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El orden de la - vzda econémica debe
*responder a los principios de justicia, con
el objeto de garantizar a todos una exis-
tencia humanamente digna. En tales fron-
teras debe asegurarse la libertad econdmi-
" ca del individuo.” - .

S
\

La propiedad obliga. EZ uso que de ella
-se haga ha de ser al propio tiempo, bene-
ficioso -al interés general. ’

: Constitucién de Wezmar “Articulos:
161 y 153, . ;




" CAPITULO PRIMERO -

. DIVERSOS ASPECTOS SOBRE EL TEMA
" "DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

. INTRODUCCION

~ El Derecho es una ciencia cultural por cuanto estudia al .

hombre en una de sus facetas mds impregnada de problematici- - -

dad, como es la conducta. Actividad valorada que persigue fi-

" nes, ¥y que al manifestarse en hechos que inciden, pugnan o afec-
. tanla de los demds, adquieren relevancia juridica, puesto que el

Derecho surge con la vida de relacién cuyo factum sociolégico
es la comunidad. Esta lleva en sus entrafias un no sé qué de
fatalidad biolégica de existir mds que voluntad histérica de
ser, Esa es la pristina y necesaria razén del Derecho y existen-
cia del Estado, y quizds lo demés normativo no es més que pre-
] iclexto para afirmar esa imperiosa necesidad de ser y desarro-
arse. . :
" No es necesario —ni nos incumbe— para el objeto y fines
- de nuestra tesis el abordar el nebuloso y a la vez inferesante
problema de los origenes del Estado, que es materia de la Teo-
ria General del Estado. , ;
Por otra parte, la prehistoria del Estado muy poco acla-
raria el tema. Nos internaria en una serie de conjeturas e hipé-
- tesis que ni siquiera tendrian historicidad. Logra mas el arqueé-
logo que, al excavar en el subsuelo de Atenas o Roma, alcanza
a descubrir una infraestructura culturalmente valiosa, pero que
al jurista poco o nada le informa del por qué del surgimiento
social y juridico de esa polis o civitas, que es lo que le interesa.
- Como el naturalista, abordaremos la cuestién con una rea-
lidad dada ya a nuestro conocimiento por la historia juridica.
. Partimos, para ello, de la doctrina de derecho ptblico que ana-
lizando las funciones esenciales del Estado, postula la divisién
tripartita de poderes, doctrina que como idea se remonta més
?(lslé lde Locke y Montesquieu en el pensamiento politico de Aris-
es. S
Uno de los temds dramdticos —sobre él gira la historia po-

o
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htlca de los ultlmos cien afios— de la problematlca ]urldlca,.
socmloglca y pohtlca del Estado moderno es el que se refiere
a la esencia o razén de ser del Estado, a las funciones y limites

Ele las mismas, que racionalmente se deriven de su naturaleza y )
ines.

~ Abordaremos, pues, el estudio del concepto de Administra-
cién pubhca, insitc en la triada de los poderes del Estado '

ETIMOLOGIA

"~ Atendiendo a su étimologia el término administracién se
deriva de la palabra latina administratio, —onis (direcci6n,
ejercicio, servicio), y administrar viene de ad, a, y ministrare,
- ‘servir, cuidar. También se hace ‘derivar admxmstrap de adminis-
‘trare, ad manus trahere, traer a mano; trahere hace tractum,
surgiendo de ahi la Gltima radical del substantivo administra-
tor, administrador. El administrador ministra, maneja, sirve,
provee, ejerce un cargo. Por ultlmo, administrare, verbo prove:
niente de la voz minister (que sitve o ayuda), se forma median-
te el tema minis, contrapuesto a magis, que sugiere la idea de
actividad subordinada, caricter que resulta visible en términos
como ministro e inclusive admmlstramén entendida como ser-
vicio.

Giienechea 1 consigna que esta mixta etimologia latina to-
maba en César la connotacién de ejecutar; en Cicerén por capi-
tanear y mandar, y en Livio, por dirigir; infiriendo que la nota
cuhmnante de esta etlmologxa es la de eJecucmn y obra, la de

“servicio para un fin”, Como veremos mas adelante, esta ultl-
ma es de especial mterés para nosotros.

CONCEPTO VULGAR

La idea que surge en la mente, sin ulterior investigacién,
al enunciarse el verbo administrar corresponde al orden de los
bienes materiales y econémicos, como el .del cuidado y atencién
a los bienes, negocios y hacienda. También se toma adminis-
trar como sinénimo de dar o accién dirigida a un fin, como es
el caso de administrar medicinas, Sacramentos, etcétera. Cuan-
‘do se habla de bienés en administracién se hace referencia a -
aquellos que son manejados a nombre y cuenta de otro.

1 Citado por José Gascén y Marm' Tratado de Derecho Admi-
nistrativo, t. I, p. 28. '
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Fl sentldo vulgar de 1nterpretar las cosas como mera ges--

: 1on y cuidado de intereses econdmicos puede llevar a error
“cuando est4 referido a la actividad desarrollada por la Admi-

mstracxon ptblica puesto que, como bien. aclara Royo Villano-
‘va, 1 “seria redundante hablar de administracién econémica, ya.

~.que ‘esa seria la Gnica forma posible de administracién, cuando
*1a verdad es que se administra siempre que.se ejerce intencio-
nadamente cierta actividad para la realizacién de un fin”.

Este criterio restringido, a mi modo ver, es el resultado del

circulo de actividades que desarrollan los:gobernados, que son
_'mayoria, puesto que si es cierto que se muere de lo que se vive,
." también los elementos de nuestra actividad mental son tamiza-

~dos por la circunstancia mmedlata que nos afecta. Asignarle

categorxa exclusivamente econémita a ‘un término de sentido
més amplio 'y general, como sucede en ‘este caso, es ver las co-
sas en sus rasgos sobresalientes, por los aspectos que mds nos
.afectan, y usos a que estamos acostumbrados.

Hoy dia, pasada la época en que ésto se examinaba con
ojos roménticos, la administracién 'la” apreciamos por el lado
*econbémico, y hasta la Administracién’ pblica séle parece hacér-
senos tangible cuando toca fibras tan susceptibles de ser afec-
tadas como las que vibran con -lo econémico, ya sea en forma
benéfica o perjudicial.’ Y .quizd el pueblo —conciencia del
. Estado— no vaya tan descaminado en sus apreciaciones, pues-
to que en paises como los Estados Unidos de Norteamérica no

Como cuidndo de
intereses econé- :
. micos,

son desconocidos los intentos de ‘sistematizar la administracién

gubernamental a imagen y semejanza de las empresas indus-’

- triales, movimiento surgido bajo los ausp1c1os de los circulos
mercantiles y al que se le ha denominado “gerencia cientifica”.

NATURALEZA JURIDICA DE LA .
ADMINISTRACION PUBLICA

Hemos dejado sentado que, etimolégicamente, administra-
cién significa servicio y sugiere la idea de actividad que tiene
por- objeto realizar fines. Estos pueden ser particulares o de

" interés general, surgiendo asi la diferencia entre la administra-

cién privada y la Administracién puiblica, entendida primor-
dialmente como la funcién de uno de los Poderes, me refiero
al ejlecutlvo, dentro del amplio campo de la administracién es-
tata

1 Antonio Royo Villanova: Elementos de Derecho Administra-
tivo, t. I, p. 8 :
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: »Derecho ¥y Admi
R nlstraclén .
" Tesis  de - Jelli«

“nek, "

_Tesis de Laband,

.. Normas juridices -

Yy normas técni-

.o co-sociales,

o .. »

Tocamos. aqu1 uno de los puntos mas estrechamente enla-
zados con la Ciencia del Derecho y.del concepto que se tenga
en general del Derecho Administrativo. La Administracién pu-

- blica es uno de tantos instrumentos que posee el Estado para

el control social. En las dictaduras y Estados de tipo totalita-
rio adquiere preponderancia 1nu51tada en detrimento de los de-
mas controles del Estado. Pero, con frecuencia, su naturaleza y

-funciones son mal ‘comprendidas y deficientemente interpre-,

tadas.

Si el Derecho es la totalidad normativa del Estado debe-
mos preguntarnos qué enlace le une con lo admmlstratlvo. Va- .
rias son las teorias que se han enunciado.

Para Jellinek, 1 que en este particular postula una tesis
muy especial suya, y partiendo,de la idea de no considerar co-
mo Derecho todo lo que se expide en forma de ley formal o

~ materialmente, sostiene que la actividad estatal puramente ad-

ministrativa no encaja dentro del Derecho. Una ley que habi-
lita' 1a construccién de ung via férrea, la- que autoriza un em-
préstito, una ley de ayuda en favor de una regién necesitada,
etcétera, no son leyes, puesto que tienen el cardcter puramente
administrativo y no legislativo. Para Jellinek no puede ser De-
recho una regla que opera solamente dentro de lo administra-
tivo sin crear obligaciones y derechos. para las personas que es-
tén fuera de ella. Todo Derecho ha de estar condicionado por
relaciones entre dos 0o mds personas, Sélo una regla que delimi-

.ta la esfera de actividades libres de las personas en sus relacio-

nes mutuas es una norma de Derecho.

Este criterio de Jellinek es apoyado también por otro au-
tor alemdn, Laband, 2 quien asienta que el Derecho consiste en
“la delimitacién de Tos derechos y deberes respectivos de los
stbditos; por su naturaleza misma presupone una plurahdad de
personas que puedan entrar en colisién.”

-Para estos autores la Administracién publica no es Dere-
cho mientras no entra en conflicto con la voluntad de los de-
mds surgiendo con ello la pugna. La facultad discrecional en
asuntos administrativos es un fenémeno politico o ético pero
nunca juridico.

A estas conclusiones llega también, por otra via, el autor
soviético E. Paschukanis 3 quien dxstmgue entre normas juridi-
cas y normas técnico-sociales. Afirma, que todo el Derecho es--

1 Citado por Bodenhezmer Teorza del Derecho, p. 114
21bid., p. 115, - .
3Ibzd., p. 116. , i
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" 't& condicionado por-la existencia de intereses privados distin-

tos y. contrapuestos, y, por tanto, el Derecho estd fuera de lu-
- garen una sociedad donde no hay intereses particulares en pug-
na que requieran reaJustes En una sociedad socialista las nor-

o ‘mas juridicas serdn reemplazadas por normas técnico-sociales,

va que en tal sociedad priva una ‘“unidad de propésito”. Las
normas técnico-sociales tienen el mismo contenido que las nor-
mas y regulaciones administrativas y por eso Paschukanis las
excluye del dominio del Derecho

A mi modo de ver, exclulr del dmbito del Derecho todo lo.

referente a la Administracién piiblica es una tesis tan peregri-
na cuanto equivocada. Seria, en el fondo, s6lo reconocer la exis-
-tencia y validez del Derecho cuando éste fuera actualizado a
través de situaciones concretas que en él encajaran, y que les
- diera existencia tinicamente un conflicto de voluntades. El De-

recho sélo seria acto y no potencia, Seria coaccién pura. Es lo.

que el jurista Garcia Maynez 1 llama derecho positivo, (posi-
tiva es la norma que se cumple, y en cuanto se cumple), —dis-
 tinto del Derecho vigente—, es decir, derecho que se actualiza,
- que se cumple. No, a mi entender el Derecho no sélo es actua-
cién. Lo contrario seria materializar el Derecho. Es absurdo

concebir toda la regulacién juridica que se transforma en legis- -

lacién, materializada en un momento determinado aplicindola
concretamente. No, el Derecho es una plenitud hermética que
nos protege desde antes de nacer y mucho después de haber
.bajado a la tumba. Y parece ironia, pero es precisamente el De-
recho Administrativo el que nos protege en ese tltimo instante,
. a través de una regulacién administrativa de los cementerios.

El Derecho no es sélo coaccidén, es también una regulacién
de conducta que protege valores. Y los protege, inclusive, por
una posibilidad de coaccién. La certeza de la coaccién impide
que ésta se imponga, por la realizacién voluntaria de la con-
ducta positiva o la ausencia de la negativa que la ley estable-
ce. El Reglamento de Policia me protege mucho mds, porque
~ me evita molestias y daiios, y no se perturba la paz, tltimo fin

" del Derecho, —inclusive para Kelsen-~ no presentdndose la
posibilidad concreta de aplicacién, proponiendo a la sociedad
en que vivo un conjunto de normas de convivencia social- que
protege tanto mis derechos como los de los demés. Y, repito,
se me protege mucho mads, en esa forma, gue haciéndose obser-
var dichos preceptos coactivamente aplicindose la ley.

1 Introduccion ol Estudio del Derecho, 3a. edic. p. 52 y ss. \
I T
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: Kel#gn, L

\Concepto ]urldi-
t. ;60,5

Lo ideal seria: que Loda nuestra conducta fuera conforme‘v o

a Delecho. No por ello diriamos que el Derecho no existia. No
porque el policia, en su ronda diaria, no encuentre ninguna si-

" tuacién concreta para actuar dentro de la esfera de su com-

petencia y. cometido vamos .a decir que no existe, o no ha cum-
plido con su deber. Ese policia existe, y es el Derecho a través
de la ley y el reglamento. El Derecho es un instrumento tan
sutil que no necesita de la concrec¢ién real para que exista.
También opera y existe a través de'la conviccién interna ya sea

“voluntaria u obligada, y ésta es una esfera ideal no palpable

por nuestros sentidos. )

Posicién completamente opuesta a la de los autores ante-
riormente citados —Jellinek, Laband y, Paschukanis— es la de
Hans Kelsen, quien no reconoce ninguna distincién esencial
entre Derecho ¥ Administracién piblica. Para Kelsenl el Es-
tado es “una especie de rey Midas, que convierte en Derecho
cuanto toca”. Cualquiera distincién que quiera hacerse entre
Derecho y Administracién, es pura entelequia.

s

" Iin su oportunidad, cuando tratemos de los fines del °
Estado, haremos el comentario de la doctrina de Kelsen, por
parecernos estar mejor situado en aquel apartado.

Diremos, pues, que el concepto juridico de Administra-
cién pablica nos lleva a considerarla como una esfera de acti-
vidad concreta y libre del Estado en orden a la consescucién de
sus fines, aplicando en el orden técnico los medios mds idéneos
v eficaces. La Administracion publica estd sujeta a las normas
del Derecho. De lo contrario llegariamos al concepto totalitario
de identificar- Administracién pablica con gobiernc. El Estado
Total Administrativo borra esa diferencia y se convierte en
Poder con grave peligro de las libertades de los ciudadanos.

Para poder captar con mayor claridad el radio de accién

'y érgano u dérganos que.desarrollan la actividad del Estado en

su funcién teleolégica que hemos llamado Administracién pd-
bhca, asi como para poder establecer un concepto juridico de
la misma, y antes de entrar al examen de las diversas teorias
que han inténtado explicar su naturaleza y situacién dentro del
campo de las disciplinas juridicas, abordaremos el estudio de los |

" fines que persigue el Estado como organismo que tutela dma-

mlcamente a la sociedad por la cual es y se mueve.

1 Kelsen: Teoria General del Estado, p. 57.
20



y OS FINES DEL E'STADO

' La doctrina de los fines. del Estado va umda xntlmamente :

a Ia doctrina de la_justificacién' del mismo. En algin tiempo
—principios del siglo pasado—- sobre este problema ha girado
- "toda la ciencia del Estado. Hoy dia. ha decrecido su importan-
cia doctrinal, aunque hay autores como Holtzendorff que han
basado su Politica sobre la teoria de los fines.

Siguiendo a Jellinek 1 encontramos- dos cuestiones funda-
mentales acerca de los fines objetivos del Estado: 1a.—Que se
" refiere a los fines unjversales y la 2a., Encaminada a esclare-
cer los fines particulares del Estado.

. El problema de los fines universales objetivos del Estado
~se ha planteado siempre a través de los. sistemas filosoficos. Y

* son ejemplos muy notables de esta corriente los trabajos de Pla-
~tény prmcxpalmente los de San Agustin, 2 Padre no sélo de la
- Iglesia sino de a Filosofia de la Historia, quien aborda el proble-

- ma del mas alld que mfluye en el del fin vltimo del Estado terre-
-~ f nal,-como una preparacién y anticipo de la Ciudad de Dios,

fin. Gltimo de toda escatologia cristiana. La doctrina teol6-

gica del Obispo de Hipona ha ejercido notable influjo en las es--

cuelas histéricas; a partir de él'ya no se concebird la historia
auténtica ad narrandum, sino que se ahondari en ella buscan-
do su sentido finalista a través del método ad filosofandum, In-
clusive ha operado ‘sobre pensadores'tan contrarios a lo teollgi-
co como son los naturalistas. El concepto de la evolucién en el
sentido del progreso, que tan en boga estuvo a fines del siglo pa-
sado, procede de Leibnitz y lleva un hondo sentido religioso.

Los fines objetivos universales del Estado han sido nega-
- dos por los partidarios de la doctrina or gamca del Estado, quie-
nes afirman que el Estado es un fin en si mismo, que el fin e3
inmanente a su ser, y que no hay que irlo a buscar fuera del
mismo. Mas enérgico es el repudio de.los que siguen la concep-
" ci6n mecdnico-materialista del mundo y de la historia, negando
en absoluto que el Estado tenga fines, doctrina que en lo so-
- ciolégico postula Spencer a través de su mecanicismo inmanen-
tista.

Contrario a ésto, la concepeién teoléglca del mundo atri-
buye al Estado un valor fuera del mismo, tinico que justifica su
existencia. Es un querer desenfrafiar la historia de la humani-
dad a través de los fines de su conductor: el Estado. Optar por

1 Teoria General del Estado, 1. 1, p. 289 vy ss.
2 La Czudad de Dios.

Doctrina, s

Jellinek

San Agustin @

Posicién  meca-
nicista, ¢

Concepcién fina-
lista,



Fmes parﬁcula-
“res. .y unjversa-
less o

" Derecho - Admi-
. .nistrativo y los
. fines del. Estado-

“ Tegrias  indivi-
*" duallstas y socia-
+ les,
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und u otra doctrina, depende del criterio y comprensmn del'
mundo y de la existencia se tenga.

Los fines particulares del Estado (més adelante los he
colocado entre los fines contingentes en la clasificacién que me
he permitido formular) atienden a las actividades varias y cam-
biantes en la Historia del Estado. Se dice que Roma significa
la conquista; Inglaterra la politica- de-1a libertad; Esparia la
defensa de la unidad de la fe, etcétera. Estos fines, en gran ma-
nera, obedecen a los intereses particulares o imaginarios de los
gobernantes y pueblos en situaciones especiales de su historia

.y que condicionan, a veces, con mayor intensidad que los fines.

universales -(necesarios en la clasificacién nuestra) el tele de la
actividad del Estado.

. No es campo propio del Derecho Administrativo concebide
como el conjunto de preceptos juridicos que regulan las rela-*
;ciones ciudadano-Estado, avocarse al estudio de esta cuestién,
Al Derecho Administrativo no le incumbe la busqueda de las

‘metas a seguir con un sentido direccional dado, puesto que tal

disciplina 'se amolda —con relacién de medio a fin— a los™
objetivos que brotan a la categoria de fines del Estado después
de lenta elaboracién social o cruenta imposicién de mayorias |
en la eterna lucha por el derecho como proteccién vital del in-
dividuo y de la sociedad.

Todas las doctrinas politicas (el anarquismo no hace més
que desplazar el problema y atomizar el concepto) o Escuelas

. sociales y econdmicas estdn de acuerdo, y uninimemente ad-

miten, en atribuir al Estado diversos papeles y cometidos que
justifican su imperium, como el privilegio que tiene para hacer-
se obedecer en razén de sus fines universalmente validos.
Son dos las teorias que se disputan en el campo ‘de batalla
del mundo contemporaneo la primacia'de regir y prevalecer en
el criterio de las Naciones y de los individuos: las teorias in- -
dividualistas 'y las sociales aprecidndose en cada una de ellas,
con nombres dlstmto‘: derivaciones que atenuan 0 radlcahzan

-sus ideas centrales. .

Por su parte, el liberalismo individualista postula que el -
ind1v1duo puede desarrollarse valiéndose de sus propios medios
o asociado a los demés para impulsar todas las actividades ne-
sesarias para la vida, y asigna al Estado la funcién de simple
guardidn del orden. El Estado ayuda bastante no haciendo
nada, con no entorpecer el-libre juego de las leyes naturales
econ6micas que por si mismas traerdn la felicidad universal. Ya
veremos en otro capitulo cudn falsa es esta postura. El indivi-
dualismo lleva como secuela doctrmal la desaparicién de la
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‘idea de cooperacién, necesaria en gran manera para la convi-
..-vencia que pueda llamarse humana y no de bestias, espec1a1-
.. 'mente cuando se trata de un mxomo conglomerado econémico-
- - politico-cultural.
© . Frente a esta tendenma las teorias sociales defxenden pos-

‘tulados opuestos, insisten en la. incapacidad del individuo ais-’

' lado para resolver problemas generales de la .olectividad y

por ello defienden, con mayor o menor radicalidad, la interven-
- cién del Estado en la solucxén de los problemas que afectan a
la sociedad.

Ya sea que se adopte una u otra teoria, lo cierto es que
" la actividad y funciones del Estado guardan intima, estrecha
y directa relacién con los fines que al mismo se le sefialan, y
-"s6lo cuando se ha llegado a f13ar y conocer estos fines es po-
. sible entonces determinar qué orden de actividad es la que
. se ‘estd llamada a desarrollar -para satisfacerlos.

o - Los fines de un Estado determinado s6lo se conocan con-
cretamente a través de su legislacion vigente puesto que no hay

" ~criterlos cientificos que a priori nos dieran una tabla valorativa

de los mismos. La eficacia de los organismos que estin obli-
gados a su realizacién a través de las atribuciones pueden co-

nocerse por el Derecho positivo y el contemdo Jjuridico de sus .

instituciones y _organismos piblicos,

Sefialando concretamente un ordenamlento de. max1ma
jerarquia como es la Carta Magna, hemos de hacer mencién
de la vigente Constitucion de Cuba 1 la que determina como
fines de su organizacién republicana y democréatica, “el disfrute
de la libertad politica, la justicia social, el bienestar individual
y colectivo y la solidaridad humana”. Principios rectores y
altos que dirigen la actividad administrativa a la consecu-
cién de actividades por las cuales el Estado cubano garantiza
el ejercicio y disfrute de las libertades humanas y derechos po-
htlcos, organiza y aplica las medidas de benefxcenma y asis-
tencia publica, reconoce y hace suyos los principios de la
convivencia social y, por ultimo, a través de los Tratados se
hermana con las demds naciones en el acatamiento de las
normas de cardcter internacional que llevan como desideratum
la convivencia de todos los pueblos para bienestar, sin distingos,
de la humanidad.

* " Igualmente, la Constitucién de la Repiiblica Democrética

Alemana (Zona rusa de ocupacién) nos sefiala, en su preaAmbu-

lo, lo siguiente: “El pueblo alemén se ha. dado esta Constitu-
-1 Articulo 1°.
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chn, ‘con la Voluntad firme y constante de asegurar la hbertad
-y los derechos de los hombres, de organizar la vida en comin

- servir. al progreso de la comunidad, de promover la amlstad ‘
.de todos los _pueblos y de garantlzar la paz.” 1 : '

' €LASIFICACION DE LOS-FINES DEL ESTADO

 Doctrinalmente, a través de las disciplinas administrativas,
se ha intentado clasificar adecuadamente los fines del Estado
‘logrando con ello sistematizar y adecuar su actividad para el
alcance de los mismos.

La Escuela francesa del Delecho Administrativo represen-
tada por Berthelemy 2 los clasifica-en fines esenciales y [ines
facultativos. Los fines esenciales son aquellos que estan de tal
forma adheridos a la vida del Estado, que velan por su propia .
preservacién y conservacién, colocando dentro de esa categoria .
los servicios de seguridad, policia, comunicaciones, justicia, sa-
lubridad pablica, etcétera. Y entre los servicios facultatxvos, 0:
sea aquéllos que el Estado debe atender para el mejor desarro-
llo de la vida social, mencionaba los relativos a las actividades
\comermal(ﬁs e industriales y en forma p11mord1a1 los de benefi-

coes o . cencia pablica.
el?e; fmes his-  Por’'su parte, Santamaria de Paredes, 3 en su obra de De- -
Gricos.-,_ - reche Politico, hace la distincién entre los fines permanentes
y los fines histéricos del Estado. Entre los finés permanentes
coloca aquéllos que cuidan el orden juridico total del Estado,
.~ enumerando dentro de esa categoria todas las funciones que vi-
' ‘gilan la realizacion del derecho y la conservacién de la propia
existencia del Estado, y, entre los segundos —los de carécter
histérico— sitia a los que tienden a desenvolver medidas que
conciernen al orden econdmico, intelectual, fisico o moral de la
sociedad. Reconociendo, al final, en una sintesis mtegradora,
: la intima unidad ex1stente entre unos y otros en la accién del.
ﬁﬂes juridicos Estado.
* fines soclales. El catedrético espafiol Royo Vlllanova 4 ha clasificado esos
. ~ fines en dos categorias: fines juridicos y fines sociales. Sus.

1 Revzsta de la Facultad de Derechio de México, t. II, Nim. 6,
pdg. 243.

2 Traté elementaire de Droit Administratif; Paris 1920, p 7.
3 Curso de Derecho Politico; Madrid 1913, p. 126 a 138.

4 Elementos de Derecho Administrativo, Valladolid, 1921, p.
8, 264y 265.
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“.ideas parten- del principio de que si el Estado atiende princi-
palmente al mantenimiento del-orden juridico, es imposible que
. deje de intervenir en los fines sociales, ya.que “el Estado tiene
en la sociedad sus raices”, afirmando que, por ello, la actividad
.. de ‘orden juridico que le estd confiada, aunque carezca de los
caracteres de aquélla; por lo que considera funesto que el es-

*. tatismo preconizado por las doctrinas socialistas llegue a des- -

envolverse cabalmente en lo social con la misma fuerza y ex-
tensién con que ya lo ha hecho en cuanto a los fines juridicos.

No estoy de acuerdo con las ideas -inmediatas anteriores .

del mencionado catedrdtico, puesto que no hay ninguna incom-
patibilidad ya no digamos de légica juridica, menos siquiera.en
la esfera ‘de actividades del Estado con fines sociales —que es
‘meta hoy en la mayoria de las naciones— y el 4mbito norma-
tivo al cual debe sujetarses Esto, dentro de la técnica juridica,
es insostenible, como se podrd observar mis adelante de las
‘ideas juridicamente certeras, en el aspecto formal del Derecho,
sostenidas por Kelsen,

* Para referir las anteriores clasificaciones a textos positi-
vos, y s6lo con miras ejemplificativas, encontrariamos —en el
—aspecto de salubridad puablica— dentro de los fines esenciales,
histéricos o sociales, segun los anteriores. criterios, aquéllos que
propugna la Constitucién yugoeslava (1923) en su articulo
27: Se ocupard el Estado: 1o., del mejoramiento de las condi-

ciones generales higiénicas y sociales que influya sobre la salud .

"nacional; 20., de la proteccién especial de las madres y de sus
hijos pequerfios; 30., de la defensa de la salud de todos los ciu-
dadanos; 4o., de la lucha gontra las enfermedades contagiosas
_ agudas y crénicas, asi como contra el abuso del alcohol; 5¢., de
1a asistencia médica y gratuita'y del suministro gratuxto de me-
dicamentos y otros medios preventivos de la salud nacional, a
los ciudadanos pobres.

 No podemos pasar sin dejar de mencionar en este punto

de la cuestién las ideas que acerca de los fines del Estado son
expuestas por uno de los pensadores que, quiérase o no, ha ve-
nido a revolucionar todas las ramas del Derecho, me refiero
. a Hans-Kelsen. 1

Para este preclaro jurista la dlsputa en torno a los fmes del.

Estado es una cuestién politica. El Estado es considerado como
-un_fin en si, lo cual no significa que carezca de fines, sino que
prescinde de investigar cudles sean. El Estado a través de su fa-
cultad coactiva resulta un sistema cerrado, l6gicamente autir-

i

1.0Opus cit. p. 52 y ss.

Critica.
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quico, que no necesita de fundamentos o justificaciones que fue-

- ra de ese orden vengan del exterior. Ese es el concepto de la “so-

~ berania” ‘del Estado en cuanto que es un orden supremo, valor

.

‘relativamente més alto sobre el cual no hay otro superior que le

dé validez. Asi, a través de la soberania del Estado el orden ju-
ridico afirma su validez con independencia de toda norma su-
perior de justicia, rechazindose todo soporte jusnaturalista.
El Derecho natural “no es otra cosa que Politica revestida con
terminologia juridica.” : '

A la esencia del Estado no corresponde ningin fin espe-
cifico. Es cierto que &l Estado, en su funcién coactiva, no pue-
de justificarse si no se da por supuesto la validez de algin fin
social, a cuyo servicio se pone esa facultad de coaccién; pero
—son las ideas de Kelsen— en el fondo este es un sofisma utili-
zado tanto por conservadores que sostienen la validez y man-
tenimiento del Estado invocando que 1os fines que persigue son
buenos y esenciales a él, como.por los revolucionarios que exi-
gen su derrumbamiento porque es vituperable su fin esencial.
Esta identificacién del Estado con un fin determinado, cual-
quiera que este fuere, constituye una restriccién de su concep-
to desde el momento que se incluyen en éste ciertos elemen-
tos materiales aparte del de la coaccién, cosa que es inadmisible.

La Teoria General del Estado tiene que reconocer como
contenido posible del poder coactivo estatal todo cuanto ad- .

.mite como tal la Politica. Los fines a que aspira la Politica sur- -
 gen dentro del orden juridico en su aspecto negativo, como con-

dicién del acto coactivo del Estado como su consecuencia ju-
ridica. “Precisamente asi se revela que el Estado no es mds que
un medio para la realizacién de todos los posibles fines sociales,
o.con ofras palabras: que el Derecho no es mis que la forma
de todos los posibles contenidos.” - A
Ya, adentrandose un poco méds en el problema, manifies-

ta Kelsen que: el plantearse la cuestién sobre los hechos que
pueden ser materia de imposicién sancionadora del Estado, és-
te puede ser impulsado en un sentido restringido o en un sen-
tido expansivo respecto a la competencia de dicho ordén, o sea, .
en dénde puede intervenir el orden estatal y hasta dénde pue- .
de penetrar el Estado en la esfera-de la vida social.

~ Se habla, con poco acierto en los términos, de un fin limi-
tado y de un fin expansivo del Estado, aludiéndose con esto a
la restriccién o a la ampliacién de la esfera estatal, y como las

concepciones de ambos términos son de tipo subjetivo es por es-

to que no puede uno decidirse por niiguno de ellos. Es reenvia- -
do al terreno de los valores. El liberalismo y el socialismo de Es-
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: tado glran alrededor de dos polos, més o menos separados en-
tre si, entre el individuo aislado y la colectividad estatal.absor-
~bente. Pero esto no corresponde ser estudiado por una Teoria
General del Estado, y si surge en la problemética estatal es de-
bido a la in{erferencia indebida del derecho natural. :

Pero para el Estado esto gs indiferente. Un Estado por

. ‘convertir a los ciudadanos en esclavos no por ello deja de ser

- un Estado auténtico.

" Partiendo de. su muy conocida 1dent1f1cac10n de Derecho‘

.y Estado, Kelsen rechaza la idea de que el mismo fin del Esta-
do sea la de garantizar o proteger el Derecho. Esto traeria un

dualismo inadmisible de Derecho y Estado. Esta idea se redu- .

ce a'si mismo ad absurdum si se considera que el derecho no
es un contenido del Estado, sino el orden estatal mismo. Ase-
gurar lo confrario seria poner a un Estado, cuyo tnico fin es
el juridico, frente a gtros Estados que ademds realizaran fines
de poder o de cultura. El Derecho no corresponde a un conte-
nido peculiar sino que es el orden estatal con todos los posi-
bles contenidos. El Derecho y el Estado no son fines sino me-

dios y lo que se ha dado en lamar fin juridico no es més que -

“un medio al servicio de un fin que ya no es derecho sino que
puede designarse como fin de poder o fin de cultura. A través
de la teoria del Estado coactivo ya no hay ninguna. diferencia
esencial entre el Cédigo Penal y, pongamos por caso, el Cédigo
Sanitario. El Estado protege a la sociedad tanto con uno como
con otro ordenamiento. Lo mismo que en el Derecho de cul-

- tura, el fin verdadero no es el castigo o la ejecucién, sino la vi-
da, 1a salud, el honor, la economia, en suma: el bienestar de los
ciudadanos. .

Contraponer el fin juridico al fin de poder es mds insosteni-
ble todavia que el pretendido antagbnismo entre el fin juridico y
el fin cultural del Estado. La-esencia del Estado radica en que

convierte el poder en Derecho. Todo Estado, es al mismo tiempo, -

~ Estado de poder y Estado de cultura.

™ Acerca de la siempre inquietante problematica de la liber-
" tad, el ilustre profesor vienés afirma que si la libertad no es
mds que la expresién de la legalidad normativa del espiritu, se
puede afirmar que el Estado no sélo trata de realizar esta liber-
tad, sino que él es la libertad, puesto que él es la ley juridica.

+ Si hemos desarrollado un poco in extenso las ideas de Kel-
sen .contenidas en su Teoria General del Estado, v el habernos
esforzado por exponerlas en la forma mds exhaustiva y clara
posible ha sido con el tinico objeto de no truncar su pensamien-
to —por lo demds, siempre atractivo— para poder nosotros, a

i
i
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Nuestra claslflca-
: Jelén,

nuestra vez, bordar.nuestro comentarlo a su tesis. Y. dlgo co-

_mentario, porque critica no puede hacérsele. La critica sélo es

valedera y honrada cuando se aborda el objeto a estudio con el
mismo_instrumental ideol6gico del autor de la exposicién. Y la

 actitud -de Kelsen es certera y técnicamente irrefutable en su

médula. Sélo que a nosotros no nos satisface. “Ver los objetos
en_su superficie, en su estructura sin alma, no es mds que que-
darse con el conocimiento de la ciscara de los mismos. Lo im-
portante, la nuez, es dejada al margen obedeciendo a princi-

. -plos agndsticos. Eso es lo que hace Kelsen. El nos da una- visién

parcial, al investigar el como del Estado y del Derecho. La vida,

. la existencia, son arrojadas a un lado como elementos pertur-
badores de la serenidad y segulidad del cientifico. ;Vaya seguri-

dad! Es la posicién del burgués poltrén que odia toda inquietud

‘que tralga como consecuencia sacudirle su_animalidad. Es la

rebelién eterna de la carne al espmtu Mi4s importante que €l
cémo es el qué y méds atin el por qué de la realidad del mundo,
del yo y del no yo. Hasta lo mds concreto, como es la materia,
hay que referirla a principios que no son ‘materia, sino idea:

- Por eso Kelsen, en el estudio de los fines del Estado, nada

nos dice ni nos podria decir—no se lo ha propuesto—que pu-

diera darnos luces. A través de logica juridica inflexible el Es-
tado es uno y es Derecho, ontolégicamente inseparables, cua-

© lesquiera sean los fines hacia los cuales dispare su actividad. El

hombre de cdrne y hueso desaparece. Un nuevo dios surge. Es
el Leviatdn que lo mismo puede moverse en un templo que en
un muladar. ;Y, lo més triste del caso, es que, en este sentido
formal, hay que darle a, Hans Kelsen la razén!

Por nuestra parte, sin ninguna pretensién y s6lo con afdn
de unificar los criterios, clasificariamos los fines del Estado en
necesarios y contmgentes 1-Dentro -de los primeros quedanan

‘englobados aquellos que el Estado debe hacer suyos como tni-

ca justificacién de su imperium y, si no es posible realizarlos

1 La clasificacién anterior de fines necesarios y contingentes
hubiéramos deseado -identificarla con la distincién que hace la
filosofia escoldstica entre fines operis y fines operantis. Esto
es: entre el fin propio del instrumento (Estado; Derecho) y el
fin de quien utiliza el instrumento, que puede ser el propio u
otro ajeno al especifico. Nos lo impide el constatar que la evo-
lucién del Estado y del Derecho les imprime cierta relatividad
en sus fines que hace imposible toda clasificacién tajante y ca-
tegérica. Siempre es dificil ajustar la dindmica de los he-
chos reales a los cartabones académicos.
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por falta de medios si deben quedar sentados, si cabe constl’cu-

cionalmente, como arquetipos hacia los que el Estado debe po-
“ner todo sus esfuerzos en hacer realidad. Es inatil enumersr-

los. Dentro de los fines contingentes cabria_sefialar .aquéllos

que no son fundamentalmente necesarios para la convivencia so-
cial.y que se podria prescindir de éllos —se harido dejando
muchos, en’ el correr de la hlstorxa-— sin afectar vitalmente la
estructura de la nacién.

.~ Ya, para terminar este inciso, no he podido resistirme a..
citar un parrafo de Spinozal que es digno de honda medita-

cién: El fin del Estado no es hacer pasar a los hombres de la
condicién de seres racionales a la de brutos o autdmatas, sino

que,: por el contrario, ha sido. instituido para que sus almas y°

- sus cuerpos desarrollen sus funciones-con seguridad y para em-
plear su razén libremente; para que no muestren odio, colera
'0 astucia y se traten sin malevolencia.

‘10S FINES DE LA ADMINISTRACION

El Estado ‘contempordneo va adquiriendo mayor comple-
jidad dia a dia. En parte se debe a los descubrimientos técni-
cos y cientificos ¥ a que, cada vez mds, se arroga mayor inter-
vencién en -la vida de los individuos a través de sus funciones.

“En relacién con los Estados de la Edad Media y Moderna, €l .

Estado contemporéneo es. complejo en cuanto actan sobre- él
grandes masas y no grupos reducidos, lo que provoca tome pa-
ra si mayores actividades que crecen en nimero y en 1mpor-
tancia.

El camino que se va recorriendo parece llevar como meta
la fusién integra y total de sociedad y Estado; cémo se habrd
de regular esa situacién todavia no lo sabemo's; de todas ma-
neras, parece ser que cuanto mds extensa sea la accién. del
Estado mds activa serd la intervencién del pueblo y mayor
importancia habrd dé tomar la’ idea democritica. En su opor-
tunidad, haremos la distincién entre liberalismo, democracia
y burguesm, que son tres conceptos muy distintos. *

. Podemos pues decir que la administracién, en sentido am-
plio, es la actividad total del Estado para la reahzacxon de sus

fines necesarios y contingentes. Es actividad de los tres pode--

res. Desde un punto de v1sta mas restringido entendemos por

1 Citado por Bodenheimer, op. cit, p. 161
* Ver Capitulo 111, nota. : : g
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admm1strac1on pubhca la act1V1dad del poder eJecutor en la

realizacién de los fines del Estado que le corresponden en ra- -
zén de su competencia. Estos fines no pueden ser enunciados -

"abstractamente con aplicacién general en cualquier circunstan-

" cia o Estad Dependen concretamente de los fines que en un

sitio y en ulf momento determinado sean el mévil de la admi-
nistracién piiblica de un Estado. No hay dos Estados .cuyas
necesidades pohtlcas sean idénticas. Juegan gran importancia

. los factores econdmicos, pohtlcos y sociales que sustentan e
informan la vida de una nacién. Y la prevalencia e uno u otro,
- 0 la forma de su combinacién y esfera de influencias mutuas

afectan y determinan empiricamente la clasificaciéon de los fi-

" nes de la gesti6n administrativa.y la preponderanc1a de algu-
-nos de ellos. La clasificacién de los fines no implica antagonis-

mo ni aislamiento entre ellos: Para la buena marcha de la Ad-
ministracién es necesario que se tomen como un todo por las
interferencias y relaciones que mutuamente se ejercen. )

Podriamos, a grosso modo, agrupar los fines de la Admi- -

‘nistracién piblica de la siguiente manera:

A).—Fines de proteccién, seguridad Jurldlca y ordenacuin-
juridica. .
B).—Fines econémicos. ’ '

" C).—Fines socmgeograflcos (de condlclonamlento biol6-

' gico y social en razén de la geografia.) -

D).—PFines higiénicos y sanifarios.
E).—Fines benéficos.
. F).—Fines culturales.

LA ADMINISTRACION PUBLI CA

La Administracién ptblica es, ante todo, una funcién del
Estado es primordialmente, administracién estatal. La vida
del Estado se desarrolla dentro de un orden fundamental, es-
crito o consuetudinario, que se ha denominado tradicionalmen-
te Carta Magna o Constitucién del Estado. Por ella el Estado
adquiere el ser y su razén emanada de. la voluntad del pueblo
para constituir la soberania, que es facultad de autolimitacidn.

“Pero el Estado para vivir necesita actuar y tomando en cuen-

ta larealidad histérica de la vida del Estado y bajo la impe-
riosa y fructifera ley de la divisién del trabajo surge la triple

actividad del Estado, que tomando en-cuenta la época en que
- estas doctrinas se formularon, la hace descansar en leyes, actos
‘administrativos y decisiones judiciales. Ya Aristételes1 anali-

1 La Politica; libro sexto, cap. XI.
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» 'zarido‘ los caracteres tipicos del \Estadq griego mos hablaba de
- tres poderes: Senado, Autoridades, Tribunal popular.

, La Administracién puablica se ha hecho consistir exclusi-
vamente en la actividad de uno de ellos, el Ejecutivo, a través

- de actos regulados por una norma de Derecho, el derecho ad-

ministrativo. Esto es reducir el ‘concepto, limitacién que pugna

con la realidad. La funcién de administracién es una actividad
creadora que intenta encaminar los hechos hacia fines que ha
_considerado convenientes a la vida en comuin. Y en esa activi-
dad creadora debe de haber libertad de escoger los medios ade-
cuados. Y esa libertad existe, por razén de su naturaleza, en
mayor - grado ‘en el Poder Legislativo que en el Ejecufivo al
cual estd sometido, quiérase o no, por la regulacién normativa.
El Poder Legislativo, ademds, -es el 6rgano avizor y vigilante de
los destinos de la nacién y del Estado; esa es su prerrogativa pe-
ro también su grave responsabilidad. Cuando el Congreso
—cualquiera gue sea su origen— es sordo a los clamores de su
mandante nato o no tiene la capacidad e inteligencia de preveer
las necesidades mas urgentes del pueblo, para satisfacerlas a
través de su funcién creadora de normas, entonces lo traiciona
-y no cumple con su cometido de ser el méaximo administrador
de su hacienda, vida y destino. Es esta la tmste cond1c16n ha-
mana de la idea democratica.

Muchas doctrinas se han elaborado sobre el concepto de

Administracién pablica. A- vuelo de péjaro intentaremos esbo-

zarlas, ya que sin su conocimiento resultaria trunco nuestro tra-
bajo e incomprensibles nuestras ideas,

ADMINISTRACION PUBLICA Y GOBIERNO

Desde el punto de vista juridico es la estructura de los 6r-
ganos fundamentales del Estado lo que los caracteriza.

- Aristételes1 es quien nos da la clésica y primera clasifi-
cacxon del Estado divididos en reinado, aristocracia y democra-
cia; en razén de que el poder supremo lo detente uno solo, al-
gunos ¢ muchos individues. Estas son las formas puras. Coloca,
opuestas a aquellas, las impuras o corrompidas en las cuales
el poder no es usado para apacentar al pueblo, sino que con él
se apacentan los mismos gobernantes desviandd: el poder a la
proteccién de sus intereses particulares. Estas formas corrup-
‘tas son: la tirania, la oligarquia y la oclocracia o demagogia.

