Universidad Nacional Auténoma
de México

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales

EL PROYECTO NACIONAL HISTORICO
Y
LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN MEXICO (1910 - 1990)

T E S 1 §

Que para optar por el Grado de
Licenciado en Ciencias Politicas
y Administracion Pdblica
Presenta

ALFREDO COLIN TERAN

México D. F., Enero 1992

SALLA DR CRIGEN




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



CONTZEWNTIDO

materia

Introduccisn - - -

Capitulo 1: EI Estado y el Proyecto Racional uistérim.

1.1. £l Estado en Actividad.

1.1.1. Arbitss de la actividad del Est.ado ¥y su accidn
sobre la sociedad.

2. La Mministracidn Piblica Interna. -

. El Concepto Proyecto Nacional Histérico. -

. Elementos del Proyecto Nacmnal Histdrico.

.1. El Estado~nacién.

.2. La Historla. - -

.3. La Voluntad General. -

.4. lLa Razbn de Estado,

.5,

.6

7

Las Funciones del Poder Publioc.
. Los Cometidos Piblicos. -
. Los Organismos Piblicos Centrahzados y Des
centralizados. -

B I ]

ot e s e e b

Capitulo 2: El Proyecto Nacional Histirico de México.
2.1, El Proceso de Definicibn del Proyecto Nacional
Histdrico de México (1910-1917). °
2.2. La Consolidacidn del Proyecto Nacxonal Hls(:é:iuo a
partir de 1917. -
2.3. El Proyecto Macional Histdrico y la Adnumsu'acl.on
Interna a partir de 1917.
2.3.1. LA Administracién Interna del Estado Revolucxona
rio (1917-1940).
2.3.1.1. La Aduinistracién de la dea Econdmica en el
Estado Revolucionario.
2.3.1.2. LA Administraciéa de la Vida Social en el ES
tado Revolucionario.
2.3.1.3. La Administracién de la dea Indxv.ldual en el
Estado Revolucionario. -

2.3.2. La Administracidn Interna del Batado Posrevolucxg_

nario (1910-199)). -
2.3.2.1. La Administracion de 1a dea Econdmica en el
Estado Posrevolucionario. -
2.3.2.2. 1a Administracién de la V)da Social en el Es
tada Posrevolucionario. .
2.3.2.3. La Adninistracibn de la v;da Xndxvidual en el
Estado Posrevoluciocnario. - -

[ I L

pagina

[
-

[N B B R I |
P
[}

'
-
~



Cap!
3.1.
3.1.
3.1.
3.2.
Histdrico. -
3
3
El

Pablica. -

Capitulo 4: Los Procesos de Modernizacidn en México.
1.1. Ws Antecedentes de la Modernizacién en México.
4.2, Los Procesos de Modernizacidn del Estado Mexica

no (1%17-1990).
1a Integrazidn.

ECNCNNY
WA NBR

(1917-1940)

4.4. La Modernizacidn dcl Estado Pos rcvnlucxonauo.

{1940-19%0) .

itulo 3: La Modernizacion.
La Teoria de la Modernizacidn. -
1. El sistema Politico-pAdministrativo.
2. Las Organizaciones e Instituciones.

. LA tovilizacién del Apoyo.
La Absorcidn de bDemandas Sociales.
La Modernizacidn del Estado Rcvolucxonar.m

Capitulo 5: Conclusiones.

5.1. La Actividad del Estado.

5.2. El Proyecto Nacional Histdrico de México.

5.3. La Modernizacidn del Estado Mexicano.

5.4. El Proyecto Nacional Histdrico de México y
la Modernizacion de su Ad.rmmstracxon Pi-~

blica. -

Biblio-hemerografia.

La Modernizacidn y el Proyecto Nacional

.2.1. La Modermizacion y el Nacxonallslm.
.2.2. La Modernizacién y la Razdn de Estado.
.2.3. La Modernizacién y la Administracidn

1.
2. La piferenciacidn-especializacion.
3
4.

124

126
136

146
148
152

159

154
164

166
167
176
179
181

183
185
202
202
204
209
212

214



INTRODUCCIOR

La situacidn geopdIiticade México, aunida al desarrollo econdmico, politico
y social que como sistema ha alcanzado hasta este punto de su historia, determi
nan un cierta "vulaerabilidad" de nuestro pais a los factores internacionales.
ta interdependencia mundial a la que México se ha incorporado, contribuye al he
cho de que los acontecimientos, desenvolvimientos o cambios ocurridos en otros
sistemas, influyen a su vez en los propiocs procesos internos del Estado mexica——
no.

Esta situacidn ha quedado claramente de manifiesto, en el momento que la —
crisis mundial econfmica y politica que recorre el planeta, busca un reacomodo
o redistribucién del poder y del trabajp intemacional. La reestructuracidén y -
modernizacidn universal de las sociedades humanas, ha venido también a exigir -
la ad i6n de los pr y estructuras del! sistema sociopolitico mexicano,

a las nuevas condicicnes internacionales.

Es asi que los procesos de modernizacidn que el Estado mexicano sufre con -
intensidad, desde 1988, tienen en las ligas que le unen con el exterior, a sus
principales: estimulos de cambio. Cabria aqui lamentarse de que el principal vz
hiculo y acicate para introducir el cambio acelerado en nuestro Estado, haya si-
do a través de las relaciones financieras, comirciales y politicas que unen a -
México con la sociedad mundial, y no el desarrollo de su propias fuerzas socia-
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les en el interior de su organismo estatal. Sin embargo, la natural transforma
cidn de estas ltimas han jugado un papel histdrico de suma importancia para -
la implementacidn y direacidn de los procesos de modernizacidén que se realizan
en el sistema sociopolitico mexicano. De esta manera, podémos afirmar que ambos
factores (el intermo y el externo) participan protagdnicamente en esta moderni
zacidn, aunque con papeles cualitativamente muy distintos.

Apremiado por la globalizacidn de las eccnomias desarrolladas, el Estado —
mexicano se da prisa por modernizarse a sI mizmo y a su sociedad, en previsidn
de una guerra canercial despiadada que en el siglo XX1 sc desencadenard entre
poderosos blogues finenciero-comerciales de paises, que se han unido para im-—
pulsar de nuevo una expansién del capital sin precedentes en la' historia.

lLa nuestra es, pues, una mxlernizacidn apresurada y, por lo misme, sumamen
te riesgosa. Su principal objeto del cambio es 21 Estado mexicano, sus proce--—
50S Y sus estructuras. Este, en su desarrollo histdrico desde 1910, ha venido
desenvolviendo vigorosos procesos de diferenciacidn, especializacidn e integra
cién de estructuras institucionales, lo mismo que ha movilizado eficientemente
apoyo social para la implementacidn de sus politicas. Todos ellos, procesos —-
que caracterizanauna practica wodernizadora. Sin embargo, desde 1988 se ha a-
celerado el citmo de estos procesos, dandoles nuevas direcciones y oriehtacio—
nes. En lo que parece ser un mal cntendido, el Estado mexizano interpreta la
modernizacidn como una “"autoinmolacién® a las fuerzas® sociales que pretendenv—
expandirse a pesar de todos.

El Estado mexicano ha roto el equilibrio de fuerzas sociales que componen
al sistema sociopolitico, pemmitiendo el paso franco de los grupos que contro—
lan y concentran el capital financiero, y restringiendo los avances del resto
de las fuerzas sociales. Con la obsesidn del pronto desarrollo y de la moder-
nizacidn acelerada, estd arriesgando demasiado: ha abierto las puertas para —-—
que disminuya su soberania (y con ella su existencia) en favor de intereses de
grupos particulares. Su autonamia estd amenazada,

La fascinacién gue produce en el Estado mexicano su proxima inclusidn en -
el bloque econdmico y canercial mis poderoso de la comunided internacional, le
ha llevado a subestimar condicicnes que no pueden ignorarse en ningiin proceso
de cambio y desarrollo social: las condiciones éticas.

Una modernizacidn sin ética (en el sentido weberiano del té&rmino}, conduce
inevitablemente a un circulo vicioso, en el cual un cambio es preludioc de otro
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inminente y éste a su vez conduce a nuevas transformaciones. Una situacion ——
inestable de este tipo, confunde las conciencias de gquienes estan inmersos en
&l, enfrentindolos a una realidad en per idn pero c de sig
nificado, una existencia social despojadi de propdsitos, una confusidn de los
medios con los fines, una situacidn social en que "todo es absurdo™. En caso -
semejante, la inestabilidad social estd latente en todo momento, amenazando
asi a la gobernabilidad del sistema sociopolitico, gobernabilidad que es propd

sito Gltimo de todo proceso de modernizacidn emprendido por un Estado.

-La actividad del Estado, especialmente la actividad modernizadora, no pue-
dev.estar desprovista de ética. Es decir, debe estar impregnada de criex_!tacic-:—
nes claras, de directrices firmes, de propdsitos bien establecidos. Baste re—-
cordar que una de las misicnas fundamentales del Estado, es la de conducir el
desarrollo de la sociexdad, de regir sus actividades y comportamientos. Un Esta
do rector no puede estar vacio de propdsitos.

La modernizacién de un Estado, por lo tanto, debe respetar los propdsitos
esenciales del mismo; y aiin mis debe llenarse ella de propdsitos. No puede la
modernizacidn, de ninguna manera,refugiarse en técnicas y procedimientos del -
cambio para autodefinirse "neutral". La modernizacidn misma debe tener un. pro
p3sito que cumplir, un modelo de Estado hacia el cual conducir el desarrollo -
de sus procesos.

Por estas razones, los procesos de modernizacidn deben entremezclarse con
los propdsitos que llenan la actividad del Estado, debenseguirlosy recorrer-
los, afinarlos perc sin desviarlos. En el caso concreto de México, el Estado -
que naci& de la Revolucidn de 1910 no presenta mayor problema en este sentido
para la modernizacidn,pues no sdlo nacid moderno y modernizante, sino que in--
cluso uno de sus propdsitos tidcitos que alientan su esencia, es precisamente -
el de una permanente modernizacidn ~adecuacidn- de sus estructuras y procesos.
En México la modernizacién se confunde con los propdsitos del Estado; camproha
cidn ésta de que puestro Estado estd pletdrico de propdsitos y directrices muy
claras en todos sus niveles, en todas sus instancias y organismos. Es, pues, -
un Estado &tico en permanente proceso de perfectibilidad.

La ética del Estado mexicano estd claramente sistematizada en un Proyecto
Nacional Histdrico; éste pasa aconstituirse en una especie de "conciencia” pa
ra el Estado, que guia su actividad y la encauza por caminos preestablecidos.
El Proyecto Nacional Histdrico de México es el necesario marco de referencia
que ubica a todas vy cada una de las actividades del Estaco mexicano; les da —
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senitido ¥, con ello, legitimidad ante sus stbditos. Este Proyecto Nacional -
dicta al Estado mexicano propOsitos esenciales y objetivos supremos, y es la
fuente de directrices para la actividad de la administracidn piiblica: es, pues,
el manantial de direcciones gue planean la actividad presente y futura del Es
tado.

En el Articulo 26 de la Constitucidn Politica mexicana vigente, se puede
leer: "Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucidn determi
naran loe objetivos de la planeacidn". Esta frase, que es producto de la refor
ma constitucicnal de 1983, eleva a calidad constitucional el concepto proyecto
nacional, aunque ciertamente es un conceppo que se esta verificando cotidiana-
mente, en la realidad, desde 1917. Confirma, entonces, que la planeacidn de la
actividad estatal y de su direccitn de la sociedad, esta justificada en los --
gramdes lineamientos que el Proyecto Nacional ha establecido en la Carta Magna,
pues sobre ellos se oonstruye.

El Proyecto Nacional Histdrico de México constituye la dimensidn ética del
Estado, y como tal estd formado por un cpnjunto de elementos que remiten a valo
res sociales, camnes a la nacién mexicana. Su fin iltimo es moldear una nacidn
© Estado-nacidn con caracteristicas muy especificas, las cuales se han estable-
cido a partir de la conjugacidn de fuerzas histdricas, politicas, econémicas y
sociales. El desarrollo histdrico de la nacidn mexicana, las confrontaciones,
luchas y alianzas realizadas desde 1910, que dieron lugar a un contrato social
en 1917 y al nacimiento de una voluntad general, son los principales componen—
tes &ticos d2 la actividad del Estado; de estos factores emanan los grandss ——
principios que han llegado a perfilar la estructura institucional del Estado
mexicano y de las funciones de su administracidn piiblica.

Pero también el Proyecto Nacional Histdrico de México ha creado sus propias
directrices para aplicarse en la realidad social, sus propios criterios para l1a
. ejecucidn de los propdsitos con que alienta la esencia del Estado: ha sistemati
zado una razén de Estado y unas practicas de policia que le son particulares,

y que dictan a la administracién plblica el cdmo conseguir sus propdsitos.

Construir y conservar al Estado,forman parte de los objetives y'ra2dn de -
ser del Proyecto Nacional Histdrico. Son ademds, los grandes criterios que pode
mos encontrar en las decisiones que originan toda actividad del Estado. Las ing
tituciones y funciones, de dependencias y organismos plblicos de la administra--
cién piblica, se guian siempre por esta idea: conservar y fortalecer al Fstado,
consz2rvando y fortaleciendo a la sociedad civil.
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El estudio de las relaciones gue guardan, actualmente en México, el Proyec
to Nacional Histdrico y los procesos de modernizacidn, nos remite inevitablemen
te a un reencuentro con las ideas y conceptos cldsicos de las ciencias politi-
ca y administrativa. Encontrar en la actividad cotidiana.de la administracién -
piiblica, y en su apremio por fortalecer y conservar al Estado, que son necesa-
riamente aplicables los "viejos" conceptos di soberania, Estado-nacidn, naciona
lismo, razdn de Estad>, ciencia de la policia, canctidos piblicos; nos conduce
de nuevo a la idea de la necesidad de una "exhumacidn" de la dimensién &tica de
la actividad estatal que le es propia y tiende a ser expansiva en la sociedad.

Si bien el Proyecto tacional Histdrico de MBxico, en el marco de su dimen--
8181 ética, se nos aparece como ya establecido y cuyo dinamismo reside sdlo en
el novimiento de su aplicacién, no por ello es completamente autoritario o impo
sitivo, aunque si monoliticamente sdlido. De entre los conceptos clésicos que ~
también rescata, se encuentran cl consenso, el consentimiento, la negociacidn y
las alianzas: en suma, el acuerd). Apoyado originariamente en €1, el Proyecto
Nacional Histdrico se ha desarrollado utilizdndolo tanto para consolidarse coamo
para reilizarse: nutriendo con acuerdos y alianzas al estado, fortalsciéndolo
con negociaciones afortunadas, abriéndose paso con buenas conciliaciones.

£l Proyecto Nacional Uistdrico de México quiere un £stado eguilibrado y, so
bre todo, equilibrador de fuerzas y grupos sociales divergentes. Para ello nece
sita y ha hechado mano del acuerdo, camo 2ficaz herramienta que le es particu-
lanmente confiable. Este Proyecto Nacional ha encontrado prudente para el Estado
mexicano, mantener una situacidén sistémica de equilibrio de fuerzas y presiones
sociales, que le confieren un alto grado de autoncmia social y le permiten fun--
gir como arbitro, primero, y como director, siempre, de la sociedad. Una feliz
convivencia politica para México ha sido interpretada en el Proyecto Nacional
Histdrico de México, camo sindnimo de equilibrio de fuerzas; es esta una condi
cidn para la existencia del Estado y para la realizacién del Proyecto Nacional.

Para conseguir este imprescindible equilibrio, el Estado mexicano, a 1o lar
go de su historia, ha "descubierto" importantes instrumentos de control y de do
.minacién politica. Entre estos podemos mencionar a la utilizacién de mitos his
téricos sobre heroes, lugares, fechas y monumentos que se convierten en recor-
datorios de paradigmas de comportamientos sociales y de unidad nacional; encon-
tramos también a la utilizacién del nacionaliswo como mecanismo de movilizacidn
de apoyo favorable al Estado; igualmente, la educacidn posee una importancia ca
pital en la conformacidn y sostenimiento de los vinculos nacionales y la forma
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cidn del "cardcter mexicano". Todos ellos instrumentos que le redituan al Esta
do mexicano un amplio margen de maniobrabilidad politica, una gran gobernabili
dad de su sociedad y de las fuerzas sociales que le camponen.

Actualmente asistimos a la implementacidn de un conjunto de procesos que -
pretenden la modernizacidn de las estructuras de ;;roduccién social, y que poca
importancia parecen dar al vital asunto del equilibrio de fuerzas. El compro-
miso del Estado con un sector social tiende a haecerse cada vez mas profundo,
con lo cual se ve amenazada su calidad arbitral y de autonamia. El Estado mexi-
cano esta "obsesionado” con un interds absorbente por las relaciones econémico-
politicas internacionales, y por la necesidad de su incorporacidn inmediata a
los procesos de reestructuraciénmundial. Se esta teniendo acceso a una nueva -
etapa de aprendizaje para nuestro Estado, en la cual es preciso conocer, apren
der y controlar nuevos instrumentos de dominio, control y acuerdos entre nacio
nes: como lo son las practicas de “"cabildeo" internacional gue realiza actual-
mente el gobierno mexicano, © como lo son tambien los tratados multilaterales
y bilaterales sobre materias que abarcan todos los aspectos de la vida nacio—
nal.

Sin embargo, esta nueva era de conocimiento para el Estado no justifica el
descuido de los asuntos de su administracidn internma. Antes que cualquier pro-
yecto de unidn a nuevas sociedades internacionales, el Estado debe garantizar
su propia existencia, la cual se apoya en el equilibrio y desarrollo de su so-
ciedad.

El cardcter multifuncional del Proyecto Nacional Histdrico de México, exi-
ge la actividad del Estado en todos los dmbitos de la vida social gue implican
el desarrollo integral de la sociedad. Por esta razdn, una modernizacidn de la
estructura de produccidn social, para acoplarla a los sistemas internacionales
y continentales, debe ser acompafiada por sdlidos procesos de cambio y desarro-
1lo en los restantes &mbitos de la actividad social interna del pais. De mane-
ra primordial, el cambio econdmico requiere de otro cambic en las relaciones -
politicas y sociales, que le den significado, idea y sentido a las transforma-
ciones econdmicas, y se les mantenga en el cauce del Proyecto Nacional Histdri
co, Es decir, hace falta el movimiento cultural que genere las ideas para sos—
tener la modernizacidn ccondmica dentro de los criterios y propdsitos origina
les del Proyecto Nacional. Sin esto, los actuales procesos de modernizacidn ca
recerian de sentido para la existencia del particular Estado mexicano, pues no
coincidirian con su esencia y sus objetivos supremos que le han dictado el Pro
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yecto Nacional, Se requiere, en fin, una modernizacién completa y perfectamen-
te sincronizada del Estado y la sociedad.

La administracidn plblica mexicana ha probado, con mayor énfasis desde 1917,
estar a la altura de un Proyecto Nacional Histérico tan ambiciosoc y completo.
Ella misma se ha desarrollado con un sentido multifuncional, creando figuras -
administrativas adecuadas para su actividad expansiva en la sociedad. Procuran
do abarcar todos los ambitos de la actividad social, ha logrado mantener una -
muy precisa interrelacidn entre la sociedad y el Estado mexicanos, conservando
la gobernabilidad, la estabilidad y el desarrollo sociopolitico sostenido del
sigtema. La estructura central de la administracidn piblica mexicana, en un pro
ceso sumamente racional de especializacidn, ha venido desenvolviéndose de tal -
manera que siempre ha estado iinplicada en los asuntos sociales vitales e impor-
tantes del sistema socicecondmico de México. Pero, sobre todo, la actividad -
que el Estado mexicano realiza a través de su administracidn piblica, para rea
lizar el Proyecto Nacional, ha tenido cano su instrumento mds eficaz a los or~
ganismos pliblicos centralizados y descentralizados, pues estos poseen caracte-
risticas de suma adaptabilidad a las situaciones emergentes de la sociedad que
requieren una pronta atencidn.

Es precisamente este cardcter multifuncional tan eficaz de la actividad -
estatal, lo que nos pemmite confiar en la capacidad del Estado mexicano para -
realizar las adecuaciones necesarias, en esta época de dificiles coyunturas in
ternacionales, para realizar felizmente uno a uno los propdsitos -del Proyecto -
Nacional HistSrico de México. Aungue los grandes criterios de este siempre han
quiado la actividad plblica en México desde 1917, es necesario tamar decidida-
mente conciencia de ellos como una dimensidn &tica, viva y actuante, que es —-—
preciso sistematizar.

