica del
filosofo y la verdad de conveniencia del estadista. Todo esto le lleva a concluir
que, dado que los actos administrativos son de tal variedad que no es posible
clasificarlos, se imposibilita la comparacién y sistematizacién en reglas fijas,
no existe una “‘teoria general de la ciencia administrativa”, sino mas bien *‘aquel
don de acierto para guiar los estados que sabemos llamar tacto gubernativo’'.

Con base en lo anterior, Colmeiro plantea lo que define como ideas afines
acerca de lo comun en la variedad de los actos de la administracién, a lo cual
denomina como: ‘‘las condiciones organicas de la administracién o los caracte-
res propios de la organizacién administrativa de cualquier Estado”, que son
cinco, como veremos, y que conviene analizar, ya que estas generalizaciones no
estan planteadas con base en la accion administrativa, que es el sustento de
la ciencia de la administracién, sino en la organizacién administrativa . Esto
acredita a su favor el haber realizado la innovacion mas profunda en la ciencia
de la administracién: sentar sus principios no en la accién, donde se encontra-
ban, sino en su organizacion, haciéndola mirar hacia su interior, no a su medio
de actividad. Dejd entonces de ser una ciencia de la administracién de la so-
ciedad, para convertirse en la ¢iencia de la organizacién administrativa del go-
bierno; se transformé en una ciencia que estudia la organizacién administra-
tiva, dejando de ser el estudio de sus relaciones con la sociedad. Abandona sus
investigaciones sobre la relacién entre el espacio publico y el espacio privado,
abdicando con ello a su naturaleza sociolégica y politolégica, cediendo también
el espacio piblico al desinteresarse por el Estado. Asi se empobrecié la ciencia
de la administracién, transformandose en una ciencia administrativa extraordi-
nariamente estrecha basada en los siguientes “principios””:

1. La administracion debe ser andloga a las instituciones politicas de cada

9 Ihid, pag. 10.
16 Ihid.
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nacién. Esto es, estar conformada de acuerdo a los prin¢ipios que rigen la vida
politica de cada pueblo.

2. La administracion debe ser esencialmente activa, estar en movimiento,
cuyas condiciones son la generalidad, perpetuidad, prontitud y energia. Es gene-
ral porque aplica las leyes del fuero comun; perpetua, porque en su gestion de
los intereses publicos no hay lugar para el descanso; pronta, porque de otro
modo falla en su cometido, la accién; enérgica, porque no debe dejarse vencer
por los obstaculos alzados ante su movimiento.

3. Laadministracion debe ser centralizada. ‘‘La centralizacién administra-
tiva es la concentracién en el poder ejecutivo de cuantas fuerzas son necesarias
para dirigir los intereses comunes de una manera uniforme. La centralizacion
es la unidad de la naci6n y el poder o la unidad en el territorio, en la legislacién
y en el gobierno.”’!! Para Colmeiro, contrastando con Posada de Herrera, exis-
te una confusién entre unidad y centralizacion, con la cual no concordamos,
que no cesa de considerar como tal: “centralizar es someter todas las personas
y todos los intereses a la ley de la igualdad. . . .”” que para Posada seria unidad,
no sin razén.

4. La administracion debe serindependiente. Debe preservar los intereses
publicos, tarea posible siempre y cuando cuente con medios coercitivos para
exigir la obediencia de sus actos.

5. La administracion debe ser responsable. Como responsable, la adminis-
tracién debe sujetarse al legislativo, de cuya voluntad es su ejecutor. La admi-
nistracion esta sujeta al derecho.

Estos son, concluye Colmeiro, los caracteres comunes de cualquier admi-
nistracion.

La estructura del contenido de la obra de Colmeiro es muy similar a la
de Ortiz de Zuiiiga y Posada de Herrera. Desarrolla ampliamente la organiza-
cién administrativa y el extenso Libro Cuarto, bien encabezado como “‘De la
Materia Administrativa”, trata de la accién administrativa en sus variados
campos.

15.4 LA MATERIA ADMINISTRATIVA

El titulo comprende los deberes de la administracion hacia las personas. Pero
hay una interesante divisién que conviene analizar: 1} deberes de la administra-
cién comunes a las personas (registro civil, subsistencias piblicas, policia sani-
taria y el orden publico y prisiones); deberes de la administracién relativos al
estado natural de las personas (beneficencia publica, atencién de menesterosos,
invalidos, educacion, religién y espectaculos pblicos); deberes relatives al esta-
do civil de las personas; y deberes relativos al estado politico de las personas
{derechos civiles y politicos, libertad de imprenta y elecciones).

11 7bid, pag. 17.




Manuel Colmeiro: La ciencia administrativa 193

El titulo 11 se refiere a los derechos de la administracion con respecto a
las personas y comprende: cargas publicas, servicio militar, matriculas del mar,
cargas provinciales y municipales, y lo referente a las personas morales.

El titulo III toca lo que compete a los deberes de la administraciéon res-
pecto de las cosas. Colmeiro divide su exposicion en cuatro secciones: a) bienes
publicos {dominio publico, €l mar y sus riberas, aguas, caminos y obras publi-
cas}; b) bienes del Estado {dominio del Estado, baldios, montes, minas, bienes
nacionales y bienes mostrencos); ¢) dominio colectivo, y d) dominio privado.

Finalmente, el titulo IV se refiere a los derechos de la administracién con
relacion a las cosas: a) contribuciones; b) administracion de la hacienda publica;
c) contabilidad; d) servidumbres publicas, y e) de la expropiacion.

Como se observa, la obra de Colmeiro implica el transito de la ciencia de
la administracién como disciplina sociologica v politologica, a una disciplina
fundamentada en el derecho administrativo, y centrada en la organizacién de
la administracién. Sin embargo esto no fue una decisién de Colmeiro o sus con-
temporaneos, sino la consecuencia de las condiciones imperantes de su tiempo:
se habia consolidado el Estado de derecho y con ello sistematizado el derecho
administrativo; los pensadores vieron en ello, aunque en parte con equivoca-
cion, el lugar natural de la ciencia administrativa. En adelante el interés de los
pensadores descansaria en la organizacion de los ministerios y las direcciones
generales, en su jerarquia interna, en las relaciones organicas entre los funciona-
rios, los caracteres de los cargos publicos y las funciones de las diferentes depen-
dencias administrativas. La acci6én administrativa en la sociedad no era una
preccupacién de los doctrinarios de la ciencia administrativa.
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La ciencia de la administracién espafiola abarco todo el espectro intelectual de
la materia: su ejercicio, con Silvela; su divulgacion general, con Olivian; su desa-
rrollo docente, con Ortiz de Zuhiga y Posada de Herrera; su expresion formal,
con Colmeiro. También cre6 otra dimension: su desenvolvimiento tematico, por
medio de la Enciclopedia Espafiola de Derecho y Administracién, cuyo primer
volumen, llegado a nuestras manos de una libreria de obras antiguas de la Ciu-
dad de Meéxico, aparecié en 1848 encabezado por Lorenzo Arrazola.

Entre las paginas 526 y 563 se desarrolla el significado de la voz ““‘adminis-
tracién piblica’’, brevemente precedida por la palabra “administracion’’. Anali-
cemos ambas voces.

Los autores mencionan que la palabra administraciéon deriva del vocablo
latin ministrare, administrare, que “‘indican con preferencia la idea de prestar
un servicio en favor de las cosas o las personas”. En la antigiiedad europea
su significado se extiende al “manejo y direccién de los bienes o negocios de
otros’, asi como el desempeiiar oficios. También implicé, antafio, régimen o go-
bierno y la ‘‘administracién del Estado”.

La administracion publica “‘es la institucién que en la sociedad desemperia
el cargo de cuidar, conservar y fomentar los intereses comunes, proteger los
derechos de los individuos como miembros de ella, y facilitar el cumplimiento
de los fines de la asociacién por medio de las autoridades, funcionarios y agentes
a quienes esta mision se confia, y con arreglo a leyes, instrucciones, reglamen-
tos, edictos, 6rdenes y demas disposiciones dictadas con el mismo objeto’’.!

! Enciclopedia Espaniola de Derecho y Administracion, pag. 527.




La enciclopedia espafiola de derecho y administracion 199

De acuerdo con la tradicién de la ciencia de la administracion, sus autores
dividen el desarrollo de su contenido en cinco secciones: 1) idea general de admi-
nistracion; 2) instrumento y materia de la administracién; 3) accién administra-
tiva y judicial; 4) accion administrativa propiamente dicha, y 5) organizacion
administrativa.

Dentro del campo de las “ciencias politicas” tuvo lugar el nacimiento
de la ciencia de la administracién, como ciencia independiente con “verdades,
méaximas y principios” a ellainherentes. La ciencia de la administracién ‘‘tiene
por objeto el poder, la organizacién, los deberes, las atribuciones v reglas de
aplicacion relativas a cada una de las partes que constituyen la institucién mis-
ma gue era objeto de la ciencia, esto es, la administracion publica™;? y, como
su propia tradicion lo traza, también separan el gobierno y la administracion
para tratar de definir con mayor exactitud la administracion puiblica, a la que
consideran el “‘poder social activo’’, el movimiento de la sociedad.

La administraciéon debe ser examinada bajo la doble perspectiva de “‘ac-
cion que obra, que ejecuta y provee a las necesidades sociales, y bajo estas mis-
mas necesidades y objetos, como término reservado al ejercicio de dicha ac-
cion. . .” Del mismo modo, la ciencia de la administracién debe también ser
dividida en dos partes: una que trata del poder administrativo; 'y otra que estu-
dia, ilustra y determina los objetos a que aquél se aplica’’, o sea, la materia
administrativa.® L primera se refiere a las funciones, organizaciones y agen-
tes; “‘a la segunda pertenecen todos los objetos que son materia de la accion
administrativa, aplicada tanto a las cosas como a las personas en relacién con
la sociedad, o consideradas como miembros de ella”. La segunda es laimportan-
te, y los autores asi lo consideran: “'esta parte es inmensa e inagotable. Es toda
la sociedad con sus multiplicadas necesidades. . ."”’, y luego citan a Burgos v
a Vivien.

En suconjuntoel articulo repite y compendialas contribuciones espafiolas
a la ciencia de la administracién de entonces, la que huelga repetir, ya que las
hemos tratadoe con bastante extension en esta obra. No quisimos omitir a Arra-
zola y sus colegas, porque su Enciclopedia es un broche de oro a la conclusién
de la ciencia de la administracién espaiiola.

¢ Ibid, pag. 529.
3 Ibid.
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La ciencia administrativa. . su caracter es
esencialmente positivo y se funda en las
observaciones que diariamente nos sugiere
la experiencia. Su principal tendencia es lg
de formar administraderes habiles, v pugna,
en cuanto a la indole, con todos aquellos
principios que no tengan una aplicacion
meramente practica

Manuel Cruzado
1835
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/_ .
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

¢ Sintetizar el desenvolvimiento del estudio de la administracién piblica
en México.
N
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El desarrollo de la ciencia de Ia administracion en México.
a)} Epoca virreinal

b} Etapa independiente

¢} Epoca porfiriana (1877-1910}

d) Epoca revolucionaria {1910-1939}

e} Epoca posrevolucionaria (1940-1967)

f) Epoca actual (1968-1983)
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Ciertamente es poco conocida la evolucién de la ciencia de la administracién
en México. Recientemente, la busqueda y sistematizacién de la bibliografia ad-
ministrativa de nuestro pais,' el hallazgo de abundante y variado material que,
desde la época colonial, ha sido fruto de la preccupacién de los estudiosos de
la administracién publica mexicana, nos ha dejado gratamente sorprendidos.
Para hacer una exposicién panoramica del desenvolvimiento de la ciencia de
la administracién en México, la hemos dividido convencionalmente en cuatro
etapas: virreinal,? independiente, porfiriana y revolucionaria; y esta iltima, a
su vez, en revolucionaria propiamente, posrevolucionaria y actual. La exposi-
cién, cuidadosamente seleccionada, seré lo mas completa posible a fin de no omi-
tir obraimportante alguna; sin embargo en este capitulo no incluiremos algunos
de los titulos de las obras que seran examinadas en el transcurso del texto.

El primer intento de sistematizacién de la bibliografia administrativa me-
xicana tuvo lugar en 1956 gracias a la pluma de Catalina Sierra Casasis. 3 Mas
recientemente, José Chanes Nieto escribi6 un articulo‘en el cual aparecen en
buena cantidad libros, articulos y ensayos sobre la administracién publica, que
tomaremos como base.

! Esta tarea ha sido realizada en colaboracién por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de
la UNAM vy el Instituto Nacional de Administracién Publica.

2 De la época prehispéanica sélo se cuenta con material que describe la organizacién administrativa
de entonces, perono sabemos de obras que reflexionen sobre la materia administrativa de aquellos dias.
3 “Estudios sobre administracién pablica en México”; RAP num. 1.

4 *La investigacién sobre la administracién mexicana”, RAP. Conmemorativa del 25 aniversario
del INAP,
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a) Epoca virreinal. Poco sabemos de la etapa colonial. Sin embargo, a tilti-
mas fechas el grupo de investigacion al que nos referimos, encontroé valiosos
testimonios de la administraciéon pablica virreinal: hablamos de las Instruccio-
nes reservadas que cada virrey saliente dejaba a su sucesor.’

Desde 1873 fueron publicadas la mayor parte de las que se conservan: Luis
de Velasco, Antonio de Mendoza, Martin Enriquez, Marqués de Montes Claros,
Marqués de Mancera, Duque de Linares, Primer Conde de Revillagigedo, Mar-
qués de Branciforte, y Marquina, asi como otros documentos similares dirigidos
por los virreyes o del gobierno espafiol a ellos.® Hay otros documentos simila-
res, como el Informe General del Visitador José de Galvez de 1771, dejado al
virrey Bucareli’ y el dictamen de Revillagigedo scbre la implantacién de las
intendencias en la Nueva Espafia de 1791.%

Empero existe una obra —ya no documentos— en la cual tenemos un mag-
nifico an4lisis de la administracién colonial en sus postrimerias: Enfermedades
politicas que padece la capital de esta Nueva Espafia, escrita a fines del siglo
XVill por Hipélito Villarroel y publicada, en parte, por vez primera en 1830.° Se
trata de un valioso texto relativo al estado de la capital, que comprende un diag-
néstico de toda la colonia. Consta de seis partes: la primera aborda el tema de la
Iglesia y el clero; la segunda al gobierno en general, describiendo muchos de
los cargos administrativos virreinales, tales como los de fiscales, procuradores,
alcaldes y otros més; la tercera trata el tema de la *'policia”, en su sentido origi-
nal, abarcando todo género de servicios municipales; la cuarta parte es una
miscelanea sobre la vida virreinal; la quinta parte versa sobre diferentes temas;
la sexta, una de las més interesantes, de la implantacién de las intendencias
en la administracion de la Nueva Espafia.

Lamentablemente no tenemos espacio para abundar mas en este impor-
tante tema. Es interés de este libro abocarse a la ciencia de la administracién
moderna en México, a partir de! siglo XIX, y particularmente desde la época
independiente.

b) Etapa independiente. Pensamos que es la época de oro de la ciencia de
la administracién mexicana. Haremos una sucinta relacién de las obras siguien-
do un riguroso orden cronolégico, dividido en décadas:

1820-29
Juan Maria Barquera, Lecciones de politica y derecho publico para la ins-
truccion del pueblo. 1822.

5 Las publicaciones recientes son éstas: Juan de Palafox y Mendoza, 1946; Marqués de Croix, 1960;
Miguel José de Azanza, 1960; Conde de Revillagigedo, 1960 y Juan de Ortega Montaifiez, 1965.
& Publicadas en dos tomos. Ver bibliografia.

7 Publicado en 1867. Ver bibliografia.

& Publicado por la Secretaria de Economia Nacional.

9 Reeditada en 1979. Ver bibliografia.
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Lorenzo de Zavala, Aspirantismo y parcialidad, Aspirantismo, y Medios
que debe tomar el gobierno para destruir el aspirantismo. 1828.

1850-39

Tadeo Ortiz, México considerado como nacidn independiente, 1832.

Juan Wenceslac Barquera, Directorio Politico para los alcaldes constitu-
cionales. 1834.

Juan Rodriguez de San Miguel, Manual de providencias econémico-politicas
para los habitantes del Distrito Federal 1834.

José Maria Luis Mora, Discurso sobre los perniciosos efectos de la empleo-
mania. 1837.

Lucas Alaman, Examen general de la organizacion de la administracion
ptblica. 1838.

184049
Juan Rodriguez de San Miguel, Directorio general de los supremos poderes
y de las principales autoridades, corporaciones y oficinas de la Na-
cion. 1845.
Luis de Ezeta, Manual de alcaldes y jueces de paz. 1845,
Mariano Otero, Consideraciones sobre la situacién politica y social de la

Republica mexicana en el afio de 1847 (Capitulo sobre los ‘‘emplea-
dos’’). 1847.

1850-59

Mariano Galvan Rivera, Novisimo manual de alcaldes. 1850,

Luis de la Rosa. Observaciones sobre varios puntos concernientes a la ad-
ministracion piblica del Estado de Zacatecas. 1851.

R.M. Veytia. Opusculo de derecho constitucional y administrativo. 1852,

Teodosio Lares. Lecciones de derecho administrativo. 1852,

Luis de la Rosa. Sobre la administracion piblica de México v medios de
mejorarla. 1852.

Francisco de Paula Madrazo. Manual de administracion. 1857.

1860-69
Guillermo Prieto, Algunas ideas sobre la organizacién de la hacienda pu-
blica basadas en el presupuesto de 1857. 1858 (1861}).
Manuel Dublan, Curso de derecho fiscal, 1865.
Julic Jiménez, Tratado de administracion vy contabilidad de los caudales
del gobierno federal. 1868.
José Maria del Castillo Velasco, Disposiciones de policia, 1869,

1870-76
Isidro Antonio Montiel y Duarte, Derecho piiblico mexicano. 1871,
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José Maria del Castillo Velasco, Ensayo sobre el derecho administrativo
mexicano. 1874,

Manuel Lopez Meoqui, Curso elemental tedrico-prdctico de contabilidad
administrativa. 1874.

Julio Jiménez y Agustin Lozano. Manual de los ayuntamientos. 1875,

¢) Epoca porfiriana (1877-1910).

Idelfonso Estraday Zenea, Manual de gobernadores y jefes politicos. 1878.

Juan M. Vazquez, Curso de derecho publico. 1879.

Manuel Lépez Meoqui, Breve compendio en forma de catecismo de las lec-
ciones orales sobre administracion puiblica. 1879.

Julio Jiménez, Manual de administracion econémica y contabilidad fiscal.
1885.

Charles Nordhoff {y Eduardo Ruiz), La ciencia politica al alcance de los
Jjovenes. 1885; aparecida después, en 1890, con el titulo La ciencia
administrativa al alcance de los jévenes. 1890.

Alberto Diaz Rugama, Guia prdactica del empleado en le Repiiblica mexica-
na. 1887,

Eduardo Ruiz, Curso de derecho constitucional v administrativo. 1888,

®miliano Busto, La administracion piublica de México. 1889.

Miguel Leon: Directorio para los ayuntamientos. 1890,

Manuel Cruzado, Elementos de derecho administrativo. 1895.

Cosme Garza Garcla, Manual de los presidentes municipales. 1897.

Francisco Bulnes. El porvenir de las naciones hispanoamericanas (capitu-
lo “El canibalismo burocratico’). 1899.

C. Trejo Lerdo de Tejada. Derecho administrativo mexicano. 1911,

d) Epoca revolucionaria {1910-1939). Hemos dividido convencionalmente
este periodo, que produjo las siguientes obras:

Alberto J. Pani, El camino hacia la democracia (Capitulo “‘El nuevo Depar-
tamento de Contraloria y la moralizacién administrativa'’). 1918.

Alberto Hijar y Haro, Administracion v contabilidad fiscal 1919.

Manuel Gamio, Organizacion y tendencias de la Secretaria de Agricultura
y Fomento. 1920,

G.L. de Llergo, La desorganizacion de la Secretarnia de Hacienda, porefecto
de la creacicn del Departamento de Contraloria. 1920.

Ezequiel A. Chavez, Manual de organizacion de archivos. 1920.

Luis G. Aragén, Administracidn piblica del Estado. 1921.

Anoénimo, La Confederacion Nacional de la Administracion Priblica, folle-
to alusivo a la misma. 1924,

Julian Soto, Manual para autoridades y particulares. 1924.
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Severino Santa Maria, Catalotecnia carteconémica o sea reglas para la for-
macion de archivos oficiales de la federacion, los estados y los munici-
pios. 1927,

Informe de la Comision Reorganizadora de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. 1927-1928.

Anénimo, ‘‘Conferencia sobre la administraciéon publica”. 1933.

Carlos Duplén, El problema de la organizacidn de las oficinas del gobierno
¥ su solucion. 1930.

Gabino Fraga, Derecho administrativo. 1934.

José Mijares Palencia, El gobierno mexicano, su organizacion y funciona-
miento. 1936.

Manuel Hinojosa Qrtiz, La actividad administrativa del Estado. (Tesis
profesional, Facultad de Derecho, UNAM}. 1937.

e) Epoca posrevolucionaria (1940-1967). Este periodo, también convencio-

nal, concluye en 1967 con el Informe sobre la reforma de la administracion publi-
ca mexicana de 1967, obra de la Comisién de Administracién Publica.

Lucio Mendieta y Nufiez, La administracién publica en México. 19492,
Roberto Chellet Osante, Organizacion administrativa y politica de la Re-
piblica mexicana. 1955.* .
William Ebenstein, Premisas histdricas y tendencias del gobierno mexica-
no. 1955 (1945).

Wendell Karl Gordon Schaeffer, La administracion piblica mexicana.
1955.*

Antonio Garcia Valencia, Las relaciones humanas en la administracion
publica mexicana. 1958.

William Patton Glade, Las empresas gubernamentales descentralizadas.
1959.*

Francisco Lépez Alvarez, La administracion publica y la vida econémica
de México. 1956.

José Galvan Escobedo, Tratado de administracion general. 1962.

f) Epoca actual. (1968-1983) La literatura administrativa contemporéinea

es abundante por lo que en lugar de enumerar las obras, ensayos y articulos,
en el capitulo correspondiente, abundaremos en torno a las mismas.

Esta relacion de obras sobre administracién publica, de 1821 a la fecha,

no incluye todos los libros que podrian comprenderse en la materia; ello se
debe, primero, a que hicimos una seleccion, y segundo, a que desconocemos otras

* Autores extranjeros.
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muchas que estan enterradas en los estantes de las bibliotecas mexicanas, en
espera de ser descubiertas,!

Al comienzo de este capitulo relacionamos algo mas de cincuenta obras
sobre la administracion pablica mexicana, con propositos variados y composi-
cién diversa: tratados, articulos, ensayos, textos, lecciones, informes, manua-
les, guias técnicas, instructivos, directorios, folletos, etc. Existen obras sobre
administraciéon municipal y estatal; textos generales sobre la administracion,
polémicas, diagndsticos sobre varios temas; tratados de administracién finan-
cieray contabilidad gubernamental; ademés obras sobre la burocracia, ast como
de la administracién de personal; también libros especializados en administra-
cion de archivos y catalogacién de la informacién gubernamental, y por tltimo,
tratados sobre ciencia dela administracion precisamente derivados de la ciencia
de la administracion franco-espafiola. Esto Gltimo es el objeto fundamental de
nuestra obra; empero, sitiar la ciencia de la administracién mexicana en el con-
texto general del estudio de la administracién pablica en nuestro pais es necesa-
ric y es precisamente tema de esta seccion.

Consideramos que la preocupacion intelectual de los pensadores mexica-
nos estuvo enfocada primordialmente sobre los puntos siguientes: 1) la burocra-
cia; 2) la organizacion y el funcionamiento de la administracién pablica; 3) la
organizacion administrativa; 4) la administracién financiera; 5) reforma admi-
nistrativa; 6) miscelanea, y 7) la ciencia de la administracién. Omitiremos el
ultimo punto, pasando a explicar los anteriores, pero no sin antes realizar algu-
nos comentarios en torno a las ciencias sociales en México en el siglo XIX.

Las ciencias sociales tuvieron en México un desarrollo notable durante
el siglo pasado. Las obras de Mora, Zavala y Otero representan fielmente aquel
ambiente;!! pero no analizaremos de estos autores sino sus estudios sobre la
burccracia. Nos interesa destacar el papel de la ciencia politica, la economia
politica y el derecho constitucional. Con respecto a la primera, nos referiremos
a dos obras poco conaocidas; Politica Natural o Discurso sobre los verdaderos
principios del gobierno de lgnacio Garcia Malo, publicado en 1822, que trata
temas en boga en esa época: el gobierno, la obediencia, formas de gobierno, ma-
gistrados, economia del Estado, la politica y otros similares. Hay un optsculo
aparecido en 1839, obra de Marcos Arnaud, con el sugestivo titulo de El justo
medio 0 Ensayo politico sobre la prosperidad y grandeza de la Repiiblica mexica-
na. Se trata de una breve exposicién sobre la vida politica de entonces, la cual
comprende, entre otros temas, los empleos pablicos, el ejecutivo y las rentas
del Estado.

10 Mientras se redactaba esta unidad, encontramos en la Biblioteca Nacional de México el Novisi-
mo manual de alealdes de Galvan Rivera, clasificado en la palabra “policia”, (D345, 7372, GAL.n..g.2},
¥ que antes no habiamos localizado aunque se exploraron otros temas, tales como los de *'ayun-
tamientos' o ‘‘municipios.”

' Ver: Obras sueltas de José Maria Luis Mora. Lorenzo de Zavala, (Jbras, en tres tomos; Otero,
(}bras, dos tomos.
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El estudic de la economia es también antiguo; sabemos, por ejemplo, que
la obra espafiola Curso de economia politica vio la luz en Londres en 1828 y
posteriormente se publico en Paris en 1831. Su autor, el ibero Alvaro Florez
Estrada, agradece en la “*Advertencia” 1a bondad del mecenazgo del mexicano
Lorenzo de Zavala, quien solvent6 los gastos de la edicién; por lo que pedemos
darnos cuenta que los mexicanos estaban al dia en esta materia, al igual que
en otras ciencias sociales. Nuestra obra més antigua es Economia politica en
México, 1838, de Esteban de Antuifiano, brevisimo opusculo dividido en dos
partes, mas un resumen y apuntes, redactado a manera de catecismo, en el cual
el tema central es el concepto de produccion. Tiempo después, el polifacético
y brillante Guillermo Prieto nos dejé, en 1871, sus Lecciones elementales de
economia politica; destacan en su exposicién el tratamiento de la propiedad y
la riqueza, contempladas desde el triple 4ngulo de la circulacién, distribucién
y consumo. Por altimo, ya concluyendo el siglo, en 1897, Lazaro Pavia escribe
sus Nociones generales de economia politica. Su obra contrasta con la de Prieto
por la incorporacién de temas tales como el derecho, la sociedad, el gobierno
y las razas; aunque el punto méas destacado es su preocupacion por las finanzas
piblicas.

Por cuanto al derecho constitucional, uno de los antecedentes méas anti-
guos se remonta a 1861 y es obra de Nicolds Pizarro, estéa escrito en forma de
catecismo y sigue a pie juntillas los grandes rubros de la Constitucién de 1857.
Aunque ya antes, M. R. Veytia, habia escrito el Opisculo del derecho constitu-
cional y administrativo, en 1852, este es, al parecer, el unico tratado existente
sobre la Constitucién de 1824, posteriormente hablaremos acerca de él. José
Maria del Castillo Velasco escribi6 los Apuntamientos para el estudio del dere-
cho constitucional, y Eduardo Ruiz, del cual también nos ccuparemos més ade-
lante, su Curso de derecho constitucional y administrativo en 1888, Mariano
Coronado en 1887, elaboré Elementos de derecho constitucional mexicano. Fi-
nalmente, Luis Velasco Rus dio aimprenta sus Nociones de derecho constitucio-
nal mexicano en 1897 para que se realizara su tercera edicion.

En una ambiente de tales preocupaciones intelectuales, el estudio de la
administracién publica no podia estar excluido.
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No seria posible comprender el desarrollo de la ciencia de la administracion en
Meéxico tanto del siglo pasado como del actual, sin un examen previo del estudio
de la administracion publica en general. Ciertamente la distincién entre ciencia
de la administracion y otros estudios de administracién publica obedece a una
finalidad didactica, sistematizar la exposicién de esta parte; de ninguna manera
significa una separacion efectiva. La materia administrativa es harto espesa
y prolija, ya pudimos apreciar su omnicomprension; de aqui que los tratados
de doctrina —llamémoslos asi— que sintetizan su estudio, sean el vehiculo ele-
gido en este texto para explicar el nacimiento, desarrollo y contenido de la cien-
cia de la administracién.
Hecha esta pertinente aclaracién, entremos en materia.

18.1 EL ESTUDIO DE LA BUROCRACIA

La Republica, apenas constituida en 1824, estaba todavia sumida en la lucha
de partidos, provocando con ello e] “'aspirantismo”’ y la *‘empleomania”’, practi-
cas viciosas que fueron preocupacion, entre otras no menos importantes, de
Zavala, Mora y Otero.

18.1.1 Zavala y el aspirantismo

Laprimera interpretacién sobre el fenémeno del aspirantismo y laempleomania
corresponde a Lorenzo de Zavala, publicada en el peridédico Aguila Mexicana
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durante 1828; algunos de sus articulos llevan los siguientes titulos: ‘‘Federa-
cion” (febrero 13y 14), ““ Aspirantismo y parcialidad” (febrero 15), ‘‘ Aspirantis-
mo” (abril 3), y “Medios que debe tomar el gobierno para destruir al aspiran-
tismo”’ (abril 14). La preocupacién fundamental de Zavala radica en el tipo de
hombre adecuado para nutrir las filas del gobierno republicano, lo que incluye
alos funcionarios. Entre los males de la nueva Republica se halla el desconcierto
de los mexicanos, al que debe agregarse el aspirantismo de los politicos por
vivir a expensas del erario publico; por consiguiente, ya que el federalismo es
la mejor opcion del pais, el federalista debe ser un politico virtuoso que se abs-
tenga del mal, no prive a nadie de los beneficios que goza y dé a cada cual lo
que le corresponda. Privar a los ciudadanos de sus ventajas, es aspirantismo;
negarselas a quienes las merecen es parcialidad.

“El aspirante es preciso que embarace las ventajas de otros. Como toda
su mira es colocarse en un empleo lucroso, sin parar atencién en que su aptitud
sea 0 no suficiente para desempefarlo, sucedera muchas veces que carezca de
ella.”" Inquieta al autor que el pais esté dominado por “‘aspirantes’ y, en sus
articulos da la voz de alarma. Los “hombres de bien” no quieren nada para
si, pero tampoco nada para los “‘ineptos’’, de aqui que su disgusto nazca no
de que sean empleados, sino de que no sean capaces. ‘' La virtud excluye al amor
propio, y de consiguiente al alto concepto de si mismo. Este sobra en el aspiran-
te, como que carece de ella. No hay cosa mas frecuente que ver sujetos que
se creen los Unicos capaces de gobernar al mundo.’” .

Pero el aspirantismo es un mal que no s6lo se presenta aislado, sino que
con frecuencia va acompaiiado de la parcialidad, esto es, la ayuda de un par-
tido para conseguir un cargo en el gobierno. Y como la parcialidad trae consigo
compromisos, tan luego el aspirante obtiene el empleo debe retribuir a sus ami-
£0s, aun con perjuicio de la patria, acallando “la obligacién” y escuchando el
“compromiso.”’ Por eso, el federalista debe combatir el aspirantismo y la parcia-
lidad, aunque ésta sea una condicién del sistema liberal.

En el mes de abril (1828) Zavala vuelve a escribir sobre el mismo tema,
s6lo que esta vez propondra formas para contener el aspirantismo, tratese de
funcionarios publicos, o de simples ciudadanos, porque es un mal que se cierne
sobre toda la sociedad mexicana. El aspirantismo lleva con él la corrupcién y
el acceso a los cargos, toma la via de la intriga, la adulacién, el envilecimiento
y la prostitucién moral de los candidatos. ‘‘De suerte que puede asegurarse que
el pais donde el aspirantismo sea la escala para obtener los empleos, han de
estar ocupados por los peores ciudadanos, y de consiguiente los mas mal gober-
nados.'” Convoca entonces a la ciudadania a combatir el aspirantismo, pro-
curando convencerles de que si quieren medrar, deberan seguir vias distintas

! Zavala, Obras. El periodista y el traductor, pag. 121.
2 Itid.
3 Ibid, pag. 132,
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a la de los cargos publicos. Hay en México restos de una educacion deficiente
que sélo lleva a los “‘empleos, ciencias y armas’’. Se ha visto —dice Zavala—
que los jovenes se conforman con sueldos miserables en los empleos pablicos;
y seguramente cuando ancianos la situacién no habra variado. Otra cosa seria
el seguir una ocupacién distinta a la de la administracién publica, como las artes
mecanicas, tan utiles para el desarrollo de un pais.

“Desengafiense los mexicanos, entiendan bien sus intereses, desarraiguen
las preocupaciones y detesten la empleomania. Recuerden continuamente que
vivimos en un gobierno republicano, e imitemos a los antiguos héroes que tam-
bién empuiiaban la espada como el arado, y desde el carro triunfal pasaban a
cultivar personalmente sus campos. La igualdad, que es una base fundamental
de nuestro sistema, abre la puerta a todas las profesiones para influir en los
negocios grandes de la patria.”’* El aspirantismo y la empleomania es propio
de los regimenes aristocraticos, ‘‘en donde es esclavo el que no tiene talento
para esclavizar”. El funcionario debe ser justo, prudente e imparcial, y no pres-
tar oidos alasrecomendaciones de partidos, sino alas cualidades de los candida-
tos a los cargos del gobierno.

18.1.2 Mora y la empleomania

Ni el aspirantismo ni la empleomania, pese a ser grandes males para la Republi-
carecién constituida, fueron eliminados merced alas advertencias y el prestigio
del examen de Lorenzo de Zavala. Todavia una década después, en 1837, otro
ilustre intelectual y hombre de politica hubo de volver a denunciar sus peligros:
José Maria Luis Mora, quien en su Discurso sobre los perniciosos efectos de
la empleomania hace una critica, y alerta a los ciudadanos sobre este grave mal
que encaraba la Republica. Hay, dice Mora, un equivoco nacido de una mala
interpretacion de la “igualdad legal” de los hombres: ‘el titulo de hombre se
ha querido que sea suficiente para ocupar todos los puestos publicos. . . la igno-
rancia ocupa un lugar al lado de la ciencia. . .”’® De aqui el error de querer mul-
tiplicar los empleos, retribuir la ambicién de todos los aspirantes “y satisfacer
con su posesién el derecho quimeérico de la igualdad absoluta”. La tendencia
de los agpirantes a vivir a expensas de otros, continua, ha dado mayor fuerza
ala empleomania y *‘hecho de la administracién un campo abierto al favor, las
intrigas y los mas viles manejos, introduciendo un trafico escandaloso e inmoral
entre los dispensadores de las gracias y los mas viles cortesanos’.® Mora, como
Zavala, es un tipico liberal de principios del siglo X1X, para quien, como lo afir-
ma, la libertad no consiste en vivir del erario, sino lo mas alejado posible de

4 Ibid, pag. 134.
5 Obras sueltas, pag. 531. Hay una versiéon moderna en RAP. nim. 50.
6 I'bid.
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la autoridad gubernamental; un hombre es mas libre, ratifica Mora, no cuando
domina mas, sino cuando es dominado menos, cuando sus facultades tienen
mas desarrollo y goza ampliamente de los frutos de su trabajo.

Lis contrario a una Republica hacer mas dependientes a los ciudadanos
con respecto del Estado, es “socavarlo” desde sus bases. ‘‘La empleomania,
por la creacién de los empleos, pone a disposicién del poder, siempre enemigo
de la libertad, una gran masa de fuerza con qué oprimirla; y al mismo tiempo
degrada a los ciudadanos, los envilece y desmoraliza™.” Esto, como ya vimos,
fue estudiado también por Tocqueville en 1856 cuando analizé la administracion
de la monarquia absoluta.

Mora percibe la intima relacion entre la empleomania y la centralizacion,
y enun pasaje de su Discurso comenta que cuando aquélla ha sentado sus reales
en el “‘coloso de la administracién”, ha puesto el pie, al mismo tiempo, en todo
el territorio y creado con ello una masa de intereses que se reproduce a si misma:
“este mal. . . se halla consolidado y robustecido con una serie de dependientes
ligados entre si por ideas comunes e intereses reciprocos y estrechamente adhe-
ridos al poder que reconocen por centro y tnico exclusivo'%; es decir, la socie-
dad se ha burocratizado. Contra quienes pudieran afirmar que esta condicién
es innata en el hombre, por darle *‘brillo y subsistencia”, el autor responde que
si, pero con salvedades de tiempo y lugar; v que la empleomania es mas peligrosa
“cuando un pueblo se ha sacudido el yugo de la opresién y de los privilegios
que estancaban la administracién en pocas y determinadas manos’’, cuando
los cargos del gobierno han dejado de ser monopolio de una casta y se han abier-
to como posibilidad al mérito, porque se abre la puerta también al aspirantismo.

La burocracia es un legado colonial y, como bien lo dice Mora, ya que las
naciones pueden cambiar de gobierno sin mudar sus ideas, las precedentes per-
sisten durante mucho tiempo. Como antafio eran fuente de fortuna y prestigio,
por qué no después, enla Republica. Solo que antes la administracién era privile-
gio de unos cuantos; ahora, son muchos los que creen no sélo tener la ““facultad
sino también el derecho’ de tomar posesién de los cargos.

Pero, ;quién es el empleémano? Mora responde: el adulador; que no tiene
opinién propia, ya que se miente a si mismo y a los demas; que no contradice
ideas y palabras, ‘‘calcula lo que le conviene manifestar y cambia de opiniones
y de conducta con la misma facilidad que el camaleon cambia de colores”; el
ingrato a quien ya no le sirve, pero le sirvié, y ahora cuya relacién es peligrosa
para sus relaciones con su nuevo benefactor. **Enemigo por necesidad de todos
los que le hacen sombra” es proclive al odio, al descrédito, al chisme y los enre-
dos. Aunque Mora ha hecho un fiel retrato de este personaje, lo juzga incomple-
toy parcial: “‘este bosquejo imperfecto de lo que es un aspirante, pues el entendi-
miento humano es incapaz de seguirlo en todas sus sendas tortuosas, contar

7 Ihid.
% Ibid.
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el nimero indefinido de sus extravios, intrigas y maldades; este bosquejo, repe-
timos, podré en alguna manera conducir al conocimiento de lo que ser4 una
nacién compuesta de una muchedumbre de ellos’.?

La alternativa sefialada por el autor es el trabajo, la industria y la rique-
za, es decir, el hombre dedicado a las actividades productivas de la vida pri-
vada. La empleomania procura a los aspirantes “‘una vida descansada’, el em-
pleado, enfatiza Mora, trabaja infinitamente menos que un artesano o labrador
descansados; “‘todas las miras del empleado se reducen a procurarse algin as-
censo o jubilacién que deje vacante el puesto para otro que lo pretende”. De
no lograrlo se convierte en un critico amargado, transformando el favor en meri-
to propio. La empleomania ha sido perjudicial no sélo a la administracion, sino
a todo el pais: ‘‘una misma poblacién no puede estar al mismo tiempo animada
de propensiones tan contrarias, y el deseo de los empleos excluye las cualidades
necesarias a la industria’’.!® La costumbre de vivir de los empleos destruye el
talento necesario para la ‘‘invencién” y la “‘perfectibilidad”’. Hombres talento-
sos, sigue Mora, han ido a la administracién sélo para sentirse frustrados de
no alcanzar un empleo.

Por tanto, finaliza el autor, la propensién a los empleos empobrece a la
sociedad, su mayor victima, porque paraliza sus facultades activas, ‘‘destruye
el caracter inventivo y emprendedor.’” Pero lo peor es que muchos brazos, aptos
para la industria y el trabajo, estan utilizados en la administracién publica,
o en el empeifio de emplearse en ella.

18.1.3 Otero: los empleados

Ni Zavala ni Mora pudieron, sin embargo, conlaempleomania y el aspirantismo.
Otro cerebro contemporéaneo, Mariano Otero, también abordé el tema en su céle-
bre opusculo Consideraciones sobre la situacién politica y social de la Republica
mexicana en el ario de 1847, donde refiere el estado del pais en todos sus aspectos
—poblacién, indios, comercio, industria, agricultura, justicia, minas, artes y
oficios— en la primera parte y en la segunda, da lugar al estudio de los emplea-
dos junto al tratamiento del ejército y el clero. Aunque se trata de breves consi-
deraciones, éstas son muy pertinentes y acertadas.

Seiiala que por el constante desorden del gobierno *‘se han dado con mayor
profusién los empleos, por obsequiar la recomendaci6én de éste o el otro persona-
je, o para premiar los mas despreciables servicios prestados a algunos de los
individuos del gobierno™,'! es decir, la empleomania y el aspirantismo denun-

9 I'bid, pag. 535.

10 fbid, pag. 536.

1l Consideraciones sobre la situacidn politica y social de la Repiblica mexicana en el afio de 1847,
pag. 25.
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ciados por Zavala en 1828 y Mora en 1837 sobreviven hasta 1847. La seleccién
de los funcionarios no ha sido ni por el mérito ni por la honradez; sino por reco-
mendaciones influyentes. Se ha llegado al extremo de que en las oficinas hacen-
darias hay empleados que no solo “‘ignoran la gramatica de su propio idioma
y aun la aritmética, sino que no saben escribir ni medianamente”’, también hay
corrupcién y se sabe de funcionarios que han amasado fortunas a costa del robo
del erario. ““Lia desmoralizacién en esta clase est4 tan bien organizada y tan
bien recibida en la sociedad, que ya nadie se escandaliza de ver que un empleado
que sélo cuenta con un sueldo de dos o tres mil pesos anuales, compra haciendas,
monta su casa con los mas exquisitos y costosos muebles, y sostiene a su familia
con lujo extraordinario.”’!?

Cuando ocurren despidos, el empleado es reinstatado después, o bien, pa-
séndose al partido contrario, aprovecha la ocasién para desacreditar al gobier-
no. Hay entonces corrupcion, ineficiencia, empleomania y aspirantismo. “En
todos los paises donde hay algin orden, no se crea méas que el niimero preciso
de empleos para el servicio de rentas; pero en México, donde todo suele andar
al revés, se crean las rentas para los empleados.”’'* La empleomania ha compli-
cado la contabilidad de los salarios destinados a los oficiales publicos, ya que
una funcion es cubierta por un cargo, pero convergen a él tres o cuatro mas,
cuyos depositarios estan ‘‘cesantes o jubilados”, pero gozandoe aun de sueldo
integro, con lo que el gasto del gobierno se dispara. En suma, es evidente que
el gobierno tiene mas empleados de los que puede sostener,

18.1.4 Diaz Rugama: la administracion de personal

En la época de Porfirio Diaz, en la que hubo *'poca politica y mucha administra-
cién’’, la situaciéon no varié mucho, aunque parece que mejoro el rendimiento
de la administracioén publica por medio de tecnologias adecuadas. Una de estas
tecnologias fueron los manuales. Hay uno magnifico y al parecer, tnico: Guia
prdctica del empleado en la Reptiblica Mexicana. Su autor es Alberto Diaz Ru-
gama y fue elaborado en 1887; es el primer paso para sistematizar los principios
del servicio civil en México.

El autor era un funcionario del ramo de hacienda, donde habia servido
muchos afios, y de su experiencia encontré6 deficiencias para las cuales, con su
Guia, ofrecié soluciones. ‘ Empleado en diversas oficinas del gobierno desde hace
dieciséis afios, he tenido ocasién de palpar lo que en ellas acontece cuando no
se cuenta con personas aptas y que posean las nociones més indispensables
acercade los trabajos que deban desempefiar, con arreglo a los cargos que obtie-
nen’’." Comenta ser testigo del nombramiento de personas incapaces, conver-

12 [hid.
13 Tbid, pag. 126.
" Guia prdctica del empleado de lu Repiiblica mexicana, pag. 1. Hay una version en RAP Num 52.
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tidos con el tiempo en ‘'verdaderos parasitos’, a la vez que los competentes
no eran remunerados de acuerdo con su capacidad. Todo esto lo animé a escribir
la Guia prdctica del empleado, pensando que con este manual se facilitaria el
trabajo de los funcionarios publicos.

Dos grandes partes componen la obra; la primera, explicativa, tratalorela-
tivo al personal publico de entonces: Capitulo I, Perfil del candidato a ocupar
los empleos; 11, Organizacion de la administracién pablica; 111, Nombramiento,
despacho y toma de posesion; IV, Horario de trabajo y labores; V, Comunica-
ciones, expedientes e informes; VI, Registro de correspondencia, inventario de
expedientes y libro de partes; VII, Fianzas y anticipos, pagos de marcha, des-
cuentos y néminas; VIII, Pélizas, comprobantes, liquidaciones y facturas; IX,
Cortes de caja y estado de valores; X, Consultas, proyectos e iniciativas; XI,
Circulares, leyes, decretos y reglamentos; XI1, Promociones, permutas, licencias
y jubilaciones. Al comienzo de esta parte aparece un listado bibliografico, legis-
lativo y documental que Diaz Rugama denomina ‘‘Biblioteca del Empleado’.
La segunda parte, es una abundante coleccién de “modelos”, o sea, formularios
en uso dentro de los variados procedimientos del trabajo administrativo.