"~ 1 La Politica; libro tercero, cap. V.
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Hasta Polibio 1 —e¢l del eterno retorno .en el suceder his-
térico— se conserva la clasificacién aristotélica, aunque ins-
pirdndose en el Estado romano de su tiempo propusiera co-

~ mo modelo una forma mixta, en la que el poder se repartiera

entre el monarca o la aristocracia, por un lado, y el pueblo por
otro;. evitdndose con esta forma mixta los cambios rdpidos y -
perturbadores del equilibrio social a que estaban expuestas las
otras formas del Estado. Esta forma mixta pervive hasta el Re-

" nacimiento -en donde el gobierno de la Repiblica de Venecia

lo plasma poniendo al lado de los Dux la autoridad del pueblo.

Pero se debe a Maquiavelo la revolucién doctrinal mas no-
table en este orden. Con él, se puede decir, se inicia ‘el estudio
sigtemaético de la Teoria General del Estado. A la clasificacién
tripartita de Aristételes opone la bipartita de las formas del Hs-
tado en su famoso inicio del Principe: “Cuantos Estados, cuan-
tas dominaciones ejercieron y ejercen todavia una autoridad
soberana sobre los hombres, fueron y -son republicas o principa-
dos”. Estas formas se inspiran més en 10 juridico que en lo: po-

' , litico.

Con Burgess 2 se hace la distincién entre formas de Ystado
y formas de gobierno, que no son términos equivalentes, ya que
el primero se refiere al txtular de la soberania y el segundo al
conJunto de los 6rganos a quienes se le conflere el ejercicio de
la misma. Asi, para Orlando, el gobierno es “el con]unto de me-
dios por los cuales se traduce en acto la soberania”. -Es el poder
que actualiza la voluntad del Estado, y reahza la actividad di-
rectora de toda la vida de la nacién. .

En conclusién, Groppali3 -—a quien hemos seguido en la
exposicién anterior— nos dice: “Las formas de gobierno con-
ciernen a los modos de organizacién de los poderes supremos
del Estado, mientras que las formas de Estado se refieren a las
relaciones que se establecen emtre pueblo, territorio-y gobierno,
seglin que se funden en un orgamsmo Unico o que sean descen-
tralizados.”

La forma mas comun y caracteristica de gobierno es aque-
lla en la cual el poder supremo del Estado yace en una sola
persona fisica, es decir, la monarquia. Es cuando se identifica
vulgarmente los términos de Administracién y gobierno, usan-

1 Véase Getell, Raymond D.: sttorza de las Ideas Politicas;
1.1, p. 135 y ss. -

2 Ciencia Politica, t. I, p. 1 y ss. ' -
3 Doctrina General del Estado. 8a. edic. p. 204 1y ss.

"
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-~ corresponden a conceptos distintos. -

dose: sxnommxcamente Pero en-el derecho moderno tales voces
‘En un primer criterio la idea de Admmlstramén es contra-
puesta a la de gobierno. Es clasico el criterio del mévil. Esta
tesis ha sido expuesta por Dufoir para quien gobierno es la ac-
tividad dé defensa de la sociedad, personificada en el Gobier-
no, contra lo enemigos interiores y exteriores.

Con estas ideas quedan fuera de su ambito actos que no
llevan este fin como los diplométicos, que siempre se han con-
- 'siderado como de gobierno. Por otra parte, hay actos adminis-
trativos como los de policia y los de seguridad juridica que se
proponén aquel fin, Es de observarse también que el criterio
del mé6vil, el de las altas consideraciones politicas, también se

encuentra en actos genuinamente administrativos como los de -

sanidad, de instruccién ptblica, etcétera.
‘Pard otros autores, gobierno es direccién; y administra-

ci6n, accién complementaria. “Se trata, dice Serrigny, 1 de una’
‘misma escala ocupada por un solo Poder, bajo nombres distin--

tos, se lama gobierno en las gradas superiores, y administra-

Administracién
contrario a‘ Go-, ..
blerno, Lk

cién, en las inferiores.” El primero es accién directriz y la se- -

gunda accién complementaria.

Es de Smein2 el muy conocido y gréfico simil del motor.

Explica que. el Gobierno es impulsién y lo que caracteriza su
obra es la accién de impulsor. La sociedad politica es como una
maquma. El Gobierno es el motor. La Administracién es una
acci6én subordinada, no espontdnea, de intermediarios entre el
soberano y los sibditos. Los funcionarios de la admlmstracu'm
son los 6rganocs de transmisién y las piezas de la maquina que
realizan la actividad. .

Parece dominar la idea de considerar la accién de gobierno
como accién de direccion y de impulsion. Como dice Otto Ma-
yer, 3 se entiende hoy por “gobierno” la alta direccién, el im-
pulso que parte del centro para hacer marchar los asuntos en
el sentido de una buena politica y' del interés general. Pero
—concluye— conserva una naturaleza més bien ideal. No se

extiende, por sus efectos directos, sobre el terreno del Derecho.

Fn el sistema politico del nacionalsocialismo la distincién
entre gobierno y administraciéon pierde el sentido dado por el

1 Traité de Droit public francais, p. 96; citado por Garcia Ovie-
‘do, t. I, p. 3.

9 Elements de Droit Constitutionnel, Paris 1930, Vol. I, p. 19
.8 Derecho Admmzstratwo Alemdn, t. I, p. 5.
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- Estado liberal. En el nacionalsocialismo la administracién pi-
blica no es conduccién (Fuhrung), sino sélo un medio para ella,
Esta corriente pohtlca pone frente a la concepcibn liberal de es-
tricta separacién de la politica y la administracién, la de que la
administracién ha de servir a la politica. Se unen, en un.jefe, los-
conceptos de gobierno y administracién. Es actividad conforme
" a un plan. El plan es la ley, expresion juridica de la voluntad
del caudillo (Fuhrer). A través de esa ley se determina la inter-
vencién estatal y los sacrificios que se impone a los gobernados
por razén de la misién politica y universal de la comunidad po-
pular. El caudillo.y los jueces no hacen sino canalizar el sano
sentimiento del pueblo. . o

’

‘ADMINISTRACION PUBLICA Y CONSTITUC’ION

Principalmente a autores italianos y alemanes se ‘debe esta
- corriente en que partiendo desde el punto de vista hist6rico y
. genético encuentran intima relacién entre los conceptos de
Constitucién y Administracién.

Ambos términos tienen por objeto el Estado, con51deran-
dolo en su estructura y funciones, de ahi las frecuentes confu-
siones entre sus limites y contenido. Si en tiempos pasados los
hombres fueron agitados por las ideas y garantias que consi-
~ deraron fundamentales para su existencia y desarrollo, llegan-
do a través de revoluciones y movimientos sociales y politicos
‘a plasmarlos en las cartas constitutivas, es hoy, logrado ese
avance que, por la complejidad del Estado moderno, se pre-
ocupa por hacerlas efectivas —para que no sélo queden en el
papel— mejorando y perfeccionando los sistemas administra-
tivos; porque la libertad de los ciudadanos en el Estado mo-
derno, en que la érbita de sus atribuciones acrece, depende en
ﬁayor grado de los actos administrativos que.de los actos po-

iticos

Ahora bien, €l Estado moderno es un organismo que a tra-
‘vés de un conjunto de principios juridicos fundamentales des-
envuelve una actividad para la realizacién de sus fines. Tal ac-
tividad y la organizacién de los medios que la regulan es lo .
que llamamos Administracién pablica. Dice Orlando: “En an-
titesis, pues, a la idea del Estado en cuanto estd constituido,
tenemos la del Estado que desenvuelve su actividad en la con-
secucién de sus fines, y se entenderd entonces, facilmente, co-
mo ala determmacmn de estos fines, al desarrollo de esta acti-
vidad, a la organizacién de estos medios, premda un conJunto
de principios juridicos, cuyo s1stema constituye una ciencia
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o itvam'bién' auténoma y también 'netamen’te ‘determinada. Surger
- asi el Derecho Administrativo.” (1) Es tan estrecha la rela--

| ~cién entre la Constitucién y el Derecho Administrativo que
.- se ha dicho que este ltimo tiene los encabezados de sus capitu-

) . los en el Derecho' Constitucional.

- Ya decia Posada 2 en su Tratado de Derecho - Admmls-
trativo que “Constitucién y Administracién son dos términos
-muy estrechamente relacionados por referirse a objetos tan in-

timamente confundidos, que su desenvolvimiento histdrico vie-- *

" ne siendo siempre paralelo, hasta el punto_de que, en cierto mo-
do; no es dable que la Constitucién revista el cardcter y signi-

© ficado estrictos juridicos que tiene en los Estados Constitucio- .

nales, y que se revela aquel cardcter y aquel significado,.con la
.debida eficacia en la préictica, si no se logra ordenar la Admi-
- nistracién segin las exigencias del Derecho.” Es tan intima la

" relacién de ambos términos, tanto en lo juridico cuanto en lo

politico, que si la Constitucién influye en la Administracién,
- esta ulfima, segin sea sabiamente ordenada a los fines, podra
fortalecer o arruinar a la Constitucién y de paso desprestigiar
o, inclusive, derrumbar él Gobierno y el Estado.

. Examinando esta relacién von Stein 3 formula tres prin-
cipios: <
1e, —TIa bondad y valer de la Constitucién se conocen en

~ sus méritos y relaciones con-la Administracién. ) ‘
2¢~—Cuando una Administracién es ineficaz o torpe el pue-

blo empieza a dudar de ella y esta duda se transfiere a la va-

 lia de la Constitucién.

3*—~FEl derecho constitucional del ciudadano de volar y
-ger. votado le impone el alto deber de conocer la Administra-
€i6n, a fin de poder apreciar convenientemente la' bondad de
la Constitucién.

Y, miés adelante, nos dice certeramente: “La obra del Es-

~ tado es precisarnente lo que se llama la Administracién. La idea

de la Administracién es la idea del Estado obrando. La Cons-
titucién, como organismo en si representa la voluntad del Es-
: tado, la Administracién la obra.”

1 O\rlando, Principii, p. 9.

2 Madrid, 1897, t. I, p. 240.

3 Colmeiro: Derecho Administrativo Espariol, t. I, p. 13;
citado por Rafael Bielsa: Derecho Administrativo y Ctencza de
la Admmzstraczon Buenos Azres 1927, t.. I, p. 16. :
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- Administracién

" phblica’ en sen-
' tido ' materlal  y

formal.

LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION

Dentro de 1a complejidad caracteristica de los estudios so-
bre materia_administrativa, se ha venido insistiendo en distin- -
ciones que delimitando el campo 'y diferentes objetos de la ma-
teria nos venga a aclarar nociones fundamentales para su es-
clarecimiento y sistematizacién. Un gran avance en ello se ha
obtenido a través de las ideas y criterios excogitados alrededor
de la Administracién concebida como una ciencia.

En efecto, las nociones de Administracién pablica y dé De- .
recho Administrativo suponen un sistema y toda una organi-
zacién juridica por un lado, y-una actividad que persigue fines,
por el ofro. Asi, la nocién de Administracién piblica gira al-

_Tededor de dos elementos esenciales: organismo y accién. Par-

tiendo de esta idea, y atribuyéndose al-Derecho Administrati- -
vo el estudio del organismo y a la ciencia de la Administracién
publica, en que se ha propuesto la distincién entre la ciencia
de la Administracién y el Derecho Administrativo, sostenién-
dose que son disciplinas cientificas auténomas.

Partiendo de esta diferenciacién sefiala Ferraris que la Ad-

ministracién piblica puede entenderse en un sentido formal y N

en un sentido material. En un sentido formal consiste en el
conjunto de 6rdenes internas y procedimientos del Poder Eje-

~ cutivo y de la proteccién juridica que asiste a los particulares,

-‘personas fisicas o morales respecto de la accién del Ejecutivo.

La Administracién pablica en sentido material es el Estado en
accidn, es la actividad que despliega en forma positiva y direc-
ta en materia administrativa, para satisfacer las necesidades -
e ideales colectivos, enmarcados dentro de los fines del Estado,
accién que se actualiza indistintamente por cualquiera de los
tres poderes o los tres que, en un momento dado, pueden con-
currir conjuntamente a una ingente tarea. El autor define el
concepto de ambas disciplinas con claridad: “El Derecho Ad-
ministrativo se presenta como una ciencia de organismo, de
procedimiento juridico y de tutela juridica; la ciencia de la ad-

" ministracién, en lugar de eso, como una ciencia de finalidad,

de accién directa para la obtencién de los fines en materia ad--
ministrativa. Es esencialmente sujeto del primero, el - Poder
ejecutivo del Estado; sujeto de la segunda es el Estado con
todos sus poderes.” 1

Ajustindonos al tenor de estas ideas, al Derecho Admmls-
trativo le tocaria responder a la pregunta ;cémo estd organiza-

1 Ferraris, Diritto amministrativo, edic. 1917, t. I, p. 147 y ss.
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da la Administracién?, es decn', al elemento formal y ]undlco.

$Qué debe hacer la Admm1strac16n‘7 es tarea asignada a la
Ciencia de la Administracién para la que se reserva el estudio
del elemento material o técnico.

Hay tratadistas que asignan a la ciencia de la Adminis-
tracmn la caracteristica de ser una rama de la Ciencia Pelitica,

. La ciencia politica determina Ios fines especificos que debe pro-

ponerse el Estado, y la ciencia de la administracién debe pro-
poner los medios precisos y técnicos para alcanzar esos fines
a través del organismo e intervencién de la Administracién pa-

blica. En sintesis: La politica traza los fines del Estado. -

Ciencia  polftica. -

La ciencia de la administracién indica la forma, modos y me- -

dios para alcanzarlos. El Derecho’ Administrativo es el con-

- junto de principios juridicos de orden piblico reguladores de

esa actividad para el logro de los fines que la ciencia politica
sefiala.

v Para Colmeiro (Derecho Administrativo Espafiol, t. I

. pg. 33) la ciencia de la administracién es una disiciplina de

" tipo especulative y filoséfico que debe sefialar los principios

racionales a los cuales debe atender la Administracion piblica

- en su funcién. Adopta para ello 1a clésica distinci6n entre dere-
~ cho natural y derecho positivo. La ciencia de la Administracién

es el conjunto de principios de derecho natural y el Derecho Ad-
ministrativo no es mis que derecho positivo. “Si la ciencia de

" la Administracion inquiere las relaciones naturales del Estado

con sus miembros, y ensefia los principios que -debe guiar al so-
berano cuando intenta someterlos a un régimen legal las leyes
administrativas verifican la teoria dictando preceptos de equi-
dad, estableciendo reglas de orden, confiriendo derechos e im-
poniendo obligaciones. Hay, pues, entre la ciencia y el Derecho
Administrativo una diferencia tan esencial y profunda, como
existe entre las relaciones naturales y las legales de la adminis-

tracién con los admxmstrados La ciencia es absoluta, el dere-

. cho relativo.”

Este criterio, a nuestro modo de ver, sélo traeria -confu-
sibn y vendria a complicar mds las cosas por crear departa-
mentos auténomos dentro de disciplinas de filosofia juridica

‘que histérica, doctrinal y objetivamente tienen ya establecidas

con caricter y derecho propio su radic de investigacién, donde
inciden. precisamente estudios que por afin de especializacién

se quieren extraer. Una filosofia del Derecho Administrativo

'no creo que pueda seria y vélidamente ser sustentada.
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" LA ADMINISTRACION PUBLICA.

COMO ARTE Y COMO TECNICA L

*

Entramos al estudio de la estructura logxco materxal de la

act1v1dad técnica de la Administracién piblica para el logro
;le fines. No es teoria sino pragmética del Derecho Administra-
ivo.

La Administracion pubhca es aqui- consxderada como una
técnica, es decir: ¢omo un arte del hacer; por el particular in-
terés que tiene el Estado de llegar a la realizacién . positiva de

fines. Es la ley hecha realidad objetiva, transmutada en cosa, -

en conducta, en trabajo. Es una rama mds de lo que pudiéra-
mos llamar la Enciclopedia del Derecho Administrativo.

- Para nuestro propésito, entendemos por arte la operacién
regulada mediante 1a cual el hombre presigue un fin conocido,
Usando la definicién clasica dirfamos que es- el conjunto de
reglas o preceptos necesarios para hacer bien alguna cosa. Eti-

molégicamente; técnica, conserva la radical griega que forma

el término arte, pero también lleva subsumido el concepto de
ciencia. Asi, la técnica es el conjunto de procedimientos y re-
cursos de que se sirve una ciencia o un arte; la pericia o habi-
lidad para usar deé esos procedimientos y recursos.

Desde las edades mds remotas el arte de la Administracion

. ha'sido una preocupacmn constante del hombre. Obras que pre-
" suponen una organizacién administrativa en alto grado eficien-
- tes son la muralla china y las pirdmides de Egipto. Y, entre

nosotros, las ruinas de Palenque y Chichenitza son muestras
del alto grado de civilizacién a que llegaron los mayas que tu-

-

vo necesariamente que haberse reflejado en su organizacién in-

terior que, por desgracia, muchos de sus rasgos no han llegado
a nuestro conocimiento por pérdida de las fuentes.

La historia antigua nos da innumerables ejemplos. Hoy to-
davia nos sorprende la movilizacién de los ejércitos griegos de
Alejandro, y la organizacién del Imperio Romano es causa de
admiracién sin limite.

El arte de la Administracién pubhca es la coordinacién y
control de gran ndmero de personas bajo una direccién inteli-
gente para alcanzar algin propdsite u objetivo. Es el arte diné-
mico de agrupar las disposiciones, fuerzas y elementos disper-
sos para alcanzar una meta. La Administracién piblica ha de
actuar en situaciones concretas con miras definidas. Y, como
todos los conocimientos que aunan lo teérico a lo practxco
debe buscar el éxito de su gestién. Si entre los fines.de la ad-

" ministracién, a través de los servicios ptiblicos, est4 el de comu-
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* nicar" por carretera dos cludades, ha de aplicarse a ese fin el

arte, la técnica necesaria que le dan otras menmas para lograr

. con ex1to ese obJetlvo.

Hay mucha confusién en esta materia. Y la hay por moti-
vos interesados. La politica y.los intereses personales.de los po-
liticos-al tener en sus manos muchos hilos de la Administracién
ptblica son los que han traido la confusién. La ciencia- politi-

ca debe fijar los objetivos que persigue el Estado. Pero una vez

establecidos éstos, la politica de intereses debe quedar al mar-
gen completamente de la aplicacién técnica de los medios pa-
ra lograr aquellos fines. Lo que sucede es que los gobiernos es-
tablecen en sus plataformas, programas, planes quinquenales,

- por motivos de politica, ciertos fines que sélo son propaganda

pero que saben de su imposibilidad para realizarlos. En otros ca-

. sos se persiguen fines utépicos, de romanticismo social o mega-
~. Jomania -estatal, cuando el Estado carece del control necesario
para su logro o de los recursos financieros indispensables para .

- la realizacién de obras y financiamiento de empresas que, por

«

si’solas, agotarian el presupuesto total de la nacién.

La nobleza de un fin perseguido no dice de los medios que
se escojan para su realizacion, No puede haber fin mds noble que
el de divulgar el alfabeto y ensefiar a leer y escribir. Una de las
pasadas Administraciones en nuestro pais hizo al respecto un
gran esfuerzo e indudablemente se lograron algunos resultados
benéficos. Sélo que, a nuestro entender, los medios escogidos
fueron completamente equivocados. No veo la razén para gas-
tar millones de pesos en alfabetizar a personas adultas cuando
por otro lado, en los campos y cuidades, millones de nifios
—que son la esperanza de la patria— quedaban sin escuela por
no-haberlas o ser insuficiente el cupo. * Un radiante futuro se
sacrificaba a un raquitico presente. Los fines perseguidos no
podian ser mas nobles; los medios, mas inadecuados. Y digo
inadecuados porque los medios —por ser meros instrumentos
de accién— no pueden calificarse de malos o buenos. “Su esen-

** cia estriba en ser 1tiles; si carecen de utilidad, dejan de ser me-
. dios auténticos, y desembocan en el fracaso. De ellos puede

decirse: que son adecuados o ineficaces, més no tiene sentido
inguirir si se justifican. El problema de la justificacién ——si-

gue diciéndonos Garcia Maynez— pertenece al terreno de la

. Ce - . "
* En 1945 la poblacién escolar que carecia de escuelas ascen-

dia al 48 % de la poblacién escolar total, (Seis afios de Activi-

dad Nacional, México, 1946.)
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f;"'Cm'éctet téenico,

o étxca, y debe sélo- plantearse a propésxto de seres capaces de _

conducirse de manera responsable”.

Los 'medios no tienen dlgmdad moral alguna: Su eflcacxa
técnica no dice nada del valor ético de los fines. Propuesto un
fin se escogen los medios y en su realizacién se efectia una me-
ra operacién técnica, adecuada o no, eficaz o 10, pero que no
da valor a los fines ni estos los cohonestan o vician. Por esto
es una falacia o ﬂoglsmo el tan mentado proloquio de que “el
fin justifica los medios”. Los medios sirven y no valen. Su uti-
lidad sf es un valor, pero de cardcter instrumental o tecmco '
Unos pertenecen al ser y los otros al deber ser.

‘Aclarado lo anterior hemos de afirmar, entonces, que la
Administraci6n pablica tiene un eardcter técnico que estriba
en escoger los medios mas idoneos para desarrollar una cierta
actividad o realizar determinado trabajo u ordenacién, medios
eficaces para alcanzar los fines que se ha propuesto. Asi, como -
ha observado Presutti, 2 en uno de los aspectos de la Adminis-
tracién como es la beneficencia piblica a través de la presta-
tacién de servicios médicos a las clases necesitadas; el aspecto )
técnico abarcarla la actmdad cientifica (la medicina es mis un
arte que una ciencia segiin Gregorio Marafién), o sea, el arte
de curar; el aspecto juridico se referiria a las relaciones de De-
recho entre la Administracién piblica, el médico y los enfermos

- (derechos y obligaciones) y el aspecto administrativo compren-

de las causas, razones y fmes que inducen al Estado a efectuar
ese servicio.

LA ADMINISTRACION Y
LOS SERVICIOS PUBLICOS

Entendida la Admmlstracmn pubhca como la actividad de
uno de los érganos del Estado, tal actividad administrativa lle-

‘va como resultado la idea de’servir para realizar los fines pro--

puestos, lo cual nos remite directamente al estud1o de la no-
cién de servicio publico.’

‘La nocién de servicio ptblico es una de las categorias esen-
ciales del actual Derecho Administrativo y constituye un jalén

de importancia capital dentro de las teorias constitucionales del - 4

Estado moderno, entendido comg satxsfactor y regulador de ne-
cesidades e intereses colectivos.

1 Etica. Mexzco, 1944 p. 77.
2 Istituzioni di diritto amministrativo italiano, p 22 y ss,
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quen dice c:vxhzamén evoca todo un mundo, no sélo de
cultura, sino de relaciones asaz complejas que, principalmente
~.en loeconSmico y en lo social, ha obligado al Estado a interve-
nir para su mejor regulacién en orden a encauzar el progreso
“humano hacia metas definidas, extendiendo su beneficio al ma-
yor nimero posible poniéndola al alcance y posibilidades de la
masa. '

- El Estado ha tenido, pues, que asumir la funcién de servi-
dor piblico para obtener la realizacién de los fines que le son
propios. “El aumento de la civilizacién —dice Jellinek— tiene
. como consecuencia para el individuo aumentar las posibilida-

des de su acci6n. Los ferrocarriles y la miquina de vapor han

aumentado de una manera increible la libertad de movimiento
de un lugar a otro. Los poderosos medios educativos que el Es-
tado y las asociaciones de todas clases ofrece para que todos
los hombres se sirvan de ellos libremente, han servido para ex-
tender el saber y el poder de innumerable personal. De este mo-

do se,abren constantemente nuevos territorios a la libertad, y a
" su vez a lo ‘que va unido siempre a ella, a la actividad del Es-
tado, la cual se propone en no escasa medlda la regulacién y la

proteccmn de tal libertad. El circulo de accién del Estado y el

- del individuo crecen, y el resultado de la historia es no sélo una
unién progresiva entre los hombres, sino también una progre-
siva disolucién entre sus lazos.” (Teoria General del Estado, t.
I, pag. 320)

Esta unién entre los hombres y la disolucién por ello de

Ja maquinaria estatal estd muy lejos todavia, en el horizonte de
las cosas inasequibles. Nunca -—por la indole de la natu-
raleza humana— serd posible trasladar la maquinaria del Es-
tado al museo de antigiiedades, junto al torno de hilar y al ha-
cha de bronce, donde queria Engels que fuera relegada. Creo
que en este orden de ideas habremos andado mucho camino

cuando logremos que la voluntad del Estado sea la voluntad

del todo que lo forma. Por lo pronto, las ideas politicas alum-
bran a la realidad con todo el dolor de la historia. Nuestro mun-
do de hoy procede por revoluciones y éstas son producto de in-
satisfaccién de la realidad social que ahita de su infortunio bus-
ca adaptarse a moldes ideales.

Si hien, se debe a Duguit el mérito de haber Hamado la
atencién sobre la idea.de servicio puiblico, este concepto ya es-
taba inserto y era objeto de estudio por los tratadistas _de De-
recho Constitucional.

En los siglos XVIII y XIX se postulaba una doctrina in-
d1v1duahsta de los servicios piblicos basada, como dlce Butt-
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" “Escuela

realista

‘genbach 1en una concepcién subJetmsta y voluntarista del De- - i

recho, ‘concebida como poder de. voluntad dentro de la teoria’

. personalista del Estado que-actiia a través de una voluntad de
" naturaleza superior a la de los; md1v1duos, soberania que'no

reconoce otro limite que su propia determinacién. Estas son
las 1dleas que de la soberania:tuvo la llamada Escuela tradi-
ciona

Pero el aumento de las necesidades. piblicas, fenémeno que
ya hemos hecho resaltar, bien pronto provocé el estudio de es-
tas ideas surgiendo la Escuela solidarista francesa que sefiala
el hecho de que la accién del individuo debe aumentar en be-
neficio de la sociedad paralelamente al aumento de la accién
social en beneficio del individuo, fin Gltimo del hacer humano.

Es la Escuela realista, a través de Leén Duguit, quien se- -
fiala la importancia del servicio piblico como funcién del Esta- -

--do para la satisfaccién de sus fines, y partiendo de esta idea
.construye toda una teoria del servicio publico que le sirve, a

manera de ariete, para asestar golpes demoledores al concepto
cldsico de soberania. “La transformacién del derecho ptblico
-—nos dice— es hoy un hecho y tiende a la desaparicién de la
nocién de la potencia ptiblica. Esta transformacién aparece de
una manera particularmente caracteristica en la organizacién
de los servicios publicos, y, sobre todo, en la responsabilidad
cada dia mayor.del Estado reconocida por una jurisprudencia

_ constante a prop6sito del funcionamiento de todos los servicios

puablicos. . .” “El Estado —agrega— no es, como se ha preten-
dido hasta ahora, uria potencia que manda, una soberania, Es
una cooperacién de servicios publicos organizados y controla-
dos por los gobernantes ? 2'Y, en las Transformaciones del De-
recho Pdablico, pdgs. 93 y 94, nos explica: “La noci6n del ser-
vicio publico sustltuye al concepto de soberania como funda-
mento del derecho publico. Seguramente esta nocién no es nue-
va. El dia mismo en que bajo la accién de causas muy”diver-
sas... se produjo la distincidn entre gobernantes y goberna-
dos, la nocién del servicio piiblico nacié con el espiritu de los
hombres, En efecto, desde ese momento se ha comprendido que
ciertas obllgacmnes se imponian a los gobernantes para con los
gobernados, y que la realizacién de esos deberes era a la vez la-
consecuencia y la ]ustlflcacmn de su mayor fuerza, Tal es esen-
cialmente la nocion del servicio pubhco Lo nuevo es el lugar .

1 Théorie Générale des Modes de Gestion des. services pubhcs o
en Belgique, pdg. 4. :

2 Manuel de Droit Constztutwnel Paris, pdgs. 67, 68 y 72
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\ preferente que- la nocién. ocupa en el campo del derecho, la
transformacién profunda que por tal camino se produce en el
derecho moderno.” Con este criterio, el concepto cldsico de so-
berania pasa a formar parte de las 1deas-m1tos del Derecho
Constltucxonal :

Tales ideas de Dugult lleVan a_confusiones como la de.no -
distinguir la nocién de funcién pablica de la de servicio pibli-
co, dandoles idéntica significacién juridica. Se dice que la fun-.

“cién piblica es lo abstracto y general y el servicio piblico lo
concreto y particular. Y se identifican las dos categorias cuan-

B ~do el concepto de servicio piblico “debe restrmglrse a la activi-

dad concreta mediante la cual se presta un servicio.”

Si bien no desconocemos la importancia que han tenido es-

tas ideas en el movimiento doctrinal 'y juridico acerca de la no-

_cién de servicio ptdblico, no por ello las adoptamos en el dm-
bito ‘del Derecho Constitucional y. Administrativo. Coincidi-

.mos con los autores que sefialan la insuficiencia del término

servicio piiblico para englobar la total actividad del Estado, y la

radical diferencia entre aquél y el concepto de atribucién como

la base sobre la cual se erige la estructura del régimen Jundlco

- relatlvo a la Administracién.

A pesar de que autores como Berthelemy desestimaron la
1mportancia de la nocién de servicio publico sentando no sélo

que ‘carecia de interés sino, inclusive, negando que existiera .

puesto que tales servicios estaban sometidos al derecho comin,
bien pronto otros juristas externaron su opinién sobre el parti-
cular destacidndose, entre ellos, Jéze, Haurlou y Bonnard.

Para Gastén Jéze, que considera el servicio puablico la pie-
dra angular del Derecho Administrativo, consiste en “dar sa- -

tisfaccién regular y continua a una categoria de necesidades

" de interés general, los agentes plblicos pueden aplicar los pro-

cedimientos de derecho pubhco, 0 sea, un régimen juridico es-
-pecial, y- que la organizacion del servicio pablico puede ser mo-

Confusion.

Critica:

Jéze,

‘dificada en cualquier momento por las leyes y reglamentos sin

_que ningin obstéculo insuperable de orden juridico pueda opo-
nerse.” (Princ. Gen. du Droit ‘Administratif, t. II, pag 2)

- Haurlou hace resaltar la doble actividad. del Estadc la
funcién social que desempefia a través del servicio priblico. “El
poder soberano no es el elemento esencial del derecho piiblico.
La personalidad del Estado tiene un dominio muy limita-
do,’ que se reduce al comercio juridico. El poder de dominacién
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\ BBnnard;

' Tres gru};os.

i Importancia

¥ . »

persiste siempre; pero no es un derecho subjetivo de que el Es-
tado como persona juridica seria titular: es ante todo una fun-
cbxlon iocxal Esta funcién social es, en el fondo, el servicio pa-
ico.
Finalmente, para -Bonnard, que en esto tiene afinidad de
ideas con Dugult y Jéze, “los servicios phblicos son organiza-
cio_nes que forman la estructira misma del Estado” y agrega

-que “para emplear una compa.acién organicista se puede de-

cir que los servicios publlcos son la° celdillas corhponentes del -
cuerpo que es el Estado,” y que “considerando desde el punto
de vista realista, el Estado se presenta como constituido por el
conJunto de los servicios piblicos.” (Derecho Admmlstratlvo, :
1935, pag. 235)

Resumlendo las doctrinas de d%os juristas pueden dividirse
en tres grupos: 1o. Teorias que identifican al servicio pGblico
con la actividad total del Estado (Duguit).— 20. Las que con-
sideran como servicio ptblico toda la actividad de la Adminis--
tracién sujeta a un ordendmiento de Derecho piiblico (Jéze).
— Y, 3o. Teorias que consideran que el servicio piiblico abar-
ca sélo una parcial act1v1dad de la Administracién piblica
(Hauriou).

Por otra parte, creemos que el régimen de servicio plibli-
co se impone al Estado como una necesidad. Su trascendencia
en el derecho moderno aparece a medida que la corriente del
intervencionismo se introduce en la vida de los Estados mo-
dernos. Para ello la experiencia de las guerras en su imperiosa
lucha del Estado por supervivir, le impuso la obligacién de asu-
mir actividades y servicios que estaban en manos de particula-
res. Esta fué una valiosa experiencia que puso en entredicho
la doctrina del Estado constitucional como un sistema quie-
to de Poderes y funciones a manera de artilugio queto a fre-

"nos y balanzas.

Todo tiende en nuestros dias —el Estado es la excepcién
que menos se concibe— a ser organizado para que rinda los
mayores satisfactores a las ingentes necesidades de un mundo

. cada vez mas elaborado en lo econémico y en lo social. El Es-

tado moderno es fundamentalmente un Estado de cultura, el
Estado que en la teoria de los fines expansivos de Jellinek, as-
pira a abarcar todos los rincones de la vida humana. :
Esta es la nueva idea que a través del servicio piblico ad-
quiere tanta importancia en las sociedades modernas y-en la
clencia juridica. Y, a la vez, el aumento de los servicios piblicos
despierta el interés por esta institucién. convirtiéndola, hasta
la fecha, en uno de los temas del Derecho Administrativo que
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goza de més favores y simpatias. Esta teoria, en su exagera-
cién, ha: llegado inclusive a explicar las prerrogativas juridicas
de la Administracién ptablica s6lo por las necesidades inheren-

tes a los servicios phblicos, operdndose un cambio tracendental

en la nocién.del Estado que no sdlo tiene el derecho de mandar,
sino que tiene también grandes deberes que cumplir.

Sin entrar en disquisiciones sobre la forma de distinguir
" ¢l servicio publico del privado —cosa que no nos toca indagar—
sélo hemos de decir que la idea ‘de servicio evoca un conjunto
.de elementos y actividades coordinadas a un fin. Dice Santa-
maria de Paredes: “Servicio es accién y efecto de servir; ser-
vir es ejecutar algo, ejercer una funci6n, satisfacer una nece-
sidad”. 1 Si ya hemos dejado dicho que el Estado desarrolla
una actividad teleolGgica, ¥y que se resuelve a través de la Ad-
ministracién pablica, ésta tendrd que desenvolver cierta tarea
en razon de su misién de fines. ,

Esto coincide con el concepto general que se tiene de ser-
vicio, Vulgarmente se entiende por hacer algo, por prestacidn.
En el orden publico equivale también a ejecutar, hacer, prestar.
Hace un servicio tanto el policia que detiene a un delincuente,
como el ingeniero que dirige la construccién de una obra. En-

tendido en un sentido amplio se diria que toda prestacién es:

un servicio, y-que toda actividad estatal seria servicio piublico.
Identificaria servicio piblico con funcién administrativa. El
servicio piblico serd, entonces, la razén suficiente del Derecho
Administrativo., . .

Seria exagerado sostener lo anterior pues no toda activi-
dad administrativa es servicio piublico. El Derecho Adminis-
trativo regula instituciones que no encajan con precisién den-
tro de lo que se entiende por servicio ptiblico, y por eso es acer-
tada la duplicidad de los elementos que se perciben en la tesis
de Hauriou, quien abarca en la nocién de lo administrativo no
s6lo la gestién de los servicios piblicos sino la satisfaccién de
necesidades piblicas, logradas muchas- veces sin organizar ser-

vicios, mediante la imposicién a los particulares de deberes po-

sitivos y negativos.

Para finalizar el tema hemos de enunciar concretamen-

te las notas caracteristicas de la nocién de servicio publico:

. 1.—El servicio piblico es una ordenacién de elementos y
actividades para un fin.

1 Tratado de Derecho Administrativo, vol. I, 1917, p. 271, nota.
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‘ 2.—El fin propuesto es la satisfaccién de una necesidad
- ptblica.

Concepto.

Carac%.ertsticas



‘Etapas.

: ——El servicio piblico implica la accmn de una personah-
dad pubhca (no necesariamente) .
= . 4—Fsta actividad crea un réglmen juridico espec1al que
se concreta en; -relaciones juridicas de distinta indole y catego-

. ria a los que rigen el orden juridico- general de los serv1cxos pr1~

vados.

1A ADMINISTRACION‘ PUBLICA
'EN NORTEAMERICA

Ningfin sistema de Administracién pablica puede ser com-
prendido sin el conocimiento de sus fuentes, de lo que hasido.y
cémo ha llegado a ser lo que es. Su origen histérico, le da con-
tenido; las influencias y corrientes dibujan en su estructura las
formas'y rasgos particulares que le dan singularidad. ,

El peculiar temperamento e idiosincrasia’ del anglosajon
se externa en forma permanente y notable en todas las mani-
festaciones de la vida piblica y privada de esos pueblos, princi-
palmente en lo que concierne a.sus instituciones, dentro de las
cuales la Administracién pablica no podria ser excepcién. i

Los Estados Unidos de Norteamérica pasan por ser uno

" de los paises en donde més se ha trabajado y escrito sobre el

tema que nos ocupa, y en donde sin mayores y viejos preceden-
tes —que s6lo se remontan vagamente a los siglos XVII y
XVIII— se ha alcanzado un desarrollo y eficacia tal que ha
sido fecundo para la vida de ese pueblo, llegando inclusive a

‘crear corrientes profeswnales dentro de los sectores adminis-

trativos.

Muchos rasgos vitales de la cultura americana provienen
de'su origen, de sus condiciones de espacm abierto ilimitado que
da oportunidad a la expansién econémica de la mlcxatlva per-

sonal.

Siguiendo la exposicién de White, 1 vemos que la Adminis-
tracién publica en los Estados Unidos atraviesa en su evolucién
por cuatro etapas fundamentales: 1%, la teoria admiinistrativa
de los Federalistas; 2, la corriente democratica del gobierno
de Andrew Jackson; 3%, la reforma moral; y, 4a., el movimien-
to técnico y de admmlstracmn cientifica.

1.—LOS FEDERALISTAS.—No obstante la mcrustacmn
de instituciones de tipo centralista en Louisiana y en las_regio- -
nes que nos fueron arrebatadas alévemente y a cuyo desgarra-
miento doloroso cooperamos en gran parte nosotros por nues-

Idntroduction to the study of Public Administration.
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e tro abandono e incuria, pecado mortal del que todavxa no esta-

-

mos salvos; no obstante tales apropiaciones, el sistema de Ad-

‘ministracién ptblica americano es inglés en cuerpo y en espi-

ritu. Los pioneros y colonos implantaron el sistema inglés de

: goblerno a pesar del rompimiento politico de los lazos que le
- unian a la Metrépoli, la estructura administrativa sobrevivié

a la separacién llegando a ser el fundamento de.los gobiernos

~ estatales y locales y siendo la base de la estructura administra-

tiva del gobierno federal. Las ideas de gobierno propio, de res-
ponsabilidad local y demés instituciones orginicas administra-

tivas son inglesas en su origen y substancia como ya lo hacia

observar el mismo Jefferson. Las transformaciones habidas pos-
tenormente no se alejan esencialmente de esta pauta.

En el escenario de la politica y administracién norteamé-
ricana los Federalistas fueron los arquitectos y disefiadores de
la nueva estructura administrativa. Ellos daban gran importan-
cia al papel que debia asumir el gobiérno y a la naturaleza de
la administracién. Su pensamiento y accién iban dirigidos a
construir y fortaleer una economia industrial y comercial cho-
cando por ello con las corrientes del ruralismo desorgamzado 1

En el Federalista, Alexander Hamilton enuncia una filo-
sofia de la Administracién pidblica ddndole forma a la estruc-
tura nacional. Empieza con la proposicién de que: “la energia
en la ejecucién es un cardcter esencial en la definicién de buen
goblerno. En ello refleja su cardcter, é1 era mds inglés que

americano; en su perspectiva imperialista se asemejaba al pri--
mer Pitt inglés, nos dice White. El pensamiento_de Hamilton -

tomaba por base la nacién, mis bien que los estados. Igual que

otro federalista insigne como Thomas Pame, creia que el pais
debia unificarse con lazos fuertes de unién, libre de disenciones .
-de autonomias locales. Los Federalistas construyendo la nueva
‘Constitucién y propugnando por un poder ejecutivo expedito

llevan a cabo sus ideas de Administracién piiblica cuyo cen-

tro es la unidad nacional avalada y simbolizada por la autori-
.dad moral de George Washington.

Los Federalistas no sélo orgamzaron un sistema contmen-
tal de Administraci6n sino que impusieron altos ideales de com-
petencia, imparcialidad, integridad y responsabilidad en su

 ejercicio.

Tal sistema doctrinal y practlco de la Administracién pi-

blica norteamericana permanecié substanmalmente sin altera-

1 Véase Parrington, Vernon Louis: El Desarrollo de las Ideas
en los Estados Unidos, t. I, p. 387.
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Nuevas ideas

i

cié‘r}»élguna'hast_a 1829. A través de la Administracién de John
Quincy Adams se continda y afianzan esos altos ideales.

Thomas Jefferson establece un concepto diferente del pa-
pel del gobierno y la forma y el contenido de la- Administracién
ptblica. Su pensamiento tiende a limitar la actividad guber-
namental a un minimum. Decia: ‘“‘soy partidario de un gobier-
no frugal y sencillo”. “No es por la consolidacién o concentra-
cién de poderes, sino por su distribucién, que se logra un buen

- gobierno”. Estas ideas pertenecen al Jefferson teorético porque

al llegar a la Casa Blanca se olvida de ellas y, al igual que sus
predecesores, hace uso de su autoridad ejecutiva, Compra la
Louisiana a pesar de ser su conviccién de que tal acto estaba
allende a sus facultades y hace uso de su poder discrecional,
en época de crisis, con la energia digna de un Hamilton.
2—LA ERA DEMOCRATICA.—Las fuerzas democrati-
cas habian estado adquiriendo. cada vez mas fuerza politica y

' _empezaban a asomar en cada fase de la vida piblica. El go-

bierno de Andrew Jackson obra como catalizador de estas fuer-
zas e jnaugura una nueva era en la politica interior de los Esta-~

-dos. Unidos. Las formas de la Administracién piblica no sufre

cambios substanciales, pero el cardcter y el espiritu del siste-
ma. administrativo experimenta profundas modificaciones. En

‘los Estados se manifiesta por una inusitada afluencia de las

multitudes a las urnas electorales y a la eleccién directa, por
cortos intervalos, de un gran ndmero de funcionarios. En el
gobierno federal la eleccién directa era imposible, pero la doc-

“trina del puesto rotatorio la substituye.

La democracia toma nuevos rumbos en su marcha. Se ini-
cia una época en que el poder ejecutivo amplia notablemente
su ejercicio. A través de las agresivas figuras de Jackson 'y
Polk —y nosotros tenemos de ello dolorosos recuerdos— se
sustentan las nuevas ideas federalistas de unidad y energia.
Advienen nuevas doctrinas politicas. Una de ellas —la estable-
ce Jackson y la explica Polk— establece la tesis de que el Pre-
sidente, como dirigente, es un representante del pueblo como
lo es el Congreso. La segunda consistia en atribuir al Presidente
la facultad de vetar la legislacion, no sélo por su inconstituciona-
lidad sino por diferencias de opinién sobre la conveniencia de
la ley propuesta. Se sustentaba, después, que el Presidente te-

" nia el poder de remover a los funcionarios subordinados no sé-

lo por la comisién de actos delictivos sino atendiendo razones de
politica. El dltimo punto quiere hacer del Presidente el lider
del partido que lo llevara al poder trayendo a juego influencias
que fueron siempre temidas por Washington.
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Tales ideas introducen en la Administraciéh,pﬁblica el ca- -

ricter democrético de sus instituciones. Este caricter predomi-

- na, como nota caracteristica, en la gestién de Jackson. Contra

lo que esperaba éste, el sistema de rotacién de empleos degene-
r6 en partidarismos, Vicios y corruptelas politicas. La- calidad

moral de los primeros afios se viene abajo y la' Administracién.