Esta investigacidn pretende dar un paso en la revalorizacién de esa dimen-
sién @ética de la actividad estatal y, por ende, de la administracién pGblica -
mexicana; paso que es hoy mids importante ante la actual posibilidad de un exce
sivo afan de "modernizarlo todo", de cambiar y transformar todo, nes pueda 1le
vara a una situacidn de frustrante "vacio” de propositos, y de temible descon-
fianza en la razdn de existir del Estado mexicano.

Por ello, nos aplicamos a la tarea de hurgar y revisar los propdsitos de la
actividad piblica. El satisfactorio resultado ha sido un trabajo donde han apa
recido bien definidos los "propdsitos esenciales”, “propdsitos fundamentales",
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"altos propdsitos”, "propdsitos categdricos" y "propdsitos no explicitos" en -
todos los ambitos de la actividad estatal. Hemos encontrado una relacidn deter
minante del Proyecto Nacional Histdrico de México sobre la actividad del “Esta-
do, materjalizada en la estructura institucional de la administracidn piblica.
Sin embargo, es necesaria alin otra investigacidn sobre la relacidén del Proyec-
to Nacional Histdrico sobre las politicas concretas de la actividad piblica, -
sobre los mecanismos de andlisis e interpretacion de la realidad social que po
see el Estado, y scbre sus procesos de decisidn: es decir, sobre el cbmo se ——
aplica el Pruyecto Nacional; en otros términos, de la relacidn de este con las
"politicas piblicas del Estado mexicano.

La relacidn entre el Proyecto Nacional Histdrico y la modernizacidn, que es
en el fondo el problema scbre lo que debe permanecer y lo que tiene que cambiar,
presenta muchas caras y muchas cuestiones mids que resultan importantes para in-
vestigar,pero que exceden los limites del presente trabajo. De entre esas face
tas, podemos destacar la necesidad de profundizar sobre las pricticas politicas
mexicanas tradicionales, caracterizadas por su aparente ambigiiedad, y que resul
taron Gtiles en un periodo histdrico determinado, requieren hoy ser sustituidas
por pricticas politicas bien definidas, tendientes a compromisos claros. También
podemos destacar la necesidad de analizar la influenciadel Proyecto Nacional -
fistdrico en la formacidn de valores sociales y nacionales en las costumbres po
pulares: es preciso aqui entrar de lleno al dificil terrenc de los valores so-
clales, su finalidad y su creacidn, su utilidad para el Estado y la socledad; -
en todo caso, hay que considerar que el mismo Proyecto Nacional Histérico se -
puede reducir a un conjunto de valores subjetivos, ideas-fuerza que conforman
una &tica {itil para la conservacién de la sociedad, y para la actividad del Es
tado.

El objetivo primordial de esta investigacidn, ha sido el de encontrar un -
marco de referencia histSrico-politico para el andlisis y la calificacitn de -
la adminsitracidn piblica mexicana y sus tendencias. En el contexto actual de
procesos de modernizacidn acelerada que estd viviendo el Estado mexicano, se -
ha hecho necesario analizar las transformaciones de estructuras y procesos, —-
ubicindolas en el marco del Proyecto Nacional Histdrico, con el objeto de obte
ner una visidén mids clara de las tendencias que se estan manifestando en la ac-
tividad de la administracidn piblica.

A partir de estos objetivos, este trabajo ha tomado como objete de estudio
a la actividad del Estado mexicano desde 1910 hasta 1990, tomando como su mani
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festacidn fundamental a la creacidn y recreacidn de su estructura institucic---
nal; es decir, observando la aparicién y desaparicidn de dependencias y orga-—
nismos pliblicos. Con el propdsito de uniformar el andlisis en este amplioc pe~-
riodo, y en este mar de instituciones, se han utilizado categorias politico-ad.
ministrativas que resultaron ser de suma utilidad: la actividad institucional
del Bstadomexicano se dividié en tres dmbitos bien diferenciables: la vida eco-
namica,social e individual. Ademds, se ha dividido el desarrollo de la activi-
dad estatal en dos grandes periodos: el Estado revolucionario que va de 1917 a
1940; y el Estado posrevolucionario que va desde 1940 hasta el momento actual;
diferenciacin esta muy importante pues nos ha permitido identificar cambios -
de tendencias histdricas y modificaciones de estrategias para la consecucidn —
del mismo Proyecto Nacional.

Hemos formado esta investigacidn con cuatro capitulos. Ea” el primero, "el
Estado y el Proyecto Nacional Histdrico", nos aplicamos a definir los conceptos
fundamentales de nuestro andlisis: el Estado, la administracidn interna, y el .
Proyecto Nacional Histdrico, los mismos que utilizamos para analizar, en el se
gundo capitulo: “el Proyecto Nacional HistOrico de México", la formacidn, con-
solidacidn y desenvolvimiento de los elementos que componen a este concepto en
el caso especifico de nuestro pais. En el tercer capitulo comenzamos con el -
marco conceptual de la otra vertiente de este trabajo: "la modernizacidn". Agui
revisamos las definiciones conceptuales elaboradas.por los imds importantes ted
ricos del cambio y del desarrollo social, y que aplicamos en el cuarto capitu-
lo: "los procesos de modernizacidn en México", al caso particular de nuestro —
Estado, para detemminar, en primer lugar, si existe la identificacidn de aque
1llos conceptos con la realidad mexicana; y en sequndo lugar para descubrir la
tendencia de los procesos modernizadores. Finalmente, en el quinto capitulo: -
“conclusiones”, establecemos las relaciones conceptuales e histdricas que he—
mos podido desprender del andlisis de estos dos aspectos de la vida social, po
litica y administrativa del Estado mexicano.



CAPITULO 1:
B, ESTADO Y EL PROYECTO NACIONAL HISTORICO.

1.1. El Estado en Actividad.

Como en toda investigacidn que encuentra su objeto de estudio en el ambito
de lo plblico y lo politico, la presente ha de empezar por definir los concep
tos generales y particulares que constituyen las fronteras de nuestro marco de
referencia administrativista piblico, y de los cuales el primero y mds general
se refiere al Estado.

Este concepto, gue permite tantos acercamientos como mltiples
son sus caras, ha presentado modificaciones y agregaciones -en suma, compleji
dades~ propias del desarrollo histdrico de la sociedad y que, aparentemente, lo
alejan de sus primeras concepcioes en la Epoca moderna. Reflejo de esta cample—~
jidad que ya es natural en los modernos Estados, lo constituye el concepto que
con el tiempo se le ha asignado a este objeto. Segln esto, el Estado

es una maguinaria organizada para la elaboracién y ejecu--
cién de decisiones politicas v para la imposicién de las -
leyes y reglas de un gobiermo. (1)

Es precisamente en su caricter de imposicidén en donde se han producido --
las mas importantes modificaciones con el transcurso del tiempo. Si bien para

{1) Deutsch, Xarl W,; Polftica y Gobierno, Fondo de Cultura econdmica, Méaico
1976; p. 120.
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los tedricos clasicos del Estado (tanto liberales como marxistas del siglo XIX),
la funcidén impositiva, de cominacidn sobre la sociedad constituye la esencia
del Estado, no se puede afirmar actualmente que el uso legal de la fuerza (en
el gue se materializa aquella funcidn de imposicidn),se sigue manifestando co
mo en sus origenes, sdlo en la imposicién de la ley, a través de los tribuna-
les,la policia y el ejército. Ya que cano Karl Deutsch nos indica, existen o-
tros tipos de manifestaciones:

Cerca de las dos terceras partes de las actividades del sec
tor general del gobierno -nacional, provincial o estatal, y
local- se dedica ahora a servicios. sociales, benficencia,edu
cacidn, ayuda econdmica constituida por escuelas, caminos -
aeropuertos y otras partes del sistema de transportes. (2)

Este hecho interesante nos revela que la imposicidn © uso legal de la fuer
za'no ha dejado de constituir la esencia del Estado. Al contrario, significa -
que la imposicidn moderna se ha ampliado a través de otros sistemas, de otros -
instrt , mds especifi e con aquellos que Deutsch afirma han aumentado

la participacidn relativa del Estado en las actividades del "sector general del
gobierno”. Y esto es asl, precisamente porque estas "nuevas" actividades tam---
bién pertenecen al ordenamiento juridico de los Estados modernos; es decir, --
también son establecidas como partes componentes del Estado.

En todo caso es ese cardcter impositivo lo que por naturaleza corresponde —
al Estado. Ya Max Weber lo habia definido asi, en lo que constituye ahora un --
concepto clasico de la Sociologia:

£l Estado es aguella canunidad humana que en el interior de
un determinado territorio (...) reclama para si (con éxito)
el monopolio de la coaccidn fisica legitima.(3)

1a imposicién, de la que habldbamos antes, reviste un cardcter de daminacidn
(en términos weberianos) y, aiin mias, de dominacidn legal como corresponde a un -
Estado moderno. En este sentido, Weber caracteriza al Estado como "una relacién
de dominio de hombres sobre hombres basada en el medio de la coaccidn legitima"“)
Como toda dominacién, la que se ejerce en el Estado moderno requiere de una le-
gitimacidn, la cualse

en virtud de la creencia en la validez de unestatuto legal y
de la "carpetencia" cobjetiva fundada en reglas racionalmente
creadas,es decir: disposicidn de obediencia enel cumplimien-
to de deberes conforme a estatuto.(5)

(2} ldem, p. 120.

(3} Weber, Max; Economia y Sociedad, t. 2, Fondo de Cultura Econdmica, México
1969, p. 1056.

{4) ldem, p. 1087,

(5} Idem, p. 1057,




HOA 3

Al tipo de dominacidn. con tal fuente de legitimidad, Weber le ha llamado
dominacidn legal. El punto interesante para nosotros reside en la determina--
cidn de los medios por los cuales se manifiesta esta dominacién legal.

La dominacidn, que en un concepto muy general se refiere a la “probabili--~

{6)

dad de hallar obediencia a un mandato determinado’y en el Estado moderno se

refiere o se realiza en el "manejo diario de la administracidn“ (7

.por lo que
se encuentra nccesariamente detentada por la burocracia civil y/o militar. A -
este tipo de dominio cotidiano Weber Jle llama "la empresa estatal de dominio —
como administracion”, entendiénd se que sociolégicamente el Estado moderno equi

" vale a una empresa.

El camino deductivo que hemos seuido hasta este punto, nos muestra que a-
quel cardcter impositivo, csencia del Estado, se realiza en los tiempos moder
nos a través de la administracién piblica. Un notable jurista, Hans Kelsen, nos
confinna esta idea al aseyurar que

los drganos del Estado sOlo tienen por funcidn crear y apli
car las normas juridicas y la forma del Estado sefiala sola~
mente cdmo esas normas se producen. (8)

Para Kelsen el Estado consiste en un orden muy particular, cuya funcidn -
reside en regular la conducta de los hombres en sociedad. Esta regulacidn se -
origina a partir de la organizacidn de la coaccién social, pero de manera i--
déntica a un orden juridico, El Estado, por esto, es la personificacién de un
orden juridico, pues a €l camo Ory.unismo se le imputan los actos juridicos de
los cuvales son autores (o debieran ser rcsponsablels) los miembros del propio
Estado.

Ahora bien, el Estado utiliza la coaccidén social para hacer cumlir su or-
den juridico de una manera efectiva. Asi, "cste orden es eficaz en que los su
jetos de derecho son influidos en su conducta por el conocimiento que tienen
de las normas a las cuales estan scoetidos (9)51 concepto de actividad es im-
portante en la teoria del Estado, por dos razones muy significativas:

1). Porque la efectividad se convicrte en factor determinante de la legi-

timidad de un Estado moderno. De hecho la teoria juridica del Estado
que sostiene Kelsen ha sido interpretada camoc la del "ordenamiento -

normativo que tiene necesidad de la fuerza para volverse efectfwo"(}O)

(6) Idem, p. 706. Una definfcién mis ampiia, por ¢l mismo Weber, dice gue 12
“dominacudn se refiere a "un estado de cosas por el cuval una voluntad ma
nifiesta (mandato) del dominador o de los dominadores influye sobre los
actos de otros (de) dominado o de los dowinados), de tal suerte que en -
grado socialmente relevante cstos actos tienen lugar como sf los domina-
dos hubieran adoptado por sf mismos y como mixima de su obrar el conteaf
do del mandato (obediencial).” p. 699.

(7} Idem, p. 1060,

(8) XKelsen, Hans; Teoria Pura del Ocrecho, EUDEBA, Argentina 1871, p, 195,
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reconociendo,como supuesto, que existe una "muy consistente tradicidn
del pensamiento politico y juridico por la cual un poder es tanto mis
legitimo en cuanto es mds efectivo™.

2). Porque la efectividad supone que el Estado se encuentra en permanente
actividad. Para Kelsen, el ordenamiento juridico que es el Estado, sélo
adquiere validez cuando resulta efectivo, y su efectividad se define
"en el hecho de que la mayor parte de las normas de este ordenamiento
son {im grossen und ganzen) observadas o hechas observar."(n)

Este {ltimo punto es de suma importancia. A partir de agui podemos encon
trar la pauta para descubrir en la actividad (su calidad, esto es, su efecti-
vidad) del Estado, su razdn de ser (legitimidad). Norberto Bobbio lo utiliza
camo criterio de calificacién para el Estado. pues es posible, segin &1

considerar respectivamente la efectividad y la no efectivi
dad camo un banco de prueba de la capacidad de un poder pa
ra desarrollar la propia funcidn que es ante todo la de
proteger a los individuos que se le confian de los enemi--
gos internos y extermos.(12)

En este sentido, si un Estado no alcanza efectividad en sus -
acciones, se debe a que acusa un "defecto de poder"; es decir, poco poder. Es
te hecho se llega a manifestar en

la incapacidad del gobiermo para satisfacer las crecientes
expectativas que nacen de la sociedad en cuanto es mas li-
bre y econdmicamente desarrollada.(13)

El hecho de que exista una situaciGnen la cual, por "defecto de poder", un
Estado sea incapaz para atender las nuevas demandas que la sociedad le va -
planteando, y que esto a su vez constituya una disminucién de su legitimidad,
restindole razdn de ser al organismo estatal, viene a camprobar de una maner-
ra negativa lo que antes deciamos: gue la razdn de ser del Estado se encuen—-—
tra en su actividad.

Podemos invertir ahora el argumento. La actividad del Estado, para que sea
legitima, ha de ser antes efectiva: o lo que es lo mismo, el poder (resulta
muy sugerente la idea de identificar al poder con la actividad,en este caso la
del Estado), es "mas legitimo en cuanto es mis ejercido, desde los niveles -
inferiores hasta el Gltimo nivel de conformidad con normas preestablecidas.y
presupuestas. (14

(9) Idem, p. 195.

(10) Bobbio, Worberto; "El poder y el Derecho”, en Orfgen y Fundamentos

de) Poder Polftica, 8obbio, N; y Bovero, M; Grijalbo, México 1986, p. 23.

{11) ldem, p. 24,

(12) ldem, p. 28,

(13) Luhman, N; Potere e complessita sociale, 11 saggiatore, Mildn 1979, p. 240;
cit.pos, Bobbio, op. cit. p. 29.

{14) Bobbio, op.cit. p. 35,
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La actividad efectiva del Estado, desde la perspectiva de la legitimacidn,
presenta dos dimensiomes: por un lado su calidad, es decir su "suficiente po-
der" para atender las demandas sociales emergemtes; y por el otro lado su tem
poralidad: un poder efectivo es aquel que "habitualmente es cbedecido", o sea
es una actividad que “habitualmente" es aceptada y reconocida; y para que tal
actividad reciba este calificativo requiere ser constante, perpetua. El poder
efectivo es también perpe:uo.“s)

Tal idea nos lleva, inequivocamente, al concepto de soberania. otra atribu
cién fundamental del Estado y, como veremos, supuesto tambi&n de la actividad
estatal. En este tenor el Estado ha sido definido nuevamente como “un grupo so
berano de daminacidn territorial"(m) , caracter que lo diferencia de las demas
organizaciones con "una estructura de efectividad organizada en forma planeada
para la unidad y la accién"(”).l\si pues, para Herman Heller el cardcter sobe-
rano de los actos del Estado se afirma como su punto distintivo frente a otras
organizaciones:

El Estado es soberano unicamente porque puede dotar a su or
denacién de una validez peculiar frente a todas las demis —
organizaciones sociales, es decir, porque actua sobre los -~

hombres que con sus actos le dan realidad de muy distinta -
manera a camo lo hacen las otras organizaciones.(18)

En otras palabras, la soberania de un Estado se manifiesta en el alcance -
de sus actos, en -nuevamente- su actividad. En contraposicidn a Kelsen, Heller
niega la identidad del Estado con un orden normativo, pues sdlo estd formado -
por "actividades humanas" (19}

De todo 1o anterior resalta, en la caracterizacidn del Estado moderno, la
preponderancia que tiene su actividad, pues esta constituye su razdn de ser,
fuente de su legitimidad, el instrumento de su coaccidn e imposicidn sobre la
sociedad, y el ejercicio de su soberania. Nos resta ahora analizar el ambito
en que la actividad del Estado se realiza.

Ya en este contexto, el Estado ha sido redefinido como una:

unidad de voluntad y una unidad de accidn, que mantiene -
vinculadas a sus diversas funciones en su propio crganismo,
el organismo delEstado gue no es otra cosa gue Su viaa m
terna. £l Estado representa una perscnalidad uni-
versal gque se encuentra en medicde un torbellino de fuer-
zas y fendmenos que dan forma a ia sociedad civil (...} -

(15} Idem, pp. 23-24.

(16) Heller, Herman; Tearfa del Estado, Fondo de Culrura Econdmica, México -
1983, p. 255,

(17} ldem, p. 255.

(18} ldem, p. 255.

{19} Idem. p. 255: "E£) Estado no es un orden normativo; tampoco e¢s el pueblo,
no estd formado por hombres sino por actividades humanas.”
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La voluntad del Estado se realiza por medio de la creacidn
de las condiciones que faciliten la ejecucidn de esa volun-
tad. Al mismo ticmpo, este externamiento, gue no es otra <9
sa que la administracién piblica, representa en si misma la
vida externa deli Estado, que para realizarse reguiere de a
poderarse del medio en que actua: la sociedad civil.(20)

El Estado, pues, actia en dos manentos fundamentales: en primer instancia,
y cano propdsito Gltimo, actlia sobre y para el desarrollo de la sociedad civil
con la que estd rclacionado; y en sequnde lugar, y para realizar este propdsi
to, actla creando las condiciones u drganos a través de los cuales moldeard a-
quel desarrollo de la socicdad. En otras palabras, el Estado crea la estructu-
ra de su administracidn piblica para con ella influirenel desarrollo de la so
ciedad civil en la que interactia.

En este sentido, es la actividad del Estado -a través del funcionamiento
de la administracidn piblica- lo gue lo define y caracteriza como Estado singu
lar. La voluntad que lo lleva a construir los organismos con que actia peculifr
mente, es lamismavoluntad que traza el modelo social a la propia sociedad na-
cional.

En el caso concreto de México, el br, Gmar Guerrero ha encontrado que la -
peculiaridad, conjuntode rasgos distintivos o

el modo de ser y actuar del Estado mexicano consiste en la
amplitu d, variedad y versatilidad de su actividad. Esta ac
tividad ha creado instituciones acordes a su amplitud, va--
riedad y versatilidad, produciendo una gammde entidades -
flexibles y dgiles, diversas a- las dependencias centraliza-
das.(21)

la administracién plblica, ambito de la actividad del Estado moderno, en -
una definicidén muy amplia ha sido contcmplada como:

la organizacidn gue mediante el famento de las facultades -
colectivas, especialmente merced al estimulo y eventual eje
cucién directa de las actividades productivas y econdémicas,
se convierte cnla promotora del progreso humano encargada -
de analizar las previsiones del cambio social y de proponer
prospectivamente, las estructuras y cametidos tendientes a
su realizacién armdnica y acelerada.(22)

Es evidente, pues, que la administracién plblica a través de su actividad
prestacional y promotora del desarrollo, interviene directa e indirectamente -
sobre la vida social e individual de los miembros de su colectividad. Pero, —-

{20) Guerrero, Omar; £} Cstado y la administracién piblica cn México, INAP, Me
xfco 1989; pp. 42-43.

(21} ldem, p. 35,

{22) Ledn Cortifas-Peldcz, "Estudio preliminar™ en Ls teorfa de la adeinistra-
cidn piblica,; Guerrero, Omar; Harla, Héxico 1986; p. xxxil.
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2qué determina la actividad de la administracion plblica?. Los cometiodos piibl
cos plasmados en el Ordenamiento Juridico Supremo. Estos establecen las activi
dades globales y las tareas concretas que el Estado debe cumplir practicamente
para garantizar el desarrollo de su sociedad,al tiempo que delimita su campo -
de accidn.