Enla Biblioteca del Empleado fija Diaz Rugama el minimo de conocimien-
tos exigibles a “todo” funcionario publico, porque habré de requerirlos en su
trabajo: la Constitucién Politica; Ley del timbre; Cédigos Civil, de Procedi-
mientos, Postal, de Comercio y de Mineria; Ley de Ingresos y Presupuestos
de Egresos correspondientes al afo fiscal en ejercicio; Ley sobre facultad
econdmica-coactiva; algun reglamento de contabilidad, de preferencia el de la
Tesoreria General de la Federacién; ¢l Catalogo de Cuentas de orden y el de
Presupuestos; Reglamento de Visitadores; Mapa de la Republica; una obra
de geografia dela Republica; unlibro de historia de la reptiblica; y un diccionario
de lengua castellana. Ademas, para el caso de empleados hacendarios, incluye
otros reglamentos y documentos; ocurre lo mismo con funcionarios de correos,
ayuntamientos, justicia, relaciones exteriores, fomento y guerra. Se necesitaba,
entonces, una buena preparacién, que al parecer no existia en la época de Porfi-
rio Diaz.

“Generalmente en nuestro pais se pretende un empleo sin que el solicitante
piense siquiera si tiene la aptitud necesaria para poderlo desempefiar, una vez
que lo haya conseguido.”'* Menciona que las influencias se ponen en movimien-
toy de un dia para otro aparece un nuevo empleado, que por si mismo se acredita
la “inteligencia y la buena voluntad’’ para ejercer un cargo; en tanto aprende
su trabajo no cumple debidamente su responsabilidad. *‘Las oficinas del gobier-
no se convierten asi en planteles de instruccion, con perjuicio notorio para la
buena marcha y expedicion de sus negocios y, ent las mas se advierte un personal
numeroso, pero poco apto, con ligeras excepciones.”''* Sigue triunfando la em-

13 Ibid, pag. 2.
16 Ihid.
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pleomania y el aspirantismo. Hay que agregar, dice el autor, que muchos “jo-
vencitos'’ pierden el tiempo, son '‘verdaderas sanguijuelas del erario’’, que con-
sumen sin producir.

La Biblioteca del Empleado es el instrumental que se debe conocer y usar.
Pero no basta, se requiere mas, nos dice: ''toda persona gue desee seguir la
carrera de empleado, debe en mi concepto saber cuando menos lo siguiente: leer,
escribir y contar lo mejor posible; gramatica, légica e ideologia; historia y geo-
grafia, principalmente del pais; tener algunas nociones de economia politica;
conocer la Constitucién Federal, con sus adiciones y reformas”.'” El autor
aclara que estas exigencias son necesarias a todo empleado; no se refiere a las
que requieren titulo profesional, que quedan excluidas de su anélisis.

18.1.5 Bulnes: el canibalismo burocratico

Ya concluyendo el siglo X1X, Francisco Bulnes eseribié un interesante libro que
lleva por titulo EI porvenir de las naciones hispanoamericanas ante las conquis-
tas recientes de Europa y los Estados Unidos. El capitulo 14 lleva el sugestivo
titulo *“El canibalismo burocratico’, mismo que sera objeto de nuestra atencién
por las importantes contribuciones al estudio de la burocracia en general, st
bien muchos de sus planteamientos son aplicables a nuestro pais.

Es verdad que el libro de Bulnes comprende el conjunto de los paises lati-
noamericanos, entre ellos México, ¥ sus tesis con frecuencia son privativas a
cada pais en lo particular. Pero, como arriba anotamos, buena cantidad de sus
apreciaciones son aplicables al caso mexicano y asf lo haremos notar. El autor
principia su estudio del canibalismo burocratico diciendo que los paises latino-
americanos son fundamentalmente acreedores de la cultura greco-romana, mas
que de la egipcia, y que de ella mucho hubieran podido aprender; esto se puede
hacer constar en las obras de grandes pensadores politicos, como Montesquieu
y Tocqueville, que abrevaron en los principios del gobierno egipcio. Estos princi-
pios son: uno, impedir que gobierne una sola clase social; dos, sélo pueden gober-
nar aquellos interesados en sus conveniencias personales en interés pablico.

Bulnes dice que todo gobierno se integra por tres partes: la moral, que
representa ala tradicion; la econémica, representada por las riquezas individua-
les y sociales, y la intelectual, expresada en las “‘clases profesionales’. La pro-
porcién de los tres elementos determina la calidad del gobierno. Por esto, lo
sefiala con énfasis, no son los cuartelazos sino las revoluciones que derrocan
los gobiernos, las que alteran los tres elementos: “‘tradicién, riqueza y ciencia’.
En ocasiones la modificacion de estos elementos, agrega, puede ser altamente
revolucionaria, pero sin derramamiento de sangre alguna.

En el mundo moederno el elemento dominante en el gobierno, y que a la
vez produce la paz, eslariqueza industrial, “‘representada por quienes la produ-

7 Ibid, pag. 2.
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cen: capitalistas y trabajadores’’. En los paises latinoamericanos no ocurre tal
cosa: “‘nuestras unicas fuerzas de gobierno consisten en una amplia clase profe-
sional, que inunda la América y que probablemente no cabria en el rio Amazo-
nas, compuesta de millares de abogados, de generales, de médicos, de periodis-
tas y de pordioseros de levita que acusan siempre como servicio mejor haber
salvado a su patria por haber participado del pillaje de alguna revolucion o de
muchas’.'® Esta clase es un “‘excelente” elemento del gobierno, siempre y cuando
no sea el unico. Ocurre asi, sefiala el autor, porque la clase profesional es la “‘clase
que no produce’’; su proyecto no consiste en incrementar y conservar la riqueza
social, sino ‘el poder comer y enriquecerse aunque perezca la riqueza social”’.

“Cuando sélo gobierna una clase social sin dinero, su objeto tinico de go-
bierno es comer y enriquecerse a costa de la vida, del honor, del trabajo, del
porvenir de la nacién y a esa clase de gobierno se le llama socialismo de levi-
ta".'" Cuando alguna sociedad se encuentra atrapada en el “‘canibalismo bu-
rocratico’” hacen falta ciertos elementos conservadores para mantener alguna
estabilidad. Ocurre de tal modo, dice Bulnes, en Francia, pero no en Argentina,
En el primer caso, el canibalismo burocratico crea ‘‘dos o tres esferas de anar-
quia’’ en el marco de un gobierno aparente. En contraste, cuando los elementos
conservadores estan ausentes, el canibalismo burccratico forma de ‘‘cincuenta
a cien atmoésferas de anarquia”, lo que impide a cualquier sociedad toda defensa
y reclama la presencia de la ‘‘dictadura enérgica que ponga en orden en el tumul-
to parlamentario de las clases profesionales entregadas al canibalismo burocra-
tico sin piedad para la patria, ni para sus trabajadores y pacificos individuos™ .

El canibalismo burocréatico es un precipitante de las dictaduras, porque
crea, multiplicadamente, muchas atmésferas de anarquia. El planteamiento de
Bulnes, a quien se reconoce como uno de los grandes ideélogos del conservadu-
rismo mexicano, es claro: la burocracia es buena si participa en el gobierno al
lado de otras clases sociales; no lo es, cuando lo hace sola. Parasitaria como
es, se alimenta de una riqueza que no contribuye a producir; medrar es su forma
de vida. La aristocracia, la plutocracia y ‘“‘un César”’ pueden gobernar, no asi
las clases profesionales ni las populares; ‘‘se hacen del poder para ejercerlo ex-
clusivamente; ni una ni otra pueden gobernar y las dictaduras aparecen para
contener las anarquias. Esta es la ley histérica sin ninguna excepcidn, y todo
lo que se haga o se diga en su contra, es tan vano e insulso como querer evaporar
las aguas del mar con una lampara de minero” 2!

La fobia de Bulnes al parlamentarismo es notoria. En un cuadro en el que
se resefia la composicién de una Camara de representantes latinoamericana in-
tegrada por miembros de ideologia liberal, asi como otra que representa una
Camara conservadora, sefiala que el alto nimero de integrantes de las clases

18 El porvenir de las naciones hispanoamericanas, pag. 242,
19 Ibid, pag. 247.

20 [bid, pag. 251.

21 Ibid.
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profesionales en la primera (90 abogados, médicos, militares, periodistas e inge-
nieros; 60 funcionarios y empleados y 46 parientes de funcionarios, de un total
de 200 miembros) lleva alos paises hispanoamericanos al canibalismo burocrati-
o, o bien al canibalismo teocratico, y finalmente a la dictadura. Conforme a esta
idea, la democracia en Latinoamérica a fines del siglo pasado era algo imposible.

Bulnes establece una ley histdrico-politica en la que clasifica siete *‘formas
efectivas de gobierno’”’; de las cuales nos interesa particularmente la Gltima,
que identifica como canibalismo burocratice o dictadura, y cuya “‘condicién”
es la siguiente: “‘clases medias dominantes, profesionales liberales famélicas.
Estadorico’. Si como antes dijimos, la democracia de aquellos dias en América
Latina es imposible atendiendo ¢l planteamiento de Bulnes, habran de variar
las condiciones para darle cabida. Bulnes mismo da la solucién: “lo que necesi-
tan las naciones americanas es transformar sus clases profesionales liberales
famélicas en clases industriales ricas o por lo menos con vida f4cil fuera de la
politica, o lo que es lo mismo, necesitan desarrollarse industrialmente’.?Z La
industrializacién capitalista, pues, es la finica solucién que reconoce Bulnes
para el cambio en la condicién social de América Latina.

Pero Bulnes es realista. Las clases profesionales deben ser alimentadas
trabajen o no, en espera de que el proceso de industrializacion las obligue mas
adelante a trabajar para comer, es decir, hagan un trabajo 1til para la sociedad.
“El estado en América espafiola debe ser de preferencia una cocina socialista
para la clase profesional.” Para concluir, el autor remarca su planteamiento
en torno al caracter parasitario de la clase profesional, sefialando que los paises
donde existe el canibalismo burocratico, como Argentina y Uruguay {aunque
valdria la pena preguntarse por qué no incluy6 a México}, son los que mayor
deuda publica tienen. Espafia, a la que califica como ‘'monarquia burocratica
canibal”’, es también una de las naciones més expoliadas por ese fenémeno. En
otras palabras, tanto Espafia como sus antiguas colonias padecen el mismo mal:
son victimas del canibalismo burocratico, que Francisco Bulnes se ha propuesto
denunciar.

Creemos haber dicho suficiente sobre el apasionante tema de la burocracia
durante el siglo X1X. En el siglo siguiente fue de nueva cuenta objeto de la refle-
xién de los pensadores de la administracion, en especial de Lucio Mendieta y
Nuiiez, quien mas adelante serd objeto de nuestra disertacion.

18.2 ESTUDIOS DE ORGANIZACION Y REORGANIZACION
18.2.1 El manuscrito Alaman

En el Archivo Noriega se conservé inédito un manuscrito de Lucas Alaman,
sin titulo, tocante al tema del “Examen de la organizacién general de la admi-

22 [bid, pag. 254.
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nistracion publica’.?® Es el documento conocido mas antiguo sobre la organi-
zacion y funcionamiento de la administracion publica, asi como de su reforma,
pues se remonta a 1838.

Alaman dice al principio de su escrito que una comision, de la cual forma
parte, se ha abocado a “reparar las bases y distribuir los trabajos relativos a
la organizacién general de la administracion publica,” tema que por extension
invita, a lo que el autor denomina “‘reforma’’, ésta debe ser integral, porque
todos los ramos administrativos estan interrelacionados, ya que las reformas
realizadas tiempo atras son sélo parciales. Sin embargo, como la Constitucién
de Cadiz y las constantes revoluciones han colaborado al desconcierto de la ad-
ministracioén, la situacién ha empeorado; la Constitucién espafiola alteré no sélo
el estado de la administracién mexicana, sino la de todos los paises hispanoame-
ricanos; ‘‘en todos se ha desorganizado el antiguo sistema que regia, por el esta-
blecimiento de otros nuevos, sin regularizar segiin cada uno de ellos lo exigia,
todos los ramos de la administracién en consonancia con la ley fundamental
que se habia adoptado™?* Pero Alaméan encuentra que no sélo se reduce el pro-
blema a esto, sino que se le han dadoe soluciones equivocas originadas por el
falso supuesto de que los yerros tienen un origen politico, sobre lo cual, siguien-
doel pasaje precedente, el autor sefiala: *'y como sin esto es imposible que ningu-
na forma de gobierno subsista, se ha atribuido a defectos e inconvenientes de
los sistemas politicos, lo que no era mas que la falta de medios de ejecucién
para llevarlos a cabo.”

En situacion tal, las revoluciones han encontrado campo fértil a su desa-
rrollo y, quienes con propésitos personales las han encabezado, se han aprove-
chado de la ocasién. Pero Alamén es un pensador inteligente y profundo que
observa algo mas: “‘es mds fdcil escribir nuevas constituciones que organizar
efectivamente gobiernos” * por lo que se ha desechado “la obra de arreglar la
administracién’’. La reforma sugiere mucho y tesonero trabajo, conocimientos
préacticos mas que tedricos, reforma frustrada por la precariedad y caracter efi-
mero de gobiernos que mas que realizar su misiébn —gobernar— se dedican a
defender su existencia.

Luego de su aguda explicacion, donde sienta los principios que deben sus-
tentar la reforma administrativa, Alaman hace un diagnéstico de las cuatro
secretarias de Estado existentes, el cual, lejos de confinarse a la organizacion
sola, contempla también la situacion de la época:

a) Ministerio de Guerra. Encuentra como problema general el que la le-
gislacion militar sea obsoleta y complicada y que la contabilidad interna se en-
cuentre en confusion. Al respecto, la Comision propone: 1) que la Comision de
(Guerra presente a la brevedad posible una iniciativa de ley sobre reclutamiento,

23 Desconocemos quién le dio el titulo. Hay una versién en RAP num. 52.
24 Examen de la organizacion general de la administracion piblica, pag. 70.
* Subrayado nuestro.
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para hacer mas equitativa su distribucién; 2) que la misma Comision presente
otra iniciativa, ahora de amnistia, para reincorporar a los desertores; 3) que
se leven 10 000 hombres a organizarse de acuerdo con disposiciones del gobier-
no; 4) que aquella Comision presente un plan de fuerza total que integre el ejérci-
to y de las armas con que se deba equipar; 5) que se restablezca la denominacién
numérica de los cuerpos; 6) que se simplifique de inmediato la contabilidad; 7)
que se actualicen las ordenanzas militares; 8) que, para ejecutar estos trabajos,
la Comision se auxilie de los oficiales que requiera.

b) Ministerio de Hacienda. La reforma del Ministerio de Hacienda es cru-
cial, segun se desprende del documento; sefiala que la escasez es mayor que
el grave desorden imperante, por lo que la Comisién propone: 1) concluido el
afo presupuestal debe cerrarse la cuenta y no hacerse gasto alguno que no esté
sefialado en el presupuesto actual; 2) ya que por las “conmociones politicas”
hay hasta tres empleados por plaza, se recomienda que se pague unay las otras
se cubran como cesantes, en tanto se reacomoda a los empleados si tienen méri-
tos para ello; 3) se paguen los adeudos de afios anteriores; 4} lo mismo para
el caso de deudas o indemnizaciones; 5) como hay una gran confusién en el esta-
do de los sueldos, hay empleados que han cambiadoe de adscripcién para asegu-
rar su pago, haciendo caotica la situacién, la Comision determiné que las ofici-
nas recaudadoras sélo paguen a sus empleados, reduzcan su némina a sus
funcionarios, se nivelen sueldos y en el ramo de guerra se remueva a todos los
comisionados.

¢} Ministerio de Relaciones Exteriores. Alaman menciona que las relacio-
nes con el exterior estan en pleno deterioro. Sugiere: 1) normalizar las relaciones
con otros estados; 2) examinar los reclamos, que se estudien los tratados y se
realicen convenios particulares; 3) que se acelere la aprobacion legislativa de
los convenios; 4) se estrechen vinculos con los paises hispanoamericanos; 5) colo-
nizar la frontera norte, pues serd un medio mas eficaz que el ejército para conte-
ner las invasiones; 6) reorganizar las ligaciones con el exterior; 7) reorganizar
también el propio Ministerio.

d) Ministerio de Relaciones Interiores. Laclave delareforma administrativa
la sithia en la reorganizacion de este ministerio: “‘el medio necesario para hacer
practicable todas las medidas concernientes a los ramos de guerra y hacienda
es el arreglo de la administracién interior.”’?" Aunque la Constitucién ha ofre-
cido las facultades, no sefiala su forma de ejecucién, dice, y como €l problema
es complejo, debera seguirse trabajando sobre el asunto, sugiere las tareas posi-
bles en lo inmediato, por lo que propone: 1) revisar los reglamentos de policia;
2) un proyecto de reforma de los presidios y caminos; 3) establecimiento de una
fuerza policiaca dependiente del gobierno de los Departamentos, modelada al
estilo dela Acordade; 4) continuar el levantamiento estadistico; 5) un proyectode
organizacién municipal; 6) un proyecto de reforma de la administracion de justicia.

2 Ihid, pag. 76.
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Discurrimos este resumen con cierto detalle porque el examen de la organiza-
cién general de 1a administracion pliblica es a la vez una exposicion muy claradela
situacion del Estado mexicano en 1838, toda vez que puede apreciarse paralelamen-
te las propuestas de solucién, da a conocer los complejos problemas de entonces.

18.2.2 Busto y la administracién publica comparada

Muy posterior a la elaboracion del manuscrito Alaman, en 1889, se publica un
estudio completo que lleva por titulo La administracion piblica de México. Bre-
ve estudio comparativo entre el sistema de administracion de hacienda en Fran-
cia y el establecido en México. Fue redactado por Emiliano Busto en el breve
lapso de seis meses y publicado poco después. El grueso de la voluminosa obra
trata de la administracion hacendaria precedida por una detallada descripcion
de la organizacion administrativa porfiriana. Probablemente sea ésta la prime-
ra obra de administracién publica comparada escrita en la era de la ciencia de
la administracién; fue elaborada como parte de la Exposiciéon Mexicana en Pa-
ris, por lo que contiene también la traduccién al francés.*

Emiliano Busto dice haber escrito la obra especialmente “‘al inmigrante,
capitalista o trabajador,”’ para que conozca los derechos en el pais; es decir,
se trata de un libro de divulgacion universal, de aqui que aclare lo siguiente:
‘‘no es mi &nimo dar a esta obra otro objeto que el de sugerir indicaciones que
puedan ser itiles a los hombres de Estado, y a aquéllos que por su posicién
politica o social deseen completar las nociones generales de administracion gue
ya tengan''.? El autor comenta haberse servido del libro del escritor francés
J. Josat. El ministerio de hacienda y la organizacion general de los otros minis-
terios, asi como de obras sobre economia politica, ‘‘administracién en general”’
y administracién hacendaria, pero no dice cuales.

Luego hay un pasaje que resulta muy extrafo, dice Busto que, de acuerdo
con Josat, se desconocen los principios de la administracién publica’ tal vez
debido a ““la falta de una obra elemental sobre la materia”, de lo que nacié la
publicacion de su obra en Francia. Y concluye: *“;qué podra pasar en México?
Lo mismo; pues hasta hoy ninguna obra se ha publicado aqui, que yo sepa, sobre
este linaje de estudios’.?” Ni Josat conoci6 a Bonnin, ni Busto a Veytia, La-
res, De la Rosa, Madrazo, Castillo Velasco y Nordhoff; habia ocurrido entonces
una gran amnesia administrativa o Busto leyé autores que nosotros no conoce-
mas, y que no son tampoco espafioles. En vista de esto es comprensible que
Busto se refugie en Josat.

* Busto fue un hombre versatil; también escribié Estadistica de la Republica mexicana, publicada
en 1880.

%6 Lq administracion piablica en México, pag. 11. Hay una version {1976}, de la Direccion General
de Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia.

27 Ibid, pag. 12.
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Al decir de Busto, en el Estado el gobierno es el “alma que inspira y la
administracion el cuerpo que obra”, un ente que abraza directa o indirectamente
todos los intereses que tengan relacion con ese cuerpo. Asi, en tanto los pode-
res legislativo, ejecutive y judicial no son sino “ideas vagas, abstracciones. . .
la administracion, por el contrario, nos circunda por todas partes: es la reali-
dad palpable y constituye en algiin modo un ser tangibie que se encuentra
a cada paso y cuando se necesita penetra en nuestro hogar’.?® En este plan-
teamiento sobrevive empero el espiritu de la ciencia de la administracién,
lo que desdice la ausencia de tratados franceses o mexicanos sobre esta mate-
ria. El concepto de omnipotencia y omnipresencia de la administracién le re-
concilia con una ciencia de la administracion que, por ironia, no conoce con su-
ficiencia.

Busto define ala administracién como ‘el conjunto de los servicios destina-
dos a ayudar bajo el impulso del gobierno, a la ejecucién de las leyes, decretos
y reglamentos que tienen por objeto prestar un beneficio al Estado, proteger
sus intereses o mantener en sus justos limites el ejercicio de las libertades publi-
cas’’.? Por cuanto a la materia administrativa, “‘la administracién tiene por
objeto lo que atafie de cerca o de lejos al interés de la sociedad”, y abraza
por extension lo relativo a sus bienes, la seguridad individual, la fuerza piablica,
la moral y la riqueza nacional. Por ultimo, sus atribuciones comprenden la im-
plantacién de reglamentos generales o especiales que complementan la ley, pres-
cribe las medidas conducentes a este proposito, ejerce tutela, castiga delitos,
reprime controversias, anula la legislacién contraria al interés general, recaba
los impuestos, ejecuta las obras publicas, examina las reclamaciones que le pre-
sentan, “‘practica el derecho en cuestiones juridicas™, juzga las respuestas a
sus actos y protege el interés pablico.

De las 292 paginas, muy grandes por cierto, que comprende la obra, poco
més de 100 resefian en detalle la organizacion, facultades y funciones de los
seis ministerios porfirianos: Relaciones Exteriores; Gobernacion; Justiciae Ins-
truccién Piblica; Fomento, Colonizacion, Industria y Comercio; Hacienda y Cré-
dito Publico; y Guerra y Marina. Juzga que la organizacién administrativa es
perfectible, por lo cual “debieran unirse a una misma Secretaria los servicios
homogéneos”, tales como los siguientes: la estadistica, retirada de Fomento
y atribuida a Hacienda; agregadas a Justicia e Instruccién Pablica, las Escuelas
de Beneficencia y de Minas, ahora asignadas a Fomento; y creada una Secreta-
ria de Correos y Telégrafos que unifique ambos servicios.

Omitiremos resefar la organizacién administrativa de México, ya que es-
capa al propoésito de este texto. Pero queremos dejar constancia de esta colosal
obra.

 fbid, pag. 1.
2 Ihid.
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18.3 ESTRADA Y ZENEA: LA ADMINISTRACION PUBLICA
ESTATAL

En el afio de 1851, Luis de la Rosa escribié un trabajo importantisimo sobre
la administracion publica mexicana: Observaciones sobre varios puntos concer-
nientes a la administracion piblica del Estado de Zacatecas. Aunque su objeto
fue estudiar la administracién de una sola entidad federativa, Zacatecas, sus
apreciaciones se extienden a la administracién estatal en general y a la del pais
en su conjunto, motivo por el cual dejamos para después su exposicién, cuando
examinemos el pensamiento administrativo de De la Rosa.

Como veremos enseguida, los trabajos mas numerosos de la generacién
decimondénica son los que comprenden la administracién municipal; sabemos
de la existencia de ocho manuales de ayuntamientos, de los cuales hemos locali-
zado seis, y Luis de la Rosa dice haber escrito un articulo sobre administracion
municipal para la Biblioteca Econémica de México en el afio de 1851, Los estu-
dios de administracién estatal, hasta donde sabemos, son menos numerosos,
pero no menos importantes.

Hay uno muy relevante: Manual de gobernadores y jefes politicos de Ilde-
fonso Estrada y Zenea, cubano radicado en México, publicado en 1878. Lia obra
esta dedicada a Trinidad Garcia, secretario de Gobernacién, ilustrada con foto-
grafias de otros ministros y gobernadores, asi como una de Porfirio Diaz. Por
su titulo puede interpretarse que se trata de un trabajo referente a la praxis
administrativa; pero sélo en parte, porque en realidad es un documento formati-
vo y moralizador. En su discurso est4 inmerso un 4nimo edificante y construc-
tivo, una estructura sugerente que transcurre en proposiciones perfilando al
gobernador idéneo. Se asemeja mucho a los Espejos de Principes musulmanes
de los que hemos hablado.®

“A toda autoridad conviene tener a la mano en un solo volumen no sélo
la doctrina correspondiente a su empleo, sino todas aquellas 6rdenes y disposi-
ciones que tienden a facilitar el despacho y a poner en manocs aun de los menos
versados en materias de oficinas, los medios de proveer con inteligencia, equi-
dad y justicia en los asuntos que directa e inmediatamente dependen de las
facultades de que se halla investida”.3! Antes, con espiritu similar, Estrada y
Zenea dice haber escrito el Manual de secretarios, que por mala fortuna no he-
mos podido encontrar. La obra es rica v aparentemente voluminosa, toda vez
que tiene la siguiente composicion: primera parte, Cualidades y condiciones que
deben tener los gobernadores: educacién, moralidad, ilustracién, honradez, afa-
bilidad, audiencia, maneras; segunda parte, Principales atenciones de las autori-
dades: instruccion publica, taileres de artes y oficios, bellas artes, academias
literarias, bibliotecas y museos, sociedades, ornato publico, juegos, estadistica,

30 “Los espejos de los principes musulmanes™, Tlamati, pags. 5-14.
31 Manual de gobernadores y de jefes politicos. pag. 9. Hay una version en la RAP num. 50.
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museo nacional militar, inmigracién, agricultura, correos, asilos de pobres, di-
versiones publicas, vias de comunicacion, hospitales, cérceles y cuarteles, edu-
cacién de los indigenas, reparto de aguas y mineria; tercera parte, Extractos
de la Constitucion Federal y de las constituciones de las entidades federativas.

La segunda parte, la més relevante, trata la materia administrativa con-
cerniente a los gobernadores, que el autor sistematiza y resume. A la primera
parte que perfila al gobernador idéneo, circunscribiremos una breve exposicion.

Estrada y Zena considera que un gobernador debe ser educado en lo fisico,
mora] e intelectual, lo que constituye las tres fases orientadas a la “perfectibili-
dad humana.” Debe, asimismo, procurar una figura gallarda, tener buenas ma-
neras y voz dulce y persuasiva; ser generoso de sentimientos, puro de intencio-
nes, leal y tener grandeza de alma. Por cuanto a su educacién intelectual, debe
conocer de ciencias, literatura y bellas artes, aunque no sea ‘'ni sabio, ni artista,
ni poeta.” Tener buena cultura en general, que incluya nociones de arquitectura,
economia, ingenieria mecénica, agricultura, comercio y mineralogia, historia
y fisica. Finalmente, ser honrado y afable. En suma, ‘el gobernador o jefe politi-
co de un estado o territorio, es el centro en el que convergen todos los intereses
de los gobernados y a la vez el foco de donde parten las disposiciones que han
de proporcionar el desarrollo y el fomento de todos los ramos que constituyen
la riqueza del territorio encomendado a su ilustracién, a su honradez y patrio-
tismo’’.32

18.4 LOS MANUALES DE ADMINISTRACION PUBLICA
MUNICIPAL

La materia municipal es el tema que mas preocupé a los pensadores mexicanos
durante el siglo pasado, no como problema tedrico sino como razén préctica;
elaboraron manuales de administracién municipal, abarcando desde los afios
primeros de la independencia hasta los altimos del siglo. Para escribir estas
lineas hemos acudido a seis obras®*® que resefiaremos brevemente, aunque me-
recerian ser objeto de una disertacion particular por su enorme riqueza teméti-
ca, ya que en su contenido yace la historia, concepto y significade del municipio
mexicano.

a} Manual de providencias econdmico-politicas para uno de lus habitantes
del Distrito Federal de Juan Rodriguez de San Miguel; fue elaborado en 1834
y comparte con el Directorio de Barquera su antigiiedad. De San Miguel lo escri-
bi6é con la intencién de ilustrar a los ciudadanos sobre “‘las disposiciones ge-

32 Ibid, pag. 11.

33 Realmente son siete, ya que Ezeta refunde el manual de Barquera. Ver apartado b} de esta sec-
cion. Sabemos igualmente, por una nota en la solapa de la obra de Ezeta, que hay un octavo: Guia
de alcaldes auxiliares de México, al cual no hemos tenido acceso.
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nerales de mas frecuente uso a que se arregla la sociedad en gue viven’’, asi
como para hacerles conocer sus derechos y obligaciones. ““Por tal motivo he
formado estos apuntamientos nada cientificos, pero si muy utiles” y con el ani-
mo de glosar en un volumen disposiciones diversas y abundantes.® Su obra
tiene un carécter ilustrativo para la ciudadania, en la que el autor comprende
también a regidores, sindicos y alcaldes. De su contenido, destaca el examen
en detalle, relativo a la division de la ciudad de México en ocho cuarteles meno-
res y 245 manzanas, si bien el manual es un prolijo documento de 43 encabeza-
dos que tratan los més diversos ramos municipales, algunos tan particulares
como los bandos de vacas de ordefia o el reglamento de bafios y temascales,
estos ultimos que se remontan a la época prehispéanica.

b) Manual de alcaldes v jueces de paz de Luis de Ezeta, elaborado en 1845,
como una refundicion del Directorio politico para alcaldes constitucionales de
Juan Wenceslao Barquera que, como antes mencionamos, aparecié en 1834,
Ezeta se tomé el trabajo de actualizar el Directoric de Barquera, por considerar-
lo obsoleto: “he creido hacer un servicio acomodéndolo alas instituciones actua-
les, y con sujecion a las leyes que nos rigen”, tarea que juzga incomparable
con la calidad del de Barquera e incluso conserva el prélogo de éste. El Manual
de Ezeta, como el anterior, trata en un listado la variada materia municipal,
pero sin capitulacién.® Destaca en la obra, en varios puntos, la organizacion
y funciones municipales, basicamente juridicas, ya que es una compilacién de
disposiciones legales sobre materia de ayuntamientos.

¢) Novisimo manual de alcaldes, o sea Instruccion breve y sumaria para
los de la capital de México y para los alcaldes y jueces de paz de los estados
de Mariano Galvan Rivera, aparecido en 1850. Se trata, como todos, de una
compilacién legal que el autor dividié en seis capitulos: 1) atribuciones civiles;
2) materia criminal; 3) policia; 4) juicios; 5} formularios, y 6) disposiciones de
policia.®® En comparacién con las anteriores, el Novisimo manual est4 mejor
estructurado y sirve por tanto con mas eficacia a sus propésitos précticos e
ilustrativos.

d} Manual de los ayuntamientos (1875), de Julio Jiménez y Agustin Lo-
zano.*” Es una obra especializada en contabilidad financiera municipal, do-
cumento Unico en su género. Jiménez, quien aparece como autor principal, se
distinguié en esa materia, Su composicién, muy posterior al trabajo de Galvin
Rivera, visiblemente mejorada como material ilustrativo, consta de seis partes,
cinco de las cuales son contables o de temas conexos, en tanto que la primera,
brevisima, se refiere a las atribuciones y organizacién de los ayuntamientos,

34 Manual de providencias econémico-politicas para el uso de los habitantes del Distrito Federal,
pégs. 1, 2. Hay una versién {1980) editada por la Coordinacion General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la Repubilica.

35 Manual de alcaldes y jueces de paz, pag. 3. Hay una version en la RAP nam. 53.

38 Nouvisimo manual de alcaldes, pag. 5.

37 Hay una versi6én en RAP nam. 53.
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las funciones del presidente, sindicos y regidores, alas comisiones, ala comision
de hacienda y los fiscales. La obra, insistimos, es recomendable para conocer
con profundidad la hacienda municipal.

e) Directorio para los ayuntamientos, 1890, de Miguel Le6n. Fue elaborado
yvaentradalaépoca porfiriana y corresponde con mucho al espiritu administrati-
vo de entonces, a saber, el perfeccionamiento administrative del régimen en
todos sus aspectos. Contiene siete partes: 1) origen de los ayuntamientos; 2)
renovacién de los mismos: 3} cabildos; 4) actividades de los funcionarios munici-
pales; 5) el secretario y el tesorero; 6) disposiciones legales; 7) modelos y formula-
rios. Esta obra posee la particularidad de haberse elaborado con énfasis en los
ayuntamientos del Estado de México y no en el de la capital de la Republica
como los de Rodriguez de San Miguel y Ezeta.

f) Manual de los presidentes municipales de Cosme Garza Garcia, publica-
do en 1897 en Saltillo, Coahuila.?® Quizé por ser el mas reciente, sea el mas di-
dactico, o corresponda mas a la nocién moderna del manual administrativo.
Consta de 31 capitulos muy bien diferenciados: 1) deberes constitucionales; 2)
instruccioén; 3) régimen interior; 4) elecciones; 5) estadistica; 6) ejidos; 7) licores
y tabacos; 8) hacienda;. 9) fiel contraste; 10) montepios; 11) gendarmeria; 12)
policia; 13) salubridad e higiene; 14) silvicultura; 15) policia municipal; 16) peni-
tenciaria y céarceles; 17) caminos; 18) ferrocarriles; 19) prevenciones contra el
abigeato, registro de fierros; 20) bienes mostrencos; 21) corridas de ganado, 22)
cercas y predios risticos; 23) registro civil; 24) cementerios; 25) vagancia y men-
dicidad; 26} portaciéon de armas; 27} protestas de libranzas; 28) registro pu-
blico; 29) contrabando; 30) timbre; 31) servicio postal. No podemos sing evocar
la materia administrativa en toda su riqueza, ahora confiada no al gobierno
nacional, sino a la administracién municipal.

Como dijimos, la administracién municipal es materia prolija, aqui hemos
bosquejado sus caracteres generales; otro tanto haremos con la administracién
financiera, tema muy apreciado también en el siglo pasado, sobre todo en sus
postrimerias,

18.5 TRABAJOS SOBRE ADMINISTRACION FINANCIERA

Este es otro ramo muy interesante, en el que cabe mencionar las obras de tres auto-
res: Guillermo Prieto, Julio Jiménez —ya examinado— y Manuel Lépez Meoqui.

18.56.1 Estudios presupuestarios de Guillermo Prieto

Guillermo Prieto, ilustre liberal mexicano que hizo grandes aportaciones a la
economia politica, escribié en 1871 su manual relativo a esta materia, autor

3 Hay una version en RAP num. 53.
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también de un notable trabajo sobre la administracién financiera, en el cual
hace un extraordinario analisis sobre el estado de la administracion publica en
la década de los sesenta. Este trabajo lleva como titulo Aigunas ideas sobre
la organizacion de la hacienda piiblica basadas en el presupuesto de 1857, redac-
tado en marzo de 1858 y publicado en 1861.

Se trata de un opisculo elaborado en forma epistolar y dirigido al Presiden-
te Benito Juarez.

Considera la administraciéon presidencial de entonces como un régimen
transitorio, agitado por los peligros de la época. “‘Penetrado de esos sentimien-
tos, paso a exponer ante mis comparieros mis dudas sobrela situacién financiera
del pais, y mis creencias sobre el remedio radical de los males que le aquejan’.®
Se trata pues, originalmente, de una exposicién ante el gabinete, del cual Prieto
era Secretario de Hacienda.

Guillerme Prieto ve més all4 de los nimeros que plasman el presupuesto
federal. ““Tras los nimeros. . . se deben descubrir las relaciones internacionales,
las cuestiones del ejército, del clero, de colonizacién, de comunicaciones: ver
aislada la cuestién de hacienda, reduciéndala a una operacién de sumar y restar,
sera pervertirla dejandola intacta’.* La cuestién de la hacienda es de tal im-
portancia, que el autor la refiere como ‘‘gran cuestién de vida del pais™; con
tal tenor, Prieto comienza el estudio de la organizacién hacendaria del pais par-
tiendo de la situacién que priva en el clero, en la que aiin observa ciertas fallas
legales y también politicas, ast como la situacién relativa al ejército, sobre el
particular sefiala la conveniencia de formar un grupo armado permanente. Sin
embargo, el tema principal es el estudio de la hacienda con relacion ala sociedad
en general. “‘A la hacienda publica deben reorganizarla el trabajo, la libertad,
la colonizacién, en una palabra, los adelantos sociales™.*!

Lo medular del trabajo de Guillermo Prieto es el andlisis, partida por parti-
da, del presupuesto federal. El autor va profundizando o matizando, de confor-
midad con lo que juzga de mayor o menor importancia. Respecto a la partida
1 considera que si bien el sueldo del Presidente de la Republica es justo, pese
a la elevada suma de sus ingresos, no ocurre lo mismo con el del secretario de
la Presidencia y el numeroso personal de ‘‘escribientes y mozos’ que le rodean.
La partida 2, que comprende el ministerio de Relaciones Exteriores, incluye
observaciones de Prieto en torno a la organizacién de la administracion pablica
y sunecesaria reforma. Al respecto sugiere que Gobernacién y Relaciones Exte-
riores deben fundirse en una sola, como ocurrié¢ antafio.

Su consejo relativo a la abolicién del Ministerio de Fomento resulta curio-
S0, ya que es un instrumento organizativo que todo liberal debiera apreciar;

39 Algunas ideas sobre la organizacion de la hacienda publica. . . pag. 15. Utilizamos la version de
la RAP nam. 54.

40 Ibid, pag. 17.

41 Ibid, pag. 18.
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podriamos decir que es el gran aporte a la administracion publica en los estados
liberales del siglo XIX; sin embargo, Prieto se muestra contrario a “‘esa gran
maquina de centralizacién’’. Melchor Ocampo, decta que un Ministerio tal equi-
vale a uno de ““felicidad publica”, Guillermo Prieto juzga que esa felicidad nace
mediante buenas leyes, ‘‘no porque haya muchos empleados y una oficina dota-
da con liberalidad”.

Haceunalarga disertacion cuando abordala partidarelativa ala Tesoreria
General. La materia hacendaria vive entre grandes problemas y hay muchos
males en ella; uno preocupa especialmente al autor, el error de la separacién
entre conduccién y ejecucion. ‘‘Deben enumerarse como muy notables (males),
que el pensamiento directivo se desvirtia cuando se desmoraliza o pervierte,
al independizarse de la ejecucién, y ese mal se palp6 en la época de la existencia
delas multiplicadas direcciones que abolié la pasajera administracion del sefor
general Alvarez”.** Las direcciones generales se convirtieron en enemigos de
los ministerios rompiendo la unidad de su mando, sustrayéndose a su autoridad
v haciendo mdas engorrosos los tramites.

Guillermo Prieto es contrario al burocratismo representado por las direc-
ciones generales, “En administracion, todo debe ser activo, rapido; tener la obli-
gacion de andar y tener rémoras es un contraprineipio; el mando administrativo,
como laresponsabilidad, tienen que ser necesariamente unitarios; la dislocacién
administrativa es la anarquia, y una administracién anarquica es débil y desas-
trosa para una naciéon”.® He aqui un planteamiento que antecede con mucho
tiempo a los lamados principios de la administracion, pero con un rigor que
ahora no se tiene: unidad de mando, responsabilidad compartida; vigor, fuerza
y consistencia. Tales son las necesarias cualidades de la administracién ptiblica
eficiente.

Al tocar el puntorelativo a la Tesoreria, dice que esta en el propio Ministe-
rio de Hacienda, y que asi ocurre en “las naciones més adelantadas en materia
de administracion.”” Pero este Ministerio sufre graves problemas de organiza-
cion y funcionamiento: el ministro decide sin tener antecedentes sobre el asunto
tratado, la Tesoreria ejecuta las decisiones conforme su arbitrio ‘‘y el gran apa-
rato de empleados viene a nulificarse ante el escritorio o la simple cartera de
un agiotista.” Esto ocurre porque, al decir de Prieto, ‘el interés privado es méas
sagaz siempre que la sobrevigilancia de la administraciéon”, explota con gran
medro la Tesoreria de la nacién.

En lo tocante al ramo de pagadurias, Prieto aborda el problema de la em-
pleomania. El erario ha sido victima de la inmoralidad y el desenfreno de funcio-
narios y particulares. ‘‘La sed de empleos”’, las revueltas constantes, los com-
promisos contraidos por los vencedores han creado el habito de *‘jubilar a la
victima para colocar al vencedor’’, sufriendo el erario las consecuencias. Se ha

42 Ibhid, pag. 23.
13 Jbid, pag. 24.
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llegado al extremo de pagar el salario a tres ministros, tres oficiales mayores
v tres tesoreros. Entonces este sistema se llamaba de “para-caida’. Guillermo
Prieto nos da la noticia de la abolicién de las alcabalas, a las que considera uno
de los grandes males del gobierno espafol. Existe el peligro de dejar a los esta-
dos con una o la Yinica fuente de ingresos con que cuenta; pero la medida, que
se juzga durara un afio su implantacién, debe ser general, no excepcional para
uno o varios estados, porque esto desataria la guerra entre ellos y reforzaria
el “feudalismo™.

El autor propone implantar un sistema postal, dotado de “regularidad,
celeridad, moralidad y baratura”. Desecribe a grandes rasgos la forma de su or-
ganizacion, incluyendo tanto las vias terrestres como las maritimas; considera
que ¢l sistema debe plasmarse en un organismo de la administracién pablica,
pero no centralizado, tampoco una direccién general. Sin definirlo con precision,
se inclina por una especie de 6rgano descentralizado basado en la calidad de
la administraciéon publica como ‘'‘negociante’’.

El diagnéstico general de la administracion pablica mexicana, fundado
en su interpretacion de la hacienda piblica, tiene como remedio el inicio de una
“reforma administrativa” suficientemente combativa para enfrentarse al ‘fa-
voritismo y la empleomania’’. La perspectiva positiva que tiene Prieto sobre
el pais le hace llegar a esta conclusion.

18.5.2 Tratados de administraciéon financiera de Julio Jiménez y
de Lopez Meoqui

De la época del gobierno juarista (1861-1872) y la de Porfirio Diaz hay dos bue-
nos libros del género que nos ocupa: Tratado de administracidn y contabilidad
de los caudales del gobierno general y Manual de administracion econdmica
y contabilidad rural. El primero fue escrito en 1868 por Julio Jiménez; se trata
de una obra especializada sobre contabilidad gubernamental que a la vez expre-
sa con fidelidad, 1a foerma en que funcionaba este sector en la época de Juarez.
El segundo es un texto mas amplio escrito en 1885 y adicionado en 1888 y 1891.
Esta obra, més amplia que la anterior comprende problemas de economia, en
especial agricultura y ganaderia, pero desde el punto de vista compartido de
la economia politica y la contabilidad en general.

Loépez Meoqui escribi6 en 1874 su Curso elemental tedrico-prdctico de con-
tabilidad administrativae paralas escuelas nacionales y estatales, especialmente
parala Escuela Nacional de Comercio y Administracién, amanerade catecismo,
y cuenta con abundante documentacién sobre el tema. También, en 1879, escri-
bib, su Breve compendio en forma de catecismo de lus lecciones orales sobre
administracion publica; no coincidiendo sino parcialmente con su titulo, trata
méas bien de contabilidad fiscal.

Hemos querido apuntar la existencia de cuatro obras de contabilidad ad-
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ministrativa importantes para el estudio de la administracion publica, cuyos
contenidos rebasan el propésito de sus titulos.

18.6 MISCELANEA

Hemos dejado para el final tres pensadores, cuyas obras no pueden ser omitidas si
se quiere tener una panoramica completa del estudio de la administracién publica
en México: Tadeo Ortiz, Juan Rodriguez de San Miguel y Juan M. Véazquez.
Tadeo Ortiz fue autor de obras importantes, entre ellas dos significativas
para la ciencia de la administracién: Resumen de la estadistica del Imperio
mexicano (1822), y México considerado como nacidn independiente y libre (1832),
en las cuales realiza aportaciones importantes para nuestra disciplina. Un mag-
nifico articulo sobre el autor, * Uno de los primeros teéricos de México indepen-
diente: Simén Tadeo Ortiz de Ayala™, de José Chanes Nieto,* desarrolla una
interpretacién magnifica acerca de los aportes de Ortiz relativos a la adminis-
tracién pablica, y que pueden sintetizarse en: a) arreglo de la administracion;
b} mejoramiento de la administracién; ¢) medidas administrativas relativas al
plan de desarrollo econémico y social. Con Tadeo Ortiz encontramos problemas
abordados por Mora, Zavala y Otero, como la empleomania y el aspirantismo,
critica a la administracion colonial y sefiala la necesidad de cimentar la mejora
de la administracién sobre la ““ciencia de 1a administracién social,”” No quisiéra-
mos abundar aqui sobre Ortiz de Ayala, porque seria repetir el articulo de José
Chanes Nieto que es inmejorable, por lo que sugerimos su lectura.
Rodriguez de San Miguel, de quien ya analizamos su Manual, fue autor
de otra interesantisima obra: La republica en 1846 o sea Directorio general de
los supremos poderes y de las principales autoridades, corporaciones y oficinas
de la nacion, publicada no en 1846, sino en 1845, lo cual no nos lo explicamos.*
En fin, se trata de un Directorio que comprende las altas jerarquias politicas,
militares, administrativas y eclesiésticas de entonces, En élencontramos a gran-
des personajes y los cargos que ocupaban; haremos una breve lista de ellos:
Lorenzo Arellano, diputado por Guanajuato
Mariano Otero, diputado por México
Melchor Ocampo, diputado por Michoacén
Carlos Maria Bustamante, diputado por Qaxaca
José Maria Lafragua, diputado por Puebla
Ignacio Comonfort, diputado por Puebla
Juan Rodriguez de San Miguel, diputado por Puebla y Suplente de los Magistra-
dos de la Suprema Corte de Justicia.
José Maria Luis Mora, diputado por Puebla

44 RAP nam. 50.
15 Hay una version en RAP nam. 53.
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Luis de la Rosa, diputado por Zacatecas

Valentin Gémez Farias, diputado por Zacatecas

Nicolas Bravo, senador por México

Andrés Quintana Roo, [Segunda clase, agricultores} (de Senadores)
Anastasio Bustamante, candidato al Senado

Pedro Maria Anaya, cubrio vacante en el Senado y Secretario de Guerray Marina
José Joaquin Herrera, Presidente de la Republica

Manuel de la Pefia y Pefia, ala vez: senador, Secretario de Relaciones exteriores

y Magistrado de la Suprema Corte de Justicia
Teodosio Lares, magistrado del tribunal Superior de Justicia del Estado de Za-

catecas
Lucas Alaman, vocal de la Junta Superior de Hacienda
Manuel Payno, vocal de la Junta Superior de Hacienda
Guillermo Prieto, seccién de Naipes de la Renta del Tabaco
José Maria Bulnes, Oficial 1o. de Fabrica de Puros y Cigarros de México
Benito Juarez, magistrado del Tribunal Superior de Justicia de Qaxaca con el

cargo de Fiscal.