. puablica se vuelve ineficaz.

-El desquiciamiento de la administracién y servicios pibli-.

- cos aumenta con la doctrina de la rotacién de empleos y ad-

quiere caracteres de gravedad suma con la Guerra de Secesién -

y el inmediato periodo postbélico. Era la época de Boss Tweed
y sus fabulosos robos en New York y de la corrupcién eh mu-
chas capitales de los estados y en algunas oficinas federales.
La guerra habia dejado su cauda més peligrosa: la inmoralidad;
que como circulo comunicante va de la esfera privada a la pa-
blica y de esta regresa con mds fuerza, por venir de lo alto,
_ ~sobre la privada. Estos son los resultados de la divisién interna,

* cuando los hombres no se ponen a la tarea comin con uni-
dad de esfuerzo y voluntad. La esclavitud era el cdncer que co-
rroia la entrafia de la Uni6n. Habria de ser la palabra siempre
sublime de Lincoln la que llamara la atencién: “Una casa di-
- vidida contra si misma no puede perdurar; un gobierno no pue-

de continuar permanentemente siendo mitad esclavo y mitad

libre.” 1 Ese hombre, que como todo aquel que trae mensaje,
habia comenzado por tener una emocién triste en presencia de
la vida, era la combinacién del profeta que a la voz de zarza
- ardiente aunaba la aptitud de empufiar la espada para liquidar
un estado insensato de cosas. . :

3.—LA REFORMA MORAL.—Los excesos movieron a
* los mejores ciudadanos a demandar un cambio y a buscar una
reforma. Primero fué dirigido el movimiento a la purificacién
de la vida publica y posteriormente a la reorganizaciéon admi-
nistrativa: Esta fase de la reforma alcanzé su mayor victoria
con la aprobacién, por el Congreso, del Civil Service Act de
1883. . :

Una segunda fase de la reforma se desarrolla a través de
batallas locales entre politicos y elementos reformadores en su

- . lucha contra la corrupcién politica en las ciudades. Ya en es-

te terreno se adelanté mucho. Otro aspecto de este movimiento
fué dirigido al logro de elecciones honestas. Se implanta la pa-
peleta electoral de tipo secreto.y se alcanza un correcto control.

-1 Murray Butler, Nicholas: Los Constructores de los Estados
Unidos, p. 201. - ‘
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W. Wilson. -

Gramas a este movimiento el nivel de la vida yld Adnnms— :
tracién phblica alcanza un grado de honestidad aceptable den-

“tro. de la_debilidad e imperfecciones humanas.

4—LA TECNICA Y LA ADMINISTRACION CIEN-

- TIFICA.~—La Administracién piblica tontempordnea se ca-

racteriza por su magnitud y complejidad y por su grave res-

- ponsabilidad social. Para bien o para mal la prosperidad y se- .

guridad de un pueblo -dependen de la-eficacia- del gobierno y
de la actividad desplegada por la Administracién publica.

"El movimiento conocido como de 1z administracién cienti-
fica se origina en el trabajo de Frederick W. Taylor. por los
afos de-1880. Descansa sobre tres principios fundamentales:
19, siempre hay un medio mejor de ejecutar un trabajo; 2°.,
este medio debe encontrarse. a través de experimentos c1ent1f1-
cos; y, 3¢, es deber del gerente asumir la iniciativa y responsa-
bilidad de la nueva técnica. '

Taylor aplicé estos principios a las operacmnes mecdnicas
¥ sus ideas dieron nacimiento a toda una escuela, el taylorismo,
que tanta influencia ha tenido en la Economia.-

En un principio la aplicacién de este sistema ‘a la Admi-
nistracién piablica fue combatida e’inclusive e} Congreso la pro- -
hibié. La verdadera influencia de la administracién cientifica

- se debe, no a su procedimiento especializado, sino a la_corrien-

te de ideas que llevaron a reconocer que si la Administracién
plblica tiene un aspecto técnico, comolo tiene todo arte préc-

~ tico, entonces era posible mejorar las formas de trabajo v or-
.ganizacién dentro de ciertas circunstancias de operacién. -Se

impuso, no el taylorismo, sino la encarnacién de esa idea en el

. principio de la indefinida perfectlbxhdad de’ las mtltucmnes y

actlvxdades humanas.

- La ténica de esta cornente que ha sido. prohflca en litera-
tura admmlstratxva, asociaciones profesionales y - organizacio-
nes civicas, es la de que la Administracién ptblica debe atender
en mayor grado'a los problemas de planificacién, organizacién,
finanzas, personal, técnicas, etcétera, que a los estudios acerca

--de la constitucién y fines del Estado. Se trata’de alejar; lo més

posible, ‘a la Administracién de las siempre - cambiantes 'y fra-
-gorosas luchas del pensamiento y vida politica. En ello ha in-
’fhudo ‘grandemente el pensamiento de uno de sus teorizantes y
pohtlcos mas conocido dentro y fuera del pais, me refiero -a

" Woodrow Wilson 1 que ya en 1887 en un artlculo titulado el Es-

-1 Cztado por Pedro Mufioz Amato: Introduccién ala Admzms-
. tracién Piblica, p. 16 y 17,
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tudm dela Admmlstracxon, decia: “La Administracién es la par- -
- te-méas ostensible del goblernO' es el gobierno en accibn; es el -
.‘ ejecutivo, operante, el mds visible aspecto del gobierno... El.
* campo de la administracién es un campo de negocios. Est4 apar-
tado de las festinaciones'y luchas de la politica. Es una parte de
- la vida politica s6lo en cuanto los métodos de una casa comer-
cial son una parte de la vida de una sociedad;...” Si bien cla-
ras son estas ideas, mis adelante, como fiel reflejo.de la siem-
pre titubeante actitud de su personalidad, que en lo politico
—cuando tuvo en.sus manos la Presidencia de la Unién— cau- -

'~ 86 trastornos e inquietudes internacionales por su ambivalen-

cia proteica, nos dice: “Pero, al mismo tiempo; se eleva muy
por encima ... (la Administracién piblica) de los meros' deta-
lles' técnicos porque estd directamente conectado, mediante
sus principios mds importantes, con las miximas mds durade-
*ras de la sabiduria pohtlca, con las verdades permanentes del
progreso politico. ..

En Norteamenca, a través de Wilson y otros especialistas

- del Derecho piiblico, se ha querido enfocar la cuestién hacia

" el aspecto técnico que toda Administracién lleva en sus entra-
ﬁas como_el engranaje de su act1v1dad y eficacia.

En esta direccibn ha e]erc1do notable ascendiente el
desarrollo industrial del pais, que a través de su organizacién y
“éxito comercial ha influido en los grupos profesionales y diri-
gentes, en el sentido de considerar la administracién de la co-

58 piblica como una actividad aniloga a la que desarrolla una
empresa en la administracién de sus negocios. Asi la Adminis-
tracién publica debe atender a la Planificacién, Organizacién,
Administracién de Personal, Direccién, Coordinacién, Infor-
macién y Presupuestos como actividad que le incumbe exclusx-
vamente. A este movimiento se le ha dado en llamar gerencia
cientifica. De aqui al taylorismo no hay mis que dar'un paso.

Si bien las ideas predominantes en el pais del Norte acer-
ca de la Administracién publica cargan el acento sobre el as-
pecto técnico de la misma, exagerando, por razones de su mis- -
ma indole, su beneficio; no por ello deja de tener interés el ana-
lisis: del tema por cuanto que nos presenta el aspecto de la ad-
ministracién piblica que en Iberoamérica hemos descuidado
grandemente, llevados por nuestro afdn de considerarla sélo a
la luz de las corrientes y pasiones politicas, que privan con gran
intensidad en nuestro estilo de vida. .
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' NUESTRO PUNTO DE VISTA

Son numerosisimos los criterios con los que se ha preten-
dido delimitar el abigarrado contenido del concepto Adminis-"
. tracién ptblica. De entre ellos, por su importancia e: influencia

sobre los tratadistas hemos de mencionar el pensamiento de»
Otto Mayer. -

Partiendo de una idea estatlca de la teorla de'la d1v1s16n
de los poderes y oponiendo la nocién de Administracién a la
de Legislacién y de Jurisdiccién llega a establecer su famosa
definicién negativa. La Administracién piblica es toda aquella
actividad del Estado que no es legislacion ni jurisdiccién. Este
pensamiento no hace més que describir histéricamente su gé-
nesis, En un principio por Administracién se -entendié la total
actividad del Estado. Mds tarde logré independizarse de ese.
criterio y forma de actuar del Estado, la justicia; y, por ilti-
. mo, la legislacién. Lo que quedé excluyendo esas dos funciones
fue precisamente llamado Administracién.

La definicién mis completa desde este punto de vista se
debe a Fritz Fleiner, quien entiende por Administracién toda °
la actividad del Estado o cualquier otra corporacién de Dere-
cho publico desarrolle, en su propio orden juridico, para alcan-
zar sus fines esenciales, y no pertenezca a la esfera de la legis-
lacuSn ni de la Administracién de Justicia.

Intentaremos esbozar positivamente una definicién par-
tiendo de las siguientes ideas que.como leit motiv se encuen-
tran esparcidas por nuestro trabajo. ‘

En ese ayuntamiento fisico y juridico de la palabra Esta-
do encontramos una realidad histérica que como mandato se
impone a través de la relacién de imperium a la colectividad.
Pero todo objeto o instrumento de cultura es creado con un fin.
El Estado ha sido formado por y para el hombre. El hombre
no ha sido creado por y para el Estado. El Estado, entonces,
como instrumento instituido para el alcance de ciertas finali-
dades s6lo puede justificarse desarrollando la actividad ade-
cuada para el logro de esos fines. Esa actividad de fines, que
en un principio pudo estar en manos de un solo hombre: el je-
fe, el sacerdote, el guerrero, por la complejidad y amplitud de
su tarea es encomendada a diferentes 6rganos y personas; pero
no por esa imperiosa separacion, atendiendo a la divisién del

~trail'bajo, dejan de seguir, en su actividad, una relacién de medio
a fines ‘

La separacién en Poderes no sélo atieade a una mejor d1-
visién del trabajo sino que lleva en sus motivos una aprecia-



. cién politica de dividir la fuérza*y de ‘balancearla para qué no
sea tentacién y atributo de una sola persona. La actividad de -

'es0s poderes en el cumplimiento de sus.fines desarrollan una
funcién de Administracién. En este sentido administra tanto
" el poder ejecutivo, como el legislativo o el judicial. Sélo que ca-
-da uno de ellos, por la indole de su actividad, acusa diferencias
_necesarias para la mejor adecuacién técnica de su funcién; son
‘instrumentos diferentes pero que persiguen una misma finali-
dad. Leyes, actos administrativos y demsmnes judiciales se
unen por la regla durea del bien comun.

La legislaci6n, la jurisdiccién y la admmlstracmh son to-
das actividades mediante las cuales el Estado tiende a realizar
sus fines. La distincién entre ellos no sélo es gramatical sino
que obedece a las distintas funciones que desempefian. Sin en-

trar en el enmarafiado campo de las distinciones' doctrinales, .

- -donde se pierde pie y en fin de cuentas no se llega a nada de-
finitivo, por la rebeldia de ciertos objetos de conocimiento que
" por su variedad de forma y contenido se resisten a ser encerra-
dos en definiciones categéricas por la dificultad de establecer
Ja diferencia especifica, hemos delimitado por nuestra cuenta
" la actividad del Bstado en dos circulos: la Administracién del
" Estado en sentido amplio y en sentido estrmto Lo anterior s6-
lo es un punto de vista.

. Latu sensu, la Administracién ptblica encierra la esfera
de accién del Estado en general a través, no s6lo de sus tres po-
deres clésicos, sino que también se mcluye la actividad de las

demds corporaciones de Derecho ptblico, como el Munici- ;
pio, para realizar los fines necesarios y contingentes que le son

propios.

la Admlmstramén pubhca strictu sensu, la entendemos
como el circulo que concentra el m4s amplio de la Administra-
-cién latu sensu, y que abarca la actividad concreta del Poder
" ejecutor encaminada a la realizacién de los-fines del Estado de
‘interés general.

LA ADMINISTRACION
PUBLI CA'Y LA ECONOMIA

La Administracién pubhca y la economiia son términos in-

separables en el concepto que se tiene del actual Estado moder- .

no, ya que con mayor aceptacién de la generalidad, va consi-
- derandose la Administracién pdblica como planificacion eco-
. némica de los recursos y actividades de la nacién y ciudadanos
en orden a un mayor bienestar general y estabxhdad socxal
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Responsabllidad
eqoném&ca.

;Af" ‘Legisiacién  de
- -lo - econdmico,

»
T

Sociélogia y
i Economia,

~

- Cada dia priva més la idea'de justipreciar la bondad de
la Administracién ptblica por la eficacia que resulte de su ac-

. tividad en lo econémico; y no hay mayor peligro para la esta-

bilidad de un gobierno que el estado de intranquilidad e inse-
guridad econémica en los gobernados. ‘

Por -otra parte, en los paises de Hispanoamérica la Admi-
nistracion publica tiene una mayor responsabilidad en lo econé-

‘mico, por la insuficiencia de técnica y capitales autdctonos y es~

casa iniciativa privada para la explotacién de los recursos in-
ternos. De ahi que la planificacién econdmica por parte de los
gobiernos a través de la Administracién piblica consuman ca-
da vez més la atencién de los ministerios, justamente porque

. €l volumen y naturaleza de la actividad que amerita regula-

cién por parte del Estado es de signo econémico. Y el Estado
se origina, precisamente, como 6rgano regulador de activida-
des ya sean politicas, sociales 0 econdmicas. ) ‘

Ya hemos subrayado con anterioridad el apoderamiento
que de los conocimientos de la técnica hace la Administracién
para reslizar con acierto su encargo. De los ‘méds importan-
tes, sin duda, son los que le aporta la técnica econdmica, que

investigando los fenémenos que le interesarllega por la com-

prension de ellos a su dominio y direccién para satisfacer con
el minimo gasto de energia las mayores necesidades.

Esta interrelacion entre Economia y Administracién pii-
blica es.mds estrecha en la esfera industrial, actividad mercan-
til creadora de bienes para una sociedad que se siente cada vez
més irrefrenablemente insatisfecha en su instinto adquisitivo.
El bien econémico hace relacién a fines finitos de los cuales la
Administracién pablica no puede desentenderse.

“El lugar reservade a la actividad de las partes —nos dice
Lambert Jacques— ha tendido sin cesar a restringirse, mientras
que se ampliaba el de la intervencién legislativa. .. El legisla-
dor no elaboraba, antes, el estatuto de las relaciones econémi-
cas sino que establecia Unicamente los principios generales des-
tinados a canalizar las voluntades particulares en las directi-
vas compatibles con un orden pablico liberal... La ley, en lu-
gar de fijar las condiciones de ejercicio de las voluntades con-
tractuales, tiende a fijar directamente el estatuto de las rela-
ciones econémicas.” (Citado por Villegas Basavilbazo: Derecho
Administrativo, t. I, pag. 213) V _

"Las investigaciones sociolégicas basadas-en una .correcta
interpretacién de las estadisticas nos han demostrado con cla-
ridad meridiana las correlaciones e interdependencias existen-
tes en los fenémenos sociales relacionados con los factores eco-
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,'nérmcos. Grandes sabias experiencias hemos obtenido de los
estudios hechos de las épocas de crisis y estados de guerra. Hoy
se estudia primordialmente en sociologia los fenémenos de fluc-
tuacién o de coyuntura, como lo llaman los alemanes, es decir,
la influencia del factor econdémico en las alteraciones sociales.

A nadie escapa la importancia del fenémeno econémico “des-
empleo” en la comunidad que lo sobrelleva, Ese fenémeno pue-

" de llevar a una sociedad a su total desquiciamiento.

La misién del Estado moderno no se agota en el manteni-
“miento del orden politico como se postulaba en la teoria libe-
ral del Estado gendarme, sino que debe intervenir en el esta-
‘blecimiento de todo orden para la mejor consecucién de los fines
a cuya actividad se dirige. ,

Una posicién neutra del Estado en la vida econémica es-
‘1A hoy en completa quiebra y creo que nunca ha existido. El
Hstado liberal era un gendarme pero para proteger Ia fortuna de
ciertas clases. No habia tal -neutralidad, porque el Estddo fo-
mentaba la industria, ademds de recurrir-a otros medios y ce-

“rrando los ojos a muchas injusticias, protegiendo ciertos intere-

ses con las barteras arancelarias que impedian la competencia
-de productos elaborados en el exterior, que de no hacerlo les
llevaria a la ruina.

Yel Estado no s6lo cuenta én sus manos con 1nstrumen-

tos econémicos como el arancel o la imposicién fiscal, sino que-

a través del presupuesto y el fomento de obras pﬁblicas puede
en un momento dado hacer frente a crisis econdmicas o auspi-

ciar ciertas actividades crematisticas que son convenientes pa- -

ra el mejor desarrollo de la nacién y bienestar del pueblo,
impidiendo ademds, con la proteccién juridica de tipo social, las
desigualdades econdémicas que multiplican los grupocs y clases
haciendo la vida cada vez menos social, al convivir en clanes.

Hemos de declarar, entonces, que el Estado a través de la

" Administracién piblica ha asumido tal responsabilidad e .im-
portancia en la actividad econdémica de los pueblos que hoy es
'mconceblble separar de la Administracién piblica la nocién de
lo econémico. Al naturalismo en Economia se impone un diri-
gir voluntarista de los fenémenos econémicos. La voluntad di-

rectriz de la Administracién pablica tiende a extenderse re-

glamentando los sucesos econémicos.

.

Neutralidad i




* CAPITULO SEGUNDO

#

' . LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA -

Més que una investigacién histérico-juridica, este capitulo
pretende ser un estudio de sintesis —los-limites de niestro tra-

bajo nos lo impone— que nos aporte una semblanza de la Ad-

ministracién publica mexicana desde la época precortesiana has-
“ ta nuestros dias, pasando por la etapa colonial, tan plena de

- “'significado e interés para la cabal comprensién de muchos de

los rasgos caracteristicos que todavia hoy informan nuestras

: . instituciones administrativas.

: La Administracién ptblica como actividad es un fenéme-
no evolutivo que no puede quedar al margen del desarrollo social
v juridico de la sociedad a la que va dirigida. De ahi la impor-
tancia del andlisis histérico de su desarrollo para un acertado
~estudio de lo actual, con miras no sélo a quedarse en el exa-
““men del pasado sino a la reflexién sobre el mismo para una pro-
" yeccién dindmica de lo que la Administracién phblica debe ser
como una prolongacién hacia el futuro. El ayer sélo nos es -
atil cuando alecciona el hoy y bosqueja el mafiana como sin-
tesis vital. La Historia es la conciencia nacional de un pueblo -
que quiere ser. - o C
Podra sorprender que iniciemos esta resefia histérica re-
firiéndonos- al periodo precortesiario. Para muchos, la historia
de’nuestras instituciones debe comenzar ahi donde el conquis-
tador planta por primera vez- um instrumento juridico como
" es el Municipio, si no es que la aplaza hasta la expedicién de las
primeras cédulas reales. Tal vez pudiera aceptarse esto en-dis-
ciplinas juridicas que no tengan una relacién tan estrecha con
1a poblacién como la que se refiere a-la Administracién piblica.
‘ El Derecho publico, primordialmente, es el ordenamiento
juridico que debe estar atento a captar-la realidad social y en-
cauzarla hacia los derroteros y fines que persigue el Derecho,
so pena de convertirse en instrumento dé opresién y retroceso,
lesionando gravemente los intereses y vitalidad del pueblo.
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- ..E] desconocumento de estas prermsas fué el grave error
del liberalismo, filosofia politica que en nuestro pais legislé
para una nacién que s6lo existia en sus cerebros chapados a la
francesa, * pero que pretendié ignorar, més por soberbia que
. por codicia, la realidad de los grupos autéctonos que se tradu-
cia en formas de ser y comportarse que, viniendo en su origen
de una cultura diferente, no podian ajustarse, de golpe, a esas
leyes, resultando de todo ello un desamparo que les llevaria a -
~la ruina por su inferioridad cultural. Y cuando la cultura se es-
grime como arma de explotacion, es sagrado el derecho que asis-

- te al explotado para usar de la fuerza en su defensa.
Esto sea dicho con el fin de hacer ver la importancia que
para el analisis de la Administracién ptblica mexicana reviste
el estudio de sus anteuedentes en.la época anterior a la Coloma.

' EPOCA PRECOLONIAL

El panorama se nos presenta con un ablgarrado conglome-
rado de tribus indigenas que ya sea formando cacicazgos o rei-
nos unos, y viviendo en estado némade otros, se extienden por
todo el territorio que correspondé a uno de los elementos que
‘hoy integran el Estado mexicano.

De conjunto tan amorfo fijaremos la atencuSn para nues-
tro estudio, sobre los reinos de México, Texcoco 'y Tacuba por
ser los que alcanzaron un grado de civilizacién y complejidad’
y tal que les perm1t1e§on poseer instituciones gubernamentales.de
‘cierta importancia. Reviste mayor trascendencia al sefialar el

. hecho de que el territorio que ocupaban tales reinos fué el pri-
mitivo y principal asiento de lo que posteriormente fue el. go-
bierno de la Nueva Espaiia.

‘ Estos reinos formaron una triple alianza defenswa y ofen-
siva que les permitié tener en sujecién a tribus que una vez
vencidas se les sujetaba “Gnicamente al pago del tributo y al
contingente de armas, municiones y soldados para la guerra;

pero dejaban a los sefiores naturales su sefiorio, al pueblo sus
usos y costumbres.” 1 -

* El mismo Francisco Bulnes en 1899 exclamaba: “Los latino-
americanos de las clases directoras no tenemos alma propia; si-
no una vibracién enérgica y permanente del alma francesa.”’
El Porvenzr de las Naciones Hispanoamericanas... p. 83.

-1 Manuel Orozco y Berra, Hist. Antzgua vy de la Conquzsta de
Mexzco, 1880, t I, p. 368.
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La Admmlstracuin pubhca era presidida por el Rey quien

“ .estaba auxiliado en sus funciones por el sacerdocm, la nobleza 'y
~la clase militar.

El gobierno consistia en una monarquia de tipo electlvo,

. . -asesorada por un consejo igualmente elegido. La nobleza co-
- rrespondia a los familiares del rey. El rey azteca era primordial-
-mente el supremo jefe militar de la confederamén. Todo lo con-

cerniente a la guerra y a la defensa era encomendado al ejér-
cito, que estando organizado tenia un jefe supremo y, dividido

* en secciones, contaba ademis cada una de ellas con un jefe
principal y varios subalternos. Los ascensos y dlgmdades esta-.

ban de acuerdo con los méritos en campaiia y nimero de pn-
sioneros que se lograban. Los guerreros de mas fama poseian

‘grandes bienes, desempenaban las funciones més importantes
- en la administracidn exterlor y gozaban de numerosos privile--

g;os
“La organizacién mlhtar de los aztecas ~—nos dice Men-

" dieta y Nifiez, a quien seguimos en esta exposicién 1— com-
- prendia también la administracién de justicia que se regia por .

’ Los aztecas.

Milicla,

leyes especiales y otros érganos auxiliares, los constltuldos por -

los embajadores y comerciantes: d1plomac1a y servicio de es-
pionaje e informacion.”

Los comerciantes constituian el cuerpo de informacién y
espionaje del ejército, por lo cual se les estimaba.. El contacto
con los demés pueblos favorecia su misién.

La defensa interna dependia de los tribunales y de la po-

‘_licia. Para la Administracién de justicia habia diversos tribu-

nales que conocian de los diversos asuntos en razén de su com-
petencia. Las sentencias y mandatos judiciales se hacian cum-
plir por un ejecutor encargado para ello en cada tribunal..

La‘ policia no sélo intervenia aprehendiendo a los transgre-
sores de los ordenamientos sino que desempefiaba funciones
preventivas y de vigilancia sobre aquellas personas a quienes
privativamente se imponian ciertas reglas, como los miembros

.de las familias importantes. Las penas de prisién se extinguian

en cérceles que a la vez servian de lugares de confmamxento pa-
ra los condenados a muerte.

Sobre la organizacién e nnportancm del comercio es fa-

‘'mosa la carta de relacién de Cortés a Carlos V donde se mara-

villa de la variedad' y riqueza de las mercancias y afluencia
de gente que habia encontrado en el mercado de Tlaltelolco. En
los mercados habia tribunales especiales y policias que cuida-

' 1 La Administracién Publica en México, p. 29.
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. Educaciém o

“Haclenda,

~ ban de la verificacién de las medidas y ]usteza de las transac-
- ciones, Los comerciantes formaban poderosas corporaciones con

tribunales y prisiones particulares y estaban exceptuados del
servicio militar ordinario.

La educacién piblica se nnpartla ‘a través de dos institu-
ciones: -el Calmecac y el Telpuchcalli. Los h1]os de los nobles
acudian al calmecac, que era una especie de seminario dirigido
por sacerdotes. Al telpuchcalh asistian los hijos de los plebeyos
desde los quince afios hasta que se casaban; era la escuela del
clan en que, ademds de la educacién, recibian la instruccién
militar.

La administracién habia alcanzado cierto adelanto que se
manifestaba en obras piblicas como monumentos, edificios pu-
blicos, templos, caminos, etcétera, en los que se perfilaba cier-
ta planeacién de servicios indispensables a la colectividad.

La hacienda piablica era mantenida a través de un sistema
fiscal lo suficientemente organizado y extendido como fuere ne-

- cesario dadas las circunstancias y las guerras. Se obtenian re-

cursos mediate la imposicién de tributos, o sea, impuestos en

. especie a los sibditos y pueblos vencidos. Generalmente se per-

cibian al final de la estacxon agricola, aunque esto no era re-
gla precisa. La percepcion de los impuestos se realizaba con ri-
gor y el que no pagaba era coridenado a muerte o reducido a

“esclavitud. Sin’embargo, en épocas de escasez o pérdida de las

cosechas el pago de tributo no era exigido. :
- Los aztecas poseian una bien organizada admmxstracn’m

‘hacendana. A través de recaudadores e inspectores, con jerar-

quias varias, se efectuaba la recaudacién. Los efectos recauda-
dos se almacenaban en edificios especiales y se llevaba: cuenta

‘de entradas y salidas por medio de pinturas jeroglificas.

- Los encargados de la Administracitn publica estaban su-
Jetos a responsabilidades y penas severas cuando en el ejercicio
de.su cargo aceptaban dadlvas o Imponian fallos notonamente'

» _mJustos. .

De este somero examen podemos resumir d1cxendo que,
conforme los tiempos, hubo una positiva intervencién de la Ad-
ministracién azteca en la vida social y econémica de su pueblo,
reglamentando los fenémenos hacia una politica econémica de-
finida. Esto puede corrobarse, ademds, estudiando su sistema
de propiedad agraria que a través del calpulli tuvo perfiles de- -

" . finidos que, en su esencia, se conservan en la actual institucién

ejidal.

1 Véase Mendieta y Nufiez, El Derecho Precolonial, p. 20 y ss.
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Mendleta y Nuﬁez 1 encuentra en los dxferentes 6rganos

‘ de la administracién publica de los aztecas las funciones-que

~* Raoul de la Grasserie (Sociologie du Droite Administratif, Pa-

ris, 1911, p. 220) asignaba sociolégicamente al Estado moder-
no, dlferenmando con mayor o menor grado, funciones que atien-
~ den a la defensa exterior e inferior, a las necesidades de garan-

~ tia y'al bienestar material y de cultura.

- EPOCA ‘COLONIAL

Si hemos sefialado la nnportanma que parala comprensién
hxstdmca de la Administracién piblica. mexicana tiene el estu-
dio dela época precortesiana, por su pervivencia de usos y cos-
tumbres a través del elemento_indigena, estd por demds decir

_que muchos de los-rasgos fundamentales, virtudes y vicios de
nuestra actual Administracién piblica reconocen su origen en
precedentes coloniales. Muchos de los problemas y practicas
fundamentales de la Administracién pubhca de la colonia con-
tinGah vigentes en la actualidad. Ya los iremos anotando al
margen de esta exposicion.

El periodo colonial duré exactamente 300 afios. Hacer una
resefia exhaustiva de ese largo periodo equivaldria a elaborar

todo un ensayo sociolégico, econémico y politico del mismo,

estudio .al que es ajeno el objeto de este trabajo.
.. De ahi nuestro propésito de abordar el tema con un afén
~ de concrecién que no serd obstdculo para que hagamos hinca-
pié en conceptos, instituciones y 6rganos fundamentales de la
administracién colonial.
- Propésito de la Corona depués de la conqmsta fué la con-

solidacién del Poder Real de Espana en los nuevos domlmos ga-
nados con la espada,

‘Para ello era necesario la implantacién de un aparato ad-’

ministrativo que no por. su amplitud y complejidad, que au-
mentaba a medida que los dominios crecian y el tiempo trans-
_ curria, dejaba ver claramente las directrices y premisas de las
que partia para justificar su existencia y finalidad.

"~ Fundamentalmente, son dos las ideas motrices de la Con-

quista y colonizacién del Nuevo Mundo que prevalecen hasta

el momento mismo de la Independencia. La teoria econémica
mercantilista que prevalecié y tomé gran impulso merced al
incremento del caundal metélico provemente de América dié la
pauta para orientar la politica econémica imperial hacia la idea

1 La Admdén. Puib. en Méaziqclv: p.26.
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o Centralismo

: géanico,

or-

de considerar a las colonias como una fuente de riqueza, prin-

cipalmente minera, que aportara a-la metrépoli los recursos ne-
cesarios para consolidar su pretensién ecuménica, recursos que,

por cierto, en un principio fueron dilapidados por toda Euro-

pa en la campafia guerrera contra la Reforma. Otra fase de
esta politica econémica llevaba al control del comercio exte-.

. rior, prohibiendo en la Colonia la ereccién de empresas agrico-

las o industriales competidoras de sus correspondlentes metro-
politanas. Por cierto que esta politica es comin a todos los
imperialismos ya sean del siglo XV o del XX. Hoy, todavia,

" las grandes potencias buscan mercados para sotener sus indus- -

trias. El coloniaje econémico de los paises subdesarrollados

~ aporta mayores ventajas y menos compromisos y 1esponsab1h—

dades que. el coloniaje politico de otros tiempos.

La otra premisa de la colonia descansa espn'ltualmente en
la empresa misionera del cristianismo. El misionero acompaiia :
al conquistador y en muchas ocasiones con su planta va rotu-
rando para la cultura occidental los campos bravios e inhdspi-
tos que se interponen en, sus largas cammatas. Asombra sélo
el imaginar los recorridos de fray Junipero Serra.

Acorde con esta idea, Estado e Iglesia marchan umdos en
la_empresa. Ya el Papa Alejandro VI por bula expedida el 16

- de diciembre de 1501 habia cedido a la Corona los diezmos

eclesidsticos de las Indias a cambio de que el Estado asumiera
la responsabilidad de la propagacién del cristianismo entre los
indigenas. No-es otro el pensamiento que campea a lo largo del

testamento de Isabel I de Castilla. '

No hay que olvidar, en este punto, que la Espafia de en-
tonces no sélo era la de los hombres de espada sino que a tra-
vés del pensamiento de Francisco Sudrez, de Vitoria'y de J uan
de Mariana sentaba las bases para el moderno derecho intérna-
cional, y que el descubrimiento de América fué acompafiado
de toda una filosofia juridica de la mds alta calidad humana. 1

"En la prictica administrativa, estas -ideas se caracterizan
por un centralismo orgénico que asegure el control de la au-
toridad espafiola. Esto lleva a una constante renovacién del *
personal administrativo que en sus altos puestos es patrimonio
exclusivo de espafioles peninsulares; politica que se extiende
ain a la Iglesia, La alta burocracia gubernamental y eclesxas-
tica eran coto cerrado, inclusive, para los hijos de esos mis-
mos peninsulares, o sea los criollos. Se pretendla mantener la

1Véase: Silvio Zavala, La Filosofia Politica en la Conquista de
América.
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S hegemoma peninsular a través de una ]erarqma centrahzada y
d6<:11 a los mtereses de la metr6p011 o

108 ORGANOS DEL GOBIERNO . °

.Como ya hemos diche, la: organlzac16n admmlstratlva del” .

Imperlo espariol era de tipo jerdrquico y centralista. En la cts-
. .pide de'la pirdmide gubernaxéental se sitda la Corona espafio-
la 'y va descendiendo en jerarquia y autoridad hacia. érganos
- colegiados y personales .como el Consejo de:Indias, los virre-
yes ¥ capitanes generales, las audiencias; y, a los. gobernadores,
corregidores, alcaldes mayores y regidores en la base de esa

© juspirdmide. Como veremos mas adelante’' —con las reformas

de Carlos III—, en las postrimerias del Imperio el puesto de
" intendente substituyé al de corregidor, al de alcalde mayor, y
en algunos casos al de gobernador. -

.~ En. Ia Nueva Espaiia las prmmpales instituciones guberna-

mentales se situaban en los siguientes 6rganos de gobierno; los
Reyes, el Consejo Real de Indias, la Casa de.Contratacién de
Sevilla, el Virrey, las Audiencias Reales, los Gobernadores y
‘Adelantados, los Intendentes, los Corregldores y los Ayunta-
mientos. Examinaremos, brevemente, los més importantes.
{ La tan discutida soberania de los reyes sobre las llamadas
Indias Occidentales parte de la bula Inter ceetera del 3 de ma-
yo- de 1493 expedida por AleJandro VI Ast adquleren el go-
bierno de las Indias como sefiores absolutos.

‘Parece ser que la circunstancia de haber sido patrocmada
la empresa del descubrimiento por la Corona de Castilla fué la
.razén para que, histéricamente, los territorios descubiertos que-
daran incorporados juridica y politicamente a la leglslacxon y
derecho castellano.y no a los otros derechos que regian Esta-
dos como el de Aragén que todavia se gobernaban por ordena-
mientos particulares. (Ley II, tit. I, 1lib. II, de la Recopﬂaclon
de Leyes de'las Indias de 1680. )

- De hecho, los reyes espafioles gobernaron la Nueva Espa-
fia a tono del mismo réglmen absolutlsta que 1mperaba en la
'metr(’)poh

En un principio los reyes nombran a personas de su con-
fianza para los principales cargos administrativos de la Colo-
nia, M4s tarde, es el Consejo de Castilla el que se encarga de
los asuntos importantes de la admlmstracxon de los nuevos do-
minios. Los asuntos de Indias “corrieron a cargo de un grupo
‘especial del Consejo de Castilla. En consecuencia el Consejo
de Indias, funcioné en un principio como parte ‘del Consejo de
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‘Castllla.” 1 Las atnbucxones de este consejo quedan claramen- .

te definidas hasta el gobierno de Felipe IL.-
El Virrey en la Nueva Espafia era una autoridad més blen

~ representativa que de efectivo mando. Su autoridad era com-

. partida por'las Audiencias, que eran cuerpos judiciales y admi-
nistrativos de’'la Colonia. Por lo demés, estaba sujeto a limita-
ciones legales y sus principales actos, asi como-su autoridad le-
gislativa, estaban limitados y sujetos al control y decisién del
Gobierno peninsular. En los asuntos de gran importancia de-
bia consultarlos con la Audiencia que, para el ‘caso, se constituia -
.en un consejo especial-conocido como “real acuerdo”. El per- |
‘sonal de la audiencia era, generalmente, designado por las auto- -
ridades peninsulares y podian comunicarse con ellas salvando
el conductor virreynal.

"~ La lejania y dificultad de las comunicaciones le daban, es
cierto, un amplio poder discrecional, sobre todo, en medidas
que debian tomarse con urgencia. Pero.los actos del Virrey po-
dian someterse a juicio ante la Audiencia cuando apelaba a ella

SN algiin stbdito o corporacién agraviada.

Descentralizacién La divisién de la autoridad y responsabxhdad en el gobxer~
unclonel. - no era acrecentada por la peculiar descentralizacién funcional
del sistema implantado en.la Nueva Espafia, como trasunto del
que regia en la metrépoli.

Esta -descentralizacién funcmnal en el orden judicial, dié
origen a la creacién de gran nimero 'de tribunales ‘que compe-
tencialmente asumian la jurisdiccién en asuntos determinados
~de los que cada rama de la Administracién piblica tenia espe-
cial interés.

Tribunales, Existian log tribunales ordinarios o comunes, que conocian

) de los juicios civiles y penales que no tenian sefialada ju-
risdiccién especial. En los Juzgados de indios se ventilaban los
asuntos en que estaban interesados los indigenas, los que se cir-
-cunscribian a la aplicacién de las Leyes de Indias. De las con-
tenciones en materia de impuestos se encargaban los tribunales.
de la Hacienda Real. El clero gozaba de fuero especial a través ‘
de los tribunales eclesidsticos. En materia de comercio conocian
de los negocios unos cuerpos casi gubernamentales llamados
Consulados, que integrados por un presidente llamado Prior-y
por varios consules electos por el gremio de los comerciantes,
contrataban, ademds, la recoleccién de algunos impuestos del
gobierno y también construlan obras publicas; el camino de .

i

15
i
b

V.
[
i
I
|
;

1T. Esquivel Qbregon: Apuntes para la sttorza del Derecho
en México, t. 11, p. 155 y ss.
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’ ,b .Veracruz a México fué obra del Consulado de aquel puerto. El

Tnbunal de la Santa Hermandad culdaba de la segundad en
los cammos :

Seria prolijo y fuera de lugar describir todos.y cada uno de '
- de estos tribunales especiales. Béstenos citar, ademas, los si-
-guientes: Tribunales militares, de Minas, Tribunal de la Acor-

dada, -de la Santa Cruzada, de la Santa Inquisicién, Tribunal

-de mostlencos, vacantes e intestados, de Correos; y, Jueces de
-~ Aguas, de Loteria, de Gallos, del Juego-de Pelota; y, los Alca1~
des de Mesta-y de las Pesquerias de Perlas.

Entre»l'a balumba de tribunales y leyes. podriamos sefia-

lar, como rasgos. caracteristicos, el casuismo consiguiente a la
- gran profusién de leyes. Se legislé sobre los casos concretos y

sobre ellos se traté de generalizar analégicamente. Otro rasgo

“predominante es una.gran minuciosidad reglamentista, conse-
- cuencia l6gica del centralismo que llevaba a los Reyes a conocer
‘tanto de asuntos importantes de gobierno como de las cuestio-

nes sin importancia que interesaban sélo a una pequefia ciu-
dad o a.mindsculo distrito rural.- La desconfianza en las autori-
dades de la colonia multiplicé*las ordenanzas y complicd ex-
traordmanamente la Administracién pablica. Es de recordarse
aqui el caso, citado por Revillagigedo en su Instruccién reser-
vada a'los Reyes de Espafia, parrafo 213, en que el Cahildo de
Veracruz apel6 directamente al Gobierno espafiol para lograr

una orden respecto a las préacticas de entierro en los cemen- '
-terios.

Por lo que se refiere a autoridades de menor rango la es- -
- pecializacién de funciones existia entre los' gobernadores, co-

rregidores, alcaldes mayores. Los gobernadores poseian la au-

toridad militar, los corregidores asumian el cuidado y bienestar .
de los indios; y los alcaldes mayores, indistintamente, asumian

'responsablhdades judiciales' y administrativas.

~

“Queda claro, pues, —comenta Gordon Schaeffer— que

‘la autoridad administrativa estaba extraordinariamente sub-

dividida. Sin embargo, la Audiencia ataba muchos de los ca-
bos sueltos. En ciertos casos, los ;jueces de ésta servian en los

. tribunales especificos. Ademés, las apelaciones ante los tribu-

nales menores generalménte eran conocidas por la Audiencia.
De este modo existia cierta integracién en el sistema, aunque
emanaba en principio del uso multiple del personal y del curso

65

Giros.

t

Casuismo.

Comentario..




.k,wLos"

Borbones.

de las apelacmnes en los tnbunales, y no de una dn‘eccm’m cen-

tralizada en el V1rrey 71

* La aplicacién de la exuberante legislacién y la descentla-
lizacién funcional daba a la administracién un notable cariz
procesal y legalista que hacia dificil la distincién entre lo que-

era administracién y lo que estrictamente era judicial. La de-
mora en los litigios y la fragmentacién de la autoridad traian

‘como consecuencia la lentitud administrativa agravada, en ca-

sos, por las consultas necesarias al gobierno de la metropoh de

.. quien dependia muchas veces el fallo definitivo. La razén po-
litica ‘de estas medidas iba enderezada a evitar la concentracion

de poder y prestigio del administrador colonal s1empre pehgro-

sa por la distancia que opera aflojando los lazos de unién y de

control, situacién que pudiera inducir a la indepéndencia.

‘LA_ REFORMA POLITICA Y ADMINISTRATIVA

Es importante fijar, por los cambios que en la administra-

“¢ibén pubhca se sucedieron, la cronologia de las dos dinastias

que ejercieron su poder sobre la Nueva Espaiia.

- Los Habsburgos rigieron la Monarquia espafiola desde
Carlos I hasta la muerte de Carlos.II el Hechizado en 1700, A
partir de esta fecha, con el advenimiento de los borhones, cam-
bian-las instituciones gubernamentales tanto en Espaifia como

- en América, donde tiene repercusién-notable.

Con Felipe V y Carlos III la Administracién espafiola su-
fre las reformas inspiradas en el sistema centralista francés.
La descentralizacién funcional regulada por organismos del tipo
del Real y Supremo Consejo de la Indias es suplantada por la
nueva creacién de.las Secretarias del Despacho Umversal le-
vada a cabo por Felipe V en 1717.

En materia hacendaria habia sido practica de los Habsbur-
gos, siguiendo el sistema romano, dar en arriendo a particula-
res, a_organizaciones' privadas o a los municipios, la recauda-
cién de los impuestos mediante convenio. Esta préctica -que,
si bien tenia sus ventajas de procedimiento, pero que inducia a
viciar la psicologia tanto del recaudador como del causante, fué

- paulatinamente desechada para ir centralizando los asuntos fi-

nancieros en manos de los funcionarios gubernamentales, regu-

1 W. K. Gordon Schaeffer La Admmzstraczon pliblica mexi-
cana; en Problemas Agricolas e Industriales de Mexzco, No. I
Vol. VII, p. 217.
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larizando y fortaleclendo la estructura burocratlca en este ra-
mo dg tanta nnportancm

ero la reforma mis nnportante debida a Carlos III es

. la implantacién del sistema de Intendencias. Si bien el primer

', intento se fij6 en el afio de 1770, es hasta la Ordenanza de 1782

-que asigna al Intendente del Rio de la Plata la-alta funcién

‘gubernativa en los ramos de Hacienda, Justicia, Policia y Gue- -
.. rra que se asegura dicha reforma. Cinco afios mds tarde se ex-

tiende esta ordenanza al territorio de la Nueva Espafia. °

- Con esta innovacién los antiguos gobernadores son subs-
tituidos por los intedentes-gobernadores, afectando todo el sis-
tema de la Administracién colonial, en que los virreyes y ca-
bildos sufren merma en su autonomia y autoridad.