A su vez, los cometidos piiblicos constituyen una manifestacién directa de
la "voluntad general® de una nacidn, por lo que es aquella la que define en -
Gltima instancia el rumbo del desarrollo de la sociedad. Es enlos cometidos pii
blicos en donde podemos leer las caracteristicas esenciales del modelo de so—-
ciedad y Estado que prevalece en una nacidn, pues sélo en ellos existe un ca--
racter peculiar y diferenciable respecto a los cometidos de otros Estados y —-—
porque son ellos los que determinan la actividad concreta, cotidiana, y sus -~
prioridades nacionales en las funciones del Poder Pliblico.

De esta manera, sabemos ya que la actividad de la administra
cidn piblica estd determinada por los cometidos piblicos. Ahora debemos anali
zar cimo se manifiestan estos cometidos y ¢émo estin organizados.Como ya de--
ciamos, los cometidos se encuentran plasmados en el Ordenamiento Juridico Su-
premo; por ahi empezaremos.

Nos es dable considerar vdlida, la idea de la camposicidn del poder politi
co {0 Potestad Pilblica), en dos sustanciales momentos: su constitucidn y su -
acclén.(23)t:1 sentido sucesivo que manifiestan estos mamentos es inequivoco.
En primer instancia existe una Constitucién Politica, reflejo de la voluntad
general, y que establece el universo de relaciones que deben darse entre los
componentes de la comunidad politica, al tiempo que marca los objetivos supe
riores al servicio de. los cuales es establecido aquel universo de relaciones.
El segundo momento secuencial se realiza cuande es cumplida rigurosa y creati
vamente esta red de xelaciones, objetivos, deberes y derechos.Es aqui donde -
tiene razdn de ser la administracidnpiiblica.

Los preceptos juridicos contenidos en la Constitucifn Politica estdn vi-.
vos, y viven en la practica de la administracidn piiblica,

En la medida en que ellos imponen creaciones instituciona
les o deberes prestacionales, se trata de reglas immedia
tamente autoaplicativas, con © sin normas camplementarias

{23) cfr. Lorenzo de Stein, Instituzfoni di diritto amenistrativoe, Turfn, -
Frateli B8occa, 1898; cit. pos. Cortifas-Peldez. op. cit. p. xxxiv.
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o de desarrollo.(24)

En este sentido, las disposiciones juridicas contenidas en la Constitu--
cidn Politica, y que se refieren explicitamente a imstituciones administrati
vas o, indirectamente, a los cametidos o funciones concretas dela administra
cidn plblica, constituyen la operacionalizacién de los"valores superiores” -

y abstriactos que se manifiestan como libertades individuales o garantias so-
ciales en el texto constitucional.

Por lo anterior podemos inferir que la Constitucidn de una nacién estd vi
va en las libertades abjetivas individuales que garantiza , las cuales se tra- ‘
ducen en cometidos o funciones concretas del £stado.

Durante el apogeo del liberalismo -la doctrina de las libertades humanas
irreductibles- se llegG a la concepcidn de un Estado adecuado a tal doctrina;
un £stado abstencionista en su actividad y ocupado de garmtizar aquellas liber
tades esenciales y abstractas. Este Estado se definia o manifestaba en los co
tidos que lo camponian estructural y funcionalmente: Relaciones Exteriores, -~
Guerra, Justicia, Hacienda y lo Interior.

Con base en lo anterior, la polémica sobre la limitacidn de las liberta--
des individuales que implicaria una mayor actividad del Estado, queda expues—
ta como gratuita,segiin nos aclara la interpretacion que hace scbre el mismo -
asunto Ledn Cortifias-Peldez: la libertad

existe, no porque nos defendamos exclusivamente de las ac-
ciones del Estado contrarias a nuestra libertad fisica per
sonal, sino porque nos defendamos de su amision en el cur-
plimiento de las prestaciones (agua, transporte, educacidn,
salud, viviendz subsistencias populares) requeridas por -
la plenitud de nuestro desarrollo personal y camunitario.(25)

De esta manera,tanto el individuo camo la cominidad, con el transcurso del
tiempo, sehanconstituido en sblidos factores -con sus exigencias sociales y
el propio desarrollo histérico~ de la ampliacidn del contenido en el concepto
de la libertad. Siempre siguiendo la tendencia hacia 1o concreto, las deman-—
das sociales se manifiestan en nuevas categorias de libertades concretas, co-
mo lo son las “micronecesidades" correspondientes al nivel municipal: agua, -
transporte colectivo, drenaje,alcantarillado, alumbrado, limpia, mercados y -
centrales de abasto, panteones, rastros, etc.(zs): asi también existen "macro

(24) Cortihas-Pellez, op.cit. p. xxxiwv.
(25) ldem, p. xxxi.
(26) Ildem, p. xxxvii,
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necesidades" que responden a exigencias de libertades concretas relativas a -
la vida social y urbana: prestaciones educativas no esenciales, prestaciones
de vivienda,urbanismo, salud y asentamientos hunanos.u”

Por lo anterior, se infiere que:

1) las libertades constitucionales se materializan en come
tidos piblicos, es decir en actividades propias del Es-
tado; y

2) agquellas libertades constituyen los propdsitos o grandes
directrices de la administracion piiblica y, consecuentg
mente de la actividad y existencia del Estado.

De esta manera el ejercicio legitimo de la coaccidn social que realiza el
Estado a través de su actividad, se encuentra delimitada por las libertades o
cometidos que se plasman en el texto constitucional. La "voluntad general”, -
{inica autora de aquellas libertades, se va haciendo concreta siguiendo un ca-
mino juridico deductivo que va de las funciones a los cometidos. Por lo que -
respecta a las primeras, camo manifestaciones inmediatas de la "voluntad gene
ral”, han sido definidas de la siguiente manera:

la funcidn del Poder Piblico es una mamfestacmn de la vo
luntad general que, mediante la emisién de actos juridicos
y/o la realizacion de operaciones materiales, tiende al cum
plimiento de los fines supremos del Estado,preceptuados por
la Constitucidn y demis reglas subordinadas del ordenamien
to juridico.(28)

las funciones del Poder Piblico -que consisten en: Funcidn Constituyente,
Funcidn legislativa, Funcidn Jurisdiccional y Funcidn Administrativa- constitu
yen en realidad una "categoria abstricta y universal,vdlida para todos los -
paises y para todas las épocas"(zg). Sin embargo, es la Funcidn Administrativa
la que por sus propias caracteristas se convierte en camino seguro para deter
minar las peculiaridades de la actividad del Estado, a través de los cometidos
piiblicos. Se le define camo

una manifestacidén de la voluntad general que, mediante la
emisidn de actos juridicos y su ejecucidn mediante opera-
ciones materiales, tiende al cumplimiento de los cometi--
dos del Poder Piblico, impuestos a la administracién pi--
blica, por la Constitucidn y demas reglas subordinadas -
del ordenamiento juridico.(30)

(27) ldem, p. xxxviii,
(28) Idem, p. x1{.
{29) ldem, p. xV§.
(30) Idem, p. x1ii4.
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Lo anterior nos-deja claro que la Funcidén Administrativa se encuentra in-
disolublemente ligada a una categoria mils concreta y mensurable: los cometidos
piblicos. Estos, a su vez, como elamentos caracteristicos de 1la
Funcién Administrativa, constituyen el marco de accidn de un ambito mis especi
fico alin: la administracidn piiblica. Siguiendo el camino deductivo que acaba-
mos de trazar, podemos inferir que la "voluntad general” de un Estado-nacidn
se puede descifrar en los cometidos de la administracidn piblica, y especifi-
camente en la actividad que esta Gltima manifiesta a través de sus diversos -
organismos administrativos.

El marco de los cametidos plblicos concierne adecuadamente a la naturale-
za de nuestra investigacidn, pues en vllos se manifiesta claramente aguella -
"voluntad general" de una nacidn, pero también conforman los limites y propo-
sitos de un ambito mis concreto y analizable: la administracidn piblica.

La palabra castellana cametido designa en el vocabulario de la ciencia ad
ministrariva, a aquella actividad global o tarea concreta (existen varios ti-
pos de cemetidos pliblicos, con diversos niveles de abstraccidn) que es incum—
bencia o responsabilidad de un Grgano administrativo ( o Poder del Estado, co
mo lo califica Cortifaz-Peldez), el cuval es depositario de una Funcidn del Po
der Piblico. Asi, y a diferencia de las Funciones Piblicas, el cometido cons-
tituye wuna "categoria concreta y particular, gue puede variar segun el 'ge--
nio propio' de cada pais y de cada circunstancia histérica."(al)

A partir de la definicidn anterior cs posible suponer a los cometidos pa-
blicos camo la manifestacidén elemental de las caracteristicas distintivas de
un Estado en actividad o, lo gque es lo mismo, de una administracién piblica -
particular. Existen cuatro tipos de cometidos piiblicos, que se refieren a cua
tro distintos tipos de actividad o de relacidn del Estado con la  sociedad:

1) cometidos escnciales; son “tareas concretas, en funcidn
administrativa y mediante actos de autoridad o imperio,
insuceptibles de toda concesidn a los particulares, en
régimen estriclo de derecho piblico y cuyos destinata-

rios se encuentran frente a ellas en calidad de slbdi~
rosg."{32)

{31) Idem, p. x1{4%,
(32} ldem, p, xV1iid,
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2) Los cometidos de servicio publico se refieren a “aque-
llas tareas concretas en funcidn administrativa
ejecutadas directamente por la administracidn piblica o
por particulares bajo concesidn, en régimen de derecho -
piblico y cuyos destinatarios se¢ encuentran frente a e--
1llos en calidad de usuarios."(sa)

3) Ccometidos sociales son “aguellas tareas concretas en fun
cién administrativa asumidas directamente por el Poder -

Piblico o previa autorizacidén y concurrentemente por los
particulares, cn un régimen juridico mixto que entrelaza
regimenes de los derechos pliblico, privado y social, y -
cuyos destinatarios se encuentran en calidad de benefi-

ciarios.” (34)

; y finalmente
4) son cametidos privados de la administracién piOblica "aque

1las tareas concretas enfuncidon administrativa, asumidas
directa o indirectamente por ella, en libre competencia -
con la iniciativa privada, en régimen predominante de de
recho privado que implica grados variables de control por
el Poder Pliblico y cuyos destinatarios se encuentran en
calidad de clientes" y que regularmente se refieren a in
tervencionismo del Poder Piblico en la economia, a tra--
vés de las ramas agropecuarias, industrial y/o de servi-
cios. '

Ios cometidos como manifestacidn de la "voluntad general”, sd6lo son vali—
dos si los respaldan las ldeas dominantes producto de las caracteristicas cul
turales,econdmicas y politicas en un estadio especifico del desarrollo histdri
co. Cuando cambian esas' idcas cambijardn también -seguramente- los cometidos e~
senciales, la actividad del Estado, el Estado mismo y, por ende, el Proyecto
Nacional.

{33) Ildem, p. xivii,
{34) Ildem, p. Vit.
(35) Idem, p. 1.
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1.1.1. Ambitos de la actividad del Estado
Yy su accidn sohre la sociedad.

Es generalmente aceptado que el modelo de Estado moderno realiza cinco -
funciones fundamentales:
-~ Servicio Exterior;
- Defensa de la soberania;
- Hacienda;
- Justicia;
~ de lo Interior.

De las cinco funciones que camponen la actividad del Estado, la adminis--
tracién interna es la gue cumple con el propdsito de crear y recrear el apara
to administrativo adecuado para desarrollar los elementos constitutivos de la
sociedad, En este sentido, la administracidén interna corresponde a esa unidad
de acidn que compone, junto con la unidad de voluntad, al Estado mismo, segun
la definicidn que citdbamos del Dr. Qmar Guerrero.ue)

El propdsito fundamental de todo Proyecto Nacional es, sin duda, la conso
lidacién o definicifén de un Estado en particular. Es decir, debe definir las
caracteristicas especificas gue constituyen a cada uno de los elementos compo
nentes de un Estado moderno. Por otro lado, la administracidn interna estd -~
constituida por ciertos elementos o &reas de actividad, que pueden considerar
se como universales y, por lo tanto, validos.

Hay que agregar, también, que el Estado cobra existencia peculiar a tra--
vés de su actividad, la cual lo diferencia de sus pares y de otros organismos
sociales. Es 18gico suponer, entonces, que el Proyecto Nacional se manifiesta
a través de la actividad del Estado; o sea por medio de la actividad de la ad
ministracidn plblica interna.

En este tenor, es factible retomar los elementos que lorenzo von Stein ha
determinado y ordenado para dividir la actividad de la administracidn interna
e incluso adaptarlos camo categorias hipotéticas de analisis para el Proyecto
Nacional Histérico. De esta manera, un Proyecto Nacional define las caracte--
risticas o tendencias gue un Estado modernc debe poseer en los siguientes am
bitos de su actividad:

{36) vid supra, pp. 5-6.
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- Vida econémica:

agricultura, ganaderia, industria, transportes, comer--
clo, mons

recursos hidriulicos, camunicaciones, crédito,

otros recursos econdmicos.

00

- Vida social:
© bienestar social: seguridad y prevencidn sociales, tra-
bajo;
° asistencia: asistencia social, asistencia piblica;

~ Vida personal:

vida fisica individual: poblacidn,familia y zelaciones
sociales;

vxda intelectual: educacidn, cultura, libertad de pren-

37)

3

° salud: salubridad plblica, ejercicio de la medicina.
1.1.2. La AdministraciGn Piblica Interna.

Siendo la administracién interna el medio por el cual el Estado construye
los dmbitos de accidn en los que influird sobre el desarrollo de la sociedad,
siempre siguiendo la ruta trazada por los cometidos piblicos, se entiende en-
tonces que cuando surge y se consolida esta administracidn interma, es el mo-
mento en que el Estado ha tomado conciencia de si mismo y de su misién con re
lacidn al Proyecto Nacional.

Asi, pues, es necesario cumplir con algunos requisitos en el desarrollo -
histdrico para llegar a este punto de concxencxa estatal, o de funcionamiento
de una auténtica administracién mterna

~ superacién de los fundamentos del régimen feudal;

~ establecimiento de la soberania y dominio territorial por

parte del Estado;

— monopolizacidn del uso de la fuerza fisica;

- proyecto estatal de desarrollo; y
campleto desenvolvimiento de las funciones basicas del Es
tado, {38}
Cuando un Estado ha llegado, histéricamente, a cubrir estas condiciones, -

se puede hablar ya de la existencia de una administracidn interna y, al mismo

tiampo, se puede afirmar que el Estado posee conciencia de su papel histdrico,

de los medios con gue cuenta para realizarlo, y de la fuerza de su voluntad.

{37) Cfr. Guerrero, Omar; El1 Estado y la admi{nistracidn plGblica en México,pp.
63-64, N
138) 1dem, p. S8,
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Esta conciencia, o "razén de Estado” como lo definieron y explicaron Nico
las Maguiavelo y Juan Botero, es a su vez la evidencia de la existencia de un
auténtico Proyecto Nacional. En consecuencia, es posible afirmar que la con-
solidacién y funcionamiento de una real administracidn interna, coincide con
la formacidn del Proyecto Nacional.

El que el Estado alcance este nivel de conciencia de si mismo, implica -
que ha entendido entonces que su existencia misma depende en gran medida del
desarrollo de sus fuerzas interiores. De ahi, entonces, que el propdsito fun-
damental del Estado -su conservacidn- esté condicionado a su vez por la con--
servacidn de sus fuerzas interiores, en un estado de constante desarrollo.

En la Europa del siglo XVI1I, la doctrina cameralistica habia llegado a
definir como préacticas de policia a este tipo de administracidn interna que
busca la conservacién, mantenimiento y expansion del Estado en la sociedad.
De esta manera, el propdsito de las pricticas de policia consistia en

afirmar y awrentar con la sagacidad de sus elementos el po-
der interior del Fstado; y camo este poder interior consis
te no solamente en la Replblica en general y en cada uno de
los miembros que la componen, sino también en las faculta--
des y talentos de todos los que la pertenecen; se sigue ——
que ella debe enteramente ocuparse de estos medios, y hacer
les servir para la piblica felicidad.(39)

Al pasar, en Europa, del Fstado absolutista al Estade capitalista, se re
gistraron algunas transformaciones y desarrollo en las ciencias administrati
vas. No cbstante gue trataremos.cl tema de la ciencia de la policia con un po
co mis de detenimiento mids adelante, en este momento nos interesa resaltar -—
que revistid una gran importancia la denominacién de practicas de -
fanento a lo gue coincide con la administracidén interna, y que no es otra co-
sa que el casi sindnimo de pricticas de policia.

En Espafia, cuya organizacidn administrariva ha constituido la mis impor--—
tante influencia para la administracidon piblica mexicana, se comenzd a formar
el ambito de la administracidn interna a través de dos instituciones adminis-
trativas fundamentales: la Secrctaria de Gobernacidn, que surge de la Consti-
tucidn espafiola de 1812, y el Ministerio de Famento creado en 1832.

Por lo que respecta a la primera, su dmbito de actividad se circunscribia

a diez materias:
{39) von Justi, Juanfnrique; cit. pos. Guerrero, Omar; Las ciencfas de la ad-
ministracién en ¢l Estado absolutista, Fontamara, México 1986, p. 183,
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1} Orden de Secretaria;
2} agricultura, industria y artes;
3) correos, caminos y canales;
4) comercio y navegacidn exterior;
§) instruccidn piiblica;
6) sanidad,caridad y beneficencia;
7) policia de pueblos y correspondencia con los jefes poli
ticos;
8) elecciones politicas;
9) alistamientos, suministro y bagajes;
10) trabajos estadisticos.
El Ministerio de fomento, por su parte, tenia actividades muy especificas,
clasificadas en 19 materias fundamentales:
1) policia urbana y ristica, y seguridad piblica;
2) juzgados de vagos y mal entretenidos, circeles, _casa's de
correccidén y presidios;
3) ayuntamientos;
4) sanidad, lazaretos, aguas y bafios minerales;
5) caminos, canales, puentes, obras piiblicas, navegacidn in

terior, obras de riego y i6n de !

808}
6) nuevas poblaciones;
7) correos, postas y diligencias;
8) fomento de la agricultura;
9) casas de monta y depdsitos de zcaballos;
10) caza y pesca;
11) plantio y conservacidn de montes; .
12) industria,artes, oficios, manufacturas y gremios;
13) minas, canteras y azogue;
14) estadistica;
15) moneda, comercio exterior e interior, juntas y tribuna-
les, ferias y mercados, pesas y medidas;
16) instruccidn piblica;
17) imprenta y periodico;
18) alistamientos y levas del ejército;

19) materias analogas a las expresadas.“.o)

(40} Cit. pos. Guerrero, Omar; op.cit. pp. 61-62.
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Se puede apreciar,asi, que la administracidn piiblica interna de un Estado-
nacidn se encuentra centralizada en el aparato administrativo del mismo, y que
tiende a concentrarse en una dependencia, sea esta una Secretaria de Goberna——
cidn o un Ministerio de Famento. Lo importante aqui, es que a través del exi--
men de las materias que histdricamente han comprendido estas dependencias, po-
demos entender que estas cpnstituyan el corazdn del Estado,por .el cual esta -
entra en un contacto directo con la sociedad, diriegiéndola, desarrollindola y
controlandola.

1.2. El concepto Proyecto Nacional Histdrico.

La constitucién de un Estado-nacidn estd fuertemente determinada por la -
existencia de una "voluntad general™. Este tipo de voluntad, que s6lo aparece
cuande coinciden en el desarrollo politico y social de un pueblo ciertas carac
teristicas o cormdiciones histdricas —como mds adelante explicar-znoé-, determi-
na también el rumbo que tendrd la construccidn cotidiana de aquel Estado-nacidn.
En otras palabras, determina tambiénel Proyecto Nacional.

1a definicién de un Proyecto Nacional especifico se encuentra en las mani-
festaciones que de la voluntad general pueden encontrarse. De esta manera, es
preciso descubrir cudles son esas manifestaciones, y qué tendencia describen -
en el transcurso del tiempo. Cano ya hemos visto anteriormente en la teori-
zacién de Cortifias-Pelaz, es en las funciones del Poder Piblico, en general, -
en la Funcidn Administrativa, en particular, y en los cometidos piblicos con--
cretamente, en donde se hace explicita la voluntad general de una nacidn.