Este Directorio contiene también informacién demografica y geografica,
ademaés de otra de menor importancia. Es precursor de los modernos directores
del gobierno federal.

No queremos concluir este apartado sin tomar notade otra obradela época
porfiriana, Curso de derecho publico, fruto de la pluma de Juan M. Vazquez
en 1879, entonces magistrado de la Suprema Corte de Justicia. Esta obra es
importante en general para los juristas, pero tiene ademas relevancia para los
estudiosos de la ciencia de la administracion, ya que en ella se hace un extenso
examen sobre la administracién municipal y la administracién estatal. Sus in-
terpretaciones sobre el gobierno federal son también dignas de tomarse en con-
sideracién. Hay un capitulo, el ultimo de la obra, dedicado al *‘poder guberna-
mental* y el anterior al “ministerio publico’ .+

Esta breve resefia es solamente una ilustracién de los aportes dados por
tres autores cuya preocupacion no fue esencialmente la ciencia de la administra-
cién, pero que contribuyeron a darle contenido.

46 Estos ultimos fueron reproducidos en la RAP en honor de Gabrino Fraga.
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LOS TRATADOS DE CIENCIA
DE LA ADMINISTRACION




/
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Explicarel desenvolvimiento de la ciencia de la administracién mexicana,
a través de sus principales doctrinarios.

¢ Distinguir los aportes de los estudiosos, tanto a la ciencia de la adminis-
tracién, como los correspondientes al derecho administrativo.

* Relacionar las raices franco-hispanas y los desarrollos administrativos
mexicanos.

* Evaluar las contribuciones mexicanas a la ciencia de la administracién
en el siglo xI1x.
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Dentro de la variedad tematica de la ciencia de la administracion, en México
se escribieron tratados de doctrina en los cuales se planteaba expresamente
la problematica de la concepcién cientifica de la administracién puablica, contri-
buyendo al desarrollo de los principios de la ciencia moderna, apenas gestada
a principios del siglo XIX. Dentro de la tradicién franco-espariola de la ciencia
de la administracion, ciertamente la ortodoxa por excelencia, se originaron en
nuestro pais, hasta donde sabemos, seis tratados de doctrina destinados a expli-
car el carécter cientifico de la administracién publica, escritos por Veytia, La-
res, Madrazo, Castillo Velasco, Cruzado y De la Rosa. En este y el siguiente
capitulo expondremos estas obras; una mas, de Nordhoff y Eduardo Ruiz, que
presenta una perspectiva diferente, ha sido también incluida en este capitulo.

19.1 VEYTIA: DERECHO Y ADMINISTRACION

En 1852 aparecié el cuarto y ultimo tomo del Nuevo Febrero Mexicano (editado
por Mariano Galvan Rivera entre 1851 y 1852}, que en sus paginas 231 a 378
contiene un trabajo casi desconocido denominado Opiisculo de derecho consti-
tucional y administrativo, cuyo autor es M. R. Veytia. Se trata de una cbra
de valor inestimable en el que se aprecia, desde el angulo del derecho constitucio-
nal y administrativo, la organizacion politica y administrativa del pais a media-
dos de siglo, especialmente de la segunda.

El Opusculo esta integrado por cuatro titulos: el primero, comprende el
régimen federal; el segundo, la divisién de poderes; ¢l tercero, la organizacién
general de la administracién, y el cuarto, la administracién estatal y municipal.
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La obra esta precedida por una pequefia exposicion de su proposito: “como he
llegado a entender que muchas personas se han figurado que mi 4nimo fuese
combatir el sistema federal que nos rige, o cuando manifiestan los huecos y
vacios de nuestra Constitucién politica, los defectos que adolece, y los remedios
oreformas que debieran adoptarse; y como tampoco faltan otros que han imagi-
nado que el derecho administrativo sea una ciencia desconocida en su totalidad,
y esperan por lo mismo que se les diga y descubra alguna cosa enteramente
nueva; me apresuro a desvanecer estos dos conceptos equivocados”.! Por cuan-
to al régimen federal, sefiala que no hara juicio alguno, sino una descripcion
de lo existente tal cual es; a lo segundo, dice que el derecho administrativo es
tan antiguo como los gobiernos que rigen la sociedad, definiéndolo como “el
conjunto de medios por los cuales se hacen obedecer las leyes”. Extiende su
exposicién mencionando que del mismo modo como no hay sociedad sin gobier-
no, “tampoco puede haber gobierno sin administracion’.

Veytia aclara no haber ‘‘puesto de caudal propio”’, sino haber abrevadoenlas
disposiciones establecidas y los autores contemporaneos, pero omite sus nombres.

19.1.1 Federalismo y divisién de poderes

La obra de Veytia interesa también por otro motivo; es el producte de la pluma
de un liberal y federalista, trata de la Constitucién de 1824, quiza la Gnica obra
que lo hace. Hasta donde conocemos, este Opisculo es el primer tratado de
derecho constitucional mexicano; el mas cercano es el Catecismo politico consti-
tucional de Nicolas Pizarro, publicado en 1861, o sea, diez afios después. Es
un texto sin grandes pretensiones intelectuales que por el caracter de Veytia
como ‘‘descubridor’’, tiene en si importancia doctrinaria, no sélo para el dere-
cho constitucional, sino también para el administrativo, toda vez que inicia en
México —junto con el Derecho administrativo de Lares— esta materia.

El autor sefiala que en 1824 se sentaron las maximas constitucionales sus-
tentadoras del régimen federal: independencia, integracion territorial, sobe-
rania nacional, religion, forma de gobierno, partes integrantes y divisién de po-
deres. Hace una resefa del gobierno interior de los estados, de la historia de
éstos, y examina la division de poderes, comenzando por el bicamerismo; el exa-
men comprende los requisitos para acceder a las diputaciones y senadurias, asi
como las atribuciones y funciones del Congreso.

19.1.2 El presidente y los ministros

La exposicién del cargo presidencial la divide en seis secciones: el presidente

1 *(Opusculo de derecho constitucional y administrativo”, Nuevo Febrero Mexicano, pag. 231, Hay
una versién en RAP en honor de G. Fraga.
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como jefe del poder ejecutivo, sus atribuciones, derecho de gentes, custodia
dela justicia, *“como administrador supremo” y laintervencién ministerial. Como
titular del poder ejecutivo tiene a su cargo la administracién publica: “como
administrador supremo’’. . . actua ‘‘publicando y haciendo ejecutar las leyes,
y expidiendo al efecto los decretos, reglamentos ¢ instrucciones convenientes,
disponiendo cuanto conduce a la conservaciéon del orden publico, decretando
la inversién de los fondos destinados a cada uno de los ramos de la administra-
ci6bn que le estan encomendados, cuidando de la fabricacién de moneda y nom-
brando a los empleados publicos™ .2

Bajo la autoridad del Presidente, como sus auxiliares, se encuentran los
ministros: “‘los ministros son los empleados funcionarios del poder ejecutivo
que firman y son responsables de cuanto el Exmo. Sr. presidente mande o dis-
ponga en el ejercicio de su autoridad”.? Segun Veytia, son los agentes cuya
tarea es la de imprimir movimiento al cuerpo politico, que les transmite a su
vez el presidente. Bajo la autoridad de los “ministros” o “secretarios del des-
pacho’’, como también los llama, se encuentra funcionando la administracién
publica, también integrada por las Direcciones Generales; nacidas de la acumu-
lacién de tareas en los ministerios; pero se encuentran en calidad de *‘delegadas”
del mismo y no pueden extenderse mucho ni hacerse independientes. ‘‘Las ven-
tajas de estas Direcciones consisten principalmente en que la inspeccién sea
mas eficaz, mas activay mas inmediata, y de consiguiente mas faciles las refor-
mas y mejoras administrativas.’’* Tienen el inconveniente de que, ‘“cuando no
estan bien organizadas”, debilitan, retardan y entorpecen la ‘““accién del gobier-
no’’. Conforme con la exposicién de Veytia, las Direcciones Generales funciona-
ban como organismos descentralizados, integrados de manera distinta a los mi-
nisterios. En su tiempo, estaba en cuestién su utilidad, respecto de lo cual el
autor propone su reforma para convertirlas en auxiliares de los ministros, man-
teniendo su caracter delegado, como ‘‘secciones de los ministerios’’.

La parte mas jugosa del ensayo de Veytia es un pequefio apartado que
lleva el titulo tercero, denominado "‘De la naturaleza, limites y organizacién
general de la administracion”.

19.1.3 La administracién publica

Luego de recapitular en torno a lo tratado hasta el momento, Veytia indica que
pasard a estudiar la administracion ‘“‘transcribiendo al efecto las doctrinas de
uno de los mas célebres y modernos escritores, amoldandolas a nuestra actual

2 I'id, pag. 250.
3 Ibid.
4 Ibid, pag. 257.
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forma de gobierno”.® No dice de quién se trata, pero se deduce que sea algin
extranjero, francés o espaiiol.

En la ciencia de la administracién, uno de los supuestos consiste en la defi-
nicién del poder ejecutivo separado en poder administrativo y poder judicial,
Veytia sefiala al primero la tarea de ejecutar las leyes de caracter general y
al segundo la aplicacién de lasleyes a casos particulares. Del mismo modo, desa-
rrolla la separacion entre poder ejecutivo y poder legislativo, igualmente basica
como presupuesto de la ciencia de la administracion.

Dentro de este apartado, la médula de la exposicién radica en el examen
de la accién administrativa: “‘el ejercicio de la administracion se desarrolla de
un modo activo, por via de decisién’’, teniendo entonces la administracién va-
rios modos de accion:

a) Como drgano de instruceion, promiulgando leyes, estableciendo lo nece-
sario para su ejecucion, inspeccionando lo que es de interés publico y reuniendo
la informacién conveniente.

b) Como instrumento de operaciones materiales, administrando los bienes
comunes, contratando lo relativo a ellos, ejerciendo acciones judiciales en su
representacion y cuidando de las obras pablicas.

¢) Como poder moral, en ‘‘una mision altamente humana y benéfica, aun-
que indeterminada en su extensién: cumpliendo, la administracion instruye, re-
compensa, auxilia, anima y fomenta, sirve de guia alos pueblos, y vigilay autori-
za actos relativos a sus intereses’.$

d) Como autoridad, mandando en todo aquello que es de interés para la
sociedad, tanto en lo que se refiere a las cosas (servicios publicos o expropiando
por causa de interés general), como en lo relativo a las personas, por eiemplo,
la salvaguarda del orden publico o haciendo cumplir las leyes.

e) Como distribuidor de cargas y aprovechamientos comunes, es decir, todo
aquello que incumbe a la distribucién de las atribuciones, el servicio militar,
los servicios personales y otros similares.

f) Como inspector de gastos piiblicos, esto es, exigiendo las cuentas relati-
vas a los bienes del Estado y las dependencias de la administracion.

g) Como medio derepresion, castigando mediante multas a quienes contra-
vengan las disposiciones legales.

Estas siete facetas de la accién administrativa rememoran con nitidez la
materia administrativa, sobre todo aquéllarelativa alas actividades de la admi-
nistracion respecto a las cosas y a las personas. De ello extrapolamos que el
autor anénimo en quien se inspira, al parecer casi literalmente, es uno de los
teéricos de la ciencia de la administracién, aunque no parece ser ninguno de
los que hemos examinado

Veytia prosigue su exposicion tratando acerca de los caracteres de la ac-

5 Ibid, pag. 258.
6 Ibid, pag. 264.
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cién administrativa, de la que asegura, exige “unidad en su ejercicio, dependen-
cia inmediata, responsabilidad efectiva y residencia fija de sus agentes, para
que no pierda el caracter de fuerza que debe distinguirla™.” Por unidad entien-
de el poder que tiene el gobierno para *‘vigilar y disponer la accién general de
la administracién’’, poder que es ejercido mediante funcionarios, bajo un impul-
so y una direccién unica. Esta unidad, de la que se origina el “‘orden jerarquico™,
es lo que unifica y fortalece a los pueblos, Dependencia implica que teniendo
cada funcionario atribuciones propias y actividades relativas a su cargo, éstos
se encuentran ‘‘encadenados entre s{”’ en torno a un centro comiin, a saber, el
titular del poder ejecutivo, quien tiene la facultad de nombrarlos y remover-
los con toda libertad. La responsabilidad sefiala que ‘‘los agentes de la adminis-
tracién no pueden tener otra voluntad que la de la ley, a la que estan sujetos, ¥
cuya ejecucion deben promover” f se trata de un impedimento contra el abuso
por parte de los funcionarios publicos. Finalmente, la residencia es la localiza-
cién de los funcionarios del Estado en un lugar fijo, cosa que facilita la ejecucion
rapida y plena de la ley.

Para Veytia, laadministracion, analizada dentro del derecho administrati-
vo, tendria elementos relativos a la ciencia de la administracion; él mismo es
un doctrinario de esta ciencia, aunque modesto en pretensiones. El objeto prin-
cipal de la exposicion del autor es juridico y por tanto la administracion se confi-
na al derecho administrativo, e irénicamente, la materia de la administracion,
objeto de su accidn, se revierte a su interior y toca entonces su anatomia, no
su actividad misma nilos efectos que tiene en el cuerpo de la sociedad. La defini-
cion de administracion propuesta por €l autor corrobora esta aseveracion: ‘‘en
su significacion estricta y rigurosa, que es la de nuestro propésito, se limita
al poder ejecutivo, y es la accion de sus diversas partes, o lo que es lo mismo,
el conjunto de medios por los cuales las leyes se ejecutan’.?

Poco puede agregarse a la exposicion de un “descubridor”, mejor sera ce-
der el turno a otro develador de la ciencia de la administracién, también jurista,
pero conservador y defensor del centralismo: Teodosio Lares.

19.2 LARES: LA CIENCIA DE LA ACCION Y
DE LA COMPETENCIA DEL PODER EJECUTIVO

En el mismo afio en que aparece el Opusculeo de derecho constitucional y admi-
nistrativo de M. R. Veytia, en 1852, aparecen publicadas las Lecciones de dere-
cho administrativa de Teodosio Lares, impartidas en el Ateneo Mexicano.*

T Ibid, pag. 265.

® Ihid.

9 Ibid, pag. 259.

* Sobre el pensamiento de Lares recomendamos: Fichas para el estudio del derecho administrativo
en Meéxico (Teodosio Lares), de Jestis Castanén Rodriguez.
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Fueron catorce las lecciones y segiin se asienta en la obra, éstas concluye-
ron el 19 de agosto del afio anterior. La primera leccion tiene una finalidad intro-
ductoria; la segunda trata del derecho administrativo, la tercera y la cuarta,
del poder ejecutivo, la quinta de la administracién activa, la sexta y la séptima,
de las atribuciones de la administracién graciosa; la octava y la novena, de
la administracién contenciosa, la décima, dela divisiéon de poderes, las undécima
v la duodécima, del poder judicial; la decimotercera, del poder administrativo, y
la decimocuarta, de la jurisdicciéon administrativa.

19.2.1 Derecho y administracion

Lares indica en la primera leccién que el derecho administrativo es ‘‘una ciencia
poco cultivada entre nosotros’ y que es en Francia donde se ha intentadd esta-
blecer como una ciencia basada en principios positivos, necesarios e incontesta-
bles, tarea en la que participaron Cormenin y Macarel en 1818, Gerandoen 1819
y Foucart en 1841, toda vez que Laferriere ha sintetizado sus elementos y Cha-
veau Adolphe ha puesto la cimentacién académica en la que descansa,

Parece ser Laferriere quien influye mas profundamente el pensamiento
de Lares, de él adopta su concepto de derecho administrativo como la ciencia
v la competencia del poder ejecutivo, pero abarcando también a los funcionarios y
tribunales administrativos en relacién con los intereses y derechos de los ciuda-
danos, asi como con el “‘interés general del Estado’’.'° El punto de analisis ra-
dica en la “organizacién” del poder ejecutivo. Un concepto tan amplio como
el que Lares sugiere del derecho administrativo, lo relaciona con el derecho pa-
blico al que concibe como “‘la ciencia de los principios de la organizacion de la
sociedad civil”’, 0 més precisamente, '‘la ciencia de la organizacion de los poderes
sociales’”."! Seguin Lares, la diferencia entre el derecho publico y el administra-
tivo consiste en que el primero se refiere a todos los poderes sociales, en tanto
queel segundo sélo tiene incumbencia con “‘la accidn’’ del poder ejecutivo. Estas
referencias a los planteamientos juridicos generales de Teodosio Lares nos ser-
viran para centrarnos en su teoria de la administracion.

El autor considera que alli donde haya existido gobierno hubo también
administracién. “No puede concebirse gobierno sin administracion, ni ésta sin
reglas destinadas a dirigir a los funcionarios enlos diversos ramos administrati-
vos.”"1? Lares evoca el planteamiento de Laferriere en el sentido que el derecho
administrativo no se constituyé durantela monarquia absoluta, sinoenla época
dela Asamblea Constituyente, tal como nosotros mismos lo hemos podido cons-
tatar por laexposicion de Alexis de Tocqueville, época enla quela centralizacion

10 [ecciones de Derecho Administrativo, pag. 2. Hay una versién en RAP nium. 50.
1 Ibid, pag. 3.
12 Ihid.
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administrativa jugé un papel preponderante, asi como en la obra de Bonnin,
en la que hemos abundado. Para Lares fue asimismo el transito de la unidad
nacional a la unidad administrativa: ““estableciendo la unidad nacional, estable-
cida igualmente la unidad administrativa, y proclamando los derechos del hom-
bre y los principios de larazén que habian de ser realizados por las instituciones
administrativas, zanjaba los fundamentos de la ciencia”.’* Pero, agregariamos
que no s6lo nace aqui el derecho administrativo, sino antes que él, la ciencia
de la administracién tal y como lo habia demostrado Bonnin.

Cabe mencionar que en opinién de Lares, la unidad es el fundamento de
la accién administrativa y la combinacién entre las ““atribuciones del poder pii-
blico” y *‘los intere: °s y derechos de los particulares”, que ambos resumen la
ciencia del derecho administrativo. Por tanto, el derecho administrativo se sus-
tentaen *‘principios racionales’, siendo por extension las instituciones adminis-
trativas ‘‘la realizaciébn o consecuencia de tales principios”.!

Lares es un profundo conocedor del derecho administrativo francés, tanto
como lo es de la ciencia de la administracion espafiola. Expone que Espaiia capi-
taliza los progresos intelectuales franceses y que una vez rebasado el feudalismo
y eliminados los fueros municipales, quedan sentadas, en la Peninsula, las bases
de la unidad administrativa gracias a los esfuerzos de los reyes de Castilla y
Aragén por uniformar la legislacion y centralizar el gobierno. Evoca las condi-
ciones éptimas que en Espaiia propiciaron ¢l desarrollo del derecho administra-
tivo, a saber, el gobierno representativo, la libertad de igualdad y los derechos
del hombre y del ciudadano, y cita a Burgos como creador del proyecto de ley
encaminado ala creacién delos tribunales administrativos, lo mismo que a nues-
tro también conocido Francisco Agustin Silvela.

Juzga que en México las instituciones administrativas y el derecho admi-
nistrativo, a los que identifica, se encuentran dispersos en distintas férmulas
juridicas que atafien a los *‘diferentes ramos de la administracién piblica”, como
ocurre con la confusién entre el contencioso administrativo y el orden civil. Todo
esto exige el nacimiento de una ciencia, la de la administracién, en México. ‘*Asi
es como la necesidad de la ciencia se hace sentir, en los casos graves y complica-
dos de la administracion. Debemos, pues, todos aspirar a su desarrollo, porque
en él estamos todos interesados. No hay uno solo sobre el que no haga sentir
la acci6n de la administracion. Ni las personas, ni los bienes pueden estar exen-
tos de ella. Administrar, es obrar, y la accién del gobierno se ha de ejercer preci-
samente sobre las cosas y los individuos. Combinar en la accién el interés puabli-
co con los derechos e intereses de los particulares, de tal manera, que aquél
prefiera sin herir ni ofender a éstos, es el gran problema de la administracién,
¥ su resolucién comprende toda la ciencia de 1a administracién. Ciencia en que
todos tenemos un grande y particular interés, porque de ella depende que el

13 I'bid, pag. 5.
14 fbid.
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gobierno al administrar la cosa publica, lo haga sin atacar nuestros derechos,
ni perjudicar nuestros intereses.”® De acuerdo con este pasaje, y evocando la
tradicién franco-espafiola de la ciencia de la administracién, para Lares, como
parasus doctrinarios, es aquélla que estudialas relaciones entre el espacio publi-
co y el espacio privado.

19.2.2 Gobierno y administracion

Lares, como el espafiol Colmeiro, elabora su discurso intelectual combinando
elementos fidedignos de la ciencia de la administracion, tales como laidea de es-
ta disciplina como relacion entre el espacio publico y privado; y elementos
estrictamente juridicos que confinan el estudio de la administracion a los mar-
cos del derecho administrativo. Pero hay mas: Lares, como todo doctrinario
de la ciencia de la administracién, sostiene la separacién entre gobierno y admi-
nistracion.

Lares situa, como lo hemos mencionado, a la problematica del derecho ad-
ministrativo, y por tanto de la administracién, en torno al poder ejecutivo al
que considera, dividido ‘“‘en poder ejecutivo puro, o propiamente dicho, y poder
administrativo, ¢ administracion activa’.'® Por extension, agrega que, ‘‘gober-
nar’’ implica poder administrativo strictu sensu y "‘administrar” implica ad-
ministracion activa. Dice que la accion del gobierno se manifiesta en los regla-
mentos, decretos y érdenes encaminados al cumplimiento de la Constitucion; es
decir, en las normas relativas a la seguridad publica, las negociaciones diploma-
ticas, los convenios militares, los nombramientos, retiros y licencias de los fun-
cionarios ‘‘y en otros actos de orden, disciplina general y alta politica. En todos
estos casos, se dice con toda propiedad que el poder ejecutivo gobierna. La admi-
nistracion active, se manifiesta en la proteccion de los intereses generales de
la sociedad, vigilando la accién de cada ciudadano. Y entonces, se dice que el
ejecutivo administra.”\7

Considerado criticamente, el planteamiento de Lares relativo a la separa-
¢i6n entre gobierno y administracién resulta dudoso, porque los problemas de
alta politica a los que se refiere, asi como a la disciplina general, lo mismo que
la seguridad publica, lasrelaciones internacionales y las relaciones como funcio-
narios publicos, constituyen un problema de interés general para la sociedad,
cuestion que ataiie a la administracion. Pero si quisiéramos aceptar el matiz
referente a que los intereses generales de la sociedad se preservan por la admi-
nistracién mediante la vigilancia de la accién de cada ciudadano, entonces, el
gobierno estaria definido por su desvinculacién con la sociedad, en tanto que

15 fbid, pag. 10.
16 Ibid, pags. 15-16.
17 Ibid, pag. 16.
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la administracion, lo estaria por sus relaciones con ella. O lo que es lo mismo, la
separacion aludida es no sélo artificial, sino falsa.

El argumento elaborado por Lares nos deja frente a una administracion
activa, cuyo obrar se ejerce sobre las personasy las cosas: *‘sila administracion
activa toca a sus intereses, provoca sus reclamaciones, y se llama poder gracio-
so; si hiere sus derechos, da lugar a un recurso contra sus decisiones, y se llama
poder contencioso’ '8

Las Lecciones de derecho administrativo de Lares implican importantes
contribuciones ala ciencia de la administracién, pero contadas y sin articulacién
con la propia disciplina, pues se trata de una obra de derecho administrativo
¥ que, pese a la intima relacion que guarda con la ciencia de la administracion,
son cosas distintas. Tal seria la diferencia entre Posada de Herrera y Colmeiro,
o bien, entre Olivan y Ortiz de Zuaiiiga. Olivan y Posada de Herrera fueron esen-
cialmente doctrinarios de la ciencia de la administracién; mientras que Ortiz
de Zuiliga y Colmeiro fueron tratadistas del derecho administrativo. En Méxi-
co, Veytia y Lares contribuyeron sustancialmente al nacimiento y desarrollo
del derecho administrativo, en tanto que Luis de 1a Rosa y el espafiol Francisco
de Paula Madrazo lo hicieron fundamentalmente en la ciencia de la administra-
cion. Analicemos ahora a Madrazo, y dejemos para después a De la Rosa.

193 FRANCISCO DE PAULA MADRAZO:
MANUAL DE ADMINISTRACION

Francisco de Paula Madrazo nacié en Barcelona en el afio de 1817. A la edad
de 25 afios asisti6 a las lecciones de administracién impartidas por José Posa-
da de Herrera, que copi6 junto con dos condiscipulos suyos, las cuales fueron
editadasen 1843. En 1857 sali6 aluzla obra de Madrazo, Manual de administra-
cidn, pero no en Espafia sino en México, formando parte de la Enciclopedia Po-
pular Mexicana. Tal es el motivo por el cual Madrazo es desconocido en Espafia,
donde no encontramoes referencia a su obra, y conocido en la sexta década del
siglo pasado en nuestro pais.

El autor fue un discipulo ortodoxo de Posada de Herrera; su Manual esta
inspirado extraordinariamente en las Lecciones de Posada de Herrera, aunque
de menor extensién que la obra de su maestro, es una especie de sintesis de
la obra de Posada de Herrera quien, junto con Olivan, es el mas grande pensador
administrativo espafiol y uno delos més eminentes del mundo durante la moder-
na época de la ciencia de la administracién. Los datos que menciona sefialan
un hecho relevante: en México habia una significativa actualizacién intelectual
sobre esta materia en el siglo XIX, que era, ademas, la ciencia de la administra-
cion mas avanzada durante la primera mitad del siglo pasado: 1a espafiola, por
lo cual su difusién en nuestro pais contaba con los mejores auspicios.

1% Jbid,
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19.3.1 La ciencia de la administracion

“La aficion que de algunos afios a esta parte se ha despertado hacia el estudio
de la ciencia de la administracién, no sélo debe, a nuestro juicio, mirarse como
un notable progreso de lainstruccién publica, sino como uno de aquellos fenéme-
nos que revelando el estado de la sociedad, prueban de un modo indudable que
este ser moral se acerca ya a su completo desarrollo, y que ha llegado el dia
de entregarle el cuidado de sus propios intereses.”’'? Este interesante pasaje,
es complementado por Madrazo haciendo alusiones indirectas de Posada de He-
rrera, o bien citaciones literales, como aquélla antes vista y que dice que la admi-
nistracién “es la vida de la sociedad”. Y, como todos los doctrinarios de la cien-
cia de la administracién aclara que su obra no tendra por base ni teorias vanas
ni principios abstractos, sino ‘‘doctrinas de aplicaciéon practica. . . objeto sera
de este tratado todas las instituciones, todas las leyes, todos los derechos que
forman los diferentes lazos y relaciones del hombre en sociedad, asi como todos
los derechos de ésta. . . escribimos un tratado cientifico, no un libro de politica.
Si conseguimos consignar en €l, siquiera sea en compendiado resumen, los bue-
nos principios, los Ginicos sobre que puede establecerse una administracién inte-
ligente, ilustrada, justa y vigorosa, algo habremos hecho en favor de las buenas
doctrinas, y nuestra ambicion de escritores quedarad cumplidamente satisfe-
cha”,® todo ello, subraya, “sin preocupacién de escuela, sin pasién de partido’’.

L.os conceptos plasmados en la obra de Madrazo son entonces de la mejor
calidad que pudieran difundirse en nuestro pais en aquellos afios; se trata de
la moderna ciencia de la administracidn, que tiene todavia sus bases en el ambi-
cioso espiritu de la vieja ciencia de la policia.

19.3.2 Unidad y centralizacion

Franciscode Paula Madrazo inspirado en sumaestro, Posada de Herrera, sienta
el argumento de su exposicion administrativa en los conceptos de unidad vy cen-
tralizacidn. Tomado literalmente de Posada, dice que la unidad es el hecho mas
marcado e importante de las sociedades modernas, y como su profesor, la define
como la igualdad de leyes y derechos de los ciudadanos. Extiende el espiritu
del concepto ala gestacion de la confianza entre los ciudadanos, a la generaliza-
cion de las costumbres, es decir, valga el término, a la publicitacion de la vida
civil, ala ampliacién del espacio publico; como lo sefiala, ala creacién del “‘espiri-
tu publico”: hay una ampliacién en la comunicacion de los individuos. Distin-
gue, como Posada entre unidad y centralizacion, y como él, define a la centraliza-
cién ‘‘como la facultad de resolver todas las cuestiones que pueden interesar

19 Manual de administracion, pag. 5. Hay una version en RAP nums. 51-53.
20 Jbid, pag. 9.
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a un pais por el gobierno central’.?! Es tal la fidelidad de Madrazo con rela-
cibn a su maestro que, como era usual y legitimo entonees, reproduce sus plan-
teamtentos como hemos expuesto; sin embargo, no deseamos fatigar al lector
con repeticiones.

19.3.3 La administracion

En el capitulo relativo al estudio de la administracién y el derecho administrati-
vo, Madrazo transcribe literalmente parrafos completos de Posada de Herrera
relativos a las definiciones de administracién, derecho administrativoe y ciencia
de la administracion. Se trata de los planteamientos mas importantes de la cien-
cia de la administracién de entonces, pero también Madrazo pone de su propia
cosecha, como cuando se refiere a las diferentes funciones de la administraciéon
que clasifica en econémicas, morales y tutelares.

Por cuanto a la materia de la administracion, ésta comprende la enorme
riqueza implicada en el objeto de la ciencia de la administracién, como aquella
disciplina ‘‘que establece los principios y relaciones que median entre la socie-
dad y los individuos que la componen; més aquellos derechos que existen entre
los particulares que estan reglados por la equidad y nacen del principio de aso-
ciacién”,?2 a saber: deberes de administracién respecto al orden publico (carce-
les y presidios} y respecto de la salubridad publica. Los intereses materiales
colectivos: agricultura, aguas, montes, caza y pesca, ganaderia, pésitos, indus-
tria, aranceles, comercio, mineria, pesos y medidas, moneda, bancos, ferias, mer-
cados y bolsa de comercios, caminos publicos, obras publicas, comunicaciones
acuaticas y correos. Intereses morales: religién, diversiones publicas, imprenta,
instrucecién publica y beneficencia pablica. Delos derechos de la administracién
con respecto a las personas: quintas, matriculas de mar, cargas provinciales
y municipales. De los derechos de la administracién relativos a las cosas, tales
como las contribuciones. Todo esto encierrala materia de la administracién con-
forme el espiritu de la ciencia de la administracion.

La ciencia de la administracién més progresista v poderosa de entonces,
la espafiola, llega a México, a través de Madrazo, inspirada en Posada de Herrera,

19.4 CASTILLO VELASCO Y LA CIENCIA DE LA
ADMINISTRACION

Uno de los més distinguidos pensadores de la administraciéon en México, José
Maria del Castillo Velasco, autor de un texto sobre Derecho constitucional y

21 Ibid, pag. 13.
22 Ihid, pag. 18.
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de otro titulado Ensayo sobre el derecho administrative mexicano, fue profe-
sor de derecho administrativo y constitucional en la Escuela Especial de Juris-
prudencia de México. Escribié su obra en la época intermedia entre la presiden-
ciade Judrez y el régimen porfiriano, es decir, durante el gobierno de Sebastian
Lerdo de Tejada (1872-1876).

La idea fundamental de su obra se orienta a examinar los problemas relati-
vos al derecho administrativo; sin embargo, dos capitulos (1 y 2), los dedica
a la ciencia y la acci6n administrativas, y su extenso contenido, a la materia
administrativa, que mucho serelaciona con la moderna ciencia de la administra-
cion franco-espaiiola.

19.4.1 La ciencia de la administracién

Tanto la obra sobre derecho constitucional de Castillo Velasco, como la que
ahora examinaremos, tuvieron una finalidad magisterial. “El deseo de cumplir
mis labores como profesor en la Escuela Especial de Jurisprudencia, que me
animé a escribir y publicar mis Apuntamientos sobre el estudio del derecho cons-
titucional, me ha inspirado 4nimo para escribir el presente Ensayo sobre el dere-
cho administrativo mexicano. . .""*** Su modestia le hace solicitar la compren-
sion para los defectos de su obra, “por lo importante y delicada que es 1a ciencia
de la administraciéon”.

Enfrascado en el espiritu progresista y liberal propio de los doctrinarios
de la ciencia de la administracién, nuestro autor, se refiere a las constituciones
politicas ¢como el ambiente de libertad en el cual se desarrollan los hombres.
Lo que se hallamado don de gobierno y es propiamente la ciencia administrati-
va, consiste en el conocimiento de las causas comunes a todas las naciones y
de las particulares de cada una de ellas que pueden producir el desarrollo y el
adelantamiento de los pueblos, o su decadencia y postracién, asi como de los
medios propios para obtener aquellos bienes y evitar esos males’.2 La ciencia
de la administracién, segin la perspectiva de Castillo Velasco, es muy amplia,
progresista y positiva, trata de aquello que es comin a las naciones y de aquello
otro que se vincula a su desarrollo, sin lo cual sobrevendria la decadencia y
empobrecimiento. Su tesis descansa en la firme tradicién bonniniana de la ciencia
de la administraci6n, pletérica de actividad en el seno de la sociedad, ya sea
conduciéndola, conservandola o mejorandola; es la ciencia que *‘provee al bien
del hombre desde antes de su nacimiento y lo sigue durante la vida y lo acompa-
fia al sepulcro”.* Tiene que ver con el mejoramiento de las razas, el progreso

22bis Knsayo sobre el derecho administrativo mexicano pag. 3. Hay una versién en RAP en honor
de G. Fraga.

23 Ibid, pag. 5.

22 [hid.
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de las generaciones, la difusion de la ensefianza, la preservacién de las costum-
bres, la salvaguarda de la industria, el comercio y las artes, el desenvolvimiento
del talento y el trabajo, y la eliminacion de la miseria; “‘haciendo sentir por todas
partes su benéfica influencia, logra el bien de las sociedades y el bien de los
individuos'' %

Si para los estudiosos de la materia, ésta es de importancia capital, para
el autor no lo es menos, ya que considera que la ciencia de la administracién
es un crisol en el que se funden ‘‘los principios de las ciencias administrativas,
todos los conocimientos humanos aplicados en bien de la humanidad para el
desarrollo social y para el bienestar moral, intelectual y material de los hom-
bres’’,2¢ es decir, una ciencia social sintética en la que se glosan magnamente
todos aquellos conocimientos que tienen por objeto el mejoramiento moral, inte-
lectual y material del hombre, en otras palabras, todos los conocimientos sus-
ceptibles de ser creados por las ciencias sociales. Castillo Velasco trata con una
ciencia de la administraciéon encaminada a mejorar a la sociedad, pero como
los demas doctrinarios, se refiere a una sociedad integrada por individuos, la
administracion tiene entonces el deber de velar por el desarrollo de estas unida-
des individuales de la sociedad.

Castillo Velasco visiblemente influenciado por la obra de Manuel Colmei-
ro, toma de este pensador espaiiol la idea de separacién entre politica y adminis-
tracién, que derivan, en su opinion, de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial previamente deslindados: “‘al poder legislativo corresponde tinicamente
legislar y al ejecutivo quedan confiadas la politica y la administracién: la politi-
ca cuyo objeto debe ser el exacto cumplimiento de la constitucion y de las leyes
y cuyo fin es mantener en el interior la armonia entre los elementos politi-
cos del pais para que los principios constitucionales sean una verdad y las le-
yes aseguren la libertad del hombre, y adquirir y conservar en el exterior, en las
relaciones con el mundo, el respeto a la soberania nacional; la administracion,
cuyo objeto se forma de las necesidades materiales, morales e intelectuales de
la sociedad, y cuyo fin es satisfacer esas necesidades”.?” La dicotomia politica-
administracion en Castillo Velasco es tan injustificada como en el caso de Col-
meiro, ya que en realidad es una transfiguracion de la antinomia entre gobierno
y administracién, sustituyendo el primero por la politica. El cumplimiento exac-
to de la constitucién y las leyes, el mantenimiento de la armonia interior y el
establecimiento de las relaciones internacionales son realizados no tanto por
la politica, sino por dependencias administrativas encargadas de cumplir y ha-
cer cumplir la constitucién; asegurar el orden publico y mantener las relaciones
internacionales, son funciones de la administracion, lo mismo que la satisfac-
cién de las necesidades materiales, morales e intelectuales de la sociedad.

25 Ihid.
2 [bid, pag. 6.
27 [hid, pag. 7.
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Por cuanto al gobierno, no solamente no es definido, sino tampoco conside-
rado en el planteamiento anterior; dice que no debe hacer aquello que la *‘socie-
dad sabe y puede hacer”: no limitar ni la libertad ni la actividad individual;
ni enervar las fuerzas del pueblo para gobernarse por si mismo; ésta es la mejor
forma de que la administracién, agrega Castillo, salvaguarde el bien publico
y el beneficio particular, evitando la tirania que somete al pueblo como ocurre
en el despotismo.

Vuelve a la separacion entre politica y administracién cuando aborda el
terreno de las disciplinas: ““asi como la ciencia administrativa difiere de la cien-
cia politica, asi la accién del poder de la administracion difiere de la accién del
poder enla politica” . . . “la ciencia politica busca el establecimiento de la armo-
nia de todos los elementos politicos en una direccién determinada. La ciencia
administrativa busca la armonia absoluta entre todos los intereses sociales y
entre todos los intereses individuales.”’ De esto se extrapola una distincién arti-
ficial de objetos de estudio entre la ciencia politica y la ciencia de la administra-
cién, porque la armonia de todos los elementos politicos encauzados hacia un
punto determinado no puede realizarse sin la armonia previa entre todos los
intereses sociales y todos los intereses individuales, en otras palabras, es la
armonia entre el espacio ptiblico y el espacio privado lo que permite que la socie-
dad y el Estado, que no es sino su organizacién politica, tengan una direccion
unica: en este punto, que es la médula de la politica y la administracion, yace
no su diferenciacién de campos, sino su identificacién. “‘En el ejercicio de la
accion politica la mayoria de los ciudadanos tiene el poder de sobreponerse a
las minorias. En la practica de la administraciéon no es licito sacrificar ningtn
interés por pequeiio que sea.”’”® Conforme al planteamiento de Castillo Velas-
co, si fuera clerto, la “accion politica” y la “practica de la administracién’ se
tocarian en el punto en el cual quedaria garantizada a la vez la preservacién
del interés general y la conservacién del interés particular, lo cual es falso, ya
que si se preserva el interés ciudadano se afectan no sélo pequefios intereses
individuales, sino grandes intereses particulares; lo mismo ocurre cuando se
garantiza la satisfaccién de un interés particular en detrimento del beneficio
e interés publico; por tanto, la administracion por estar prefiada de naturaleza
politica garantiza, segun la tradicion de la ciencia de la administracién, mas
bien el interés general que es el interés de todos los individuos, afectando uno
o varios intereses particulares no por pequefios, sino por grandes que sean.

“Lapolitica satisfacelas necesidades generales sin detenerse antelos inte-
reses politicos e individuales. La administracién estudia las necesidades del in-
dividuo para satisfacer las necesidades comunes."’ Ciertamente la politica satis-
face las necesidades generales sin contemplar los intereses politicos individuales,
pero también lo hace la administracion, de donde resulta falso que estudie las
necesidades del individuoe para satisfacer lasnecesidades comunes. Hasta ahora

2 Ibid. pag. 8.
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Castillo Velasco habia estado situado en el genuino espiritu de la ciencia de
la administracion, espiritu que abandona en favor de una causa perdida que
se denomina dicotomia politica-administracion. La ciencia de la administracién
seguin el concepto de Bonnin, de los pensadores espafioles y algunos estudiosos
mexicanos, tiene por objeto el estudio de aquello que es relativo e la direccidn,
conservacion y mejoramiento de la sociedad, asi como de las relaciones entre
ésta y los individuos que la integran. En todo caso, la administracion tiene rela-
cion con los individuos a partir de la sociedad, no a la inversa, del individuo
a la sociedad como lo plantea equivocamente Castillo. Por altimo, el autor dice
que “'la politica considera siempre el conjunto de la nacién y el Estado. La admi-
nistracién se empeiia en la consideracion de cada parte de los componentes de
ese conjunto que forma la nacién o el Estado’.?® Como el autor no define qué
es ‘‘cada parte”’, supondremos que se trata de los individuos o de grupos de
individuos; esto es , que la administracion se refiere a los individuos y los
segmentos del Estado, en tanto que la politica se refiere a la generalidad, lo
que en ambos casos es falso: tanto la politica como la administracién se encie-
rran en el concepto de Estado como totalidad.

“Entre la ciencia politica y la ciencia administrativa hay la diferencia de
que aquélla no es suficiente por si sola y sin auxilio de ésta para obtener la
felicidad de los pueblos y de los individuos, cuando la ciencia administrativa
sin el auxilio de la politica puede ser bastante para obtener el progreso material
de las naciones, y hasta cierto punto el adelantamiento moral e intelectual de
la sociedad y del individuo.”* ;Esto es lo que han sostenido los doctrinarios
de la ciencia de la administracion! De lo que se deduce no sélo la contradic-
cion de Castillo con respecto a la separacién entre la politica y la administracion,
sino también lo artificial e inttil de sus argumentos.

19.4.2 La accién administrativa

Respecto ala aceion administrativa, Castillo Velasco también es amhbivalente;
tiene aciertos y desvarios. Sefiala que la accion administrativa ha sido confiada
a funcionarios publicos dotados de poder para preservar tanto el bien comun
como el interés particular, haciendo uso de la fuerza si fuere necesario. Castillo
Velasco sigue parapetado en las almenas del individualismo, al que defiende
a ultranza, sobre todo cuando los intereses individuales son “legitimos, justos
y verdaderos . .. y de ninguna manera debe entenderse que la accion admi-
nistrativa puede salvar un interés por méis que pudiera convenir a la mayoria,
siempre que fuese contrario a otro ya particular, ya general, que tuviera las
cualidades de legitimidad, justicia y verdad antes referidas’’;*' o sea, que un

* 2% Ibid, pags. 8-9.
30 Ibid, pag. 9.
8 Ibid, pag. 11.
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interés particular que se juzgue legitimo, justo y verdadero siempre estara por
encima de cualquier interés conveniente, ya lo sea para la mayoria. Habiendo
ratificado su conviccion de la preponderancia del interés particular sobre el inte-
rés general, agrega: ‘‘se ha dicho antes y es conveniente repetir que la adminis-
tracion no debe sacrificar ningtin interés legitimo ni aun a la mayoria de otros
intereses contrarios'’, porque segun lo menciona, “el hombre ha nacido para
vivir en sociedad y habiendo la triada de necesidades intelectual, moral y fisica
para ser satisfechas, nada debe contrariar esta satisfaccion, porque de ocurrir
semejante cosa seria impedir el desarrollo de la sociedad para imponer tal sacri-
ficio que importaria una violacion del derecho individual y con ella una violacién
del derecho natural, exige que la accién administrativa prevea para evitarlos
todos aquellos casos en que pudiera aparecer alguna contrariedad entre el inte-
rés particular y el bien publico, vy que llegado alguno de esos casos concilie al
uno con el otro’.* Si este planteamiento fuese riguroso, lo que no es, el indivi-
dualismo que sostiene Castillo seria, como en la realidad, irreconciliable con
el interés publico.

Dice, conforme lo antes establecido, que es dificil el ejercicio de la accién
administrativa porque atafie a los hombres y las cosas, y que pese aque la ciencia
de la administracion se integra de las demaés ciencias y progresa dia a dia, atin
no tiene ‘‘la suma de principios universales o verdades absolutas”, evocando
ideas de Colmeiro; de aqui que la accion administrativa quede bajo la responsa-
bilidad del “‘talento y de la instruccién’ de los funcionarios publicos, es decir,
del “don de gobierno”’, del que nos hablé antes Colmeiro.

También del autor espafiol toma aquellos aspectos comunes a las adminis-
traciones en general, que hacen referencia a que la administracion debe estar
en armonia con las instrucciones politicas, asi como ser independiente, activa
y responsable, lo que ya analizamos en el caso de Colmeiro e invitamos al lector,
si asi lo desea, a regresar al capitulo correspondiente.