. Si bien con estas reformas se consiguié sanear la adminis-

tracién de la Hacienda del Estado espafiol en las Indias, sobre
todo las haciendas municipales, por la aphcac1on de una técni-
ca administrativa eficaz aumentindose el ingreso del Tesoro
Real; por otro lado, tal medida fué un craso error politico al
desplazar a los criollos de los tinicos puestos de importancia
que se les permitia desempefiar como eran los de gobernador,
alcalde mayor o corregidor, para ser substituidos por funciona-
 rios peninsulares que asumieron todas las atribucionespoliti-

cas y administrativas de las colonias. Las consecuencias de ta-

les medidas impoliticas no se hanan esperar.

C’ONTROL ADMINISTRA TIVO Y
RESPONSABILIDAD OFI CIAL

Para que las autorldades y organismos de la Colonia estu- -

vieran ligados con mayor energia al gobierno espaiiol, asi como
para mantener una estrecha vigilancia sobre los manejos de las
autoridades coloniales, fueron trasplantados al imperio dos ins-
tituciones que ya tenian un recio abolengo en las costumbres
administrativas dél Reino de Castilla. Ellas son: la Visita y el
- juicio de Residencia.

- Estas dos instituciones se diferencian en que la primera

podla ser instaurada tan pronto se sospechaba o se recibia no-

. ticia o denuncia de algin fraude o abuso de autoridad, mien-
tras que el juicio de residencia se iniciaba al momento en que el
funcionario se trasladaba o cesaba en su encargo. ‘

La visita consistia en una inspeccién administrativa especial .
realizada por un funcionario designado exclusivamente para

'pract1carla, quien estaba dotado de las mds amphas facultades,

S e - a7
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-entre ellas, la de suspender en sus funcxones a los plesuntos in-

‘culpados.

Las visitas podian ser: de tipo general para todo un vi-
rreinato o capitania general; y especiales, que se circunscribian
a la inspeccion de un organismo o autoridad determinada. Los
funcionarios sobre los cuales se ejercia especial control eran log

‘encargados de la administracién judicial y hacendaria. Se lleva- -

ba a-efecto tales visitas durante el ejercicio del funcionario vi-
sitado, aunque también se podian efectuar al término de su

" mandato. La visita, en principio, debia hacerse en secreto y la;

investigacién carecia de- procedimiento judicial.

Otros funcmnanos, asimilados a los visitadores, eran los
jueces-pesquisidores, quienes eran nombrados por las altas au-
toridades de la Colonia para investigaciones de tipo informati-
vo, solamente cuando surgia alguna denuncia concreta contra
alguna autoridad inferior en jerarquia.

Hubo visitas, como la de José Gédlvez efectuada entre
1765 y- 1771 que adquirieron caracteres relevantes por la im-
portancia fiscalizadora y de estudio que sobre la administra-
cién y condiciones imperantes en la Nueva Espafia. Galvez se
hallaba investido de poderes amplios para sustituir, inclusive,

‘al Virrey y administrar la Colonia durante la visita.

Generalmente, las visitas no fueron lo eficaces que se de-

- searan y si levantaron contra el visitador el digusto y resenti-

" Juiclo . de Resi-
" dencla, .

miento de los funcionarios fiscalizados principalmenie por des-
conocer éstos el cardcter y extensién de los cargos y la perso-
nalidad de los denunciantes. Toda medida para obstaculizar
la investigacion se considerd ligitima defensa. \

Refiriéndose a los visitadores, Humboldt comentaba que
“sus visitas generalmente no tienen otro efecto que contrabalan-
cear por algdn tiempo el poder de los virreyes y de las audien-
cias, recibir infinidad de memorias, peticiones y proyectos, y
sefialar su estancia con la introduccién. de algin nuevo impues-
to. Las gentes esperan la llegada de los visitadores con la misma
impaciencia que después despliegan por que se vayan.”l

El Marqués de Montesclaros, virrey de México y, después,
del Perd, “comparaba estas visitas a los torbellinos que no sir-
ven sino de levantar polvo, paja y otras horruras de las plazas
y calles, y hacer que se suban a las cabezas.” 2

La residencia era una especie de juicio popular al que es-
taban sometidos todos los funcionarios coloniales, desde el vi-

1 Ensayo Politico. .. Vol. I, nota.
2 Carlos Pereyra, Breve sttona de América, 1930, p. 241,
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'.'Trrey hasta los alcaldes ordmanos, tan pronto cesaban en sus

o funciones, para rendir cuentas, como final obligado, de la ges-

. tién realizada; aunque el Rey podia dispensarla cuando le pa-
. reciera.oportuno, en uso de sus poderes absolutos. -
Bl juicio de residencia toma su nombre por la obligacién
“que tenia el funcionario enjuiciado de residir en el lugar del
puesto desempefiado. Era instruido por un juez nombrado ex
profeso y que generalmente era designado por la autoridad que
habia librado el nombramiento del residenciado. Asi, era el
Consejo de Indias, cuando no lo designaba el Rey, el encarga-
do de nombrar al juez que debia tomar residencia al Virrey.
Para los funcionarios inferiores el nombramiento recaia en las
audiencias, virreyes o gobernadores, segiin el caso. Pero se hi-
-~ zo costumbre que el funcionaric entrante sometiera a JUICIO a
- -su predecesor.

El juez instructor pregonaba la orden vy llamaba a todos
* los agraviados en contra del residenciado para que presentaran
Jas pruebas correspondientes. Cualquier persona, incluso los
" indigenas,’podia formular cargos, que siempre debian ser sobre
hechos concretos.” Terminaba el juicio con la sentencia alterna-
‘tiva de condena o absolucién para el funcionario, de acuerdo
con las pruebas y constancias presentadas. Los jueces estaban
obhgados entonces a elevar un memorial con el resultado del”
juicio al Consejo de Indias o a la audiencia competente, segin

los casos, para que estos organismos fueran los que dijeran la .

tltima palabra e impusieran las sanciones pertinentes.

Mucho se ha discutido sobre la eficacia de los juicios de
residencia como instrumento de control administrativo.

Se ha dicho ‘que era un procedimiento dilatado y caro,
con resultados dudosos. También se prestaba para lanzar acu-
saciones calumniosas de resentidos y enemigos politicos y elo-
gios interesados por parte de los amigos. Para otros, el j juicio de
‘residencia ejercié paralizador efecto sobre el esplntu de inicia-
tiva e independencia de los funcionarios, entorpeciendo toda la
maquinaria administrativa de la Colonia sin desterrar por com-
pleto la corrupcién, el peculado y los abusos. de autoridad, de
los cuales han llegado noticias hasta nosotros.

Sin embargo, tanto la visita como la residencia ejercieron
saludable efecto al establecer el principio de responsabilidad,
favoreciendo, al mismo tiempo, un ambiente de libertad civil
para denunciar las-irregularidades de los funcionarios.

-Otra medida de control, de importancia para nosotros por
‘haberse prolongado hasta nuestros dias en la Ley de Responsa-
b111dades de los Funclonanos y Empleados, cons1st1a en la obh-
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S "I;efxllando VI

-

. Herencla:

§

.gacién que desde principios del Siglo XVII tenian los R'egido- .
res de hacer la manifestacién de sus bienes y pertenencias an-
tes de tomar posesién de sus puestos, depositando a la vez fian-

. za garante en el lugar principal de su gestién. Esto con el obje-
- to de que al momento del juicio de residencia se tuviera mayor

seguridad en el arraigo y fondos con qué satisfacer las multas
y sanciones impuestas de resultar inculpado. -

EL LEGADO
Numerosas y de indole diversa —econémicas, politicas, so-
ciales— fueron las causas que prepararon los acontecimientos

_ politicos en la Nueva Espafia para crear la atmésfera indispen-

sable que favoreciera el movimiento de Independencia. No te-
niamos por qué estar sujétes a reyes cretinos como Fernando
V1I, incapaz de gobernar en la misma peninsula y que tranqui-
lamente se dedicaba a hacer calceta en Valencay mientras el
pueblo espafiol, en esa magnifica gesta iniciada el 2 de mayo,
luchaba por su .independencia.contra las tropas francesas.
" Las nuevas generaciones americanas despertaron de su le-
targo y se dispusieron a ser gobernantes del suelo en que na- |
cieron. La separacién se imponia como resultado de la evolucién
“de las ideas. Se ha dicho que fué prematura, por la imprepara-
cién de las clases, principalmente de los criollos y mestizos pa-

. ra el gobierno. No era culpa de ellos, sino de la politica exclu-

sivista que les tenia interesadamente alejados de las précticas
administrativas. Es el comin error de las clases conservadoras
y gobiernos tradicionales, de no ver més alli de sus narices y
de su incapacidad para pulsar el cambio dé los tiempos. Bas-
tante ha sufrido el propio pueblo espafiol por la ceguera de sus
gobernantes. _ . v

La impreparacién politica fué la més funesta herencia que
la colonia legé al México independiente, La anarquia y el caos
-de todo un siglo hincan ahi sus raices.

. Otros caracteres menos visibles, pero no por ello de menor
relevancia, consistian en la sutil perspicacia y psicologia de
recelo a toda institucién que tuviera pretensiones de autoridad.
El Virrey, que representaba al jefe del Ejecutivo, era un gober-
nante fuerte pero su poder no emanaba del libre juego de las
instituciones, sino que se imponia y era respetado cuando por
su ehergia y su astucia salvaba todas las limitaciones impues-
tas a su potestad por la detallada legislacién que fragmentaba
su autoridad con las limitaciones de que estaba erizada. Agré-
guese a ello la constante amenaza de las visitas y del juicio de
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fes1denk:1a, de cuyos excesos no se libré ni el mismo virrey don

. Antonio de. Mendoza (1535-1550); y més de un titulo de Cas-
tilla quedé enlodado entre las actuaciones de un expediente in-
sidioso, resultando de todo esto una autoridad que era poco

 respetada por lo maniatada que se encontraba en la ejecucion.
De ahi que el eJecutlvo para salir airoso y ser respetado,

debia poseer un pufio fuerte que asumiera la responsabilidad de .

tomar en sus manos todas . las riendas del poder y estam-

para la impronta de su personalidad en todos. los actos-

de gobierno, atendiendo tanto a los pequefios como grandes
s peq

- problemas dé la Administracién;, e interviniendo para fiscalizar

.y dirigir las actividades de los funcionarios de menor Jerarqula

'~ . para que marchasen al unisono con su politica.
La atrofia de las instituciones, por la inoperancia de la -

~iniciativa individual, nos ha acostumbrado a ver en el Jefe del
‘Ejecutivo 4l gobernante omnisciente y fuerte, benévolo y previ-
sor; que ha de cuidar paternalmente de nuestros intereses. Esa
es la tarea que le exigimos por brindarle el favor de apoyarlo
soportindolo. Desgraciadamente nuestra filosofia- pohtlca 1no
ha podido sacudirse esa herencia.

“En cuanto al gobierno en general, el régimen colonial de-
jo un legado de indiferencia hacia la responsabilidad pubhca
El arriendo de la recaudacién fiscal, la venta de los cargos pi-
" blicos.generalmente condujeron a una psicologia de explotacién.
Los puestos piblicos llegaron a considerarse como medios de
enriquecimiento personal. El sistema fué pernicioso durante el

"Gobierno espafiol, cuando las autoridades reales usaban toda
" clase de formas de vigilancia que no se regularizaron por com-
pleto bajo la administracién gubernamental directa para con-
- trolar la deshonestidad. Los espafioles fueron poco venturosos
respecto a los altos funcionarios, como lo demuestran los-ex-
pedientes de algunos juicios’ de residencia virreinales. Cuando
se logré la independencia, desaparecieron todos los controles
utilizados antes. Desde entonces, el problema de la inmoralidad
fiscal ha sido un grave obstéculo para el buen gobxerno de Mé-
xico.” (Schaeffer, opus mt p. 224)

LA ADMINISTRACION PUBLI CA A
PARTIR DE LA INDEPENDENCIA

Con la Independencxa sufre la Adm1mstracmn pubhca me-
- xicana un cambio radical en su estructura. En un principio
Agustin de Iturbide, aprovechando las circunstancias, se co-
rona Emperador y para ayudarse en sus funciones de gobier-
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Secretarias.

- Cohstitucién

#

1o nombra un Consejo de Estado, integi‘ado por 30 personas, '

como- un remedo de la Audiencia y divide al pais en 5 capita-
nias generales. La nacién se organiza sobre bases muy distintas

“‘a las que prevalecieron en la Colonia.

El 8 de noviembre de 1821, la Regencia del Imperio Me-
xicano expide un decreto creando en su articulo primero las -
primeras cuatro dependencias' administrativas. Dice asi: “Ar-
ticulo lo. Denominacién y nimero de empleados: Cuatro son
los Ministros que se titulan Secretarios de Estado y del Des-
pacho Universal, con la adicién, uno, de Relaciones Exteriores,
otro de Justicia y Negocios Eclesidsticos, otro de Hacienda Pda-
blica y otro de Guerra, con el cargoe de lo perteneciente a Ma-
rina.” (Lics. Manuel Dubldn y José Maria Lozano: Legislacién

. Mexicana, México, 1876, t. I, p. 554 y ss.)

P

de

. “Hste decreto —comenta Mendieta y Nufiez—— es el pun- :
1o de partida de la modernizaciéon de la administracién pibli-

-ca en nuestro pais, pues’‘con posterioridad, hasta la época ac-

tual, lo que se ha hecho en diversas leyes de la materia no ha
sido sino aumentar el niimero de Secretarias de Estado y dis-
tribuir entre ellas, en forma mds o menos l6gica y adecuada, las
diferentes materias de la Administracién Puablica”.

Disuelto el Congreso por Iturbide el 31 de octubre de 1822
acrece el descontento politico y habiendo triunfado el levan-
tamiento de Santa Anna; abdica Iturbide el 19 de marzo de

- 1823. La insurreccién de Casa Mata, al Hegar a la Capital, lle-
va_como bandera las ideas republicana y federalista. ‘

El 4 de octubre de 1824 fué promulgada la Constitucién

~ Federal de los Estados Unidos Mexicanos que tiene sus antece-’

dentes en la. Constitucién norteamericana v en la Constituciéon
liberal de Cadiz de 1812. En la amalgama de estas Cartas fun- -
damentales se vertian las dos opiniones que estarian en pug-
na hasta la promulgacién de la Constitucién de 57, me refiero
a las ideas federalistas de origen norteamericano y-al centralis- -
mo francés, introducido a México con la Constitucién de Céa-
diz. ' - :
Con la nueva Constitucién quedan separados los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial. La Administracién se convierte
desde entonces en una funcién .del poder ejecutivo y los Esta-
dos adquieren la autonomia administrativa local, reduciendo
en esta forma sus funciones el Poder Ejecutivo. Este sisterma su-

~ fre uha breve interrapcién con la promulgacién en 1836 de la

Constitucién conocida como Las Siete Leyes, que implantando
un centralismo atenuado reduce los Estados a la categoria de -
Departamentos. '
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Sin embargo, las formas administrativas colegiadas como

la Audiencia y la Junta Superior de Hacienda del sistema co-
‘lonial subsistieron a.través, de organismos que tenian funciones
similares. En las primeras constituciones se establecié un con-
sejo ejecutivo que asistiera al Presidente en la actividad admi-
- nistrativa. Segin las Constituciones de 1824 y 1836, se com-
- ponia de 13 miembros que debian ser elegidos por los d1putados
" de una lista formulada por el Presidente, asistido por el Sena-
"do. En la Constitucién de 1847 se aument6 a 17 miembros nom-
brados por el Presidente, tres de los cuales se responsabiliza-
ban de los departamentos administrativos. Estos cuerpos con-
sultivos carecian de poder de ejecucién y su funcién més bien
* parecia ser de apoyo politico del Presidente en los debates del
parlamento. Tal profusién de organismos, aunado a las conti-
nuas asonadas y revueltas, pusieron de manifiesto la debilidad
-del poder ejecutivo, que con su inseparable cortejo de desorga-

nizacién y desbarajuste desembocé en el mayor de los despres-

tigios fomentador de la anarquia.
Economlcamente, el gobierno .asumi6é una politica negati-

va, si bien dicté medidas tendientes a eliminar ciertos monopo-.

lios y estancos que como el del tabaco eran importantes fuen-
tes de ingreso para el gobierno espafiol. El Estado mexicano de-
: j6 de ser empresa mercantil en lo econémico, y vir6 hacia el lai-
cismo en lo religioso, propugnando el naturalismo liberal del
librecambio y la libertad de pensamiento en lo espmtual

Los cuatro ministerios que desde un principio se estable-
cieron abarcan las principales actividades que desarrolla el Esta-
do mexicano que se concreta en esa fecha a dirigir las relacio-
nes exteriores, mantener la paz, impartir justicia y recaudar los
’ recursos necesarios para el mantenimiento y marcha de las ins-
* tituciones.

Estas funciones a duras penas y con grandes deficiencias
pudieron ser desempefiadas por la Administracién ptdblica me-
xicana en el transcurso de media centuria de caos y anarquia.
Gobiernos, presidentes y ministerios se sucedian sin orden ni
concieto. Federalistas y centralistas luchaban a muerte por
programas que no entendian. Por una de esas paradojas que
abundan en nuestra historia, los principales corifeos del fede-
ralismo, Ramos Arizpe, G6mez Farias y Lorenzo de Zavala es-
taban apoyados por los grupos iturbidistas 1 que defendian con
. ello sus privilegios y cacicazgos locales; y en el grupo de los
centralistas militaban revolucionarios auténticos de la estatu-

1 Justo Sierra, Evolucion Politica . .. 1948, p. 184.
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. Ingstabiiidad

: Generales.

ra mtelectual .de un Servando Teresa de Mier. Los ]acobmos, '
—asi les llamaba fray Servando a los federalistas— en lugar
de ser centralistas como en Francia,-eran partidarios de la fe-
deracién y proteglan los cacicazgos como el de Vidaurri en el
norte del pais, Lo Gnico positivo que sacamos de estas danzas
fué la separacién definitiva de toda Centroamérica, y en un tris
estuvo el haber perdide Yucatdn y Chiapas. '

Los Gobiernos, a través de la Administracién pablica, no
podian desarrollar sus programas en esta irrefrenable lucha por -
el poder de partidos e ideologias antagénicas. El caudillismo, el
despilfarro y la deshonestidad era la orden del dia. Donde el
pueblo no podia ser el sostén del partido, la politica se dirigié
a conseguir los medios necesarios para inclinar en su favor el -

- apoyo del ejército. Con ello el gobierno era sinénimo de caos.y

desprestigio que, en lo internacional, fué aprovechado por los
tEstados Unidos para apoderarse de la mitad de nuestro terri-
orio .

A todo esto, el pueblo se debatia en la miseria y la estabili- -
dad politica era una meta inalcanzable. La impreparacién poli-
tico-administrativa y ceguera pasional de.los grupos gobernan-
tes nos condujeron al mds ignominioso de los desastres y a la
ruina mas espantosa. En estas condiciones toda administra-
cién\gubernamental era una pretensién quimérica.

Analizando los textos constitucionales observamos que co-
rrespondia al Ejecutivo el control y gobierno'de la Administra-
ci6én pablica, pero la inestabilidad y debilidad politica del Pre-
sidente impidié se ‘consolidara su ‘situaci6n establecida por

mandato legal. Con la firmeza en el poder se habia logrado la
continuidad y regularidad en la sucesién administrativa, crean-
do un clima de seguridad sin el cual no puede prosperar. El
Presidente de la Reptblica, siendo el jefe nato del ejército, no
pudo depositar su confianza en él. Mas que una institucién del
Estado era otro Estado interno con quien el Jefe del Ejecuti-
vo se veia obligado a parlamentar personalmente con multitud

. de jefes con fuerza de mando. Imperaba el Gobierno de vivac.

Su permanencia al frente de la Administracién piblica estaba
en razén directa de su habilidad para sortear todos estos obs-
téculos, pero el resultadd, ineludiblémente, era la fragmenta-
cién, de la autoridad.

El no existir instituciones orgénicas que funcionaran con
independencia de las personas, y dependiendo de la eficacia y
responsabilidad de la Admlmstraclon en la lealtad y adhesién
de 1os funcionarios y empleados piiblicos, obligé a los dirigentes
pohtlcos a rodearse del personal adlcto en €] que podla deposi-

o«

L2

.4



‘ tar s confxanza. Con esto se inici6 lo que llamariamos Ia dan- -

za de la Administracién. La continuidad en la Administracion
_ptblica, que es uno de los presupuestos de su eficacia, se rom-

-pe. La Administracién puablica ‘se convierte en otrd Penélope, -

de ensayos continuos cada cuatro o seis afios en la Federacion,
y de dos o tres en los Municipios, con grave dafio para el pro-
greso nacional. Y lo peor de todo no es el estado de desorgani-
zacién que provoca, sino que la inestabilidad e inseguridad del
puesto, lo violento de los cambios del personal, engendraba “la
incertidumbre, el desaliento, la inmoralidad (ganar lo mds que
- ge pudiera y como se pudiera, en prevision del cese), la incu-

- ria por falta -de estimulo (;para qué trabajar mds y mejorar-

las aptitudes?), todo lo cual redundaba también en perjuicio di-
recto del servicio ptblico. Esta irregularidad en’la cxrculacmn
burocratlca, daba a la burocracia el tono depreswo gue- adn
conserva.” 1

La nota més grave de la desorganizacién  administrativa
la daba la Hacienda publica. El primer empréstito, negociado
en Londres, fué un robo descarado a la nacién que gravaba su
" porvenir a cambio de barcos inservibles. Los prestamistas del
gobierno compraban papel moneda sin valor para darlo al go-
bierno a la par. Las-aduanas y recaudaciones fiscales estaban
. <hipotecadas al extranjero.-Santa Anna dilapidaba los fondos
“del erario en menesteres personales y fastos de su vida suntuo-
sa. La anarquia militar, a la que contribuyé no poco el clero,
haméi del apoderanuento de los fondos pablicos su modus vi-
vendi. .

Con la Revolucién de Ayutla y movimiento de Reforma
la’ Administracién publica se avoca al conocimiento y registro
del estado civil de las personas’ que hasta la fecha estaban en
manos de la Iglesia. Con la supresién de los fueros eclesidstico
y militar asume la jurisdiccién en asuntos y'materias que siem-
pre se habian mantenido independientes a la ingerencia del Go-
- bierno. La Beneficencia y la Educacmn se seculariza y queda
en manos del Estado.

Con el triunfo del movimiento de Reforma se liquidan pa-
ra siempre una serie de problemas que habian obstaculizado la
estabilidad de las funciones piblicas. El centralismo, como pla-
taforma politica, desaparece. La nacionalidad y la idea republi-
cana se consolida. Ya no habrd mds suefios mondrquicos. Esa
pléyade de varones de la Reforma que, agrupados alrededor de
la enhiesta figura de Juérez, combaten la intervencién, con su

1 Mendieta y Nifiez, opus. cit. p. 286. e
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El - presupuesto

e T

"La' alcabala

" compaiiias ferrocarrileras extranjeras. En 1910 se inauguran

. ‘esfuerzo logran la: consolidacién de las instituciones republica-

nas. En este logro importante consumieron sus energias.
El desorden en las finanzas piblicas continia, sin perspec-

tivas de mejora, por todo el periodo que va desdé la consolida-

cion de la Republica en 1867 hasta el final de la Administracién

"de Manuel Gonzalez. De 1876 a 1884 .pasan por el Ministerio

de Hacienda 8 secretarios del ramo. Manuel Dublan (1885-
1891) es el primero que puede sostenerse ya seis afios consecu-
tivos en el puesto.. .

" Con la dictadura de mano fuerte de Porfirio Diaz se im-
pone la paz. El lerdismo es combatido a sangre y fuego. La ley

-y el orden son mantenidos sin contemplaciones en toda la re-

piblica. Por el ejército en las ciudades. En el campo, los llama-
dos “rurales” imparten una justicia sumaria como la que en
tiempos de la Colonia dispensaba la Santa Hermandad o la
Acordada. '

Esto coincide con el desarrollo intérno y la inversién del

' capital extranjero, que atraido por las ventajas y facilidades

que le brindaba el Gobierno se dedica a la explotacién de los .
recursos nacionales. La Administracién pablica, sobre todo la -

financiera, tenia que adaptarse a las nuevas condiciones y -ac-
tividades que arrastraba consigo la evolucion y el progreso del
pais. ‘

Con- Limantour, el director financiero. indiscutido en la |

-época, las finanzas phblicas cobran un ritmo de orden y pros-

peridad, desconocido antes. Introduciendo mejoras y orden en

la Administracién. de los fondos publicos se logra, al fin, el equi-

librio del presupuesto, que desde 1822 habia sido estatuido pero

que por la anarquia interna no se habia estudiado y planeado -
de acuerdo con las exigencias de la nacién, constrifiendose, tan

sélo, a calculos aproximados de los gastos de gestiones anterio-

res, logra con Limantour su planeacién orgdnica convirtiéndose

en un proceso sistematico, que estudiando los recursos f{iscales
de la federacién lo circunscribe a las necesidades y particula-

ridades de la Administracién piblica nacional. ‘

Con los crecientes superavits el gobierno pudo, sin poner
en peligro los ingresos de la Tesoreria, intentar suprimir la al-
cabala. Digo intentar, porque la alcabala, por mis esfuerzos que
ha realizado la Federaci6n, no-ha podido desterrarse en el pais,

siendo hasta la fecha una de las pesadas cargas que tiene que

soportar el comercio interior..

Esta es la época de la consolidacién de la deuda exterior
y la compra del Gobierno, por trasmano, de las acciones de las

/i N
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Tan

* tracién piblica quedaria otra vez al garete.

nnportantes edlflcms, asmnto de Secretanas y de servicios pé-
blicos. Por sobre las pasiones politicas, seria grave error e igno-
rancia desconocer la competencm técénica desplegada por la Ad-
ministracién pablica en la época .anterior al movimiento revo-
-1uc1onar10

~,

Ya hemos hablado, al inicio de este capltulo, del desatmo

- cometido por la Administracién de Diaz al haber menosprecia-

do la trascedencia y la fuerza social de que las grandes masas
de la poblacién venian haciendo acopio a través de todo el si-

glo pasado. La sordera en lo politico es el peor de-los defectos.

El despojo de la tierra, posible y auspiciada por el .Gobierno a
través de toda una legislacién de corte ‘mercantilista y liberal

~ que desconocia las realidades del medio mexicano, caracteres y

peculiaridades del indigena, que con origenes remotos entre los
aztecas se habia perpetuado; y que siendo respetada y protegi-
da, inclusive por la legislacién de la Colonia, no fué tomada
en cuenta por la Administracién porfirista, perdiendo el con-

-tacto con las masas campesinas que se debatian en la 1gnoran~

ciay desamparo mds extremo.

Menos mal que el latifundista hubiera sabido explotar con
la técnica mds avanzada la tierra que poseia, méds que en sus

marnos, a través de lejanos titulos de propiedad. La tierra fué .
para el latifundista titulo de nobleza'y no afén de trabajo. Se

dedicé a exhibirse por Paris dejando a manos incapaces e igno-
rantes el cuidado y el trabajo de una riqueza desperdiciada. Y
nadie tiene derecho a dejar ociosa la propiedad mientras haya
una necesidad perentoria que cubrir en la coletlvxdad de que
formamos parte.*

-~ La Administracién de Porfirio Diaz despreci6, por sober-
bia e ignorancia, el saludable didlogo con el pueblo, de ahi que

~ no pudiera arraigar en una conciencia social y econdémica defi-

nitiva que a través de las instituciones pudiera trasmitir paci-
ficamente a su sucesor. Con su desplazamiento, la  Adminis-

La Revolucién de 1910 con su arrebato d10n1S1aco de crea-
cién social sefiala a la Administracién pablica mex1cana nuevos
rumbos desconocidos antemormente.

* Ya habia serialado Mirabeau en su Filosofia Rural que “el
estado de incultura de los terrenos baldios.es un motivo vale-
dero para desposeer de ellos a sus. propietarios.” (Cit. p. Gon-

‘ nard Hist. de las Doctrinas Econémicas, p. 217.)
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El moviento revolucionario de 1910 se caracteriza por un

- retorno a lo mexicano, Se buscan las esencias de lo nacional en
- las raices de lo autdctono. La directriz clarameénte social del -

credo revolucionario va encaminada a poner en manos de la Ad-

~ ministracién pablica el control de los recursos nacionales para
. aprovecharlos en beneficio de las grandes masas de la poblacién.

El campesino, cansando de ser comparsa aspira a protagonista.
Se vuelve, en muchos aspectos de la Administracion, al tono
de gobierno que imperé en la época . colonial principalmente en
lo que se refiere al régimen del agro y de la propiedad del sub-

-~ suelo. La legislacion igualitaria y abstracta es ilusoria mien-
- tras no se reforme al sujeto de la ley. o

. Del abstencionismo suicida del Estado liberal se pasa a-
la actividad positiva del Estado en la Administracién y direc--

ci6én de la vida econémica para una mejor distribucién de los
bienes y productos del trabajo. La Administracién ptblica ac-
tia en torno a esta orden de ideas. Los fines y propésitos del
Estado persiguen objetivos sociales y econémicos. El Estado de
convierte en guia, maestro y tutor de su pueblo. o
Todas estas ideas politicas, sociales y econémicas, que co-
mo aspiraciones y anhelos populares rondaban en las filas re-
volucionarias, adquieren concrecién en la Constitucién de 1917.

- No obstante haber sido modelada sobre la de 1857, se fijanen
- ella_—por obra de los constituyentes de Querétaro— las ideas -
- estructuradoras de un nuevo orden de relaciones entre el Es-

tado y el pueblo en que el primero asume la responsabilidad
de promover y encauzar las fuerzas econémicas y’sociales de
la nacién.

La Constitucién de 17, primera del mundo en establecer
garantias sociales en un cuerpo juridico de mdéxima jerarquia,
consagra en el articulo 27 el principio del dominio eminente
al declarar que “la propiedad de las tierras y aguas comprendi-
das dentro. de los limites del territorio nacional, corresponden

originariamente a la nacién”, que el subsuelo y su derecho al

goce de los productos del mismo es un derecho inalienable e
imprescriptible. Establece, al*mismo tiempo, el derecho a la
distribucién- de la tierra- mediante indemnizacién.

En el articulo 123, fija las normas fundamentales para le-
gislar en materia obrera protegiendo al trabajador ¥ propug-
nando por facilitarle una vida racional y humana.

Con la nueva Constitucién adquieren importancia e ifician

un nuevo ritmo de trabajo Secretarias que languidecian en el
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abandono, y algunos Departamentos que desempefiaban fun-
_ciones de indole secundaria son elevados al rango de Secreta-
~ rias, como sucede con la de Educacién Publica que en el Go-

bierno- de Obregén desarrolla una labor educativa relevante,

* - imprimiéndole casi un cardcter mistico a través de las misiones

culturales que recorren todos los 4mbitos del territorio nacional.
" Por otra parte, la Constitucién de 17 crea, por ministerio
“de ley, nuevos érganos administrativos indispensables para “al-
canzar las amplias metas sociales y econémicas de la Revolu-
" cién, Asi, en el inciso a) de la fraccién XI del articulo 27 se dis-
" pone Ja creacidn de una dependencia directa del Ejecutivo Fe-

deral; que se encargard de la aplicacién de las leyes agrarias y -

de su ejecucidn; y, en los demés incisos y fracciones se detallan
los demds organismos encargados de aplicar el programa de
la reforma agraria. .

‘No obstante que la Constitucién establece limitaciones y
sistemas de control, por parte del Congreso, de los actos del

Ejecutivo 'y del Poder Judicial, es lo suficientemente eldstica -

para afirmar que la Administracién pablica estd centralizada
en la presidencia, por los amplios poderes y facultades que
tiene el Presidente de la Reptblica para dirigir la organizacién
administrativa. Los norhbramientos de todos los funcionarios
de importancia parten de la decisién. presidencial que, sélq en
contados casos, necesita de la ratificacién del Congreso o de las
Cémaras en particular. De ahi que el control de las dependen-
cias de la Administracién puablica, asi como de las Secretarias
y Departamentos, es asumido por el Jefe del Ejecutivo.

Los Secretarios de Estado, si bien en nuestro sistema no
asumen, como debieran, la responsabilidad de su .gestién co-
mo sucede con los Ministros en el sistema parlamentario euro-
peo, si desempefian un papel politico de suma importancia al
aliviar al Ejecutivo de parte de su responsabilidad legal. Poli-
ticamente son los pararrayos de la presidencia, para los ataques
justificados o no de que pudiera ser objeto -el Jefe del Ejecu-
tivo. -

Sin em'bargo, la responsabilidad de los Secretarios se es-

tablece a tenor del articulo 93 constitucional. Se ha opinado, -

atinadamente, que cldusulas como la anterior obedecen sélo a
antecedentes histéricos por haber sido consignadas ya desde
la Constitucién de Apatzingan (1814), tomdndola de la Cons-
- .titucién de Cadiz que pretendia establecer un sistema
. mentario en el Gobierno mondrquico espafiol.

La responsabilidad secretarial en nuestra legisl
puede encajar dentro del sistema parlamentario, puesfy
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e Facultad regla-

-+mentaria.

- ‘Blenes  Naciona- »
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- ‘Congreso no tiene facultades para destituir a los Secretarios

de Estado, s6lo los podrd citar para fines explicativos en vias
de informe: Por eso, en la préctica, el articulo 93 es letra
muerta. )

Pero la facultad més amplia en materia admxmstratxva es
otorgada al Presidente de la Reptblica a través de la tan dis-
cutida fraccién I del articulo 89, que le faculta para emitir los
dectretos y reglamentos para proveer en la esfera administrati- -
va a la exacta observancia de las leyes que expida el Congreso
de la Uni6én. De pasada diremos que se ha abusado de esta fa-
cultad por la constante interferencia del Ejecutivo en las facul- -
tades reservadas al Congreso, legislando indiréctamente sobre
materias que no le corresponden, como las que se refieren al.
comercio en el Distrito Federal, que ya la Suprema Corte en
muchos casos ha declarado inconstitucionales.

La Camara de Diputados tiene facultades de control y di-

* receién de la Administracién pablica por la formulacién del

presupuesto anual de egresos. Esta es una de sus prerrogativas

- esenciales y -origen histérico del parlamentarismo. Al Congre-

so toca conocer y proveer los medios de ingresos, a través de los'
presupuestos respectivos, para cubrir los gastos propuestos. Con
esto se desarrolla esa fase de la actividad gubernamental que
en el anterior capitulo hemos llamado la Admmlstracmn pibli-
ca en sentido amplio —latu sensu—,

La Administracién ptblica mexicana actia, en todo caso,
dentro de los limites de una ley fundamental. Segin la Cons-
titucién- de 1917, en su articulo 90, es facultad del Congreso
establecer el niimero de Secretarias y la distribucién de los ne-
gocios del orden administrativo de la Federacién. Por la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado se estructura la

“principal organizacién de la Administracién puablica en Secre-

tarias y Departamentos, con nimero vario desde 1917. Si bien

.no existe diferenciacién jerarquica legal entre las diversas Se- .

cretarias, de-hecho algunas, por sus funciones adquieren cier-
ta relevancia sobre las demas.

Por ser de especial importancia en el juego y control ad-
ministrativo, hemos de referirnos a la Secretaria de Bienes Na-
cionales creada en enero de 1947 que tiene como antecedente
la Direccién del mismo nombre que radicaba en la Secretaria
de Hacienda.

" Esta Secretaria, en sus funciones, combina caracteres que

“fueron de la Colonia, como el de dividir la autoridad y el con-
trol de los funcionarios para impedir el peculado, con otras pe-

culiaridades de los modernos sistemas administrativos, .como
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. las compras: centrahzadas vy el.estudio del sistema y sus relacio-
~ nes, para sugerir las mejoras necesarias en la administracion

" que deberdn someterse a la consideracién del Presidente. Tam-

" bién fiscaliza las subvenciones concedidas por la Federacién a
los Estades, Municipios, instituciones y personas, para asegu-

rar que se usen de acuerdo con los términos en que fueron con-

" cedidos. 1

En sintesis, la Secretarih de Bienes Nacionales si no des-
empeiia servicios gubernamentales directos, vigila y auxilia a
las dem4s dependencias para que dentro de sus facultades cum-
plan con sus obligaciones. Se ha dicho que una labor de esa na-
turaleza s6lo puede ser desempefiada con acierto desde el alto

puesto y autoridad que radica en la Presidencia. En un plano
de igualdad, Bienes Nacionales encuentra las reticencias y des-
pierta la susceptibilidad y recelo de los funcionarios de las de-
méas Secretarias, situaciéon que poco favorece el desempefio de
“su delicada tarea supervisora y de organizacién.

Es importante advertir que es la Direccién de Organiza-
¢ibn Administrativa de esta Secretaria uno de los centros. de
Estudio. de los problemas de la Administracién piblica mexi-

cana. Se ha puesto especial interés en el examen y aplicacién
de las nuevas técnicas administrativas, un tanto ajenas a 1a con~

cepcién tradicional del enfoque legalista y teérico de los pro-
" blemas de la_administracién que veniamos haciendo en nues-
tras Universidades. Cada vez, con mayor vigor, se va imponien-
do la idea de considerar a la Administracién como un proceso
dindmico y vital de actuacién gubernamental a la que debe
exxglrsele servicios eficaces y positivos. Sintoma de ello es la
creacién de nuevos centros de estudios administrativos entre

los que debe contarse el Instituto de Administracién Publica, -

al frente del cual se encuentran los més prestigiados catedrati-

.cos de la materia e iniciadores del actual movumento intelec- -

tual de renovacién administrativa.

Recapltulando lo anterior, observamos que los primeros
afios de la Administracién mdependlente se caracterizan por

la lucha interminable entre los caudillos; ambicién e inmadurez.

politica, herencia de la Colonia. La divisién en banderias de
fuerzas centrifugas y centripetas se traducird en anarquia al
complicarse después con las ambiciones e intereses de los es-

1 Artzculo 13 fraccion V del Reglamento de la Ley de Secre-,

tarias. .
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tratos ——m1htar y rehgxoso—-— que dirigian y "dominaban 1a v1da
social y politica de la nacién. La Revolucién de Ayutla y movi-
miento: de la'Reforma eché por tierra esos privilegios que se
escudaban en los fueros y pergaminos. Con el fusilamiento de

Maximiliano ‘se afianzan definitivamente las instituciones re--

publicanas para entrar en una .época de relativa prosperidad

. V. paz, que aprovechando los récursos de técnica y capital ex-

- tranjerc prolifera en empresas mercantiles promgviendo un

cierto auge en las finanzas. Se pone orden en cuestlones fisca-
les y el presupuesto se equilibra. .

Con la Revolucmn de 1910 se impone la plataforma poli-
tica y social que surge de entre los escombos para concebir la
patria no como herencia de unos cuantos, sino como realidad
tangible que debe amparar a todos, al proyectarse en la forJa de
1t1§a personalidad étnica y en la perspectiva de una. misién his-

rica.

Esta filosofia ha impuesto a la Administracién mexicana
la tarea de asegurar el cumplimiento de los programas socia-
les estampados en la Constitucién de 1917, de ahi lo imperioso
y urgente de ir sistematizando y depurando los procesos de go-
bierno para lograr una mayor eficacia en los resultados.

Para ello, no debemos olvidar nunca que “toda gran revo-
lucién lleva en su proceso los gérmenes que tienden a esterili-
zarla y destruirla. Son generalmente la incompetencia, el can-
sancio ¢ la corrupcion de algunos de sus conductores, demasia-
do sensibles a las delicias de las Capuas del poder politico y a
los halagos interesados de las clases vencidas, sefialadamente
cuando éstas conservan adn su esplendor de minorias histdri-
camente selectas. El alma plebeya se deslumbra facilmente y
capitula sin esfuerzo ante las seducciones entre astutas y des-
deriosas de las aristocracias y oligarquias en decadencia. Como
* ocwrre tantas veces en las guerras de conquista, también en
las revoluciones los vencidos acaban a menudo por imponerse
arteramente a los vencedores. -

“Pero sobre todo es la impotencia intelectual de la clase
- victoriosa para retener y asimilarse los frutos de una revolu-

cién lo que determina casi siernpre su fracaso. No basta hacer
externamente, en el Estado, una revolucién si la parte de la so- .

ciedad a quien beneficia no sabe construir la obra de su triun-
. fo. El gobernante es el arquitecto y la ley es el plano que mar-
ca los lineamientos ideales del edificio material; pero si el ciu-

‘dadano, el individuo concreto no est4 preparado para labrar y
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colocar los s1llares de. la nueva soc1edad sobre las ruinas de la
- ‘antigua, es de temer que ésta resurja pronto, reconstruida su-
S brept1c1amente ‘al amparo de la_desmoralizacién suscitada en
. ’el 4nimo de los vencedores por el ejemplo de su propia incapa-
. cidad. Esta ha sido la tragedia de muchas revoluciones triunfan-
. tes en las calles y en los campos y fallidas luego en la tarea de
ed1f1car1as dia a dia y palmo a palmo.” 1
Debxéramos tener sxempre presente estas palabras. .'

\ : o

1 Luis Araquistain: La Revolucidn Méjicana; p. 415, -




© CAPITULO TERCERO'

' LAS DOCTRINAS POLITICO-ECONOMICAS .

El estudio del pensamiento econémico puede emprenderse
- ya sea haciendo uso del método histérico o del método ideols-
gico. El método histérico tiene la desventaja de presentarnos un
_ panorama fragmentario de las ideas al referirlas a sus autores,
que muchas veces no discurren en una secuencia cronoldgica,
llevandonos a confusién. El método ideolégico, por el contrarlo,
~nos brinda un panorama dindmico del pensamiento econémi-
'Co en su curriculum vxtaa : '

Para los fines de nuestra tes1s, por intentar un andlisis
de ideas y de problemas que en lo econémlco més bien se pro-
yectan hacia 145 derivaciones y directrices que inciden precisa-

. mente en el campo de lo juridico y lo politico, consideramos ser

més propio y adecuado echar mano, del método 1deologxco,
por cuanto trazar la evolucién de las ideas econémicas en los
_~avatares de la historia nos ayudarad grandemente al esclareci-
miento ‘del complejo problema social de nuestro tiempo. -

Por estas razones, habremos de exponer la serie de doctri-
nas econémicas que han dado al Estado una cierta filosofia

para proceder en la realizacién de los fines, que atafien a los

bienes y -a la riqueza, para-encerrarlos en férmulas juridicas.

Son tres-las ideas centrales que, en el correr de la historia,
han sido los miicleos fundamentales .del pensamiento econémico-
pohtlco a los cuales puedan referirse los diversos temas de un
sinntimero de doctrinas y escuelas, que podréan diferir en el ma-
tiz o en el procedimiento, pero que necesariamente estaran vin-
culadas a alguna de las primeras. Ellas son: el mdlvxduahsmo
econémico, el socialismo y el intervencionismo.

Las ideas tienen su base de sustentacién en los principios,
y estos han de ser agrupados y sistematizados si es que se pre-
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tende racionalizar los hechos p’aratvl'déréir un-cuerpo de vdoétri-

‘na que explique y afirme, a través de una teoria, no sélo los

sucesos de la naturaleza y los actos de los hombres, sino que
orientando el pensamiento hacia la razén mds alta de las co-

:8as nos aporten una experiencia en qué fincar nuestra propia
~ filosofia de la vida.