El Proyecto Nacional se resume en aquellas libertades concretas o cometi--
dos piiblicos de los que habldbamos, y que se establecen en la Constitucidn Po-
litica de un Estado; asimismo, el Proyecto Nacional se aplica cotidianamente en
el cunplimiento de aquellos cometidos pliblicos, los cuales se hayan estructura
dos en las categorias de la Vida Econ&mica, la Vida Social y la Vida Individual,
como materias y factores gue son de la administracifn intemna.

Para llegar a la definicidénde un Proyecto Nacional Histdrico, es preciso -
atender antes a su composicidn; es decir, tenemos que analizar el concepto des
camponiéndolo en los elementos que lo conforman. Partiendo siempre de un nivel
abstricto, en cada elemento descenderemos hasta un nivel mds concreto y aplica
ble a la realidad, para finalmente estudiar el caso de México. En este sentido
podemos  afirmar que los elementos que constituyen y determinan, de manera esen
cial, el Proyecto Nacional Histdrico, son los siquientes:®
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~ el Estado-nacién;

la Historia;
la voluntad General;
la Raz6n de Estado;
—~ las Funcicnes del Poder Publico;
- los Cometidos Piblicos; y
- los Organismos Piblicos, centralizados y descentralizados.
Cano es evidente, los elementos se encuentran organizados -como Proyecto

que es~ de un modo jerdrquico y en niveles de concrecidn crecientes, partiendo
"del elemento mis abetricto hasta alcanzar el mis operativo. Es prudente consi-
derar aqui, que el supuesto basico de esta estructuracién es el Estado en cons
tante actividad, e incluso es importante la consideracién Je la actividad mis
ma del Estado como materia especifica del Proyecto Nacional.

1.2.1. Elementos del Proyecto Nacional Histdrico.

En un andlisis critico realizado por}\lan}\rias.“”

sobre el discurse de la
izquierda politica mexicana en tormo al concepto que aqui estudiamos, aparecen
algunos supuestos bisicos que conviene tener en cuenta para la conceptualiza--
cién y andlisis del Proyecto Nacional. )

En primer lugar, se acepta que el Pnoyecto Nacional tiene un origen o sus-
trato histdrico, con el cardcter dindmico que esto supone, pues al surgir de -
un proceso histdrico (la Revolucidn Mexicana), el mismo Proyecto Nacional es -
un proceso.

En segundo lugar, el concepto de Proyecto Nacional implica que la nacidn -
alin esta "en proceso de creacidn y el modo de realizacidn esti en disputa"; es
decir'si existe en activo un Proyecto Nacional, se debe a que la nacién no es-
ta completamente desarrollada. Este supuesto se apoya en dos 16gicas razones:
el pais no ha conseguido un desarrollo econdmico y social pleno, subsistiendo
grandes desiqualdades sociales en la actualidad, y manteniendo una situacidn -
de dependencia respecto del exterior. Y porgue buena parte de los preceptos =
constitucionales referentes a los derechos del hambre,de los mexicanos y del —-
ciudadano (parte dogmitica de la Constitucidn Politica) aiin no son reflejo de

(41) Arias Marin, Alan; “Proyecto Nacfonal y Democracia. La Democracia en el-
discurso de 1a fzquierda mexicana”, Revista Mexicana de Ciencias Politi-
cas y Sociales, ado xxxiii, K2 130, octubre-diciembre 1987, UNAM,
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la realidad o no son cumplidos estrictamente De cualquier forma, los importante
aqui es la existencia de la idea que supone una nacidn "ipacabada", no completa
mente formada, y por ende suceptible de ser “"moldeada”.

En tercer lugar, el concepto de Proyecto Nacional conduce a la idea de una
elaboracidn programdtica cuyos objetives nos llevan aundesarrollo econdmico —
nacional, sobre el cual se organizan las relaciones politicas y sociales.(qz)-
Es decir, lo lanterior significa una identificacién con un Plan Nacional de De-
sarrollo, pero de muy largo plazo, con objetivos, politicas,estrategias y me--
tas por alcanzar. En el fondo existe la percepcidn de dos concepciones distin-—
tas del Proyecto Nacional: la gque pretende que se puede construir una nacidn -
campleta, con las caracteristicas iddneas del bien comin, siendo su motor prin
cipal la voluntad politica. Y la que cree gue la nacidn se forma “naturalemen-
te", bajo el libre concurso de sus integrantes, siendo las grandes caracteris-—
ticas nacionales definidas en coyunturas, las grandes disyuntivas decididas en
el mamento preciso y de acuerdo a la competencia de los intereses en juego. 3

En cuarto lugar, el concepto Proyecto Nacional es un concepto politico gue
existe sblo en el ambito del Estado. Si todo el aparato conceptual que hemos -~
elaborado hasta aqui no bastara para sostener esta afirmacién -sobre todo apo-
yada en la idea del Estado en actividad- seria suficiente entonces la siguien-
te afirmmacién de la "izquierda mexicana” que Arias sefiala:

La realizacién del Proyecto Nacional descansa en el idnico ——
agente dotado de capacidad polxtxaa, econdmica y cultural: -
el Estado. La sociedad civil, si bien llamada a fortalecerse
lo es para potenciar la capacidad estatal.

Del andlisis que hace Arias sobre el discurso de la izquierda politica me—
xicana, @l mismo obtiene la siguiente definicidn:

El Proyecto Nacional es prioritariamente un Proyecto de Desa
sorrollo acelerado de la econcmia en donde el Estado debe -—
ser agente y beneficiario principal de la expansién.

1.2.1.1. Fl Estado-nacion.

Karl Deutsch ha considerado que "una nacidn es el resultado de la transfor

cidn de un pueblo, o de varjos elementos étnicos, en el proceso de moviliza-——

+(44)

cién social. Esta transformacidn, en lo que es una concepcidn muy intere -

(42) De hecho nuestro esquema para 13 estructura de los elementos del Proyec
to Kacional comparte en sus supuestos esta {dea, en donde los propésitos
y los objetivos estin definidos por la voluntad general, y plasmados en -
12 Constitucidn Pelftica; y las estrategfas y polfticas se encuentran de-
finidas por las Funciones y cometidos Pidblicos, descansando la parte ope~
rativa del proyecte en los Organismos Piablicos.

{43) En realidad, y comp lo demostrari-esperamos ¢laramente- esta investigacidn,
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sance por parte del alemin, ha conducido a “"similares" resultados en el trans-
curso de la historia del pensamiento politico. En otras palabras,. para Deutsch
el fenémeno de la nacidn ha sido recurrente enla historia de los pueblos y la
humanidad. El supuesto fundamental para esta concepcidn es la identificacidn -
de la nacidn con un fenfmeno local y aislado respecto a un ambito internaciona
nal, en términos muy generales. De csta manera, existen dos etapas repetitivas
en la Historia de los pueblos: los “Estados universales", que frecuentemente -
han correspondido con los imperios; y los periodos "feudales" que designan a -
los localismos extendidos por diversas regiones.

Asi, es posible encontrar “naciones™ en las edades iniciales de la historia
humana, pues

en varias partes del mundo, el ciclo -del aislamiento local
al imperic "universal™ y de vuelta a una nueva era de loca--
lismo- ha sido recorrido varias veces.(45)

Sin embargo, en este proceso ciclico emerge lo que Deutsch interpreta como
un "crecimiento" de las naciones, apoyandose en la adquisicidn de conocimientos .
tecnoldgicos para el dominio de la naturaleza, asi camo la adquisicidn de nue-
vas tradiciones y la asimilacidn de nuevas culturas. En este proceso de creci-
miento o de construccidn de naciones, el factor fundamental lo ha sido el de -
la movilizacidn social en el terreno econdmico y de la organizacién politica,
la cual también puede interpretarse como el factor que distingue cada etapa del
proceso de construccidn nacional.

los procesos de movilizacidn social parcial y de la construc
cidn de una nacién han sido fenSmenos recurrentes en la his-
toria, por lo menos en ciertas caracteristicas generales.{46)

El enfoque de Deutsch resulta muy interesante, pues la idea de la historia
ciclica ha sido sostenida porautores muy antiguos. Ya a fines del siglo XIV,
1bn Jaldin explicaba las causas del ascenso, apogeo y declinacidn de los impe
rios y dinastias.(“)m esa obra, fundamentalmente elaborada a partir del ana
lisis de factores politicos y econdmicos, se analiza la naturaleza de los go-
biernos conocidos hasta esa época. la historia de los imperios, segin se pue-
de apreciar en la obra de Jaldiin, est3 basada en la voluntad de la dinastia -
que lo funda y lo dirige, por lo que puede ser considerara como una posicién -
voluntarista, reflejo indudable del pensamiento y la prdctica politica real de
su época. En este tenor, la vida de los imperios depende del buen o mal gobier

el Proyecto Naci\onal se sustenta en una combinacidn de estas dos posturas
-la voluntarfstas y 1a contractualistas- pues si bien la voluntad polfti-
ca se haya en el orfgende todo Proyecto Nacional, este no se realiza sin
atianzas, concesiones, consentimientos, conscnsos y negociaciones polfiti-
cas.

(44) Deutsch, Karl W; Las naciones en crisis, Fondo de cultura Econdmics, Héxi
co 1981, p. 23, -
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no que reciba de sus lideres. Puesto que la naturaleza humana varia muy poco -
en la historia, era facil inferir para Jaldiin que los conocimientos obtenidos
de las experiencias de los imperios pasados resultaban aplicables para sus con
tempordneos, y por 1o tanto el conocimiento podia ser generalizado. De ahi que
sea también aceptable para este autor y su escuela, un interpretacidn ciclica -
de la historia de los imperios y los Estados.

Es interesante, en la obra de Jald(n,el caricter determinante que se le re
conoce al factor “asabiya", en la construccidn y sostenimiento de los imperios.
Este concepto dencta una doble significacidn: por un lado se refiere a la agna
cion (u orden hereditario descendente de vardén a vardn) o vinculos que exis--
ten en un grupe de hombres, basado en un sentimiento de afecto o soidaridad; y
por el otro ladé se refiere a la coligacién de un partido con otro u otros, --
con el propdsito de crear una causa comiln, generalmente de cardcter permanente.
En todo caso, la asabiya es congiderada como fuente de legitimidad y poder para
el grupo daminante.

En cierta manera es Gtil alin la conceptualizacidn de Jaldhn,
pues es bien cierto que la construccidén de una nacidn nueva estd fuertemente -
determinada por una minoria dirigente o, en términos del anilisis histérico, -
por un "“agente histdrico".

En este sentido, y teniendo presente aquel concepto de la asabiya, resulta
esclarecedora la interpretacidn que hace Marcos Kaplan de la situacidn politica
contemporinea, en el inicio de su proceso de constwuccidn nacional:

«..se organiza una sociedad jerarquizada, polarizada y rigi_
da, con fuerte centralizacidn de la riqueza y elpoder en u-
na minoria centrada en el sector agrominero exportador en -
alianza con las metrdpolis y sus empresas de accidn interna
cional. En relacién con esta operacidn histdrica, la frac--
cidn hegemdnica {terratenientes, mineros, comercianteg, fi-
nancistas, altos dirigentes politicos,jefes militares y dig
natarlos eclesidsticos) impone sus formas de poder y de au
toridad, su sistema politico institucional y su propia legi
timidad, y lograel apoyo de otras fracciones de la clase do
minante (oligarquias regionales) y el consenso o la suni-
sidn pasiva de las mayorias nacionales campuestas por cla--
ses y capas intermedia y popular.(48)

EL hecho de que una minoria o agente histérico se identifique como el prin

cipal pramotor en la construccidn de una nacidn, no constituye suficiente argu

mento para generalizarlo a todala historia pasada,y afirmar que toda minoria

(4s) Idem, p, 23,

{46) ‘1dem, p. 25.

(47) Jaldin, Ibn; Introduccidn a 1a Historia Universs) (A)-Muqaddimah), Fondo
de Cultura Econdmica, México 1977.

(48) Xaplan, Harcos; "El Kacionalismo en América Latina: viscisitudes y pers-
pectivas (1810-1980)" en El Macionaliswo en América Latipma, UNAM, Mérico
p. 6.
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ha buscado constituir una nacidn. Existen ciertas caracteristicas que distin--

guen a los procesos contemporineos gue culminaron con el establecimiento de -~

una nacidn y que son diversos a los que se verificaron en la construccidn de -
un imperio o Estado antiguo.

No obstante lo anterior, Deutsch determina una serie de caracteristicas --
que encuentra "uniformes" en todos los tiempos, referentes a la construccidn
0 crecimiento de las naciones:

1.
2.

3.

7.

8.

El paso de la agricultura de subsistencia a las econo—
mias de cambio.
La movilizacidén de las poblaciones rurales en las areas
centrales de asentamiento mis denso y de intercambio mis
intenso.

El crecimiento de los pueblos, y el crecimiento de la mo
vilidad social en su interior, y entre la ciudad y el -

campo.

El crecimiento de redes de commicacion bisica que conec
tan rios, pueblos y rutas comerciales en un flujo de -
transporte, viajes y migracxon.

La acumulacién y concentracidn de capital y de habilida
des, y en ocasiones de las instituciones sociales, y -
su efecto de impulso scbre otras dreas y poblaciones, -
con la entrada sucesiva de diferentes estratos sociales
en la fase nacionalista.

El surgimiento del concepto de "inter&s" para individuos
Y grupos en situaciones desiguales pero fluidas, y el ~
crecimiento de la conciencia individual y de la percep-
cidn de nuestras predisposiciones a unirnos a un grupo
particular aglutinado por el idiama y los hibitos de cg
municacidn.

El despertar de la conciencia &tnica y la aceptacidn de
simbolos nacionales, .intencionales o no intencionales.
1a fusidn de la conciencia &tnica con los intentos de -
compulsidn politica, y en algunos casos el intento de -
transformacidén del pueblo en una clase privilegiada a -
la que subordinen los miembros de otros pueblos.(49)

El concepto moderno de nacidn no se reduce a una mera organizacidn sociope
liﬂca. camo la intenta definir Deutsch. Es mucho mis que eso. Se identifica,
también, como todo un sistema de ideas "nuevas' -en tanto que no se habian pro
ducido en la antigiiedad- y de sentimnientos muy “especiales" de solidaridad co-
mo no hemos tenido nor_icia en sociedades anteriores a la edad Moderna.

En x:eal.ldadnsigmﬁcado actual del concepto nacion camienza a consolidar
se a partir del momento en que irrumpe la Edad Moderna: de hecho la nacidn es
producto de los procesos politicos e ideas de aquella época de frontera.

{49) Deutsch, Karl; Las naciones en crisis, p. 25.
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Existe una clara diferencia entre la concepcidn que de la nacidn se tenia
en la Edad Media, y la que se empieza a construir con la Fdad Moderna a fines
del siglo XVIII y en el XIX. En el primer caso, el cardcter de los miembros -
de una nacidn estaba sustentado en las diferencias del clima y del suelo, cuan
do un “"ingenio sutil" podia ser consecuencia de un "aire fino". A partir del -
siglo XVIIY, ademds de factores naturalistas se empieza a observar y dar mayor
importancia a la tradicidn histdrica, las tendencias morales, politicas y reli
giosas, costumbres y usos. Sin ewbarge, también aparecen dos formas distintas
de considerar la cuestidn nacional: el puramente fisico, basado en el ambiente
geografico y el clima, que conduce en su forma exacerbada al racismo; y por el
otro lado aparece la concepcidn sustentada en las fuerzas morales: educacidn,
la vida politica y la tradicidn.

La concepcidn moderna de la nacidn es un producto eminentemente histérico.
Tal concepto tuvo un origen idealista, basado en conceptos muy abstractos como
"patriota”, "libertades antigiias", "honestidad", “espiritu patriarcal", etc., -
Todos ellos referidos a supuestas caracteristicas de un género muy particular:
el que se circunscribia dentro de los prepios limites territoriales.

Aquellos conceptos abstrictos, seglin supone Federico Chabod.(su)fueron apli
cados por vez primera a un conglanerado humano en Suiza a principios del siglo
XVIII. Esto sucedié camo reaccién a la hegemonia cultural francesa sobre el res
to de Europa. Como reaccidn que fu@ se acompand dialécticamente de una exalta-
cidn de individualidad.Efectivamente, Chabod concibe la nacidn camo un indivi-
duo de la canunidad de grupos hurnanos.(f’l)

Podemos afirmar, sobre la interpretacidn de las ideas de Chabod, que la na
cidn es el producto de la exaltacidn y de la exacerbacidn de los otros concep-
tos fundamentales de aquella &poca: individualidad, libertad, soledad; cuya ex
tensidn es ampliada a tal grado que se les suele aplicar a cualquier &mbito: -
el socio-politico es sdlo uno de ellos. En estas condiciones el concepto nacidn
adguicre nuevos significados en la medida en que se aplica a nuevos dmbitos los
otros conceptos: se transforma junto con ellos. Veamos un ejemplo historicista,

La concepcién de la libertad gue surge como reaccidn a la pesada influencia
francesa cn lo cultural y lo social, da como consecuencia una predileceién por
la "soledad" o “independencia“: Bs la vida "solitaria y simple” lo que estd de
tras de este modelo: pero es también la relacidn solitaria delhombre con la na-
turaleza,a la que enfrenta "incrie". Es de este tipo de ideas de donde abreva
J.J. Rousseau para elaborar su concepcidn del "buen salavaje", el cual se opo-

(50) Chabod, Federico; La idea de nacidn, Fondo de Cultu-a fcondmica, México 1987,
{S51) Chabod comienza su dbrillante curso con esta frase: "Decir sentimiento de na-
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ne a una vida social pomposa y refinada. En cuanto a la nacidn, la idea de so-
ledad individual corresponde a la de autosuficiencia y a la soberania frente a
otros conglomerados humanos.

La simbiosis que hoy existe entre Ciencia Social y la politica, la habia a
principios del siglo XVIII entre la cultura y la prictica politica. Si es re-
lativamente comiin dirigir a la politica a través de las ideas (ya sea por la -
ciencia o por la cultura), entonces ;Cémo se han elaborado esas grandes ideas?

La respuesta la ofrece el propio Chabod: a través de los mitos. El ejempli
fica con el mito de la "montafia” (cardcter firme, pureza de costumbres,simpli-
cidad de vida): es la contraposicidn dialéctica a la vida demasiado refinada -
de los franceses de aquella época; es una deliberada contraposicidn, una reac-
cidn.

Camo hemos visto antes,- la idea dieciochesca sobre la individualidad y la
independencia reforzaron en el pensamiento politico la concepcién de soberania,
pero adquiriendo otra connotacién. Ya no es la soberania del principe, sino u-
na "soberania popular", sustentada en una participacién ampliada de algunos see
tores sociales emergentes. Aungue Ignacio Sosa se refiere al surgimiento de la
nacionalidad en Hispanoamérica, el proceso que describe es factible de ser simi
lar al que se recred en otras latitudes:

El concepto de soberania popular y el de nacidén se conforma
ron simultineamente... Por mis restringido que fuese el con
cepto de pueblo -y la membresia se definiera censitariamen-
te~ la igualdad criginal era el supuesto fundamental y, en
consecuencia, la via nacional se define camo la aceptacidn
de principios que igualen paulatina o aceleradamente, segin
sea el caso,a todos los miembros de una sociedad dada.(52)

En este sentido, el nuevo concepto de soberania que se extiende paulatina-
mente a todos los sectores de la socicdad es el que define al nuevo organismo
politico-social que surge en la Edad Moderna: el Estado-nacidn o nacidn-Estado.
para Deutsch el cardcter soberano aplicado a un Estado controlado por miembros
de un pueblo politizado designa a una nacién o atado—nacién.(sz)

Es posible considerar el nuevo concepto de soberania popular camo el fac--
tor que impulsa la creacidn de los nuevos Estados-nacidn. En este tenor, y re-
tomando el caso de Hispanoamérica:

cionalidad es decir sentimlento de individualidad histarica.

(s2) Sosa, Ignicio; “De 1a patria del criollo a la idea de nacldn Mspnnnmer'cam
en E£1 nacionalismo en Am@rica latina, p. 23.