19.4.3 La materia administrativa

Por cuanto a la materia administrativa, Castillo Velasco nos da mucho mas,
y resulta irénico que el estrecho concepto de administracion que formula, con-
traste con la bondad, amplitud y riqueza del analisis relativo a la materia de
la administracion. Como Colmeiro, en quien se apoya también, divide su trata-
miento con los deberes de la administracién con relacién a las personas y con
relacion a las cosas.

Por lo que hace alas personas, marca la siguiente distribucion: a) personas:
poblacién, subsistencias, policia sanitaria, policia de alimentacién y cremacion
de cadaveres: b) orden publico: policia de seguridad, juegos prohibidos, vagos,

32 [bid, pag. 10.
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uso de armas, malhechores, reuniones publicas y asonadas y motines; c) prisio-
nes: en Europa, Estados Unidos y México; gobierno de las prisiones, régimen
interior y policiade salubridad; d) beneficencia publica: monte de piedad, bancos
de socorro, pobres invalidos, casa de maternidad, casa de expésitos, asilos, hos-
picios, hospitales, asistencia domiciliaria, mendicidad, y embriaguez; e) educa-
cién en sus diferentes niveles y especialidades; f) culto religioso; g) espectaculos
publicos; h) estado civil; i) libertad de imprenta; j) de las elecciones; k) de las
cargas publicas; servicio municipal, servicio militar y organizacién del ejército.

Tocante a las cosas, el autor se refiere a las siguientes: bienes publicos,
mar y aguas; caminos, obras puablicas, caminos de fierro, puertos, bienes
del Estado (baldios, montes, repartimientos y minas), bienes nacionalizados,
bienes mostrencos, bienes de corporacién, bienes de particulares, propiedad lite-
raria, agricultura vy ganaderia, policfa rural, industria, comercio, sociedades
mutualistas, propiedad, bancos, ferias y mercados, pesos y medidas, moneda,
contribuciones, administracion hacendaria, contabilidad, servidumbres publi-
cas, expropiacion, aranceles, egresos.

De lo anterior podemos concluir que la actividad administrativa en rela-
cién a estas variadas materias no puede ser ejercida por la administracién, tal
y como lo concibe Castillo Velasco en la estrechez de su definicion. Toda unaironia.

19.5 MANUEL CRUZADO: EL ULTIMO TEORICO
DE LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Como se anota en la cabeza de este apartado, Manuel Cruzado es el tltimo doe-
trinario de la ciencia de la administracion, tal y como fue concebida por el pen-
samiento de Bonnin, y desarrollada por Silvela, Olivan, Ortiz de Zuhiga, Po-
sada de Herrera y Manuel Colmeiro, y los mexicanos Veytia, Lares, el espariol
Madrazo, Castillo Velasco y Luis de la Rosa; aunque ciertamente la ciencia de
la administracion se iba circunscribiendo al estudio de la organizaciéon admi-
nistrativa,

Cruzado menciona haber elaborado un libro de texto: Elementos de derecho
administrativo, conlaideade combinar ‘‘la teoriay la practica dela administra-
cion”. La obra aparece en 1895, mas de una veintena de distancia después de que
Castillo Velasco escribiera la suya, y a cinco anos de extinguirse el siglo X1x. Co-
menzaremos con el concepto de ciencia de la administraciéon formulado por Cruzado.

19.5.1 La ciencia de la administracién

Aldecir de Cruzado, la autoridad politica requiere parala ejecucion de las leyes
de una “guia luminosa’ que la conduzca. “La realizacion de este deber es el
objetodelaciencia administrativa, la mas extensa y complicada, pues compren-
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diendo de otras ciencias accesorias, requiere de un estudio prolijo del cual depen-
de la eficacia de su aplicacién. Su caracter es esencialmente positivo y se funda
en las observaciones que diariamente nos sugiere la experiencia. Su principal
tendencia es la de formar administradores habiles, y pugna en cuanto a laindole,
con todos aquellos principios que tengan una aplicacion meramente practica.”*
Agrega que el origen de esta ciencia obedece a las reformas y al desarrollo de
las sociedades de su tiempo, argumentando que ha existido siempre, aunque
antafio sus principios estuvieran confundidos en otras disciplinas.

Segiin lo expresa, la rapidez de los cambios ocurridos en la organizaciéon
de los pueblos ha creado cierta inestabilidad en las teorias de la ciencia de la
administracién e impedido el establecimiento de ‘‘un sistema uniforme de admi-
nistracién para todas las naciones’. No existe pues, ‘‘una teoria general de la
ciencia administrativa’, sino ‘““‘un conjunto de reglas indestructibles de cuyo
conocimiento depende el acierto de la acciéon administrativa” * En contras-
te con Castillo Velasco, Cruzado observa una gran intimidad entre la politica y
la administracién: “existe aun otra ciencia que se relaciona con la administra-
cion, la cual es la politica, y que de ningin modo puede consistir, como opinan
muchos en evitar esa inquietud que fatiga al Estado enun curso incierto y enga-
fioso. Tiene un objeto mucho mas noble como es el del cumplimiento delas leyes
fundamentales y realizar los principios contenidos en ella, conservar la armonia
entre los elementos, y por fin mantener ilesa la soberania al contraerse y reanu-
dar sus relaciones con el extranjero.””

19.56.2 La acciéon administrativa

Concibe Cruzado una sociedad nacida de los impulsos de las transacciones entre
sus miembros, activa por naturaleza; su accion la confiere a ‘‘un brazo podero-
50’ apto para movilizarla. ‘' En consecuencia, la accion administrativa es la mis-
ma actividad social, representada por los esfuerzos individuales que se acumu-
lan en una sola mano que los dirige.’'’¢ Sefiala que existe controversia en lo
relativo a la mutua autonomia de la accién administrativa y la libertad indivi-
dual, entre las cuales debe haber una clara delimitacion, para evitar el abuso
contrala esferade libertad de los particulares; pero sostiene una argumentacién
diametralmente opuesta a la de Castillo Velasco al opinar que la exageracion del
principio de libertad es tan dafiina como la exageracion de la esfera de activi-
dad del poder piblico. La sobrelimitacion del principio de libertad **puede dege-
nerar en la anarquia’’, En este sentido, Cruzado se encuentra al margen tanto

13 Elementos de derecho administrativo, pag. 6. Hay una version en RAP en honor de G. Fraga.
3 Ibid, pag. 7.

35 Ibid.

36 Jbid, pag. 8.
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del individualismo, comodelas inclinaciones de supercentralizacién; ““es preciso
que la administracién tenga el menor numero posible de atribuciones para con
los administrados; mas no por esto debe desecharse aquella saludable influencia
que le es inherente cuando trata de suplir la falta de cultura de un pueblo. Esto
es obvio, porque cuando aquél ha llegado a cierto grado de perfeccion el interés
individual reemplaza con ventaja la intervencién de la autoridad publica’.?

Conforme lo anterior y basandose en las ideas de Colmeiro y Castillo Velas-
co, dice que el gobierno no debe suplir a los particulares en aquellos negocios
en los cuales éstos puedan desenvolverse, ni limitar los derechos y las garantias
que “aseguran la vida del hombre'’; no debe coartar la iniciativa y la libertad
individuales, ni enervar la fuerza colectiva “‘de los asociados cuando se dirija
hacia un objeto licito”. Por todo esto, sugiere un ‘‘justo medio” entre la accién
administrativa y la libertad individual y lo refuerza citando a José Maria Luis
Mora, al referir que un gobierno es mas liberal cuanto menos interviene en la
personadel individuo y el individuo es mas libre por cuanto tiene menos relacién
con los funcionarios del Estado.

19.5.3 La administracion

Luego de establecer la etimologia latina del término administracion, define con-
ceptualmente administracion publica: “es la institucién que cuida del fomento
y la conservacion de los intereses de la sociedad por conducto de los funcionarios
establecidos por la Ley'.* En abstracto, Cruzado centra el concepto de admi-
nistraci6én en el suministro de servicios pablicos como atribucién del poder eje-
cutivo: “‘a esa reunion de servicios piblicos y al conjunto de reglas que dirigen
la relacién de servicios publicos y al conjunto de reglas que dirigen la relacién
entre la autoridad administrativa y los particulares, se ha dado el nombre de
administraciéon”. Incluso dice que la administracién y el poder ejecutivo se asi-
milan, y extendiéndose en su intencién de precisar el concepto, agrega, ‘‘la admi-
nistracion considerada abstractamente, es la intermediaria entre el Estado y
sus miembros por efecto de las relaciones que determinan las leyes’ . La ad-
ministracion no es un invento y ha existido siempre.

Nuestra materia debe ser examinada desde un doble angulo: servicios pu-
blicos y relaciones entre el gobierno y los particulares; concibiéndose primero
de manera ‘‘orgénica y reglamentaria’’ y en seguida como ‘‘6rgano de derecho”’.
En tal sentido, el autor establece, con todo acierto, que la administracién se
confunde con la policia, aunque ésta ha venido a confinarse a las categorias
de prevencion y represion; de aqui que el autor en cuestion sostenga que la admi-

37 [bid, pags. 8-9.
38 Ibid.
39 Jbid.
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nistracién hace el bien y la policia impide el mal. Manuel Cruzado, como ultimo
representante de la ciencia de la administracion, no olvida que "el oficio de la
administracion” est4 orientado a mejorar al hombre, desde su nacimiento, a
través de toda su vida y aun después de muerto. Extrae del pensamiento de
Colmeirola proposiciénde que la administracién, en consonancia con las institu-
ciones politicas, es activa, independiente y responsable; sujeta, al mismo tiem-
po, a cuatro condiciones: ‘‘ser esencialmente civil” esto es, “‘extendiendo su do-
minio a los intereses generales de la sociedad, y representar al pueblo en la
universalidad de sus exigencias y necesidades’’;* procurar en forma constante
la gestién de los intereses publicos; actuar con prontitud; y hacerlo en forma
enérgica. Este pensador fue un hombre docto en materia de administracién
y derecho administrativo: ley6 a los franceses Cormenin y Macarel, Gerando y
Fourcart; alos espafioles Gémez dela Serna y Colmeiro; ademaés alos mexicanos
Lares y Castillo Velasco. Cita, asimismo, las obras de sus compatriotas de la
época: de Julio Jiménez, Manual sobre ayuntamientos, y Emilio Pardo y Pablo
Macedo, Diccionario de derecho v administracion.

En Cruzado no existe ya, sinc en cuanto a elementos minimos, la ciencia
de la administracion; se ha convertido en la ciencia de la organizacién adminis-
trativa. Trata de la organizacién y atribuciones de las autoridades federales
y locales. Ha desaparecido la materia administrativa, y con ella la médula de
la ciencia de la administracién. Nacié la ciencia administrativa en México.

19.6 CHARLES NORDHOFF Y EDUARDO RUIZ:
UN REPLANTEAMIENTO TEORICO

En 1885 aparecié en México una obra titulada La ciencia politica al alcance
de los jévenes, escrita originalmente en inglés por Charles Nordhoff, y “traduci-
da al castellano y arreglada a las instituciones y el caracter mexicano por el
Lic. Eduardo Ruiz”’. En 1890 hubo una segunda edicién titulada La ciencia ad-
ministrative ol alcance de los jévenes. Antes de explicar la variacién del titulo,
indicaremos que el libro tiene esencialmente propésito didactico, ya que tanto
el autor original, Nordhoff, como quien lo arreglé en relacién con las institucio-
nes mexicanas, Ruiz, buscaban instruir tanto a los jévenes como ala ciudadania
acerca de sus derechos politicos.

19.6.1 La originalidad de la obra

En el libro no aparece ninguna aclaracion que explique el porqué del cambio
del titulo de 1885 a 1890; sin embargo la variacién queda justificada en el conte-

40 Ipid, pag. 12.
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nido, mismo que en la primera edicién es el siguiente: 1) la sociedad; 2)1a libertad;
3) los gobiernos; 4) las funciones principales del gobierno; 5) otras funciones
del gobierno; 6) utilidad e inconvenientes del gobierno libre; 7) las partes del
gobierno; 8) la descentralizacion; 9) el poder ejecutivo; 10) los partidos politicos;
11) los votantes; 12) los empleados que no deben ser elegidos; 13) las constitucio-
hes politicas; 14) el poder legislativo; 15) los ayuntamientos; 16) la ensefianza;
17) impuesto; 18) la deuda publica; 19) la propiedad; 20} la moneda; 21) trabajo
¥ capital; 22) la usura; 23) los bancos; 24) los billetes de banco; 25) el comercio;
26) 1a diversidad de industrias; 27) de las corporaciones; 28) del sistema politico
norteamericano; 29) los derechos del hombre; 30} los deberes del ciudadano me-
xicano; 31) itnportancia y deberes de minoria; 32) régimen municipal; 33) reglas
para la conducta de las asambleas deliberativas. Ademas de algunos parrafos
o partes de ellos omitidos, en la edicién de 1890 desaparecio el capitulo 18 relati-
vo a la deuda publica y el 22 dejé de llamarse “‘de la usura”, para denominarse
“del préstamo con intereses’’. En la edicidén de 1890 aparecen dos capitulos nue-
vos: el poder judicial, y distrito federal y los territorios. Es muy probable que
los dos ultimos hayan inspirado a Eduardo Ruiz para cambiar el antiguo titulo
de ciencia politica a ciencia administrativa.

Con objeto de hacer una descripcién lo mas fiel posible, expondremos ba-
sandonos en la primera edicién y cotejando con la de 1890 los apuntamientos
correspondientes.

La ciencia administrativa de Nordhoff y Ruiz es una disciplina totalmente
distinta de la hasta ahora analizada; de hecho nada tiene que ver con ella. En
la Introduccién, Eduardo Ruiz comenta que la obra se formulé originalmente
para ser leida por los jévenes, pero en realidad pretende ilustrar a todos los
ciudadanos. ‘' Entre nosotros no han faltado hombres que se hayan consagrado
al estudio de una materia tan importante; pero sus trabajos, o son obras de
consulta, mas utiles a los profesores de derecho que al pueblo en general, o son
simples cartillas o compendiados manuales en que los nifies pueden aprender,
solamente de memoria, el resumen de los derechos y obligaciones del ciudadano
y unas cuantas definiciones aisladas e incoherentes.”’*! Asegura que las prime-
ras han contribuido al estudio del derecho constitucional, pero las segundas
han sido contraproducentes. La ciencia politica no se aprende mediante simples
listados de preceptos, tal como se hace con los dogmas de la religién, sino me-
diante el razonamiento convincente. Puesto que no se habia escrito en México
una obra de ciencia politica conteniendo semejante espiritu, Ruiz elaborala pro-
pia para llenar ese vacio,

Contra lo que pudiera pensarse, Eduarde Ruiz no es s6lo un traductor,
sino un verdadero coautor de Nordhoff: “‘de traducirlo literalmente habriaresul-
tado nuestro trabajo Gtil nada mas para el estudio comparado entre el derecho

4l Version de 1885, pag. 3: version de 1890, pag. 3. En adelante citaremos ambas versiones, corres-
pondiendo el primer nimero a la de 85 y el segundo a la de 90. Hay una version en RAP nim. 52,
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constitucional norteamericano y el nuestro, y esto paralos hombres inteligentes
en la materia; pero ellibro no seria propio para el pueblo. Y lo que hemos querido,
lo que creemos que se necesita entre nosotros es un libro popular que dé a cono-
cer las bondades del gobiernolibre, entre ellas la facilidad de comprender y prac-
ticar nuestras instituciones’ .** Segtn se desprende de la introduccion el titulo
original de la obra es “La ciencia politica al aicance de los jovenes norteamerica-
nos”’ del que el estudioso mexicano omitié “‘norteamericanos’; y que después
en 1890 cambié por ciencia administrativa; mas que poner atencion en las pala-
bras de Nordhoff, conservd el espiritu del libro, cuidando las cuestiones que
son propias “‘dela ensefianza universal’’. Segiin el autor mexicanola obra consta
de tres partes: Derecho constitucional, Economia politica, y Aplicacién de sus
ensefanzas ‘‘ala vida practica delos pueblos™. Del detallado contenido del libro
hemos escogido sblo aquellos capitulos y pasajes directamente relacionados con
la administracién pablica.

19.6.2 Concepcién administrativa de Nordhoff y Ruiz

Los autores refutan la idea de que el gobierno es un mal necesario, sefialando
que tiene por objeto cuidar los intereses comunes de la sociedad. Sus funciones
principales son: “‘conservar la paz y administrar justicia’”’, que no es otra cosa
que la proteccion de la vida y propiedad de los ciudadanos, pero sus actividades
comprenden el acopio de recursos para solventar las necesidades sociales. Nord-
hoff y Ruiz proponen extender las actividades gubernamentales a otras que
juzgan de interés: las funciones relativas al ejército, policia, relaciones interna-
cionales y otras similares; incluyendo el correo, la ensefianza publica, los traba-
jos cientificos, los deslindes y mediciones de terrenos, la administracién hacen-
daria, la salubridad y el mantenimiento de caminos. Ruiz precisalas actividades
que estan a cargo del gobierno federal, los estados y los municipios.

Los autores sostienen un liberalismo clasico; ‘‘se puede comprender que
todos estos ramos podrian ser atendidos por empresas particulares, tan bien
o mejor que por el gobierno; por ejemplo, el correo, la conservacion de cami-
nos; pero todo el mundo conoce que estos deberes se desempefian mas unifor-
memente, de una manera mas rapida y expedita, y a precios mas baratos por
el gobierno, que por los particulares, y ésta es la razon legitima de que se le
encomienden’.* Pero el hecho de que el gobierno desempefie funciones que po-
drian realizar los particulares, no implica que deba extender sus actividades
englobando el area de accién la empresa particular; ‘‘y sin embargo, ésta es
la constante tendencia de los que mandan'’; Nordhoff y Ruiz sostienen un juego
de puestos entre ¢l gobierno y los particulares que debe establecerse equilibra-

12 Ibid, phg. 4.
13 Ibid, pag. 23, pag. 19.
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damente; consideran que hay tres razones por las cuales el gobierno debe reali-
zar sélo aquellas actividades que le son inherentes: 1} tendria que incrementar
el numero de empleados; 2) aumentaria el gasto gubernamental; 3) enervaria
la iniciativa de los particulares.

El capitulo relativo a la descentralizacién, muy interesante, plantea las
formas de dividir al poder: primero la divisién de poderes; segundo, el régimen
federal. Los autores se muestran partidarios de la descentralizacién, porque
juzgan que mediante ella, el pueblo interviene sustancialmente en la “accion
politica” y en el gobierno mismo y ademas porque limita los abusos de los gober-
nantes. Cabe mencionar que algunos pasajes relativos a la centralizacion en
Francia, contenidos en la version del 85, son deliberadamente omitidos en la
del 90. En los capitulos relativos ala descentralizaciéon administrativa en Méxi-
co, asi como al régimen municipal y el gobierno del Distrito Federal y los territo-
rios, Eduardo Ruiz realiza algunas precisiones propias de nuestro pais, mas
bien descriptivas que huelga analizar.

Por su caracter divulgativo la obra no tiene pretensiones tedricas y poco
podria agregar a nuestro estudio, pero quisimos dejar testimonio de ella, pues
contribuyé de alguna manera al estudio de la administracién publica en México.

Intencionalmente hemos excluido el examen de la obra Derecho constitu-
cional y administrativo de Eduardo Ruiz, aparecida en el afio de 1888, en dos
tomos; el primero para tratar la parte constitucional y el segundo, la administra-
tiva. La omisién se debe al escaso valor interpretativo y explicativo de la publi-
cacién, cuyo propésito fundamental fue describir la organizacion juridica de
la densa estructura administrativa porfiriana, lo cual sf se logra en el tomo se-
gundo. Quienes se interesan en este asunto encontraran en el libro de Ruiz un
material inapreciable; pero si buscan vestigios de la ciencia de la administracion
del porfiriato se sentiran decepcionados.
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El siglo X1X fue época de hombres ilustres. Hemos hablado de algunos de ellos,
y ahora lo haremos de Luis de la Rosa, economista, sociélogo y politélogo. Sin
embargo, sus principales aportes fueron para la ciencia de la administracioén,
en cuya pluma se fundé como disciplina cientifica en México.

Sabemos de Luis de 1a Rosa que fue estadista y hombre de academia, que
cultivo las letras, y debemos a su esfuerzo dos obras de valor extraordinario
para nuestra disciplina: Observaciones sobre varios puntos concernientes a la
administracidn publica del estado de Zacatecas, publicada en 1851, y Sobre
la administracion publica de México v medios de mejoraria, editada al aiio si-
guiente. La primera, un magnifico estudio scbre la administracién del estado
de Zacatecas, es el primero realizado en México acerca de la administracién
estatal en general; pero ademas, ofrece una clara y detallada exposicién del pais
desde el punto de vista de la ciencia de la administracion en su sentido mas
genuino, La otra es el Gnico tratado puramente administrativo sobre esta disci-
plina escritc hasta la época de Porfirio Diaz. Emiliano Busto escribe su obra
en la misma época, pero sin alcanzar la calidad ni la importancia lograda por
Don Luis de la Rosa. Comenzaremos nuestra exposicion con la segunda.

20.1 LA OBRA

Sobre la administracion publica de México y medios de mejorarla es, en nuestra
opinidn, el estudio mas importante escrito sobre la materia durante el pasado
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v el presente siglos. Al ser puesto en nuestras manos, laemocién que sentimos
por su hallazgo se vio ensombrecida por el pesar de verlo incompleto.*

De la Rosa inicia su libro discurriendo: “yo escribi esta obra, y comencé
a imprimirla en circunstancias en que, todavia, se podia esperar que la paz y
el orden se conservarian por materiales, en fomentar la instruccién publica
y en morigerar todas las clases de la sociedad por medio de una buena adminis-
tracién”. Agrega que la nacién cansada de disputas y conflictos disfrutaria de
los beneficios de la civilizacién y que se reanimaba el espiritu de empresa, refi-
riéndose a caminos, telégrafos, el vapor, exposiciones industriales, hospicios,
penitenciarias, construccién de nuevos teatros, maquinaria agricola e indus-
trial, el pais tenia un porvenir halagador. Concluye diciendo: todo ha fallado
y sobre los escombros de las instituciones caeran las obras de utilidad pablica,
“‘esas mejoras administrativas que se habian realizado ya, o que se iban plan-
teando cada dia”.! En el pais, hasta 1852, existian condiciones tales, que in-
cluso se recrudecieron después de ese afio, comeo para considerar que la "buena
administracién’ era unaquimera; sin embargo, al cuestionarse acerca de la utili-
dad de una obra sobre administracién publica en aguel momento, en el que
no correspondia sino hablar de mejoras, civilizacion y progreso, De la Rosa se
responde:

*Confieso que al meditar sobre esto, he dudado si debiera continuar la
impresion de esta obra, y poseido de desaliento mi corazén, mas de una vez
he dejado la pluma, vy he puesto a un lado mis manuscritos, considerandolos
extemporaneos o inoportunos en la época de desgracia en que vivimos. Pero
después he reflexionado, que no pudiendo existir una sociedad politica sin una
regular administracién, todo lo que es relativo a ella debe tener un grande inte-
rés para todas las clases del Estado, sean cuales fueran las instituciones politi-
cas, y aun cuando no haya en el pais mas institucion que un poder absoluto,
niotrasleyes que la voluntad del hombre que ejerza el poder. Esta consideracion
me ha reanimado, y resuelto a continuar la impresion de mi obra, voy a dar
una idea sucinta de ella, exponiendo cual es su objeto, y la distribucién de mate-
rias que en ella he examinado.”™?

Considera falso que la administraciéon publica haya empeorado luego de
la consumacion de la independencia, error que, declara, se propone combatir.
Cree que se han cometido yerros que residen no en la novedad, sino en el pasado,
va que los mexicanos conservan ‘““muchos errores administrativos del gobierno
colonial”, Reconoce que las discrepancias internas entorpecieron el estableci-
miento de ‘‘un sistema completo de administracién”’, ya que las cuestiones poli-

* El doctor José Chanes Nieto. la persona més enterada de la historia de la administracién publica
mexicana. lo localizo sepultado en el Archivo Lafragua, acervo que forma parte de la Biblioteca
Nacional de México.

! Sobre la administracion publica de México y medios de mejorarla, pag. 3.

Hay una version parcial en RAP num. 50.

2 fbhid, pag. 4.
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ticas —que todo lo invaden— han ido envenenando y confundiendo los mejores
talentos del pais con cuestiones que “irritan el espiritu” y “extravian las més
nobles pasiones”. En tales condiciones, el gobierno no se ocupa sino de cémo
mantenerse, toda vez que el erario se destina a alimentar a un cuantioso ejército
cubriendo con dificultad una deuda que una ‘buena administracién’’ podria amor-
tizar mas facilmente. ‘‘Muy pocas mejoras, pues, ha podido hacerse en esa clase
de mejoras administrativas, desde que se consumé la independencia hasta nues-
tros dias.”” Y sin embargo, insiste, fue peor la situaciéon administrativa duran-
te la Colonia; el demostrarlo es, entre otras cosas, la finalidad de su libro:

“El tiene por objeto establecer verdaderos principios de la buena adminis-
tracién, exponer las opiniones mas fecundas sobre materias administrativas,
que aun no estan bien dilucidadas; resumir, en fin, las doctrinas de los escritores
mas eminentes que en nuestra época han comenzado a formar con sus escritos
una nueva ciencia, la ciencia de la administracion. Pero no he considerado en
este Ensayo la administracién como una pura teoria, sino como una ciencia que
tiene una aplicacion practica en el estado de cada pais. Al tratar sobre cada
materia, asiento los principios que creo mas seguros, y hallo luego su aplicacién
a la situacion actual de México.'"

En uno de los pasajes patentiza con profundidad y sapiencia el objeto de
estudio de la ciencia de la administracién y el correspondiente al derecho admi-
nistrativo; menciona que Teodosio Lares publico en 1852 sus Lecciones de dere-
cho administrativo; aclara que su obra no versa sobre esa materia, sino en la
ciencia de la administracién cuando dice, “la obra del Sr. Lares examina las
materias legales relativas ala administracion: yo me propongo examinar la teo-
na de la administracién publica en su aplicacién a la moral y la economia’’ .
Por consiguiente la obra de Lares servira de consulta basicamente a jurisconsul-
tos, tribunales e interesados en ‘‘cuestiones juridicas de la administracién”,
en tanto que la suya ser4 materia provechosa para funcionarios publicos, pero
con la salvedad de ‘‘que se trate de mejoras e innovaciones, de mejoras y adelan-
tos en materias practicas de administracion’. Pese a las diferencias anotadas,
Dela Rosa aclara haber obtenido buenos frutos dela obrade Lares pararedactar
su libro.

Cabe mencionar que desde Bonnin, los autores estuvieron preocupados
por deslindar en sus textos la ciencia de la administracién (Posada de Herrera),
del derecho administrativo (Ortiz de Zafiiga y Colmeiro), pero no elaboraron
un tratado que separara absolutamente lo primero de lo segundo, a excepcién
de Olivan en 1843.

Diez afios después. Luis de la Rosa integra una obra exclusivamente sobre
la ciencia de la administracién, logrando separarla en una época en la que su

S Ibid.
4 [bid, pags. 4-5.
5 Ibid, pag. 5. Subrayado nuestro.
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estudio se consideraba inmerso en el derecho administrativo, seguin la concep-
cion del espafiol Manuel Colmeiro, cuyas ideas prevalecian en México. Contem-
pla claramente el objeto de estudio de la ciencia de la administracién y la necesi-
dad de escindir!a de la materia del derecho administrativo; sin embargo, Castillo
Velasco y Cruzado no lo hicieron asi, ni hubo quien continuara la obra de Luis
de la Rosa.

Volviendo al texto, la primera version dela obra consistié enun “‘programa
administrativo” destinado a la gubernatura del estado de Zacatecas; pero al
imposibilitarse su aplicacién lo amplié a modo de que abarcara el estudio de
la administracion publica ““de toda la nacién”. En el capitulo siguiente analiza-
remos dicho programa.

Setratade una obradedicada exclusivamente ala ciencia dela administra-
cion, en el sentido mas fiel, a la fundada por Bonnin, testimonio que da su con-
tenido:

Primera seccion. Ideas generales sobre la administracién piblica, que re-
salta su importancia con relacién al bienestar de las sociedades y la diferencia
entre gobierno y administracion.

Segunda seccion, Administracion general de la Repiiblica, extraordinaria-
mente pormenorizada por De la Rosa, comprende los siguientes apartados: 1)
tierras publicas, colonizacién y emigracion extranjera; 2) divisién territorial de
la Republica. Mapa de los estados. Perfiles o cortes verticales de las monta-
fias. Planos topograficos de las principales poblaciones. Planos y vistas de los
principales edificios y monumentos piiblicos —del cual sélo se publicaron tres
paginas—; 3) censo y poblacién de México; 4) catastro general del pais; §) fomen-
to gubernamental de la agricultura, artes e industria; 6) comercio, caminos, me-
dios de transporte, ferrocarriles, navegacion fluvial y maritima, arsenales y as-
tilleros, faros, escuelas de marina; 7) pesos y medidas, amonedacion y males
relativos de los arrendamientos de los ramos importantes de la administracion;
8) ley general de quiebras y bancarrotas; 9} educacién y fomento de las bellas
artes, literatura y clencias; 10} relaciones con las tribus salvajes; 11)las guerras
de castas; 12) Ministerio del Interior; 13) ventajas y desventajas de la centra-
lizacién.

Tercera seccion. Administracion interior de los estados: 1) caminos estata-
les, mineria, agricultura, industria y comercio estatales; 2) educacion; 3) peni-
tenciarias, hospicios, instituciones de beneficencia y policia de seguridad publi-
ca; 4) fundaciéon de nuevas poblaciones.

Cuarta seccién. Estudia lo relativo a la administracion particular del Dis-
trito Federal y territorios de la Repiblica.

Quinta seccion. Administracidn municipal: 1} eliminacion del sistema de
abastos legado por la Colonia; mercados, alhdndigas y rastros; 2) acueductos
v fuentes publicas; 3) hospitales, bafios y lavaderos publicos y vacunas; 4) carce-
les y policia municipal; 5) policia de ornato y recreo; 6) educacion; 7) autonomia
municipal; 8) organizacién de los ayuntamientos.
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Sexta seccion. Entra en el campo de la estadistica considerada como una
rama de la administracion,

Séptima seccion. Toca lo relativo a la defensa militar y maritima del pais.

Octava seccion. Referente ala moral piiblica y el catolicismo, y sus relacio-
nes con la administracién. Habia un apéndice integrado con curiosos manuscri-
tos inéditos relativos a la administracion colonial,

De la Rosa calculaba que su obra tendria alrededor de 400 paginas y se
publicaria en 10 entregas de 40 paginas. La primera entrega estaba **ya impre-
sa”’. A nuestras manos hallegadouna edicién que suma 85 paginas. En la pagina
84 una mano anénima anoté ''no se publicé mas’’; de ser cierto, faltaron de publi-
carse algo mas de trescientas paginas que quedaron, quizé, en borradores,

20.2 IDEA GENERAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

De la Rosa, como doctrinario de la ciencia de la administracién, se plantea el
problema de la diferencia entre gobierno y administracién, como antes se hizo
en Francia y Espaifia.

20.2.1 Gobierno y administracién

“Un gobierno tiene por principal objeto difundir y conservar la nacionalidad
e independencia del pals, mantener inviclables sus instituciones politicas y pro-
teger al pueblo en el goce de sus derechos, sila constitucién es popular, o soste-
ner las prerrogativas o inmunidades de las clases privilegiadas, si el gobierno
es una aristocracia. La administracion pablica tiene por objeto satisfacer las
necesidades mas imperiosas y exigentes de toda sociedad: la seguridad personal
y las propiedades, el decoro y el honor de las familias; la salubridad y la higiene
publica, 1a abundancia de recursos necesarios parala subsistencia, la moralidad
y buenas costumbres; la instruceion piblica; el socorro de las miserias y calami-
dades a que estan sujetas las clases mas menesterosas de la sociedad; y si es
posible, el goce de todos los beneficios, de todas las comodidades y ventajas
que proporciona al hombre la civilizacién. ¢

De acuerdo con esta clasica divisién entre gobierno y administracion, co-
rresponde al primero la funcién soberana encaminada a la preservacién de la
sociedad como ente politico, es decir, como Estado, y de las instituciones y los
derechos del pueblo en la democracia o de las clases privilegiadas en la aristocra-
cia; en cuanto a la segunda, es un servicio dirigido a la satisfaccion de las necesi-
dades de la sociedad, tanto las imperiosas como las que son inherentes al mundo
civilizado con todas sus comodidades. Como en otros pensadores, es ésta una

8 Ibid, pag. 1.
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separacion artificial porque la defensa y preservacion de la nacionalidad conlle-
va la satisfaccion de sus necesidades, y éstas a su vez, la solidez politica de
la nacién. Pero, en todo caso, es encomiable que De la Rosa tenga una idea mas
clara con respecto a esta division, aunque resulte estéril por estar al margen
del discurso y el argumento de los estudiosos, es decir, tal separacion se plantea,
pero no se desarrolla.

También para Dela Rosa, la ciencia de la administracion es una disciplina
que abraza grandes conocimientos sobre los recursos y necesidades de un pais:
clima, productos naturales, oro e hidrografia, poblacion, ‘“‘usos y costumbres
y caracter de las diferentes clases de la sociedad’’, y grado de civilizacion alcan-
zado. La administracion publica conlleva un compromiso de mejoramiento so-
cial en todos sus aspectos, y debe “‘poner a la sociedad en un estado de anima-
cion, de vida y progreso”, crear instituciones, construir obras; levantar carceles
¥ penitenciarias, casas de correccién y una policia eficiente que garantice la
vida y las propiedades de la poblacién. Se requiere fomentar la agricultura, el
comercio, la industria; todo aquello que la ciencia de la administracion, antes
v después de Bonnin, tiene como objeto de estudio.

La**buena administracién’ que preocupa a Dela Rosano es mera retérica:
una sociedad podria subsistir con un gobierno mal organizado si mantiene acer-
tadasrelaciones diplomaticas, pero no ocurre lo mismo con una ‘*administracién
torpe”’, pues frena su progreso, la civilizacion decae y la corrupcion se extiende.
El caso de México, del que hace una larga argumentacién sobre los efectos de
la administracion negligente, que él ha vivido y sufride, corrobora su tesis.

La sociedad persiste con un mal gobierno, pero no con una mala adminis-
tracién, aunque en ella converjan “‘la espontanea e ilustrada cooperacion de to-
das las clases del Estado”, porque ambos, gobierno y administracion, no son
compartimientos estancos sino que estan en interaccién. Los altos asunitos gu-
bernamentales se transmiten a la sociedad por la via de la administracion, lo
que afecta al gobierno atane ala administracién y alainversa. Aunque el gobier-
no ‘‘manda y se hace obedecer’’, no toca a la administracion lo que dirige a la
sociedad hacia su prosperidad; la esencia del gobierno, literal y conceptualmen-
te, es dirigir v la de la administracion servir.

20.2.2 La ciencia de la administracion

De la Rosa habia ofrecido realizar una exposicién critica de la administracion
virreinal, y lo hace mediante juicios que demuestran las deficiencias de aquélla,
tanto con los Habsburgo como con los Borbones. Dice que no debe sorprender-
nos porque la Metrépoli habia decidido entorpecer el desarrollo de la Colonia,
los errores espanoles eran comunes en toda Europa durante la segunda mitad
del siglo XvI111; aclara que "'Espafia, nuestra maestra e institutora’, rebaso la
situacion y ha emprendido mejoras e innovaciones tanto en la Peninsula como
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en las colonias, México, sin embargo, mantiene todavia las trabas administrati-
vas heredadas por el virreinato.

“No sélo se han hecho en Esparia grandes e importantes innovaciones y
mejoras administrativas, sino que muchos escritores esparnoles de nuestros dias
han examinado e ilustrado en escritos originales o tratados especiales la teoria
de la administracion y que se ensefia como cualquier otra en Espana y aun en
Cuba, como deberia ensefiarse en la Republica.”” Tal como lo expresa el autor,
nos hace pensar que pudo consultar las obras de Silvela, Olivan y Posada de
Herrera, que tratan esencialmente la administracién.

De la Rosa considera que la ciencia de la administracién, disciplina que
ha madurado con el tiempo, es una ciencia exacta y segura. Un estadista en-
cargado de dirigir la administracién debera conocer con profundidad la cien-
cia, asf como las teorias administrativas del pasado y la historia econémica y
administrativa de otras naciones ala vez que sus instituciones administrativas.
Debera entender ademés, que las teorias administrativas se adecuan a cada
pais incluyendo sus condiciones fisicas y naturales; afirma: ‘'1o he consultado,
pues, al formar mi programa, las teorias mas seguras de la administracién
expuestas principalmente por autores espaiioles y franceses, he procurado tam-
bién formarme una idea exacta de los principales planes e instituciones adminis-
trativas de Francia, de Bélgica, de Espafia, de Inglaterra y Estados Uni-
dos..."® Dado que como él mismo sefiala, Estados Unidos es el tnico pais
extranjero que ha visitado, podria atribuirsele alguna predileccién por esa na-
cion. El refiere su admiracién por ese pais, pero que esta “‘lejos de creer que
alli la administracion pablica haya llegado a la perfeccién. Todo lo relativo a
la administracién general de aquella Reptiblica esta casi en embrién”.? En su
formacién intelectual deben haberse incluido los autores franceses traducidos
al espariol.

Recordemos que para De la Rosa la administracién publica est4 estrecha-
mente relacionada con el progreso de la sociedad; veremos que con toda certeza
propone que los inventos y las innovaciones sean consideradas por aquélla para
cumplir con su propésito, y evitar que el gobierno no sea objeto de *‘especulado-
res y charlatanes proyectistas’”. Muchas teorias administrativas son obsoletas
y ahora deben considerarse progresos morales de la ‘‘economia industrial”’,
tales como el vapor, las bombas hidraulicas, los pozos artesianos, los ferroca-
rriles, los telégrafos magnéticos y el alumbrado de gas; asi como las mejoras
intelectuales y morales, como las escuelas lancasterianas, escuelas para ciegos
y sordomudos, casas de partos, cajas de ahorro y nuevos sistemas penitenciarios.

Hasta aqui el desarrollo doctrinario de la obra, que correspondié a la intro-
duccidn y la seccion primera. El resto de la publicacién, una pequefia parte de

7 Ibid, pag. 13.
® Ibid. pag. 14.
9 Ibid.
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la segunda seccién, comprende un apartado completo sobre colonizacion, es-
pléndidamente desarrollado, asi como lo relativo a la division territorial de la
Republica, también completa. Por tiltimo, como ya mencionamos, quedé incon-
cluso el apartado del ““mapa general de la Republica”.

Hemos analizado una obra de importancia extraordinaria. Quien desee co-
nocer la ciencia de la administraciéon en México no puede dejarla de lado, debe
conocer, cuando menos, de qué trata y cual es su papel en la formacién de esta
disciplina.
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CAPITULO 21

LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA




-
OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

* Conocer el estudio de Luis De la Rosa scobre la administraciéon publica
de la época.

¢ Relacionar las ideas de De la Rosa con la realidad y la ciencia de la admi-
nistracién en México.
Analizar el concepto de materia administrativa del autor.
Sintetizar los aportes de De la Rosa al estudio de la realidad administrati-
va de México.
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Durante el siglo XI1X hubo en México un desusado interés por la administracién
municipal; ala fecha hemos encontrado seis manuales sobre los ayuntamientos,
los que abarcan desde los inicios de la independencia hasta la época del porfiria-
to. Ahora bien, las obras de administracion estatal son menos numerosas, pero
de mayor profundidad que las relativas a los ayuntamientos, de las cuales re-
cientemente han sido encontradas dos de gran interés; la primera, de Luis de
la Rosa, escrita en 1851 y denominada Qbservaciones sebre varios puntos con-
cernientes a le administracion publica del estado de Zacatecas; la segunda, escri-
taen 1878 por el cubano, radicado en México, Ildefonso Estrada y Zenea, titula-
da Manual de gobernadores y jefes politicos, ya analizada anteriormente.

Elopusculo de Luis de la Rosa es mucho mas que un programa de activida-
des encaminadas hacia la consecucion dela gubernatura del estado de Zacatecas
—cual era su objetivo—, toda vez que la exposicién incide constantemente en
la situacién general del pais.

21.1 LA MATERIA ADMINISTRATIVA

La obra se divide en dos partes; en la primera, €l autor bosqueja la situacién
global del pais v de su estado natal, Zacatecas, intercalando en el discurso las
actividades administrativas relativas a las materias inherentes. La segunda
parte es una secciéon pormenorizada donde profundiza los temas de la parte ini-
cial, clasificados conforme a la siguiente distribucién:

a) Educacion, ensefianza e instruccion publica.

b) Proteccion y fomento a la mineria,
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¢) Comercio interior de los Estados.

d) Sistema de abastos.

e} Carros y otros medios de transporte.

f) Divisién de la propiedad territorial.

g) Emigracion extranjera a México.

h) Colonias agricolas. Aumento de la poblacién en la Republica.
1) Hospicios y casas de beneficencia.

i} Robos, salteadores y bandidos.

k) Fomento y proteccién de la agricultura.

I) Robos de animales.

ll} Desiertos de los Estados Unidos.

m)} Fundacién de nuevas poblaciones en el Estado.
n} Derecho de denuncia en las minas.

fif Terrenos realengos o nacionales.

o) Tierras de comunidad de indios.

p} Colonias limitrofes de Zacatecas.

q) Carceles, casas correccionales y penitenciarias.
r) Organizacion de la policia.

s} Milicia nacional. Mala distribucién de la riqueza.
t) Estadistica de Zacateecas.

u) Aumento de poblacién en el Estado.

v) Catastro de las propiedades, rentas de giros.
w) Sistema de hacienda en el Estado.

x} Administracién municipal.

vy} Aranceles parroguiales.

z) Terrenos salinos del Estado.

El 13 de marzo de 1851 el Sr. José Gonzalez y Echeverria, entonces gober-
nador del estado de Zacatecas, envié una carta a Luis dela Rosa, que en aquellos
dias se encontraba en la legacién mexicana en Estados Unidos, para invitarle
a encargarse del gobierno de esa entidad federativa. Las Observaciones sobre
varios puntos concernientes a la administracidn publica del estado de Zacatecas
es la respuesta a tal solicitud, y si bien es cierto que Luis de la Rosa nunca
seencargd de la gubernatura zacatecana, también lo es que su obra, para benefi-
¢io nuestro, fue publicada en Baltimore, Estados Unidos, en 1851.

En la citada carta, De la Rosa se entera del deplorable estado en el que
se encuentra Zacatecas: quiebra del Erario estatal, insuficiencia de la seguridad
publica, deficiencia en la ensefianza, en fin, “que en el estado de Zacatecas no
ha quedado ya ninguno de los elementos que constituyen la felicidad de los pue-
blos y que todo es preciso organizarlo.” Y agrega que la mineria est4 paralizada,
la agricultura en decadencia y la poblacién tiende a disminuir.

En su respuesta que consta de cuarenta paragrafos, De la Rosa responde
al 8r. Gonzélez y Echeverria estar imposibilitado para regresar en breve y que
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en ninglin momento intentaria hacer reformas ala administracion estatal como
él se lo propone, finalmente puntualiza sus observaciones y propuestas.

21.2 DISTRIBUCION DE LA PROPIEDAD

De la Rosa sostiene al tratar el problema de los viveres, que en gran medida
las deficiencias remontan su origen a la época colonial pues son el resultado
del sistema de alcabalas y gabelas municipales impuestas y de lo que juzga
‘el sistema antieconomico’’ de los abastos espafioles, los peajes, los malos cami-
nos v la escasez de transportes. Se ha llegado al extremo de que algunos estados
prohiban, mediante leyes, la importacién de viveres producidos por otros esta-
dos. “*Considero estas leyes incompatibles con los sentimientos de justicia y
de benevolencia que deben existir entre estados que forman una sola nacién,
y las considero también como opuestas al espiritu de la Constitucién Federal
que ha declarado como una de las facultades exclusivas del Congreso Nacional
de arreglar el comercio exterior entre los diferentes estados de la federacion.”
Juzga conveniente la expedicién de una ley que rija el comercio interestatal
y evite todo intento de restringir la libre circulacién mercantil en el pais. Al
respecto propone algo que nos parece inusitado a mediados del siglo XI1X: la
abolicion de alcabalas y pensiones municipales; asi como el mejoramiento de
caminos y la importacién de carruajes del extranjero. Sin embargo, la causa
original del problema del abasto de viveres la adjudica a la inadecuada distri-
bucién de la propiedad territorial: “En la circunstancia verdaderamente la-
mentable de que los terrenos de la Republica, por resultado de causas muy le-
janas, se hallan todavia acumulados en un corto nimero de propietarios, y la
muchedumbre reducida a la triste condicion de proletario”. Hay extensos terri-
torios incultos y al mismo tiempo millones de familias ‘‘de la clase agricola”
que carecen de terrenos y han sido reducidos a la condicion de “‘arrendatarios” o
inclusive alade ‘‘jornaleros”. De la Rosa declara que, dellegar ala gubernatura,
se esforzaria por redistribuir la tierra sin paternalismos que provocan la pereza
y la indolencia del pueblo, y sin afectar los derechos de los propietarios, ya sean
de una clase, corporacién o establecimiento, pero en ese planteamiento encon-
tramos una contradiccién: todo lo que podria repartirse est4 apropiado. El mis-
mo De la Rosa estaria dispuesto a repartir sus propiedades mediante enfiteusis
o renta perpetua, o bien por venta directa, para favorecer familias pobres. Pro-
pone, asimismo, la colonizacién del estado por parte de mexicanos, no de extran-
jeros, y al respecto agrega que ha comprado maquinaria y herramientas tanto
agricolas como artesanales para ser vendidas a precios bajos entre las familias
de escasos recursos. Con ello, al crear fuentes de trabajo, iran disminuyendo
la desocupacién y la mendicidad.