~ Es falsa la creencia de que el hombre se conforma con el
hacer. Mas alld de la obra, razona y tiende a sistematizar sus
propios actos o los que observa en los demés. Por su esencia el

‘hombre es un animal metafisico, y por su contextura mental es

un animal teorético. Es que el hombre siente en la carne la an-
gustla de encontrarse solo en el Universo y, siendo imposible la
evasién, ha de cohonestar y justificar su actuar y forma de ser -
con alguna doctrina que no sélo ha aceptado, sino que, para
ser universalmente vélida, ha de pretender imponer a los demds.

El conocimiento histérico de las doctrinas, en cualquier
campo del saber, es necesario para el enfoque causal-explicativo
del fenémeno a estudio. La mayéutica del conocer humano ope-
ra por comparacién de los fenémenos que infiltrandose por nues-
tros sentidos nos llegan al entendimiento. Un.estudio de las-

- ideas econdémicas nos llevari al analisis y comparacién de sus

tendencias y postulados.

Huelga, entonces, ponderar la nnportanma del estudlo de
las .doctrinas econémicas para una mdas certera comprensién.
del pensamiento econémico-politico-social contemporaneo.

" . Para los fines inmediatos de esta tesis nos occuparemos bre-
vemente del Liberalismo; del Socialismo 'y del Intervencionis-
mo de Estado, atendlendo pnmordxalmente a sus conclusiones

préacticas.

FLA~ESCUELAA INDIVIDUALISTA O LIBERAL

La primera de las Escuelas a estudio” que propugna el in-
dividualismo es la llamada Escuela liberal o clésica que, més
bien, deberia llamarse ingenua_ por los postulados candorosos
e infantiles a que llega en el analisis de lo econémico. Tuvo pre-
tensiones de formular, en 8us conclusmnes, las tablas inmuta-
bles de los mandamientos econémicos por partir de. ilusorios

principios cientificos y exactos.

Tiene su antecedente més inmediato en la fisiocracia, doc-
trina que desarrollé esencialmente dos temas: la preeminencia
de la agricultura y la ley natural del proceso econdmico. En la
evolucién de la doctrina liberal la idea de la ley natural adqui-
riria especial relevancxa. Adam Smith, con la publicacién de su
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“:famosa obra La Riqueza de las Naciones (1776), inicia la
~ nueva escuela. Esta adquiere, pronto, importancia e interés por
‘el ‘auge del industrialismo- britdnico que, ya a esas fechas, ha-

.bia iniciado sus primeras etapas. La industria lanera era la més
importante. y la més favorecida por el incremento del comer-
cio britdnico a partir del siglo XVII. Esta industria fué espe-
cialmente protegida por el Gobierno inglés. Recordaremos que
- Carlos IT ordend, por edicto, que todos los caddveres fueran en-
~vueltos en un sudario de lana, para asi favorecer la venta de los
pafios ingleses.

El éxito de las nuevas ideas es producto del medio econé-

'mico y politico en que surgen. La Revolucién Industrial le-

daria un impulso inusitado. Sobreviené la aplicacién del vapor
a la mecédnica de las industrias y del transporte, abriendo con
ello nuevos y vastos horizontes a la actividad econémica en la
‘que el Estado ve la mayor de sus riquezas.

- El intervencionismo econémico del sistema mercantilista es
repudiado, y la teoria fisiocratica se:desvanece., El libre-cambio
es considerado por las clases comerciales e industriales como un
‘sistema que habria de traer la felicidad por la via del progreso
econ6mico. Se rompen las cadenas, no sélo en lo econémico, sino
que la doctrina liberal coincide con la declaracién de la liber-
‘tad politica y dignidad del hombre segin reza en la Declara-
“cién de Independencia de los Estados Unidos, redactada por
Thomas Jefferson. o o
Adam Smith y sus seguidores, tan conspicuos como Ricardo,
Juan Bautista Say y Stuart Mill son hijos de su época, carac-
terizada por un racionalismo extremado que desde Descartes
habia sefioreado el pensamiento filoséfico, cuya trascendencia
“en lo politico provoca la eclosién de la Revolucién Francesa.
Este racionalismo deductivo, que peca metodolégicamente por
proyectar el instrumento de observacién y.sus leyes con el ob-
jeto observado, es decir, con el mundo mismo; identificando ser
con deber ser en una sintesis de razén que habri de tener rea-
" lidad y.ser cumplidas sus leyes en nombre de aquélla. No se-
ria necesario mencionar, por lo’ conocido, todo el sistema hege-
liano si no fuera por la extraordinaria influencia que .en el pen-
samiento politico y econémico ha operado. Dogmatizar que lo
real es lo racional lleva precisamente al irracionalismo de cons-

trucciones logisticas como la del homo economicus. Fichte en-'

sefiaria, mds adelante, que el sujeto, el “yo”, crea el mundo.
? .

Los extravios del racionalismo conducen a la escuela libe-
~ ral a la enunciacién de férmulas categéricas'y absolutas, basa-
. dos en un naturalismo césmico y providencial. La libre concu-

817

Industrialismo .
. N ]

t
|
2t

i

Libertad  econé:
mica y politica. ",

Racionalismo,

Formalismo. .



1,7 Lalssez faire

.. Origen

- "r_l_‘énciaﬁ“y “la i':organizg'cic’m libre vy espontdnea del m\indov

econémico debia ser regida por el interés y la accién individual.

- El hombre, al buscar lo que le beneficia, produce al mismo tiem-

po un clima de bienestar colective que favorece también a la
nacién y a la sociedad. Lo que conduce a hacer més productiva,

~ fecunda y progresiva la vida del individuo, paralelamente pro-

vocara el mismo resultado en la colectividad por estar ligado a

‘ella con iguales propésito v finalidades. Decia Adam Smith, que
. el individuo puede juzgar de las condiciones de la economia més

acertadamente que el legislador.

Lo que el gobierno intente conseguir con una tutela poli-
tica de la economia nacional lo puede lograr, mejor y mis acer-
tadamente, si le concede al individuo la libertad de hacer o no
hacer lo que considere conveniente. -

Este dltimo pensamiento de Smith nos leva directamen-

_te a la consideracién del tépico més conocido de ésta Escuela.

Se trata de la frase laissez faive, et laissez passer. Se ha enten-
dido esto como la posicién que debe adoptar el poder piblico al
intervenir lo menos posible en la vida econdmica de los indivi-
duos, habida cuenta que, partiendo, de un supuesto de igualdad
legal, la vida econémica es una actividad puramente social en
la cual el Estado no, tiene facultades para intervenir. Para J.,
B. S‘ay, el gobierno ideal es el gobi{emo barato y que actiia poco.

Como' fenémeno social sujeto a leyes naturales, eternas e

‘inmutables, el fenémeno econdémico ha de quedar libre de cor-

tapisas estatales, puesto que esa intervencién podra desviarlos
hacia fines distintos y consecuencias forzadas que anularian el

- libre juego de las necesidades individuales, las que deben siem-

pre regirse por bilateralidad contractual y cooperacion esponta-
nea y voluntaria. - . :

Se ha dicho en descargo de Adam Smith que éI no conce-
bia la libertad de comercio como transgresion a las reglas de un
buen gobierno social, politico y,econémico, y es a sus seguido-
res a quienes se debe el haberle dado a las ideas del maestro
un alcance que no tenian, exagerando los® términos, que han
sido tendenciosamente tomados tanto por el materialismo his-
térico como por €l nacionalismo -estatista.

Parece ser que la tan mentada frase “laissez faire, laissez
aller, le monde va de lui meme” es anterior a Smith y se loca-
liza en el pensamiento de los fisi6eratas, al que estuvo ligado
éste en mds de un punto. Hay autores, como Juan Carlos Va-
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’ llarmo 1, que la s1tuan en una época antenor al liberalismo, amg-
nando la paternidad de dicha frase a un comerciante francés del
siglo XVII llamado Legendre al emplearla en un petitorio dm-
gido a Colbert en: 1680.

Sea lo que fuere, es indiscutible, todavia lo palpamos hoy
en el diario forcejeo de las ideas econémicas, que el pensamien-
to esenc1a1 de la escuela liberal descansa en la idea de libertad
econdémica y abstencionismo estatal, entendido como ausencia

~ . de legislacién encauzadora de la actmdad econdmica en cuan-

to interfiera la libre actividad del individuo para enriquecerse.
. Los pr1nc1plos generales'de esta Escuela pueden ser enun-
* ciados asi: 1) Respeto absoluto y legal de la propiedad priva-
da; 2) postulacién del trabajo como fuente de riqueza; 3) el
interés y la actividad individuales como factores del progreso
. colectivo; 4) libre produccidén, concurrencia y libre cambio uni-
versal de bienes; 5) libertad fisica y espiritual; 6) observancia
del principio de responsabilidad personal; 7) estimacién del di-
nero y la moneda como mercancia; 8) el egoismo como mévil
econdmico; 9) unposwlon fiscal basada en reglas de justicia,
certeza, economia y comodidad para los causantes; 10) identi-
_.flcac16n de la ley econémica con la natural; 11) empleo prefe-
rente del método abstracto y deductivo; 12) ausencia de inter-
vencién estatal.

Los anteriores principios podnamos reducirlos a las ideas
- fundamentales siguientes:

I.—En la vida econdémica las sociedades humanas se ri-
gen por leyes naturales inmutables y eternas. La tarea del eco-
nomista se limita a descubrir el juego de esas leyes naturales,
principalmente a través de tn proceso mental deductivo, para
que los individuos y los gobiernos ajusten a ellas su conducta.

. “N(()i obstaculicéis el curso de la naturaleza y todo ird del mejor
~ modo.’ '

I1.—El interés personal es el mévil del trabajo econdmico
y los intereses individuales coinciden generalmente con los co-
Jectivos. En donde exista algiin antagomsmo entre ambos in-
. tereses éste es eliminado por la accién reguladora de la compe-
tencia. De ahi que deba dejarse a los individuos plena libertad
para dedicarse a la industria que mejor le acomode, sin poner-
le trabas™u obsticulos limitadores de esa actividad. Toda le-
gislacién que la coarte debe ser abrogada.

III.—Para asegurar ese estado natural de cosas —que no
depende de nosotros el modificarlo y, aunque pudiéramos, no

1 Economia Dirigida, 1934-35, p. 176.
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.cabrid hacerlo ‘puestd‘ que es 'el mejor orden posible— el legis-

lador' debe intervenir en él lo. menos posible y sélo en cuanto
favorezea la iniciativa individual. La autoridad del Poder Pi-
blico debe reducire’a un minimum que garantice la completa
libertad de accién. Dice Adam Smith que el Estado: “Estd com-
pletamente libre de una obligacién que habria de exponerle a
‘muchas decepciones si intentara cumplirla, y para cuyo buen
curmnplimiento no hay sabiduria ni ciencia humana que basten:
la obligacién de vigilar el trabajo de los particulares y encami-
narlos a empleos més adecuados al interés ::ocial.” 1 :

Se ha criticado a esta Escuela en sus rasgos fundamentales
de optimismo, naturalismo, liberalismo e individualismo. Se
ha dicho que el optimismo s6lo podia favorecer a una clase.
Con el hacinamiento y concentracidén provocada por la revolu- -
cién industrial se vi6 la falla de considerar optimistamente un
estado de cosas que sumia en el desamparo a todo un factor
econémico que por su importancia y calidad humana era dig-
no de mejer suerte, Mdxime que el mismo Smith habia asegura-
do que el fondo de donde sale la riqueza es el trabajo.

- Sufria una quiebra ruidosa la consideracién de que. la ley
natural, espontineamente, estableceria un orden inmejorable;
desgraciadamente, la realidad era nugatoria de la doctri-
na, La ley natural puede ser anulada o desviada en sus efectos
por el empleo de otra ley natural, regulada por el esfuerzo del
" hombre interesado en lograrlo para beneficio de intereses mo-
vidos por el egoismo. Esto puede ser observado en la vida dia-
ria por lo que consideramos innecesario extender el comentario.

El criterio econdmico-politico del “dejar hacer y dejar pa-
sar” pugna con la realidad l6gicase historica. En ningan "mo-
mento de la historia se ha llegado a realizar ese postulado; el
- Estado siempre ha intervenido y sigue interviniendo en mayor
o menor grado en la actividad econdémica de los gobernados,
por lo que el abstencionismo del laissez faire debe ser conside-
rado como una mera abstraccién sin realidad féctica.

La indiferencia del Estado en la regulacion de las relacio-
nes econdmicas, lejos de armonizar los intereses, como preco-’
nizaba el liberalismo industrialista, habria de conducir a las
mayores injusticia y absurdos. Es mentira asegurar que la igual-
dad se-produce por la sola declaracién tedrica y formal del De-
recho, sin atender a su contenido econémico. Es absurdo entre-
gar a las fuerzas inconscientes de la sociedad la realizacién de
un orden econdmico y la garantia de un status de libertad. La

1 Citado poi Rene Gonnard, Historia de lgs Doctrinas Econd-
micas, p. 282. - ’ A
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o 'nqueza estuvo siempré tras el poder y éste, creador del Derecho,

inclinaria la norma hacia la proteccién y fomento de sus intere-

. .ses, més y més. La proteccién juridica quedaria en manos deuna

- sola clase que la aprovecharia sin inteligencia ni misericordia.
Conapariencia de igualdad se di6 el poder a unos y se despo-

'j6 a los otros de todo derecho, con excepciéon de uno:.el dere--

cho y la libertad para morirse de hambre. La libertad y la igual~
.dad son pamemas-juridicas cuando el individuo siente nece81~
dades impostergables.

La explotacién en si no es una desgracia cuando hay la
_perspectiva y se brinda la oportunidad de salir de ella a un
mejor estado de cosas. El oficial de la Edad Media era explo-
tado por su maestro pero tenia.la garantia, al correr los afios,
de llegar a ser maestro logrando con ello resarcirse de las pe-

nurias pasadas. Pero la mas inhumana de las explotaciones ten- .

dria que contemplarla el siglo pasado cuando el trabajador in-

- dustrial sélo recibe como salario lo imprescindible para cubrir "

las necesidades mds apremiantes sin tener, no sélo la posxblh-
dad, pero, ni siquiera, la esperanza de a]gun dia salir de tan in-
]usta 51tua01on.

- .Ia reaccién, como antltesxs de esta situacién soc1al tende-
ria como protesta a corregir ese criterio liberal rechazando las
ilusorias bondades y eficacia de las leyes naturales y de la li-
‘bertad teérica, para que asignindole al Estado una de sus fun-
-ciones, esenciales de origen, como es la de regulador, intervi-
niera juridicamente, y la economia como explotacién individual

cediéra el lugar a un nuevo concepto que ve en‘la economia so-

¢ial un instrumento de blenestar colectivo.
EL SOCIAL[SMO

. Los primeros comunistas y socialistas ft{eron pensadores
.que expusieron sus ideas basados en la observacién diaria de
la pobreza inmerecida y de la riqueza insolente. La historia de
los tiempos més remotos descubren las fallas de la distribucién
de la riqueza. Y lo mds lacerante no es la existencia de ricos y
- pobres, que siempre los ha habido, sino que haya ricos sin
que ningin trabajo les- haya costado serlo o lo hayan logrado
por medio de artimafias poco decorosas cuando no delictivas, y
pobres que, a pesar de ‘todos sus esfuerzos, se debaten inmere-

- cidamente en la desgracia y en la miseria. A
' Los profetas y fundadores de religiones se preocuparon de
esta ‘desigualdad. Vemos que en la Ley mosaica se instituye el
afio del jubileo y se impone el precepto de que los ricos debén
dar limosnas. Clamaba Isaias: “Aprended a hacer bien: buscad
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v :.Locke .y Rous-
L seaw.:

“.Revolucién Fran-

o cesa.

! ,lo ]usto, soeorred al opr1m1do, ‘haced justicia al huérfano, de- -

fended a la viuda.” 1 Y el mlgualable San Pablo sefialaba con
indice de fuego: “Que si alguno' no_quiere trabajar, no coma.” 2"

La insatisfacciéon causada por la desigualdad no es pro-
ducto de nuestro siglo. Es factor importante en la guerra de
clases de la Reptiblica Romana, en la rebelién de los campesinos -

~ingleses en el siglo XIV y en la Revolucién Francesa a fines.del

XVIII; para no mencionar los movimientos soc1a1es del siglo
pasado

El término socialismo aparece en la Revolucién Francesa
¥y, como ya era conocida la expresién de comunismo, ambos tér-
minos se usaron ambiguamente, connotando ideas tan vagas co-

" mo confusién habia en las doctrinas. En un sentido amplio la
‘palabra socialismo define un conjunto de doctrinas que critican

el orden social existente. Sus atagues mads acerados van contra
el sistema de propiedad privada de la tierra y del capital asi
como a la desigualdad de oportumdades que ocasiona, propo-
niendo una reforma social en la que esa situacién deje de exis--

. tir o sea, por lo' menos, reducida al minimo.

Ejemplos de proyectos socialistas son: La - Repubhca de
Platén, la Utopia de Tomas Moro, Campanella con su Ciudad
del Sol, Morelly en su Code de la Nature, que tanta influencia
ha tenido sobre los comunistas y socialistas franceses. Ksos au- -
tores describieron en sus obras un_tipo de sociedad ideal, pero
se cuidaron poco de su, inmediata practicabilidad.

Los proyectos modernos de reforma social en la época mo-

derna nacen a fines del siglo XVIII. Las condiciones sociales ' -
- provocadas por el movimiento industrial. suscitan la censura y
- .el descontento, y las teorias politicas de la época inclinan la

critica hacia la idea de igualdad. Locke y Rousseau habian des-
tacado la libertad e igualdad de los hombres, pero ésta era nu-
gatoria ante la necesidad que tenia el obrero de vender su tra-

- bajo para atender a su subsistencia. Primero era vivir, después’

filosofar. De los tres derechos naturales enunciado por Locke
—libertad, igualdad y propiedad— los dos primeros eran anu-
lados por la demgualdad que en la dltima existia. El ataque a la
propiedad se imponia como tdctica de lucha y supervivencia,

Es verdad que la Revolucién Francesa habia adoptado el

v fnptlco lema de Libertad, Igualdad y Fraternidad; pero no es

menos cierto que los goblernos revolucionarios estuyleron do-
minados por las clases media y burguesa, propietarias de la tie-

I- Profecias.
2 Epistolas.
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*rra y del cap1ta1 que sostuweron en su favor el derecho absolu-

to a'la propiedad. No hay que olvidar que la Revolucién Fran-

- éesa es la gran revolucién burguesa que trajo libertades poli-
- ticas, en teona, pero que impuso la esclavitud econémica en la
préctica. *

De Tonmes es Ia observacién de que-la lucha obrera tuvo
- ‘en Inglaterra un carécter econémico, en. Alemania te6rico doc-
~trinal 'y en Francia adopté un tono politico. No consideramos
exagerada tal apreciacién si tomamos en cuenta que al francés
siempre lo ha caracterizado el tratar de resolver sus problemas
mediante supremas abstracciones politicas.

. “En e] proceso de su critica de la desigualdad, los socia-
listas —opina Whittaker-— tuvieron que tratar de dilucidar qué-

.- debe entenderse por igualdad. ¢(Qué significaba distribucién
igualitaria de riqueza? ... Los socialistas han seguido dos prin-

* cipios generales: 1) la distribucién basada en el mérito o tra-
bajo productivo, y 2) la distribucién basada en las necesidades
de consumo. Estos principios plantean. el problema del derecho :
del hombre al trabajo, el derecho al producto del trabajo y €l

* Se ha querido identificar al lzberalzsmo politico con la burgue-
sta y, aun, con el concepto de democracia. A mi entender abar-
can tesis econdémico-politicas de diverso contenido. La burguesia,
en su lucha contra el absolutismo barrée con la bandéra de los.
enciclopedistas y hereda tanto el racionalismo de Descartes co-
mo el subjetivismo de Rousseau y. el anticlericalismo de Voltai-
re..El burgués francés es el individualista que se rebela contra
el Estado vy contra.Dios. La burguesia, que es primordialmente
una concepcién econémica de la vida, habria de adoptar el li-
- beralismo, que significa libertad- espmtual para asegurar Su
libertad econdémica. Con esta fusién salié perdiendo el libera-
lismo, porque todos los excesos de ese darwinismo econémico-so-
cial —no otra cosa es la burguesia— cayeron sobre las espaldas
del liberalismo. La burguesia ni siquiera le fué fiel ya que, para
su provecho, se aliaria mds tarde con gobiernos totalitarios. El
liberalismo, a su vez, ha apoyado nuevos sistemas econdémicos .
como el intervencionismo de Estado. En purismo, la democra-
- cla es manifestacion mayoritaria del pueblo que no tiene por
qué estar sujeto a ninguna forma especial de la vida econémi-
ca si no que, en su evolucion y perfeccionamiento, debe adoptar
la que mejor convenga a su desarrollo en un momento kistérico
“dado. El liberalismo es subjetivista v anarquista en su indivi-
dualismo extremo contrastando con ‘la democracia que postula
el respeto a la persona, cualquiera que ella sea.
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derecho de subsistencia. Los socialistas han. declarado con in-
sistencia que el sistema industrialista existente es injusto, y
esto sugiere que la pregunta ;qué es.lo justo? Al examinar la
respuesta, seé ve que el lado distributivo de la misma descansa
sobre argumentos tales como la existencia del derecho al traba-
jo, el derecho al producto total del trabajo y el derecho a los
medios de subsistencia.” 1

Hasta este punto (1840) las. criticas y elucubracxones -se
habian hecho en una forma mds o.menos empirica que poco
tenian que ver con'la ciencia econémica. Se debe a Rodbertus,
Marx y Lasalle el haber abordado el problema con la técnica de
la ciencia econdémica por lo cual se ha llamado socialismo cien-
tifico a sus doctrinas.

El problema que desde un principio plantea el socialismo
cientifico lleva en su entrafia una reacciéon del interés social
‘frente al principio e interés individualista. Esta es la idea co-
man que une.a todas las escuelas sociales que comc1den en an-
teponer la sociedad al individuo, subordinando econémicamen-
" te el hombre a la colectividad.

Sin entrar a disputas estériles sobre la primacia y origina-
lidad del socialismo cientifico, examinaremos los postulados ge-
nerales de la doctrina en sus lineamientos y conclusiones fun-
damentales.

Se debe a Carlos Marx (1818 1883) el haber smtetlzado
las ideas socialistas en compacto cuerpo de doctrina apuntala-
da por razonamientos tomados de la economia cientifica, No
s6lo dirige sus criticas aceradas a las condiciones prevalecien-
tes en la sociedad, sino que ofrece toda una plataforma tedrica
para-subvertir y cambiar los cimientos de esa sociedad, ideas
que en la practica dieron argumentos de accién a los agltadores '
socialistas de todos los paises. Como dijera Spengler: lo que
da nnportancxa a una teoria es su necesidad para la vida. Y el
marxismo tomé vuelo porque era la reaccién necesaria para
abrir los ojos a la realidad.

Las tesis principales que componen la trama de su obra.
fundamental “El Capital” podrian reducirse a’las siguientes:

1.—La tesis del materialismo histdrico afirma que los acon-
tecimientos histéricos, asi como el pensamiento y los actos de
los hombres, obedecen a los intereses econémicos que condicio-
nan la vida material del hombre y son determinantes de las
circunstancias que hacen surgir las demds instituciones socia-

Ny

1 Whittaker Edmund sttorza del Pensamiento Economzco,
p. 287. : ;
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les, pohtlcas, Jundxcas, etcetera, las cuales son consxderadas
como superestructuras.

2.—La Iucha de clases, teoria que si bien ya habia sido
- elaborada en el siglo XVIII, toma con Marx un interés y fuer-
za extraordinaria que al extenderse con la publicacién del Ma-
nifiesto Comunista asume los caracteres de material explosivo
en la mecéanica de la sociedad. Esta tesis declara que “la histo-
“ria de la sociedad humana hasta nuestros dias es una historia
de Iucha de clases” 1 * por las que unos intentan explotar a los
otros acaparando los instrumentos de produccién. Asi entre
_explotadores y explotados se establece una relacién de sujecién

que obliga a la mayoria de la poblacién a trabajar en beneficio
de unos cuantos privilegiados, sujecién que es mantenida por
la fuerza, la tradicién, la costumbre. Esta situacién ha sido fa-
vorecida por el sistema de la gran produccién capitalista sus-

trayendo al trabajador del producto integro de su trabajo. Esto -
‘nos lleva a la cons1derac10n de las teorias del valor y de la plus- -

valia.

3.—La teoria marxista del valor es tomada de la escuela

clas1ca del liberalismo inglés. La riqueza, en la sociedad caplta-
lista se cifra en el objeto producido, esto es, la mercancia cuyo
- cardcter comun es la de necesitar para su creacién un cierto tra-
bajo del hombre. Este trabajo es la sustancia del valor cuya
mensura sélo puede hacerse por la cantidad de trabajo emplea-
~do. Marx explica que no se refiere al’ trabajo concretamente

empleado .en la produccién’ de c1erta mercancia, sino que se

refiere al trabajo socialmente necesario, es decir, el trabajo em-
pleado en condiciones regulares de produccién. Esta teoria del
valor nos lleva de la mano a la teoria de la plusvalia.

4,~—La teoria de la plusvalia puede reducire asi: El traba-
jador, en las condiciones de produccién impuestas por el em-
presario desarrolla una labor de operacién que importa por su
trabajo, aplicado a la mercancia, un valor superior a los gastos

necesarios de su sostenimiento, y que es a lo que el empresa-

rio atiende en la tasacién del salario que le paga. Segin Marx,
el trabajador en el llamado “tiempe de trabajo necesario” pro-
duce lo suficiente para vivir, por ejemplo: en seis horas, y es

I Marx y Engels, Manifiesto Comunista, Cap. I.

* Pio XI, en la Quadragessimo Anno, hablaria de una socie-
dad: “vtolenta, ¥, por tanto, inestable vy vacilante, como basa-
do en clases de tendencias dwersas contrarias entre sz, y por lo
_mismo inclinadas a enemwtades y luchas.”
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“-’Acumulacién - de
“capitales y pro-
. letarizacién cre-
“ciente.

: ,‘Progr’amka social

Cv
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Ia medida .' de lo que el empresario le paga. Pero el obrero tra-

"baja més tiempo, ocho o diez horas, el cual no le es pagado,
-quedando la diferencia a favor del empresario. Esta es la lla-

mada plusvalia, que constltuye el injusto beneficio del empresa- -
rio y la explotacién del operario al no reintegrarsele el producto’
total de su trabajo.

5.~—La teoria de la acumulacién creciente de capitales es
la consecuencia l6gica de la capitalizacién de la plusvalia y la
tendencia acumulativa del capital por el ahorro. Esta tesis lle-
va como corolario la otra idea marxista de la_proletarizacién
creciente, por las crisis y el pauperismo, a que lleva la concen-.

-tracién de los capitales en un niimero de personas cada vez mas

reducido.

En cuanto a su programa social el marxismo puede ser con-
cretado en los siguientes postulados:

A.—Como fin dltimo el marxista txende a un ordenamien-
to técnico de la sociedad.

B.—La motivacién histérica de este fin se afirma en las
tendencias objetivas de la sociedad moderna que llevaria a la.di-
solucién de la sociedad llamada capitalista para ser substitui-
da por la dnica progreswamente posible que, para Marz, es la
sociedad comunista.

C.—El método que conduzca a esos resultados tenderd a

~ desenvolver econémicamente la sociedad y medios e instrumen-

tos de la produccxon burguesa y la educacion de la clase prole-
taria como la tnica destinada a recoger la herencia. -

No es del caso hacer la critica detallada y presentar las con-
tradicciones internas en que cae la doctrina del socialismo cien-
tifico. Muchos y prestigiados filos6fos y economistas tanto fi-
niseculares como de la actualidad lo han hecho ya y poco ha-
bria que afiadir desde el punto de vista de una critica tedrica.

Bastenos anadir, para los fihes de nuestra tesis, que el Es-
tado socialista se_caracteriza por representar un sistema opues-
to al del Estado liberal. El Estado ya no se justifica solamente
por ser una institucién netamente politica. El Estado, en la teo-
ria socialista, ha de tomar las riendas de la direccién econémi-
ca en la totalidad de la actividad humana. Ya no sélo se limi-
tard a garantizar el ejercicio del Derecho, como lo hacia el Es-

‘tado liberal, sino que normard todos los fenémenos hacia la co-

operacién social e introducird en el Derecho un contenido eco-
némico como estructura vital de la normatividad. El cambio en
las relaciones sociales de desigualdad e injusticia ya no se de-
jard a la consideracién piadosa de los particulares, el Estado
intervendré en esa regulacién con medidas drésticas y oportunas.

.

96 . : : .




= . Ese es el programa comiin a los socialistas aunque varien,

" por razén de partido, en cuanto a los métodos que deberdn

/

adoptarse para realizarlo; pero todos tienden a la creacin
de-un orden social distinto del que prevalece en la actualidad.
El nuevo orden socialista se.caracterizaria por a) aboli-

_cién de la libertad y competencia econémica; b) supresién

definitiva de la propiedad individual de los medios de produc-

~cifn y c¢) desaparicién de la empresa econdémica de cardcter pri-

vado. ) :

Por sobre la critica que pueda hacere a la llamada escue-
la del socialismo- cientifico, es indudable que ha. aportado al
estudio de la economia y de la sociedad una valiosa suma de
nuevos datos y experiencias que han entrado en la conciencia
de los pueblos, ideas con las. cuales estaremos o no de acuerdo
por motivos clentificos, religiosos o politicos —como sin duda
acontece con la discutida obra politica de Maquiavelo— pero

~ que indudablemente son un aporte valioso en la labor sin tér-
mino de construir un mundo mejor. :

Por otra parte; el socialismo desempefia en la dialéctica
del conocimiento y de la dindmica social, el papel reactivo, el
factor critico, sin el cual todo progreso seria lento ¢ nulo. De
este choque de ideas han surgido las escuelas y doctrinas con-

" ciliadoras que, conservando las estructuras actuales, eliminen

los males y errores existentes para que el cambio se vaya ope-
rando a través de un proceso evolutivo que ahorre las transicio-
nes bruscas que podrian ocasionar, por un tiempo considerable,
la ruina de nuestra civilizacién occidental.

EL INTERVENCIONISMO ECONOMICO

La filosofia de las ideas politicas acerca de la intervencién
y funciones del Estado nos lleva a situar en el pensamiento de
Hegel las nuevas corrientes que harian del Estado el poder to-

talizador que persigue el bien comin o nacional; el cual estéd-

sobre la mayor o menor felicidad de los individuos en particu-
lar. Antes se habia pensado que la felicidad y bienestar indivi-
duales dependian de la libertad econémica; pera los hegelianos
la felicidad individual no es el objetivo que debe perseguir el
Estado. Para Fichte, como para Hegel, es el grupo, es el Esta-

.do lo que constituye la suprema vivencia del alma nacional. En

Rousseau predomina la ley como manifestacién emanada de

" la volonté générale; para los hegelianos la razén de Estado se-

rd la justificacién absoluta. Es concebido el Estado como un
ppéie;.'l creador, independiente y superior a las voluntades indi-
viduales. . =

-
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"'Revolucién Fran-
i cesa.

’

) -Intervencién.

" PFines del Estado,
.. Wundt, .

- No es que ¢l Estado no hubiera intervenido, en tiempos an-
terlores, en la direccién y vigilancia de la vida econdémica, sino
que se le habia prestado una atencién soslayada hacia lo poli-
tico. No es necesario remontarnos al mercantilismo, bzistenos
para el caso, traer a recuerdo la intervencién netamente econé-
mica que el Estado asumié en plena Revolucién Francesa con
la regulacién de los precios de los alimentos y_de las condicio-
nes de trabajo, y esto sin entrar-en mayor anélisis de las medi-
das’ cambiarias, como la emisién de papel moneda (assignats).

De ahi que, séanos permitido repetir: -l laissez faire jamés
se ha aplicado en una forma generalizadora y completa. Aqui
y alld encontramos regulamientos y ordenanzas sobre granos,
navegacién, trabajo, que desmienten la doctrina.

Las repetidas crisis del siglo pasado llevaron a los Gobler-
nos a centralizar la banca y a unificar la emisién monetaria.
En Inglaterra, el desarrollo ferrocarrilero estuvo siempre bajo
la vigilancia estatal y en los Estados Unidos ya en 1870, con la
leﬁlslacmn de Granger, se regularon las tarifas de los ferroca-
rriles,

Asi, la transformacién de los sistemas econémicos ha s1do
tan radical que en pleno apogeo liberal y capitalista se ha visto
el Estado en la necesidad de intervenir como regulador de, los
intereses econémicos en orden a una mejor politica de bienestar
social que conciliara los intereses en pugna. Ya los mercantilis-
tas habian expresado la idea de que la nacién forma un-orga-
msmo econ6mico.

La intervencién del Estado no sélo operama en lo utilitario
sino que mediatamente influiria en lo moral como parece des-
prenderse de las palabras del filGsofo alemdn Wundt: “El Es-
tado realiza una funcién predominantemente moral en cuanto
procura, con prudente mesura y con la debida consideracién
a las condiciones-del desarrollo histérico, reformar la sociedad,
o, si es necesario, modificar toda su constitucién. Libra a las
estructuras soc1ales de los azares de sus formas de origen y- las
adapta a sus propios planes, que estdn guiados por los fines mo-
rales del todo. La sociedad como tal vive en el presente, pero

" el Estado se ocupa de los problemas del futuro, y asi dedica
las fuerzas més transitorias de la vida social'al servicio de fi-

nes duraderos. Por tanto, debe dirigir fundamentalmente su
atencién a apoyar toda esa cadena de asociaciones y uniones -
de individuos que tienden a fomentar una necesaria divisién
del trabajo y a procurar la participacién de los ciudadanos en
los fines generales perseguidos por el Estado y procurard evi-



s

‘tar todas esas formas de frlcmén entre las clases sociales que

o tlendan a retardar las funciones morales del todo.” 1

- Es de observarse que el mismo T. H. Green que habia, con
-sus ideas, apoyado el movimiento del Partido Liberal inglés en
la dltima parte del siglo XIX, en sus “Lectures on the Princi-

ples of Political Obligation” concede al Estado el derecho a pro-

mover la moralidad, clase de intervencidn estatal que incluso
Stuart Mill habia sefialado -como excepcién a la politica del
laissez faire.

- 8i exhibo estos antecedentes es con el exclusivo objeto de
.dar una idea lo mds amplia posible de esta corriente del inter-
vencionismo que, considerada como el tercer camino es hoy la
perspectiva inmediata de las naciones para una mejor coopera-
cidén y convivencia social.

El intervencionismo de Estado como tfercera solucién es
el comiin denominador del liberalismo y del socialismo. Estos
‘dos ltimos excluyen al Estado, el primero porque propugna-la
separacién de la economia-y la politica, y el socialismo, porque
1a meta final de su evolucién econdémica excluye el aparato del
Estado. No obstante, ambas teorias son individualistas en el
fondo: el socialismo eleva al individuo por la sociedad; y el
liberalismo mejora a la sociedad por el individuo. Sin embargo,
-es de Dupont White 2 la observacién de que si el individualis-
mo es un obstdculo a la grandeza colectiva, el principio colecti-
vo, constituye, en cambio, un resorte de grandeza y de progre-
g0 individual.

La palabra intervencionismo, como todo término y doctri-
na en elaboracién, abarca una serie de ideas que ain no han
sido nitidamente fijadas. Se usa como sinénimo de expresiones,
tales como: capitalismo reglamentado o planificado, neocapita-
. lismo, neomercantilismo, estatismo, socialismo de Estado y eco-
nomia dirigida o planificada. No entraremos en el anilisis de la
- connotacién que pudiera darnos cada una de ellas. Nuestra
" opinién se manifiesta rechazando ese prurito de ciertos auto-
res a repintar palabras que ya tienen una connotacién precisa,
. como el mercantilismo o.el capitalismo, con el aditamento de
" un neo con lo que creen habilitar el término para aplicarlo a
corrientes doctrinarias que se desenvuelven con independencia

1 Wundt Guzllermo Ethzcs Londres y Nueva York, vol. 111,
p. 271, ' .

- 92 Citado por Henry Laufenburger, La mtervenczon del Estado
en la vida economwa, Mézxico, 1945, p. 11.
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" Interrogante.

" Opinién de Mises

de ongen de aquéllos y que osﬁentan ya un vocablo més 0 me- :

- nos preciso.

No estoy de acuerdo con los autores que sostienen que la
economia dirigida o planificada implica algo mds que el simple
intervencionismo, creyendo erréneamente que el intervencio-
nismo es s6lo una actitud esporddica y pendular, y la-economia
dirigida una direccién de conjunto y un método a realizar pla-
nes dados. No, un intervencionismo sin plan, sujeto a capri-
chos y vaivenes, es una posicién insostenible. El intervencio-
nismo de Estado ha de implicar necesariamente una voluntad
directriz. que no se contenta con la contemplacién teérica de-
los fendémenos econdmicos, sino que concibe éstos dentro de
una feoria dindmica de la economia para actuar inteli-
gentemente sobre ellos, al decir inteligentemente evoco

un programa: previsién, método y telesis de los sucesos  econé-
micos.

Indudablemente que hemos de .colocar al intervencionis-
mo dentro del grupo de los sistemas voluntaristas, que en la

- clasificaci6n hecha por Fanfanil de sistemas naturalistas y vo-

luntaristas, corresponde a estos dltimos la idea de direccién
actuante. :

Se ha presentado la interrogante del intervencionismo al
inquirir sobre su relevancia politica dentro de la encrucijada
de los sistenfas. ; Constituye el intervencionismo la f6rmula eco-
némica intermedia entre el liberalismo y el socialismo? ¢Es
un peldafio de transicién del primero al segundo sistema o se
concreta a coordenar y .avenir en una sintesis ecléctica ambas
teorias antagénicas? .

Una opinién, la de Mises, rechaza la idea de que sea un

“sistema intermedio entre capitalismo y socialismo. Dice: “Na-

die ha logrado demostrar jaméds —si se hace caso omiso del
sindicalismo*— que se puede imaginar o considerar como posi-
ble un tercer orden al lado o al margen del orden social basado
en la propiedad privada individual de los medios de produc-
cién y de aquel otro edificado sobre su propiedad colectiva. El-
sistema intermedio de la propiedad individual limitada, dirigi-
da o reglamentada es contradictorio y absurdo fundamental-
mente; todo ensayo serio, encaminado a realizarlo, conduce a

- una crisis, cuya dnica solucién es el socialismo o el capitalismo.

1 11 voluntarismo, 1938. Citado por Gonnard, op. cit. p. 637.
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He aqui, la conclusién mcontrovertlble de la ciencia econom1ca,
" que nadie ha osado poner en tela de juicio.” 1

Sostenemos, con Laufenburger, que la critica al interven-

cionismo estatal hecha por Mises es atendible sélo en el terreno
de las consideraciones puramente abstractas, por cuanto la doc-
~trina no ha sido todavia lo suficientemente desarrollada para
darle la categoria de un sistema econémico con originalidad
propia y delimitacién definitiva.

Por sobre la opinién emitida por Mises en 1928, se impo-
ne la realidad histérica y politica de los paises que como el na-
¢ionalsocialismo y el corporativismo de Alemania e Italia, res-
pectivamente, se detuvieron entre los dos extremos con decla-
rada intervencién econémica de tipo politico. En la otra acera
estdn paises que como los Estados Unidos, Francia e Inglate-
rra —para no citar més que los principales— han hecho nume-
rosas concesiones al socialismo manteniendo intangibles, sin em-
bargo, principios de técnica ¥ esencia capitalista, que, por otra
parte, no ha  despreciado ni la misma Rusia de los Soviets.
~ - .Ld intervencién estatal en lo econémico ha sido notable-
mente ensanchada principalmente en lo que ‘se refiere a los
servicios publicos. En esto, diversos paises han seguido la po-
litica de propiedad del Estado. Correos, carreteras, ferrocarri-
les, servicios de gas, electricidad y abastecimiento de agua, en
muchos paises, son propiedad estatal o municipal. Hay Cons-
_ tituciones como la de la Repiblica de Cuba que en su articulo

© 213 autonza a los Municipios a “operar empresas de caracter
econémico.”

Es sintomatico del auge que 1a idea del intervencionismo
ha tomado el comprobar que en paises como Australia, Sud
Africa, y, principalmente, Nueva Zelanda los servicios piblicos
son propiedad publica y se encuentran en manos del Estado. En
Frapcia, en Alemania, en México se ha generalizado el régi-
men de la empresa mixta o de.participacién estatal. Toda la
politica del New Deal y de la Ley de Recuperacién de la In-
dustria Nacional, después de la crisis del 29 tendi6 a regular la
cabtica situacién de desbarajuste financiero e industrial, con
menoscabo de lo que en otro tiempo se consideraron premisas

fundamentales del individualismo. ;Y esto sucedia en Norte-

amérlca, pais considerado capitalista por antonomasia! En Tur-
quia el Estado aporta los capitales necesarios para la industria-

lizacién, medida que puede considerare como de capitalismo
. de Estado.

1Citado por Laufenburger, op. cit. p. 13.
| 101

Realidad, = .

Servicios  pbli- .
cos. y

e

Participacién es-
tatal, )



‘Dlstix%cién.

Intervendonlsmo
.Politlco

: Intervendonismo
soclal

: 'Ayuda funcional

No obstante pues, que el mtervencxomsmo no ha sido eri-
gido en sistema, se perfilan en su estructura y, mejor, en su fina=.
lidad, caracteres diferenciadores de los cuales podriamos des-
prender las notas para bifurcarlo en dos corrientes: una, poli-
tica; otra, social.

De una parte, el’ mtervencmmsmo concebido politicamen- -
te utlhza, en beneficio del poder autocratico del Estado, la or-
ganizacién econémica y social. El nacionalismo y la autarquia
orienta las medidas econémicas, muchas veces tomadas hacien-
do saltar todas las leyes de la produccién y conveniencia eco-
némica, con grave perjuicio del nivel general de vida de la co-
munidad nacional, la que se sacrifica en aras de un ideal ro-
mdntico de poder y de raza. Sin embargo, este mtervencmms-'
mo totalitario no excluye ni la iniciativa individual, ni la pro-
piedad privada, ni la ganancia capitalista. '

El intervencionismo social, de particular interés ‘para nos-
otros por cuanto que nuestra actual politica econémica nace y
ondea bajo ese signo, tiende a incrementar el bienestar general
de los individuos y especialmente de ciertas clases desvalidas e.
indefensas, en lo particular: ‘campesinos, obreros, artesanos. Es
la deuda que tienen los paises democraiticos .con-las grandes -
masas que siempre han sufrido las penalidades de la guerra y
de 'los movimientos por los cuales los goblernos representatl-

-vos han llegado al poder.

El intervencionismo social lo consideramos como un pro-
teccionismo necesario y aplicado en la direccién opuesta a la

" del mercantilismo y del liberalismo. Estos protegiero'n a peque-
" flos. grupos directores’ de la actividad econémica y aquél procu-

ra extender, los beneficios del progreso social y econémico en fa-

- vor de los desheredados, aunque pudiera considerarse, errgneg- -

mente, que con ello se menoscaba a los pequefios grupos privi-
legiados. No sé a ‘quién perjudique elevar el nivel general de
vida de una colectividad desterrando la miseria y la ignéran-
cia extrema. El intervencionismo social cumple entonces con
la-grave misién de defender a los débiles de los fuertes.