(53) Deutsch, Karl; Politica y Gohicrno, p. 120
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La creacion de un Estado fundado, no en la lealtad al rey
sino en la lealtad al concepto de scberania popular, nece-
sitaba crear los mecanismos que le permitieran formar un -
nuevo tipo de conciencia, diferente al sefiorial. Este trdn
sito era dificil porque el sistema politico social y econd
mico de la colonia tenia hondas y fuertes raices.{54)

Ignacio Sosa establece una diferenciacidn conceptual que nos parece muy O-
til. No son sindnimos, segin &1,los conceptos de Estado nacional y Estado-na-~
cidn, estribando la diferencia en caracteristicas de dominacidn e Historia. De
esta manera,scstiene que

En la época moderna se plantean dos modelos de formacidn -
politica diferentes. El que sefiala como linea directriz la
formacion de un Estado nacional, imperial y expansivo; es-
te modelo se dA durante el siglo XIX y continua la tenden-
cia de los siglos anteriores. El otro, es el del Estado-na
cidn creado por las nacionalidades a través de un gran es™
fuerzo de resistencia. Esta forma politica hace surgir al
Estado-nacidn de los Estados nacionales no centrales y con
vierte a las colonias en paises independendientes. De posx
bilidad se convierte en realidad.(55)

Bsta diferenciacidn que se originadel estudio de la Historia Hispanoameri-
cana, constituye un buen criterio para caracterizar a las naciones y los Esta-
dos contempordnecs. lLas diferencias de los palses con un pasado colonial, res-
pecto de los que constituyeron en su momento las "metrdpolis", se apoyan en o-
tros aspectos tambi&n muy importantes; v.gr. el econdmico. Asi, si en las na--
ciones curopeas el Estado nacional surge del desarrollo del capitalismo y el -
crecimiento del concepto de individualidad, en Hispancamérica es el Estado-na
cién el que tiene que construir al sistema capitalista dentro de sus fronteras
asi como promover la conciencia individual en sus sociedades.

Resta ahora determinar cuidles han sido los propdsitos del Estado-nacidn -
que justifi-an su constitucidn. Este tiene como objetivo fundamental, dadas
las condiciones sociales.enque nace, el de la integracidn espiritual,politica,
econémica y social, que tienden a la liberacién de todas las fuerzas de la so-
ciedad. Para esta integracién, un factor fundamental lo constituye la educa--
cién. (58)

En el mismo tenor, Marcos Kaplan encuentra una serie de tareas que el Eg-
tado-nacidn asume en su fase incial, y que vienen a camplementar la expuesta -

{54) Sosa, fignacio; op. cit. p, 21.
(55) ldem, p. 13,
{56) ldem, p. 14.
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por Sosa:

los prerrequisitos, las tareas y los resultados del proce-
50 de formacidn y del funcionamiento del Estado nacional -
estan referidas a: la constitucién de la clase deminante y,
sobre todo, de su fraccién hegemdnicasel logro de alianzas
efectivas; la construccidn’delorden politico institucional
y de sus modalidades de operacidn; las funciones estatales
de institucionalizacién y leqahdad, coaceidn social, educa
cién y propaganda, organizaci&n colectiva y politica ec:ono
mica, y relaciones internacionales.(57)

En el mismo asunto, pero desde otra perspectiva, cwando ya el Estado-nacidn
se ha constituido, se pueden encontrar ciertas caracterisicas uniformes en todo
el género, y que describen a grandes rasgos lo que un Estado-nacién es:

1. Se ha creado una comunidad relativamente grande de seres
humanos que pueden comunicarse entre si, y que pueden -
controlar suficientes recursos econimicos para mantener
se y para transmitir esta capacidad de comunicacidn a ~
sus hijos.

2. Ha habido una acumulacidn efectiva de recursos econtmi-
cos y ufia movilizacidn de fuerza de trabajo suficiente
para pemmitir la divisidn del trabajo necesaria para el
surgimiento y continuacidn de este proceso

3. Se ha dado una acunulacidn e integracidn social de re--
cuerdos y de simbolos y de facilidades individuales y -
sociales para su preservacidn,transmision y recombina--
cidn, correspondientes al nivel de movilizacidn e inte-
gracidénde recursos materiales y humanos, o atin superio-~
res a dicho nivel.

4. Ha propiciado por 1o menos cierto desarrollo de la capa
cidad para reorientar, reasignar o formar una combina--
cidn nueva de recursos econdmicos, sociales y humanos -
al igual que de simbolos y elementos de conocimiento, -
hibito o pensamiento, es decir, de la capacidad de apren
der.(58)

En t&rminos nuy generales, es prudente considerar gue cuando se alcanza el
momento histdrico que comienza al construirse un Estado-nacidn, existen ya cier
tas caracteristicas que determinan, limitan y guian este proceso de construc--
cidn, y que grosso modo corresponden al concepto llano de nacidn:

La nacién es una camunidad estable, histdricamente consti-
tuida, de lengua, territorio,de vida econfmica y de forma-
cidn psxquxca. que se traduce en una camunidad de cultura
La nacidn es una categoria histrica,y es una categoria hig
tdrica de una época determinada, la del capitalismo ascen-~
dente. (60)

{57} xaplan, Marcos; op.cit. p. 3B.

(58) peutsch, Kar); las naciones en crisis, p. 40,

(59) stalin, José; "E1 marxismo y 1a cuestién nacional,” cit. pos. Vilar, Pierre;
Iniciacisn a)_vocabulario del anilisis histdrico, Critica, Ba-celona 1331,
p. 184.
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1.2.1.2. La Historia

La Historia constituye un elemento importantisimo en la constitucidn del
concepto de Proyecto Nacional, y es un factor determinante del mismo que in-
fluye en €1 de dos maneras distintas:

1. como factor de desarrolle o movimiento dialéctico;
2. como fuente de legitimidad para su construccidn y soste
tenimiento,

En el primer caso, y como veiamos anteriommente, el desarrollo del concep
to de nacidn (politico &l mismo) puede analizarse por su relacidn estrecha con
las transfromaciones de las grandes ideas del siglo XVIII, Pero también puede
analizarse aisladamente su transformacidn como concepto politico. Esta perspec
tiva también nos la ofrece Chabxd, quien para ello parte del concepto de liber
tad.

La libertad se bifurca, en el desarrollo de la cuestién nacional, en dos
sendas: en algunas regiones del planeta el "ideal tedrico" de la libertad es
un bien por alcanzar, por el hay que luchar y hacer triunfar (como lo fué en
Italia, Polonia, etc.). En otras regiones, la libertad es un bien heredado ~
que se debe conservar y defender (como en Suiza).Asi, pues, una concepcidn -
de la libertad apunta deliberadamente hacia el futuro, y la otra al pasado. -
La diferencia en el fondo reside en cdmo se interpreta el concepto de liber--
tad.

Retomando el camino de los suizos, para ellos la libertad se identifica -
con la gue existia en sus ciudades cantones libres del pasado remoto; es esta
la que se debe conservar y proteger. Por lo tanto la libertad se convierte en
"criterio de interpretacidn de la Historia". Este paso es trascendente, pues
la Historia pasa a tomar un papel preponderante para este tipo de naciones:
se convierte en "documento que legitima el ser mismo de la nacidn".

la Historia pasa a constituirse en el segundo elemento de la nacidn, des-
pues del factor naturalista. Para Chabod la historia equivale a voluntad huma
na, pues de aquella sdlo se difunden en el presente los "actos heroicos" que
legitiman una situacidn dada: los que por medio de un férrea voluntad consi--
quieron un gran bien para la sociedad.

La naturaleza dindmica de la Historia, su cardcter de constante modifica-
¢idn con el tiempo mismo, se aplica al concepto de nacién y al de Proyecto Na
cional como cualidad dialéctica.
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La interpretacidn del Proyecto Nacional en este sentido, es mids adecuada.
a través de "aproximaciones sucesivas' o "cambios de intencidn" desde un punto

de vista histérico. (60

Es decir, para el estudio de este tipo de objeto social
tan particular, se le supone en permanente transformacidn, por lo cual no se
puede hablar de éxito o fracaso en "experiencias sociales' de este tipo.

Esta posicidn es muy importante por la implicaciones cientificas y politi-
cas que contiene. Supone la existencia de un s6lo Proyecto Nacional, el cual
se transforma paulatinamente. Excluye,por tanto, la exsitencia de varios Pro—
yectos Macionales simultineamente y en constante competencia por realizarse,—
asi como la idea de varios Proyectos Nacionales a 1o largo de la Historia de
un Estado. La posicidn de las “aproximaciones sucesivas” refleja con mayor fi
delidad el esfuerzo colective -ic supone la construccidn y funcionamiento de
un Proyecto Nacional.

Implica, asimismo, la infactibilidad de hablar de éxitos o fracasos de -
una clase social en el liderazgo de un Proyecto Nacional, pues en la construc
cion del mismo a todas las clases sociales les corresponde un parte de la ~
responsabilidad.

En este orden de ideas, Pierre Vilar ofrece una interpretacidn muy atrac-
tiva éel cardcter dindmico que poscen la Historia y consecuentemente el Proyec
to Nacional. A la definicidn que Stalin hace de la nacidn, agrega el hecho de
que(Gl)

la cuestidn nacional, en las diversas épocas, sirve intere-

ses distintos, adquicre matices varios, en funcidn de la cla

se que los plantea y del mamento en gue los plantea.

Con estos dos supuestos, Vilar establece un esquema de la interpretacidn
de la nacidn basada en lo que &l ha llamado " los ritmos del tiempo histdri-
co". Asi, existen tres tipos de hechos sociales, que se clasifican segin el
cardcter de su permanencia cano factores sociales:

1. Los hechos de muy larga duracidn, de 10s que surge la na
cidn y que se compone de hechos lingiisticos, psiquicos,
culturales, territoriales, etc.

2. Fendmenos de duracidn media, orden en que se clasifica -
propiamente a la nacidn, y que ejemplifica con el modo de
produccidn capitalista establecido, y su plenitud enn el
captalismo industrial

(60) Cfr. Sosa, ignacio; Conciencia y Proyecto Nactonal en Chile (1891-1973),
UHAM, México 1981,
{61) vid. supra p. 25.
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3. Y los hechos de corta duracidn, formados por movimientos
y acontecimietnos sociales, y cuya importancia reside en
que vinculan "la cuestidn nacional" o la experiencia del
grupo, con los intereses de grupo "que, generalmnente de
forma sucesiva ( aunque a veces coincidan), defienden, a
tacan, invecan niegan, organizan, exaltan, et. la colec-
tividad de larga duracidn. (62)

Este planteamiento resulta bellamente ejemplificado con la pardbola que de
la adminsitracidn piblica ofrece Alejandro Nieto, y que la "hace andloga a un
edificio con alas derruidas, con alas apenas terminadas y alas a medio cons--
truir®, y que para el Dr. Qmar Guerrero tiene una inmportancia capital:

Es en este montaje de tiempo sobre tiempo, estas capas de ~
historia superpuestas, lo que explica los mas reconditos -
secretos que encierra la compleja naturaleza de la adminis-
tracion piblica y aclara porgué es asi y no de otro modo.(63)

Asimismo la Historia puede llegar a constituirse en fuente de conocimiento
o experiencia en la construccidn cotidiana del Proyecto Nacional, pues es posi
ble utilizarla como método para "explicar las causas del fracaso en los diver-
sos intentos de crear una voluntad colectiva popular."(“)

Por el otro lado, y ya analizando a la Historia cano fuente de legitimidad,
para la construccidn y sostenimiento del Proyecto Nacional, se le puede inter-
prethr en las formas como ha sido “utilizada" para estos fines. El primer acer
camiento a esta "utilidad" reside en 21 hecho, elemental, de que™las generacio
nes requieren una revisién periddica de la historia para camprender y orientar
las fuerzas sociales que se mueven en su derredor."(ss)

Remontandonos de nuevo a la historia del concepto nacidn, nos ubicamos aho
ra en el momente en que dicho concepto corresponde meramente a una idea cultu-
ral, y hasta que adquiere una connotacidn politica (a partir de Rousseau), la
naci6n serd en Gltima instancia un “recuerdo histérico",

Podemos suponer que la nueva importancia de la Historia, para el concepto
de nacidn, surge en Suiza. Ahi, y en la primera mitad del siglo XVIII, la his
toria es casi popularizada y muy difundida, para buscar el "cardcter nacional
en las costumbres y las tradiciones morales del pasado. Esto constituye un an-
to deliberado, como lo ejemplifica el caso de Juan Jacebo Bodmer, de Zurich,-
quien despues de "empaparse" del concepto de libertad piblica.
funda publicaciones e instituciones cue pramueven el estudio de la Historia,

{62) vilar, Pierre; op. cit. pp. 184-183.

{63) Guerrero, Omar; E} E£stado y la adeinistracién piblica en México, p. 36.
{64) Cfr. Sosa, lgnacis; Concicncia y Proyccto Macfional...

(65) ldem, p. 4.

{(66) Cfr. Chabod, op. cit, p.40.

(67) Idem, pp. 44-45.
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2si, se deja a un lado el estudio de la Historia politica -como hasta enton
ces se venia estudiando- para aprehender del pasado los "sentimientos" mis que
los hechos mismos.

Lo trascendental es que por primera vez la Historia tiene un fin practico
y politico, pues se le ve como instrumento. También se le "descubre" utilidad
para justificar instituciones de remoto origen, como la sangre real de un mo—-—
narca o duque, etc. que le daria derechos sobre ciertos bienes. En fin es

la Historia que se convierte en servidora del Derecho, que de
be servir para apuntalar construcciones juridicas, aspiracio-
nes politicas, etc.; la Historia, concebida como un vasto ar-
senal de noticias y documentos a los que se aferra quien quie
re sostener o mxdificar determinado sistema juridico-politi-
c0.{68)

La utilizacidn de la Historia mis recurrente, sutil y efectiva para la cons
truccién y sostenimiento tanto de una nacién como de un Proyecto Nacional, resi
de en la creacidn y difusidn de mitos.

La utilizacidn de los mitos para reforzar los lazos que unen a los miembros
de una nacidn en torno a un Estado, es un recurso de los gobiernos estatales
tan vdido cawo camiin en la historia y la geografia universal. En el caso mis -
cercano a nosotros, el mexicanc por supuesto,tenemos ejemplos bien claros so—-
bre la inteligente utilizacién y creacidn de los mitos: la exaltacién del pasa
do prehispinico y de Quetzalcoatl, hecha por Carlos Maria de Bustamante en el
periodo que abarcd el inicio de la lucha por la Independencia:(sg)
origen "divino" de la virgen de Guadalupe que, aungue fué creado por los con-
quistadores espafioles en el siglo XVI, fué retomado cumo bandera  politica por
la insurgencia mexicana a instancia de Fray Servando Teresa de Mier;”o)

el mito del

oel -

mito del"mexicano" de la nueva sociedad que surge a partir de la Revolucidn de
(71)

1910.

(68) ldem, p. 49,
(69) Cfr, Florescano, &nrique; “Fundacidn del nacionalismo mexfcano“, Mexos,
ne, 134, febrero 1989, pp. 33-41.

{10) Cfr. Brading, David; Los orfgenes del nacionalfsmo mexicano, ERA, México 1973.

{71} Cfr. Bartra, Roger; La jaula_de Va melancolfa, Grijalbo, México 1987.
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1.2.1.3. 1a Voluntad General.

Podemos suponer, a partir de la historiografia hecha por Chabod sobre la -
nacidén, que la primera idea del Proyecto Nacional surge cuando comienza.a dir-
sele al concepto nacién una connotacidn politica. Y es con J.J. Rousseau con -
quien se origina. Con €1 se cmpieza a dar mayor pesoc a la voluntad en la poli-
tica. No por casualidad el suizo crea el concepto de Voluntad General: para €l
es mis importante el sentimiento politico, esto es, la voluntad de accidn de -
la colectividad. De ahi se sigue, inevitablemente, que tal voluntad persigue -
la creacidn de un Estado:

De la comprobacidn de un hecho, creado sobre todo por el pa-
sado (la nacién), se empieza a pasar a la "voluntad de crear"
un nueve hecho, es decir un Estado basado en la soberania po
pular y por lo tanto es inevitable el paso hacia un "Estado-
nacional”.

A partir de Rousseau se oxperimenta un cambio en la consideracifn de la na
cidn; ya no se basa estaen el pasado de hombres libres y fuertes, sino que se
le desea en una época por venir. "La nacifn, antes simplemente sentida“, ahora
también es "dcseada".(72)

Este cambio en la concepeidn trae consigo muchas implicaciones y efectos.
En primera instancia, camo afirma Chabod, “significa el paso de la mentalidad
reformista del siglo XVIII a la mentalidad revolucionaria de fin de ese siglo
y del xxx."””ssca mentalidad se vuelve tan permeable, que llega incluso a -
constituirse en un “"clima moral completamente distinto".(“)ﬁs decir, se con—-
vierte en toda una ética del comportamiento que influye en diversos, o en to—
dos, los ambitos del quehacer humano. ’

También la forma de la prictica politica se transforma: pasa de ser un ar-
te calculado, equilibrado y racional,a un estado tumultuoso, pasional, impetug
BO; ©Sto como consecuencia de las pasiones nacionales.

Chabod ofrece una idea muy clara de lo que entendemos por Proyecto Nacio--
nal,. aunque &1 no lo llame asi:

la nacidn deja de ser unicamente sentimiento para convertirse
en voluntad; deja de ser proyectada hacia el pasado, a nues-
tras espaldas, para proyectarse delante de nosotros, hacia el

(72) Cit. pos. Chabed, op. cit, p. 73,
{73) ldem. p. 273.
{74) ldem, p. 77.
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futuro; deja de ser puro recuerdo histdrico para transfor--
marse en norma de vida para el porvenir.(75)

£n sintesis, “la nacidn se convierte ahora en el ideal por realizarse en
el futuro préximo.”

Otra consecuencia de aquel cambio de mentalidad, derivado de la politica -
pasional e impetuosa, es la aparicidn de ideas politicas doctrinarias, es de--
cir: ’

...a partir del siglo XIX, se transfiere la religién a la po

litica, se hace de esta una *religiGn“; o , lo que es lo nuE
mo, se crea "la religién de la patria®, la cual es, a su vez

el fin supremo de la politica, la meta a la cual aspirar.{76)
Con aguella idea de Proyecto Nacional, se busca la creacidn de un Estado-na_
cidn, se pasa con ella de la concepcidn cultural de la nacidn, a asignarle una
. connotacién politica. Sin embargo el recurso cultural sigue siendo Gtil para es
ta nueva nacidn, para justificarla y darle bases sdlidas.
Transformar la nacidn cultural en nacidn territorial pero -
precisamente los titulos culturales sirven también de docu-
mentos justificativos para el surgimiento de la segunda.
De ahi el recurso a la historia pasada, que continua asi la
actitud de los escritores del siglo XVIII, perc con una fi-
nalidad politica que a aquellos les faltaba.(77)

Camo se ve, la construccidn y realizacidn del Proyecto Nacional estd fuerte
mente determinado por una voluntad de accidn. En otras palabras el contenido -
subjetivo del Proyecto Nacional es muy importante. Este subjetivismo se manifies
ta de muchas formas, pero todas se originan en un “sentimiento".

Los factores subjetivos en la determinacidn de una nacidn son tan importan
tes como los factores objetivos. En realidad existen dos corrientes de pensa--
miento gue interpretan la cuestidn nacional desde esos dos planos: el objetivo
y el subjetivo. Una definicién que intenta ser integradora de estas dos posicio
nes, considera a la nacidn como una

comunidad humana en la cual los miembros unidos por lazos de
solidaridad material y espirituales han tomado conciencia de
formar una entidad distinta de las demds. Dos conceptos se -
desprenden de una definicidn:una concepcidn objetiva que es-
tablece la existencia de la nacidn en lazos materiales o ét-
nicos tales como la raza, la lenqua y la religién (concep—-
cidn de Gobineau, Chamberlain y la escuela histdrico alemana)
Una concepcidn subjetiva que establece a la nacidén sobre un
conjunto de elementos espirituales vinculados al pasado de -
un pueblo (historia, tradiciones) o bien orientados hacia su

(75) ldem, p. BO.

{76} Ildem, p. BA,

(77) ldem, 0. 88,
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futuro: la voluntad de vivir juntos {Renan).(78)

Camo todo fendmeno social, aiin los sentimientos que caracterizan a la cues
tién nacional han sido determinados por factores concretos o necesidades tangi-
bles. En el caso inmediato de las naciones latincamericanas, es fdcilmente co--
rroborable el origen de la nacionalidad en unsentimiento: "el nacimiento nacio—
nal estd fundado en el original sentimiento americanc que busca la independen—-
cia de Espaﬁa.”(79)Al mismo tiempo esto deja suponer que el sentimiento de na--
cién o nacionalidad es en sus origenes, al menos para el caso latinoamericano,

. una reaccidn ante otro hecho: los nexos con la metrdpoli; por ende, no se le —-
puede considerar un sentimiento nacional propositivo, en sus inicios.