La escasez de viveres ha propiciado también el bandolerismo y los asaltos
en los caminos, lo mismo que el contrabando en el que se refugian gran cantidad
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de familias; sigue diciendo: *‘Otra de las principales causas de esta inmorali-
dad consiste también en la miseria a que esta reducida esta clase proletaria,
que desgraciadamente es la mas numerosa del Estado. De no mejorarse la si-
tuacién de estos miserables no cesara el robo, ya que estan cansados de estar
ocupados en un trabajo incesante, improbo, y apenas remunerado con un jornal
tan miserable que, no bastandoles ni aun para satisfacer las primeras necesida-
des de la vida, no les deja ni la remota esperanza de que mejore su porvenir
o el de sus hijos.””! Uno de los males ligados a la condicién de esta clase es que
las grandes propiedades son trabajadas por jornaleros, lo cual, dice De la Rosa,
es funesto tanto para la moral publica como para los grandes propietarios.

Muy aguda es la visién de nuestro autor sobre el origen del pauperis-
mo en el campo; no acepta que se llame a los campesinos salteadores y ladrones,
en su favor alega que “forman la clase mas recomendable de la sociedad por
sus buenas costumbres, por sulaboriosidad y su caracter pacifico y naturalmen-
te benévolo''.? También agrega que en el campo hay otras clases de hombres
ligados mas bien a la ganaderia y la crianza de animales que viven de alguna
manera del robo, y cuya condicién de vida no tiene empacho en diferenciarla
radicalmente de la de los campesinos: se trata de los arrimados, arrendatarios,
pastores y vaqueros. Los arrimados son artesanos de bajo nivel o comerciantes
sin capital que se acomodan cerca de las haciendas y entran en conflicto con
los propietarios, a la vez que mediante el comercio fraudulento envilecen a los
campesinos usando del trafico y el contrabando de tabaco, licores y juegos de
naipes. Los arrendatarios crian ganado y pasan el tiempo poco ocupados; practi-
can el fraude, vagabundean y provocan pleitos por donde pasan. Los pastores
son una clase a la que De la Rosa califica como ruda e ignorante, dedicada tanto
al vicio como al abigeo. Y los vaqueros, al igual que los pastores, aprovechan
su trabajo itinerante para enviciarse, dedicarse al abigeo y establecer relaciones
con contrabandistas.

Basado en lo anterior insiste en que los robos y los asaltos en los caminos
nacen de lainmoralidad de las rancherias en donde habitan estos sujetos, situa-
cion inexistente en paises donde la propiedad territorial esta dividida en peque-
fos solares y estos estan distribuidos entre una gran cantidad de propietarios.
Estos solares no sélo evitan los campos desiertos ya que las familias tienden
a distribuirse uniformemente, sino que crean también centros de produccién
agricola y ganadera animando los lugares donde se asientan. ‘‘Si se han de ata-
car de raiz las causas de los vicios y desérdenes que hay en nuestro pais, una
de las principales reformas debe consistir en que las grandes haciendas de cam-
po, en las que con el transcurso del tiempo se ha reunido una numerosa pobla-
cion, se transformen en villerios o municipalidades siempre que su situacién
topogréafica, su salubridad, su abundancia de agua y combustible las hagan a

! Observaciones concernientes a la administracion piiblica del estado de Zacatecas. pag. 7.
2 Ibid, pags. 7-8.
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proposito para aquel objeto.”’? De la Rosa considera que la reforma a la propie-
dad territerial puede ser pacifica, legal y ventajosa mediante el siguiente proceso:

Primero, el estado podria comprar las haciendas y los terrenos circunveci-
nos para formar un nuevo centro de poblacién, con base en la elaboracién de
un plan en el que se establezca una distribucion adecuada de los solares. Acto
seguido, y luego que el Estado hubiera reservado terrenos para dar servicios
publicos, tales como mercados, graneros, cementerios, hospitales, etc., serian
puestos a la venta solares para ser adquiridos por pequefios propietarios. En
ningun caso se obligaria a los propietarios a vender sus predios. Por cuanto
alas condiciones de venta, propone que a los nuevos propietarios no se les cobre
derechos por ventas de mercancias, fincas y solares durante diez afios, que no
se les restrinja la libre importacion y exportacion, asi como el almacenamiento
y venta de granos, semillas, viveres y similares, pero se ataje el libre acce-
so a productos nocivos a la salud; ¥y que todos los productos de la tierra, en
su superficie 0 en su interior, sean de su propiedad.

La exposicién de De la Rosa se extiende a los terrenos realengos, que a
partir del México independiente se llaman terrenos nacionales, y de los cuales
no se conoce su asignacién exacta a tal o cual territorio o Estado. Opina que
tales terrenos deben ser una pertenencia de la nacién, no de los estados, y ven-
derse luego parcelados. Las tierras comunales, considera, no se han repartido
entre las familias indigenas debido a su escasa extension.

21.3 ORDEN PUBLICO

Por cuanto a los delitos en si, De la Rosa sefiala que ¢, de llegar a ser gobernador,
evitaria la pena de muerte y haria uso del indulto; asimismo, piensa que los
azotes son una buena forma de castigo y que seria del todo conveniente estable-
cer una penitenciaria para el mejoramiento material y moral de los presos. Opina
que el cuerpc de gendarmeria es buen complemento del sistema y mas efi-
caz que cualquier milicia rural.

En lo relativo a la milicia nacional, el autor dice a Gonzélez y Echeverria
que comprende sus dificultades para formarla, pero que éstas tienen como raiz
la naturaleza de la sociedad mexicana. “‘Como por desgracia la mayoria de la
poblacién esta formada de miserables proletarios que no tienen ni una propie-
dad raiz, ni un giro, ni un pequeno capital que los arraigue al pais y que les
dé un vivo interés en conservar el orden, falta en nuestra sociedad una clase
media muy numerosa, la base de que se forma la milicia nacional en los paises
libres.”'* Por tanto, De la Rosa subraya que soélo en la medida en que la muche-

3 Ibid, pags. 9-10.
1 Ibid, pag. 15.
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dumbre transforme su condicién proletaria y en su lugar exista una numerosa
clase media, se podra establecer firmemente la milicia nacional.

21.4 CLASES SOCIALES Y HACIENDA PUBLICA

Debido a que en esa época estaba en proceso la elaboracion del mapa del estado
de Zacatecas, evocando las funciones del Instituto Nacional de Geografia y Es-
tadistica, Luis de la Rosa analizala relacion delas clases sociales con la hacienda
publica. Menciona que una junta de estadistica estableceria el censo general
del Estado, importante catastro que era en su opinion la base del sistema tri-
butario del pais el cual no funcionaba bien debido a una concepcion equivo-
cada del gobierno republicano. **'Uno de los errores mas generalizados en nues-
tro pais, por lo menos entre ciertas clases de la sociedad, consiste en creer
que bajo instituciones libres y principalmente bajo instituciones republicanas,
el gohierno no puede tener facultad para investigar las rentas, capitales y bie-
nes que posee cada persona o corporacion en el Estado. Este error es tanto
mas funesto, cuanto que ningun gobierno podréa acertar jamas con el mejor
sistema tributario que convenga establecer, si no tiene el mas exacto conoci-
miento que sea posible adquirir, del valor de Ia riqueza publica, de las dife-
rentes clases de bienes, capitales y giros que la forman y de la manera con
que esta distribuida entre las diferentes clases del Estado.’”

Considera que en México por lo general no se pone en duda la facultad
del gobierno para conocer la riqueza publica y hacer gravitar en ella los tribu-
tosdel Estado. Peroesenla propiedad, o més bien en la distribucién de la propie-
dad, donde residen los problemas mas graves que enfrenta la administracion
publica. Como lariqueza esté acumulada en pocas manos, ‘‘los opulentos propie-
tarios y capitalistas {con pocas pero honrosas excepcicnes}, son los primeros
que se oponen con todo su poder e influencia a que se hagan investigaciones
dirigidas a conocer el estado de la riqueza”.¢ Las clases acaudaladas saben que
los impuestos serdn distribuidos en proporcion a lo que posee cada persona por
lo cual se unen y enfrentan al gobierno con gran oposicion.

Ligado al problema anterior se encuentra el de las exenciones, tales como
la del clero para contribuir al gasto piblico, los privilegios de la mineria y el
comercio y la pretensién de la industria manufacturera para no contribuir de
ninguna manera. . . ''y en fin, de exencidn en exencién, de privilegio en privile-
gio, toda la ley viene a ser ineficaz y todo plan para un arreglo financiero queda
nulificado enteramente'".”

2 [bid, pag. 17.
6 fhid.
7 1hid.
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Deseamos comentar un pasaje en el cual el autor expone el sentido de la
administracion como una disciplina, y una forma de acciéon, que requieren de
calculo, informacion y datos de absoluta precision. Al tratar de la formacion
del catastro de las riquezas del estado de Zacatecas, dice que es facultad del
gobierno exigir los datos correspondientes; ya se hizo antes en 1796 y 1813.
En su opinién, el catastro debe sustentarse en las siguientes bases: titulos, pla-
nos y acordonamiento de propiedades territoriales, y sus inventarios y avalios
recientes; titulos, planos, inventarios y avalos de las fincas urbanas, asi como
las escrituras de ventas de todo tipo de propiedad raiz; los registros de hipote-
cas; los libros de los capitalistas dedicados al comercio. Estos datos, pensamos,
sirven para establecer una administracion meticulosa y eficaz, sobre todo lo
de la hacienda publica, materia que enseguida trata el autor.

De la Rosa ve con muy buenos ojos que el gobernador tenga en mente
la abolicién de las alcabalas a las que, junto con el derecho de consumo y las
pensiones municipales, por considerarlos entre las més grandes calamidades
del pais, imposibilitan el espiritu de empresa, desaniman el comercio, matan
la industria y mantienen decadente la agricultura, lo mismo que la mineria. In-
siste en que es tan grande su mal que entorpece todo tipo de comercio, retarda
los cambios, alienta el fraude, propicia el contrabando y la corrupcion de los
empleados y otros defectos mas que no tiene empacho en denunciar y que ya
antes hemos mencionado. La exposicion sobre la hacienda estatal concluye con
un breve parrafo relativo a las contribuciones directas, de las cuales no propor-
ciona mayor informacion.

21.5 ADMINISTRACION MUNICIPAL

“‘Siempre he creido que para mejorar muy notablemente la suerte del Estado
era necesario comenzar por introducir mejoras muy importantes en la admi-
nistracién municipal.’* El bienestar de los municipios es el bienestar del Es-
tado, para lograrlo, el municipio debe contener una multitud de instituciones
y servicios: archivos, alhondigas, graneros, mercados, fuentes, bafios, hospita-
les, escuelas, bibliotecas, imprentas, periodicos, empedrados, jardines, alum-
brado, etc. Encuentra que la administracién municipal adolece de tres grandes
defectos que se remontan a la época virreinal; primero la intervencién de los
ayuntamientos en materias puramente politicas, actuando con ellos en asuntos
de partidos, falsificando en su obrar la verdadera voluntad popular y sustitu-
yendo el real sisterna representativo, aceptable durante la Colonia por la ausen-
cia de derechos politicos, pero no €n su tiempo —dice el autor— en que ya estan
garantizados, toda vez que ¢! Estado esté representado por los senadores y
los diputados en el Congreso Nacional, y las municipalidades en el congreso

% Ibid, pag. 21.
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local. Juzga tan importantes los asuntos municipales que no acepta como razo-
nable desatenderlos por razones politicas. *‘Otro defecto radical que me parece
existe en la administracion municipal de nuestro pais es la excesiva sumision
y dependencia en que estan los ayuntamientos con respecto al gobierno del esta-
do.’™ Establecido el orden juridico de los municipios, debe dejarse a sus auto-
ridades el mayor margen de accion libre, por ello sefiala también como gran
defecto de la administracién municipal, el que consiste en ‘‘la escasez de recur-
s0s y en ocasiones en la verdadera indigencia a que estan reducidos los fondos
municipales, estando sumamente restringidos los ayuntamientos aun para em-
plear estos recursos tan escasos en beneficio publico”.'* Son muy pocos los mu-
nicipios que cuentan con ingresos propios, per lo que la mayor parte tienen que
hacer uso delos “arbitrios”, formasinadecuadas de captacién de ingresos muni-
cipales. Considera que la solucién del problema consiste en asignar a los munici-
pios una cuarta parte de las contribuciones directas del Estado, siempre y
cuando éstas fueran establecidas, asunto que parece posible en el estado de Za-
catecas.

Tales reflexiones en torno a la administracién municipal nos dan una idea
muy clara de la situacion de aquel entonces, aunque no parece haber cambiado
mucho hoy en dia pese a que, como ya vimos, los trabajos sobre administra-
cién municipal fueron de las aportaciones mas importantes a la ciencia de la
administracién mexicana del siglo X1X; y pese a que tenfan un ohjeto totalmen-
te practico, es decir, eran manuales y directorios creados precisamente para
mejorar la administracion municipal.

Concluye De la Rosa esta seccion diciendo que en caso de obtener la guber-
natura del estado de Zacatecas estaria animado por un espiritu de reforma y
mejoramiento de la administracion publica tomando en consideracion para tal
fin algunas ventajas que ha apreciado en los Estados Unidos.

21.6 LA ACCION ADMINISTRATIVA

Por cuanto a la educacion publica, De la Rosa sugiere que se elabore una ley
organica de ensefianza, asi como la creacion de instituciones conjuntas que sir-
van de base para el fortalecimiento de la ensefianza en el Estado y que son las
siguientes: Direccion de Instruccion Puablica, Imprenta, Biblioteca Publica, Co-
legio de Matematicas, Astronomia, Geografia, y de Ingenieros Militares y Civi-
les, Colegio de Mineria y Ciencias Fisicas, Colegio de Ciencias Médicas, Escuela
de Agricultura, Academia de Bellas Artes, y Escuela Normal de Ensenanza;
para el Instituto Estatal sugiere la incorporacién de catedras sobre economia
politica, estadistica y ciencia de la hacienda.

9 Ibid, pag. 22.
W bid,
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Cuando alude a la proteccion y fomento de la mineria, recomienda que no
se afecten los intereses de la sociedad beneficiando a una sola clase, y la creacién
de una Inspeccion General de Minas del Estado con personal competente en
mineralogia, geologia, quimica, metalurgia y ciencias fisicas; su secretario ten-
dria que ser una persona instruida en preparacion de planos, cortes y perfiles
geologicos, toda vez que el personal de esta “‘Inspeccion’” debe ser experto en
lo relativo a minas. Convendria que se estableciera un Colegio de Minas, un
Museo Mineralogico y la difusién relativa a las disciplinas ligadas a la mineralo-
gia y la metalurgia. La Inspeccion de Minas tendria a su cargo funciones tales
como la elaboracion del mapa geologico y mineralégico del Estado, la estadisti-
ca e historia de las minas de Zacatecas, la plantacion y conservacion de arboles
que circunden los lugares de explotacion, la premiacién de descubrimientos e
invenciones en la materia, y la presentacién anual de una memoria de las activi-
dades realizadas, asi como las cuentas relativas a sus gastos.

Ademas de estas medidas, De la Rosa insiste en que se eliminen las alcaba-
las, gabelas municipales y derechos de consumo; se mejoren los caminos y la
seguridad aprovisionando de viveres los caminos y brindando comodidades para
los viajeros; se facilite la importacion de carros del extranjero; se mejoren las
razas caballares; y se permita la importacién de todos aquellos articulos que
contribuyan al desarrollo de la mineria. El autor realiza otras proposiciones muy
precisadas, pero que por razones de espacio no podemos considerar en esta obra.

Respecto al comercio exterior de los estados, nuestro tratadista sugiere
la creacién deuna*‘Junta de Fomento™, cuyas funciones serian: proponer, junto
con la Direccién General de Rentas, una Ley para establecer un derecho de pa-
tente sobre giros mercantiles; administrar los fondos destinados a la construc-
cion, arregle y ampliacion de caminos, puentes y calzadas. Se promoveria la
aperturadeuna Escuela de Comercio para impartir catedras sobre esta materia,
asicomouna '‘Lonja’ enla que existieran objetos derecreo y gabinetes de lectu-
rasrelativos al comercio. Y se fundaria un diario econémico o diario del comercio
a fin de publicar las noticias, observaciones, anuncios y avisos sobre el comer-
cio interior,

El sistema de abastos es otra de las preocupaciones de Luis de la Rosa,
tema que desarrolla con amplitud en la primera parte de su trabajo; en el anexo
D hace referencia a la administracion de abastos imperante en la época colonial,
pero no da mayor tratamiento a la de su época. De [a Rosa era, a no dudar,
una persona culta y bien preparada tanto en economia como en administracién
publica. En este apartado cita la obra Elementos de la ciencia de hacienda de
Canga Argiielles, de origen espaiiol, asi como su propio articulo ' Abastos™,
publicado en la Biblioteca Econdmica de México e invita al lector a consultarlo
pues en ¢l ha “examinado con mas extension esta materia’’.

Por cuanto a carros y medios de transporte, el autor reitera su idea de
que la construccion de carruajes en nuestro pais es ineficiente, por lo que sugiere
su importacidn, cuestion que trata ampliamente en la primera parte.
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Al abordar el aspecto de la propiedad territorial, el autor cita al francés
Thiers, quien considera que la propiedad es el cimiento de la sociedad, y critica
a los “'socialistas modernos’” por proponer el comunismo de los bienes. Juzga
que la propiedad territorial es la mas importante porque, en gran medida, el
desarrollo de la agricultura la tiene como base, sin embargo, se muestra contra-
rio a la acumulacién de la tierra en México; sobre ello nos ha informado con
anterioridad.

En el ramo de migracion extranjera a México, Luis de la Rosa sostiene
que se han dado todas las facilidades, aunque se piense lo contrario. El autor,
experto dela economia politica, hace una excelente proposicion para seleccionar
al tipo deseable de colonizador extranjero: mineros sajones para explotacion
de minas de plata; austriacos o peruanos para las minas de azogue; vizcainos
para fundicion de metales; norteamericanos para las minas de carbon de piedra
y zinc; los de Nueva Granada para las vetas de esmeralda y platina; brasilefios
para las minas de diamantes. Cultivadores espaficles para trigo y vifias, asi
como fabricacion de vino; portugueses para olive y fabricacion de aceite; de
Granada para la morera y la cria de gusanos de seda; habaneros {cubanos)
para la cria de abejas; guatemaltecos para el cultivo de afiil. Espafioles para
ganado merino; suizos para vacuno; peruanos para iniciar la crianza de alpacas
y Namas, Sudamericanos para la explotacion del arbol de la quina, el mate y
el caucho; chinos para el desarrollo del cultivo del té; colonos portugueses parael
clavo, pimiento, canela, moscada y almendra. Alfareros chinos para la porcela-
na; de Malaga para el barro; artifices chinos para el marfil y filigrana de oro
y plata. Tejedores europeos de pafio; fabricantes franceses de seda; herreros
ingleses y suecos; carpinteros, carroceros, ladrilleros, albaiiiles y constructores
de buques, norteamericanos. Holandeses para la construccion de obras hidrauli-
cas, Sabios y artistas de todas las naciones.

En cuanto a colonias agricolas y aumento de la poblacién, De la Rosa pro-
pone un interesante proyecto basado en la poblacién nacional por la via del aumen-
tode recursos y medios de subsistencia, y al respecto sugiere su articulo ** Abun-
dancia de recursos en Estados Unidos’ publicado también en la Biblioteca
Economica de México, afiadiendo que el proyecto es posible siempre y cuando
hubiera una modificacién en la propiedad territorial de tal modo que los cultivos
se extiendan y diversifiquen, se aumente el alimento para los animales y con
ello el abasto para las personas.

En lo referente a hospitales y casas de beneficencia, el autor consulta bre-
vemente los Tratados de legislacién de Benthan, que trata la mendicidad, sugi-
riendo la creacion de una Junta de Beneficencia cuya preparacién intelectual
puede lograrse mediante “‘una pequefia biblioteca’ que comprende nueve obras,
de las cuales citamos tres: Memoria sobre los pobres mendigos y sobre los me-
dios de hacerlos subsistir (Paris, 1724); Del hambre, de Benjamin Bell {Génova,
1804}, y Estado de los pobres de Morton Eden (Paris, sin fecha).

La agricultura tiene serias dificultades en el Estado, ocasionadas por: 1) esca-
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sez de riego para el campo y carencia de agua potable para los pobladores;
2) escasez de bosques y carestia de lefia, carbén y madera para construccién;
3) falta de terrenos cultivables que se puedan ampliar; 4) falta de instrumentos
de cultivo y medios de transporte; 5} falta de animales ttiles; 6) imperfeccién de
los métodos de cultivo; 7) falta de educacién y de medios de vida de las clases
jornaleras. Para atender estos problemas, De la Rosa propone que el gobierno
del estado realice obras hidraulicas y aporte equipo agricola conexo. Para fores-
tar y diversificar los cultivos y mejorar al mismo tiempo las condiciones de vida
de los cultivadores, habria que aplicar los adelantos de la agricultura. Relata
el autor que en 1840 se decreté en México el establecimiento de una escue-
la de agricultura, los trabajos iban muy avanzados, pero con la guerra de 1847
quedaron truncados. Por tltimo, sugiere la creacion de la Inspeccién de Agricul-
tura, Tierras y Colonizacion, equivalente de la Direccion General de Agricultura
del Pais.

De la Rosano tratadel rubro del robo de animales, inicamente recomienda
lalectura de su articulo ' Abigeato’’, Ademas escribié un articulo sobre ““ Abor-
tos”’. En la pagina 94, dice estar preparando otro relativo a la administracién
municipal y que lo entregaria a la Biblioteca Econémica de México, en donde
fueron publicados estos tres articulos. Dejaremos hasta aqui la exposicién de
De la Rosa, habida cuenta de estar cumplido ya el cometido de ilustrar a nues-
tros lectores sobre la operacionalizacion programatica de la materia administra-
tiva por el mas distinguido estudioso mexicano de la ciencia de la administracion.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

Conocer el desarrollo general de la ciencia administrativa durante la eta-
pa revolucionaria.

Examinar los distintos aspectos del desenvolvimiento del estudio de la
administracién publica en esa etapa.

Evaluar las aportaciones a la ciencia administrativa.

Sintetizar el conocimiento acumulado acerca de la administracién pibli-
¢a mexicana.
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22.1 EL PANORAMA DE LA CIENCIA ADMINISTRATIVA

El desarrollo de la ciencia administrativa en México durante la revoluciéon y
luego de la misma, hasta nuestros dias, ha dejado frutos muy apreciables para
el estudio de la administracién publica mexicana. Por convencién dividiremos el
analisis en dos periodos: uno que comprende por igual la etapa de lucha arma-
day losregimenes comprendidos entre las presidencias de Venustiano Carranza
y Lazaro Céardenas, y el otro que abarca desde la época del gobierno de Avila
Camacho hasta el de José Lopez Portillo; este ultimo subdividido en posrevolu-
cionario propiamente dicho, de Avila Camacho al comienzo de la reforma admi-
nistrativa en 1967, y contemporaneo de 1968 a 1982,

El primer periodo se caracteriza por su acento en estudios practicos de
organizacién y reorganizacién, aunque también se desarrollaron trabajos con
cierta dosis de doctrina describiendo ampliamente la organizaciéon y funciona-
miento de la administracion publica mexicana. La etapa siguiente se define por
la ampliacion en el desarrollo de la ciencia administrativa, toda vez que en ese
lapso se fortalece la docencia y la difusion de la misma, a pesar de que al lado
delainvestigacion aplicada llevada a cabo para realizar la reforma administrati-
va yace un pobre desarrollo de la investigacion basica, en demérito de la forma-
cion teorica de la disciplina. Ambos periodos denotan la ausencia del espiritu
de la vieja ciencia de la administraciéon y un dominio pleno de la idea de la disci-
plina como un campo de estudio de la organizacion administrative, no de la
accién administrativa.

Dado que la ciencia administrativa durante la etapa revolucionaria com-
parte el florecimiento de trabajos sobre organizacién y doctrina administrativa,
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haremos un anélisis separado de cada una de las formulas. Comenzaremos por
citar obras de gran importancia, las que por desconocimiento de su contenido
y aun de su existencia se las ha marginado de las aulas, limitando asi la
investigaci6n y la difusién de la ciencia administrativa: De José Mijares Palencia,
El gobierno mexicano. Suorganizacion y funcionamiento; Manuel Hinojosa Ortiz,
La actividad administrativa del Estado; y “‘Derecho administrativo y ciencia
de la administracion’” de Gustavo R. Velasco. Salvo el caso de la obra de Fraga,
Derecho Administrativo, que ha sido muy difundida.

22.2 LA CIENCIA ADMINISTRATIVA DURANTE LA ETAPA
REVOLUCIONARIA

22.21 Los aportes de Gabino Fraga

A principios de siglo, C. Trejo Lerdo de Tejada escribe su Derecho administrati-
vo mexicano; se trata sin embargo, més bien de una obra relativa al porfirismo
que al moderno derecho administrativo; por tal motivo, la obra Derecho admi-
nistrativo de Gabino Fraga debe ser considerada con toda certeza como el pri-
mer tratado —en el sentido moderno— sobre esta materiaescrito en nuestro siglo.

Mientras prepardbamos una edicién especial de la Revista de Administra-
ctén Publica,' entonces a mi cargo, encontramos en el despacho de Gabino Fra-
ga las versiones mecanograficas de sus lecciones de 1926 y 1930, las cuales le
sirvieron de base para la elaboracién de su libro.

Dimos, asimismo, con otros trabajos inéditos, uno dedicado a las atribu-
ciones cuasijudiciales de la administracién y otro en el que se proponia un pro-
yecto de Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal (1958).2

Dichas lecciones son especialmente significativas pues en ellas se aprecia
la maduracién gradual del texto de derecho administrativo mas consultado en
México y de amplia difusion en América Latina. Las lecciones de 1926 perfilan
yalanocién de derecho administrativo en Fraga y, lo que es de especial interés
para nuestro trabajo, su concepto de administracién dentro del propio derecho
administrativo. Su definicion del derecho administrativo la basa en el significa-
do de la funcidn administrativa del Estado, concebida ampliamente como la
“actividad general del Estado’’. Aldecirde Fraga, administracién publica signi-
fica legislacién, ejecucién y jurisdiccién. Sin embargo, aclara, el derecho admi-
nistrativo no tiene por base tal acepcién, sino que se restringe a la funcién ejecu-
tiva, en el entendido de que el ejecutivo es el tinico que actiia por cuenta del
Estado, *‘tiene un sentido més restringido en que sélo se dirige a las funciones

I Revista de Administracion Piblica. Edicion Especial en Memcria del Maestro y Primer Presiden-
te del Instituto Nacional de Administracién Publica, Gabino Fraga, Noviembre, 1982,
2 Ambos pueden ser consultados en el namero de la RAP antes citado.
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del poder ejecutivo y se ha considerado que propiamente la accién del Estado
es la tinica que puede realizar el poder ejecutivo’”.? Fraga argumenta la impo-
sibilidad del poder legislativo y el poder judicial para actuar en nombre del Esta-
do, subrayando que de acuerdo a ladivisién de poderes tal actividad es prerroga-
tiva exclusiva del ejecutivo.

Por extensiéon hay un problema que preocupa a Gabino Fraga: el confina-
miento de la administracién alaejecucién delaley. Opina que la administracion
opera en concierto con leyes, pero de ningiin modo se restringe a las mismas.
Nunca en contra ni por encima de ellas. Lo anterior nos recuerda la nocién de
Bonnin con respecto alas funciones morales de la administracion, quiz4 inspira-
das en el espiritu creativo y altamente eficaz de la policia en el orden absolutista
del que ya tratamos. El derecho administrativo, sin embargo, por su propia
razon de ser esta imposibilitado a efectuar el estudio de las funciones metajuri-
dicas de la administracion piblica, sobre todo el moderno, no tanto el decimoné-
nico; el aporte de Fraga debe apreciarse sustancialmente en funcién del derecho
administrativo y ala propia administracién a través del derecho administrativo.

En las lecciones de 1930, desarrolla mayormente la administracién, Par-
tiendo del hecho que de ella hay muchas acepciones, Fraga sefiala que gramati-
calmente se refiere a la prestaciéon de un servicio, en particular a la gestién de
los servicios publicos, aunque todavia esta acepcion es laxa en grado sumo.
La administracién piblica es una atribucién del poder ejecutivo, *‘pero sin estar
reducidaaesepoder”’. En funcién de esto, sostiene que la denominacion de “fun-
ci6n administrativa’ es mas rica que la de “funcién ejecutiva’’, toda vez que
ésta es harto restringida.

Por cuanto al Derecho administrativo Fraga llega a un mayor grado de
madurez, después de los cursos mencionados. Dentro de tan densa obra, libro
de texto por excelencia, hay dos apartados que representan con mucha fidelidad
la teoria administrativa de este gran jurista, uno, concerniente a la actividad
del Estado y el otro, relativo a la funcién administrativa. El Estado debe pro-
veer su propia existencia, por lo cual el contenide de sus funciones son sus
propias atribuciones para satisfacer los fines del Estado mismo. Tales fines son:
el mantenimiento y proteccién de su existencia como entidad soberana, la con-
servacién tanto del orden material como del juridico y de tedo lo que pueda
favorecer el bien pablico; las atribuciones del propio Estado podrian reducirse
a actividades sin afan de lucro que condujeran a la realizacién de aquellos fi-
nes.! Quedando las lucrativas como atribucién de los particulares, a saber, las
relativas a la produccién, el intercambio y el consumo. Seria erréneo pretender
que el Estado no realizara actividades econémicas, asi como restringirlo a fun-
ciones meramente politicas, pues debe proveer la existencia material de la orga-
nizacién social, afectar el patrimonio individual por medio de los impuestos,
expropiar, requerir servicios y administrar sus propios bienes.

3 “Lecciones de derecho administrativo”', RAP en memoria de Gabino Fraga, pag. 331,
4 Derecho administrativo, pag. 1.
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En relacién a la funcién administrativa menciona que es a la vez juridica
y practica, y que hay discrepancia por cuanto al peso e importancia de cada
cual, sefialando buena cantidad de actos materiales, como la ensefanza, la exis-
tencia y las operaciones militares, que constituyen un medio para la realizacion
de las finalidades juridicas. Hemos escogido este apartado porque denota que
para Fraga no existe el purismo legal que confine la administracion al orden
juridico, sino que va més alla. Como estudioso del derecho administrativo que
fue su especialidad y en ella uno de los mas distinguidos en todos los tiempos,
Fraga aporta mas al derecho administrative que a la administracién publica,
al menos en los trabajos mencionados. Sin embargo seria parcial y equivoco
limitar su obra ala disciplina del derecho administrativo, pues en otros trabajos
realizé importantes contribuciones a la ciencia administrativa. Gabino Fraga
fue el fundador del Instituto Nacional de Administracién Publica y su primer
presidente. Otras de sus obras quedan comprendidas en el segundo periodo de
modo que en su momento las abordaremos.’

22.2.2 La obra de Mijares Palencia

El gobierno mexicano, su organizacion y funcionamiento, de José Mijares Pa-
lencia publicado en 1936 es un valioso texto, el inico que conocemos sobre la
administracién publica cardenista. El autor dedica su libro al Presidente Lazaro
Cardenas y cuenta que le llevé dos afios de intensa investigacién y profundo
estudio, buscando exponer la organizacién administrativa del gobierno mexica-
no de manera llana y didactica:

‘‘Este trabajo es una sencilla aportacion literaria de indole técnica-descrip-
tiva, producto dela sincera animacién de colaboracion real y modestamente
para que nuestro pueblo cuente con un medio informativo, amplio y comple-
to, de lo que en si es el gobierno mexicano, su organizacion y funcionamiento,
complementando de esta manera las nociones que acerca del mismo se ad-
quieren en las aulas escolares, por el frecuente trato de negocios delas oficinas
publicas o por la participacién ciudadana en las actividades civicas.’

El autor dice que su libro tiene una sustancia latinoamericana que sera
util para que en Centro y Sudamérica tengan una visién exacta del funciona-
miento del gobierno mexicano. Tuvo el acierto de realizar una version en inglés
que contribuyé probablemente a difundir la obra en paises anglosajones. Esta
compuesta de 24 capitulos, divididos conforme la separacién de poderes; por
primera vez se comprende el estudio de nuevos organismos publicos tales como

5 Invitamos al lector a leer la semblanza de la vida y obra de Fraga, hecha por José Chanes Nieto
en el numero de la RAP publicado en su memoria.
& Bl gobierno mexicano. Su organizacion y funcionamiento, pag. 14,
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la Universidad Nacional Aut6noma de México y la Direccién de Pensiones Civi-
les de Retiro, asi como la organizacién politica denominada Partido Nacional
Revolucionario.

Es pues un documento descriptivo sin pretensiones doctrinarias, pero que
permite ciertas extrapolaciones que nos acercan al concepto de administracién
tenido por el autor. En primer lugar, consideremos que hasta el tiempo de Mija-
res Palencia —precisamente el de Cardenas—, caracterizado por ser la época
en la cual la revolucion llega a su climax, no hay un texto que al menos resefie
la organizacién y materia de la administracién publica de ese lapso. Si bien des-
provista de caracter doctrinario, la obra es indispensable para quien desee cono-
cer la estructura administrativa de aquellos dias. Las acciones revolucionarias
del Presidente Cardenas, en todos los 6rdenes de la sociedad mexicana, son com-
prendidas mejor si se estudia la administracién publica que las llevé a cabo.

22.2.3 Hinojosa Ortiz: una tesis profesional de 1937

Manuel Hinojosa Ortiz obtuvo el titulo de Licenciado en Derecho en 1937 al
presentar su tesis titulada La actividad administrativa del Estado. Se trata
de un trabajo basicamente juridico, pero de interesantes 4ngulos sobre la cien-
cia administrativa tal y como se concebia en aquellos dias, es decir, subordinada
al derecho administrativo; est4 dividido en cuatro capftulos: 1) actividad juridi-
cay actividad social; 2) actividad estatal; 3) actividad administrativa, y 4) admi-
nistracion estatal y administracion publica. Nos limitaremos al estudio de los
dos ultimos.

Como lo hacen los doctrinarios del derecho administrativo, Hinojosa sefia-
la que el Estado se activa mediantelegislacién, jurisdiccién y “administracién’.
Vigentes en su época las dictaduras fascista y nacional-socialista en Italia y
Alemania respectivamente, el autor las considera, con razén, que actuaban al
margen del derecho. Para definir las diversas actividades juridicas alude a las
teorias de Gaston Jéze, Hans Kelsen, Merkel y Fraga; del primero toma la idea
de que los actos administrativos se relacionan con los actos realizados por los
individuos adscritos a un servicio publico, con la cual se muestra en desacuerdo.
Asimismo, est4 inconforme con la diferencia kelseniana entre jurisdiccion y ad-
ministracién que, juzga, corresponde simplemente a la separacién de 6rganos
del Estado. Con respecto a Merkel, comenta su definicién de la administra-
cién como actividad del Estado para alcanzar sus fines, en especial como funcién
ejecutiva distinta a la judicial. Para finalizar, aludiendo a Gabino Fraga, sefiala
que este jurista define a la administracién como la ejecucién de actos materia-
les que se traducen en situaciones juridicas individuales. Del anélisis de los cua-
tro autores concluye lo siguiente: ‘“‘en consecuencia, para delimitar el objeto
de una teona juridica de la administracién, no queda mas recurso que echar
mano de un criterio formal u orgéanico. De tal suerte que la funcién administrati-




El estudio de la administracién publica en la época de la Revolucién 305

vaserala actividad que realicen los 6rganos ejecutivos, y el derecho administra-
tivo el conjunto de normas que regulen la actividad de esos érganos™.’

En el dltimo capitulo aborda el estudio de la administracion puiblica mexi-
cana diferenciada en tres &mbitos: federal, estatal y municipal. Explica que des-
de 1914 Carranza habia reformado la Constitucién de 1857 para abolir las jefa-
turas politicas y establecer los municipios. Para Hinojosa el municipio debe
ser comprendido dentro del concepto de descentralizacién. Con respecto a los
Departamentos Administrativos no encuentra fundamento en la Constitucién,
a excepcién de las facultades del Congreso relativas a la creacion de la adminis-
tracion publica. Concluye con algunos planteamientos sobre la virtual distin-
cién entre “‘administracion estatal” y administracién publica, concluyendo **que
el objeto de esta ciencia —de la administracién— es la actividad administrativa
estatal”.

22.2.4 El pensamiento administrativo de Velasco

Gustavoe R. Velasco es el unico pensador de quien conocemos un trabajo en
el que trata especificamente la ciencia de la administracion, es decir, cuestiona
y desarrolla los problemas relativos a la administracién como ciencia.? En su
articulo El derecho administrativo v la ciencia de la administracidn sefiala que
““no es exagerado afirmar que atin no existe’ esta ciencia. No se debe cuestionar
ni su método ni sus fronteras: ‘‘la ciencia de la administracién no existe absolu-
tamente, radicalmente: las aisladas y pobres creaciones que llevan a ese rubro
no bastan para darle vida”.? De aceptar tan extrema aseveracién nos hubiéra-
mos ahorrado el rio de tinta vertido en esta obra, no podemos sino expresar
nuestro desacuerdo con Velasco, su planteamiento tiene una relativa igno-
rancia historica del pensamiento administrativo, situacién en la que debemos
reconocernos muchos profesores dedicados a la materia. A Velasco se le debe
observar en su tiempo, cuando parece que no se conocia ¢ no se aprecio la nocién
general de la ciencia de la administraciéon de Bonnin, a quien ni siquiera cita;
tampoco tiene noticia de Olivan, Silvela, Ortiz de Zuiiiga y Posada de Herrera.
De los mexicanos no conoce la fundamental obra de De la Rosa, y con ello se
explica la audacia erratica de afirmar la inexistencia de la ciencia de la adminis-
tracion. En todo caso, Velasco tendria razoén si se refiere a la ciencia de la admi-
nistracion de Bonnin; como tal, ya no existia en su tiempo: la ciencia de la ad-
ministracién habia sido sustituida por la ciencia administrativa. Pero no es asi,

Ahora bien, lo que él llama ciencia de la administracion pablica, lo consi-

7 La actividad administrative del Estado, pag. 53. Subrayado nuestro.

* Por supuesto no es su Gnica obra; ademas fue un destacado profesor de la Escuela Libre de Dere-
cho, de cuyas lecciones de derecho administrativo de 1939 poseemos una copia.

9 El derecho administrativo y la ciencia de la administracion, pag. 24.
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dera “‘un aspecto, una parte, de una ciencia general, la administracién o ma-
nejo cientifico”, ya que la fuente de su idea —la teoria norteamericana— es equi-
voca. La ciencia administrativa (como antes la ciencia de la administraciéon} es
la de la administracion publica; la privada es otra materia, no integran ambas
una ciencia general. Los autores que lo inspiraron —White, Willoughby y
Pfiffner—'° son mucho mas utiles para apreciar la realidad estadounidense que
la mexicana, la cual tiene su propia tradicién en la ciencia de la administracién.

Pero Velasco, critico poderoso, ha preparado anticipadamente la respues-
ta a nuestras objeciones y en ella vace su teoria administrativa. Manifiesta su
inconformidad hacia una concepcién mas amplia de la ciencia administrativa
como cumulo de todas las disciplinas y artes relativas a la propia administra-
cién, aludiendo un principio de especializacién disciplinaria, y considerando que
en esta suma no varian los objetos de estudio de indole diversa. Se preocupa
de la salud, la agricultura y la construccién de caminos, no como materia técni-
ca de estudio sino de sus efectos administrativos.

Tampoco juzga viable el concepto restringido que la limita a la ciencia
militar, la ciencia de la policia y la ciencia de la hacienda publica, porque no
ve en ello ninguna utilidad practica; se inclina més bien por la concepcién de
“la ciencia de la administracién como investigacion de las cuestiones que plan-
tea la actividad oficial en cada uno de los campos en que se manifiesta™. 1! Se-
gun lo expresa, la actividad de la administracion *‘es consciente e intencional’’,
tiene un motivo, un sentido y se encamina a un fin. La “‘accién oficial”’ se distin-
gue, por su estudio, en: a) la situacién o necesidad que suscita la accién; b) la
accién misma, y c} el resultado obtenido. Es decir: qué, por qué y para qué se
hace, dice Velasco. La situacién social, econémica o politica obliga a recurrir
para su analisis a una ciencia teérica: sociologia, economia o ciencia politica.
La accién exige en contraste ciencias practicas: ingenieria, higiene, pedagogia.
El resultado, corresponde a las ciencias descriptivas o del conocimiento. Ni la
situacién ni la consecuencia —dice Velasco— requieren una ciencia social, como
tampoco la accion misma. Rechaza la proposicién de situar en la organizacion
administrativa el objeto de estudio dela ciencia de la administracién, sefialando
que esto es motivo de la “‘business administration” o la “‘scientific manage-
ment”’ de los norteamericanos.

Concluye, por tanto, que no hay lugar para que a la administracién ptiblica
se le conceda el rango de ciencia, que si bien existen problemas peculiares a
la administracién no inspiran verdadera respuesta cientifica. La unica via posi-
ble para el estudio de la administracién publica es el derecho administrativo,
por lo que uno y otro son inseparables.

Sirecordamos la tendencia del estudio de 1a administracién publica a par-

10 White, Public administretion e Introduction to the public administration; Whilloughby, Princi-
ples af public administration; Pfiffner, Public administration.
1} Velasco, op. cit.. pag. 26.
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tir de la ciencia de la policia, pasando por Bonnin, los pensadores espafoles
y los mexicanos del siglo X1X, el planteamiento de Gustavo R. Velasco cae por
su propic peso.

La existencia de una ciencia de la administracién ampliamente desarrolla-
da cuatro siglos antes y desconocida para él hace mas evidente lo equivocado
de sus conclusiones.

22.3 ESTUDIOS SOBRE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Entre 1919 y 1933 se elaboraron varios trabajos que el interesado en la ciencia
administrativa mexicana no puede desconocer: El camino de la democracia (Cap.
“El nuevo Departamento de Contraloria y 1a moralizacion administrativa’} de
Alberto J. Pani; Administracion y contabilidad fiscal de Alberto Hijar y Haro;
Desorganizacion de la Secretaria de Hacienda, por efecto de la creacion de la
Contraloria de G. L. de Llergo; Contraloria General de la Nacion, Administra-
cidn publica del Estado. Estadistica y Tecnologia de Luis G. Aragén; la anénima
Conferencia de lu administracion publica, y Organizacidn y tendencias de la
Secretaria de Agricultura v Fomento de Manuel Gamio.

22.3.1 Debate en torno a la Contraloria

Al afio siguiente de la promulgacion de la Constitucién de 1917 se publico El
camino hacia la democracia de Alberto J. Pani, que contiene un capitulo, *'El
nuevo Departamento de Contraloria y la moralizacién administrativa”, dedica-
do atan importante y novedoso organismo de la administracién pablica. Fueron
originalmente declaraciones de Pani —quien era Secretario de Industria v Co-
mercio— a la prensa.

Comienza su alocucién mencionando que el nuevo Departamento de Con-
traloria nacio6 en el seno de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de diciembre de 1917. ““Como esto constituye, indudablemente, uno de los pasos
méas importantes de los gobiernos que han existido en México, desde la fecha
en que se consumd la independencia nacional, hacta la eficiencia, economia y
moralidad de la administracidn publica, y como ademas la ley reglamentaria
respectiva —aunque sea reproducida por todos los periodicos del pais— puede
correr la triste suerte de los documentos oficiales extensos —para cuya lectura
todos parecen tener siempre telarafias en los ojos— me voy a permitir, en las
lineas que siguen, hacer una sintesis de la expresada ley. . ."'?

El autor explica que el término ‘‘contraloria’ es castizo vy da las raices
etimolégicas, entrando en materia dice que las cuentas del erario han sido una

12 B eaminio hacia la democracia, pags. 63-64.
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*madeja dificil de desenredar’’, creAndose un vacio legal que impide castigar
las faltas administrativas y la inmoralidad. Tras el triunfo revolucionario sobre
el porfirismo se implantan reformas administrativas para poner fin a una secu-
lar tradicién financiera: que el manejo de los fondos piblicos, la administracién
de los bienes nacionales y la responsabilidad de la contabilidad y glosa, deja-
ran de estar en manos dela Tesoreria General de la Nacién, o sea, enla Secretaria
de Hacienda a la cual est4 subordinada. *“;Quién podria imaginar la tremenda
suma de poder politico —puesto que el que paga manda-- que tales condiciones
eran capaces de ofrecer al encargado de la Secretaria de Hacienda, dependencia
fiscalizadora de todos los otros érganos del Poder Ejecutivo y sin ser fiscaliza-
da, a su vez, por ninguno de ellos?"’!?