Por ello, como contrapeso a los monopolios y a la distri-
bucién desigual de la riqueza, apoya el sindicalismo cuando
éste va dirigido a mejorar las condiciones de’ trabajo y remune-
racién del asalariado. A través de toda una compleja legisla-
¢i6n social protege los derechos del trabajador y el de1echo -

_ al trabajo.

Técnicamente, el mtexvencmmsmo social ha de hacer uso
y empleo de los sistemas del capitalismo liberal para hacer fren-
te a las situaciones de crisis o coyuntura que pudieran afectar
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al Ias grandes masas. Este’ 51stema no se desvirféa por el he-
cho de que el Estado dispense una proteccién temporal y ayu-
de a la continuacién de funcionamiento de la.gran industria o de
1a banca, cuando con ello protege a miles y miles de trabajado-
L Tes y de inversionistas, a los que podria perjudicar una situa-
-cién de incosteabilidad o de quiebra. La industria y la banca
ya no pueden ser un hecho privado cuando de su establhdad pen-
de un interés de la colectividad.

Con los rasgos, someramente expuestos, de ambos tipos de
intervencionismo hemos intentado. configurar las modalidades
caracteristicas de cada uno de ellos, las cuales pueden centrar-
se en los fines primordialmente politicos o sociales que se per-
‘sigan y, hasta donde nos es posible distinguir, entre dos tér-
mmosdcas1 ontolégicamente umdos, como las dos caras de una
moneda.

Si nos hemos extendido un tanto en el estudio del interven-
cionismo ello es s6lo en mérito a que dentro de nuestra tésis, al
abordar el problema de la Administracién piblica y su signifi-
" cacién econdémica, esta corriente —que todavia no cuaja en sis-
tema definido— es la que mdés intimo contacto tiene con el
tema ¥y, porque entre los falsos caminos que recorren muchas
economias, esta doctrina ird corrigiendo los errores, si es que los

pueblos se deciden, por su propio valer, a subir en los puestos .

de direccién a sus mejores hombres tanto en lo intelectual como
en lo moral. De pronto, es sélo un camino con metas todavia no

clara ni exactamente definidas, pero, en fin de cuentas, la v1da‘

se caracteriza precisamente por eso: por ser camino.

Ademas, por entre el caos y la agitacién de nuestros dias,
muchas naciones se aferran a esta idea, que les brinda, por afia-
" didura, un clima de estabilidad que favorece la evolucién de
las economias y la cimentacién de las nuevas. instituciones.

La economia planificada y dirigida por la Administracién
publica a través de programas de desarrollo y explotacién de
los recursos econdmicos, en favor de la generalidad del pueblo,
es hoy una tarea diaria de las précticas administrativas univer-
sales y que se generaliza cada vez mds, con independencia de
cualquier consideracién de indole pohtlca.

En las mds importantes naciones. del mundo, dejar la eco-
nomia al azar y al capricho de corrientes e intereses, es hoy una
opinién que nadie sostiene. Todo lo contrario, se extiende la idea
de intervencién econémica por parte del Estado en ejercicio
correcto de sus obligaciones. Por doquiera la Administracién
piblica, en sus funciones, se asiste de Consejos, Comités, Cor-
poraciones de Fomento o Planificacion de la economia; c1ta-
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Sino’ y compro-
miso. :
4

mos, de pasada, Holanda, India, Chlle, Puerto Rico, Turqula,
Argentina, en donde a dltimas fechas han tomado 1mportanc1a
y ‘desarrollo valiosos programas.,

La mira fundamental que se persigue es encauzar y armo-

" nizar la vida econémica de los pueblos dentro de una mejor

integracién social.,“El orden econdmico a que llegugmos —es-

- cribia Rathenau— serd un orden privado como el actual, pero

no una actividad desenfrenada. Ird empapado de una idea de
comunidad, la misma que hoy inspira toda labor humana
solidaria, con excepcmn de la. economia misma; ird penetrado

por una moralidad y una responsabilidad que actualmente
ennoblecen todo servicio colectivo.” 1

Eso es nuestro sino y nuestro compromiso con las genera-
ciones futuras. Hemos de legar a nuestros hijos un mundo con
menos angustias y zozobras, como tnica justificacién de la
paternidad. Y en ello hemos de rendir todo nuestro esfuerzo,
sin romanticismos ni debilidades, con la fe que pone el insa-
tisfecho de hoy en el hacer del maifiana. .

“Quien no comprenda que nada puede alterarse a ese re-
sultado final, que hay que querer eso 0 no querer nada, que
hay que amar ese sino o desesperar del futuro y de la vida; quien
no sienta la grandeza que reside en esa eficacia de las inteligen-
cias magnas, en esa energia y disciplina de las naturalezas fé-
rreas, en esa lucha con los mas frios y abstractos medios; quien
se detenga en idealismos provmc1anos y busque para la vida

- estilos de tiempos pretéritos, ése . .. que renuncie a comprender

la historia, a vivir la historia, a crear la historia.” 2

1 Walter Rathenau, Citado por E. Wagemann' Estructura y

ritmo de la economia mundial, p. 281.
2 Spengler Oswald, La Decadencia de Occidente, Vol. I, p. 65.
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'/ CAPITULO CUARTO

o LA VIDA ECONOMICA MEXICANA

L.—EL ESTADO Y LOS RECURSOS

| II.—LA POLITICA ECONOMICA EN LA
~ - LEGISLACION MEXICANA

1 -—En la formula de la ecuacién econémica de las nacio-
. nes, dos son los términos en estrecha relacion que se interfie-

ren para darnos un resultado, que al momento se convierte

dialécticamente en factor de relacién para una nueva sintesis
que conducira a estadios superiores de lo que se estima en fun-
cién juridica y de lo que subsiste en los elementos biomaterial-
mente susceptibles de apropiacién y conducta. Esos dos ele-
mentos, - indispensables en todo estudio econémico moderno de
las naciones, son: el Estado y los recursos.

El Estado, entendido como accién y pensamiento direc-
triz de. la"mejor y mds apropiada conducta econémica, y los re-
cursos, como instrumento y objeto de la actividad econémica,
que no se agota en lo material de la cosa, sino que abarca tam-
bién fundamentalmente al hombre, como herramienta bioldgi-
cay personahstlca de quien depende en gran manera las for-
mas de apropiacién y uso de la técnica a la que, como arte para
el logro de un fin, estd sujeto todo adelanto econémico como
vehiculo de actuacion de la voluntad humana sobre la realidad.

Examinaremos a continuacion los dos elementos a que
hemos hecho referencia anteriormente.

EL ESTADO

RELACIONES CON LA ECONOMIA NACIONAL

Ya hemos dicho con. anterioridad, que la idea de inter-
vencién del Estado en la vida econdémica nacional como factor
indispensable, unas veces, para la promocién y, otras, para su
regulacitn, es una idea que ha sido aceptada, si bien discuti-
da en su alcance, por los pueblos desde que el Estado existe,
como una de sus funciones necesarias.

Esta idea toma fuerza por la necesidad de orgamzacxén de
los elementos con que cuenta el Estado para sobrevivir en la
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lucha econémica internacional, como un paso hacia la planea-
cién social de la comunidad nacmnal que no podré alcanzarse
sin una programaci6n orgénica de los intereses econémicos de

todas las fuerzas vivas de la'comunidad, en sus diversos secto-
1€8S.

La vida econémica y necesidades financieras del Estado.
ya no pueden abandonarse al paternalismo y promocién de
intereses privados. En un tiempo, Estados como el espaﬁol y el
florentino, estuvieron sujetos en sus actividades econémicas.a

" intereses privados de los Fucar o los Médicis. El Estado inglés

tuvo que ser financiado, més de-una vez, por la Banca de los
Rothschild para poder hacer frente a compromisos econémicos

" de expansién universal; tal fué el caso del Canal de Suez.

La necesidad de dinero del Estado para su realizacién de
fines —ya examinados en el capitulo primero— le ha llevado
a afirmar una politica financiera expansiva. El economista ale-
mén Wagner referia esta tendencia hacia la formulacién de una
“ley de las actividades crecientes del Estado”.

La prosperidad econémica de una nacién ya no depende
exclusivamente de la actividad particular de los ciudadanos,

ni puede abandonarse al libre juego de las fuerzas econémi-

cas naturales, como pretendia sostener la Escuela liberal. El
Estado yva no es s6lo un agente recaudador de contribuciones,
sino que es hoy el factor principal en-la actividad econémica
nacional v el arbitro legislativo y jurisdiccional —que al.decir

“el derecho regula la justicia que mucho tiene de contenido eco-

némico— sin el cual la vxda en comdn se convertiria en lucha
de fieras.

Esta idea priva hoy en. las corrientes juridicas y politico-
econémlcas, que le han asignado a la 1nvest1gacxon de las rela-
ciones entre el poder piblico y la economia nacional un capi-
tulo especial que reviste importancia suma.

Estas relaciones del Estado con lo econémico interno pue-
den ser examinadas desde dngulos diversos. :

1e.—Como sujeto econémico (productor o consu_midor).
20.—Como legislador.

3e.—Como 6rgano fiscal y financiero, y

4°.—Como director de la politica econémica. *

* Con esta enumeracién no se pretende agétar la esfera de ac-.

cion estatal en lo econdmico.
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EL ESTADO COMO SUJETO DE LA ECONOMIA

El Estado, como su]eto actlvo de la’ economia. nacmnal

. ..influye. en ésta tanto como productor de bienes y- servicios, co-
. mo consumidor y beneficiario de los mismos que le son sumi-

nistrados por los otros sujetos econémicos no oficiales. Asi,

- .el Estado, asumiendo este papel es un factor de nnportam:la

en la determinacién del valor mercancia-trabajo, y en su in-

terferencia de las leyes que rigen la férmula oferta-demanda in-
~fluye y encauza la economia de mercado hacia fines que bene-

- ficien a las grandes mayorias, reajustando situaciones econé-

micas perjudiciales, ya sean depresivas o inflacionarias. En es-

“te sentido el Estado llega a influir en el reparto de la renta,

e

Ademds, a través de su politica de construccmn de obras
publicas, el Estado puede fomentar, con la demanda creada, el

~de.construccién o de consumo influyendo con ello en el auien-
* to de la producci6n, a menor precio, de estos bienes necesarios

para la elevacién del ritmo econdmico de la nacién y que mu-
chias veces no pueden producirse por la escasa demanda del
mercado que hace incosteable su elaboracién por el alto .costo

-+ de operaci6n.

Hay tan intima correlacién en Ios fenomenos economlcos

" que el Estado, con su politica de incremento de las. obras pa-

bliéas, afecta renglones que pudieran creerse ajenos, como la

~en la tasa del beneficio del empresario, en el monto del salario -
e _mteres del capital.

" establecimiento o ampliacién de ciertas industrias de bienes-

creacién de capital privado. En efecto, el capital somal fijo que.

constituyen de manera general las obras y servicios publicos
bésicos, tales como ferfocarriles, carreteras, telégrafo, plantas

" .de energia eléctrica y suministro de agua, hospitales, etcéte-
.- ra, favorecen el establecimiento y funcién de empresas y capi-

tales privados de pequefia monta por el aprovechamiento y uso
que hacen de ellos, a un costo adicional minimo, sin el cual no
podrian operar. Mucho del adelanto econémico de los Estados
Unidos debe buscarse en este punto. o

El Estado, como sujeto activo de la economia no
se agota ahi, sino que suele ser también un gran pro-
ductor en renglones que -hemos dado en ltamar monopolios ‘del
Estado, empresas de economia mixta o de participacién esta-

“tal. Hay paises que controlan la produccién y distribucién de

importantes productos como el petréleo, tabaco, sal, alcohol,

_ete. En este orden, el Estado opera en las economias naciona-

les al incorporar nuevos ramos o sistemas de produccién, o for-
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mas de trabdjo, que repercuten en los negocios y empresas par-
ticulares al hacer que la produccién se ajuste a las nuevas cir-
cunstancias y facilidades que otorga el Estado.

En nuestra legislacién, es el articulo 28 constitucional el
que regula esta situacién al establecer que “En los Estados
Unidos Mexicanos no habrd monopoliog, ni estancos de nin-
guna clase; ni exencién de impuestos; ni prohibiciones a titulo
de proteccién a la industria; exceptuindose tnicamente los re-
lativos a la acufiacién de moneda, a los correos, telégrafos y ra-
diotelegrafia, a la emisién de billetes por medio de un solo ban-
co que controlard el Gobierno Federal, y a los privilegios que
por determinado tiempo se concedan a‘los autores y artistas pa-
ra la reproduccién de sus obras, y a las que, para el uso ex-
clusivo de sus inventos, se otorguen a los inventores y perfec-
cionadores de alguna mejora.” :

Este parrafo, concebido con el mismo espiritu de su an-
tecesor en la Constitucién de 1857, obedece a principios econé-
micgs de profunda raigambre liberal. En el siglo pasado se pre-
tendia destruir las trabas impuestas por los residuos de los sis-
temas econdémicos de la Colonia al desarrollo de las fuerzas
productivas nacionales. Sin embargo, por una de esas contra-
dicciones internas de la Escuela liberal, es precisamente la li-
bre concurrencia en lag economia la que crea el monopolio, cuan-
do no es por concesién estatal. Se originan con el desarrollo
libre de las empresas mds fuertes absorviendo con su potencia-
lidad econémica a las empresas débiles, por coaccién o por
compra.”Se ha dicho que el monopolio es la consecuencia natu-

. ral de la concentracién del capital; es una etapa en el desarro-

'i.ey Orgénica,

llo capitalista de la economia de un pais.

Por su espiritu y por la letra el articulo 28 de la Constitu—
ci6n de 1917 tendia a hacer imposibles los monopolios, creando

de paso una barrera al intervencionismo del Estado en materia
econdémica.

La realidad ha sido otra. La reglamentacién de este pre-
cepto a través de la Ley Orgdnica del Articulo 28 Constitucio-
nal en Materia de Monopolios expedida el 31 de agosto de 1934,
concede al Estado el monopolio de la creacién de los monopolios.
Con el criterio sustentado en la exposicién: de motivos de que
“El Estado intervenga para adoptar con su accién el orden y

.- la coordinaci6n-indispensables entre fabricantes, comerciantes

y consumidores, de modo que reduzcan al minimo las pertur-
baciones y los desajustes en la economia del pais”, y la de “es-
timular la creacién de industrias nuevas ‘que tengan por obje-
to substituir con ventaja a la importacién, o que representen el
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aprovechamiento de recursos no explotados o explotados de-
ficientemente”. Y, después de reiterar en el articulo lo., que
“en-los términos del articulo 28 de la Constituci6én, se prohibe
.~ la existencia de monopolios y de estancos” se dice en el articulo
“4o.: “Se presumiri. la existencia de monopolio, salvo prueba en
" contrario: II.—En todo acuerdo o combinacién de productores,
industriales, comerciantes o empresarios de servicios, realizado
sin autorizacion y regulacién del Estado (el subrayado va por
"mi cuenta) que permita imponer los precios de los articulos o
las cuotas de los servicios”, En el articulo 60. se establece: “No
quedardn comprendidas en las presunciones a que se refiere
el articulo 40.: 1.—Las empresas de servicios piblicos concesio-
nados que funcionen conforme a las tarifas aprobadas oficial-

mente; II.—~Las empresas en que participe el Estado como ac--

cionista o asociado”.

. Posteriormente, el lo. de febrero de 1936 se expidié el de-
creto que reglamenta el otorgamiento de las autorizaciones a que
se refiere la fraccién II del articulo 40. de la Ley Orgénica del
articulo 28 Constitucional. Este decreto faculta a la Secreta-
ria de Economia para el otorgamiento de concesiones de funcio-
namiento de organizaciones econémicamente monopolisticas, Se
dice en el decreto por conducto del articulo segundo que: “La
Secretaria podrd otorgar la autorizaciéon pedida, si la organi-
zaci6n para la que se solicita aquélla tiene alguna o més de las
finalidades siguientes: I.—Obtener el mejoramiento técnico de

.1a produccién o de la distribucién de los articulos o servicios,
para abaratar éstos; II.—La integracién de una industria o
comercio, o de un servicio piblico, que permita la reduccién de
precios; 111.— La supresién de intermediarios para obtener ba-
jos costos en la produccién, comercio o servicios, y la reduccién
de los precios; IV.—Regular o racionalizar la produccién, dis-
tribucién y consumo de uno o varios articulos o servicios, sin
la elevacién injustificada de precios; V.—La eliminacién de com-
petencias ruinosas o desleales, sin elevacién injustificada de

. precios; VI.—La implantacién de una nueva industria o comer-
cio; VII.——La conservacién de actividades comerciales, indus-
triales o de servicios al pablico, que por sus condiciones econé-

-micas tienden a desaparecer siendo 1tiles o necesarias a la co-
lectividad; VIII.—La adopcitn o establecimiento de normas de
clasificacién y de calidad o de reglas de ética comercial; TX.—
‘La exportacion de los productos del pais, sin perjuicio del con-
sumo interior; y ' X.—Otras actividades que por su naturaleza

demuestren que la posibilidad de imponer precios no se ejer-

" citard en perjuicio del piblico.”
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- “El liberalismo -del ai'ticulo‘28‘ constitucional ‘queda dero-
gado, en la practica, por las reglamentaciones secundarias. La

Carta Magna habla de que no habra exencién de impuestos ni

prohibiciones a titulo de proteccién a la industria. Sin embar- -

.go, hay toda una politica —la examinaremos mis adelante—
de exencidn fiscal en favor de la Industria, y la Ley de Mono-

polio faculta al Presidente para declarar saturada una rama
industrial, con lo que se protege a cierta rama industrial pro-
hibiendo la expansién de la misma o la creacién de nuevas em-
presas competidoras, como ha sucedido con la seda y artisela,
cerillas y fésforos, cigarros, molinos de harina y con el hule,

Consideramos que la Ley Orgdnica del articulo 28 cons-
titucional se presta a la creacion de monopolios artificiales, con
grave perjuicio para la sociedad y la economia del pais. En efec-

- to, por una concesién graciosa del Estado se crean organismos

econémicos que son peores que los surgidos en la dura lucha-
de la competencia econémica, ya que éstos, en un principio, tie-
nen siquiera la virtud de haber prosperado ya sea por sumi-
nistrar productos o servicios mejores o mds baratos, reducien- -
do los costos o introduciendo mejoras técnicas que le hacen
triunfar. ' .

En la elaboracién del articulo 28 no se tuvo el cuidado de
prevenir —como lo hace el articulo 4o. constitucional-— las si-
tuaciones en que la libre competencia, al desarrollarse ilimita-
damente, perjudicara los intereses de la sociedad. Por eso,
consideramos acertada la reforma al articulo aludido restrin-
giendo la libre concurrencia cuando ésta redunde en perjuicio
de la sociedad, so pena de seguir sosteniendo con las leyes re-
glamentarias respectivas un criterio que nunca podrd encon-
trase en el precepto constitucional.

Entre las medidas adoptadas por la Administracién pibli-
ca para el control de las empresas que pudieran constituir
trusts, monopolizando renglones. importantes de nuestra ac-
tividad econémica, o desvidndola hacia finalidades lesivas a
nuestra nacionalidad, se encuentra el decreto de 22 de junio

"de 1944 (Diario Oficial del 7 de julio de 1944), que consideran-

do la “notable afluencia de capitales procedentes del exterior...

. pueden emplearse con facilidad en adquisiciones y acapara-

mientos de determinados inmuebles y empresas agricolas," ga-

- naderas, forestales, industriales y comerciales, con perjuicio de:

la conveniente distribucién de nuestra propiedad territorial y
de la debida participacién de los mexicanos en el desenvolvi-
miento econémico de la Repiblica.”
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- Para impedir los males aludidos, sé¢ exigia a las empresas
: el permlso previo de la Secretaria de Relaciones exteriores, pa-
ra la constitucién o ampliacién de las mismas. Ademaés, como
medida importante, se obligaba a “que los nacionales partici-
pen en el capital social cuando menos en un 51% y dicha par-
ticipacién se mantenga.en condiciones de poderse verificar en
cualquier momento dado.”
Sin entrar al analisis de los efectos de descapitalizacion in-
terna que en lo econémico es el mayor defecto que podamos
imputar a la capitalizacién extranjera anarquica, hemos de de-

- ¢ir's6lo, en via de comentario, que por lo que.se refiere a la dis-:

posicién del 51-49%, ésta ha sido burlada impunemente hasta la
fechaa través de operaciones simulatorias.a las que se han pres-
tado los falsos accionistas nativos.

EL ESTADO COMO LEGISLADOR

Ejercitando su funcién legislativa, el Estado tiene en sus
" manos el principal instrumento de regulacién de los fenémenos
de lo econémico, ya que éstos no son sino resultado de un ha-
cer del hombre que necesariamente ha de reflejarse en conse-
cuencias juridicas que abarquen la complejidad de la vida so-
.cial humana. Entonces, la legislacién es el conjunto normativo

en donde se anuda toda manifestacién exterior de conducta con.

trascendencia econémico-social.

En su funcién de legislador, el Estado, atento a los tiem-
pos ¥y a las circunstancias, regula y encauza la actividad econé-
mica, la que, imbibita dentro de la mds amplia concepcion de
la vida social, es la razén inmanente de su actuar a través de
la regulacién normativa que, como aquella regla de plomo de
los arquitectos de Lesbos de que nos hablara Aristételes en la
Etica a Nicémaco, se va amoldando y acomodando a las condi-

ciones y realidades cambiantes, por la razén misma de la d1—'

namica de las formas de vida que aprehende.

La importancia y esfera de accién del Estado, mediante
su funcién legislativa, es de apreciacién imponderable e- ilimi-
tada para delinear juridicamente aquellos conceptos eminente-
mente econémicos que han menester del retoque:legal para que
cumplan su cometido conforme a las necesidades y exigencias
de la época.

Asi, el viejo concepto romano de la propiedad absoluta co-
mo el derecho al uso, disfrute y abuso de una cosa, es atempe-
rado en las legislaciones actuales a través de modalidades y li-
mitaciones en su tenencia y aprovechamiento que le imprimen
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un sentldo sohdarlsta y social en aquellos aspectos que més afec-

' tan a la colectividad. Nuestra Constitucién Tecoge este prinei-

pio en el articulo 27 al preceptuar: “La nacién tendra en todo,

‘tiempo_el derecho de imponer a la propledad privada. las mo-

dalidades que dicte el interés piiblico, asi como el de regular

el aprovechamlento de los elementos naturales susceptibles de

apropiacién, para hacer una distribucién equxtatxva de la ri-
queza piblica y para cuidar de su conservacién”.

La economia nacional se afecta fundamentalmente con el
influjo del Derecho legislado, es decir, el conjunto de disposi-
ciones juridicas que regulan la actividad humana y que con-
ceden al individuo una libertad de movimiento, que puede va-
riar en su elasticidad, para el logro de sus fines de lucro o-apro-
piacién de bienes. )

La funcién legislativa se convierte, entonces, en el actuar
dindmico del Estado que impone las formas juridicas, a través
de los érganos representativos de los gobernados, que estable- .
cen los cauces por donde deben discurrir las diferentes mani-
festaciones de la vida nacional para una adecuada direccién de
la sociedad en la consecucién de sus fines, entre los cuales el
econémico es de los mds importantes.

Por su legislacién el Estado manifiesta la filosofia soc1a1
adoptada en la Administracién de los negocios piiblicos.

Un somero andlisis de nuestro texto constitucional nos
lleva a la consideraciéon de diversos articulos que enuncian una
profunda preocupacién econémica algunos, y otros garantizan-
situaciones adecuadas de proteccién econdmica para el mejor

‘alcance de las condiciones sociales que haga espontdneas las

garantias que postula nuestra constitucién en su parte dogmé-

- tica.

En el articulo 30. se postula que la educacién del Estado

‘tendera hacia el desarrolle arménico de las facultades del hom-

bre, y el criterio. que sustente ‘“serd democrético considerando
a la democracia no solamente como una estructura juridica y un
régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en el
constante mejoramiento econémico, social y cultural del pue-
blo.”

La democracia es considerada no séle como s1stema poli-
tico, sino que debe set, principalmente, un sentimiento due
por el mejoramiento econémico se llegue .a una estructuracién
juridica sin contradicciones, que hagan posible, sin violencias,
la superacién social y cultural del pueblo. -

Para que la democracia sea ideal de vida programado en
la escuela, se establece en el inciso ¢) “Contribuird a la mejor
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" convivencia humana, tanto por los elementos que aporte a fin
- de robustecer en el educando, junto con el aprecio. para la dig-

_ nidad de la persona y la integridad de la familia, la conviccién

* del interés general de la sociedad, cuanto por el cuidado que
‘ponga en sustentar los ideales de fraternidad e igualdad de de-

“rechos de todos los hombres, evitando los privilegios de razas,
de sectas, de grupos, de sexos o de individuos.”

Pasando al articulo 4°. constitucional, consagratorio de la
garantia del trabajo, vemos que éste dispone que “a ninguna
persona podrd impedirse que se dedique a la profesién, indus-
tria, comercio o trabajo que le acomode, siendo licitos.” El tra-
bajo, como derecho innato dél individuo para el logro de los
medios y fines adecuados para la realizacién de los objetivos
personales, se ha considerado siempre como una cualidad in-
separable de la persona humana, Pero los resultados de
una actividad del hombre no quedan en su fuero inter-

10, 8in0 que, en su proyeccién dentro de la sociedad, influye
en ella de acuerdo con fines propuestos, en una forma benéfi-
ca o perjudicial a los intereses colectivos. De ahi que esta ga-
rantia tenga un limite reconocido en el mismo texto constitu-

_cional: “El ejercicio de esta libertad solo podrd vedarse por
determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos de ter-
cero, o por resolucién gubernativa, dictada en los términos que
marque la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad.”

Consideramos atinada la limitacién a una irrestricta ac-

tividad laboral ya que, en el orden juridico, estos impedimentos:

tienen como mira la indole eminentemente social del ser hu-
mano en cuyo perjuicio puede incurrir una ilimitada libertad

de hacer. La libertad objetiva ilimitada y absoluta, concebida a
la manera de Rousseau, en el hombre sujeto al estado natu-

raleza es insostenible en un mundo cada vez mds complejo en
lo social. El problema no estriba en la limitacién que ejerce el
derecho en la vida del hombre, sino en la voluntad que impo-
ne el Derecho: . ‘ )
~ Esta limitaci6n es el sentido de la reforma que dijimos, an-
teriormente, deberia hacerse al articulo 28 constitucional.
Relacionando con el 4°, el articulo 5° constitucional vie-
ne a garantizar en forma efectiva esa libertad. Pueden consi-
derarse ambos como la consagracién juridica al principio indi-
vidualista de la libertad de trabajo. ’ ‘

La mds importante regulacién de lo econémico, en su re-

lacién del factor humano y del trabajo, se encuentra plasmada
en el articulo 123 de la Constitucién de 1917. Hacer un estu-
dio del mismo nos llevaria mas alld de lo propuesto y enun-
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~ ciado en el titulo dé la tesis, que no puede agotar todos los te-

mas relativos a la Administracién puablica y lo econémico, por
ser sumamente amplio el panorama.. Bdsténos hacer no-
tar, como timbre- legitimo de distincién. para - el articulo
123, que en él se consagra un minimo de garantias que bene-
ficia’ al hombre econémicamente débil, y que la incorporacién
de ellas en un ordenamiento juridico de jerarquia superior fué.

- el'principal acierto del Constituyente de Querétaro, para de-

jarlos a salvo de los vaivenes de una legislacién ordinaria. Ha-
ber hecho esto ha sido el ejemplo a seguir por otros palses

EL ESTADO COMO ORGANO ‘FISCAL.

El Estado asume cada dia mayor nimero de funciones por

1a razén misma de la complejldad social creciente. A medida que

tal incremento exige mas unidades- administrativas, -aumenta
la suma de los gastos publicos, los que pueden ser, en cierta
forma, la medida extensiva de las funciones que desarrollan. El
impuesto es, pues, el precio que los ciudadanos pagan por los
servicios que les presta el Estado. Pero no slo se reduce a es-
to, como pudiera creerse, sino que el impuesto es aprovechado
por el Poder ptblico para otros fines mediatos que tienen gran
influencia en la regulacién de la economia nacional.

Esta nueva finalidad de la politica fiscal que va al umsono,
en su avance, con ¢l intervencionismo de Estado, es tan vigo-
rosamente repudiada por unos como tenazmente defendlda por
otros, @

Para algunos, los impuestos son una exaccién o, por 10 me-
nos, una carga pesada que disminuye aparentemente la
renta o intereses legitimos del ciudadano. Sin embargo, por so-
bre lo que pudiera tener de incomprensién-de los grandes proble-

mas -gubernamentales, alrededor de esta postura de inconfor-
midad han nacido los grandes movimientos democraticos don-

.de han tomado cuerpo muchas de nuestras garantias constitu-

cmnales

Modernaimente, la actitud ante las obligaciones fiscales di-
fieren profundamente segin se trate de los que, pagando poco
al Gobierno en impuestos directos, son los més favorecidos por
necesitar de los servicios pubhcos como escuelas u hospitales,

"y de aquéllos que, tributando grandes sumas en impuestos so-

bre la renta o sobre la prop1edad raiz, consideran que se carga
injustamente sobre ellos gran ndimero de funciones guberna-
mentales de las cuales no se aprovechan. El egoismo humano es
reacio a pagar impuestos aunque ellos sean aplicados al mante-
nimiento de servicios necesarios en la vida de la sociedad.
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Esta politica social en materia impositiva es un paso hacia

adelante en el intento de repartir deliberadamente la carga del
fisco, atendiendo principalmente a razones de justicia distri-
butiva. Antes de la Revolucién Francesa, estamentos, como el
clero y la nobleza, estaban exentos de las cargas publicas. Hoy
se mueve la balanza hacia el otro extremo y se piensa que la
presion fiscal debe operar principalmente sobre las clases pu-
dientes, reduciendo lo maés: posible aquéllas que deben pesar
sobre las clases menos favorecidas econémicamente.

“La concepeién vulgar de presién fiscal es, seguramente,

que consiste en el sacrificio econémico que los ciudadanos son
forzados a rendir al Estado por la actividad ptblica. El hablar
de carga fiscal ~—segin Kjeld Philip— nadie trata de compen-
sar la palabra considerando los bienes obtenidos a cambio del
sacrificio. Naturalmente tales supuestos, que, por lo demas, po-
dian llevarnos a hablar de una presién fiscal negativa, debian
ser meramente férmulas o basarse en un juicio subjetivo. De
manera que se considera el sacrificio aisladamente”. 1

El impuesto repercute en la economia nacional por el in-
.cremento del trabajo y produccion, para resarcirse de la car-
ga o atomizar la misma en una _mayor distribucién sobre el
producto creador de ganancias. La disminucién en la renta
-personal es compensada por el nuevo ingreso producto de un
irabajo més intenso o de una ordenacién mds cuidadosa de la
‘actividad econémica. El efecto educador del impuesto no que-
da ahi, sino que opera desplazando empresas artificiales noci-
vas a la economia interna y, principalmente, aquéllas menos
rentables para dejar el campo a nuevas explotacmnes que con
técnicas mds apropiadas vengan a sanear la economia, medida
que debe tener muy en cuenta toda plan1f1cac1on fiscal con
directrices econdémicas.

La Administracién piblica, por la aphcacmn y gasto que
de. los ingresos recaudados por el concepto que venimos estu-
diando obtenga, influye en la economia nacional al poder cu-

brir con ellas las necesidades inherentes, ya sea a una politi-

ca que fomente el bienestar general a través de servicios pibli-
cos, o reservdndolas para una politica monetaria y. fmanmera
que pueda ser aplicada en el fomento de ciertas ramas econ6-
micas que la Administracién pdblica tiene interés en auspiciar.

La Administracién p\’iblica mexicana interviene en la vi-
da econdmica de la nacién por la imposicién fiscal. Con fun-
damento constituciond] en la fraccién IV del articulo 31, frac-

1 La. Politica Financiera y la Actividad Econdmica, p. 174.
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- ."Ley Reglamenta-

' .rla de la. frac-
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‘ - ticulo 73 consti-
. tuctonal,

~cién VII y XXIX del 78y IV del articulo 74 se hace obliga-
torio el contribuir para los gastos piblicos y es facultad deél -

Congreso imponer las contribuciones generales y las necesa- -
rias a cubrir el presupuesto. Es facultad exclusiva de la Ca-
mara de Diputados el aprobar el presupuesto anual de gastos.

Hasta el momento, el sistema fiscal no ha llegado a la ma-

‘durez y organizacidn sistematica que seria de desearse para lo-

grar el desarrollo armdnico y sane de nuestra economia. Sin
embargo, se han estado haciendo esfuerzos para que la poli-
tica fiscal no s6lo desempefie la tradicional funcién financie-
ra del Estado, sino que alcance a las demds funciones que en la

moderna tecria se conocen como funciones econdémicas, socio-

pohtlcas y monetarias.

En materia del Impuesto scbre la Renta, 1a pohtlca segui-
da a tltimas fechas (1954) va dirigida a una mayor distribu-
cién del ingreso, aumentando la progresividad del 1mpuesto
para ingresos mayores de $14,050.00 y ampliando el minimo de
exenci6n de $200.00 a $300.00 mensuales para los causanles
de Cédula IV. Asimismo, se elevaron las tasas impositivas para
los ingresos provenientes de capital, v se estimula el autofinan-
ciamiento de las empresas al establecerse exenciones de im-
puéstos a la reinversién-de utilidades.

La preocupaciéon de la administracién piblica para que la
presién fiscal sea orientada a lograr un reparto menos desigual
de la renta nacional, y a fomentar un desarrollo menos desequi-

librado de las dlferentes ramas de la actividad econdmica, se

hace patente en la exposicién de motivos de la Ley del Impues-

‘to sobre la Renta de 1954.

Por otra parte, atento el ‘Gobierno a una politica contra-
ria a la inflacién por la disminucién de los costos de.la recau-
dacién de los impuestos, y a evitar las posibles evasiones del
mismo, se ha legislado en materia de coordinacién fiscal y el
Gobierno ha seguido celebrando con las entidades federales
convenios para el cobro del impuesto sobre ingresos mercan-
tiles, politica que ha tenido éxitos positivos.

En su intento de eliminar las imposiciones fiscales cono-
cidas como alcabalas, que desde el Congreso Constituyente
de 1857 se han considerado prdcticas lesivas a la economia por
gravitar sobre mercancias de consumo y no sobre el capital ni
sobre el rédito, la Administracién ptblica ha legislado en diver-
sas épocas. L.a mds reciente se concreta en la Ley de Coordina-
cién Fiscal de la Federacién y los Estados, reglamentaria de
la fraccién IX del articulo 73 Constitucional de enero de 1954.
En la exposicion de motivos de la mencionada anteriormente
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se aclara que “en la presente iniciativa fundamentalmente se

busca crear un. organismo para la substitucién progresiva de.

los impuestos o procedimientos que se reputan contrarios a la
Constitucién. El Gobierno sabe que no es razonable esperar
que pueda resolverse de inmediato un problema con el que se
viene luchando hace un siglo. Es firme la intencién de atacar-
lo, pero es indispensable tomar en cuenta todos los hechos rea-
les y las dificultades econémicas y hasta sociales con que se
tropezard.”’ S "

Los finks extrafiscales del impuesto pueden ser claramen-
te observados en el caso del impuesto sobre el valor de aforo
de los productos de exportacién, creado a raiz de la devalua-
cién monetaria de 1938, para retirar en favor del Gobierno un
margen considerable del beneficio cambiario obtenido por los
exportadores, y ser éste asignado a la creacién de un fondo des-
tinado a-subvencionar la importacién de productos indispensa-
b_lgs y que resultaron afectados adversamente.con la devalua-
cion. : )

En otros casos, los propésitos extrafiscales del presupues-
to van encaminados al fomento de ciertas ramas importantes
de las industrias cooperativas. Tal es el caso de las sociedades
cooperativas pesqueras o de aquéllos impuestos a la mineria
que se encauzan al fomento de cooperativas mineras que explo-
tan minerales de baja ley. .

En materia de impuestos sobre sucesiones y donaciones,
siempre se ha invocado su justificacién por la necesidad de evi-
tar la concentracion excesiva de capitales, promoviendo la dis-
tribucién de la riqueza o procurando la desmembracién de las
grandes fortunas que pueden ser nocivas en un momento ‘dado
‘a la economia del pais. ,

Por dltimo, en uso de las facultades que concede todos los
afios el Congreso de la Unién al Ejecutivo Federal, en la Ley
de Ingresos de la Federacién de acuerdo con el articulo 131
constitucional en relacién con el 49 del mismo Ordenamiento
Fundamental, reformados ambos en 30 de diciembre de 1950
(Diario Oficial de 28 de marzo de 1951) el Ejecutivo estd fa-
cultado “para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacién e importacién...” Si bien el Ejecutivo
habrd de someter al Congreso la aprobacién “del uso que hu-
biere hecho de la facultad concedida.”

En puridad .de.una teoria constitucional, concerniente a
la separacién de poderes,.es insostenible el conceder facultades
de este tipo, que son claramente legislativas, al Poder Ejecu-
tivo. Sin embargo, la necesidad de proteger la economia del
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Revisién  de

o pals, que en un momento dado puede verse afectada gravemen-

“le
politica’ fiscal.

~ teporel de.-,equlhbrlo de la balanza de pagos o por la introduc-

cién o exportaciéon de productos que fueren nocivos a la politi-
ca de jndustrializacién, o indispensables para el consumo inte-
rior,-es lo que nos permite, por las consideraciones apuntadas,
aceptar el otorgamiento de dichas facultades. En su abuso, te6-
ncamente, pueden ser retiradas por el Congreso de la Unién,
cuando asi lo estime conveniente a los intereses generales,

Creemos que es de urgencia inaplazable una revisién a fon-
do de la politica fiscal seguida por la Administracién piiblica
en este renglén arancelario. Con dicha politica el Gobierno ha

. protegido industrias que estdn viciando la economia del pais -

por la carga, que ha de soportar el consumidor nacional, de -
productos malos y caros.

Al respecto Moisés T. de la Pefia (El Trimestre  Econé-
mico, 1945, Vol. XII, Ntim. 2, p. 215.) opina que: “El aran-
cel protecmomsta y las exenciones de impuestos no deben ser
otra cosa que el remate del edificio que es indispensable cons-
truir para que sea cierta una industrializacién préspera y cien

* por.ciento itil al pais. No creemos en las promesas optimis-

tas de los industriales, al reclamar una proteccién de la que su-
ponen que podran prescindir al final y al cabo por sus propios
esfuerzos, en un medio que por tantos motivos les resulta ad-
verso. El arancel por si solo nada vale, como lo ha demostrado
hasta ahora, que de manera artificiosa mantiene en pie una in-

dustria mal cimentada, a la que le permite crecer pero a costa -

de la vitalidad de veinte millones de siervos que la mantienen
hombro con hombro para.que conserve el equilibrio y s1ga cre-
ciendo como un parésito.”

EL ESTADO Y LA POLITICA ECONOMICA

El curso de los acontecimientos econémicos modernos, en
los que las crisis periédicas han venido a demostrar que un
crack financiero pone en situacién dificil la estabilidad de una
nacién por muy rica y ordenada que sea, ha ejercido influen-
cia extraordinaria para aceptar que el Estado debe asumir una
politica econémica de acuerdo con las necesidades y anhelos
de la nacidn, trayendo como consecuencia un incremento en el
standard de vida general, rango por el cual son tasados los pue-
blos en la tabla internacional de los valores politicos actuales.

Llevando como mira el interés ptblico el Estado orienta
la economia en un sentido u otro, politica que en cadd caso
particular puede favorecer ya sea a la agricultura, la industria,
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la mmema, el comercio, la grande o pequefia prop1edad etcé-
' -tera, atendiendo a ‘las circunstancias o necesidades mis rele-
vantes del momento. Esta actividad del Estado ha sido acep-
‘tada por todos los gobiernos, independientemente del partido o
- grupo social que asuma el poder, ya-que es general el interés
por. ordenar la casa para obtener los mayores ingresos por el
fomento del bienestar general. Hoy ha dejado de ser un pro-
blema politico para convertirse en una necesidad .de supervi-
vencia y superacion.

Asi como el Gobierno mﬂuye en la economia, ésta opera
de. rechazo sobre el prestlglo y adelanto del Estado. Decia Eca
-de Queiroz _que el mejor vehiculo de civilizacién era la carre-
 tera; la mejor escuela de un poblacho abandonado. Es también
la mejor escuela de los asuntos piiblicos, porque la vida politica

de ‘un pais es un trasunto de su v1da economlca, sus linderos
- se confunden

La 1ntegracmn pohtxca y socxal de una nacién sélo es fac-

tible por la armonia de la vida en conjunto, imposible de con--

seguir sin el minimo bienestar econémico que Ueve la paz y la
tranquilidad a los espiritus, para que el ocio, entendido a la
manera de Cicerdn, sea encauzado hacia actividades trascen-

dentes de cultura. Esta es la misién 1ne1ud1ble del Estado con-
temporaneo._

RECURSOS

Para llegar a un conocmuento lo més completo posxble del
segundo factor econémico, tendremos que entrar al analisis de
lo que tradicionalmente se ha llamado recursos naturales.

Las modernas corrientes econémicas han elaborado nue-
vos criterios que le dan al concepto de recursos un impulso vi-
talista del que carecia en su vieja interpretacién.

" En efecto, cuando se hablaba' de recursos naturales, se ha-
cia una vaga alusién a elementos materiales que se encontra-
ban en la naturaleza y sobre los cuales el hombre tenia poca,
si es que alguna, posibilidad de modificar o influir en ellos. Se
hablaba de una rigqueza de elementos naturales en agricultura,

ganaderia, mineria, silvicultura, etc., considerdndolos. como ele-

mentos inmutables y sin ninguna relacién que los entrelazara.

/. Una nacién era rica o pobre, agricola o minera; situacién fata-

lista que deberia aceptarse por la imposibilidad de modificar
_esé medio ambiente natural y que safialaba caminos econémi-
cos que deberian andarse.
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Indole dindmica.

. ~Se debe al Dr. E. W. Zimmermannl el haber postulado,
en el campo tedrico, un nuevo concepto de “recurso” que le im-
prime el dinamismo fundamental que hace de la actividad y
voluntad humanas el factor que determina los resultados de
nuestra.actividad, - ) -
. Dentro de su exposicién, los recursos son elementos poten-
ciales de realizacién. El hombre encuentra un medio ambiente
que, a veces le es hostil, y en otras le favorece, pero del cual
se verd precisado a obtener y combinar sus elementos para sa-
tisfacer sus necesidades. Lia consecucién y creacién de sus sa-
tisfactores depende de los deseos, capacidad y habilidad que
despliegue para alcanzarlos, “Los recursos son la parte del medio
ambiente puesta al servicio del hombre”; esto es, los recursos

naturales no son otra cosa que naturaleza mas actividad hu- °
mana.

Con esta nueva idea, el concepto de naturaleza y de re-
curso es producto de tres factores esenciales, que son:
12,—El medio ambiente, “la riqueza natural”.
2¢.—Los objetivos y deseos humanos, individuales y colec-
tivos, y- ) : _
3°.—La capacidad humana técnica e institucional.