Este sentimiento como reaccidn es mds claro si se consideran los factores -
que le han dado origen: la propiedad privada y el privilegio. "...el derecho -
que tiernen los naturales de una regidn a disfrutar en exclusiva las riquezas a=
hi contenidas, es el inicio del concepto de nacicnalidad."(go)

Si bien es cierto que el contenido subjetivo del concepto nacidn esti deter
mindado por factores muy subjetivos, también es cierto que los factores subjeti
vos ya formados adquieren por sl mismos una importancia innegable. Son estos —-—
fuente de toda actividad y voluntad de accion en los miembros de una nacidn,
tanto si los consideramos individualmente camo si lo hacemos pensdndolos organi
zados en instituciones sociales. Lo importante aqui es el hecho de que estos e-
lementos subjetivos no sblo tienen la funcidn de cohesionar al conjunto de indi
viduos que llamamos nacién, sino que ta}nbién funciona como incentivo para la ag
tividad de los connacionales y, sobre todo, para su propia organizacién social.
En otras palabras, la nacién

asegura la firmeza de la misma por medio de una propagan-
da incansable, que recuerda constantemente a la gente su uni
dad original y, empezando por la escuela, prosigue por me-
dio del periodico y a través del ejército. Cuando la fe fla-
quea y la razdn duda, un pogromo {represalia contra un gru-
po o clase) o una guerra restauran al momento la unidad ame-—
nazada. Esta apasionada defensora de su autohomia, no se con
fia sino a una autoridad suxgxda de si misma; orgullosa de -
su originalidad no consiente sino a las instituciones en que
se reencuentra; su arte, su culto, su derecho, su misma cien
cia, todo debe llevar su sello. Ciégamente fiel a los suyos,
no se precisa de considerar en nada a los demids,a guienes --

{78) Burdeau, Georges; Tratado de Ciencia Polftica t. II. El Estado. vol. I. La
formacidn del Estado. nota de pie de pdgina, pp. 158-159; ENEP-Acatlin,
UMAK, Méxicol9BS.

(79) Cfr. Sosa, lgnacio; Conciencia y Proyecto Macional...

(80) ldem.
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trata con soberbia y sin piedad. De este mxdo asegura a sus
instituciones y a sus miembros la cohesidn mds fuerte que un
grupo puede adquirir.(81)

Ernest Renan es uno de los pilares que sostienen la concepcidn de la nacidn
a partir de la preponderancia de sus elmentos subjetivos. En una famosa y eéplén
dida oonfetencxa dictada por €1 en 1882, explicaba la definicidn y constitucxcn
del concepto nacién:

une nation est una ame, un principe spirituel. Deux choses -
qui a vrai dire, n'en font qu'une , constituent cette ame. -
L'une est la possession en comn d'un riche legs de souvenirs;
1'autre est la consentement actuel, le desir de vivre ensam—
ble, la volunté de continuer a faire valoir l'heritage qu‘on
a recu indivis.(82)

Tanto la posesidn de recuerdos comunes, cane "el deseo de vivir juntos" en
el presente, constituyen dos caras de un mismo sentimiento que se manifiesta en
la idea de nacidn. Cuando este sentimiento se reviste de un cbjetivo mis o me--
nos concreto, se puede hablar ya de una voluntad compartida, una voluntad comin
o general. A este sentimiento con voluntad de accién se le ha llamado naciona-
lismo.

Si para Renan la nacidn es un principio espiritual, para Hans Kohn el nacio
nalismo constituye un "estado de 'espiritu". £l cardcter subjetivo del naciona--
lismo es ricamente explicado por este autor para quien tal concepto lo mismo es
un sentimiento que identifica, da conciencia de. si mismo y mueve a la masa, que
una idea que precede a la organizacifon nacional. (83)

El nacionalismo, de acuerdo con Kohn, es un sentomiento tan complejo como -
abstracto, consecuencia del desarrollo de factores sociales e intelectuales en
una gpoca histdrica especifica. De manera concreta, es impensable el nacionalis
mo antes de la aparicién del moderno concepto de Estado, en el periodo que va -
de los siglos XVI al XVIII, asi coamo es impensable sin la previa aparicidn del
concepto de soberania popular.

Este sentimiento camplejo e histdricamente determinado, estd compuesto por
una serie de factores subjetivos que le definen y distinguen respecto a otro -
tipo de sentimiento o cohesidn colectiva:

- persistencia del localismo y del regionalismo;

{61) daesaert, J.; Essafs de sociologie, p. 1B; cit. pos. Burdeau; op. cit. p. 160.

{82) Renan, Ernest; "Qu'est-ce qu'une nation?", conferencia ea La Sorbona, 1l de
marzo de 18B2, reproducida en (Euvres completes, I, 1947, pp. 887-906, comp.
por Edrard, J§; y Palmade, G; en L'Histoire, 1ibraire Armand Colin, Paris 1965,
pp. 295-298.

{83) ¥ohn, HKans; Historia del nacionalismo, Fondo Jc Cultura Econémica, México 1949
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- toma de conciencia de las posibilidades nacionales;

- mito del progreso indefinido, y de la cita del respectivo -
pais con el destino;

- enmascaramiento del conflicto intermno;

reaccidn contra los inmigrantes, vistos camo competidores

disociadores, corruptores de las antiguas virtudes autdcto

nas.

‘Una defincién amplia del nacionalismo, lo explica camo:

la preferencia por el interés competitivo de esta nacidn -
y de sus miembros frente a los intereses de todos los extran
jeros en un mundo de movilidad social y competencia econdmi-
ca, dominado por 1os valores de la riqueza, el poder y el pres
tigio, de modo que las metas de seguridad nacional e identi-~
ficacidén de grupos aparecen ligados a la realizacidn de estos
valores por parte del grupo.(84)

La realizacidén de los valores del grupo al que se pertenece, es evidencia de
que el sentimiento camplejo del nacionalismo estd indisolublemente ligado a la
concepcidn de un propdsito u objetivo. Por lo que hemos analizado hasta aqui, -
es facil suponer que dicho propdsito estd referido a la construccién de un Es-
tado-nacidn, con una organizacién socio-politica determiada y bien diferencia-
da. Como idea que incita a la accidn, el naclonalismo en su concepcidn mis ——
simple ha sido definido como

una idea fuerza que inunda el cerebro y el corazon del hom-
bre con nuevos pensamientos y sentimientos, llevandolo a —
traducir su conciencia en hechos de accidn organizada.(85)

Desde el punto de vista politico, el nacionalismo se convierte en un factor
poderoso para la accidn y la actividad social, desde el mamento en que posee un
propdsito concreto, o una serie de objetivos especificos en una época dada:

El nacionalismo es un estado de espiritu que penetra em la -
gran mayoria del pueblo y que reclama esa penetracidn; reco-
noce al estado-nacidn cow la forma ideal de organizacidn po
litica, considerando a la nacionalidad como la fuente de to-
da energia cultural creadora y de todo bienestar econfmico.(86)

HistSricamente, cuando surge la idea de socberania popular -antes que el na-
cionalismo- se identifica a la cuestidn nacional con procesos que amplian paula
tina o aceleradamente el concepto de libertades politicas, es decir, con la acep
cidn de principios de igualdad que se van extendiendo al universo social.(m)

(84) Deutsch, Karl; Las macjiones en crisis, p. 23.

{85) Kohn, Hans; op. cit. p, 29.

(86) tdem, 0. 27.

(87) Cfr. Sosa, Ignacio; “De la patria del criolln &...", p. 23



HOJA 35

La aparicidn de la conciencia nacional en un pueblo, es prueba de que este
ha alcanzado un nivel de madurez politica suficiente para autogobernarse y to-
mar en sus manos su futuro. Se entiende, por tanto, que la conciencia nacional
sblo se formard en el marco de condiciones sociopoliticas e histdricas muy con
cretas.

Cuando los habitantes de una regidn se autodefinen no por -
sus creencias religiosas, ni por sus caracteristicas racia-
les, ‘ni por el sitio donde nacieron, sino por su referencia
a una entidad histérico-politica que comprende las caracte-~
risticas anteriores, y cuya idiosincracia no la fundamenta
en caracteristicas personales, sino cumo parte de un ser co

lectivo, aparece entonces el fendmeno de la conciencia na-
cional.(88)

Este hecho histérico que supone el transito de una forma de vida social ba
sada en la lealtad al rey, a otra originada en la lealtad al concepto sobera--

(Bg)siqnifica ya cargar de conhnotaciones politicas al concepto de

nia popular,
nacidn y al sentimiento de naciocnalisma, pues

... surge cuando una clase social alcanza el control del a-
parato estatal y mediante el uso de este, legitima sus aspi
raciones y las impone al resto de la scciedad.

En este sentido, la conciencia nacional ha aparecido cuando se manifiesta
una voluntad colectiva yue identifica a los miembros de una comunidad con un

proyecto donde la contribucién de todos y cada uno de los
miembros de la colectividad es considerada camo importante
para salvaguardar al patrimonic colectivo.

Y se consigue a través de la utilizacidn de la presidniinterna que produce
la educacién universal, o a través de la presidn externa gue surge de la amena
za de un ataque real o fingido, a la colectividad.

Este tipo de conciencia nacional que coloca al individuo en tormo a un pro
yecto, implica un grado de desarrollo del concepto nacional bastante elevado ~
pues ya no se refiere s6lo a la identidad con una entidad histdrico-politica o
social,sino a la certeza de constribuir a un proyecto de enormes proporciones,
es decir, en un conjunto de actividades con un fin comin y general.

La aparicidn de la conciencia nacional se convierte en el criterio que di-
ferencia a la patria de la nacidn. Esencialmente, la patria se funda en el pre
sente y para.el pasado; en tanto que la nacién se funda para el futuro. "La pa

{88) Sosa, Ignacio; Conciencia y Proyecto Nacliomal.... pp. 23-24.
(89) Cfr. Sosa, Jgaacio; “De la patria del criollo...™, p. 21.
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tria es una continua visidn del pasado, que repetidamente evocada es, por asi
decirlo, el mito de la edad dorada de la oligarquia,” En tanto que la nacién es
ahora definida como una
mtegor:ia histdrica temporal ecmpx:endxda como la posemon en
camin de un proyecto de transformacidn terrenal gue tiene co
mo objetivo lograr, para los habitantes de un territorio de-
terminado, la eliminacién del pnvuegxo, de la desigualdad,
para dar a cada uno de sus miembros no sdlo la oportunidad,-~

sino el derecho de disfrutar los bienes realizados por su -
trabajo.(90)

1a conciencia de grupo, que origina la conciencia nacional, se encuentra -
‘en la base de todo nacionalismo, y es su requisito imprescindible. Esto es asi,
precisamente parque la conciencia de grupo tiene como razdn de ser el de lograr
una hamogeneidad en el grupo que facilite la actividad comiin. Con este propdsi-
to, a través de la conciencia de grupo, se crean una serie de simbolos y conven
ciones que identifican y cohesionan al grupo, y en donde la opinidn piblica -
oconstituye un elemento de presidn importante.(gul—:s por esta razdn que en la -
formacidn de una conciencia de grupo, la educacidn -con caracteristicas muy es
pecificas y aterdiendo a propdsitos muy concretos- de los miembros resulta el
principal instnmento que determina la creacidn de actividades y acciones gru-
pales. La caracteristica que distingue a la conciencia nacional de las demds -
conciencias de grupo, reside en gue la preparacidn o educacidn de sus miembros
tiende a identificar a la nacidn como el grupo al que se debe la lealtad supre
ma, es decir, en situaciones que conduzcan a disyuntivas sobre la pertenencia
a varios grupos sociales en un mismo individuo, el de la nacién tiene siempre
la prioridad.

La conciencia colectiva o conciencia nacional se encuentra en el origen y
fundamento del Estado-nacidn y del poder politico. Veamos porqué.

Camo menciondbamos anteriormente, la cuestidn nacional propicia la exten—
8idn del principio de igualdad y libertad politica, al mayor nimero de miem—-—
bros de la nacién. Este proceso de homogeneizacidn de los derechos politicos --
por un lado promueve la participacién en el ambito politico deun conglomerado
ciuvdadano cada vez m3s amplio, pero por el otro lado pone énfasis en la indivi
dualizacidn de los i . en la fr ién de los objetivos que ahora

(90) Cfr. Sosa. lgnacio; Conciencia y Proyecto Racional...
{91) Kohn,Hans; op. cit. p. 23.
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quieren ser particulares. En fin da lugar a la aparicién de la controversia, -
del conflicto camo un hecho vdlido y frecuente para solucionar los asuntos po—
liticos.Nos encontramos entonces, ante la ficcidn del “"estado de naturaleza" o
"estado de guerra” que ya habian pensado Hobbes y Locke, respectivamente.

Tal estado de naturaleza tiene por pr4ncipal caracteristica el de suponer
un cenjunto de harbres “paturalmente” libres, que luchan individualmente por -
sus intereses y necesidades particulares, y en el gue no existe mayor limite a
la libertad que la propia fuerza o capacidad individual. En esta situacidn fic
ticia, la necesidad es el motor de las relaciones sociales y politicas. De aqui

" que se considere a este tipo de relaciones sociales como directamente determir

nadas por el tipo de relaciones econdmicas. Norberto Bobbio nos efrece tres ra
zones que explican este hecho:

primero, ahora se ha vuelto claro que el estado prepohtico
es el estado de naturaleza o la sociedad natural,como quig
ra llamdrsela, coincide con la esfera de las relaciones eco
ndmicas, es decir, la esfera en la que se desarrollan las -
relaciones del hombre con la naturaleza a fin de transformar
la para provecho propio a través del trabajo; segundo, el -
protagonista de este estado prepolitico, que coincide con -
la sociedad econdmica, es el individuo, considerado en la
esfera de su capacidad personal de apropiarse de las cosas
comunes y de transformarlas para el mayor beneficio propio
y de la sociedad; tercero, la propiedad individual, institu
cidn fundamental de la economia burguesa, nace toda acabada
y perfecta en el estado de naturaleza, es decir, antes de -
que surga el Estado.(92)

Por estas razones la ficcidn del estado de naturaleza tiene como primera -
peculiaridad, la de sostenerse en un universo de relaciones sociales contro--
versiales, de conflicto, y que se origina de la existencia de una multitud de
individuos dispersos y disgregados politicamente, cuyas inteligencias tienden
a interpretar la "Ley moral" muy parcialmente, dando camo resultado légico el
desorden social y el caos., Todo este modelo no es sino una construccidn tedri
ca que sostiene la inalienabilidad de los derechos y libertades politicas in-
dividuales, las cuales se constituyen en hechos sociales cuya extralimitacidn
obliga a la aparicidn de una organizacidén politica centralizada; pero también
se constituyen en infrarqueables limites al poder que detentard dicha organiza

cion politica. Este es el mérito de Hobbes, el haber reconciliado el ejerci--
(92) Sobbio, Norberto; "£1 modelo Iuspaturalfsta™ en Origen y fundamentos del
poder polftico.; Bodbbio, N. y Bovero, M : Grijalvo, México 1984, p. 86.
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cio de la libertad individual con la nacesidad de un orden politico centrali-
zado.

Pero veamos como se pasa de la libertad individual ilimitada, a la apari-
cidn del Estado. La extralimitacién de las libertades individuales, cuyo reco
nocimiento universal se debe en gran medida a la aparicidn de la conciencia -
colectiva o nacional, conduce a una situacidn en que la paz social se encuen-—

‘tra totalmente alterada, y @ la gue se ha llamado estado de naturaleza. En €1

cada hembre, utilizando su propia razdn, entiende a su mang
ra el dmbito de la aplicabilidad y el sentido de laley mo—-—
ral, de modo gue muy pronto la falta de juicio supraindivi-
dual ocasiona una situacidén anormal, que s6lo el acuerso m
cional entre todos los hambres puede superar, Este pacto sg
cial es el origen de la sociedad civil, en la que cada ham-
bre individual consiente en delegar a un poder camin parte

de sus racultades naturales, especialmente aguella que le -
permitia interpretar individualmente la ley moral.(93)

Lo importante de esta teoria, es que se hace a un lado la concepcidn segin
la cual el Estado surge de manera "natural” e impulsado por su propia evolucidn,
para dar paso a una interpretacidn que tiene camo supuesto a la voluntad poli-
tica.El Estado es producto de un acto de voluntad, es decir, de una convencidn
© pacto social al que se le ha llamado contrato social.

La teoria del contrato social constituye una solucién a una multitud de ~
problemas sociopoliticos o, mejor ain, a un Gnico problema multifacético: al
poder politico. De manera sustancial, sc puede resumir asi:

el problema de la multitud de individuos reconocidos por -
naturaleza independientes, es planteado en la perspectiva
de la crecacidn de un orden politico artificial, fundado so
bre el consenso racional de todos.{94)

Pero también el contrato social que se origina a partir de la voluntad, -
consiente y racional, de los miembros de la sociedad, supone una limitacidén -
sustancial de las libertades individuales on favor de un poder autdnomo, Ha——

- blamos ya del problema de la soberania. El derecho del ejercicio exclusivo de
la suma de las libertades individuales de una comunidad, se transfiere a la ~
autoridad de un poder soberano y superior a todas las individualidades campo~’
nentes. Se sacrificalibertad individual, pero.se obtiene a cambio seguridad y
estabilidad politicas. El pacto o contrato social entonces, tambi&n resuelve

la dicotomia de las libertades individuales y la necesidad de un poder cen-—

{93) tbpez Cémara, Francisco, Orfgen y evolucién del lfberalismo Europeo, UNAM,
México 1977, p. 94. -

(94) povero, Michelangelo: “Polftica y artificio. Sobre la 1dglca del modelo -
{fusnaturalista,” en Orfgen y fundamentos... p. 117
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tral:

la autoridad soberana provenia precisamente de un-acto de
consentimiento individual que sacrificaba, en bien de la -
sequridad colectiva, la libertad absoluta de cada persona.

El Estado, segiin Hobbes, no se oponia entonces al ambito -

de los derechos individuales, sino que representaba en cier

to modo la facultad delegada de la voluntad de cada hombre.(095)

Pare Iocke, el estado de naturaleza equivale a una situacudn de paz, sin
organizacién politica pero hasada en una espontinea observancia de 1a ley mo-
ral por parte de los individuos. Es en el estado de guerra que se contrapone
al de naturaleza, en donde las condiciones socialesdegeneran en corrupcidn, con
flictos y controversias, y donde imperan las pasiones. Es en este momento cuan
do surge la necesidad del establecimicnto de un poder supra partes, qu‘e funga
como mediador, que dirima las controversias para restaurar la paz y el brden’
social. Surge, pues, el pacto o contrato social a partir de la aceptacidn de -
los individuos, "naturalmente libres" para ceder o limitar -de manera mis o me
nos radical- sus libertades.(gm

Otro problema que resuelve la tcoria del contrato social, es el que se re-
fiere a la legitimacidn cotidiana de un orden politico ' recien fundado, o que
se le busca legitimar por un pasado contractual. Resolviendo esta cuestidn, -
es cuando resulta clara la calidad de ficcidn que ostenta la idea del contra-
to social pero también se aclara el propdsito legitimador de su creacidn:

... la objecidn deque no existe'un pacto en el origen del
Estado, pierde sentido. La fictio del contrato social indi
ca sobre todo gue el poder politico, cualquiera que sea su
origen, se desvancce cuando ya no sea en clerta manera y -
medida reconocido o aceptado; esto sugiere que la continui
dad de un poder coactivo exclusivo se explica no tanto por
su misma fuerza, como por la justificabilidad para los coa
sociados. (97)

La idea del contrato social quicre suponer en realidad que la legitimidad
de un orden politico radica, en todo caso, en la aceptacidn que del mismo ma-
nifiesten los coasociados o miembros de la colectividad. Es decir, se refiere
al consenso com fuente de legitimidad para el aparato normativo que el Bstado
"establecido impone cotidianamente. La idea del contrato social parece manifes
tar una “secuencia": un orden politico -o Estado-, se establece a partir de la
consolidacién _de un orden normativo (Constitucidn Politica) que es aceptado -

{9s) t&pez Cimara; op. cit. p. 78,
{96) Cfr. Bovero, 0p. cit, pp. 121-124,
{97) Bovero, M.: “Lugares clisicos y pe~spectivas contemporineas sobre palftica

y poder,” en Origen y fundamentos... p.
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consensualmente por los integrantes de la sociedad que pretende regir. Es la
legalidad lo que el contrato social legitima. Michelangelo Bovero lo afirma de
manera mis clara:

.+ RO Veo otra forma de sostener la superioridad de la nor
m2 sobre el pader, y el pader legal camr tipo de poder legx
timo, si no es considerando la obligacién de obediencia con
tenida en la noma oamo fruto de la misma voluntad de los -
coasociados.,

«.. agquella legalidad a l1a que se pretende reconducir la lg
gitmidad de una forma (moderna) de poder politico, parece -
que no se puede fundar de otra manera sino con base en €l -
acverdo de los asociados.{98) :

De acuerdo a la teoria contractualista, en una situacidn donde impera la
libertad individual, y donde todos los miembros de una colectividad tienen ~-
voz y voto para decidir, se acude a un consenso gue establecerd un orden nor-
mativo para dar legalidad y legitimidad a un poder soberano y supra partes, -~
que solucione los conflictos gue pudieran surgir por el ejercicio excesivo de
lag libertades individuales. Si bien tal teoria insiste en la relacién causal
seglin la cual el consenso de los coasociados crea el orden normativo, la rea-
lidad ~que admite también la misma teoria- sefala que el consenso generalnmente
8510 legitima a un orden normativo ya establecido con anterioridad. Se habla
cntonces de consentimiento,

En este sentido, y en rigor, el pacto social no se establece realmente -
inter pares, es decir entre los coasociados. M3s bien se establece entre los
miembros de la sociedad por un lado, y el detentador del poder politico por -
el otro: o sea con el Estado.