Es cierto que con anterioridad a la creacién de la administracién puablica
del régimen revolucionario ya se habian emprendido reformas conducentes a
maodificar el estado de cosas. En mayo de 1910 se separaron las funciones de
contabilidad y glosa de la Tesoreria, asignandose a la nueva Direccién General
de Contabilidad y Glosa, pero como ésta, sefiala Pani, quedé incorporada a la
Secretaria de Hacienda, la reforma no tuvo efectos mayores: el “ministro de
Hacienda —con el dinero en la mano derecha y los comprobantes justificativos
de los gastos en la izquierda’. . . quedé “en posibilidad de ejercer cristianamen-
te la caridad con aquélla, sin que ésta se percatara de ello”.!4

Pani tenia no sélo una idea muy clara de las causas que dieron origen a
la Contraloria, sino también de sus objetivos y funciones: ‘'bastaria decir, para
sintetizar las funciones principales de eficiencia del Departamento de Contralo-
ria, que éste unifica, uniforma y simplifica la contabilidad oficial de manera que
el Jefe del Poder Ejecutivo pueda estar debida, pronta y suficientemente infor-
mado en la materia hacendaria.”’?’ Con el Departamento de Contraloria se ha
cortado el mal de raiz, se ha “‘amputado la mano izquierda del omnipotente per-
sonaje politico, arbitro y sefior de las finanzas nacionales. ..”

Sin embargo, el nuevo régimen habia concebido un disefio més ambicioso
para el nuevo Departamento. Alberto J. Pani sefiala que la Contraloria tendria
asimismo la responsabilidad de “estudiar la organizaciéon y procedimientos de
las dependencias gubernamentales, para recomendar mejoras que abatieran cos-
tos. “Los efectos de eficiencia del Departamento en cuestién no se limitaran
a su propio funcionamiento, sino que se extenderan, de modo beneficioso, a to-
dos los 6rganos del Poder Ejecutivo Federal."''® Las funciones de la Contralo-
ria tendrian también un efecto de moralizacién entre los funcionarios publicos,
lo que redundaria en beneficio de toda la administracién publica.

El Departamento de Contraloria nace como un organismo quiza demasia-

13 Ibid, pag. 66.
14 Ibid, pag. 67.
15 Ibid, pag. 68.
16 Jhid,
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do poderoso, especialmente frente a la Secretaria de Hacienda directamente
afectada con su creacién. Su actuar sobre la nueva administracién pablica, que
todavia conservaba baja burocracia porfiriana, es decir, alos empleados de base,
logra efectos eficientes moralizando organismos que se presuponian corruptos;
tendria, por tanto, enemigos naturales. La Contraloria tuvo también enemigos
y defensores igualmente armados con la pluma; entre los primeros se destaca
Llergo y entre los segundos Hijar y Haro.

Aijar y Haro publica su obra Administracion v contabilidad fiscal en
1919,!" —entonces Jefe de Servicios Especiales de la Contraloria General de la
Naciébn—, conla intencién de que sirva de texto en la Escuela Supericr de Comercio
y Administracién, para cubrir las catedras de Contabilidad y de Controlacién
Fiscal. La Escuela dependia en aquellos dias de la Secretaria de Industria, Co-
mercio y Trabajo. La obra se sujet6 al dictamen de un profesor de Contabilidad
Fiscal, de nombre Luis G. Aragoén, quien apoy6 decididamente su publicacion.
Aragén dice que ¢l libro es muy util para dar a conocer a los empleados de la
administracion pdblica la organizacién y el funcionamiento de la Contraloria,
asi como para estudiantes del curso de Contabilidad Fiscal.

La obra consta de dos partes: ‘‘Manual de la contraloria” y “Principios
de administracién fiscal con relacién a México™. Juan Castillo, a la sazén Direc-
tor de la antigua Oficina de la Deuda Piblica hace un muy favorable prologo
de la obra, enfatizando su importancia para el conocimiento de la Contraloria,
llamada a moralizar la administracién publica, y juzga conveniente difundirla
no sélo entre empleados de la administracion federal, estatal y municipal, sino
también entre los particulares tales como comerciantes, agricultores e indus-
triales.

Para Hijar y Haro, la Contraloria tiene la primordial funcién de lograr
mayor eficacia, orden y moralidad en los servicios hacendarios. Comienza anali-
zando el significado e historia de la Contraloria, desde su creacién en Francia
en 1661 por Colbert, durante el reinado de Luis XIV; dice que desde 1889 Emilia-
no Busto, en su obra La edministracion piiblica en México, propuso la creacion
deun organismo contralor y en 1910 una reforma, que Hijar califica de “‘vacilan-
te”’, establecié la separacion entre los 6rganos administradores de fondos y los
de contabilidad y glosa, es decir, la Tesoreria General de la Nacién de un lado
y la Direccién General de Contabilidad y Glosa del otro, ambas subordinadas
a la Secretaria de Hacienda.

Sin embargo, en 1917 la Comision de Administracion Fiscal propuso la
creacion del Departamento de Contraloria, cuyas funciones, una vez contempla-
dasenlaLey de Secretarias de diciembre de ese afio, fueron las de glosa, contabi-
lidad, deuda publica y relaciones con la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados. Con ello se pretendia lograr mayor respeto a las disposi-
ciones legales, mejor manejo de los fondos publicos, recuperacién del prestigio

17 Hay una version parcial reciente en RAP nim. 54.
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como sujeto de crédito del gobierno y evitar la corrupcién. La comisién sefialada
encontr6 que en la Secretaria de Hacienda faltaba la funcién de verificacion.

Por lo que hace a los opositores de la Contraloria diremos que la Contralo-
ria tuvo la beligerancia decidida de la Secretaria de Hacienda, hasta lograr
su extincién; la obra menciona, por lo que hace a los opositores de este organis-
mo, que en 1920 aparecieron en el periédico “El Heraldo de México™’ doce articu-
los escritos por G. L. de Llergo, destinados a impugnar la creacion del Departa-
mento de Contraloria. Ese mismo afio su autor los reunié en una obra a la que
titulé Desorganizacién de la Secretana de Hacienda, por efecto de la creacién
de la Contraloria. Llergo, antiguo funcionario porfiriano y luego trabajador pu-
blico del gobierno revolucionario,’® entonces Jefe de Seccién de la Contaduria
Mayor de Hacienda, mucho tenia que decir como militante de la burocracia ha-
cendaria.

Aragén, al igual que Hijar y Haro, también ley6 la obra de Llergo, y deja
testimonio de su agradecimiento. El estudio critico sobre la Contraloria est4
acompafiado por otro relativo a la Contaduria Mayor de Hacienda, asi como
de tres anexos que omitimos tratar.

El capitulado refleja fielmente el propésito de la obra: 1) perspectiva del
estudio; 2) aspecto legal de la creacién de la Contraloria; 3) inconveniencia de
la Contraloria; 4) vocabulario; 5) partes de Hacienda que pasaron a la Contralo-
ria; 6} funciones de la Tesoreria General de la Federacion que pasaron a la Con-
traloria; 7) Direcciones Generales suprimidas; 8) situacién anterior de la Secre-
taria de Hacienda; 9) y 10) comparacion de presupuestos.

Llergo polemiza con la Contraloria; califica como uno de los buenos orga-
nismos heredados por el porfiriato a la Secretaria de Hacienda, argumentando
que alafecha, su ascenso es incuestionable, igual que la creacién de las Direccio-
nes Generales de Aduanas, del Timbre y la de Contabilidad y Glosa; en cambio,
la Contraloria desde su nacimiento mismo fue mal concebida, comenzando por
su designacién como Departamento. Agrega que no existia antecedente alguno
de esto, ni antes ni en la Constitucion de 1917. Aunque en general la polémica
del autor se encamina a impugnar la validez del término *‘Departamento’ con
este método pretende descalificar a la Contraloria.

Con respecto a las atribuciones del Contralor General, considera que no
solo han mermado las de la Secretaria de Hacienda, sino también las dela Conta-
duria Mayor de Hacienda, es decir, el Congreso, violentando la divisién de pode-
res. Pero dentro del poder ejecutivo se ha convertido en un funcionario omnipo-
tente que sélo es responsable ante el Presidente.

18 El mismo sefiala en su obra sus cargos de miembro de la Comisi6n de Limites con Guatemala
{1888-1897}); Jefe de la Seccion de Materiales y Construcciones de Lineas de la Direccién General
de Telégrafos (1898-1905); Jefe de la Seccion de Administracién en la Secretaria de Instruccién
Publica (marzo-agosto 1912}, y Subsecretario de la misma (de septiembre de 1812 a febrero de 1913});
Diputado Federal hasta octubre de 1913; y Jefe del Departamento de Crédito de la Secretaria de
Hacienda de fines de 1916 a comienzos de 1918.
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Enfocando de nueva cuenta la creacién de “Departamentos’, considera
que no han servido sino para desordenar la administracion ptablica, conmoviendo
la uniformidad; de este modo, cada titular de Departamento tiene una denomi-
nacién distinta: el Universitario, Rector; el de Salubridad Publica, Presidente;
el de Aprovisionamientos Generales, Director; el de Establecimientos Fabriles,
Jefe; el de Contraloria, Contralor.

Deseariamos agregar méas sobre un trabajo tan especializado que por su
caracter resulta muy interesante para los estudiosos de la administracion pu-
blica vigente durante el periodo revolucionario, perc nos daremos por satisfe-
chos con hacer mencion de suimportancia y dar fe de sus aportes para el estudio
de nuestra materia,

Consignamos la existencia de otro valioso documento elaborado en 1921
con motivo del centenario de la consumacién de la independencia nacional. Se
trata de un folleto relativo al Departamento de Contraloria, en ¢l se hace una
relacion precisada de la organizacion y el funcionamiento de la misma que ha
sido redactado con animo plenamente apologético; hace mencion de los sefia-
lamientos presidenciales sobre la Contraloria durante el informe presidencial
de 1918 y enfatiza la importancia de la dependencia dentro del marco de la admi-
nistracién publica mexicana. Un breve relato de su historia da pie al cuerpo
del trabajo, resefiado prolijamente tanto en lo relativo a la organizacion gene-
ral del Departamento, asi como a sus subdependencias, incluyendo las funcio-
nes globales y especiales que desempefian las mismas. El documento finaliza
con la resefia de las funciones de la Comisién Reorganizadora encargada de la
reforma administrativa.

A quienes interese el estudio de aquel controvertido Departamento de Con-
traloria, antecedente de la Secretaria actual que lleva su nombre, encontraran
en este documento de la administracién publica de la época de la revolucién
mexicana, los detalles precisos de su estructura y funcionamiento.

22.3.2 Aragén: un tratado de contabilidad administrativa

Luis G. Aragdn elabora en 1921 su propia contribucion, especialmente para
la contabilidad gubernamental , en una obra de ambicioso titulo: Administra-
cion publica del Estado, subtitulada Estadistica y Tecnologia. Tiene como pro-
posito brindar apoyo bibliografico a estas dos materias que se impartian en
la Escuela Superior de Comercio y Administracion y en la Escuela de Adminis-
tracion Militar. Se trata pues, de una obra técnica que, sin embargo, deja traslu-
cir algunos conceptos sobre la administracion. Dice que con la finalidad de con-
tribuir al entrenamiento de los empleados publicos en México se ensefia en las
escuelas mencionadas la asignatura ‘‘administracion pablica, estadistica y tec-
nologia’’, y que su libro pretende llenar ¢l programa respectivo. Define con toda
sencillez “‘administrar’’ como sinénimo de “‘gobernar’’, diciendo gue lo publico
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es lo que pertenece al Estado o la Nacion. Luego conceptiia al sistema federal,
hace algunas anotaciones simples alrededor de la administracién y entra sin
més prolegémenos a la materia misma. En la primera parte trata los ingresos
y egresos, contabilidad y temas conexos. La parte de estadistica constituye
una gran aportacién a esta materia, la obra en si es pionera. Finalmente, exami-
na con detenimiento la tecnologia, en la cual comprende gran cantidad de pro-
ductos agricolas e industriales.

Quien lea este libro no encontraré elementos teéricos de explicacién con-
ceptual, pero en cambio hallar4 una obra transparente de las preocupaciones
practicas de la administracién piblica mexicana, y su posible buena solucién.*

Mas de diez afios después la materia hacendaria sigue siendo objeto de
gran preocupacién. En 1933 tiene lugar una conferencia!®* —se desconcce el
nombre del autor— con relacién a la administracién publica que formaba parte
de un curso mayor impartido a los Visitadores Especiales de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y personal docente de las Oficinas Federales. La
idea de la conferencia y de su posterior publicacién fue resefiar la organizacién
general del régimen politico y de la administracién piblica, como introducecién
a la exposicion de las materias de administracién hacendaria.

Este trabajo, como otros ya mencionados (el de Aragén y el de Mijares
Palencia) tiene amplio sentido didactico, refleja el 4nimo del gobierno mexicano
por ilustrar ala burocracia sobre sus nuevos deberes. No hay en esos momentos
preocupaciones teéricas, sino el espiritu de resolver problemas practicos.

22.3.3 Gamio: la contribucién administrativa de un antropélogo

Concluiremos con un inusitado trabajo muy breve del ilustre antropélogo Ma-
nuel Gamio; que no trata de temas antropolégicos sino de administracién, cuya
edicién es anterior a 1920, pues la segunda edicién del articulo se realiza en
ese afio. Su titulo: Organizacién v tendencias de la Secretania de Agricultura
y Fomento. Comienza considerando que dicha Secretaria ‘‘tiene dos tendencias
nacionalistas eminentemente practicas: 1) estudiar y fomentar las condiciones
de posesién, produccién y habitabilidad del territorio nacional; y 2} estudiar
y fomentar el desarrollo de su poblacién”.? Se estructura de esa manera por-
que la poblacién y el territorio estén intimamente relacionados. Menciona algu-
nos datos necesarios para el conocimiento del territorio, la posesiéon y produc-
cién de la tierra y sus habitantes. Scbre la poblacién incluye el censo, naturaleza
fisica, civilizacién y cultura, idiomas y dialectos, y antecedentes de las poblacio-
nes en México.

* Hay una versién en RAP num. 54.

19 Gustavo R. Velasco, op. cit., habia calificado la obra, quizé con exceso, de carente de valor.
20 Organizacion y tendencias de la Secretaria de Agricultura y Fomento, pag. 1. Hay una version
en RAP nim. 52.
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En lo tocante a la organizacion de esta Secretaria, nos indica que la inte-
gran ocho Direcciones: Agraria, de Agricultura, Aguas, Bosques, Estudios Geo-
graficos, Climatologia, Estudios Biolégicos, Estadistica, y la de Antropologia,
dela cual Gamio es titular, agrega que todas ellas deben funcionar en “‘coordina-
cidn, convergencia y enlace”, para conseguir los fines de la Secretaria. En fin,
la Secretaria de Agricultura y Fomento tiene por objeto hacer que las relaciones
entre la poblacion y el territorio sean de tal modo favorables, que se obtenga
una alta produccién del territorio y una floreciente evolucién de la poblacién.?!

Manuel Gamio aporta en este breviario su idea de la funcién de esta Secre-
taria, con una alta dosis de concepcion teérica, excepcién a laregla de la tenden-
cia practica de los estudios administrativos de entonces. Debemos recordar que
el autor fue un notable estudioso.

22.4 ESTUDIOS DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Mas especializados que los estudios anteriores son los que examinamos a conti-
nuacion: Informe de labores de la Comision Reorganizadora de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piiblico (1927-1928); Organizacién del Departamento del
Distrito Federal (1929); v El Problema de la organizacion de las oficinas de go-
bierno y su resolucion de Carlos Duplén, escrito en 1930,

22.41 La Comision Rearganizadora de Hacienda

El Informe de Hacienda® es un voluminoso documento de 500 paginas que re-
sume el trabajo de dos afios realizado por la Comisiéon Reorganizadora corres-
pondiente. Esta integrado por una parte general, esto es, el propic Informe,
compuesto a su vez por 55 paginas; el resto es un copioso documental. Es fruto
del trabajo de las siguientes personas: Saturnino Pérez Lopez, Hermenegildo
Diaz, Tomas Vilchis y David Thierry, y fueron auxiliados, entre otros, por Car-
los Duplan y Jesus Silva Herzog.

L.os autores refieren que la Secretaria ha sufrido “hondas conmociones
a partir de 1913", tanto el personal como los sistemas han sido modificados
v objeto de experimentacion sin que tales cambios estuvieran sujetos a progra-
mas definidos, por tanto no hay en ella “unidad, eficiencia y economia”. Habia
duplicacién, faltaba homogeneidad y las tareas estaban indebidamente asigna-
das. Lareforma administrativa en la Secretaria no sélo estaba enfocada a corre-

21 fbid, pag. 8.

22 Hay una version en la RAP num. 54. Sobre el trabajo de esta Comisién ver: “*Comision Reorgani-
zadora de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. 1927-1928", de César Augusto Izaguirre
Rojo. RAP num. 7 y RAP antologia 1-54.
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gir sus deficiencias, sino que obedecia también a los replanteamientos introduci-
dos al sistema fiscal, la organizacion crediticia, los procedimientos presupuestales
v las innovaciones en otros paises.

En marzo de 1927 se decidié emprender un estudio, cuya comisién recayo
en Tomas Vilchis vy David Thierry. El 15 de agosto de ese afio presentaron el
diagnéstico de la situacion Jde la Secretaria, concluyendo lo siguiente:

1. Ausencia de un plan general de organizacion.

2. Falta de unidad de criterio en la organizacion de sus dependencias.

3. Carencia de reglamentacion general de las funciones de la Secretaria y

la relativa, en especial, a sus dependencias.

4. Heterogeneidad y obsolescencia de los sistemas de archivo.

5, Falta de equipo en muchas oficinas.

6. Falta de idoneidad y calificacion de los empleados subalternos.

7. Ausencia de métodos estadisticos para la buena marcha de los asuntos.

8. Predominio de la costumbre en la tramitacién administrativa.

9. Concentracién innecesaria de autoridad en funcionarios superiores.
10. Cada dependencia tiene su propia mesa de archivo y correspondencia.
11. Invasiéon de funciones entre las dependencias.

12. Traslapede actividades entre los departamentos, y dentro de éstos, entre
las secciones.

13. Inexistencia de coordinacién de funciones.

14. Carencia de relaciéon entre las dependencias.

Tal dictamen sirvio de base a la reforma propuesta por la Comision, se
expidié una ley con rango constitucional que definia las competencias federal,
estatal y municipal; también se expidié la Ley Organica de la Secretaria de Ha-
cienda y el Codigo Fiscal de la Federacion y se revisé la legislacién fiscal que
regia entonces. Luego del Informe de Thierry y Vilchis, la reforma comenzé
el primero de septiembre de 1927 y concluy6 un afio después, el 31 de agosto
de 1928, no sin completarse casi integramente el trabajo.

La Comisién elaboré un plan de trabajo, basado en la centralizacion de
servicios generales para unificar procedimientos, abatir costos y mejorar el des-
pacho de los asuntos. Se planeé también la elaboracién de instructivos, la reor-
ganizacion de la Secretaria y el mejoramiento de la seleccién de personal, crean-
do o suprimiendo dependencias. El plan comprendia: 1. La centralizacién de
los siguientes servicios: correspondencia, archivo, biblioteca, médicos, dibujo,
estadistica, proveeduria y talleres. II. Creacion de nuevas dependencias tales
como el Departamento de Control de Correspondencia, Oficina Central de
Archivo, Departamento de Biblioteca y otras correspondientes a los servicios
centralizados. I11. Laintegracion de instructivos sobre: correspondencia, archi-
vos, equipo y similares; personal; reorganizacion de antiguas dependencias; agru-
pacion de labores similares y medidas reglamentarias.
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Este Informe, que ningin especialista en organizacion y métodos debe des-
conocer, ha quedado como testimonio del logro mas significative y antecedente
de 1a moderna reforma administrativa. No fue el Gnico trabajo con tal viso, en
1929 el Departamento del Distrito Federal fue reformado, también por medio
de una Comisién Reorganizadora; los resultados aparecieron en dos pequefios
tomos, el primero en el mes de febrero. sobre obras piblicas y el segundo en
marzo de aquel afio, acerca de la propia reorganizacion, es este tltimo el que
més nos interesa para nuestro estudio.

2242 La Comision Reorganizadora del D.D.F.

El Informe se titula Reorganizacién, en detalle, del Departamento y lleva el
sugestivo subtitulo: “Proyecto general de organizaciéon”. La Comision estuvo
integrada por Rafael Mancera, Oficial Mayor de la Secretaria de Hacienda; Her-
menegildo Diaz, Oficial Mayor del propio Departamento; y Julio Novoa, Oficial
Mayor de la Contraloria. Menciona que en folletos sucesivos se detallaran las
reformas de las dependencias del Departamento. Contiene seis capitulos: 1) an-
tecedentes; 2) organizacion fiscal; 3) organizacion administrativa; 4) centraliza-
cion de servicios; b) relacion de los consejos consultivos; 6) expedicién de dispo-
siciones reglamentarias.

El estudio de reorganizacién se realizé con motivo de la transformacion
del Ayuntamiento de la Ciudad de México en Departamento. El trabajo se divi-
di6 en dos aspectos, organizacién fiscal y organizacion administrativa, y las
labores se separaron en inmediatas y mediatas encaminadas a implantar una
organizacion permanente. En la organizacion administrativa, las funciones fue-
ron establecidas con arreglo a doce dependencias que se proyectaron como es-
tructura interna, ademas de las dependencias relativas a la policia y otras de
variada naturaleza, en las que se encuentran incluidas las de beneficencia, Comi-
sion Local Agraria y el Consejo de Notarios, es decir, las que son auténomas.

L.os servicios de correspondencia, archivo, almacén y proveeduria, consul-
torio médico e intendencia quedaron centralizados. En un apartado final dedica-
do al servicio civil se contempla todo lo relativo al mejoramiento del personal
publico. La obra de esta Comision da buen ejemplo de organizacién adminis-
trativa,

22.4.3 El aporte de Carlos Duplan

El problema de la organizacion de las oficinas del gobierno y su resolucidn de
Carlos Duplan fue publicado en 1930. El autor, antiguo miembro del Congreso
Constituyente de 1916-17 y colaborador de la Comisiéon de Hacienda, escribe
su obra siendo funcionario activo en el Departamento del Distrito Federal. Se
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trata de un manual que aborda no ya una Secretaria de Estado, sino toda la
administracién publica. Esté integrado por 16 capitulos, mas la introduccion
y las conclusiones. Advierte que no entrara en detalles cuando dice: “vamos
a exponer el problema de la organizacién administrativa del gobierno en sus
aspectos generales y estudiar la aplicacion de sistemas modernos de manejo
de oficinas a las dependencias del ejecutivo’”.?® Estos problemas son los si-
guientes:

Organizacién

El problema del gobierno
Organizacion funcional
Centralizaci6n
Centralizaciéon de correspondencia
Centralizacion de archivos
Centralizacion de personal
Tramitacién

El publico

10. El procedimiento

11. Estadistica

12. El factor humano

13. Exémenes

14. El presupuesto

15. El tiempo

16. Equipo

WE NSO

Pasando por alto la totalidad de la obra haremos referencia somera a los
aspectos mas generales del estudio de Duplan.

Duplan acepta que la industria, el comercio y la economia en general deben
reorganizarse, y afiade que primero debe hacerlo el gobierno, porque es el ““prin-
cipal productor, el principal comerciante, el mas grande consumidor y el mas
rico de todos’’.? Como juzga que el gobierno tiene los mismos problemas téc-
nicos que la industria y el comercio, considera que idénticos procedimientos
pueden aplicarse en todo caso; puede haber diferencias de forma, no de fondo,
segin observa. ‘‘La aplicacion en el gobierno de los principios del sistema de
organizacion cientifica del trabajo de Taylor, no es una teoria, sino que puede
lograrse facilmente. Fayol se ha dedicado con especialidad a la aplicacion del
sistema industrial de Taylor a las oficinas, y ha creado en Francia el llamado
fayolismo.”' Una mente medianamente aguda podré inquirirse si una revolu-
cién que se apoya en las masas y en la reivindicacién de los intereses populares,

23 El problema de la organizacion de las oficinas del gobierno y su resolucion, pag. 3. Hay una ver-
si6n (1976) de la Direccion General de Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia,
24 [bid, pags. 5-6.

3 Jbid, pag. 6.
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como la mexicana, es compatible con el taylorismo. La respuesta logica seria
no, pero esa misma mente inquirira el porqué, pues también Lenin invoco el
taylorismo a pesar del radicalismo de la revolucion rusa.?® Quiza la respuesta
sea que las revoluciones contemporaneas resuelven sus problemas practicos
de administracion sin hacer distinciones ideolégicas, aislando la administracion
a su naturaleza técnica. En todo caso, no olvidemos que el taylorismo fue una
moda y ain lo sigue siendo.??

Duplan aconsejaque sea el gobierno el que organice la industria y el comer-
cio, dados los fracasos de la “iniciativa privada’ luego de la terminacién de la
Primera Guerra Mundial. La reorganizacién debe ser no solo técnica, sino tam-
bién humana, es decir, tomar en cuenta al personal pablico, sus actitudes e inte-
reses, abarcando gobierno federal, estatal y municipal. ‘*Hay la creencia vulgar
de que, cuando se habla de reorganizacion, es que se ha dejado de ser revolucio-
nario, ¥ esto es un error, porque precisamente es el que sabe comprender e inter-
pretar todos [os periodos de una etapa revolucionaria, el de destruccion, lo mis-
mo que lo constructivo. Algunos opinan que cuando se ha acusado a Rusia de
volver sobre sus pasos, es porque esta precisamente organizando su revolucion,
esto es, encauzando el movimiento que la originé para poder hacer efectivos
sus principios. Sin organizacion puede fracasar la revolucion que traiga en su
bandera los principios més sanos, las ideas mas benévolas y que venga dirigida
por los cerebros mejor ordenados intelectualmente,”2®

Cuando define ¢l alcance de la materia organizacion, sefiala que debe cir-
cunscribirse al trabajo llamado administrativo, es decir, lorelativo a las relacio-
nes entre las oficinas y entre éstas y el publico. Al respecto se requiere unificar
y centralizar el mando, evitando la dispersién en la toma de decisiones. La reor-
ganizacién debe estar encabezada por una dependencia, que Duplan juzga debe
ser la Contraloria General de la Nacién, debido a la afinidad de sus funciones
v el control que ejerce sobre las otras dependencias de la administracién piiblica,
que es su atribucién; en lo cual coincide, como hemos visto, con la idea de Pani.

26 En una antologia titulada Acerca de la incorporacidn de las masas a la administracién del Esta-
do, que glosalos aportes de Lenin ala materia administrativa, hay pasajesrelativos a este problema.
Escogimos uno muy ilustrativo: “'se debe plantear al orden del dia la aplicacién practica y prueba
de la remuneracién del trabajo por obra realizada, la utilizacién de lo mucho que hay de cientifico
v progresistaen el sistema Taylor . . . el sistema Taylor, al igual que todos los progresos del capitalis-
mo, reune en si toda larefinada ferocidad de la explotacién burguesa y muchas conquistas cientificas
concernientes al estudio de los movimientos mecénicos durante el trabajo, la supresiéon de movimien-
tos superfluos y torpes, la elaboracién de los métodos mds racionales... hay que organizar en Rusia
el estudio y la ensefianza del sistema Taylor, su experimentacion y adaptacion sistematicas.” pag. 95.
27 Taylor fue un autor muy difundido. En Méxice su obra fue publicada en 1928 con el titulo Princi-
pios de manejo cientifico, gracias a la traduccion al castellano de Ramén Alvarez Martinez y el
auspicio de la Compaiiia Fundidora de Fierro y Acero de Monterrey. Fue también conocido en otros
paises, como Espatfia, en la cual se hicieron dos antiguos trabajos sobre el taylorismo: el de La ciencia
del trabajo y su organizacion, trabajo de la belga Josefa Joteyko, traducido al espafiol en 1926;
v Organizacion cientifica del trabajo, de José Mallart y Cuto, publicado en 1942

28 Duplan, op. cit., pag. 8.
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El grueso de este notable documento est4 encaminado a precisar técnica-
mente los prop6sitos de la reforma administrativa partiendo de la organizacién
funcional y la centralizacién de servicios. Con lo antedicho creemos haber ilus-
trade suficientemente acerca de la importancia de la obra de Duplén.

225 MANUALES TECNICOS

Hay otro campo que también fue de gran preocupacién para los gobiernos de
la Revolucién en su labor reformadora de las estructuras administrativas del
porfiriato. Se trata de las técnicas administrativas encaminadas a sistematizar
las operaciones de esa indole, en particular el trabajo de las oficinas relativo
al movimiento de la informacién por medio del papeleo. Dos manuales sirven
de inmejorable ilustracion, Manual de organizacion de archivos de Ezequiel A.
Chéavez, hombre deletras y de accién administrativa, publicado en 1920, y Cata-
lotecnia Carteconomica de Severino Santamaria, aparecido en 1927,

2251 Chéavez: un sistema de informacién administrativa

El Manual de Ezequiel A. Chavez ejemplifica la manera como se sistematizd
la informacién procesada en la administracién publica de aquellos afios, tan
cercanos todavia alalucha armada. Fue elaborado en la Secretaria de Industria,
Comercio y Trabajo, aungue su alcance no se circunscribe a ella, sino a la admi-
nistracién publica mexicana en general. El autor sefiala como objetivo del Ma-
nual instruir acerca de la forma de ordenar los archivos de cada departamento
administrativo, cémo utilizar su clasificacién decimal y cuél es el mejor medio
de servirse de ellos. Como observabamos en el caso del ensayo de don Manuel
Gamio, cuando un documento técnico es realizado por personas dedicadas a
labores académicas la obra tiene profundidad y se desenvuelve dentro de un
4nimo explicativo, no simplemente descriptivo o de relato; ocurre algo similar
con Chavez, destacado literato, cuyas actividades administrativas complemen-
taban la de las letras. Cuando se le encomendé, por instrucciones del Secretario,
Alberto Pani, la elaboracién de un manual de archivo, dio tal valor al documento
que en sus paginas hay mucho més de lo que pudiera esperarse, entre lo cual
se cuenta la concepcidn del autor acerca de la administracion publica.

La obraesta dividida en tres partes, cada una subdividida en libros y éstos
en capitulos. La primera parte, en el libro primero, se refiere a la clasificacién
y anotacién de documentos de giros, la clasificacién de documentos segiin el
asunto que contienen; el libro segundo comprende la distribucién y arreglo de
documentos de girc y guarda de los mismos, en tanto que el tercero se relaciona
con los medios adecuados para localizar rapidamente los documentos. En la
segunda parte aborda lo relativo a la tramitacion entre el estado en que se en-
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cuentran documentos y expedientes en giro y el que llegan a tener en archivos
de expedientes concluidos. Porultimo, la tercera parte trata del traslado final de
los expedientes a un archivo general y delas condiciones en que deben mantener-
se dentro del mismo.

Como el propio Chévez lo sefiala en la Introduccion, el estudio tenia en
un principio la intencidén de exponer algunas ideas sobre la organizacion de un
sistema decimal de archivos para la mencionada Secretaria, asi como para la
administracién publica mexicana en general, pero luego ampli6é su alcance al
sistema internacional de clasificacién decimal bibliografica. Empero, el autor
reconoce la dificultad que representa. ““El problema, no obstante, es mas vasto,
porque si se ve en su conjunto y a través de los siglos, como debe verse, la vida
delasinstituciones, para organizarse se necesita tener presente que en los docu-
mentos por medio de los cuales efectiian su trabajo hay tres momentos diferen-
tes: el primero, aquél en el que se encuentran mientras estan prestando servicios
en asuntos en vias de tramite: se les lleva entonees sin cesar de una a otra mesa
y no forman todavia ni expedientes completos, ni archivos, aunque estén en
camino de formarlos. El segundo es el que corresponde cuando, al ir concluyendo
la tramitaci6n de que forman parte, constituyen expedientes propiamente di-
chos, e ingresan al conjunto que deben constituir su archivo, sin que alli adguie-
ran entre ellos los nuevos a quienes toca su vez. El tercero y tltimo, es el que
los expedientes asumen cuando no sélo estan terminados todos, sino que entre
unos y otros, dado su estado final, no es posible incorporar ya nada.”? Por
tanto, agrega, hay que diferenciar con claridad los tres pasos: el primero, mo-
vil; el segundo, estable, pero no completamente en reposo; tercero, quieto y fo-
silizado.

Anora bien, para dar una diafana idea de cémo sugiere el autor servirse
del Manual sacando el mayor provecho posible, haremos referencia al capitulo
I1 de la primera parte, relativo a los simbolos de clasificacién decimal de las
grandes instituciones del servicio administrativo de la Republica mexicana. En
opinién de Chéavez, la clasificacion de los archivos debe atender los grandes ra-
males de la administracién publica, es decir, las Secretarias y los Departamen-
tos, representar ellos mismos la estructura organica del Estado. Como lo men-
ciona con magnifico dominio del castellano, ‘‘las anotaciones de clasificacion
decimal que en los documentos de diario tramite revelan las lineas arquitecténi-
cas del edificic que de la administracién de un pais pueden concebirse’’.?

Define al poder ejecutivo como el 6rgano supremo que tiene encomendado
llevar a cabo los servicios que requiere el pais. Dependiendo del ejecutivo, y
luego de sefialar que los servicios sociales de una comunidad nacional los pueden
efectuar los particulares, autoridades locales u organismos nacionales, mencio-
na que los ultimos son de tres clases: los que tienen *‘importancia politica’ deno-

2% Manual de organizacién de archivos, pag. 3.
3 Ibid, pag. 10.
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minados ministerios o secretarias de Estado; los departamentos caracterizados
porque ‘'no tienen caracter politico’’; y los que aun siendo departamentos, por
su caracter ‘‘autonémico’’ deben separarse de los antes tratados. Tal es, dice,
el sistema de administracién vigente en nuestro pais: siete secretarias, un de-
partamento que atiende al conjunto de las dependencias de la administraciéon
publica; otro autonémico, que complementa los servicios de las demés depen-
dencias; mas otros tres cuyos servicios son especializados, y de los cuales trata-
remos méas adelante.

De modo que ademas de la clasificacion de los archivos con base en el siste-
ma decimal, que es parte de la contribucion de Chavez a través de su Manual,
hay que anotar la importante distincién de la que hemos hecho referencia. Las
secretarias son las de Relaciones Exteriores, Hacienda, Gobernacién, Comuni-
caciones y Obras Phblicas, Guerra y Marina, Industria, Comercio y Trabajo,
y la de Agricultura y Fomento. Los departamentos administrativos, “que no
forman parte integrante de la Federacién”, son Salubridad Publica, Contraloria
y el Universitario y Bellas Artes. Por cuanto a los *‘departamentos administra-
tivos autondmicos”’, que juzga auxiliares de todos los anteriores, son: el Depar-
tamento de Aprovisionamientos Generales y el de Establecimientos Fabriles
y Aprovisionamientos Militares.

Quedan muchos aspectos interesantes por tratar de la obra de Chavez,
pero rebasarian el propésito sintético de este libro. Ahora pasaremos al estudio
de una obra similar a la de Ezequiel A. Chavez, también de gran relevancia.

2252 Santa Maria: tecnologia de la sistematizacion de archivos

En el mercado de La Lagunilla de esta ciudad encontramos casualmente un
pequeiioc manual sobre archivos, publicado en 1927 por Severino Santa Maria,
antiguo empleado de Hacienda, ex-alumno de la Escuela Superior de Comercio
y Administracién y miembro de la Asociacién de Bibliotecarios Mexicanos, se-
gin su propio relato. Tiene el curioso titulo de Catalotecnia carteconémica y
est4 subtitulado como Reglas pare la formacién de archivos cficiales de la fede-
racidn, los estados y los municipios. El propio autor nos explica el titulo en
la Advertencia, dice que las cosas deben llamarse por su nombre, su obra no
se titula catalogacién de archivos, porque catalogacién es “‘el acto de catalo-
gar’’; su obra no catalogaré nada, sino ensefiara cémo hacerlo. *'Catalotecnia
es la ensefianza o aprendizaje relativos a catélogos, o lo que es lo mismo: catalo-
tecnia es la técnica del catalogo.” De modo similar, la “‘carteconomia es el arre-
glo, conservacién y administracion de archivos compuestos de cartas”. Esta
terminoclogia, consideramos, seria perfectamente aplicable a la obra de Chéavez
antes tratada. Sin embargo, reconoce que ambos términos han sido usados an-
tes por otros autores.

Ambas obras, la de Chavez y Santa Maria, deben ser conocidas por los
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estudiosos de los sistemas de informacién, sobre todo por quienes tengan bajo
suresponsabilidad archivos a los cuales no haya llegado todavia la computacién
electrénica, o bien quieran simplemente conocer antecedentes sobre la sistema-
tizaciéon de archivos.

Elrecorrido que hemos realizado a través del estudic de la administracién
publica en México durante la etapa revolucionaria nos ha mostrado el ambiente
que a la sazén imperaba. Nos ha ensefiado, asimismo, que las preocupaciones
por el estudio de la administracién pablica no requieren necesariamente estabili-
dad absoluta; un régimen politico recién constituido exige una organizacioén ad-
ministrativa urgente y una innovacién de la tecnologia administrativa, perento-
ria por si, para lograr los fines que ha planteado la revolucion.

22,6 ACCIONES GREMIALES DE LA BUROCRACIA:
LA CONFEDERACION NACIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

También se ejecutaron acciones concretas dignas de mencionar en especial aquélla
de la que nos queda constancia en La vigorosa accidn social de la Confederacicn
Nacional de la Administracién Publica: un curioso folleto relativo a este orga-
nismo, relata que la Confederacién Nacional de la Administracion Publica
(CNAP) se fundé el 5 de junio de 1922, E] folleto es a la vez una convocatoria
de afiliacién a todos los funcionarios publicos: “‘invitamos a todos los elementos
que constituyen el servicio civil de los Estados Unidos Mexicanos a tomar parti-
cipacion activa en el desarrollo de la Confederacién Nacional de la Administra-
cidon Publica, La CNAP es una institucién de caracter exclusivamente profesio-
nal, que pretende la realizacién de altos fines sociales y econémicos y que se
ha establecido conforme a las leyes de la Republica, para promover la prosperi-
dad de quienes se consagran al servicio del Estado.”’?' En un recuadro puesto
al calce de cada una de las 15 paginas del texto, aparece la siguiente leyenda
“ayudenos: haga que quienes no lo conozcan, lean este folleto”. Convocan Anto-
nio Caso, Gilberto Valenzuela, Gregorio Cristiani, jr., José D. Alvarez, Salvador
Seoane, Ulises Contreras y Manuel E. Ramirez, todos ellos altos funcionarios
del gobierno federal.

Como programa general, la CNAP se fijo la integracion de treinta asocia-
ciones locales, afiliadas a ella; asi como una sociedad Econémica de Previsién
con las siguientes finalidades: 1) creacion de una Asociacién de Consumo, enca-
minada a facilitar a los miembros de la CNAP los articulos del mercado; 2) orga-
nizacién de una asociacién de Construccién, dedicada a facilitar medios para
el pago de alquiler y construccién de multifamiliares; 3) establecimiento de una

31 La vigorosa accidn de la Confederacion Nacional de la Administracion Piblica, pag. 1. Hay una
versién en RAP num. 51.
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Caja de Ahorros y Préstamos, encargada de constituir un “seguro oficial”’ y
prevenir emergencias del trabajo, ancianidad y muerte. Junto a estas institucio-
nes se formaria una Agrupacion de Prevencion Social “'destinada a la reglamen-
tacion del servicio civil”, fomento del establecimiento de sociedades mutualis-
tas y el desarrollo intelectual y fisico de los asociados. Para ello se crearia el
Comité de Prevencién Social, circulos de estudio, casas de salud, gimnasios,
parques deportivos y una liga de excursiones.

Se prevé también la constitucion de la Accién Mutualista, con las siguien-
tes funciones: 1) en caso de cesantia y cuando no haya motivos graves, se indem-
nizara al asociado con cuatro meses de sueldo; 2) cuando defuncién, los deudos
recibiran una cantidad del 250 al 1 ealculada sobre la base de una cuota mensual
y se cubriran los gastos de inhumacién. Cuando fuere necesariola CNAP aboga-
ra por sus miembros y se establecera una bolsa de trabajo.

Se menciona que el Consejo Directivo esta en comunicacion con los gober-
nadores delas entidades federativas y que en Jalisco, Veracruz y San Luis Poto-
si, yahan comenzado a crearse las asociaciones locales: parael 16 de septiembre
de 1922 se calculaba estarian creadas las treinta previstas. También alude a
la construccion de una zona residencial para los servidores del Erario publico,
mediante su conversién de bonos en lotes de la nueva colonia. La Compafia
Nacional Mexicana de Finanzas proyect6 parala CNAP una Caja Bancaria Be-
neficiadora del Empleado.

Dado que los afios inmediatos a la conclusion de la guerra civil fueron criti-
cos, muchos empleados publicos recurrieron al apoyo de la Caja de Ahorros
dela CNAP, por lo que ésta propuso la formacién de pequefias industrias para
emplear a los funcionarios que no tuvieran formas de subsistir.

En las conclusiones dicha organizacién refuerza su espiritu de agregacion
de los funcionarios del Estado: “‘nadie que viva el momento actual, ignora la
fuerza representativa de la asociacion; la preeminencia de las clases sociales
en el mundo entero depende ahora de su solidaridad; la CNAP ofrece esta opor-
tunidad iinica para que los miembros de la administracién pablica constituyan
la mas poderosa de las asociaciones existentes en el pais, y una de las mas flore-
cientes para el porvenir. Inspirada en altos fines sociales y econémicos; profun-
damente respetuosa de todas las leyes, de todas las autoridades, de todas las
instituciones publicas y privadas; en intimo contacto con los mas encumbrados
funcionarios federales {nétese bien, ‘funcionarios’, no politicos) y atenta siem-
pre al papel que debe desempefiar en la vida de México, la CNAP no sera un
elemento de perturbacién social; sera, por lo contrario, un factor principalisimo
de eficiencia administrativa y de progresc nacional, en consecuencia.’

La CNAP estaba encabezada por varios cuerpos colegiados compuestos
por personajes de la época.

32 [bid, pag. 14.
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Consejo Técnico

Presidente: Antonio Caso, Rector de la Universidad de México.

Consejero Legal: Gilberto Valenzuela, Subsecretario de Gobernacion.

Vicepresidentes: Honorato Bolanos, Secretario de la Facultad de Altos Estu-
dios; Antonio Pons, Profesor.

Secretario: Salvador Seoane, Director Gerente de la Compaiiia Nacional Mexi-
cana de Finanzas.

Secretario: Jesis M. Miranda v Abenomar Esteban Ramirez.

Consejo Ejecutivo

Presidente: Gregorio Cristiani

Secretario: Manuel Esteban Ramirez

Tesorero General: José D. Alvarez

Vicepresidentes: Alfredo Vergara y José C. Diéguez
Subsecretarios: Carlos Gutiérrez Cruz y Pedro Medina Escalona
Director de Ascciaciones Locales: Luis Arrioja Izunza
Presidente de la Comisién de Hacienda: Juan M. Verges

Cuerpo Consultivo Honorario
Presidente: Enrique Martinez Sobral
Secretario: Ulises Contreras

Miembros Honorarios

Alvaro Obregén, Presidente de la Republica

Adolfo de la Huerta, Secretario de Hacienda

José Vasconcelos, Secretario de Educacién Publica

Miguel Alessio Robles, Secretario de Industria, Comercio y Trabajo

Alberto J. Pani, Secretario de Relaciones Exteriores

Amado Aguirre, Secretaric de Comunicaciones y Obras Publicas

Carlos Peralta, Oficial Mayor de la Secretaria de Educacién Publica

Celestino Gasca, Gobernador del Distrito Federal

Miguel Alonzo Romero, Presidente del H. Ayuntamiento delaciudad de México

Manuel 1. Fierro, Procurador General de Justicia del Distrito y Territorios Fe-
derales

Cosme Hinojosa, Director General de Correos

Regino Hernandez Llergo, Secretario de Redaccion de El Universal.

En el folleto se asienta que en breve se publicaria la lista de los miembros
dela CNAP, es decir, que no fue un organismo “fantasma’’ sino real y actuante.

22.7 LA ESCUELA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Del mismo modo como nos sentimos extraordinariamente sorprendidos cuando
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al descubrir que existié una Confederacién Nacional dela Administraciéon Pabli-
ca que tuvo gran actividad gremial para la burocracia mexicana durante su lap-
so de vida, asimismo al saber que hubo una Escuela de Administracién Publica,
fundada en el mismo afio: 1922.

Elhallazgo dela antigua instituci6n educativa fue obra de Cipriano Flores,
gracias a la localizacion inesperada de una publicacion periodica del Departa-
mento de Contraloria denominada Boletin de Informaciones. En el namero 1
(marzo-abril de 1925} viene incluido un reporte firmado por Manuel Centurién
titulado “‘La Escuela de Administracién Pablica”. Centurién, quien fungia como
Director, comienza con las siguientes palabras: *‘la Escuela fue fundada en los
primeros meses del afio de 1922", Nacié de la idea original de crear un curso
de contabilidad fiscal para los empleados superiores del Departamento de Con-
traloria, tomando como base el “vasto campo de la administracién publica”.

Elproyecto original se desdoblé ampliamente y se convirtio en un ambicio-
so plan: el establecimiento de una entidad académica destinada a formar a los
altos funcionarios del gobierno. La Escuela de Administracién Publica concreté
ese plan,

Segtn lo narra Manuel Centurién, la nueva Escuela vendria a resolver
grandes problemas relativos al estado del rendimiento de los trabajadores
del Estado, que dejaba mucho qué desear. En particular, los empleados guber-
namentales eran incapaces para desempefiar tareas en las que no tenian expe-
riencia, es decir, les era imposible innovar pues carecfan de inventiva. Especial-
mente, su inexperiencia les impide “‘apersonarse con trabajos que, por su
naturaleza, ameritan resoluciones profundas u orientaciones a lo que pudiera
llamarse mero tramite”.** Se requeria emprender actividades educativas que
formaran profesionalmente a los servidores publicos; altamente especializados
—dice Centurién— pero ineptos para resolver problemas ajenos a su ambito
de acci6én. La incompetencia del empleado no tiene un origen personal; no es
“porque carezca de voluntad y buenos propésitos, sino porque no se encuentra
debidamente preparado y précticamente educado’’.