La combinacién de estos elementos —la tierra, el hombre
y la cultura— en los que, para facilidad de comprensién, puede
sér considerado el primero como estitico y los otros dos, por
ser fundamentalmente cambiantes, de indole esencialmente di-

ndmica, imprimen a la nocién de recurso una caracteristica de

relatividad y funcionalidad, porque el recurso llegard a su per-
feccibn de técnica econémica cuando estos tres elementos se
pongan en contacto y lleguen a su relacién funcional por la
aplicacién de los objetivos y técnicas del hombre.

Las fuerzas -—siguiendo en su exposicién a Zimmermann—
que intervienen en la formacién y apropiacién de los recursos
son dindmicas, fundamentalmente, por lo que en sus relacio-
nes dependen unas de otras y se transforman continuamente.
De ahi la importancia de estudiar en su dinamismo los elemen-
tos del complejo. .

El hombre, a diferencia del animal, no se queda en. la con-
templacién y aceptacién del mundo circundante que le rodea,
sino que se relaciona con él en una forma activa y previsible
por el uso de la razén. Con ello puede asumir ante el medio am-

1Dr. E. W. Zimmermann, What we mean by resources. Texas
looks ahead, Vol. I, 1944.
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biente dos actitudes circunscritas por el nivel cultural e ins-
titucional en que se halla: se ajusta al medio o trata de modi-
ficarlo. ; '

Con ello surgen dos tipos de acciones: Primera.—El hom-
“bre toma del medio ambiente los elementos satisfactores de sus
necesidades; Segunda.—La necesidad de vencer los obstéculos
que se interponen para el logro de esos elementos.

En esa lucha constante del hombre por Ja vida es ayuda-
do por una serie de factores que pueden ser: “las contribucio-
nes espontineas de la naturaleza, las aptitudes e inclinacio-
nes naturales del hombre, la vasta acumulacién de herencia
cultural, las contribuciones con que la naturaleza responde a
los estimulos culturales, y las aptitudes e, inclinaciones que el
hombre desarrolla como consecuencia de la cultura o con ayu-
da de ella”. Con estos elementos tiene que vencer todos los
obstdculos naturales y sociales que se le interpongan en el ca-
mino del progreso. Estos obstéculos son las resistencias.

Casi todos los recursos tienen su aspecto negativo que son
las resistencia, las que a su vez, pueden engendrar u ocultar
" NUYEVOS Irecursos.

Kstos elementos de recursos y resistencia nos llevan a una
nueva clasificacién de los primeros: recursos brutos y recursos
netos. .

Los recursos brutos son aquellos que se encuentran en po-
tencia, posibles de obtener después de venver las dificultades-o
resistencias.” “Lo que quede de ellos después de eliminar las
resistencias se entenderdn como recursos netos”. Los recursos
netos son resultados de la proporcién entre resistencias y re-
CUrsos. ‘

De estos tltimos, y no de los primeros, depende el nivel -

de vida econémico y cultural de las sociedades humanas. Con
esta ufilisima clasificacién nos serd posible comprender ‘“‘que
una regién sea rica en recursos, pero que debido a las difi-
cultades que los obstdculos v las resistencias crean, resulte po-
co o casi nada aprovechable para la promocién del bienestar hu-
mano y para el progreso de la comunidad. De semejante re-
gién cabria, en otras palabras, decir que era rica en recursos
brutos pero pobre en recursos netos y aun carente de ellos”.
Este criterio dindmico de recurso es esencial para poder
abordar correctamente los problemas fundamentales de nues-
tro pais ya que, sélo a través de esta nueva interpretacion, nos
serd posible el andlisis de nuestros elementos naturales para
que la nueva labor de estructuracién econémica que nos he-
‘mos echado a cuestas rinda todos los beneficios que puedan
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v Cornucopin de la
‘Abundancia.‘

~

-Origen,}

- Humboldt,

f>~1‘og"rarse,v por la aplicacién inteligente de la voluntad y técni-
_ca al medio ambiente sobre el cual hemos de operar. o

" Por la importancia que en nuestra ideologia y estilo de vi-
da econdmica ha tenido el andlisis del tan debatido, cuanto po-

' co estudiado, tema de nuestra riqueza natural es por lo que in-

tentaremos esbozar algunas ideas sobre el particular, pars,
~—asi dijéramos— poder centrar nuestros puntos de vista sobre
la politica econdémica, que serd materia de la dltima parte de
este capitulo.

EL MITO

* Imponderable ha sido el dafio ocasionado al pais la prédicé‘

_constante, en la escuela y en el libro, de la fabulosa riqueza de

México. Qué colegial en todos los dmbitos de la Reptiblica no
ha oido la disertacidn, entre grandilocuente -y convencida, del
maestro de primaria que deslumbra a sus pupilos paseando
por su imaginacién todas las riquezas de nuestro suelo gque de-
jan atras a la de los cuentos de las Mil y Una Noches. Yo re-
cuerdo una tarde desmayada del trépico, donde la imaginacién
suelta sus amarras para poder ld conciencia mejor asir las co-
sas, que el maestro, con ocasién de la clase de geografia de Mé-
xico nos hacia hincapié en la morfologia del mapa que tenia-
mos enfrente, para terminar diciéndonos que la naturaleza ha-
bia sido tad benévola con nosotros que hasta la configuracién
del territorio nacional era la misma de la “cornucopia de la
abundancia” que encerraba en sus entrafias. Era evidente.

Afios después, reflexionando sobre el famoso simil, -com-
prendia que no estaba del todo equivocado mi inolvidable ma-
estro. Efectivamente: no era fabulosa la riqueza que llevaba
en su seno, pero la poca que producia la nacién desembocaba,
precisamente, hacia la frontera Norte, acarreada eficazmente
por el venaje ferrocarrilero construido longitudinalmente con
ese fin. : o

El origen del mito es posible localizarlo desde el primer

‘dia de la Conquista. Es un retornelo constante en la prosa de

Cortés, Bernal Diaz, Acosta y Solis. Qué mis, si el mismo ba-
rén de Humboldt, no obstante su fino espiritu objetivo de ob-
servador cientifico, al dar su juicio sobre la riqueza de Méxi-
co escribiria: “El vasto reina de la Nueva Espaiia, bien culti-
vado, produciria por si solo todo lo que el comercio va a bus-
car en el resto del globo: el aztcar, la cochinilla, el cacao, el
algodén, el café, el trigo, el cafiamo, €l lino, la seda, los aceites
y el vino. Proveeria de todos los metales, sin excluir ain el mér-

o
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- curio; sus excelentes maderas de construccién y la abundancia
 de hierro y cobre favorecerian los progresos de la navegacién
- mexicana, bien que el estado de las costas y la.falta de puer-
tos desde el embocadero del Rio Alvarado hasta el del Rio
Bravo. oponen obsticulos que serian dificiles de vencer.”1 Es
conveniente sefialar que Humboldt se referia a nuestro terri-
torio antes de la desmembracién sufrida en el siglo pasado.

Un siglo més tarde, en un libro publicado en 1911 y que

tuvo notable resonancia en la opinién de los Estados Unidos,

John Kenneth Turner en su México Barbaro 2 diria: “México

tiene 2 millones de Km2. Hectdrea por hectérea es tan rico, si -

no mds, que los Estados Unidos. No hay razén natural o geo-
grafica para que su pueblo no sea tan préspero y feliz como

cualquier otro del mundo. Es un pais mis viejo que los Estados

" Unidos y no estd sobrepoblado. Con una poblacién de 15 mi-
llones resultan 7.5 habitantes por Km?2, densidad poco menor
que la norteamericana. Sin embargo, al ver el corazén de Mé-
xico, es inconcebible que pueda haber en el mundo pobreza
mis extrema” .

El historiador Cosio Villegas encuentra, persp.icazmente,'g ’

que en el subconsciente de los que se empefian en esparcir la
‘leyenda de nuestra fabulosa riqueza hay —cuando no es de-
bida a ignorancia— una motivacién politica que no por calla-
da deja de aflorar. Dice: “la causa por la cual, a pesar de tan-
“to hecho contrario, ha persistido —y persistird todavia por lar-
go tiempo-—, la opinién de que México es un pais rico; es que
se ha dado por supuesta, o se ha-defendido la riqueza del te-
rritorio, para hallar todos nuestros males en la pobreza moral
del hombre mexicano. La naturaleza —se argumenta— ha sido
prédiga con el mexicano: le ha dado todos los climas, el tr6-
* pico y las nieves perpetuas; agricultura y minerales; territorio
. extenso; largas costas; rios; cielo azul, limpio siempre; pero el
mexicano es ignorante, perezoso, indisciplinado, prédigo, impre-
visor, susceptible, rebelde. ¢Qué puede hacerse con este material
humano? Qué de extrafio tiene que el pais.esté atrasado, que
haya pobreza y aun miseria, a pesar y en medio de tanta ri-
queza?”’ Y mds adelante aclara: “Pero por supuesto que no es
el extranjero el tinico que ha hecho un uso politico de la fabula
de la riqueza mexicana. Somos nosotros mismos quienes mas
~ la hemos sobado. La linea general del razonamiento es ésta:
¢Por qué en este pais de maravillas hay tanto malestar, tanta

1 Ensayo Politico sobre la Nueva Esparia, Vol. I, p. 95.
2 PAIM., No. 2, Vol. VII, México 1955, p. 64.
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“otros no? jAh!, dice uno: por el cura; el otro dice: por el militar;

pébreza; por qué Estados Unidos o Argentina progresan y nos-

éste: por el mdlo, aquél: por el extranjero; por la democracia;
por la dictadura; por la ciencia; por la ignorancia; finalmente,
por un castigo divino. Y, claro, hace algunos afios que las res-
puestas de moda son éstas: por el ejidatario; por los sindica-
tos; por la legislacién del trabajo.” 1

El tema que nos ocupa ya habia sido tocado desde fines
del siglo pasado por Justo Sierra y Francisco Bulnes —‘ese
monstruo de necedades”, para algin historiador— pero que

en ocasiones dijo verdades como diar__nantes-—. En “El Porvenir
'de las Naciones Latinoamericanas”’, que es un estudio socio-
-econémico del Continente, ya habia llamado- la atencién so-
bre nuestra insuficiencia econémica, aunque muchas de sus

apreciaciones no son hoy valederas porque el adelanto técnico
y la explotacién petrolera —cuya riqueza se ignoraba en 1899-—
echan por tierra muchas de sus conclusiones. Su clasificacién
de las civilizaciones por el principal cereal de consumo ~—tri--
g0, maiz, arroz— es esencialmente falsa, pero no por .ello digna
de meditacién. Y digo falsa, porque la valoracién de una cul-
tura no puede hacerse en razén del adelanto técnico que alcan-
ce 0 pueda apropiarse un conglomerado determinado. “Cultura
—ha dicho Ortega— es el sistema vital de las ideas en cada
tiempo. Importa un comino que esas ideas o convicciones no

-sean, en parte ni en todo, cientificas. Cultura no es ciencia. Es

caracteristico de nuestra cultura actual que gran porcién de
un contemdo proceda de la ciencia; pero en otras culturas no
fué asi, ni esta dicho que en la nuestra lo sea siempre en la mis-
ma medida que ahora”.2

No vamos a hacer un estudio exhaustivo de nuestros re-

‘cursos naturales porque ello saldria del propdsito del presente

trabajo. Solo nos referiremos, de una manera general, a los
recursos naturales relacionados con la agricultura, la mineria
y su importancia en el desarrollo industrial de nuestro pais, pa- -
ra ver de aquilatar nuestros elementos basicos en lo econémico.

AGRICULTURA o
Por lo que se refiere al agro, todos los datos estadisticos

parecen llevarnos a la confirmacién de que la naturaleza méds
nos ha favorecido con bellos paisajes que con buenas tierras.

1 Daniel Cosio Villegas, Extremos de América, p. 104 y 105.
2 Mision de la Universidad, obras completas, t. IV, p. 321.
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~ Méxzico es un pais montafioso y ya nos decia don B;arnaldo de
Quirés en su inolvidable clase de Criminologia que la monta-
fia es bella, pero engrenda la miseria. - _

Para Mendieta y Niifiez el problema agrario de México es
_ principalmente un problema. humano. Nosotros pensamos que

es esencialmente un problema de tierras. A las cifras me re-

mito:

De las 196.392,000 Ha. que tiene en su totaiida_d lé Re-

ptiblica Mexicana, el 4rea considerable como disponible para
cultivo era de 14.517,699 la que representa sélo el 7.39%. Del
total de tierras agricolas 110.800,920 Ha., el 4rea cultivable es
s6lo de uyn 13%. Las otras tierras agricolas estdn constituidas
aproximadamente en la siguiente proporcién: 23% de bosques,
un 60% .de pastos y un poco menos de 4% de tierra productiva
que no se ha cultivado todavia. Pero estos datos de por si decep-
cionantes se agravan si se considera que, del 7.39% de la tie-
rra cultivable, un 80% de las mismas son tierras de temporal o de
avenida que dependen en su fertilidad de las Huvias, por lo
que su rendimiento es altamente aleatorio dada la irregularidad
de nuestras condiciones meteorolégicas.

Bas’ca comparar estas cifras con los 25 millones de Ha. de
" cultivo en Argentina, que cuenta con lluvias suficientes y opor-
tunas, y con los 160 millones de Ha. con agua segura en los

Estados Unidos, cultivadas con la técnica mdas adelantada del
" mundo, para darnos una idea de nuestra pobreza agricola.

Como la comparacién anterior puede atacarse por carecer de
la proporcionalidad cientifica, examinando el porcentaje de tie-
rras cultivada en México con relacion al drea total de tierras, ve-
mos que todavia nuestro 7.39% es pequefio si se compara con
el de Estados Unidos que es el 19%; Argentina, 9%; Alemania
e Italia 44%; Francia, 41% y Espaifia, 32%.

El problema agrario nacional cobra magnitud si se obser-
va que de ese raquitico medio vive cerca de las dos terceras
partes de la poblacidn total de la Repiblica. Ahi estd el meollo
de los grandes problemas de México cuya resolucién es urgente
y sus resultados definitivos para el futuro de la naci6n.

El rendimiento por Ha. de nuestro principal cultivo ali-
menticio, el maiz, es extraordinariamente bajo. Da pena com-
pararlo con paises pobres agricolamente como Francia, Italia
y Espafia. En 1923-27, de los 45 paises para los cuales el In-
ternational Year-Book of Agricultural Statistics (p. 177-181)
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da el rendimiento medxo por Ha Méxxco ocupa el lugar ni-

mero 39. * ,
Se podrid argumentar: Entonces ¢cémo es posible que la
agricultura haya seguido adelante e inclusive dado riqueza a
ciertos grupos? Contestarfa a ello que lo que nosotros hemos
explotado no es la tierra sino el factor humano que la trabaja

_ ¥ que con su bajo nivel de vida hace posible que nosotros co-

mamos. “El indio nos ha servido no solamente de carne de

cafidn, sino de pan y frijoles para la hambrienta clase media y

de animal de trabajo para conservarnos una Patria”.1 Si, una
patria que la forja el labriego mexicano en los atardeceres tris-
tes de nuestros campos inhéspitos y resecos hundiendo sus ma-
nos sucias, pero henradas, en el pentagrama del surco. ..

MINERIA

El panorama de los recursos minerales es menos depri-
mente, sin-llegar a ser lo halagador que quisiéramos. La rigue-

" za de México se ha paseado por el mundo merced a la fama que

ha tenido de rico pais minero. En verdad, la fantasia ha supe-
rado a la realidad. Nos ha deslumbrado nuestra riqueza argen-
tifera desperdlcxada. ,

Nuestro pais encierra en sus entrafias recursos minerales -
de -estimable consideracién ya por la importancia individual
de algunos de ellos como por su variedad y cantidad, situacién
gque en.mineria nos sitia en el primer lugar de Iberoamerlca
Extraemos apreciables cantidades de plata, oro, plomo, zinc,
antimonio, mercurio, cobre, estaiio, bismuto, graflto, fierro, -ar--
sénico, manganeso, vanadio, Lungsteno, cadmio y molibdeno. La
produccién minera es, pues, uno de los principales renglones
de nuestra produccién nacional de expor tamén y fuente de res-
petables ingresos para la Federacién.

~ Pero, en la lista para cada minera)l de los diez primeros
productores del mundo quedamos fuera de ella en fierro, man-
ganeso, arsénico, estafio, tungsteno, bismuto y molibdeno. Es

* Segtin datos de F. Tannenbaum, el rendimiento medio de
maiz por hectdrea es de 1.11 hectolitros en México y de 5.33 en
el Canadd. El Estado de Kansas de la Unién Americana pro-.
dujo en 1943 trece veces mds trigo- que México. (La lucha por
la paz y por el pan,, PAIM., No. 4, Vol. II1, p. 103). No_deben

extrafiarnos estos datos si consideramos que hemos explotado

descuidadamente la tierra por siglos sin restituirle casz nada
en fertilizantes.

1 Feo. Bulnes, Los grandes problemas ‘de México, p. 199
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cxerto que ocupamos el primer lugar en plata, metal que, co-

mo los demds, estd sujeto-a las fluctuaciones del mercado ex-

tranjero el que le pone precm y al cual estamos subordinados,
‘en tal forma, que una minima variaciéon de la"baja en la coti-
zacién de éste y otros metales puede llevar a nuestra mineria a
la completa bancarrota

- En la extraccién de cadmio y antimonio ocupatnos el se-
gundo lugar pero apenas producimos la tercera parte.del mejor
productor. En plomo ocupamos el tercer lugar con el 69% del
mejor productor; en mercurio y vanadio tenemos el quinto con
una produccién que llega a un 7 y un 13% respectivamente del
productor de mayor rango; en oro y cobre poeemos el octavo

puesto, pero con s6lo una produccién del 16 y el 6% de lo que

produce el mejor.

Hasta aqui podemos considerarnos en una s1tuac10n que
optimistamente estimariamos buena, pero de ninguna manera
excepcional.

Veamos ahora un renglon de la mayor 1mportanma para
‘el adelanto de nuestro pais, que ha iniciado la ingente tarea de
."la creacién de bienes de capital y de consumo que algunos eco-

nomistas llegan a cons1derarla como “la revolucmn mdustnal
- de México”. .

- La vida moderna e industrial de un pais depende de su ca-
pacidad como productor de hierro y acero, metales indispensa-
bles en todos los 6rdenes de la vida econémica e industria ba-
sica de la que dependen muchas otras fundamentales para el
desarrollo del pais. Este adelanto econémico de un pais indus-
trial 'se mide muchas veces por el uso de hierro y acero que per
capita se haga. Vivimos en el “siglo del acero”. En paises alta-
mente industrializados, como los Estados Unidos, el porciento
de la produccién nacional proveniente de industria y empresas
de servicios que producen o utilizan productos de acero alcan—
za el 40% del total.

Un pais que aspira a ser industrial ha de contar, entonces,
coen abundancia de los principales elementos de la mdustrla
siderdrgica: hierro y carbén.

Entre nosotros mucho se ha debatido el punto No se ha

podido decir la tdltima palabra por escasez de datos y por el
deficiente inventario que de nuestras reservas mineras conta-
“mos. Pero, hasta la fecha, los resultados y conclusiones a que
sa ha llegado en el problema son escasamente halagiiefios.
En efecto, son pocos y bastante pobres los yacimientos
femferos con que contamos. Uno de los més optimistas estu-
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EL Carboén.

" Obstéculos Natu,
.. _rales,

diosos del problema, Joaquin de la Pefial, llega en sus conclu-
siones a afirmar que “las reservas conocidas ‘de mineral de hie-

. rro tendrdn cuando menos una duracién de 49 afios, tomando

como base las estimacipnes minimas de los depdsitos y un au-
mento del 7% de la deinanda”. El dato maés optimista de las
reservas. alcanza a 55 afios.

Segtin las estimaciones de la Direccién General de Indus-
trias Extractivas de la Secretaria de Economia, las reservas fe-
rriferas del pais son de aproximadamente 222 millones de to-.
neladas y la demanda actual de la industria sidertirgica me-
xicana es alrededor de 600 mil toneladas anuales. Si con-
sideramos que la produccion de los Estados Unidos monta
a 110 millones de toneladas anuales de acero, tenemos enton-
ces que todos los yammlentos mexicanos de esta indole serlan
consumidos en dos afios de explotacion.

No es todo el problema. Para la fundicién del hierro y ace-
10 se necesita del catbén mineral y éste, si bien por las dltimas
bisquedas se ha logrado ampliar el stock nacional con descubri-
mientos hechos en Oaxaca, Sonora, Chihuahua, Jalisco, Ve-
racruz y Chiapas, a tal grado de asegurar el tonelaje suficiente
para la aplicacién ala industria nacional, tienen el inconvenien-
te de su inaccesible localizacién en muchas partes, con las re-
sistencias consiguientes a su transporte que lo hace incostea-

ble comercialmente. Algo aliviaria la situacién el que la indus-

tria sidertrgica fuera planificada por regiones, pero el proble-
ma subsistiria por los altos costos del producto.

Un ejemplo lo tenemos a la vista: Se han descubierto alti-
mamente 1mportantes depésitos ferriferos en Zanitza, en el Dis-
trito oaxaquefio de Pochutla, que ascienden a 20 millones de
toneladas y en el mismo estado se encuentran yacimientos car-
boniferos en la regién de Tlaxiaco. Pero entre ambas regiones
se eleva la Sierra Madre, obstdculo invencible para el transpor-
te de los minerales con lo que la tnica solucién posible seria
traer ambos elementos a una zona comiin de elaboracién que
bien pudiera estar situada en la zona central. *

1Joaquin de la Pefia y otros, La Industria siderirgica en Mé-
xico, 1951 p. 202.

* La oficina de Investigaciones Industriales del Banco .de Mé-
xico, S. A., anuncié la préxima instalocién de una gran plan-
ta siderirgica en el Estado de Veracruz con costo de $780 mi-
llones. Con ello-se ahorrardn Dls. 50 millones anuales por com-
pra de hierro y chatarra a los Estados Unidos. El mineral de
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o ‘composmlén 6ptima para la coquizacién, cuya explotacién téc-.

- Por otra parte 1o. todo el carbon de nuestras minas es de

- nica en gran escala exigiria instalaciones cost031sunas para las
cuales nuestro’ raquitico mercado de capltales es irrisoriamen-
te nulo..

Por 4altimo, de mtentar la pIamfxcacxén de una 1mportante ‘

industria siderdrgica debemos ir pensando seriamente en pro-
hibir la exportacién de ciertos metales como el niquel, cobalto
y vanadio de los que carecemos casi absolutamente y de me-
tales como el manganeso, cromo y estafio, cuyas existencias ape-
‘nas cubrirfan nuestras necesidades internas.

".El petréleo es por todos.considerado como el meJor de
nuestros recursos naturales con perspec&tlvas de yacimientos y
mantos desconocidos todavia, pero hemds de tener cmdado en
no abusar de estas reservas.

L El azufre mereceria un capitulo aparte por la riqueza de

los yacimientos que se han descubierto y su importancia en la
estructuracién de la industria qulmlca basica. Y no sélo por eso
sino_principalmente porque se’ ha_cometido un grave error al
enajenar al exterior esa riqueza. Parece que la experiencia del
petréleo no ha sido lo suficientemente aleccionadora.

_resistencias naturales, sociales e 1nst1tuc1ona1es son abrumado-

- 1as, 1o que nos induce a sefialar que las apreciaciones de nues-

'

- tos, midiendo el voliimen y la ley de los conocidos y realizan- .

tros recursos netos més bien son modestos, si no es que pobres.

Pero si en el pasado-han sido supe1ados los obstéculds
que se oponian a nuestro desarrollo econémico, asi también sal-
- dremos adelante en el” futuro, a condicién de trabaJar con inte-
ligencia y patriotismo. *

Es urgente realizar un'estudio y balance detenido, acu-
cioso y lo mds completo posible de los recursos naturales que
encierra nuestro pais, en todos los érdenes; en- el minero, ha-
ciendo un estudic sistemdtico de nuestros fundos y yacimien-

hierro se obtendrd de los yacimientos de Tatatila que son ma-
yores vy de mejor calidad que los del Cerro del Mercado de Du- - -

" . rango. Su construccién comenzard en 1956 Yy se asegura tendrd

una produccion anual de 100 mil toneladas.

*Dejamos gl margen muchos otros temas mteresantes que val-.
"dria la pent estudiar —esperamos hacerlo algiin dia— como.el
que se refiere a los otros elementos de la claszftcaczon dmamzca
de Zimmermann.
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;drganlsmo auto-
nomo de investi-
. gacién . econémi-
ca. . -

{ - “Colonlalismo

S La ‘Revolucién,
: 2

do una Bﬁsquedasis_temétic'a' de los nuevos. en todo el territo-
_rio nacional y no dejando esta tarea, como hasta la fecha, a ig-

. norantes gambusinos carentes de técnica y de programa.

Se inmipone, a término perentorio, la creacién-.de un or-
ganismo cientifico dirigido a la investigacién econdémica, con
relaciones de informacién intersecretarial —Economia, Bienes
Nacionales, etc.=~ peto lo mds alejado de la politica en su as-
pecto técnico, ¥ que se encuentre bajo la vigilancia y depen--
.dencia del Poder Ejecutivo, como’ érgano auténomo de inves-
tigacién econémica del mismo, para la planeacién general y or-
denada del desarrollo econémico del pais.- Seria el estado ma-
yor del Gobierno, de consulta obligada en lo econdmico.

11.—LA POLITICA ECONOMICA

EN LA LEGISLACION MEXICANA ,
. _La Independencia politica de México no fructificé de in- -
mediato en nuevas formas econdémicas de vida y explotacién
de los recursos nacionales. Seguimos siendo una colonia econ6-
mica .de la nacién mds fuerte en turno y, hasta la fecha, poco
hemos adelantado en esta situacién. El colonialismo, de politi-
co se convierte en econdmico, por asi convenir mejor a los in-
tereses que lo aprovechan. '

. Durante la Colonia, 1a Nueva Espafia era un pais expor-
tador de productos naturales recibiendo, en cambio, de la me-
tropoli bienes elaborados que requeria el comercio y escasa in-
dustria interior. Con la Independencia poco cambiaron estos
moldes de lo econémico. En 1840 hubo- un esfuerzo de Lucas
Alamén a través de la Junta de Fomento de la Industria en un

_intento, de donde nace nuestra actual industria textil, por ini-
¢lar un movimiento de industrializacién que auspicié mas tar-
de a su paso por la Direccién General de la Industria Nacional.

La Administracién porfirista fué otro paso de importan-

~cia en la industrializaci6én nacional, notablemente en las ex-
- tracciones de materias primas y en la que se ha dado en llamar

“industria de los transportes”. La legislaciéon que auspici6 es-
te movimiento fué netamente de tipo liberal.

Con la Revolucién, como protesta social y econémica, co-
bra importancia la idea intervencionista del Estado en ambas
.esferas de los negocios piblicos. La economia toma, -entonces,
el rumbo del nacionalismo que pretende no sélo 18grar el ma-
yor bienestar social para nuestra ‘poblacién, idea prin_lordxal
de la Reforma Agraria, sino que intenta la independencia eco-
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.n6m1ca del exterlor por el fomento mdustnal que satlsfaga la

mayoria- de las necesidades . nac1onales, y por la nacionaliza-

“ .cién de las principales riquezas del pais —ese fué el espiritu
- del articulo 27 constitucional— que culmina ‘con la expropla-
- cién de la industria petrolera. .

Desde entonces, la Administracién piblica persigue con

mayor tenacidad dos metas que distinguen_claramente el ac- .

tual desarrollo ‘econémico de las experiencias pasadas. Estas
- metas son: el mdximo de estabilidad e independencia econémi-
‘ca, y el mayor bienestay posible para la poblacién.

Atendiendo a estas dos finalidades exammaremos a con-

cién puablica mexicana, circunseribiendo nuestro estudio a la
politica dgricola e industrial por considerarlas de la mayor im-
portancia, sin ignorar la que tenga, —como en efecto sucede—
la politica seguida en otros ramos de la Administracién como el
fiscal, el presupuestario y el monetario, pero que consideramos
desbordaria los cauces que nos. hemos impuesto por ser temas
. esencialmente técnicos que, por otra parte, no -estamos lo su-
ficientemente preparados para analizar.

LA POLITICA AGRARIA
| Intentar un balance acerca de los efectos econémicos de

la Reforma Agraria en nuestro pais es un estudio que todavia
estd por hacerse. El movimiento agrario apenas estd en su

. primera fase de estructuracién juridica, faltindole. por atrave-

sar todavia la etapa técnica en que, por la aplicacién vertical .
del trabajo y técnicas humanas intensificando la produccion,
alcancemos los datos necesarios para poder emitir un fallo defi-
nitivo sobre tan delicado problema.

Sm entrar a fondo en el aspecto juridico y politico de la
Reforma Agraria, si intentaremos un andlisis sobre las conse-
~cuencias, dentro de la economia nacional, de los cambios en la
tenencia"y uso de la' tierra. '

El panorama agrarlo en 1910, respecto a la distribucién
de las propiedades, acusa una marcada concentracién - territo-
rial. Las consecuencias econémicas del agro mexicano serdn soé-
1o un resultado de esta situacién. En su estudio, George McCut-
- chen McBride, 1 la describe: “El hacendado de esa época es,
en consecuencia, mas bien un terrateniente que un agncultor,
es menos un ranchero que un propietario absentista y su in-

1.The Land Systems of Mézico, New York, 1923, p. 29 y ss.
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berés en la propledad se debe menos a las posﬂnhdades econé-
. micas de ésta que a su cardcter de propiedad hereditaria.” “La
influencia social y politica de la hacienda es directa y poderosa.
“A través-de la historia de México la clase de los terratenientes
domina generalmente la situacién social; establece las normas
.de moral, educacién y diversiones para la clase media y deter-
: mma las condiciones en que el campesino debe vivir.”

“E] valor de la hacienda no reside en el mgreso pecunia-

rio que rinden las cosechas anuales. El rendimiento real en

efectivo es a menudo muy pequefio. Cdn un propietario absen-
tista, un adnnmstrador asalariado y peones mal pagados, la ha-

- cienda mexicana tipica rinde poco mas de lo suflclente para

alimentar a su numerosa poblacién’.
“Una extensa propiedad rural es la meta de las ambiciones

_ de un verdadero mexicano, y el valor sentimental que le asigna
- a estas propiedades influye en la vida de la nacién de tal ma-

nera que eclipsa su valor econémico.”

"La Relorma Agraria mexicana, més que un movxmxento
tendiente a desmembrar el latifundio, fué una reaccién contra
la propiedad feudal de la tierra. Su 1dear10 es de tipo-demo-
cratico-burgués sostenido en las clases directoras, impulsados
por una gleba hambrienta de alimentos y de cultura, y de las
cl.zéses obreristas que ven en la industria una mejor forma de
viaa.,; .

Se ha dicho que la hacienda combinaba en su estructura
las etapas feudal, esclavista y capitalista. El Ing. Ramén Fer-

- néndez y Fernandez explicd estas etapas: 1 “Kra feudalismo o

reminiscencia feudal que &l Gobierno estuviera en manos de
una casta de aristGcratas terratenientes; el uso de los arrenda-
mlentos, de las aparcerias.y de los pegu;ales para los cultivos
mas azarosos y menos redituables; la autoridad omniméda del
hacendado en el interior de su finca, y las tendencias de auto-
suficiencia ‘econémica. Era capitalista el hecho de que-el sis-
tema usual de explotacién fuera el de asalariados; el hecho de
que. muchas haciendas producian para el mercado, y hasta
para el mercado exterior, y que existieran explotacmnes agrico-
las intensivas (respecto.al capital empleado) hasta llegarse a las
unidades agricolas industriales, como los del Estado de Mo-
relos... Era esclavista la hacienda porque ejercia una gran. .
opresién sobre su masa asalariada, y porque usaba diversos
v odiosos arbitrios para evitar el alza de los salarios de acuerdo

1 El Trimestre Econdmico, Vol. XIII, No. 2, p. 224.
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" con' el libre juego de la oferta y la demanda de brazos; peones
endeudados, tienda de raya, “leva’ para trabajos agricolas en
Yucat4n, el Valle Nacional y Quintana Roo.”

~Por sobre los rasgos capitalistas que pudieran apreciarse
en la explotacién de la tierra hasta 1910, es indudable que la
caracteristica esencial consistia en un semlfeudahsmo agrava-
do notablemente por la gran propiedad que, ademés de los
defectos e incapacidad de administracién, creaba socialmente
complejos feudales que si en alguna ocasién fuercn paternalis-

- tas ello no amenguaba la incapacidad econémica y social de una

. peonada que se debatia en la miseria y en la ignorancia.

_ . El estancamiento que para la economia nacional signifi-
caba esa forma de explotacién no podia seguir. Es un error creer
que los pueblos puedan vegetar en determinadas situaciones
por tiempo indefinido. Los pueblos, como los hombres, tienen
etapas en su desarrollo que han de cubrir indefectiblemente.

La Reforma Agraria, que perseguia destruir el poder eco-
némico-politico del terrateniente, no es ninguna novedad en la
. historia universal. Es un hecho natural por el cual han pasado
- los pueblos industriales de hoy. Inglaterra en los siglos XVI 'y

XVII; Francia con la Revolucién de 1789; Alemania hacia’

. 1848; en Rusia, de 1904 a 1907; y en los pequeﬁos paises de
la Europa Oriental al fmahzar la primera gran guerra.

. Para lograr el desarrollo pleno en la agricultura y crear
el mercado interno indispensable para el desarrollo mdusfnal
habia que roriper esa etapa semifeudal que ponia trabas al
desarrollo progresivo de la sociedad y al uso técnico de los i ins-
“trumentos del capital y del trabajo. -

La Reforma Agraria ha creado estas posibilidades, las que
no siempre se han aprovechado integramente. Sin embargo, la
forma de tenencia actual de la tierra ha sido un fuerte estimu-

-lo-en la intervenci6n del Estado para impulsar el mejoramiento
agricola con el incentivo de las obras de riego, el empleo de
magquinaria, uso de fertilizantes y, en general, educando al cam-

" _pésino en el mejor uso de la tierra. Este movimiento es el que

nos ha permitido iniciar la industrializacién a un ritmo tal im-
‘posible de lograr sin él.

En la imposibilidad material de hacer un recorrido de los
distintos fines de la Revolucidén, en este orden, que se iniciaria
con el estudio del Plan de San Luis Missouri formulado por los
Flores Magén en lo. de julio de 1906 que, dicho sea enire pa-
réntesis, encierra el ideario que vagamerte adoctriné a los re-
volucionarios —tema tan discutido sobre si el movimiento ar-
mado llevaba en su seno algiin cuerpo de doctrina social o eco-

;
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" ley de Ejidos.

. Ley Bassols. '

Iey"Agrafia de 6°
‘de,’epero de 1915 -

némica que gulara su trayectona-—-—, nos lumtaremos a senalar
las principales etapas.

Con la Ley Agrana de 6 de enero de 1915, que en sus pa-
rrafos no hace mis que adoptar el Plan de Ayala de 28 de no-
viembre de 1911, hébil medida politica de Carranza para con-

‘solidar su poder politico y vencer a Villa reduciendo de paso

al zapatxsmo al incorporar sus ideales en ese ordenamiento, se

-inicia la primera etapa de la Reforma sin mayores aplicaciones

en la préctica por las aciagas circunstancias politicas que pre-
valecian en el pais.

Con la Administracién de Alvaro Obregén se inicia la ta-

Tea técnica expidiendo las circulares e instructivos que més’

tarde darian origen a la Ley de Ejidos del 28 de diciembre de ’
1920. Con ella se inicia un ritmo progresivo en lo que se dijo

cerael albaceazgo de Zapata” que tocaba a Obregén adminis-

trar, no sin encontrar fuertes resistencias, no sélo de log hacen-

'gados, sino de algunos gobernadores de Estados v jefes mili-
- tares. .

~

En la Admuustracuin de Plutarco Elias Calles se expide
la Ley de Dotaciones y Restituciones de tierras y aguas de 23

‘de abril de 1927 reglamentaria del ‘articulo 27 constitucional.

Esta ley, conocida como la Ley Bassols es comentada por su
autor en los siguientes.términos: 1 “Hasta antes de la ley, es
decir, durante doce afios, la legislacién agraria, en aquella pri-
mera parte que es la relativa a las formas juridicas necesarias
para dar las tierras a los pueblos, se caracteriza por el desorden
en sus preceptos y por la falta de un: conjunto arménico de dis-
posiciones, que reglamentaran los procedimientos de dotacién
y de restitucién: las dos grandes formas constitucionales de
proporcionar tierras a los indigenas mexicanos.”

“Por ese camino, la transformacién profunda que se requie-
re imponer a la organizacién econémica de México, en sus pro-
pios cimientos, es decir, la verdadera revolucién, ni lleva tra-
zas de lograrse, ni se logrard.

“Lo tinico que se estd haciendo, es cavar la fosa del agra-
rismo, que si no se organiza y se depura, morird porque los la-
tifundistas, los burocratas, los mestizos y los crlollos, esperan
solamente una ocasién propicia para acabar con lo tinico que en
la revolucién no es farsa ni bandera de las burguesias. Lo uni-
co que nadie siente en México —fuera de los indigenas— por-
que es lo tinico serio y profundo y las gentes tlenen horror a

los problemas reales del pafs.

. 1 La Nueva Ley Agraria, México, 1927, p. 8 y 9.
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“Pero el agransmo no puede seguir viviendo de palabras.

" El agrarismo no puede seguir desarrolidndose por-los inéptos
vy los politicos. Necesita entregarse a quienes. sean convencidos,

pero también capaces; enérgicos, pero no ladrones; decididos pe-
ro no simuladores de falso radlcahsmo, que sélo oculta la. mez-
quindad de propdsitos. : .
- “En 'una palabra: el agrarismo necesita sanearse; desm-
fectar sus mayores métodos y sus hombres es lo primero.”
Con anterioridad a esta ley es la fundacién del Banco Na-
cional de Crédito Agricola en el afio de 1926, creado con ¢l fin

de refaccionar-a la economia agricola del pais. La presion de *

los sectores revolucionarios agraristas impulsaron a la creacién
de los bancos agricolas ejidales en varios Estados de la Repd-
blica, doténdolos con un modesto capital inicial de doscientos
mil pesos por banco, més las aportaciones de las cooperativas
ejidales, que deberian servir para crear un fondo de impulsién

cooperatlvo agrlcola, para que los ejidos lograran su liberacidén. -

econdmica.

También en esta Administracién se crearon las escuelas -
‘centrales agricolas, con el propésito de educar y preparar a las

Juventudes campesinas, la Comisién de Irrigacion y la Comi-
sién Nacional de caminos que con su politica de carreteras im-
pulsaria el movimiento de los productos agricolas de la nacion.

En la Administracién del Presidente Abelardo Rodriguez
se promulgaron reformag al articulo 27 de la Constitucién pa-
ra la-expedicién del Cédigo Agrario de 22 de marzo de 1934. En-
tre las reformas de importancia a la Constitucién se encontraba
la relativa a la creacién. del Departamento Agrario como de-
pendencia directa del Ejecutivo Federal, desmembrindola de
la Secretaria de Agricultura y Fomento, ya que su titylar, por
ministerio de ley, era el presidente de la Comisién %Iacmnal
Agrarla. Se intentaba darle cierta autonomia a la Dependencia
agrana.

- Pero es en la Administracién del General Lézaro Cérde-
nas donde se centra el miximo esfuerzo por quebrantar la fi-
sonomia de pais aglommero que habia caractenzado nuestra
economia desde la época colonial,

La importancia que en el impulso de la economia nacio-.
nal ha tenido la politica agraria desarrollada por esta Admi-
nistracién todavia no ha sido aquilatada en todo su alcance v,

‘como debiera hacerse, para una mejor comprensién de los ciclos

y etapas econémicas por las que el pais ha atravesado para lle-
gar a lo que es. La trascendencia juridica y social, y los resul-
tados econdmicos operados, son como un preludlo V- nexo ne-
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‘ - Poblacién rural
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- cesario para el enfoque certero de la pohtlca mdustmal de las

. posteriores administraciones. =

~ Uno de los efectos. de la inalienabilidad del e)1do y del te-
mor de la propiedad pnvada a las afectaciones agrarias, es el de
"_haber ‘matenido‘al primero fuera del comercio y, por cuanto
.a la segunda, haber restringido su. compraventa e hipoteca.
Con ello, nuestros escasos recursos nativos que con anteriori-
dad se amortizaban casi en su totalidad en valores territoriales,
se han ido interesando hacia otras actividades productivas, co-
mo la industria, recibiendo asi, indirectamente, de la politica:
agraria un considerable caudal de capitales. Muchos capitales
hoy importantes en la industria, en el comercio y en la banca,.
~son de extraccién agricola provenientes-del grupo mas rico de
los hacendados porfiristas. ‘

En este lapso no sélo se intensifica el movimiento agrario
sino que eg el Gobierno el principal promotor de una expansién

« . intensiva, modernizando nuestra agricultura para obtener me-

jores provechos.

‘Esto provoca un cambio en el cardcter de nuestra agricul-
tura al incrementar el valor del capital-equipo como. construc-
ciones, maquinarid y ganado de trabajo y de cria, con lo que
la agricultura meramente extractiva y parasitaria se convierte
en una labor activa de cardcter reproductivo. Esta moderniza-
ciéon de la agricultura favorecié la demanda de infinidad de
manufacturas v bienes de construccién ampliando un mercado
favorable para el desarrollo industrial de estos objetos.

Es de interés hacer notar que la poblacién rural activa ha
ido en descenso. El 70% de la poblaeién total activa en 1230
correspondia al sector rural; habia descendido al 65% en 1940
y conf@rme. los datos del Gltimo censo de 1950 ésta era del -
57%. Entre 1910 y 1950 la poblacién total activa pasé de 5.2 a
7.5 millones de personas, o sea un 44% de aumento; pero mien-
tras el sector rural subié6 de 3.6 a 4.2 millones —un 16% de au-
mento— el sector no agricola ha pasado de 1.6 a 3.3 millones,
esto es, un 106% de incremento; representando entonces en
1950 un 44% del total activo, frente al 32% que representaba
en 1910. Ello nos da un indice de la mano de obra que ha ido
~del campo a la industria.

Fué la ayuda técnica-y de crédito dada al ejidatario la que
ha desempefiado papéles decisivos en estos cambios. En 1930
los epdatarlos, representando el 15% del sector agricola, solo
poseian el 6% de la maquinaria, produciendo sélo el 10% de las
cosechas. Con la ayuda prestada al ejido en el periodo 1935- .
1940, se aument6 el valor de la maquinaria de 3.8 a 8.8 millo-
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: “nes de “pesos de 1930 a: 1935, y hasta 49.5 mﬂlones en 1940. Con .

- elloen 1940 los ejidatarios que. trabajaron su parcela, siendo

el 29% del campesmado, obtuvieron el 49% del valor total de

B las cosechas del pais.