El pacto. social es, pues, un verdadero contrato entre el
individuo y el poder civil, e mphca, para ambos, la ob--

servancia de obligaci especifi inadas y -
limitadas de antemano.(99)

Fs aqui dornde puede apreciarse odmo el consenso se convierte en consenti-
miento para la actividad del Estado. No quiere decir esto que se trata de un

ejercicio del poder de manera vertical completamente autoritario, en que los
actos de gobierno requieren sblo ser consentidos, y sin necesidad de ser con-
sultados con el conjunto de la sociedad:

El acto de consentimiento no es, sin embargo; definitivo:
a cada momento los pasos gue ¢é la autoridad civil deben -
contar coh el consentimiento de los hombres que 1a han he-
cho posible, justamente para preservar el libre disfrute -
{98) tdem, p. 56.
{99) Lépez Cimara; op. cit, p.95.
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de sus derechos naturales. (100}

En todo caso, la idea del consentimiento consensual como fuente de legitima
cidn del poder politico, y de la legalidad como objetivizaciSn del consenso --
que se establece entre soberano y siibditos, conducen a la otra gran idea de la
Constitucidn Politica.

Histdricamente puede camprenderse el desarrollo de la voluntad general has
ta convertirse en Constitucidn Folitica, si observamos que en el desenvolvimien
to del liberaliemo britinico,a una primera etapa (fines del siglo XVI) caracte
rizada por un monarquismo absoluto, siguid otra etapa en que el propdsito funda
mental consistid en delimitar (y “"fortificar") el dmbito de las libertades in-
dividuales, para lo cual se sirvid la burguesia britinica de la idea del con~-
trato social y delconsentimiento que supone el mismo, y gue se enmarca en la -
llamada teoria constitucionalista. (0}

Bobbio es muy claro al afirmar que la tendencia del contrato social, cual-
quiera de sus dos vertientes de que se trate, conduce siempre a la noma, a la
Constitucidn:

Sean los contrayentes de este pacto el puebleo, por un lado,

y el soberano, por otro, y en este caso se trata de un contra
to bilateral, o los mismos individuos que se ponen de acuerdo
entre ellos para obedecer a un gobierno, en este caso se tra-
ta de uncontrato multilateral, o mejor dicho de un acto coleg
tivo, la figura del contrato es la base de un sistema de con-
vivencia en la que la fuente principal del Derecho, y por tan
to de la reglamentacidn de las relaciones sociales, ya no se-
ri, una vez agotada la funcidn fundadora del contrato social,-
el contrato o acuerdo entre las partes, sino la ley que ins--
taura las relaciones de subordinacidn.(102)

Y esto es asi no sblo caw consecuencia de la necesidad de legitimar a tra-
vés de la legalidad, al poder piiblico gue surge del contrato social, sino como
consecuencia también de la necesidad de limitar al mismo poder: .

los limites del poder politico estdn, por decirlo asi, esta-
blecidos en las cldusulas del pacto social, es decir, en el
acto que instituye el mismo poder: por lo que el poder politi
co nace limitado, y es reconocido como legitimo sdlo si y has
ta que, es ejercido en el respeto de aquellos limites.(103)

1a mejor comprobacién de que todo pader politico modermo -y con €l todo Es-

tado-nacidn- se haya construido sobre la hase de un contrato social, de un con-

{100) Idem, p. 95,

(101} idem, pp. 79-81.

{102) Bobbis, Norbesto; E1 futuro de la democracifa, Fondo de Culturd de Econdmica
México 1986, p. 104.

{103) Bovero, M.; “Lugsres ctisfcos...” p. 5i.
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senso y un consentimiento, gue se plasma en una Costitucidn Politca, es la ne-
gacidn o interrupcidn del cumplimiento de aguellos limites al Poder; es decir,
en las revoluciones que estallan los pueblos ante el incumplimiento del pacto
social.

En su teoria sobre las revoluciones, Locke supone que la autoridad del pue
blo deposita en el pacto social establecido con el Poder (tanto Ejecutivo como
el legislativo), queda anulado cuando este se aleja de los intereses legitimos
del pueblo. En esté momento es cuando se aprecia la calidad del contrato social
cano fuente de poder y legitimidad, pues es el pueblo {que soberanamente lo --
signa) el que decide en qué momento establecerlo y en qué mamento disolverlo;
es capaz de volver a un estado de naturaleza en el que predamine la libertad e
igualdad, condiciones previas a la institucidn de un nuevo contrato social en~
tre los miembros para designar nucvamente al detentador del poder soberano; es
to es, para la formacién y reformulacidn del Estado.(m“

En el fondo el contrato sccial se refierc precisamente al consentimiento -
(o legitimidad) que el pueblo brinda al poder establecido:

El factor principal cn la terola revolucionaria de Locke es,
camo facilmente se advierte, el consentimiento popular, pues
un poder que subvicrte el orden establecido pierde inmediata
nente el asentimiento caniin implicito en el contrato celebra
do con el pueblo; deja en suma, de existir juridicamente (...}
Llas revoluciones, dird Locke, son. siempre revoluciones hechas
por la mayoria del pueblo: su voluntad, su consentimiento, en
tanto que vercdicto supremo del orden politica establecido, -
es suficiente para decidir de la suerte de toda relacidn con-
tractual entre los hambres y el gobierno que ellos han consti
tuido. (105)

El contrato sccial que propone Juan Jacobo Rousseau es muy distinto al que
explicaban Hobbes y locke. El suizo no admite que pudiera existir un pacto por
medio del cual un conjunto de individuos cedieran una parte de su libertad en
favor de un poder soberano que resolviera los conflictos que surgieran entre -
ellos. La libertad en Rousseau es tan inalienable cawo irreductible: frase tras
frase destruye la ideadelconsentimicnto elaborada por los fundadores del libe
ralismo politico ingles. De acuerdo con la teoria t iana del
social, debe existir una mutua satisfaccidn de las partes que contratan, es de

cir, cada uno cede algo en la medida en que recibe igual proporcidn de los o--

(104) cfr. L3pez Cimara; op.cit. p. 96.
(105) iea, pp. 93-97. .
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tros contratantes., Sin embargo, en un “contrato" con el gobernante, los siibdi-
tos no reciben nada a cambio: no slo no reciben subsistencia del gobernante,

sino que ellos lo sustentan; a cambio de la tranquilidad que piden, reciben la
intranquilidad de las guerras constantes con las potencias extranjeras; etc. A

este respecto, en una serie de ar 1tos coc ites ese ti
po de contratos que proponen los liberales ingleses, y que tienen por materia
contratante a la libertad individudal:

Decir que un hatbre se da a otro gratuitamente, cs afirmar -
una cosa absurda e inconcebible; tal acto seria 1legxt.uno y
nulo, por la Gnica razdn de que el gue 1o lleva a cako no es
ta en su estado normal (...) renunciar a su libertad es renun
ciar a su condicdn de hombre, a los derechos de la humanidad
y ain a sus deberes (...) Semejante renuncia es incompatible
con la naturaleza del hombre; despojarse de la libertad es -
despojarse de moralidad (...) ¢No es clare que a nada se es-
t3 obligado con aquel a quien hay el derecho de exigirlo to-
do? (106}

lLa iguaildad de benficios y camromisos entre las partes contratantes, ccna
tituye el supuesto bisico de la teoria contractualista de Rousseau. Se refiere,
por ende, a un tipo de contrato inter pares o de asociacidn. Para Rousseau, a-
quella relacidn entre gobernante y gobernados es s&lo manifestacién de un acto
de scberania proveniente del ente colectivo que se forma a partir de un real -
contrato social; por lo tanto, lo que los liberales ingleses proponian no era
en realidad un cortrato o pacto social:

Muchos han pretendide que el acto de institucidn (de un ge
bierno} representa o constituye un contrato entre el pueblo
y los jefes que se da, contrato en el cual se establecen en-
tre las dos partes condiciones por medio de las cuales la --
una se obliga a mandar y la otra a obedecer. Se convendrd, -
estoy Seguro, em que es una extrana manera de contratar. Pe-
ro veamos si esta opinidn es sostenible. Primeramente, la ay
toridad suprema no puede modificarse como tampoco enajenarse;
limitarla es destruirla. Es absurdo y contradictorio que el
soberano se dé un superior; obligarse a obedecer a un duciio
es volver al estado de plena libertad.(107)

Es claro que para Rousseau el soberano es el ente colectivo que surge del
contrato social. En el ejercicio de su soberania, establece a través de la ley
el gobierno que tendrd facultades ejecutivas, y cuyo propdsito serd la aplica~
citn de su voluntad como ente colectivo, manifestindose a través de actos juri

(106) Rousseau, Juan Jacobo; E) contrato social, UKAM, Mixico 1984, p. 13.
{107} ldem, pp. 129-130,
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dicos.(ms)gl gobierno entonces, no ¢s producto de un pacto social entre el pg
der y los siilxiitos, sino que es .manifestacidn de la voluntad del ente que sur
ge del contrato social.

El pacto o contrato social, "verdadero fundamento de la sociedad", es es-
tablecido por el pucblo y entre el pueblo, y su propdsito es la formacidn de -
.un gobierno (Estado). Por todos los supuestos enunciados hasta aqui, sobre la
la teoria contractualista de Rousseau, el problema de la fundacidn de la socie
dad y su gobierno -y la legitimidad de este- en consecuencia con la preserva-
cidn de la libertad individual, queda plasmado en los siguientes términos:

Encontrar una forma de asociacién que defienda y proteja -
con la fuerza comin la persona y los bienes de cada asocia
do, y por la cual cada uno, uniéndose a todos, no cobedezca
sino a siI mismo, y permanezca tan libre como antes. Tal es
el propbsito Eundamental cuya solucidn da el contrato so--
cial.(109)

El supuesto fundamental del contrato social de Rousseau es la igualdad: ca
da asociado reconoce y admite todas las clausulas del contrato, aceptando su
subordinacién completa a la comunidad gue se establece con el contrato, pero
recibiendo la seguridad y garantia que la misma situacidn vale para todos y
cada uno de los otros asociados. El pacto social de Rousseau queda sintetize
do en su siguiente descripcidn:

cada uno pone en coniin su persona y todo su poder bajo la
suprema direccidn de la Voluntad General, y cada miembro
considerado como parte indivisible del todo. Este acto de
asrciacidén convierte al instante la persona particular de
cada contratante, en un cuerpo normal y colectivo, compues

to de tantos miembros como votos tiene la asamblea, la cual
recibe de este mismo acto su unidad, su yo comiin, su vida
Yy su voluntad,(110)

La voluntad general constituye el concepto innovador creado por Rousseau,
y que da un Impetu renovado a la tcoria contractualista cldsica. Su importan-
cia radica en que constituye el origen de todo gobierno, y por ende, de todo
dcto de gobierno. Sobra decir que, por lo anterior, es también primordial -~
fuente de legitimidad para todo acto de gobierno. Raul Cardiel Reyes nos expli
ca claramente la idea de Rousseau:

El contrato social crea una entidad nueva de sus ndanbros,
un ser camin, una canunidad en una palabra, con alma, espi
ritu propio, con una voluntad sui generis que se dencmina

{108) tdem, p. 131.
{109} tdem, p. 20, .
{110} tdem, pp. 21-22.
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voluntad general. Esta voluntad es el principio activo,inte
ligente, &tico que da vida a la comnidad y crea los orga—
nismos que llamamos sociedad y Estado, camo sus instrumen--
tos propios. El constrato es social justamente por la crea-
cidén de esta entidad de orden social, que absorbe a los in-
dividuos, pues ellos se entregan totalmente al entregar su
libertad, para volver a nacer como miembros de una comuni--
dad, como siiditos de un poder soberano, como citdadanos de
un Estado.(111)

La voluntad general de Rousscau manifiesta algunas caracteristicas que la

definen come tal, y que es importante enumerar:

a. La voluntad general constituye la voluntad, que emana del
acuerdo, de un ser colectivo; no es, por tanto, la suma
de voluntades individuales.

v

La voluntad general tiene como {inico propdsito el bien
comiGn, pues se origina de la concordancia de los intere
ses de quienes forman una sociedad,por ende es siempre
recta y tiende a la utilidad plblica.

¢, Todo acuerdo manifestado por la voluntad general es un
actro de soberania inalienable, e¢s decir, las deciones
de la voluntad general no pueden ser erutldas por un re
presentante de ella,

d. La voluntad es general sdlo cuando son tomadas en cuenta
todos los votos que la componen, aungue no se llegue pre
cisamente a la unanimidad.

e. la voluntad general encierra en ello la libertad civil,
un tipo distinto a la libertad individualy natural (que
sdlo se mide por las fuerzas de cada individue), y se -
basa enlaobediencia de la ley. .

£. Toda declaracion de la voluntad de la voluntad general
es ley, y a través de este hecho dirige de acuerdo a sus
intereses las fuerzas del Estado, el cual se encarga de
hacerlas cunplir a través del gobierno y su actividad.

g. la voluntad sgeneral se oculta {pero no deja de existir)

cuando dentro del ente colectivo deliberadamentese for-

man asociaciones o sociedades parciales que pretenden ca

{111) Idem, p.

XX,
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da una conseguir la uniformidad de los votantes de acuer
do a sus intereses particulares. Se formaria asi una su
ma de vcluntadas.(llz)

Por lo anterior podemos sumariamente afirmar que el contrato social consti
tuye el fundamento del cuerpo politico que,a través de la voluntad general se
smanifiesta por medio de leyes, en auténticos actos de soberania, y para que
scan aplicadas sus disposiciones por un gobierno que ha emanado también de su
voluntad. Este contrato social no surge sino hasta que se ha formade una con-
ciencia colectiva o nacional que impele a sus fundadores a asociarse y a sen-
tir la necesidad de mantenerse unidos (es decir, de camprenderse en el nacio-
nalismo)}; pero también el contrato social constituye la fuente que legitima -
los actos de gobierno, el cual por necesidad o conveniencia actda sin colsul-
tar previamente a la “asamblea" y a su voluntad general. En este caso hablanos,
como antes, de consentimiento.

Rousseau, a pesar de su contraposicidn a la idea del contrato social que
tienen Hobbes y Locke, (quienes se apoyan sustancialmente en la idea del con-
sentimiento) llega a admitir la posibilidad de este concepto. Despues de de--
jar claro que un pueblo, a través de un contrato social, no puede prometer su
subordinacién a un ente ajeno a &1, pues esto significaria su desaparicién ce
mo ente colectivo, llega a afirmar:

Esto no quiere decir que las drdenes de los jefes no pue-
dan ser tenidas como la expresidn de la volurtad general, en
tanto gue el cuerpo soberano, libre para oponerse a cllas,
no lo haga. Encaso semejante, del silencio general debe -
presumirse el consentimiento popular.(113)

Esta consideracidn de Rousseau lo acerca mis a la practica politica real
del contrato social; es decir, una practica cotidiana en la que la legitimi-
dad de los actos de gobierno estd referida al consentimiento de la "Asamblea
Nacional”, o sea de los integrantes del cuerpo colectivo soberano, que sus--
cribio el contrato social.

A este respecto, David Hume, en una critica corrosiva que hizo a la teo-
ria lockiana del contrato social, encuentra argumentos para afipmar el papel
real que el consentimmiento tiene en la teoria que critica. Parte, en prin-
cipio, de un argumento histdrico, encontrando que nunca ha existido un Esta-

(112) {idem, cfr. pp. 24-39,
{113} tdes, p, 34,
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do, gobierno o autoridad politica que efectivamente se haya originado de un -
“contrato social". Sostiene también que estos gobiernos se han originado real
mente de la viclencia, ya sea usurpacidn o conquista, razdn por la que nunca
fué necesario para estos el recurrir al consentimiento del pueblo para obtener
la obediencia. El consentimiento, en este tenor, no es sino un sentimiento de
obediencia que se vuelve

tan familiar quela-mayoria de los hombres nunca se han pre
guntado por su origen o causa, no mis que scbre el princi-
pio de la gravedad de la resistencia o las mis universales
leyes de la naturaleza.(l14)

El pueblo gue calla y otorga, o €l consentimiento vuelto obediencia por la

+ par decir la utilidad de la idea del contrato social como

fundador y legitimador de todo Estado y de sus actos; sin embargo, no hay tal

contradiccidn, s6lo se amitid, con miras a la simplificacidn, una etapa impor
tante en el proceso del contrato social.

Efectivamente, despues de establecido el contrato social -o su ficcidn- le
sucede inmediatamente,,porque la naturaleza humana y la necesidad social asi -
lo exigen, un sistema normativo que hace concreto aquel contrato y le da soli-
dez. La norma juridica aceptada como vdlida por el cuerpo colectivo, y cuya --
precisidn busca prever todo acto que pudiera ocasiona un conflicto entre los =
asociados, evita el desgaste de convocar a la asamblea constantemente, para te
mar las decisiones mis simples, y al mismo tiempo propicia que la conducta so~
cial se uniforme con el paso del tiempo, haciendo aparecer como obediencia to-
do consentimiento de las acciones del Estado.

la figura del contrato social es la base de un sistema de -~
convivencia en la que la fuente principal del Derecho, y -
por tanto de la reglamentacitn de las relaciones sociales,
ya no serd, una vez agotada la funciSn fundadora del contra
to original, el contrato o acuerdo entre las partes, sino
la ley que instaura las relaciones de subordinacidn.(115)

£n la época actual, estamos acudiendo a una nueva reinterpretacidn del con
cepto del contrato social, pues aungue sus axiomas fundamentales siguen siendo
vilidos para la interpretacidn politica, la sustancia del contrato social se -
desplazado de una relacidén gobernante-gobernados, a otra relacién en que la —-
forma de convivencia sociopolitica se basa ahora en poderosos grupos. La moder

{114} Lask{, Harol; Political Thought fn England. locke to Bentham, London 1955,
p. 97.cit. pos. Ldpez Cimara; op. cit. p. 99,
(115} Bobbfo, W.; EV futuro de la democracia, p. 104,
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na escuela de Turin (de la que son representantes distinguidos Norberto Bobbio
y Michelangelo Bovero), tienc el mérito de haber puesto en la mesa de las dis-
cusiones contempordneas, la necesidad de revisar y reinterpretar pensadotres y
conceptos clisicos de la teoria politica, a la luz de las nuevas relaciones y
situaciones actuales. Esta escucla, a través de Bobbio, ha formulado un “neo-
contractualismo" que aungque comporte los fundamentos y la logica de la teoria
clasica,presenta sus propias peculiaridades:

Se habla, con una terminologia tipica de las relaciones de
intercambio contrapuestas a las relaciones de deminio, de
conflictos que se resuelven mediante convenios, transaccie
nes, negociaciones, compramisos, convenciones, acuerdos y
se concluyen, o sc auspicia que concluyan en un pacto so--
cial respecto a las fuerzas sociales (sindicatos), o en un
pacto politicoen referencia a las fuerzas politicas (partd
dos), © incluso en un pacto nacional con respecto a la re-
forma constitucional.{116)

Volviendo a la teorfa cldsica, retomamos ahora el punto en que la voluntad
general se manifiesta a través de actos de soberania, que no son otra cosa que
la ley. Es esta ley, que surge del contrato social y que le da un cardcter i-
ninterrumpido y permanente al acuerdo de los asociados, la gue legitima los ag
tos del soberano, ya sea este el otro contratante del que hablan Hobbes y Locke,
y que concentra en si las libertades que ceden los otros contratantes; o sea
el cuerpo politico que por ley designa al detentador de la direccidn del gobier
no, de acverdo a la teoria roussecauniana. En cualquier caso, el brazo ejecuti-
vo del Estado estd sometido a deberes que ha dictado con anterioridad la volun
tad general.