El que la Escuela haya nacido en el seno de la Contraloria debe ser explica-
do. Creemos que el nuevo Departamento estaba facultado para realizar las me-
joras necesarias en la administracién y, debido a su accién global en la misma,
era la més apta para tales cometidos; por tanto la escuela nacié en su lugar
natural. Las innovaciones constantes en la Contraloria se podian difundir pron-
tay ampliamente en el seno del gobierno. Las actividades de la Escuela de Admi-
nistraciéon Publica, dice Centurién, se vertian al medio apropiado que es la pro-
pia administracién gubernamental y mediante sus funciones, fundamentalmente
la docencia, el empleado era preparado para cumplir eficientemente con sus co-
metidos y educado para atender puestos futuros. “‘Ya se ver4, pues, que este
plantel no solamente mejora la situacion individual del empleado, sino que, en

33 “La Escuela de Administracién Pablica’, Boletin de informaciones de la Contraloria General de
la Nacion, pag. 22.




El estudio de la administracién publica en la época de la Revolucion 325

poeco tiempo mas, podra ofrecer al ejecutivo un amplio contingente de servidores
en quienes se reinan competencia, honorabilidad, nocién de deber, concepto
de la responsabilidad. . .’

Con un nimero de 700 estudiantes dieron comienzos los cursos de la Escue-
la de Administracién Publica, creada por decreto especial de la Secretaria de
Educacién Piblica, y para 1924 la cantidad habia aumentado a 800 educandos,
sin embargo, en enero del afio siguiente la Escuela tuvo que cerrar por insuficien-
cia presupuestal del Departamento de Contraloria. Hubo una afortunada con-
tradecision, merced a las gestiones del nuevo Contralor, Luis Montes de Oca,
el Presidente de la Republica aprobé su reapertura contando con el consenso
v apoyo de la Secretaria de Educacién Publica y la Universidad Nacional de
México. Las clases dieron comienzo nuevamente en febrero de 1925,

Lainstitucion fue progresando académica y organizativamente hasta ob-
tener su incorporacion a la Universidad Nacional de México, aunque el subsidio
econétmico siguié fluyende de la Contraloria. Incluso a falta de local propio,
la Escuela de Jurisprudencia albergaba alos alumnos de la Escuela de Adminis-
tracién Publica en tanto se les dotaba de sede. Fue el propio Rector, Alfonso
Pruneda, quien inaugurd los nuevos cursos; luego de sus palabras, las autorida-
des académicas del plantel convocaron: “‘La nueva Escuela hace un llamado
al personal de las diferentes secretarias y departamentos de Estado, pidiéndole
su asistencia y su concurso en esta obra de educacion, exclusivamente para su
provecho individual, ya que, como se dice, de sus aulas saldréan los empleados
de verdadera competencia, para quienes el gobierno siempre tendra un puesto
que ofrecer.”’s

Un plan de estudios bien meditado acorde a las ambiciosas pretensiones
de los creadores de la Escuela, estaba previsto para cuatro afios, cada uno con
un nimero variable de asignaturas, a saber:

Primer afio. Preparacion. Lengua Castellana; Aritmética Razonada; No-
ciones sobre Funcionamiento de las Oficinas Administrativas y Tramitacién
Oficial, v Biblioteconomia y Archivo.

Segundo afio. Curso medio. Nociones de Derecho Constitucional en sus
Relaciones con el Derecho Administrativo, y Nociones de Derecho Administra-
tivo; Nociones de Derecho Civil y Mercantil; Estadistica Administrativa, v Con-
tabilidad General.

Tercer afto. Curso superior (primer afio). Contabilidad Superior; Contabili-
dad Publica {primer aiio); Generalidades de Contabilidad Fiseal y Ramo Civil;
Ramo Militar; Ramo Aduanal (primer afio), y Direcciones Generales.

Cuarto ario. Curso superior (segundo afio). Contabilidad Publica {(segundo
afio); Ramo Aduanal (segundo afio); Ramo del Timbre; De los Estados y Munici-
pios; Contabilidad de Inspeccion Fiscal, e Industrias del Gobierno.

54 Ibid, pag. 23.
35 Ibid.
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Cada asignatura se impartia tres veces a la semana, una hora por dia. El
plan de estudios terminaba con un curso optativo de Taquimecanografia que
seimpartia durante dos afios. En un cuadro anexo firmado tanto por el Director,
como por el Secretario, E. Ruiz Fernandez, los horarios aparecen debidamente
programados para facilitar la asistencia de los alumnos al plantel. Las materias
se impartian terciadamente de 7 a 8, 18.15 a 19.15, 19.15 a 20.15 y de 20.15
a 21.15 horas.

De lo antedicho se desprende que la Escuela de Administracién Pablica
estaba bien organizada y funcionaba con eficiencia. En el plan de estudios nada
habia sido omitido: el niicleo de la formacién técnica se basaba en varios cursos
de contabilidad, tanto generales como especializados, comprende materias juri-
dicas, sin abusar de su inclusion, asi como catedras de perfil muy interesante
como las relativas a los procesos administrativos de las oficinas pablicas, esta-
distica administrativa, direcciones generales, administracién estatal y munici-
pal eindustrias gubernamentales. Sélo faltaria un curso de ciencia administrati-
va, del que ya estaba prevista su incorporacion, como veremos adelante.

Los estudiantes se habian agremiado en una Sociedad de Alumnos, cuyo
proposito primordial era propagar entre los empleados publicos las bondades
de la nueva institucién docente: elevacion de sus conocimientos y capacitacién
para desempefiar con mayor eficacia sus labores. Para apoyar la labor de proseli-
tismo de la sociedad de alumnos, la Contraloria aprobé la insercion de noticias
acerca de sus eventos en el Boletin de Informaciones a partir del primer namero.

La Sociedad de Alumnos iba agrupando a cualquier persona que acudiera
a tomar los cursos, ya fueran empleados o aspirantes a serlo; asi —declaran
sus fundadores— se prestarian ayuda mutua y colaborarian al desarrollo del
plantel. Sus premisas eran “‘patriotismo, honor y eficiencia” y se proponian com-
batir “'la burocracia y el parasitismo de los presupuestos’.?® Sin embargo, esta
Sociedad de Alumnoes no bordaba en el vacio, sino que contaba realmente con
un programa de metas muy bien definidas:

1. “Fomentar en todos los empleados publicos la aficién al estudio para
perfeccionar sus conocimientos, inscribiéndose y concurriendo a los cursos que
se vienen dando en la Escuela Superior* de Administracién Publica, con el ob-
jeto de que el gobierno pueda obtener el mayor provecho en el rendimiento de
trabajo de su personal, a efecto de que se vaya implantando la practica de que
con corto numero de empleados eficientes se produzca mejor labor que la
que desempefian numerosos improvisados sin conocimientos especiales, gestio-
nando por su parte que el gobierno retribuya bien a sus servidores que demues-
tren la mas completa eficiencia’'.%

36 Notas de la Escuela de Administracién Piblica, pag. 188.
* Desconocemos per qué el calificativo de Superior de la Escuela. Quiza fue nombre definitivo y

posterior de la misma.
37 Ibid.
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2. Luchar por la modificacion de estatus del empleado publico en el seno
de la sociedad, con base en su moralizacién, empeiio en el trabajo e incremen-
to de su cultura y rendimiento, Se trata, por extension, de que el empleado deje
de ser conacido como “‘burbcrata’ que vive de explotar el presupuesto y se le
identifique, més bien, con un factor primordial de la administracion publica en
pro del mejoramiento de la sociedad.

3. "Trabajar por el establecimiento definitivo de la Escuela Superior de
Administracion Pablica como entidad de educacién superior, creando en sus
programas de estudio, cursos que abarquen los distintos temas de la ciencia
administrativa, a fin de que el gobierno pueda contar con elementos ttiles en
todas las oficinas, destruyendo paulatinamente la practica de improvisar em-
pleados, tomados al azar, por la falta de especialistas técnicos en cada ramo.”®

4. Influir en los gobiernos federal, estatal y municipal para que, cuando
haya igualdad de circunstancias, sean escogidos los egresados de la Escuela
para ocupar los cargos publicos, obtener estimulos o lograr la exencion de exa-
menes de ingreso, cuando éstos existan.

5. Contribuir ala superacion de la Escuela de Administracion Publica, aus-
piciando la asistencia y el empefio de los alumnos en las actividades de ensefian-
za. Asimismo, la Sociedad se propone solicitar que se ‘‘establezca una biblioteca
de obras de ciencia administrativa en la que se contengan todas las disposicio-
nes vigentes sobre la misma materia”. Como complemento, se solicitara al go-
hierno que facilite sus instalaciones a fin de que los alumnos de la Escuela reali-
cen sus practicas profesionales en el medio idéneo.

La sociedad de alumnos estaba encabezada por una Mesa Directiva Provi-
sional, lo que indica que su creacidn fue posiblemente en 1925, integrada por
las siguientes personas:

Presidente: Mario Hellion

Secretario del Interior: Antonio Revilla Zuhiga
Secretario del Exterior: Gonzalo Torres Mondragén
Secretario de Actas: Donato Salgado

Tesorera: Maria de la Luz Gonzalez Baz

Vocal: Miguel Aznar

Al final del documento se reproduce la lista de los alumnos més distingui-
dos en cada asignatura. Dato curioso es que sélo la asignatura Aritmética esta
desierta; no hubo alumnos ameritados en ella.

Concluiremos diciendo que el parentesco entre la Escuela de Administra-
cion Pablica y 1a Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, instituciones de ayer
y hoy dela Universidad Nacional Auténoma de México, es extraordinariamente
estrecho; y aunque no tengan relacién de consecuencia, se unen con el mismo
eslabén: el estudio de la administraciéon pablica.

3 Ihid.
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OBJETIVOS

Al concluir el estudio de este capitulo el lector podrd:

Explicar el desenvolvimiento de las ciencias administrativas durante el
periodo posrevolucionario.

Conocer los aportes mexicanos a la ciencia administrativa en la etapa
mencionada.

Analizar el conocimiento acumulado en esa etapa.

Evaluar el avance de nuestra disciplina.
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En contraste con la época precedente, en la cual los estudios administrativos
fueron significativos, pero escasos, en el periodo posrevolucionario existe gran
cantidad de literatura administrativa; antes abundamos por lo limitado, desco-
nocido e inaccesible de los trabajos examinados; ahora discriminaremos en pro
de la sintesis y la definicién del objeto de estudio: la ciencia administrativa.

El periodo posrevolucionario que comprende los afios de 1940 a 1967, es
una época riquisima en literatura sobre nuestra materia, no tanto en obras pro-
piamente de ciencia administrativa, empero las que hemos seleccionado son in-
dudablemente muy interesantes. Las ordenaremos atendiendo a su fecha de
apariciéon: Mendieta y Nufiez, La administracion publica en México (1942); Lu-
cio Ernesto Lobato: “La burocracia mexicana’ (1951}; Roberto Chellet Osante,
Organizacion administrativa y politica de la Repiiblica Mexicana (1955); Joaquin
Qarrillo Patraca, La naturaleza intrinseca de la funcion administrativa (1956);
Alvaro Rodriguez Reyes, Filosofia de la Organizacién (1956); Francisco Lé-
pez Alvarez, La administracién piblica y la vida econdmica de México (1956};
Delfino Solano Yaiiez, La administracion publica en México (1959); Ernestina
Vidal, Administracién publica (1959); José Galvan Escobedo, Tratado de Admi-
nistracion general (1962), e Informe sobre la reforma de la administracion publi-
ca mexicana de la Comisién de Administracién Publica (1967).

23.1 LA CONTRIBUCION DE MENDIETA Y NUNEZ

Sin lugar a dudas, La edministracién publica en México de Lucio Mendieta y
Nufiez publicada en 1942, es la obra més importante en México durante el perio-
do que nos ocupa. Los graves problemas administrativos de su tiempo quedan
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contemplados en el texto, reflejandose en su capitulado; sin embargo, aborda
la problematica del pais prevaleciente a través de cualquier época: 1) sociolo-
gia de la administracién publica; 2) historia de la administracion puiblica; 3)
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado; 4) Departamento del Distrito
Federal; 5) Servicio Civil; 6) Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Es-
tado; 7) responsabilidad de los funcionarios y empleados publicos; 8) Ley de
Responsabilidades de Funcionarios y Empleados, y 9) ensayo sociclogico sobre
la burocracia mexicana. Trataremos de manera general este importante trabajo
enfatizando los asuntos de mayor relevancia.

En la Introduccién, Lucic Mendieta y Nufiez alude a que recientemente
se ha creado el segundo curso de derecho administrativo en la Facultad de Dere-
cho dela UNAM, en el primero, prosigue, no hubo lugar para tratar con profun-
didad la parte teérica. Otra causa de su apertura obedece a la intencién de com-
prender las funciones, cada vez mas amplias, del Estado en la sociedad. “El
Estado aspira a absorberlo todo, a intervenir en todas las actividades sociales
del hombre y por ello el nimero de leyes y de reglamentos administrativos aumen-
ta en forma asombrosa.’”! Pero Mendieta y Nuiiez, erudito en ciencias socia-
les, esta lejos de permanecer en el derecho administrativae, su mérito estriba
en trascender el derecho administrativo y fijar de nueva cuenta el estudio de
la administracion publica vuelto hacia la sociedad, rompiendola camisa de fuerza
con que se le habia sujetado desde los dias de Castillo Velasco y Cruzado. El
derecho administrativo es la base para la formacion de la ciencia administrati-
va, también hay que agregar que quedé confinado a una sola dimensién, perdien-
do entonces su enorme riqueza social y politica. Para Mendieta y Nufiez las
leyes administrativas son la expresion juridica de las acciones de la adminis-
tracion publica, por lo que obedecen a las condiciones sociales en las que surgen.
Con base en tal planteamiento, el autor se propone estudiar tanto la organizacién
de la administracién pablica como las relaciones entre ella y los funcionarios
publicos, y las responsabilidades de éstos con referencia a sus actividades.

Mendieta y Nufiez formula un novedoso planteamiento de la ciencia admi-
nistrativa al situarla en estrecha relacion con la sociologia —la especiatidad del
autor— pero sin alcanzar el espiritu de antafio. El hace una “sociologia de la
administracion publica”, y agrega: “Toda sociedad humana, en cuanto adquiere
ciertaimportancia y complejidad, se organiza para responder a exigencias inter-
nas de la vida colectiva y a exigencias que pudiéramos llamar externas frente
a otros grupos sociales. El Estado, por primitivo que sea, se estructura adminis-
trativamente de acuerdo con un plan que deriva de la sociedad misma; o en
otras palabras, que le imponen los hechos sociales.”’2 Estas ideas tienen como
fuente la tesis del francés Raoul de la Grasserie Sociologie du droit administra-
tif, 1911; se complementan con la citacién que del pensador galo hace el autor
al mencionar que el Estado tiene ciertos deberes hacia los ciudadanos y éstos

U La administracion piblica en México, pag. 5.
? Ibid, pag. 10.
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hacia el Estado. Ademas, Mendieta y Nuiez dice que, segin Grasserie, el Esta-
do desempeifia tres funciones: servicios sociales, recursos necesarios para los
individuos y aplicaci6n de estos recursos para el sostenimiento de los servicios,

Maés en lo particular, los servicios del Estado se clasifican en los siguientes
ramos: defensa; de garantia o autentificacion; promocion de la prosperidad pa-
blica material y promocién de la prosperidad publica moral e intelectual. Estas
tareas responden, dice el autor, al crecimiento incesante de la vida social y a
las respuestas que el Estado da a este crecimiento, por lo cual una consecuencia
es la burocratizacién de la administraciéon publica. En el analisis sociologico
de Mendieta y Nufiez que mucho nos recuerda los planteamientos de Bonnin,
debemos reconocer como aportacién propia del autor el caracter histérico de
la administracion publica y desde el cual se puede apreciar con mayor rigor
su naturaleza. *‘La organizacién de la administracién publica esta ligada estre-
chamente a la historia politica de todo el pais; estudiando las diversas fases
de ella, se tiene una visién exacta de la forma y de las vicisitudes de su integra-
ci6n, del grado de civilizacién que ha alcanzado, de sus tendencias, de sus posibi-
lidades y se comprenden, con exactitud, sus actuales instituciones.”? A fin de
tornar operable esta esquematizacién conceptual, desarrolla como capitulo 111,
una breve y primera historia de la administracion publica en México dividida
en las siguientes fases: precolonial, colonial (la més y mejor desarrollada), inde-
pendiente y actual. A manera de ilustracion queremos hacer una breve referen-
cia de la etapa colonial que por si misma podria aparecer como un tratado, por
la abundancia y riqueza con que es expuesta por Mendieta y Nufiez. La organiza-
cién gubernamental tenia entonces su cuspide en los reyes, pero era el Consejo
de Indiasla autoridad delegada sobre las colonias y, desde luego, sobrela Nueva
Espaiia. En suelo colonial la autoridad recaia en los gobernadores, la Audiencia
y, sobre todo, en los virreyes. La vida local estaba organizada en ayuntamien-
tos; en materia jurisdiccional existia gran cantidad de tribunales especializa-
dos: ordinarios, de indios, de la Hacienda Real, eclesiasticos, mercantiles, de
minas, de la Santa Hermandad, de la Acordada, de mostrencos, de la Santa
Cruzada, de la Inquisicién y otros muchos. Con este espiritu de analisis histoéri-
co, Mendieta y Nufiez emprende el estudio de la administracién publica de sus
dias, en cuya organizacién estuvo comprometido materialmente.

El autor realiza también un interesante y profundo analisis de la Ley de
Secretarias de Estado de 1939. Es una descripcion detallada de la organizacion
y funcionamiento de la administracién publica mexicana, pero, ademas, un exa-
men riguroso sin precedentes, toda vez que el autor, como ya dijimos, rebasa
el formalismo de los autores del derecho administrativo. Seiiala que los distin-
tos gobiernos han formulado sus propias leyes de secretarias, pero que en todas
ellas hay una constante por cuanto al sistema de distribucién de materias; de
aqui que, pese a que el gobierno establecido (de Avila Camacho) proyecte reformas

8 Ibid, pag. 20.




La administracion publica en el periodo posrevolucionario 335

alrégimen legal de su administracion; “‘en el fondo la organizacién de la adminis-
tracién publica seguiré la misma, porque viene formandose desde hace muchos
afios, ampliandose y perfeccionandose lentamente sobre una estructura central
inalterable”.? Por lo que estima muy acertadamente que la ley no considera
las dependencias antes existentes, pero cuyas funciones eran realizadas otrora
por las vigentes, es decir, ha habido un proceso de diferenciacion de funciones
y creacion de nuevos organismos que realizan en particular una o varias de estas
funciones.

Su estudio comprende once secretarias y tres departamentos, a los cuales
dedica atencion por igual haciendo precisiones tanto en lo referente a sus funcio-
nes, COMO a su organizacion interna. Luego de describir cada una de las depen-
dencias de la administracién publica federal, al finalizar el capitulo hace un exa-
men de la Ley y de la propia administracién gubernamental. Sostiene que la
Ley de Secretarias de Estado no tiene un plan estructurado para normar las
relaciones entre las dependencias de la administracion publica, ni hay unidad
suficiente para definir una politica proyectada y desarrollada. Como el Presi-
dente de la Republica es su unico vinculo, y esta colmado de actividades, no
puede realizar la coordinacién necesaria entre ellas. Por eso, no existen ni orien-
taciones especificas ni politicas definidas, de lo que deriva el funcionamiento
separado y en ocasiones contrapuesto entre los diferentes ministros. Se ha in-
tentado establecer coordinacién por medio de comisiones intersecretariales, pero
éstas han sido insuficientes paralograr su cometido, convirtiéndose los ministe-
rios a fin de cuentas, en “verdaderos feudos”. La alternativa para conseguir
una coordinacion eficaz parece ser la Secretaria Particular del Presidente de
la Republica, esencialmente por medio del Departamento de Estudios; a través
de este 6rgano, dice Mendieta y Nufiez, el Presidente puede fijar el rumbo de
la administracion pablica, planear y supervisar el funcionamiento de la misma
¥ ejercer un verdadero control.

Pero se requiere mucho més; una reforma administrativa: *‘en nuestro con-
cepto es yaindispensable una revision, a fondo, de la organizacion de la adminis-
tracion federal, para introducir en ella cambios de esencia, mediante una nueva
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado cuidadosamente estudiada’.s
Ha habido un lento desarrollo caracterizado por cierta inercia. Es un organismo
“lleno de achaques y defectos’ que requiere una revisién total. “En ninguna
parte, como en el gobierno federal, se necesita la aplicacién urgente y riguro-
sa del taylorismo, para lograr en cada Secretaria y Departamento de Estado
la mas alta perfeccion local de funcionamiento en beneficio de la administracién
y del piiblico.”® Ya antes mencionamos nuestras reservas acerca de la eficien-
cia del taylorismo aplicado en la administracién publica.

Lucio Mendieta y Nufiez elabora un magnifico capitulo dedicado al De-
partamento del Distrito Federal, basado en parte en un articulo titulado “El

1Ibid, pag. 79.
7 Ibid, pag, 122.
b Ibid, pag. 124,
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Departamento del Distrito Federal”’, redactado por Ricardo J. Zavala en 1929.*
Con él concluye los aspectos generales de la administracion pablica, para aden-
trarse en la especificidad del estudio del servicio civil y la burocracia.

En su examen del servicio civil en México, Mendieta y Nuifiez considera
que aquél fue bosquejado por primera vez en la época de Porfirio Diaz, Debemos
recordar sobre esta materiala Guia prdctica del empleado de Alberto Diaz Ruga-
ma. Dentro del ambiente mundial de su tiempo, en el cual el movimiento obrero
abarcé la definicion del estatus del empleado publico en relacién con el Estado,
se llegb a la acertada conclusion de que se trata de trabajadores asalariados.
Ya vimos que, con este caracter, fue como se concibi6 la Confederacién Nacional
de la Administracion Piblica en la época de Obregén, sin embargo Mendieta
y Nuiiez dice que fue durante la Presidencia de Abelardo Rodriguez cuando
se dio el primer paso a favor del servicio civil de carrera mediante el Acuerdo
sobre Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil, de abril de 1934. Con
base en ese acuerdo Lazaro Cardenas expidié el Estatuto Juridico de los Traba-
jadores al Servicio del Estado. No obstante, el Estatuto tuvo otro antecedente:
un proyecto redactado en el Partido Nacional Revolucionario, en el Instituto
de Estudios Sociales, por Lucio Mendieta y Nufiez, su Director; participaron
también en su elaboracion: Andrés Serra Rojas, Enrique Landa Berriozabal,
Francisco H. Matar, Luis Bobadilla y Ernesto P. Uruchurtu; fue publicado en
la Reuvista Politica Social tomo 1, nimero 4, de noviembre de 1935,

En opinién del autor, el meollo del problema radica en el estatus de los
trabajadores del Estado en cuanto tales, es decir, en las relaciones entre ellos
y el Estado para el cual laboran. Mendieta y Nufiez entra al debate, que es uno
de los temas del derecho administrativo, y recurre a las fuentes maés prestigia-
das de entonces: Berthelemy, Duguit, Houriou, Jéze. Concluye que la relacién
entre el empleado publico y el Estado es de suyo distinta a la que existe entre
el obrero y el capitalista, en la cual media la ganancia del segundo y con ello
el abatimiento de los costos de la mano de obra. Agrega que el Estado, en sus
funciones meramente de administracién pablica, organiza los servicios publicos
para la comunidad para atender problemas generales, por lo que las relaciones
con sus empleados son diferentes a las de la empresa privada con los suyos.
El Estado no pretende obtener ganancia. Si tal esla vision de Mendieta y Nufiez
resulta contradictoria la sugerencia de aplicar el taylorismo —concebido en la
empresa privada para maximizar la ganancia del empresario— al gobierno, don-
de no existe semejante situacion. En fin, para quienes interesa la problematica
de la definicion del servicio civil en general, y en especial en México, el estudio
de las paginas de esta obra sobre la materia resulta indispensable. Nuestro autor
juzga defectuoso técnicamente el Estatuto de Cardenas, ademas de “contrario
a la doctrina juridica y a los intereses de la Patria”. La experiencia, mas de
cuarenta afios después, muestra que fue todo lo contrario.

* Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, tomo VIII, nam. 10, 1929,
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Analiza la organizacién administrativa, puntualizando los “‘resultados la-
mentables’’ de las comisiones reorganizadoras, dos de las cuales ya hemos estu-
diado; tal es su juicio porque —dice— estan integradas por personas ignorantes
del organismo a reformar. Disentimos nuevamente con él, cuando menos en
lo relativo a la Comisién Reorganizadora de la Secretaria de Hacienda, cuyos
miembros eran viejos funcionarios de la misma, igual que sus colaboradores,
entre los cuales destaca el experto en organizacién Carlos Duplan y el gran eco-
nomista Jesus Silva Herzog, pero reconocemos que es magnifica su propues-
ta cuando dice: hace falta un organismo no gubernamental, desligado de las
rutinas de oficina. Propone concretamente la creacién del Instituto de Admi-
nistracién Publica, que tenga ademas “‘ciertas facultades de supervisién moral
sobre el funcionamiento de todas las oficinas’’. El Instituto, a diferencia de la
Confederacién Nacional de la Administraciéon Publica, no seria un organismo
gremial ni profesional, sino una entidad académica integrada por representan-
tes de los diferentes ministerios, que serian elegidos por los empleados de cada
uno; tendria las siguientes funciones: 1) estudiar los problemas de la burocracia
y proponer al Ejecutivo Federal las reformas convenientes; 2) establecer el perfil
de las carreras administrativas e integrar sus planes de estudio; 3) organizar
y dirigir las Academias de Administracién Publica para laimparticién de cursos
de especializacién no incluidos en la Universidad Nacional ni en entidades do-
centes oficiales, y 4) controlar moralmente la tramitacién burocratica en rela-
cién con el pablico. Este Instituto deberfa ser establecido a juicio de Mendieta
y Nuriez por la Ley del Servicio Civil.* No obstante, el Instituto de Administra-
cién Publica se fundé la década siguiente, como asociacién civil, por Gabino
Fraga, Gustavo R. Velasco y otros estudiosos de la administracién publica.

Luego trata el tema de la responsabilidad de los funcionarios publicos,
asi como su Estatuto correspondiente. Lucio Mendieta y Niiez, uno de los gran-
des cientificos sociales de México de todos los tiempos, comienza en el capitulo
final su examen de la burocracia sefialando que la sociedad est4 dividida en
clases y sectores. Dentro de lo que llama las clases medias se encuentra la bu-
rocracia. “Ella est4 constituida por todas aquellas personas que prestan sus
servicios al Estado, por todos los que hacen, de la actividad administrativa,
o profesional, o técnica, o cientifica, pero relacionada con la administracion pu-
blica, o dependiente de ella, su ocupacién permanente y fundamental.”’?

Luego establece su “‘morfologia’: 1) burocracia de accion y tramites inte-
riores; 2) burocracia de accion y tramites exteriores: 3) burocracia de servicio
publico; 4) burocracia profesional; 5) burocracia cientifica; 6) burocracia mixta;
7) burocracia pasaritaria; 8) burocracia femenina, y 9) burocracia obrera. Esta
clasificacion, hacia la cual guardamos cierto escepticismo sobre su validez, es

* El autor menciona que este pasaje, que resefia el establecimiento del Instituto de Administracién
Publica, apareci6 originalmente como articulo del periodico El Universal el 23 de diciembre de 1935.
7 Ibid, pag. 271.
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en cambio un magnifico vehiculo para comprender de manera sencilla a la buro-
cracia en su quehacer cotidiano. Considera que aunque se cree que en el seno
de la burocracia hay inmovilidad, la verdad es que existe una especie de circula-
cién, como ccurre entre las élites; para afirmarlo se ha inspirado en Vilfredo
Pareto. La circulacion es tanto vertical como horizontal, y esta en estrecha rela-
cién con una numerosa clientela a la que alimenta y enriquece.

La burocracia tiene ciertos caracteres que la definen: posee las “taras’”
propias de las clases medias a la que pertenece que la nulifican para la lucha
independiente. Antes, Zavala, Mora y Otero ya lo habian advertido. Sus miem-
bros tienen desinterés en el trabajo, desprecian el tiempo del publico y son in-
morales. Los burécratas viven bajo un régimen juridico especial, como ya vi-
mos; pero son altamente indisciplinados, no desarrollan un trabajo manual sino
intelectual, y se juzgan asimismo infalibles; es calificable de politica y, también
inestable, en fin, la burocracia, dice el autor, es ostentosa.

Con lo antedicho creemos haber bosquejado de manera suficiente el perfil
de la obra de Lucio Mendieta y Ntfiez, la cual vino a dar nueva vida a los estu-
dios de la administracién piiblica en México.

23.2 LOBATO: ESTUDIO DE LA BUROCRACIA

Enla Revista de Economia (octubre de 1951) se publicé un interesante articulo:
“La burocracia mexicana’’, su autor, el economista Ernesto Lobato, realiza un
trabajo original pero basandose en los planteamientos de Lucio Mendieta y Nu-
fiez. El articulo se divide en siete partes: 1) el personal de la administracién;
2} México y su burocracia; 3) el Estatuto Juridico; 4) trabajadores de base y
de confianza; 5) estructura de la burocracia; 6) cuantificacién de la burocracia,
y 7) desarrollo de la burocracia.

“Burocracia’’ esun barbarismo que procede del idioma francés dice Ernes-
to Lobato. Al citar La administracion piblica en México de Lucio Mendieta
y Nufiez, toma su definicién de burocracia (antes transcrita). Segtin Lobato,
la burocracia est4 caracterizada por la enorme diversidad de funciones adminis-
trativas que realiza y por las distintas circunstancias econémicas y culturales
de sus individuos. Pero dentro de la clase media, es uno de los sectores que
se distinguen con mayor facilidad, ‘‘pero se diferencia de la clase media y de
las demé4s clases sociales por su vivir tan estrechamente ligado a la funciéon
estatal. Los burécratas no sélo son el medio de relacién del Estado con el resto
de la sociedad, sino que son la expresion objetiva del Estado, ya que éste se
encuentra en sus manos y a través de ellos se manifiesta’.? Lobato agrega que
no se debe identificar al Estado con la burocracia, y que el Estado no existe sin
ella. La burocracia, pues, es un campo de estudio compartido por la sociologia,
economia, ciencia politica, asi como por administradoresresponsables de la cosa

8 “La burocracia mexicana’’, Revista de Economia, pag. 307.
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publica, en particular, funcionarios interesados en mejorar los métodos guber-
namentales de organizacién y servicios publicos.

El autor esta consciente de la secular tradicién burocratica mexicana que
proviene de la Colonia. Insiste en que ayer, como hoy, ha existido conciencia
en relacion a la burocracia y los problemas del pais, cuestion que hemos podido
constatar. Laburocracia ha sido objeto de satiras y anécdotas, mas que de estu-
dios serios y concienzudos, dice, salvo el trabajo de investigacion realizado por
Mendieta y Nufiez. Asimismo, sefiala que las investigaciones, si las hay, han
sidoignoradas. Tal es la razén por la cual los trabajos de indagacion deben recu-
rrir a fuentes oficiales, o bien, a informes sindicales, y asf lo hace L.obato, comen-
zando por el Estatuto Juridico.

El articulo de Lobato ilustra sobre la burocracia de principios de la década
de los cincuenta, toda vez que sus representaciones cuantitativas dicen mucho.
Ocurre asf cuando trata a la densidad burocratica federal, tanto como alamasa
de burédcratas en los poderes legislativo y judicial, en comparacién con el ejecuti-
vo; este tltimo comprende el 98.85%. Pensamos que en realidad no podria ser
de otro modo, porque se trata de un régimen presidencial, aunque ocurriria cosa
similar en uno parlamentario. La comparacién con lasburocracias delos estados
¥ los municipios, es también materia de analisis: Lobato prueba el enorme cen-
tralismo del Estado mexicano a principio de los cincuenta. He aqui las cifras
que obtuvo de la Direccion General de Egresos de la Secretaria de Hacienda:
de 52,154 plazas que habian en 1933, éstas crecieron hasta 130,953 en 1950,
es decir, casi aumentd dos veces y media su cantidad en 17 afios.

Lobato dice que “podemos concluir que la burocracia federal mexicana
tiende a crecer con mayor rapidez que nuestra poblacién ocupada en tareas pro-
ductivas y aumentar relativamente su importancia numérica dentro de la mis-
ma’'.? La conclusién de Lobato descansa en el testimonio que, de acuerdo al
censo de 1940, del 30% que es la poblacidn econémicamente activa, la burocracia
representaba el 1.47%; pero, por cifras de 1950, se sabe que la poblacién econé-
micamente activa aumenté 31%, en tanto que la burocracia, dentro de ella, lo
hizo en un 52%.

No hay duda que la burocracia es importante; en la época del trabajo de
Lobato se habia expandido mucho; nos dice que la centralizacion de la adminis-
tracion pablica no tiene freno y, segiin se puede sospechar, segufa acompafiada
por el aspirantismo y la empleomania.

23.3 CHELLET OSANTE: UN ESTUDIO DESCRIPTIVO
Sin tener el alto rango intelectual de la obra de Mendieta y Nufez, el texto

de Roberto Chellet Osante escrito en 1955 no deja de ser de interés. Aunque de
propdsitos modestos, mucho se desprende de su contenido; viene a ser un paso

% Ibid, pag. 312.
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adelante en el estudio de la administracién gubernamental. Se titula Organiza-
cién administrativa de la Repiblica mexicana. No se trata de un trabajo con
pretensiones teéricas, sino meramente descriptivas; pero en aras de la objetivi-
dad, debemos afirmar que hay en el libro cuestiones interesantes relativas a
la doctrina administrativa. El autor refiere que desde 1940 fue fundadala Aca-
demia de Capacitacién de la Secretaria de Hacienda, donde se preparaba tanto
a los funcionarios de la misma, como a las personas interesadas en ingresar a
ella. Debemos agregar que antes hubo cursos destinados al mismo propésito,
tales como aquéllos en los que se incluyé la conferencia sobre la administra-
ci6én publica de 1933, que ya hemos hablado. El autor menciona un curso per-
manente, impartido con los titulos de Derecho Administrativo, Administracién
Piiblicau Organizacién Administrativa, pero cuyo contenido ha sido invariable-
mente el de la actividad administrativa del Estado. Chellet, profesor de este
curso, elaboré el libro para mejorar su ensefianza y la propia Academia de Capa-
citacién lo publicd, de aqui su redaccién sencilla, desprovisto de tecnicismos
y “ajeno atodadiscusion doctrinaria”, trata de presentar una panoramica gene-
ral de la “‘esfera de la accion administrativa’.

El contenido de la obra es completo, sistematico y muy bien presentado
para los objetivos que se propuso el autor; consta de doce capitulos, subdividi-
dos en secciones y materias. El primero estudia al Estado mexicano, incluyendo
el territorio y su divisién politica, la poblacién, ciudadania, etc., asi como al
gobierno en su caracter democréatico, representativo y federal. El segundo to-
ca las atribuciones del Estado, en el cual diserta sobre el totalitarismo, el
individualismo y el intervencionismo. El tercero tiene como objeto el régimen
federal, en el que trata su historia. El capftulo cuarto aborda el poder legislativo,
en tanto que el octavo serelaciona con el poder judicial. El resto de los capitules
se refieren & la administracién publica, y los trataremos por separado.

Aungue sea una obra al margen de los debates de la doctrina, Chellet inclu-
ye varios apartados enlos cuales tiende a explicar problemas que juzga relevan-
tes para su disertacién. Ocurre esto con las atribuciones del Estado, en las cua-
les entra a la descripcion de una tipologia que comprende el estatismo, donde
tratalas caracteristicas del Estado totalitario, el individualismo y el ““interven-
cionismo moderado del Estado”; tipologia que sirve para dar pie a una defini-
cién del Estado mexicano con base en su conceptualizacién como Estado de
servicio, que sintetiza en los problemas relativos a la proteccién de los derechos
individuales y la ayuda de intereses. Debemos mencionar, de paso, que dentro
del capitulo que incumbe al poder legislativo, Chellet también abarca la organi-
zacion administrativa de las Camaras de Diputados y Senadores.

El capitulo sobre la administracién publica federal es el mas amplio y por-
menorizado. Comienza con el examen del cargo del Presidente de la Repuablica
y luego va describiendo cada una de las Secretarias de Estado. En el apartado
correspondiente a la Secretaria de Hacienda pone gran énfasis tanto en la orga-
nizacidn administrativa, como en las finanzas publicas, que comprenden ingre-
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s08, egresos, crédito publico, deuda publica interior y exterior. Asimismo, trata
acerca de los departamentos propiamente administrativos de entonces, vy de
otros organismos administrativos con marcada funcion jurisdiccional: Tribunal
Fiscal de la Federacion, Tribunal de Arbitraje v Juntas Federales de Conci-
liacion y Arbitraje, Tribunales de Justicia Militar y Tribunal para Menores De-
lincuentes. Estudia ampliamente el tema de la “organizacién administrativa
descentralizada’’, define la descentralizacion, clasifica los distintos estableci-
mientos y resefia la historia de varios organismos descentralizados. Comple-
menta el estudio de la administraciéon publica federal examinando alos que llama
auxiliares dela administracion, a saber, los notarios piblicos, corredores y agentes
aduanales.

Hay dos capitulos destinados a la burocracia, aunque no en el sentido
sociologico como lo trata Mendieta y Nufiez; a Chellet le preocupa fundamen-
talmente la situacién juridica y administrativa de los trabajadores del Es-
tado. Por ultimo, en los tres capitulos postreros el autor desarrolla €] tema de
la administracion de las entidades federativas, los territorios federales y el mu-
nicipio.

Ein México no tenemos todavia una historia del estudio de la administracién
publicanacional. Obras comolas de Emilianc Busto, Mijares Palencia, Mendieta
y Nufez, y Chellet Osante seran de gran utilidad cuando se emprenda esa tarea,
ya indispensable.

23.4 LOPEZ ALVAREZ: UN PLANTEAMIENTO
JURIDICO INTERESANTE

Francisco Lopez Alvarez escribe en 1956 su obra La administracion publica
y la vida econémica de México prologada por el jurista Andrés Serra Rojas.
La edicion consultada (Edit. Porraa) sefiala ser la segunda, pero no consigna
sila primera fue impresa también por esa casa editorial. Pensamos que la prime-
ra pudo ser la publicacién de la version original de la tesis de Licenciatura en
Derecho, tal como la coneibié en principio el autor. Comienza con la definicion
etimologica dela palabraadministracién; enseguida entra en materia sostenien-
do como fundamental la distincion entre administracion privada y administra-
cion publica, considerada ésta como la funcion del poder ejecutivo, pero sefiala
ademas que conceptia a la administracion publica encerrada dentro del marco
del derecho administrativoe. ‘‘Podemos decir que la administracion, en sentido
amplio, es la actividad total del Estado para la realizacién de sus fines necesa-
rios ¥ contingentes. Es actividad de los tres poderes. Desde el punto de vista
mas restringido entendemos por administracién piiblica la actividad del poder
ejecutor de su competencia.””’? Sus fines, agrega Lopez Alvarez, son seis: 1) de

0 La administracion publica y la vida econémica de México, pag. 41.
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proteccién, seguridad juridica y ordenacion juridica; 2) econémicos; 3) socio-
geograficos, mas precisamente, dice el autor que son los de condicionamiento
biolégico y social en razon de la geografia; 4) higiénicos y sanitarios; 5) benéfi-
cos, y 6) culturales.

La administracion publica, por tanto, es fundamentalmente la **adminis-
tracion estatal”’, una actividad constructiva que se orienta a consumar los fines
que favorecen los intereses de la comunidad. En lo particular hay un apartado
dedicado ala ciencia administrativa. Para Lépez Alvarez no existe duda de que
la materia administrativa es una ciencia, caya base la constituye la administra-
ci6én publica considerada como “*organizacion y accién’’. En su entender toca
al derecho administrative lo concerniente a la organizacién, en tanto que a la
ciencia administrativa corresponde la accién. Tomando como base el plantea-
miento del italiano Ferraris (Diritto amministrativo, 1917), distingue en la ad-
ministracion el aspecto formal y el aspecto material; lo primero, es el conjunto
de 6rdenes y procedimientos internos del poder ejecutivo; lo segundo, es la acti-
vidad misma de la propia administracion piblica para satisfacer las necesidades
sociales. Del propio autor italiano adoptala definicion de la ciencia administrati-
va como la ciencia de la finalidad v la accién directa para alcanzar los fines en
materia administrativa.

Por cuanto al contenido general de la obra, comprende cuatro capitulos:
1} los problemas generales del estudio de la administracion; 2) historia de la
administracion publica; 3) las doctrinas econdmicas, y 4) la economia mexicana.

Es una obra recomendable para comprender las relaciones entre la admi-
nistracién y las finanzas publicas de nuestro pais, asi como para conocer la reali-
dad administrativa de México durante la segunda mitad de la década de los
cincuenta.

23.5 CARRILLO PATRACA Y RODRIGUEZ REYES:
DOS ARTICULOS DE LA REVISTA DE ADMINISTRACION
PUBLICA

En el nimero 4 de la Revista de Administracién Publica, (octubre-diciembre
de 1956} organo de difusion del entonces Instituto de Administracién Publi-
ca, de la cual hablaremos mas adelante, aparecio el articulo La naturaleza intrin-
seca de la funcion administrativa, de Joaquin Carrillo Patraca. Ademas de lo
que su titulo sugiere, contiene una disertacion sustancialmente juridica. Inicia
su exposicion sustentando que las funciones del Estado est4n en intima relacion
con las atribuciones que le corresponden, luego distingue, como Lépez Alvarez,
la funcion administrativa desde el punto de vista formal y desde el punto de
vista material. Cita al argentino Bielsa, a los alemanes Mayer y Fleiner, al fran-
cés Houriu y los mexicanos Serra Rojas y Fraga, entre otros. Como es un aporte
basicamente al estudio del derecho administrativo y en lo esencial, una enume-
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racion comentada de citaciones de pensadores juridicos, nos conformamos con
consignar su existencia y recomendar su lectura para profundizar el concepto
de funcién administrativa dentro del 4mbito del derecho administrativo.

Alvaro Rodriguez Reyes, uno de los pensadores administrativos mexica-
nos de la actualidad, elaboré un interesante articulo titulado Filosofia de la orga-
nizacién. Publicado también en la Revista de Administracion Piublica, nim. 3
{julio-septiembre 1956).

Esun apreciable documento, como su titulo lo sefiala, sobre los problemas
filoséficos relativos a la organizacién administrativa. Rodriguez Reyes parte
del analisis de la dialéctica, tomando al efecto las ideas de Heraclito, Hegel y
Marzx, caracterizando a la sociedad con base en su dinamica, en su condicion
cambiante. Pero no sélo la sociedad est4 impactada por las contradicciones,
sino también el Estado, la familia, el ejército y las empresas privadas: “'todas
las instituciones humanas obedecen a esta ley inexorable. . . todo orden estruc-
tural, como manifestacién humana, tiende a cambiar como resultado de la inte-
raccion de las fuerzas del progreso que delinean la fisonomia histérica de los
paises y en virtud del principio filoséfico de la contradiccién”.!!

De ahi que el autor proponga una definicién ‘‘instrumental” de la organiza-
cion. Puede ocurrir, agrega, que los fines sean utiles o peligrosos para la socie-
dad, pero, con autonomia de tales fines, la organizacion debe ser ante todo “efi-
ciente” y al efecto habra de consolidar la integracién colectiva. Pero he aqui
el punto neurdilgico, la organizacién debe ser concebida dentro del marco de
los valores sociales, en particular el de la libertad, que es el valor fundamental
de la sociedad moderna. “Es indudable que los hombres estan eslabonados a
un espiritu colectivo, no viven ni actiian como piensan, sino que actian y pien-
san segun viven. Es la sociedad organizada la que imprime su sello sobre la
conciencia del hombre.”’!2

Este articulo de Rodriguez Reyes dice mucho acerca de las posibilidades
de establecer categorias tedricas sobre la ciencia administrativa. Porque, pese
a que la organizacion tiene un caracter instrumental y su principio vital es la
eficiencia, la propia organizacion es parte dela sociedad y, diriamos interpretan-
do al autor, el armazén de la sociedad, es ella la que determina la forma que
adoptan las organizaciones especializadas en el Estado, la familia, el ejército,
las empresas particulares. En cuanto tal, la organizacién, cuyo fin interno es
la eficiencia, no tendria entonces una base filoséfica; pero relacionada con la
sociedad, 1a sociedad organizada, y sujeta a las mismas leyes del desarrollo so-
cial, si tiene esa base. La organizacién, en fin, reclama de un principio idéntico
al de la sociedad: el instinto gregario del hombre. Es indiscutiblemente un traba-
jo digno de tomarse en consideracion.