Esto ha proplclado la. transformacién de los cultwos txa-
dicionales de maiz y frijol para la explotacién de otros produc-
--tos menos aleatorios y de mayor rendimiento econdémico como
el algodén, café, cleaginosas, etc. Con este cambio se ha favore-
cido la industria no sélo porque se haya incrementado la de-
manda de productos industriales con lo que se han ensancha-
do las industrias existentes y creddose otras,. merced al cambio
de una economia monetaria que-desconocia antes, sino que con

la variacién de la explotacién ha aportado a la industria una

gran cantidad de materias primas agropecuarias, particular-
mente en la rama textil y de alimentacién, sin la cual no po-
drian operar muchas industrias creadas de 1940 a la fecha.
‘ He ahi c6mo, por una de esas paradojas de nuestro pais,
. un movimiento, siendo combatido por las fuerzas capitalistas,

. no. obstante, es el que ha fijado las bases para el desarrollo-de
" una economia netamente capitalista como la.que hoy vivimos.
Si bien, es necesario-aclarar, el capitalismo nuestro tiene todos

los defectos y muy bocas o ninguna de las virtudes del capita-

‘lismo norteamericano.

Aunque la politica del Gobierno, desde 1940, ha estado
més bien ocupada por la atencién de otros problemas, princi-
palmente de indole industrial, no-por ello ha sido abandonada

la gestién agricola. La tendencia de estos afios es la de seguir -

el reparto de tierra pero principalmente la construccién de gran-
des obras de riego que aumenten nuestras raquiticas tierras
con agua y, también, la de acelerar la maquinizacién y empleo
de técnicas en el campo junto con la planeacién de una indus-
tria de fertilizantes que venga a llenar un amplio renglén de la
demanda nacional y a cubrir uno de los mds nocivos huecos
en nuestra deficiente fertilizacién de las tierras de cultivo.

Conforme a los datos suministrados por el resumen del
informe de labores de la Secretaria de Agricultura y Ganade-
ria tenemos que, si se comparan los afios de 1930, en cuanto
al niimero de hectdreas de riego de propiedad ejldal y privada,
‘las cifras respectivas indican 13.8% de tierras de riego en ma-

nos de ejidatarios en 1930 y 57.4% en 1940. Para el afio de -

1952, las tierras de labor en manos de ejidatarios asciende a
10.379,169 Ha., de las que 7.974,942 Ha,, corresponden a tie-
rras de temporal 895,751 Ha a tlerras de jugo y 1.508, 503 son
tlerras de riego.

- N
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Hac1endo igual a 100 el total de t1erras de labor para cada

| uno de los afios indicados .vemos como, mientras en 1930 las

tierras ejidales de riego eran el 10.8% de las tierras de labor,
en 1940 el porciento sube a 14.1% y en 1950 a 14.5%. Para los
mismos afios, los porcientos para las tierras de jugo son de 4.7%, -

- 4.9% y 8.6%. En este lapso encontramos en las tierras de tem- '

poral un decremento que va de 84.5% a 81% y a 76.9%, respec-
tivamente, para los afios de 1930, 1940 y 1952.

La escasez dé buenas tierras de riego y la abstencién del
crédito privado a explotaciones agricolas son dos escollos con los
que se ha tenido que enfrentar la Reforma Agraria, todavia in-
conclusa a la fecha.

.Por lo que se refiere al primer punto, ya hemos indicado
la atencién que el Gobierno ha puesto en la construccién de
presas, -instalacién de equipos de bombeo y demds obras de

‘riego, creando de paso la posibilidad de un nuevo tipo de ex-
-* plotacién donde se localizan las técnicas y maqumana mas

avanzada, favoreciendo esta situacién la creacmn de umdades

- agricolas con resultados présperos.

Esto contrasta con las practicas atin rudimentarias de for--
mas prumtlvas de produccién de las que todavia no.se ha libe-
rado al pedn por su retraso econémico y cultural que, como he-
rencia fatal, arrastra desde la época precolonial.

Asi, coexisten en México dos tipos de explotacién agrlcola
con caracteristicas dlstmtas, una, que podriamos llamar arcai-

ca, y que se localiza ain en grandes extensiones de nuestro
- territorio, y otra de tipo 'moderno que explota las nuevas tie-

TI8S 1ncorporadas al cultlvo mediante las obras de irrigacién y
que usa las miquinas méis modernas. Esta nueva agricultura
ha resultado favorecida con la construccién de caminos y ca-

" rreteras.

La produccién agricola intensiva para alcanzar los mejo-

- res resultados y dada la pobreza de nuestras tierras ha de hacer |

uso de guanos y fertilizantes. *

El Gobierno ha tratado de estimular el uso de tales ferti-
lizantes. Antes de la segunda guerra importidbamos entre doce
y quince mil toneladas de fertilizantes, en forma de nitratos,
provenientes de Chile. Esas importaciones se dedicaban ¢asi

_exclusivamente a cultivos en gran escala como azdcar y algo-
- dén. En los otros sembrados se empleaba, insuficientemente, el

*En 1923 ya sefialaba F. Bulnes, en terrible catilinaria, la im-

‘portancza del problema del uso de fertilizantes en nuestras ago-

tadas tiefras, Opus cit. p, 155.
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o T"‘éééular coprofertilizante. En 1946, se calculéba que el consu- -

-mo total en México era de unas 30 mil toneladas al afio. Se con-

. sidera, en 1955, que la demanda potencial en este renglén as-.
. ‘ciende a un millén de toneladas anuales. : _

. . El Gobierno ha puesto empefio en ensefiar a los pequefios
‘agricultores el empleo y ventajas de su uso. Desde 1942 ha

subvencionade y compartide con algunos ejidos el costo de los

fertilizantes necesarios. De 1942 a 1946 se compraron més de

- tres mil toneladas con un costo de 846 mil pesos, de los cuales

el ‘Gobierno cubrié un 45% y el resto fué a cargo de:los agri-

* cultores. Esta politica de la Federacién fué seguida’ por algunos

gobiernos estatales concediendo subsidios similares.

Atento a estas condiciones, se ha propiciado a través de la
Nacional Financiera la produccion de fertilizantes que necesi-

- tamos con urgencia. En 1943, la empresa Guanos y Fertilizan-

tes inici6 sus operaciones con un capital de 10 millones de pe--

‘sos que fueron ampliados mas tarde a 30 millones. En afios-

- subsecuentes se ha aumentado considerablemente ese capital.

Esta empresa de propiedad mixta —el Gobierno posee mas del
51% de las acciones— ha sido la primera en atacar el problema.

La produccién inicial de esta empresa era estimada en 70

‘mil toneladas para el afio de 1947. Para 1954 14 produccién to-

tal de fertilizantes se calcul6 en 161,148 toneladas y las impor-

‘taciones ascendieron a un total de 58,097 toneladas.l Con &llo

la agricultura alcanza mayor seguridad y productividad.

Una de las necesidades mis urgentes que creé la Reforma
Agraria fué la necesidad de refaccionar con crédito al trabaja-

~ dor del campo que; si habia alcanzado la posesién de la tierra,

todavia quedaba encadenado a la servidumbre que represen-
taba el crédito usurario.

La fundacién del Banco Nacional de Crédito Agricola en
1926,%con el propésito de apoyar la economia agricola nacional,
es exigida por los sectores agraristas sumamente activos en esa
fecha. A este Banco fueron asignadas las operaciones de cré-
dito con los pequefios prépietarios y con los colonos de los sis-
temas de riego.

Es con la creacién del Banco Nacional de Crédito Ejidal
en 1935 que se complementa el sistema crediticio al encauzar
sus actividades y recursos hacia la mecanizacién y organiza-
cién técnica de los ejidos.

1 Nacional Financiera, S. A., Vigésimaprimera Asamblea Ge-

" neral Ordinaria de Accionistas,‘1955, p. 150.
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".La - revolucién
: - agricola,

~.La labor desarrollada por estas dos instituciones ha sulo

_de capltal importancia en el desarrollo econémico de México,
. al afianzar los logros de la-Reforma Agraria, pesé a las limita-

ciones que los escasos recursos presupuestales han impuesto a

- sus partidas de créditos.

., No obstante, el campo requlere una mayor cantidad de.
numerario para lo cual el crédito oficial siempre sera insuficien-

‘te. La Banca privada dltilmamente se ve alentada por la con-

solidacién econémica del ‘campo a desviar parte de sus recur-

808 hacia estas necesidades. También el Banco Nacional de Co- -

mercio Exterior ha ayudado con sus recursos a la produccién
agricola de exportacién incrementada a partir de 1947. Hay
ademds otros organismos como la Unién Nacional de Produc-
tores de Azicar, que concurren al mercado de crédito pero en

“ramas especificas que le son propias.

Desgraciadamente, la forma en que se ha operado y con-

cedido los créditos a la agricultura han adolecido de defectos e

impurezas que no nos toca sefialar aqui y que han dafiado el
sistema creando malestar y desconfianza. No obstante ello, po-
demos decir que uno de los logros mis importantes de la poh-
tica agraria debe fijarse en las posibilidades que la creacién’ de
dichas instituciones oficiales de crédito han abierto a la agri-
cultura nacional. .

En 1955, consolidada en lo juridico la Reforma ‘Agraria,

~1a actividad de la Administracién plblica endereza sus esfuer-

zos para iniciar la revolucién agricola que, eliminando las’ con-
diciones antieconémicas de la explotacion del agro todavia exis-
téntes- en muchas regiones de nuestro suelo, lleve la técnica y -
la miquina_a todos los dmbitos de la nacién e impulse en la
conciencia del mexicano el afdn por el trabajo, dnico factor de-
grandeza de los pueblos.

El intento de completar lo mas posible este trabajo es lo
que nos mueve a dar los siguientes datos mds recientes que he-
mos podido lograr sobre la. materia. Los que a continuacién
transcribimos son tomados del informe anual de la Nacional Fi-
nanmera, S. A,y del Banco de México, S. A., correspondientes
el afio de 1954.

. La Inversién Agriéola Publica

En 1954 la inversién agricola del sector pdblico monté a

" 625.4 millones de pesos, habiendo aumentado 85.1 millones de

pesos en relacién con 1958.
El principal renglén de la inversién piblica en la agricul-
tura correspondi6 a la mversmn en obras de riego que pasé de
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5025, mlllones en 1953 a 592 7 mﬂlones en 1954, El- segundo

lugar'comprende a las inversiones de las diversas entidades ofi-
ciales que intervienen en la agricultura y asciende a 34.7 mi- -

. llones de pesos. El tercer lugar corresponde a Guanos y Ferti-
: -hzantes con 25 millones de pesos invertidos. en 1954.

+ ‘En materia de politica agraria, el Ejecutivo Federal creé
dos nuevas: mstltucmnes con la doble finalidad de canalizar ma-

~yores inversiones hacia el campo y de estimular el crédito pri-

vado agricola. En octubre se establecié el Consorcio del Segu-
ro Agricola, integrado por las compafiias de seguros que operan

-, -en el ramo, las que por conducto del mismo aseguraran los ries-

gos de los cultivos en determinadas regiones del pais, de acuer-
do con el programa que elabore el propio Consorcio, previa la

. aprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

El plan a desarrollar es el de asegurar en un futuro inmediato

. més de 5 millones de Ha. de cultlvo, dando preferencia a las del
L ma1z '

“En diciembre de 1954 se creé el Fondo de Garantia y’. N
Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura integrado, -

principalmente, por una aportacién inicial de 100 millones de -
pesos del Gobierno Federal, la absorcién de los recursos del
antiguo Fondo Nacional de Garantia Agricola y el importe de

. los fideicomisos o de los fondos constituidos por el Gobierng

Federal para el otorgamiento de créditos a la agricultura ope-

“rados a través de las institucionies de crédito privadas. -

El Credzto Agricola

Los créditos operados por el Banco de Crédito Agncola as-

' cendieron a la suma de 320 millones de pesos. El Banco Ejidal

operé 543.7 millones de pesos en el ciclo agricola 1953-54, que
beneficié una superficie de 830 mil Hectdreas. E]l Banco de Co-

mercm Exterior concedlé crédltos por 44.5 millones, de pesos

Politica de Riegos

La Sectetaria deé Recursos Hidraulicos incorporé al riego
139,755 Ha. Las Comisiones del Tepalcatepec y del Papaloa-
pan. contribuyeron con 32 mil Ha., que representan el 22.9%
del total. Del resto, 94,400 Ha., o sea el 67.5% se incorporaron
mediante la terminacion de obras de gran irrigacién, y 13,355,
o sea el 9.6% mediante obras de pequefia irrigacidn.

La adicién en 1954 de 139.755 Ha., a las tierras regadas
del pais, hace que actualmente la superficie total de riego con
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obras hidrdulicas oficiales ascienda a 1.027,732 héétéreés; que

equivalen al 9.7% de la superficie cosechada en el pais. * ..

LA POLITICA INDUSTRIAL

- Clvilizacién vege- El proceso de expansion econémica de los paises puede en-
el oy cvillza- - cerrarse ‘en el doble concepto de la civilizacién vegeta] y el de
cién mecanica. .
S "+ . la mecénica. La dindmica de estos dos tipos de civilizacién en
. que, por una parte, se refiere a una forma de economia semico-
: lonial y, por otra, al de la industria, abarca la lucha econémica
de las naciones en el tltimo siglo.

T La experiencia vivida, de la primera guerra mund1a1 a estq
At : : parte, nos ha hecho ver que los frutos del progreso econémico
' o " no se reparten por igual entre los paises industriales y los no
industriales. Las condiciones y niveles de vida, comparados en
ambos grupos, demuestran que los que obtienen las mayores
ventajas en el proceso econémico son aquellos paises que cuen- -
tan con la técnica y las méquinas para elaborar las materias .
primas extraidas de los paises de civilizacién vegetal; ganando,
no sélo en lo que pudiéramos lamar impropiamente labor de
- maquila, sino que ‘el producto elaborado es vendido después
con grandes utilidades a los mismos productores de origen, al-
‘canzando una doble ventaja econémica de pagar la mano de
‘obra nacional a un alto tipo y obtener ganancias de orden co-
mercial en la compraventa al exterior.
Conocidas las anteriores, que son las minimas desventajas
de 10s paises que se concretan a ser exportadores de materias -
primas, es por lo que se han intentado salvar todos los obstdcu- -
los —enormes y algunos casi insuperables— para que logrando -
la independencia econémica se salvaguarde, por consiguiente, la
independencia politica.
Meéxico no podia, ser la excepcmn entre los paises.que in-
tentan sacudirse una economia colonial que es marasmo en la
. conciencia del pueblo y grillete econémico de paises mejor.des-
.. arrollados, que son los que obtlenen la parte del leén en las
"~ transacciones internacionales.
Para estimular el desarrollo industrial el Gobierno ha se- ~
guldo una politica acorde a las circunstancias econémicas del
pais la que, a grandes rasgos, examinaremos a continuacion.

EXENCION DE IMPUESTOS

Siguiendo en esta parte la exposicién de Sanford A.
Mosk, vemos que la politica de la Administracién piblica” en
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_este renglén ha tenido especxal predxlecm(’)n por: la exencién de
impuestos, como un aliciente usado en muchos paises para in-
ducir a los individuos al establecumento de nuevas empresas
industriales.1

Este sistema ha venido uséndose intensamente desde 1926
cuando se pensé conveniente fomentar la’ industria. Los bene-
ficios del Decreto se limitaban a empresas con un capital menor
de cinco mil pesos por lo que fueron pocas las que pudie-
ron acogerse a -ese beneficio. En 1932 se redujo en parte
la limitacién con respecto al capital, pero atin asi fueron pocas

en ntmero las empresas que obtuvieron la exencién de 1m— ~

puestos.

" Es hasta el afio de 1939 cuando por nueve Decreto se eli-
mina la cldusula que limitaba el capital, extendiendo los privi-
Jegios de exencién a cualquier empresa nueva, sin limite de ca-
pital. Con esta medida se inicia el movimiento de expansién in-
.. dustrial sostenido hasta hoy.
 La revolucién industrial que se opera a partir de esta fe-
_cha no es sélo auspieiada por las medidas adoptadas por el Go-
bierno sino que la situacién creada por la segunda gran guerra,
ccon la escasez de productos elaborados, por la restriccién de las
exportaciones de los paises en guerra aunada a la arribada de
capital refugiado, hacen que la situacién bonancible y la se-
gura demanda del mercado interno sea el mayor aliclenite para
Ia creacién de empresas de todo tipo, que, por si eso fuera po-
co, cuenta con la proteccién arancelaria que le da ventajas en la

competencia que pudiera plantearse con los productos elabo-
rados en el exterior,

Tal s1tuacmn, externa e interior, es considerada por la Ad-

mlmstracwn para ‘continuar con la misma politica promulgan-
do en 1941 la Ley de Industrias de Transformacién. 2

Esta ley faculté.al Secretario de Economia Nacional a con-
ceder exencion de impuestos, por cinco afios, a las industrias
nuevas y a las industrias consideradas necesarias para e] des-
arrollo de la industria de México. La ley estipulaba en su articu-
lo octavo: “Para los efectos de esta ley, la Secretaria de la Eco-
. nomia Nacional queda facultada para determinar qué indus-

- trias o actividades se considerdn como totalmente nyevas o ne-
cesarias para el fomento mdustnal del pais, dadas las condicio-

I La Revolucién I ndustnal én Mextco, PAIM Vol. 111, No. 2
p. 58 ¥ ss.

2 Diario Oficial del 13 de mayo de 1941,
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Ley ~de fomento

de .

Industrias
" transforma-

.nes econémlcas del momento los artlculos artefactos qué se
- pretendan. elaborar (y los procedlmlentos técmcos de fabnca-

cién).”

- Se dejaba a la Secretaria de Economia Nacmnal la facul-
tad discrecional de decisién acerca de la concesién de dicho pri- -

- vilggio asi como la determinacién de la amplitud de la exencmn

que deberia hacerse eh cada caso. .

Segiin la mencionada Ley, la misma Secretaria podxa exi-
mir del pago de todos los principales impuestos recaudados por.
el Gobierno Federal, como el de la renta, sobre ganancias exce-
dentes, industriales y del timbre. Como es fécil de suponer, cual-
quiera exencién en ese aspecto representaba considerables ven-
tajas para la empresa y si el subsidio se.concedia para todas, en-
tonces, su situacion era francamente prwﬁegmda.

La exenci6n fiscal se extendia, a juicio de la Secretaria de
la Economia Nacional, a los derechos sobre la importacion de
materiales y maquinaria que tuviera neécesariamente que ser
adquiridas en el exterior. La,Secretaria podia renunciar, tam- -
bién, a los impuestos de exportacién sobre los productos elabo-
rados que la empresa enviara al exterior. Esta concesién: llega-
ba a incluir a veces el 1mpuest0 espemal de aforo, asi como los
impuestos regulares.

Para la salvaguarda de los intereses nacxonales, estipulaba
la mencionada ley obligaciones de las empresas a producir ar-
ticulos dentro de normas especificas de calidad, asi como
la facultad de inspeccién por la Secretaria de Economia Na-
cional de las empresas que gozaran de la franquicia, visifas que
se practicarian cuando dicha Secretaria lo juzgara conveniente,
Estas disposiciones no han sido aplicadas extrictamente y la
mayoria de las vetes han sido letra muerta merced a vicios ad-
ministrativos que todos conocemos y muchos deplm amos por sus
nefastos resultados.

Esta politica de subsidios fué reafirmada con la promulga-
cién de la Ley de Fomento de Industrias de Transformacién
de febrero de 1946, 1 derogatoria del capitulo II de la anterior

gei’i de Industrias de Transformacién que ya dejamos esbu-
iadas.

BEsta modificacién fué establecida con el fin de amp'liar y
afinar la politica seguida en el programa que sobre industriali-
zacién el Goblerno se habia impuesto. '

}

1 Dzarto Oficial del 9 de febrero de 1946.
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nes econémicas del momento, los articulos y artefactos que se

_-pretendan  elaborar (y los procedlmlentos tecmcos de fabnca-

cién).”

- Se dejaba a la Secretaria de Economla Nacxonal la facul-
tad discrecional de decisi6n acerca de la concesién de dicho pri- -

- vilegio asi como la determinacién de la amphtud de la exencmn

que deberia hacerse en cada caso. .

Segtin la mencionada Ley, la misma Secretaria podla exi-
mir del pago de todos los principales impuestos recaudados por.
el Gobierno Federal, como el de la renta, sobre ganancias exce-
dentes, industriales y del timbre. Como es f4cil de suponer, cual-
quiera exencién en ese aspecto representaba considerables ven-
tajas para la empresa y si el subsidio se concedia para todas, en-
tonces, su situacién era francamente pr1v11eg1ada

La exencién fiscal se extendia, a juicio de la Secretaria de’
la Economia Nacional, a los derechos sobre la importacién de

- materiales y maquinaria que tuviera nécesariamente que ser

adquiridas en el exterior. La,Secretaria pedia renunciar, tam-
bién; a los impuestos de exportacién sobre los productos elabo-
rados que la empresa enviara al exterior. Esta concesion- llega-
ba a incluir a veces el 1mpuesto especial de aforo, asi como Ios
impuestos regulares.

Para la salvaguarda de los intereses nacxonales) estipulaba
la mencionada ley obligaciones de las empresas a producir ar-
ticulos dentro de normas especificas de calidad, asi como
la facultad de inspeccién por la Secretaria de Economia Na-
cional de las empresas que gozaran de la franquicia, visitas que
se practicarian cuando dicha Secretaria lo juzgara conveniente.
Estas disposiciones no han sido aplicadas extrictamente y la
mayoria de las vetes han sido letra muerta merced a vicios ad-
ministrativos que todos conocemos y muchos deploramos por sus
nefastos resultados.

Esta politica de subsxdlos fué reafirmada con la promulga-
ci6n de la Ley de Fomento de Industrias de Transformacién
de febrero de 1946, derogatoria del capitulo II de la anterior
zi;eya de Industrias de Transformacién que ya dejamos estu-

iadas.

Esta modificacién fué establecida con el fin de ampliar y
afinar la politica seguida en el programa que sobre mdustrlah-
zacién el Goblerno se habia unpuesto.

i

1 Diario Oficiql del 9 de febrero de 1946.
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.. Esta ley ha sufrido su derogaci6n total con la promulga-
cién de la reciente Ley de Fomento de Industrias Nuevas.y Ne-
cesarias de enero de 1955.1 ‘

En la exposicién de motivos de la nueva ley el Ejecutivo
Federal sefialaba haber estimado necesario “revisar la vigente
ley de Fomento de Industrias de Transformacién con - el
propésito de impulsar la integracién industrial del pais
encauzando-su desarrollo hacia el mejoramiento de la calidad
de la produccién...” “de fomentar la fabricacién de productos
que permita limitar las importaciones para lograr y mantener
el grado mds conveniente de nuestra balanza de comercio”, “La
ley de Fomento de Industrias de Transformacién se elaboré en
una época en que el pais pugnaba por obtener mayor desarro-
1lo manufacturero, para aumentar rdpidamente la ‘produccién
de articulos de consumo y ofrecer mayores oportunidades de
empleo en trabajos de rendimientos mds altos que los de las ac-
tividades primarias. Mas el progreso alcanzado por el pais, las
condiciones interiores por que éste atraviesa y la influencia de
fenémenos internacionales de toda indole obligan a substituir
la actual legislacién sobre la materia que nos ocupa, por otra
que fomente aquel progreso, pero condicionada a nuestras ac-
tividades presentes de coordinacién y de integracién de todo el
panorama econémico de la Repiiblica.”

“Otro aspecto que se ha tomado muy en cuenta en la for-
mulacién de la nueva ley es el concepto de calidad de la pro-
duccién, casi totalmente ausente de la Ley en vigor; concepto
que por su trascendencia suma para el futuro del progreso na-
cional constituye el criterio central en la estructuracién del pro-
yecto de Ley.” .

La preocupacién del Ejecutivo en lo que se refiere a nues-

tra balanza de pagos se externa en este parrafo: “Se excluyen -

del beneficio de obtener franquicias, ademés de las industrias
especificadas en la Ley actual, a las que importen mds del 40%
del costo de produccién de las mercancias que elaboren, asi co-
mo a las nocivas para la sociedad y para la seguridad y la eco-
nomia nacionales”.

- Dentro de las innovaciones introducidas se destaca la de
que “el Estado podri sefialar oficiosamente, en forma genéri-

ca, las actividades industriales nuevas o necesarias que sea

conveniente estimular en beneficio de la colectividad, guidn-
dose para ello por las opiniones de las dependencias oficiales, de

I Diario Oficial del 4 de enero de 1955.
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.- Exencién

“en- el~ D,

“Critiea

.

* los 6rganos descentralizados .y de los sectores semloﬁc]ales y

_privados que juzgue oportunos

Por los pérrafos transcritos se puede sefialar como - pre-

ocupaciones y motivos esenciales de la nueva Ley la de dar ma-

yor elasticidad al Ejecutivo para la declaracién de las indus-
trias que se consideren nuevas y necesarias, conforme se vaya
desarrollando la industria; la exigencia de calidad en los pro-
ductos, para proteger los intereses de los consumidores en el
pais y, al mismo tiempo, velar por ‘el prestigio internacional

, _ cuando son exportadas, lograr una sana balanza de pagos y la

Fiscal
F,

de fomentar la creacién de industrias pero conforme a las ne-.
cesidades y conveniencias nacionales.

Los resultados préacticos obtenidos con esta reforma no es
posible aquilatarlos por lo reciente de su promulgacién que
hace imposible se tengan datos apropiados.

La exencién de impuestos ha sido también adoptada por
diversos Estados de la Reptblica como medida para subven-
cionar a las industrias “nuevas y necesarias”,

Por su importancia, es de sefialarse las franquicias que del
mismo caricter concede el Departamento del D. F., reduciendo
las tasas sobre ingresos mercantiles con el fin de atraer las in-
dustrias hacia su jurisdiccién. Estas exenciones tienen el grave.
defecto de que el atractivo fiscal lleve a cierfas indus-
trias a ubicaciones inconvenientes para la economia del pais,
por la concentracién monstruosa de industrias en regiones fa-
vorecidas, cuando se obtendrian mayores ventajas tanto para

" la distribucién de productos como para el mercado de trabajo

de llevarse a cabo una planificacién regional de la industria. *

Hasta la fecha no se tienen datos exactos de estadistica so-
bre los resultados alcanzados con los privilegios derivados de
la exencién de las cargas fiscales. Mds bien parece que dicha
politica se ha prestado a mucha manga ancha para la indus-

tria y su aplicacién ha sido imprecisa. Hasta la fecha no ha

sido promulgado ningtin reglamento y al que escribe se le in-
formé en la Dependencia respectiva que habia un proyecto
pero que hasta el momento sélo tenia una aplicacién interna en
la Secretaria para los tramites econdémicos de la Ley.

No obstante, es inconcuso el incremento de toda clase de
empresas industriales, muchas al amparo de estas ventajas con-
cedidas. Sin embargo, es dificil llegar a distinguir cuéles se hu-

“* Véase Gustavo Romero Kolbeck y Victor L. Urquidi, La exen-

cién fiscal en el Distrito Federal como instrumento de atracczon
de industrias, México, 1952.
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‘bieran creado de todas suertes por las ventajosas cordiciones

_econ6micas provocadas por la guerra del 39-45, sin necesidad
“'de que la carga del subsidio tuviera que soportarla la nacién

en general. T

"FINANCIAMIENTO INDUSTRIAL A
*  Otra de las proyecciones indirectas de la politica indus-
trializadora del Gobierrio mexicano se dirige a las medidas de
cardcter financiero tanto sobre las inversiones a largo plazo co-
mo.a créditos de corto plazo. El capital nacional no sélo es ra-
quitico, ignorante y medroso, sino insuficiente y poco apro-
piado para los proyectos Yy empresas industriales de elevada
densidad econémica. Los instrumentos financieros de esta po- -
litica pro-industrializacién son: el Banco de México, S. A. y la
 Nacional Financiera, S. A. *

Por su relevante importancia nos referiremos sucintamente -
a esta dltima.

La Nacional Financiera fué establecida por decreto de 30
de agosto de 1933, comenzando a funcionar el 1o. de julio de -
1934 con un capital inicial de 50 millones de pesos. * Al finali-
zar el afio de 1954, los recursos totales de la Nacional Finan-
ciera ascendian a $3,980 millones y las inversiones en valores
industriales sumaban 657 millones de pesos.

Inicialmente, el objeto de la institucién fué crear un mer-
- cado interno para los bancos publicos, en ayuda del Gobier-
no para el financiamiento de sus programas sociales y de obras

. * En diciembre de 1953, el Congreso de la-Unién aprobd, a ini-
ciativa del Ejecutivo, la Ley que crea el Fondo de Garantia y
Fomento a la Industria Mediana y Pequefia. Esta ley tiene el
propésito de brindar auxilio crediticio a la industria considera-
radae mediana y pequefia que no tiene acceso en programas fi-
nancieros como el de la Nacional Financiera, Banco de Méxi-
co o el Banco Nacional de Fomento Cooperativo; éste ultimo
dedicado a operaciones de crédito con sociedades cooperativas.

Este fondo, manejado en fideicomiso por Nacional Finan-
ciera, S.-A., quedé constituido inicialmente con la suma de
$ 50 millones.

"* La participacién del Gobierno en esta institucién es muy va-
riable. Normalmente, Nacional Financiera es un organismo in-
dependiente, que tiene facultad propia .de decisién, pero, en la
prdctica es un instrumento financiero del Gobierno,
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publicas. También fué la promotora del mercado de valores pa-

ra los bonos y acciones de las compafiias privadas, con el fin

de auspiciar las inversiones mercantiles. Hasta 1941 sus activi-
- dades en el sector privado estaban dirigidas a estimular las
- inversiones en bonos federales, estatales y locales.

A Para el afio de 1941, la Nacional Financiera se reorgani-
. zaba para convertirse principalmente en Banco de inversifn,
en un intento de acelerar la industrializacién del pais. Conti-
nuaria operando con .valores-estatales pero su tarea fundamen-
tal seria, desde entonces, la del fomento industrial. Con ello la
N. F. fué autorizada para crear empresas que no estaban al al-
cance de los sectores privados por las fuertes inversiones re-
queridas y por la lentitud, en su amortizacién se aumenté el
esfuerzo por erear un mercado de valores amplio y movido
"y se refaccion6 con créditos a la iniciativa privada en la crea-
cién y ampliacién de industrias importantes.

En concreto, la N. F. actda fundamentalmente: 1) como
banquero de la industria al conceder a ésta, en diversas formas,
créditos a mediano y largo plazo; 2) como promotora de la ac-
tividad industrial al iniciar o apoyar la creacién o ampliacién
de empresas y al contribuir en grado importante a la construc-
cién de obras piblicas, capital social fijo sin el cual el desenvol-
~ vimiento industrial seria muy lento; 3) como sogiedad de inver-
sién al operar con valores desarrollando su mercado.

Ademds, Nacional Finaciera opera como fiduciaria del
Gobierno Federal; como agente y consejero del mismo, de los
Estados, Municipios y demds dependencias oficiales en la emi-
sién, contratacion, conversién y colocacién de los valores pabli-
cos, como agente para la emisidn y colocacion de titulos de
deuda de vencimiento mayor de un afio que realice el Gobierno
Federal o que se lleven a cabo con su garantia; y como inter-
‘mediaria en la negociacién, contratacién y manejo de los cré-
ditos obtenidos de instituciones extranjeras privadas, guber-
namentales e intergubernamentales, cuando se requiere que-los
garantice el Gobierno Federal.

En este Gltimo renglén, desde 1941, en que N. F. empezé
a negociar préstamos en el exterior, hasta 1954 fueron obte-
nidos por su conducto, o con su aval, créditos a mediano y a
largo plazo por 519.7 millones de délares. Las principales insti-
tuciones prestamistas son el Eximbank y el Banco Internacio-
nal de Reconstruccién y Fomento. Estos préstamos han veni-
do a llenar necesidades de capital para el desarrollo econémico
nacional, imposible de conseguir en fuentes internas. T
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Bl fmancmmxento de empresas mdustrlales ha revestldo ,
‘estag dos formas principales: 1*.—La concesién’ de préstamos a
plazo medio 'y largo; 2*.—Comprando acciones y obligaciones .
de compafiias industriales.

Para 1954, los saldos de los créditos y de las invérsiones
de la N. F. en-empresas industriales llegaba a la cifra de
$2,893,1 millones, de los cuales $2,036.3 millones correspondian
a crédltos industriales y $856.8 millones a inversiones, y lds ope-
" raciones en valores ascendieron a 11,857 millones de pesos.
. Para dar por concluido este trabaJo, de més de 200 em-
. presas que han recibido ayuda financiera, enhstaremos, por su
importancia, las siguientes:

Ferrocarriles Nacionales de México: Ferrocarril del Pa-

. cifico, S. A. de C. V.; Comisién Federal de-Electricidad; Cia.

- Mexicana de Luz y Fuelza Motriz, S. A.; Nueva Cia “Eléctrica
+ . Chapala, S. A.; Alfos Hornos de Méx1co, S, A.; Hojalata y L4-
mina, S. A.; Cia Azucarera del Rio Guayalejo, S. A.; Ingenio
Rosales, S. ‘A. de C. V.; Ingenio Independencia, S. A Diesel
Nacional, S. A.; Constructora Nacional de Carros de Ferro-
carril, S. A.; Ayotla Textil, S. A.; Alfa Textil, S. A.; Carboni-
fera Unida de Palau, S. A.; Cia. Mexicana de Coque y Deriva-
- dos, S. A.; Celulosa de Chihuahua, S. A.; Tubos de Acero de
Mézico, S. A.; Guanos y Fertilizantes de México, S. A.
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| 'REC'APITULACION GENERAL -

¢

Etlmolégxcamente admmlstracmn significa servicio y su-
“giere la idea de actividad realizadora de fines. Estos pueden
ser particulares o de interés general, surgiendo asi la diferen-
cia entre administracién privada y Administracién piblica. Es-

ta ultima es la actividad concreta y libre del Estado, dentro del - ‘

Derecho, en orden a la consecucién de sus fines.

- Al Derecho Administrativo-no le:incumbe la bisqueda de

- las metas a seguir con un sentido direccional dado, puesto que
tal disciplina juridica se amolda —con relacién de medio a

gr:i—- a los objetivos que brotan a la categoria de fines del Es-
0

La actividad y funciones del Estado guardan intima y di-
recta relacion ¢on los fines que al mismo se le sefialen y sélo
cuando se ha llegado a fijar y conocer éstos fines es pOS1ble en-
tonces determinar qué orden de actividad es la que estd lla- .
mada a desarrollar para satisfacerlos.

Los fines de un Estado determinado, aqui y ahora, sélo
se conocen concretamente a través de su leglslacxon vigente
puesto que no hay criterios cientificos que a prmn nos dieran
una tabla valorativa de los mismos.

* En-un afdn de unificar criterios hemos clasificado los f1-

" nes del Estado en necesarios y contingentes. Dentro de los pri-

meros quedanan englobados aquéllos que el Estado debe ha-
cer suyos como tunica justificacién de su imperium y, si no es

« pos1ble realizarlos por falta de medios, deben quedar sentados,

si cabe, constitucionalmente, como arquetipos hacia los que el

Estado debe poner todos sus esfuerzos en hacer realidad. Los

‘ ﬁnes contmgentm son aquéllos no fundamentalmente necesa-

- rios para la convivencia social.

. La Administracién péblica es, ante todo, una funcién del
Estado; es primordialmente, administracién estatal. Ahora bien,
el Estado moderno es un organismo que a través de un conjun-
to de principios juridicos fundamentales desenvuelve una acti-
vidad para la realizacién de sus fines. Tal actividad y la orga-

nizacién de los medios que la regulan es lo que llamamos Adm1—v B

mstramén publica. La Administracién pablica es organismo y
accion.

La Legislacién, la Jurisdiccién y la Administraciéon son to-
das actividades mediante las cuales el Estado tiende a reah-
zar sus fines.

, Hemos delimitado la actividad del Estado en dos circu-
- los: la Administracién del Estado en sentido amplio y en sen-
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‘tido estricto. Latu sensu, la Administracién publica. encierra la
esfera de accién del Estado en general a través, no sélo de sus
tres poderes cldsicos, sino que también se incluye la activi-
dad de las. demés corporaciones de Derecho ptblico, como el
Municipio, para realizar los fines necesarios y contingentes que
le son propios. La Administracién publica strictu sensu, la en-
tendemos como el circulo que concentra el méis amplio de la
Administracién latu sensu, y que abarca la actividad concre-
ta del Poder ejecutor encaminada a la realizacién de los fines
del Estado de interés general. :

La Administracién piblica y la Economia son términos
inseparables en el concepto que se tiene del actual Estado mo-
derno. En este sentido la Administracién pitblica se concibe co-
mo la planificacién econémica de los recursos y actividades de
la nacién y ciudadanos para el mayor bienestar general y es-
tabilidad social. Cada dia priva mids la idea de justificar la
bondad de la Administracién pablica por la eficacia que re-
sulte de su gestién econdmica.

La Administracién pidblica tiene, entre nosotros, una ma-
yor responsabilidad en lo econémico por la insuficiencia de téc-
nica y capitales aut6ctonos y escasa iniciativa privada para la
explotacién de los recursos internos. Una posicién neutra del

f)sé:ado en la vida econémica no puede ser vilidamente susten-
ada. :

Capitulo 11

Muchos de los rasgos fundamentales, virtudes y vicios de
nuestra actual Administracién piblica reconocen su origen en
precedentes coloniales. Mds de un problema y préctica funda-
mental de la Administracién piblica de ]la Celonia continfian
vigentes en la actualidad.

La impreparacién politica fué la m4s funesta herencia que
la Colonia legé al México independiente. La anarquia 'y el caos
de todo un siglo hincan ahi sus raices. : .

Con la Independencia, la Administracién plblica asumi6
una -politica negativa en lo econémico, si bien dicté medidas
- tendientes a eliminar ciertos monopolios y estancos que como
el del tabaco eran importantes fuentes de ingreso para el go-
bierno espafiol. El Estado mexicano dejé de ser empresa mer-
cantil en lo econdmico, y virdé hacia el laicismo en lo religio-
so, propugnando el naturalismo liberal del librecambio y la
libertad de pensamiento en lo espiritual. '
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La Revolucién de 1910 con su arrebato dionisiaco de crea-
cién social sefiala a la Administracién piblica mexicana nue-
vos rumbos desconocidos anteriormente. Se caracteriza por un
retorno a lo mexicano. Se buscan las esencias de lo nacional en
las raices de lo autéctono. La directriz claramente social del
credo revolucionario va encaminada a poner en manos de la
" Administracién piblica el control de los recursos nacionales pa- -
ra aprovecharlos en beneficio de las grandes masas de la po-
-blaciébn. - _

. Del abstencionismo suicida del Estado liberal se pasa a

la actividad positiva del Estado en la Administracién y direc-
cién de la vida econémica para una mejor distribucién de los
bienes y productos del trabajo. La Administracién publica ac-
tha en torno a este orden de ideas. Los fines y propésitos del
Estado persiguen objetivos sociales y econdmicos. El Estado
se convierte en .guia, maestro y tutor de su pueblo.

Con la Revolucién de 1910 se impone la plataforma poli-

tica y social que surge de entre los escombros para concebir
la Administracién pdblica no como herencia de unos. cuantos;
sino como realidad trangible que debe amparar a todos, al pro-
yectarse en la forja de una personalidad étnica y en la pers-
pectiva de una misién histérica. Esta filosofia ha impuesto a
la ‘Administracién ptblica mexicana la tarea de asegurar el
- cumplimiento de los programas sociales estampados en la Cons-
" titucién de 1917, de ahi lo imperioso y urgente de ir sistemati-
zando y depurando los procesos de gobierno para lograr una
mayor eficacia en los resultados. .

En nuestro pais, cada vez con mayor vigor, se va impo-
niendo la idea de considerar a la Administracién puablica co-
mo un proceso dindmico y vital de actuacién gubernamental a
la que debe exigirsele servicios eficaces y positivos. -

Capitulo 111

El criterio éconémico-politico del “dejar hacer y dejar pa-
sar” pugna con la realidad légica e histérica. En ningiin mo-
mento de la historia se ha llegado a realizar ese postulado; el

. Estado siempre ha intervenido y sigue interviniendo en mayor
o menor grado en la actividad econdémica de los gobernados,
por lo que el abstencionismo del laissez faire debe ser consi-
derado como mera abstraccién sin realidad féctica.

El intervencionismo de Estado como tercera solucién es
el comin denominador del liberalismo y del socialismo. Estos-
dos dltimos excluyen al Estado; el primero porque- propugna
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la separaclén de la economia y la pohtlca y el socialismo, por-

- que la meta final de su evolucién econdmica excluye el apa-
-rato del Estado..

.- El intervencionismo de Estado ha de implicar necesaria-
mente una voluntad directriz que no se contenta con la con-
templacién tedrica de los fenémenos econémicos, sino que con-
- cibe éstos dentro de una teoria dindmica de la economia para
actuar inteligentemente sobre ellos, y al decir inteligentemente
evoco un programa: prevision, método y telesis de los sucesos
econémicos.

El intervencionismo somal lo consideramos como un pro-
teccionismo necesario y aplicado en la direccién opuesta a la -
del mercantilismo y del liberalismo. Estos protegieron a pe-
quefios grupos directores de la actividad econdémica y aquél
procura extender los beneficios del progreso social y econémico
en favor de los desheredados aunque pudiera considerarse, erré-
neamente, que con ello se menoscaba a los pequefios grupos pri-
“vilegiados. El intervencionismo social cumple entonces con la
grave misién de defender a los débiles de los fuertes.

Capitulo 1 V

En este capitulo hemos mtentado ganar una 1magen de
los recursos y de-la politica econdémica en la legislaci6én mexica-
na vista con relacién a la Administracién ptblica. Es tan am-
plio el tema que consideramos no haber expuesto un cuadro
completo sino sélo un bosquejo, pero que no obsta a que la
idea subyacente —como en todo nuestro trabajo—— sea una pre-
ocupacién honda y seria por el presente y futuro de nuestro
destino. La mayor desgracia de un pueblo es ser débil en lo
econémico y en lo moral. Y nosotros tenemos valiosas fuerzas
espirituales desperdiciadas por no haber encontrado todavia
modos propios de expresién, Son éstas las reservas mas precia-
das de nuestro futuro que relegaran la problematxca de lo eco-
némico a su exacta dimensién. )

Para avanzar en la solucién de los problemas més urgen-
tes de México hemos de hacer, primero, un examen de concien-
“cia y después, una reconsideraciéon de conjunto de nuestra poli-
tica econémica, como tdarea concreta.

Dejando lo primero al fuero interno personal, la segunda
_debe ser dirigida a la formulacién de un plan flexible —sin caer

en la trampa del proyectismo— de una politica de conjunto .’

basada en una programacién econémica que tome en cuenta
los intereses de la colectividad. Para ello, la Admlmstracxon
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pubhca ha de coordmar sus’ funciones de una manera racional

y con técnica adecuada al logro de los fines presentes y futuros
del desarrollo econémico y social del pais. ‘

~ ~Como labor inmediata creemos son de urgencia, ademés,

la jerarquizacién de las obras piblicas, dando preferencia al fo-

mento de las fuentes de produccién y de trabajo, canalizando el

crédito hacia la produccién y revisando de paso, pero a fon-

do, la politica fiscal y arancelaria- para que la mdustnahza-

cion doméstica sea sana y vigorosa.

Sin esto, no podri existir el ambiente econémico para la-
creacion ‘de un mercado nacional expansivo sustentado en un
aumento del nivel de vida de las masas, columna vertebral de

“la economia y conciencia nacionales. Conciencia cuya manifes-
tacién suprema serd regla de‘conducta que concebira. el De-
recho como palpitacién de la vida misma que hurga en el pa-
sado, norma el presente y aun trata de escudrifiar, proyectan- -
dose adelante, el porvenir ignoto.
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