11 “Filosofia de la organizacién’', RAP, nuim. 3, pag. 17.
12 Ihid, pag. 19.
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23.6 GARCIA VALENCIA: APORTE A LA ADMINISTRACION DE
PERSONAL

Antonio Garcia Valencia elaboré poco después, en 1958, un estudio pionero en
el campo tan especializado de la ciencia administrativa: las relaciones humanas
en la organizacién administrativa. Su libro Las relaciones humanas en la admi-
nistracion publica mexicana es Gtil no sélo para mejorar el aprendizaje sobre
la administracion publica, sino también para mostrar lo que el autor llama una
forma peculiar de abordar la expresion: “‘los valores del buen gobierno’”. El nue-
vo estilo descansa en superar la frusiracién y la amargura, anteponiendo un
modo més humano, estético y vital de la existencia de la administraciéon publica,
en ese ambiente, que el autor juzga positivo, las relaciones humanas juegan
un papel decisivo.

“Lasrelaciones humanas, en el campo de la administracién publica, consti-
tuyen un tema que apenas se asoma en el interés del estudioso de las cuestiones
administrativas.”!? Pero el autor aclara que las relaciones humanas, compues-
tas por una gama de disciplinas, €s un término que apasiona tanto como deso-
rienta, por lo que su definicién estricta es medular y a ello encamina sus pasos
Garcia Valencia: ‘‘en un sentido amplio estas técnicas sociales representan to-
dos los esfuerzos de la ciencia de la administracién para lograr que el proceso
productivo sea verdaderamente humano y abarque, necesariamente, una nueva
visién de cuanto constituye el clima social de la organizacion de la empresa’. !4

Garcia Valencia, lo hemos dicho, es un pionero, su obra da entrada al cam-
po de las relaciones humanas como materia administrativa de estudio en nues-
tro pais. Consta de nueve capitulos: 1) valoracién de las relaciones humanas
en la administracién publica; 2) las relaciones humanas en la administracion
precolonial a principios del siglo XVI; 3) las relaciones humanas en la adminis-
tracién publica colonial; 4) las relaciones humanas en la administracion publica
del México independiente; 5) trayectoria y dinamica de la administracién publi-
ca mexicana de la revolucién hasta nuestros dias; 6) las relaciones humanas
del trabajo; 7} las relaciones humanasy el personal de la administracion publica;
8) el personal de la administracién publica mexicana y las relaciones humanas,
vy 9) las motivaciones del servidor publico en el trabajo administrativo.

Omitiremos introducir al lector en el aspecto histérico de esta obra, en
cambio, sf le transmitiremos las ideas de Antonio Garcia Valencia en cuanto
ala necesidad de crear un Instituto Nacional de la Productividad para la Admi-
nistracion Pitblica o Instituto de las Reformas Administrativas, cuyo proyecto
plasma el autor enun apéndice dela obra. Para expandir el crecimiento econémi-
co del pais se requiere una accién concertada del gobierno y las empresas priva-
das. Dentrode la tonica del apremiante incremento de la productividad, en espe-

13 Las relaciones humanas en la administracion prblica mexicana, pag. 9.
4 Ibid,
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cial la del gobierno, debe comprenderse el mejoramiento de la administracion
publica. Este mejoramiento, agrega Garcia Valencia, se condensaria en la crea-
cion de una “institucion de adiestramiento, investigacién y motivacién de la
productividad administrativa’’. Tal establecimiento se llamaria Instituto Na-
cional de Productividad para la Administracion Publica, al que debe encabezar
un Consejo Técnico formado por el Director General del Instituto y por repre-
sentantes de las Secretarias de la Presidencia, Patrimonio Nacional, Industria
y Comercio, Trabajo, Gobernacién, ISSSTE, IMSS y FSTSE. El Director Gene-
ral, quien asumiria la responsabilidad de administrar internamente el Instituto,
seria nombrado por el Presidente de la Republica, v se auxiliaria con un Secreta-
rio General. Habria, asimismo, una Subdireccién General Técnica, de la cual
dependerian tres Direcciones: Técnica para el Estudio y Mejoramiento de la
Administracién Publica Federal (a la que estaria subordinada el Departamento
de Estudios sobre las Reformas Administrativas y el Departamento de Investi-
gaciones Antropologicas y Psicosociales de la Administracion), de Asistencia
Técnica para el Perfeccionamiento de la Funcién Pablica de los Gobiernos Esta-
tales, y la de Estudios parala Superaciéon de la Administracién Pablica Estatal.

Una segunda Subdireccién General, la de Relaciones Publicas, tendria bajo
su autoridad al Centro de Informacion Administrativa, la Direccion de Prensa,
Radio, Cine y Televisién, Museo de la Administracién Puablica, Biblioteca y
Seccion Legislativa, Filmoteca, Editorial e Impresos. Interesante proyecto que
sirve de conclusién organizativa a los planteamientos de Garcia Valencia con-
cernientes a las relaciones humanas en el seno de la administraciéon publica me-
xicana.

23.7 ERNESTINA VIDAL: UN ARTICULO SOBRE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

En 1959 aparecié el niimero 9 de larevista Cuestiones Nacionales. Sus editores,
Jorge Echaniz y Emilio Myjica, dedicaron la edicién a la administracién publi-
ca; y con ese titulo Ernestina Vidal elaboré6 el articulo correspondiente.

La autora sefiala que la caracteristica moderna de los gobiernos es su espe-
cialidad de funciones, ya se trate de paises desarrollados, como de paises subde-
sarrollados. Tales funciones exigen una ‘‘maquinaria administrativa cuidadosa-
mente estudiada’’. Ernestina Vidal esta consciente de la preeminencia del poder
ejecutivo sobre los otros dos poderes, y con ello, de la importancia de la adminis-
tracién publica dependiente del primero. La administracién publica es definida
por la autora como un instrumento para alcanzar los fines del Estado, a saber, el
orden publico, la educacién general, la proteccién contra lainsalubridad, etcétera.

El ambito de la problematica de la administracién piblica gira en torno
a la elaboracién y coordinacion de programas, coordinacién de sus dependen-
cias, reorganizacién de las oficinas y establecimiento de nuevos procedimientos




346 EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO xx

al trabajo gubernamental. La aplicacién de los principios de la administracién
publica debe estar sujeta a las circunstancias econémicas y sociales, porque
aun en paises altamente desarrollados su inclusién exige la reforma de la organi-
zacion administrativa, pues no es concebible una administracién publica ajena
alas condiciones sociales de un pais, a los problemas de la distribucién del ingre-
soy laeducacién publica por mencionar solamente algunas de las circunstancias
que influyen en ella.

Ernestina Vidal sostiene que en un pais como México la intervencién esta-
tal en la vida econémica est4 més que justificada. Nuestro pais ha progresado
econémicamente después de la Revolucién, sobre todo a partir de 1920; pero,
sefialala autora, no hay que olvidar quela pobreza no ha sido abatida y persisten
aun graves problemas. Esta es una condicién insoslayable cuando se trata del
estudio de la administracién publica. Dentro del realismo en que se mueve la
autora, e incluso partiendo de que la base del estudio de la administracion pabli-
cadescansaen ladivisién de poderes, cabe agregar la preeminencia presidencial:
“sin embargo, en nuestra realidad nacional es innegable el predominio del poder
ejecutivo sobre la accién de los otros dos.”'1%

Elabora un buen anélisis de la situacion administrativa del pais, relativo
a problemas de organizacion y coordinacién, asi como a la falta de continuidad
en los programas gubernamentales, por lo que, luego de un penetrante diagnés-
tico de la condicién vigente en la administracién publica mexicana, hace una
serie de propuestas concernientes a su reforma.

En sus conclusiones, Ernestina Vidal propone la creacién de una Escuela
de Administracién Publica, asi como el establecimiento de sistemas de capacita-
cién para los trabajadores del gobierno. Una nueva ley orgéanica de las secreta-
rias se hace necesaria y, como corolario, la creacién de un érgano asesor del
Presidente de la Republica que le informe la problematica de la administracion
y le plantee las posibles solucicnes.

23.8 LA CONTRIBUCION DE GALVAN ESCOBEDO

Desde 1942, fecha en que Mendieta y Nufiez elaboré su texto, no se habia escrito
con propésitos tedricos ningin trabajo hasta 1962 en que aparece el Tratado
general de la administracion de José Galvan Escobedo publicado en Costa Rica
por el Instituto Centroamericano de Administracién Piblica. La obra no fue
elaborada especificamente para México, sin embargo su autor es efectivamente
un mexicano; la versién mas reciente se edit6é en nuestro pais. Se trata de un
texto bien documentade, completo y sustancioso, que en la época de su apari-
cion respondi6 con creces a lo que entonces exigia la academia para llenar las
curriculas de los programas de las asignaturas de administracién piblica, sobre

15 “ Administracion pablica”, Cuestiones Nacionales, nim. 9, pag. 11,
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todo en temas tedricos, con el gran mérito de representar una alternativa a los
estudios de derecho administrativo, otrora dominantes. Est4 compuesta de seis
capitulos: el primero serefiere ala importancia y conceptos de la administracién
y en las seis secciones que comprende se contempla la definicion de la admi-
nistracién, su campo de estudios y su concepto por cuanto proceso y funcion:
la importancia de la administracion que el autor trata mencionando la espe-
cializacion, coordinacién, politica, método, dindmica y complejidad; el proceso
administrativo; tipologia de la administracion (pablica, privada y mixta); com-
paracion entre la administracion publica y privada; y las interpretaciones cien-
tificas y tecnolégicas de la administracién. El capitulo segundo trata de la
evolucién del pensamiento administrativo desde la antigiiedad a la época ac-
tual: comienza tratando el desarrollo de la administracién publica en Babilonia,
Egipto, Judea, China, Grecia, Roma y la India; en esta secci6én menciona la obra
Arthasastra de Kautilya, escrita en el siglo 1v a. C., a ia cual considera como
un antecedente fundamental del pensamiento administrativo, con lo cual esta-
mos plenamente de acuerdo pues consideramos esta obra como el antecedente
méas remoto e importante del estudio de la administracién publica. Contempla
la Edad Media, los desarrollos entre los siglos XV y XVI1, asf como los siglos
XVIITy XIX, cita, o bien, menciona pensadores tales como Maquiavelo, Adam
Smith, von Clausewitz, Owen, Babage; en la era actual se cita a Taylor y Gil-
breth, entre otros.

El capitulo tercero abunda sobre la administracién “cientifica’, amplian-
do la exposicion de Taylor e incluyendo el examen de Gantt y Alford. Analiza
prolijamente problemas de la organizacion administrativa: los de produccion,
salarios, especializacién, mando, etc. El cuarto trata dela gerencia administrati-
va, abordando las obras de Fayol, Mooney, Urwick, Graicunas y Weber. El si-
guiente capitulo se ocupa de las relaciones humanas y con ellas de los trabajos
de Follet y Barnard, asi como de los experimentos de Hawthorne y Munsten-
berg. El capitulo final se refiere a la administracién contemporanea y en uno
de sug apartados hace una revisién del estudio de la administracién publica
en todo el orbe.

La obra de Galvan Escobedo refleja fielmente el tiempo en el que fue es-
crita y en el cual predominaba la concepcién de la administracién como una
disciplina anica, indivisible, una ciencia que no distingue entre lo ptiblico y lo
privado; en fin, es un tratado de administracién general. En la introduccién
de su libro, el autor manifiesta absoluta seguridad de estar tratando con un
objeto de estudio cientifico: ‘“la administracion, como proceso, es universal. Se
le encuentra en todos los tiempos y en todos los lugares. No existe, ni existio,
grupo humano algunc que no lleve implicito un concepto administrativo, sea
en forma expresa o tacita.”'¢ Una institucién universal en el tiempo y el espa-
cio, no puede tener para el autor sino un estatus cientifico, Ademas, Galvan Esco-

18 Tratado de administracion general, pag. 19.




348 EL ESTUDIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SIGLO xx

hedo sugiere que la administracién, como preducto social, se encuentra sujeta
al tiempo y las condiciones cambiantes. Por tanto, “los principios en que se
base son validos solamente si se adaptan y surgen como resultado de las condi-
ciones privativas en el tiempo y el lugar en que tratan de aplicarse’’.!” Los cam-
bios geograficos y tecnologicos imprimen modificaciones a la organizacién ad-
ministrativa, porque la administracion lleva los conceptos dinamicos, cambiantes
y evolutivos de “todo organismo social” implicitos en ella misma.

Galvan Escobedo considera que la contribucién de su obra radica en su
labor sintética, méas que un propésito de originalidad.

Es una obra abundante que suma mas de trescientas paginas; contiene
lo esencial de la disertaci6n teérica del autor en el capitulo primero. Alli anota
que si bien la administracién publica no es una ciencia ““completa’’, cuando me-
nos cuenta ya con conocimientos sistematizados basados en principios relativa-
mente generales que permiten su ensefianza y aplicacién. “‘Se puede concluir,
por consiguiente, que existe una teorfa general o un arte que se puede denominar
indistintamente administracién o gerencia, que se preocupa por estudiar los
procesos administrativos fundamentales que son esenciales en cualquier situa-
cion en que un grupo de individuos se organiza para lograr prop6sitos.’’'® Gal-
vén Escobedo juzga que por extensioén la administracién puede concebirse como
proceso o como funcién. Pero va més all4, al sefialar que “‘en sentido concreto,
la administracion es la ejecucién de un programa”, el cual puede ser tan variable
como la institucién que lo tiene como bandera: una familia, una empresa o el
gobierno. Es en el ambito del esfuerzo colectivo donde la administracién tiene,
entonces, ‘‘su significaciébn més precisa y fundamental”.

Galvan Escobedo distingue entre administraciéon publica y administra-
cioén privada; la primera dice, es la ejecucién y cbservancia de la politica guber-
namental y atafien a ella los poderes, organizacién y técnicas relacionados con
la aplicacién de aquella politica. *‘La administracién pablica es la ley en accién;
es la parte ejecutiva del gobierno”’. En contraste, tocan a la administracion pri-
vada las actividades de los particulares en general, ya se trate de la industria
que es su campo fundamental, ya lo sea de la iglesia, las universidades o institu-
ciones de heneficencia. Hay un tercer tipo, la administracién mixta o ‘‘cuasipd-
blica” que est4 bajo la jurisdiccién compartida del gobierno y los particulares
y cuyas empresas forman el sector paraestatal. Por tanto desde el punto de
vista de los organismos en particular, la administracién es de tres clases; para
el autor, se trata de una disciplina unica con principios generales para las tres.

El mérito de Galvan Escobedo estriba en haber escrito a principios de la
década de los sesenta una obra explicativa de los problemas teéricos de la admi-
nistracién publica, época en la cual predominaban el derecho administrativo
y los estudios meramente técnicos; razon por la que ningin otro mexicano se
preocupd entonces por escribir sobre el asunto.

17 Ibid.
18 Ibid, pag. 28.
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23.9 INFORME CAP: DIAGNOSTICO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Finalizaremos este capitulo con el examen de un documento, un parteaguas
en el estudio de la administracion publica, esencialmente para la investigacién
aplicada de la administracién publica. Se trata del Informe sobre la reforma
de la administracion piblica mexicana elaborado por la Comisién de Adminis-
tracién Publica en el afio de 1967. Es cierto que los estudios de reforma admi-
nistrativa, tanto de organismos gubernamentales como de personas especia-
listas en la materia, son anteriores; pero es hasta el afio mencionado que se
plantea, por primera vez desde la época de Lucas Alaman, un proyecto global
de reforma administrativa del gobierno mexicano.

El Informe es de suyo un diagnéstico del estado de la administracion pabli-
ca, acompafiado de las propuestas correspondientes a la solucién de los proble-
mas, conocido entre los especialistas como Informe CAP. La Comisién gue lo
elaboré fue establecida en 1965 en el seno de la Secretaria de la Presidencia,
integrada, en principio, por: José Lépez Portillo, presidente de la misma; Carlos
Vargas Galindo, secretario, Emilio Mujica Montoya, Rodolfo Moctezuma, Gus-
tavo Martinez Cabafias y Fernando Solana, miembros; més tarde se incorpora-
ron: José Enrique Gama Muiioz, Leopoldo Ramirez Limén, Guillermo Velaz-
quez Herrera, Pedro Zorrilla Martinez, Alejandro Carrillo Castro, Carlos Tello
y Miguel Duhalt Krauss.

El Informe se caracteriza por la importancia primordial dada entonces al
fomento del desarrollo econémico y a la planeacién del uso 6ptimo de los recur-
s0s para impulsarlo. Dentro de este contexto, ““la reforma administrativa, por
su lado, aspira a ordenar las estructuras y los sistemas de la administracién
publica, de tal manera que pueda alcanzar sus objetivos con maxima eficiencia
posible”.!* Pero, tanto la planeacién econémica como la reforma administrati-
va comparten el mismo objetivo —dice la Comisién de Administracién Pablica
(CAP)—: mejorar la situacién vital de los mexicanos.

La ejecucién de la reforma administrativa fue proyectada en dos planos:
macroadministrativo, relativo a la estructura, los procedimientos y la coordina-
cién de las dependencias de la administracién, y el microadministrativo, concer-
niente a la estructura, procedimiento y coordinacién internos de cada una de
ellas. Los objetivos de la reforma fueron formulados de la siguiente manera:
1) determinar la mas adecuada estructura de la administracién pablica y las
modificaciones que deberian hacerse en su actual organizacion, para lograr tres
metas més especificas: a) coordinar la accién y acelerar el proceso de desarrollo
econémico, b) introducir las técnicas mas convenientes para el gobierno a fin
de alcanzar aquella meta, ¢) mejorar el entrenamiento del personal piblico; 2)
proponer reformas en la legislacién y las medidas administrativas conducentes.

19 Informe sobre la reforma de la administracion piblica mexicana, pag. 15.
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El Informe consta de tres partes: ) politica de la reforma administrativa;
I1) an4lisis general de la administracién publica, que es la parte més abundante
y rica, y I1I) analisis por sectores de la administracién publica.

En la primera, la politica de la reforma define los marcos de la misma:
idea del Estado como un Estado de servicio; su inicio s6lo debide a una decisién
presidencial; la reforma debe ser un proceso continuo.

La parte segunda consta de cinco secciones. Primera seccién: la organi-
zacién y el funcionamiento de las dependencias centrales de la administracién
publica y, derivados de él, los siguientes problemas: la planeacién administrati-
va, que estd ausente; confusién de las normas internas, falta de reglamentos
interiores; distribucién de funciones, que mas bien estan duplicadas; hay exclu-
sion entre ellas, se carece de estadisticas, censos y registros, dispersion de fun-
ciones inherentes a cbras publicas y falta de normacién y uniformidad en lo
relativo alos bienes de la nacién. Los procesos administrativos han sido estable-
cidos empiricamente, por efecto del tiempo. Por cuanto alos centros de decision
existen imprecisiones entre las esferas de mando, en tanto que lo relativo alos
niveles jerérquicos y lineas de mando la CAP recomienda el establecimiento
dela unidad de mando. El capitulo incluye los sistemas de control administrati-
vo, los problemas de coordinacién, los recursos materiales (locales, equipo, ad-
quisiciones), administracién de personal, con todala tecnologia para la seleccion
y analisis de los trabajadores del Estado, sistemas de planeacién y el presupues-
to federal.

La parte tercera y ultima del documento es una brevisima referencia al
analisis por sectores de la administracién publica mexicana.

El informe CAP es indudablemente el mas valioso documento de investi-
gacion aplicada para conocer la situacién de la administracién publica mexicana
en su momento de elaboracion, ademéas uno de los trabajos mas importantes
en materia de reforma administrativa en todos los tiempos.
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El desarrollo de los estudios administrativos en la actualidad contrasta con
las épocas anteriores: por un lado, la expansion y diversificaciéon como ensefian-
za, investigacién aplicada y difusién, son extraordinarias; por otro, la omisién
de la investigacién basica persiste aan sin justificacién alguna dado el aumen-
to de estudios en administracion pablica a nivel posgrado. Para este periodo
habremos de ser mas restrictivos, a fin de centrarnos en el objeto del texto:
las obras relativas al estudio de la administracién publica, y debido a que la
mayor parte de la literatura es conocida por los interesados en nuestra materia,
esta ala ventaen librerias, o bien, a su disposicion en alguna biblioteca, haremos
un breve compendio bibliografico, toda vez que existan obras que glosan este
periodo de manera exhaustiva.
L.os temas a tratar los hemos dividido en: 1) libros y 2) revistas.

24.1 LIBROS

La produccién bibliografica ha sido ampliada considerablemente en la era ac-
tual. Los autores mexicanos han producide un buen nimero de obras sobre la
administracién ptblica nacional, o bien sobre temas generales de la ciencia ad-
ministrativa. Las obras aparecidas en nuestro pais son de indole variada: Mi-
guel Duhalt Krauss escribié La administracion piiblica y el desarrolio en México
en el afio de 1970; trata del perfil del administrador publico, el plan de estudios
de la carrera de administracion pablica, administraciéon publica y desarrollo,
planeacién, reforma administrativa y otros tépicos —una obra versatil—. El
mismo autor publicé otro libro en 1972, La administracion de personal en el




El estudio de la administracion publica en la actualidad 355

sector publico, con el que dio inicio la coleccién bibliografica del INAP. Hoy
dia, aunque agotado, sigue siendo una obra consultada con frecuencia en la ma-
teria que estudia. E1 INAP publicé en 1977 otro trabajo de Duhalt Krauss liga-
do ala materia de administracion de personal, titulado significativamente Ura
selva semdntica y juridica: la clasificacidn de los empleados al servicio del Esta-
do; esuntrabajo imprescindible para penetrar en la marafia buroecratica mexica-
na. Sobre este mismo tema fue publicado en 1980 un interesante texto editado
en cuatro fasciculos, titulado La burocracia en México; el primero toca la épo-
ca prehispéanica, luego sigue la virreinal, terminando con dos volumenes sobre la
independiente; su autor, Diego G. Lépez Rosado, ha llenado con esta obra una
laguna de conocimiento de la historia de la burocracia mexicana. Romeo Flores
Caballero publico recientemente (1981} una obra con orientacion histérica Ad-
ministracion y politica en la historia de México, un relato 4gil y ameno sobre
el decurso de la vida administrativa en México. Cipriano Flores es autor de un
stlido libro: La administracién capitalista del trabajo; en él se analiza el pensa-
miento administrativo de Marx. Finalmente, dentro de la obra Las organizacio-
nes sindicales, obreras y burocrdticas contempordneas en México, Javier Freyre
Rubio recientemente —-1983— ha tratado el tema del sindicalismo burocratico.

Sobre ciencia administrativa en particular destacan dos trabajos, ambos
de Alvaro Rodriguez Reyes; el primero tiene el titulo de Administracion del
sector publico; es un texto general sobre la materia de la ciencia administrativa
que comprende: 1} fundamentos de la administracion gubernamental, donde
diserta sobre problemas teéricos, 2) dialéctica organizativa, 3} principios admi-
nistrativos, 4) administracién de personal, 5) administracion presupuestaria, 6)
administiracién de compras y almacenes, 7) administracion de las empresas del
Estado y B) reorganizacion del sector publico —obra que actualiza viejos proble-
mas de la ciencia administrativa, aunque haya aparecido en 1970--. Mas actual
es su Organizacidn: un enfoque dialéctico, editado en 1978; el centro de la diser-
tacién es la relacion entre la administracion y la cibernética, aunque es de elo-
giarse su capitulo sobre la organizacién de los aztecas, tratado con gran novedad
y acierto. En 1983, Federico Reyes Heroles publicé su Pokitica y administracion
a través de la idea de vida, un interesante trabajo sobre temas variados de la
administracion publica, entre ellos el de la burocracia y la tecnocracia. Asimis-
mo, Ricardo Uvalle, también en 1983, tenia en imprenta su obra El gobierno
en accidn, una atinada disertacién sobre los aspectos funcionales de la adminis-
traciéon publica.

Lanuevaley orgdnica de la administracion publica federal de José Francis-
co Ruiz Massieu y A. Lozano H. trata de la reforma administrativa en los co-
mienzos del gobierno del Presidente Lopez Portillo. M4s abundante y prolija,
Administracidn publica federal de Jacinto Faya Viesca, sistematiza detallada-
mente las novedades de aquella ley. Dos obras recomendables para conocer la
organizacion administrativa en aquellos dias.

Acerca de la reforma administrativa los aportes mas significativos deri-
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van de la obra de Alejandro Carrillo Castro, especialmente La reforma adminis-
trativa en México, que lleva varias ediciones desde su aparicién en 1973. Por
la experiencia profesional del autor, asi como por sus concepciones académicas,
esta obra es también muy util para apreciar el desenvolvimiento de la reforma
administrativa desde 1967. Valiosa es también la obra Diez afios de planifica-
cion y administracion piblica en México de Ignacio Pichardo Pagaza, una anto-
logia de ensayos sobre el tema, en particular de la reforma administrativa esta-
tal ¥y municipal. De manera especial llama la atencién su altimo capitulo, en
que Pichardo Pagaza desarrollauno de los pasajes mejor planteados de la litera-
tura administrativa mexicana contemporanea.

Como resultado de ejercicios de comunicacién académica conviene mencio-
nar los ciclos de conferencias realizados en 1970, 1972 y 1973 en la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, que aparecieron publicados con
los titulos de Administracion publica y desarrollo; La administracion publica
federal; y Politica y administracion piblica; en los cuales disertaron conocidos
académicos y profesionales mexicanos y extranjeros. Como una experiencia do-
cente, José Castelazo publicé sus Apuntes sobre teoria de la administracion
publica en 1977; se trata de un glosario sistematizado del programa de estudios
de las asignaturas Teoria de la Administracién Puablica I y 11, de las cuales
imparte su catedra,

Hemos de disculparnos por los textos omitides, pues autores importantes
no han sido incluidos, tratamos de ofrecerles una bibliografia ne exhaustiva,
sino seleccionada acorde a la materia de nuestro texto: la ciencia administrati-
va. Trabajamos igualmente con autores mexicanos, empero, deseamos agregar
algunos pensadores extranjeros que escribieron sobre la administracion publica
mexicana. En la revista Problemas Agricolas e Industriales de México (enero-
febrero 1935) fueron publicados tres importantes trabajos: El papel del jefe del
ejecutivo en México de Stephen Goodspeed; La administracion piiblica mexica-
na de Wendell Karl Gordon; y Premisas historicas y tendencias del gobierno
mexicano de William Ebenstein.

En nuestro pais se han traducido al espaiiol obras sobre nuestra materia,
o bien, se han redactado en castellano, como la Introduccidn a la administracion
piiblica(1954) de Pedro Mufioz Amato —puertorriqueifio—. Enel casode traduc-
ciones estan las siguientes: Marshall Dimock, Administracion publica (1967);
Roscoe Martin, mismo titulo (1967); Dwight Waldo, igual titulo (1967), lo mismo
que la de Sim6n, Smithburg y Thompson {1968}, y Sharkansky (1971).

24.2 REVISTAS

En el campo de las publicaciones periddicas la produccion ha sido también proli-
fica; como caso especial, 1a Revista Internacional de Ciencias Administrativas
dedic6 una edicién (vol. XL, nim. 1, 1974) ala administracién publica mexicana,
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en la que escribieron varios secretarios de Estado de entonces. Por otra parte,
de manera temporal, en tanto la Presidencia de la Asociaciéon Latinoamericana
de Administracién Pablicaesté radicada en México,* la Revista Latinoamerica-
na de Administracion Publica se publicara aqui.

Ha habido casos en que revistas no especializadas en la materia se han
preocupado por la administracién publica. Problemas Agricolas e Industriales,
como vimos, lo estuvo, como ccurrié también con Cuestiones Nacionales. La
Revista Mexicana de Clencias Politicas y Sociales de la Facultad de Ciencias
Politicas de la UNAM dedicé sus ntimeros 68 y 69 a los temas Administracion
publica y desarrollo, y Administracion piiblica y cambio social, respectivamente,
en los afios de 1972 y 1978, La Revista de Investigaciones Juridicas, érgano
de difusién de la Escuela Libre de Derecho, comprende en su volumen tnico de
1980 tres articulos sobre la administracién piblica mexicana.

También se han publicado revistas especializadas, como Desarrollo Muni-
cipal, del Centro de Estudios Municipales, que hasta enero-febrero de 1973 ha-
bia editado su nimero 5; asi como Reforma Administrativa, de la Asociacion
Nacional de Administracién Pablica, la cual hasta el afio de 1980 habia impreso
el nimero 6. La Universidad del Estado de México produjo la Revista de Admi-
nistracion Publica a fines de 1973, de la cual sabemos de dos nimeros. Actual-
mente esa Universidad esta editando una nueva revista, Administracion y Pol-
tica, que ha llegado al nimero 5.

El Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Piblica
editéen 1975 1a Revista de Politica y Administracidn, cuyos dos unicos niimeros
se dedicaron respectivamente a la Burocracia y subdesarrollo, y al Desarrolio
politico y administrativo. Recientemente este Colegio ha publicado el Dicciona-
rio de Politica y Administracién Publica, en tres tomos, obra magna que llena
una gran laguna en esta materia. Entre 1981 y 1982 aparecieron los cuatro nu-
meros de Tlamati, 6rgano de difusion sobre capacitaciéon de la entonces Secreta-
ria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, en los cuales aparecieron,
sinembargo, articulos relativos anuestra materia. Desdeenerode 1981 el INAP
esta publicando la Gaceta Mexicana de Administracion Piblice Estatal y Muni-
cipal, 6rganc de difusion muy necesario en un tema tan abandonado por los
estudiosos hoy dia. Finalmente, debemos mencionar la Revista de Administra-
cién Publica, nacida en 1956 y que en 1983 ha dado a luz su ediciéon nimero
54, pese a las tribulaciones de su larga vida.

No podemos omitir la Serie Praxis, cuadernos sobre temas administrati-
vos producida por el INAP, asi como los cuadernos de nuestra materia que ela-
boraron la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, lo mismo
que el Instituto Politico Nacional de Administradores Piblicos.

El profuso nimero de publicaciones se debe, en gran parte, al decidido
empefio de algunas instituciones académicas y casas editoriales para producir

* Alejandro Carrillo Castro tiene la titularidad de esta asociacién.
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cada vez mas y mejores materiales; destaca especialmente la labor del Fondo
de Cultura Econémica y la del Instituto Nacional de Administracion Publica,
asi como las tareas que conjuntamente realizan ambas editoriales. E1 INAP,
que bajo la presidencia de Luis Garcia Cirdenas tuvo su consolidaciéon definitiva
¥ en la gestion actual de Ignacio Pichardo Pagaza sostiene un gran repunte,
tuvoun nimero inusitado de publicaciones en diferentes géneros: libros, cuader-
nos, memorias ¢ informes de labores, ademés de la Revista de Administracién
Priblica, Programa Serie Praxis y Gaceta Mexicana de Administracion Publica
Estatal y Municipal. Cabe destacar el convenio de coediciones FCE-INAP, que
ala fecha comprende la presentacion al piblico de dos obras: Universidad, for-
macion de administradores y sector publico en América Latina de Bernardo
Kliksberg, y La ciencia administrativa de Loschak y Chevalier,

Finalmente, queremos mencionar la existencia de tres trabajos de gran
valor como fuentes de investigacion, elaborados por la Direccién General de
Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia, hoy desaparecida,
¥ que se remontan a 1976. El primero es una obra monumental, México a través
de los informes presidenciales, dentro del cual varios tomos se dedicaron a la
compilacién de documentos sobre la historia de la administracién publica mexi-
cana. Los otros dos, Aportes al conocimiento de la administracion piblica fede-
rai —uno comprende autores mexicanos y otro extranjeros— son magnificas
antologias que ningln interesado en la administracién publica mexicana debe
desconocer.

En esta apretada sintesis bibliografica llena de lagunas y de omisiones,
no se ha dicho todo y quiza tampoco todo lo importante porque, la ciencia de
la administracién y la ciencia administrativa no se agotan en la palabra escrita
que no es sino una de sus manifestaciones; la ciencia de la administracion publi-
ca, en sus dos momentos histéricos, se ha mantenido viva por la palabra habla-
da, en la catedra, en el debate de seminario, en las ponencias de congresos, en
el vital proceso de la construccion del conocimiento durante la investigacion
bésica y aplicada; en fin, la comunicacion social entre los interesados de nuestra
disciplina. La ciencia de la administracién no es sélo la palabra escrita; pero
quisimos dejar sentado laenorme riqueza e importancia de las hojas clarc-oscuras
en nuestro pais.

De la exposicién realizada queda en claro que México es un pais en el cual
existe, desde los primeros dias de vida independiente, una enorme preocupacién
por el estudio de la administracion publica. La ciencia de la administracién tuvo
durante el siglo XIX un amplio, brillante y exitoso desenvolvimiento hasta que,
en sus postrimerias, influida por los acontecimientos académicos europeos, se
fue trasformando gradualmente en la ciencia administrativa, confinando su ob-
jeto de estudio ala organizacién administrativa. En circunstancias tales, la dis-
ciplina empequefiecié y empobrecié sus propésitos; apresada en la estructura
de la administraciéon, vuelta hacia si misma, se conformé con explicaciones in-
trospectivas, despreocupandose por el estudio de las relaciones de la adminis-
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tracién piblica con la sociedad e, incluso, con el propio Estado; forjé sus prin-
cipios en los pies de barro de las relaciones y las jerarquias administrativas,
cayendo en la esterilidad. El estudio de aquella estructura y la oportunidad de
su reforma, la atraparon en la investigacion aplicada. Las instituciones acadé-
micas hicieron eco de semejante demanda y convirtieron los planes de estudio
en materias de formacién profesional para conducir y reorganizar la administra-
cién, pero sélo eso. La interpretacién rigurosa y la reflexion critica habfan desa-
parecido cuando se extinguié la ciencia de la administracion. Los principios de
Fayol y Gulick, se aceptaron como articulos de fe. La construccién del conoci-
miento se perdié en las tribulaciones de estos desarrollos, o quizd mejor, de
estas involuciones; sin juicios criticos, sin interpretaciones rigurosas, sin acu-
mulacién de conocimiento, ausente una historia dela teoria de la administracién
publica, la ciencia administrativa fracasé ante el reto de demostrar su cualidad
y estatus de ciencia, desafio que la ciencia de la administracién habia convertido
en su triunfo cimero. No nos sorprendamos si hoy dia tanto los neéfitos, como
los especialistas, digan con razén que la ciencia administrativa no lo es; esto
es cierto en parte, en lo relativo a la ciencia admimstrativa considerada en su
momento histérico; pero no lo es por cuanto a la ciencia administrativa situada
en el suyo, donde fue una ciencia, pero que algunos de nuestros antepasados
académicos no se atrevieron a mantener. Aqui intentamos, entre otros objeti-
vos de ensefianza, explicar las causas de esa caida; las consecuencias estan a
la vista, pero podemos reconsiderar y volver sobre nuestros pasos. Podemos
reconstruir la ciencia de la administracién: Bonnin, Olivan, Ortiz de Zafiga y
De la Rosa trazaron el camino, toca a nosotros reconstruirlo y recorrerlo. Si
este libro contribuye a sustentar las bases para emprender tal obra, habremos
ganado mucho quienes nos empefiamos en ponerlo en manos de los interesados
en el estudio de la ciencia de la administracion y por qué no, al alcance de la
ciudadania, pues es en ella, en quien recaen los efectos de la administracion.
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Estando esta obraen imprenta fuimos participes de un hallazgo extraordinario.
Leonardo Santana Rabell, egresado del doctorado de administracién publica
de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, dio casualmente
con una obra: Apuntes de derecho administrativo de Nicéforo Guerrero, publi-
cada en la ciudad de Guanajuato en el afio de 1929, por la Tipografia Comercial.
El original, por cortesia del doctor Santana, ha llegado a estas manos y ahora
comentaremos nuestras impresiones.

Ellibro fue concebido por el autor como un texto “para el uso de los alum-
nos de la catedra respectiva en el Colegio del Estado’. Lo méas importante es
que Nicéforo Guerrero continta la tradicién genuina de la ciencia de la adminis-
tracion, que creiamos agotada con el trabajo de Manuel Cruzado, toda vez que
este mismo habia culminado el trinsito entre la ciencia de la administracién
y la ciencia administrativa. No ocurri6 asi: la ciencia de la administracién tras-
ciende el siglo pasado y sobrevive, con toda vitalidad, hasta bien entrado el
presente. El texto de Nicéforo Guerrero es el mejor testimonio.

Guerrero aclara en la Explicacién con la que comienza su obra, que al acep-
tar encargarse de la catedra de derecho administrativo en el Colegio del estado,
decidié elaborar los A puntes por la ausencia o insuficiencia de los textos habidos.
““Mi idea principal, al formarlos, fue que los alumnos que hacen este curso, se
penetren en laimportancia de la materia y tengan alguna idea de las principales
leyes e instituciones administrativas, tanto federales, como del estado”;! es de-
cir, no constituye sélo un aporte al derecho administrativo, sino al derecho admi-
nistrativo estatal en lo particular.

1 Apuntes de derecho administrativo, p. 5.
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Eltexto consta de dos tomos. El primero contiene cuatro partes. La prime-
ra trata de la ciencia administrativa, tema capital para nosotros; la segunda
el derecho administrativo; la tercera, dividida en dos secciones, respectivamen-
telas autoridades centrales y las autoridades locales. La cuarta parte tiene cua-
tro secciones: la primera contiene problemas relativos al derecho administrati-
vo, poblacién, inmigracion, subsistencias publicas, policia sanitaria, Codigo
Sanitario del Estado de Guanajuato, orden publico y prisiones; la segunda sec-
cion se refiere a las personas, la educacion, cultos y espectaculos pablicos; la
tercera se dedica al estado civil de las personas. Estas tres secciones contienen
lo que Guerrero considera la materia administrativa, en tanto que la cuarta
tiene que ver con los deberes de la administracion con relacién a las personas.
Eltomo I cierra con unarelacién de normas relativas al derecho administrativo.

Eltomo LI contiene lorelativo a los deberes de la administracién en cuanto
alas cosas; las cosas en general, propiedad en México y registro de la propiedad,
terrenos baldios y nacionales, minas, industrias minerales, legislacién sobre
mineria; petréleo, aguas, montes, ganaderia, propiedad literaria, dramatica y
artistica, servidumbres piblicas, expropiacién, obras piblicas y contrates ad-
ministrativos, caminos, ferrocarriles, comunicaciones eléctricas, correos y mo-
ralidad. Culmina como el tomo anterior, con una numerosa coleccién de normas
correspondientes al derecho administrativo.

Toda similitud con el texto de Manuel Colmeiro no es accidental. Guerrero
modela su obra en Colmeiro, pero tiene otras fuentes que conviene mencionar:
Castillo Velasco, Cruzado y Emilio Rabasa, entre los mexicanos; Frank Good-
now, Adolfo Posada y el mismo Colmeiro, entre los extranjeros. Como Manuel
Cruzado, comienza el estudio de la ciencia de la administracién definiendo el
Estado y el Gobierno, y como todos los especialistas de la misma, separa go-
bierno y administracion. El gobierno, dice, tiene una doble acepcién: en sentido
amplio es una entidad que legisla, ejecuta y realiza deberes judiciales; restringi-
damente, comprende al poder ejecutivo sélo y por tanto, “la politica y la ad-
ministraciéon propiamente dicha”. Agrega que, en este sentido, ‘‘gobernar es
administrar’’.2 Por su parte, la administracion, en su sentido general, engloba
la actividad total del gobierno, en tanto que restringidamente se refiere solo
a la funcién ejecutiva.

Guerrero sostiene que las esferas administrativas son cinco:

1} Administracion de las relaciones exteriores. El ejecutivo lleva las rela-
ciones entre el Estado nacional y otros estados y se considera al Estado
como sujeto del derecho internacional.

2) Administracion de los asuntos militares. Consiste en las disposiciones
necesarias para preservar al Estado de los ataques externos y, en lo
interior, garantizar el orden publico.

2 [bid, p. 11.
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3) Administracién de los asuntos judiciales. "Entendiendo por tal no a
la decisién delos tribunales sino ala actividad de los 6rganos ejecutivos
del gobierno para proveer ala existencia de los tribunales en las condi-
ciones necesarias para que cumplan su cometido, que es decidir los con-
flictos que se susciten entre los habitantes del territorio porlo que atafie
a los derechos de los mismos.'"?

4) Administracidn financiera. Se refiere a la administraciéon de los medios
pecuniarios para atender los servicios publicos.

5) Administracidn de los asuntos interiores. Consiste en la garantia de
los intereses colectivos y el fomento del bienestar de la ciudadania.

Toca a la ciencia politica, agrega Guerrero, sefialar donde debe llegar la
acciéon del gobierno y dénde debe comenzar la de los particulares.

Entrando en materia propia de la ciencia de la administracion, Nicéforo
Guerrero indica que “‘la administracién puede ser pura o aplicada. La primera,
como ciencia, es el conjunto de principios y de reglas que determinan las relacio-
nes entre el Estado y sus miembros... abraza todos los intereses, todas las nece-
sidades de la sociedad, siendo su tarea inmensa fomentar el bien y combatir
el mal, sea cual fuere su causa. La administracién aplicada es la administracion
como poder en ejercicio...”* Esta argumentacién que comenzo6 con citas de
Goodnow {Derecho administrativo comparado), tiene su fundamento y apoyo
en sefialamientos de Cruzado y Colmeiro. Pero todavia, mirando al fondo de las
palabras, encontramos remembranzas de la ciencia de la policia y he aqui una
de ellas: “‘para una administracién solicita por el bien del Estado, nada hay indi-
ferente ni pequefio: su mirada debe ser penetrante, su voluntad firme, su accion
permanente y su perseverancia infatigable''.> La administracién se relaciona
directamente, prosigue Guerrero, con las necesidades materiales y morales de
los pueblos con el fin de satisfacerlas ampliamente y con los menores sacrificios.
Tales necesidades, sin embargo, no solo deben considerarse en su impacto inme-
diato, sino en sus efectos futuros, de modo tal que la administracion debe situar-
se en un régimen preventivo, mas que en uno represivo.

Por cuanto a la accién administrativa, que no es otra cosa que la accién
social misma, dice Guerrero que ella incide tanto en los hombres como en las
cosas. En los hombres, que tienen inclinaciones sociales, antisociales y mixtas,
fomenta las primeras, combate las segundas y modera las terceras. Como Col-
meiro, al que cita frecuentemente, juzga que la administracion no debe sélo
actuar negativa e indirectamente, sino positiva y directamente, “‘tomando la
administracion la iniciativa en los casos en que el interés particular es débil,
discolo o sospechoso”. Por cuanto a las cosas, la administracién debe servirse
de ellas porque satisfacen las necesidades humanas.

3 Ibid, p. 12.
1 Ibid. p. 13.
5 Ibid.
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El concepto de ciencia de 1a administracién de Guerrero est4a fuertemente
emparentado con el de Colmeiro: “‘laciencia administrativa da pocasreglas fijas
y verdades absolutas para dirigir la accién del gobierno, pues aplicada al Esta-
do, que es variable como el individuo, la manera de administrar debe ser variable
en los pormenores y mas flexible el poder que la aplica”.® Asimismo, los prin-
cipios en que se basa, o sea, los de la organizacién administrativa, son calcados
de Colmeiro: la administracién debe ser analoga a las instituciones politicas;
ser esencialmente activa; estar centralizada; y ser independiente.

No queremos ahondar en la obra de Nicéforo Guerrero, porque tendriamos
mucho que agregar y éste no es ni el lugar nila ocasién. Nos habremos de confor-
mar con decir que el mérito de ella no radica en su originalidad, porque no lo
es, sino en lo que representa, es decir, la preservacion de la idea de ciencia de
la administracién en su sentido mas fiel. Pero no sélo esto. Apuntes de derecho
administrativo conserva la idea de ciencia de la administracion refrescada por
los nuevos aportes en la propia disciplina, tanto en México como en el extranje-
ro,lo que ayuda a actualizar y refrescar las antiguas categorias que se remontan
a la obra de Bonnin,

Tal como hemos aprendido los que nos interesamos por la ciencia de la
administracioén, esto es, que nadie ha dicho ni la primera ni la dltima palabra
con relacidn a ella, sélo habremos de agregar que, hasta el momento de escribir
estas lineas, Nicéforo Guerrero es el 1ltimo representante conocido de la ciencia
de la administraciéon en México.

6 I'bid, p. 15-18.
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A continuacion se relaciona la bibliografia méas importante del pensamiento adminis-
trativo en México a excepcién de las obras actuales, que son del conocimiento de los
estudiosos de la materia. EEn esta relaciéon han sido omitidas aquellas obras cuya cita
fue circunstancial.

| PUBLICACIONES PERIODICAS

En la redaccion de publicaciones periodicas aparece, entre paréntesis, el afio de su publi-
cacion asi como la mencién de su edicion.

1. Revistas

Administracion y Politica. (Antes Revista de Administracion Publica). México, Faculitad
de Ciencias Politicas y Administraciéon Publica, Universidad Auténoma del Esta-
do de México.

Desarrollo Municipal. México, Centro de Estudios Municipales (1972).
aceta Mexicana de Administracion Piiblica Estatal v Municipal México, Instituto Na-

cional de Administracion Publica {INAP).

Problemas Agricolas e Industriales de México. México, 1955. Num. 1, vol. VII.

Reforma Administrativa. México, Asociacién Nacional de Administradores Puablicos
(1980).

Revista de Administracion Publica fRAP). México, INAP. Esta revista fue profusamen-
teutihizaday citadaalolargo de esta obra. Se hizo empleo de los siguientes numeros:
I ene-mar 1956, 3 jul-sep 1956, 12 jul-sep 1959, 41 ene-mar 1980, 42 abr-jun 1980,
43 jul-sep 1980, 44 oct-dic 1980, 46 abr-jun 1981, 47-48 jul-dic 1981, 49 ene-mar
1982, 50 abr-jun 1982, 51 jul-sep 1982, 52 oct-dic 1982, 53 ene-mar 1983, 54 abr-jun
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