El coastitucionalismo recoge substancialiente esta idea de
la tradicidn contractualista, con un agregado decisivo: ta
les "deberes" forman parte del sistema normativo,positivo

y por lo tanto quedan sujetos a sanciones ya no solamente

extrajuridicas.(117)

Es asi que la teoria contractualista de Hobbes y Locke ve al contrato so
¢ial, ademis de como fuente de legitimidad del poder, también camo serio limi
tante a los actos del mismo poder.

Fl sistema constitucional segiin el cualel monarca era con-
trolado por las leyes fundamentales y el Parlamento eran —
asi una forma de gobierno mejor organizada para equillibrar
la autoridad politica y las libertades individuales.{118)

(116) 1dem, o, 103.
4117) Bovero, M.; “Lugares cldsicos... * p. §2.
(118) Lopez Cimara; op,cit. p, 87.
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Como habjamos visto antes, el contrato social resuelve el dilema de la pre
servacidn de las libertades individuales, y de la centralizacidn social del po
der politico; a la solucidn de este dilema, precisamente se le identifica con
la teoria constitucionalista. Histéric: rel quismo absoluto como orien
tacién politica

fué sequr: la prepc durante la primera etapa del
pensamiento liberal en Inglaterra, perc como contrapeso ascen
dente, la teoria constitucionalista, que pretendia preservar
la esfera de la libertad individual con la idea contractual -
del consentimiento que ello implicaba, fué siguiendo al mismo
tiompo un desenvolvimiento gradual hasta adquirir con la revo
lucidn puritana,f primero, y mis tarde con la filosofia politi
de Locke, sus orientaciones especificas.(119)

La Constitucidn de un Estado es, pues, la manifestacién objetiva de la vo—
luntad general y del contrato social que le da origen. Sin embargo, la voluntad
general no termina ahi, ya que tiene necesidad de hacerse concreta, tangible a .
través de los actos de gobierno o de la actividad del Fstado que se encuentran
enmarcadas por la misma Constitucién y que son atribucidn especifica de la ad-—
ministracidn piblica.

En todo Estado-nacidn existen dos tipo de Constitucidn: la Constitucidn So-
cial y la Constitucidn Politica. La primera se refiere ala.resultante de "la ag
tividad del ingenio, de las aptitudes, de las aspiraciones, de los ideales, de
la manera de ser individual y colectiva,"(lzmde una sociedad determinada. Se -
puede ver asi, que esta definicidn bien podria corfesponder a la cultura o in-
cluso parcialmente, a la nacién o lo nacional: en todo caso al elemento subje-
tivo de la nacidn. La Constitucidn Social es, por su naturaleza, cambiante y -
en permanente transformacidn. Es un orden social existente sdlo en un momento
muy preciso de la historia de un pais.

La Constitucidn politica, por otro lado, se

integra por la reglas scbre el fundamento,organizacidn y ejer
cicio del poder pliblico, las relaciones entre éste y los go--
bernados, asi como las de estos entre si, y, muy especifica--
mente, la filosofia que guia y que da contenido a los actos -~
de gobernantes y gobernados.(121)

(119) tdem, p. 81,

{120} Chanes Hieto, José; “Constitucidn social, constitucidn polftica y adainis
tracién pablica,” Revista mexicana de ciencias polfticas y sociales, asfn
xvii, a2 66, octubre-diciembre 1971,

{121} ldes,
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Existen una serie de relaciones entre las Constitucidén Social, la Constitu
cidn Politica y la administracién piblica que materializa, a través de sus ac-
ciones de ambas. El Dr. José Chanes Nieto elabora una clasificacidn de las cons
tituciones politicas que existen a partir de las relaciones que se pueden dar -
entre estas y la administracidn piblica: o son conservadoras, caducas, concomd
tantes, reformistas,revolucionarias o utdpicas.

‘La Constitucién Politica conservadora pretende mantener el orden de la Cons
titucidn Social existente al momento de supromulgacién; la caduca es aquella -
que ha 8ido rebasada por las transformaciones de la Constitucién Social; la - .
‘concomitante es elaborada coa la suficiente flexibilidad para irse adaptando
a las transformaciones sociales; la reformista sdlo contiene las normas que £3
cilitan la transformacidn de la sociedad enla medida en que esta lo permita; la
revolucionaria es totalmente independiente de la Constitucidn Social, pues no -
la refleja sino gue busca su sustitucidn por otra nueva gue responda a los idea
les, aspiraciones, filosofia politica, econdmica y social de la camunidad; la -
utdpica también es indpendiente de la sociedad, pero al,estar basada en moldes
técnicos desligados de la realidad, nacidos de una actitud emocional, conducen
al fracaso y la frustracién.

De esta caracterizacién, lo mds importante es la existencia de tres tipos -
bien distinguibles de Constituciones Politicas: la que limita las transformacio
nes scciales (conservadora), la que se transforma con la sociedad y por lo tan
to depende de ella (concamitante) y 1a que marca las caracteristicas de un nue
vo orden social por alcanzar, creando los instrumentos necesarios para trans—-
formar la Constitucidn Social (revolucionarial.

En este sentido, el nuevo orden soclal al que se aspira con una Constitu-
cidn Politica revolucionaria, corresponderia a los grandes lineamientos del --
Proyecto Nacional,siendo la Constitucién Politica s6lo el instrumento para su
realizacidn. .

‘El hecho de que, a nivel internacional -y segiin Chanes Nieto~ sean ya muy
pafecidas las Constituciones Politicas de diversas naciones,demuestra que es--
tas guardan cierta independencia respecto de sus propias Constituciones Socia-
les. Esto es, que no necesariamente la Constitucién Social determina el conte-
nido de la Politica, dejando abierta la posibilidad para que esta sea interpre
tada camo un plan social, instrumento del Proyecto Nacional.

Ahora de manera sumaria, la Constitucidn Politica contiene el nuevo orden
social por alcanzar (Proyecto Nacional), y establece las instituciones {adminis
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tracién piblica) por las que puede conseguirlo. Sin embargo, no necesariamente
la administracién pliblica puede corresponder con los objetives de la Constitu-
cidn Politica; puede obstaculizarlos (conservadora), o transformarse con la so
ciedad (concamitante), o ser rebasada por la misma sociedad (caduca).

1.2.1.4. La razdn de Bstado.

Una vez signado el contrato social, la voluntad general funciona para darle
vida a este "nuevo" cuerpo colectivo, a través de sus decisiones. Como veiamos,
' toda decisidn de la voluntad general significa un acto de soberania. El princi-
pal de ellos es, sin duda, la decisidn que formard un gobierno, el cual tendrd
camo propdsito esencial el de ejercer las demds funciones de la voluntad gene--
ral, y que son tenidas por la sociedad como ley.

El organismo ejecutivo del Estado es, propiamente dicho, la administracidn
piblica que como parte del gobierno ha establecido la voluntad genral, busca -
cumplir con las decisiones-ley creadas también por esta.

El punto a esclaracer ahora, es camo esas decisiones de la voluntad general
~que constituyen los grandes propdsitos de la nacidn y que necesariamente coin
ciden con el bien camiin- se tornan tangibles, se materializan en la actividad
del Estado.

Hasta aqui se ha analizado la forma en gue nacen las decisiones que dan vi
da y que dirigen la actividad del Estado, y como se justifican a si mismos al
coincidir con el bien camin, es decir con los grandes propdsitos de la nacidn.
Hemos visto, también, c&mo aquellas decisiones al emanar del ser colectivo su-
premo, adguieren el caricter de ineludibles y obligatorias para todo el cuerpo
colectivo, para todo mamento y bajo toda circunstancia; o sea cGmo adquieren el
caracter de ley. Sabemos, asimismo, que estas decisiones-ley que se realizan a
través de un organismo establecido por el cuerpo colectivo mediante su volun-
tad general, y que dicho organismo coincide con el brazo ejecutivo del Estado:
es decir el gobierno o, concretamente, la administracidn piblica.

Sin emabrgo, hay un aspecto en la realizacidn de las decisiones-ley de la
voluntad general que no habiamos abordado: la importancia que para la eficaz -
realizacion de aquellas decisiones tiene el medic ambiente que circunda al or-
ganismo ejecutivo.
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Lo importante aqui, es cdno son realizadas las decisiones de la voluntad -
general, a .través de qué medios y con qué herramientas. Para nosotros ya es cla
ro que esta realizacién se lleva a cabo a través de la imposicidén; es decir por
medio del derecho del Estado para emplear la coercidn cuando de realizar un co-
metido pliblico se trata.

Como velamos al inicio de este capitulo, los modernos Estados-nacidén no li-
mitan su cardcter impositivo unicamente al ejercicio de la justicia, sino que -
ahora la imposicidn de la decisién estatal se manifiesta practicamente en toda
la actividad del Estado, sustancialmente aguella actividad directamente relacio
nada con la atencidn de las demandas de la camunidad. Sin embargo la imposicio-
nes de las decisiones estatales,a través de su actividad, no estd libre de obs-
" tdculos que provienen precisamente del medio ambiente que lo circunda, por lo -
que tiende a dificultarse la actividad, y en consecuencia a hacerse necesaria -
la coercidn.

El Estado, entonces, tiene que conocer y disponer de los medios que le son
particulares, para conseguir la eficacia en su actividad, es decir, conseguir -
la imposiciSn de sus decisiones, Esto asi,porque siendo los actos y actividad -
del Estado provenientes de un ente colectivo, entrard inevitablemente en conflic
to con intereses particulares. la supcracidn de estos intercses particulares re
quiere de toda una tecnologia del poder, cuya legitima utilizacidn sOlo corres—
ponde al Estado. . )

La terquedad de la realidad politica y social circundante al Estado, ha o-
bligado histdricamente a sistematizar -o a intentarlo al menos- el conocimiento
de los "caminos" para la realizacién del Estado. Este conocimiento sistematiza-
do no ha tenido otro propdsito que cl de conservar -como a un organismo vivo- al
propio Estado que reclama su autonomia como ente social soberano.

Se le encomienda al Estado activo, de esta manera, un propdsito al ser crea
do por la voluntad general, la misma que le instruye y define objetivos. Pero -
para realizarlos, este organismo cjecutivo debe consolidarse camo auténamo y so
berano respecto a cualquier otra corporacidn, asi como debe establecer de facto
todo un sistema técnico consuetudinario que le permita conseguir sus objetivos
de interés piiblico.

El Estado entonces se hace objetivo, dejando de ser mera idea proveniente -
de la voluntad general. Adquicre vida en un organismo administrativo y ejecuti-
vo; siente por ello un "instinto de conservacidn" a la vez que percibe los gran



HOJA S3

des propdsitos que le han creado. Histdricamente, durante la época de la Eurcpa *
absolutista,

este proceso de objetivizacidn del Estado tuvo como sujeto -
histérico-politico a los miembros de la burocracia estatal,
que tienden a sentirse tan portadores de la idea del Bstado
cano el mismo rey, y cuyos estratos superiores incluso estén
efectivamente dispuestos a asumir practicamente la defensa -
de los intereses del Estado frente a un rey incapaz, incons-
tante o frivolo, pues la idea de la razdn o de los intereses .
del Estado, de la actuacidn con apego a la ldgica de éste, -
corria tan naturalmente camo la sangre por las venas de hom-
bres como Richelieu,el Conde-Dugque de Olivares, Kaunitz, Choi
seaul © Mtternich, el Gltimo gran politico en.elgue vive ple
namente el ethos de la razdn de Estado.(122)

Si se ha podido llegar a una situacidn como la antes descrita, es porque -
ya a partir de Maguiavelo zc comienza a sistematizar en un “logos” muy particu
lar, el conocimiento sobre los medios y recursos politicos del Estado para con
vertirse y para conservar el poder los soberanos. A este logos se la ha llamado
razin de Estado.

La razdn de Estado se ha conceptuado de miltiples maneras desde su creacidn,
y en vaias latitudes. Originalmente ha sido observada como una tecnologia del
pocer, es decir camo un conjunto de técnicas para la conservacidn del poder en
el Estado. De esta opinidn ha sido Ferraci:

la razdn de Estado implica la ensefianza de las distancias, intes
valos, retornos, ritmos y espacios ligados al arte del gobierno
(...) la razén de Estado es un conocimiento aphcado que facili
ta el ejercicio del poder para producir resultados dptimos.(123)

A partir de esta idea de la razdn de Estado que la identifica como una teg
nologia del poder, es ficil llegar a la concepcién de la misma emparentada con
la ciencia administrativa, como 1o ha hecho Schmit, para quien la razén de Esta
do "supone frecuencia de funcionamiento, capacidad técnica y elevada eficiencia
politica y administ:raciva."(lzq)

Existe otra interpretacidn mds completa scbre la razén de Estado. En esta
corriente de interpretacidn, se conjugan el cardcter de logos técnico que im--
plica el concepto histérico,con una concepcidn ética que le concibe y reconoce
existencia de valores y normas propias al Estado.

Meinecke, para quien la razdn de Estado “"es el conocimiento de las formas
y mecanismos del ejercicio del poder dentro de los marcos de los intereses ob-

{122) Garcfa-Pclayo, Manuel; "Estudio preliminar: la idea de la raén de Estado™,
en La razén de Estade y otros escritos. Botero, Giovanni; Universidad Cen
tral de Venc2uela, Caracas 1962; p. 52.

(123) Ferrari, J. Histoire de la raison d'ftat, Michel Leuy Freres l{braires-edi
teurs, Paris 1868; cit. pos. Guerrero, Omar; "Notas sobre la teorfa de la
razén de¢ Estado.” Cicncia. vol. 40, n? 1, marzo 1989,Mixfco. p. 37.

{124) cfr. Schmit, X. “La dfctadura”, Revista de occidente, Madrid 1868, cit. pos.
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jetivos del Eabado,"(lzs)ha concebido a este concepto en el marco del Ser, pe
ro también del Deber Ser, es decir le reconoce un caricter histérico pero tam-
bién le supone otro cardcter filosdfico. Introduce, en suma, la idea de valo--—
res -eso si, propios del Estado y de su necesidad de poder- en la idea de la -
razén de Estado.

Esta doble naturaleza filosSfico-histdrica se desprende de la necesaria --
coincidencia entre el "provecho" del Estado, con el "provecho" del soberano.

“siempre hay un medio iddneo y por tanto una razdén de Estado”
ideal que debe ser buscada y encontrada por el politico, que
debe “"descubrir el secreto de la verdadera razén de Estado -
del Estado en cuestién'. En la razdn de Estado, agrega Meine
cke, hay una relacidn entre el f£in y el valor. “El politico
hace realidad determinados fines y determinados valores."(126)

ES, pues, esta concepcidn que busca la efectiva realizacidén de los fines su
periores del. Estado, en el marco de un &tica que le es propia como ente autdno
mo respecto de la sociedad. Ciertamente este se desprende, en su &poca renacen-
tista, de la pesada carga de la filosofia y, sobre todo, de la moral; pero esta
blece su propia "filosofia" al aceptar camo "buenos" sdlo sus valores. lLa teoria
politica que surge en la época de Maguiavelo, conjuga estos dos aspectos del lo
gos del Estado:

nada tiene de extrafio que se constituyera una teoria politica
autdnoma de la filosofia que, por un lado, pretendia aclarar
las formas y los fines del Estado y, por otro lado, lograr
una técnica de la accidn politica que, supuesta su aceptacidn,
pudiera aplicarse tanto a un fin camo a otro, pues la técnica
es, por definicidn, neutral. (127}

En el camino hacia su propia autonomia y soberania, el Estado ha tenido -
que separarse claramente y/o sameter a otras corporaciones que, histdricamente,
le han disputado el control politico de la sociedad. De entre estas corporacie
nes, las Iglesias han sido las mds tenaces competidoras. No es por casualidad
-una vez vistas las implicaciones de la razdn de Estado- que la Iglesia haya -
sido el primer ente del cual el Estado luchara por liberarse, pues esta insti-
tucidn tiene un mayor peso en la creacidén de valores filosdficos y morales, los
cuales busca aplicar a todos los ambitos de la actividad humana: funcidn que -
obstaculiza la conservacién del poder por parte del Estado. Sin embargo es in-
teresante hacer notar gue la acufiacidn del concepto razdn de Estado, ocurrie-
ra en un momento histdrico fundamentalmente religioso: la Contrarreforma en la
Eurcpa del siglo XVII.

Tuerreo,Umar,; Hotas sobre t1a..."

(125) Cfr, Mainecke,F.; La fdea de Va razén de £stado en 1a edad moderna, Insti-
tuto de Estudios Po'iticos, Madrid 1959, cit. pos. Guerrero, Omar; "Motas
sobre la..." p. 37,

(126) Guerrere, Omar, "Notas sobre la..." p. 36,
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En esta €poca en que Europa es participe de una confrontacién despiada en-
tre doctrinas religiosas -llamadas tambien “confesiones"~ y en donde era frecuen
te que cada confesidn tuviera entre sus fieles a todos los sibditos de un reino,
© incluso de varios reinos, se traspasa el conflicto al terreno politico, pues -
cada Fstado defenderia la doctrina religiosa predominante entre sus fronteras. -
Estas circunstancias de confrontacudn vital, desempeiid la funcién de acicate a -
la sistematizacidn del conocimiento, por parte del Estado, de los medios con que
contaba para su defensa y conservacidn; es decir, se dié apge al estudio de la -
razbn de Estado. Una razdn consecuente, es comprensible:

para mantener la religidén es preciso mantener el reino y este
tiene una propia 18gica que puede entrar en oposicidn con el
logos religioso; para que el rey salve su alma es preciso que
salve su reino, pero una y otra salvacidn pueden contradecir
se. (128}

Por esta situacidn, la razén de Estado camo plena conciencia de este dltimo
scobre su calidad soberana, se ha desarrollado histdricamente como contrapunto a
las corporaciones religiosas. !

El hecho de que a partir de la tama de conciencia de sI mismo por parte
del Estado, diriga su actividad por una razén que le es particular sdle a él,
no implica gue sus actos sean incalificables o fuera de todo juicio. Mis bien
significa que ahora posee una ética propia que guia su actividad y en la cual
se autolimita,en apego a sus elevados propSsitos con miras al bien comin, o -
también limitado por el entorno social que actila camo su medio ambiente. El -
caso es que para que un acto piblico sea calificado dentro de la categoria de
la razdn de Estado, debe reunir ciertos "requisitos" que dicen mucho sobre la
conformacidn de aquella “8tica especifica:

tales medidas de razdn de Estado tenian camo supuesto el caso
excepcional y de necesidad extrema, requisitos exigidos muy -
pronto por la literatura de la razdn de Estado. Ya-en la defi
nicién de Amirato (...), esta implicito el caso excepcional,
y es un escritor posterior, Connonieri (1614), es mucho mis -
explicito estableciendo que en los actos de razdn de Estado -
han de darse cuatro condiciones: su necesidad absoluta, exce
so de otros derechos, utilidad pblica y gque el acto no pueda
ser imputado a otro motivo que a la razdn de Estado.{129)

(127) 3arcfa-Pelayo; op., cit. p., 34,

(128) Idem, p. 38. E) mismo auor ofrece un par de ejemplos histéricos muy escls
recedores snb-e este punto: “Se dice que Felipe Il respondié en una ocasion:
prefierv perder tod>s mis refinos a reinar sobre herejes; anteponiendo asi
el valor confejonal al valor politico, pero ello no impidié que, previa con
sulta a sus tedlogos, ordenara, para servir al Estado, sustento de 1a confe
sidn catdlica, actos zowo 13 ejelucidn secreta del dardn de Montigny en un
calabozo d@ Salananca, ola muerte Jde Escobedo, o 1a ejecucidon de Dot Juar -
da Lanuza,Jisticla Mayor de Aragdn, no por el infeliz Don Juin,sfno porque,
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Si bien es cierto gque son validos esos requisitos generales establecidos ~
por Cannonieri, también es verdad gue cada Estado, de acuerdo a su propio desa
sarrollo histdrico, encontrard sus propios reguisilos a cubrir, sus propios re’
quisitos para respetarse a si mismo camo Estado campleto y scberano.

El caradcter de justificacién Gltima o esencial para los actos de gobierno,
qgue posee la razdn de Estado, proviene precisamente de aguel supuesto funda--
mental del "caso excepcional y de necesidad extrema". Para comprender este cx‘_i_
terio, es preciso recordar gue la tecnologia del poder que impllica la razdn
de Estado, tiene como proposito de aplicacidn el de allanar el camino a la ac-
tividad del propio Estado; es decir, busca superar aguellos obstaculos excep——
cionales que surgen en el medio ambiente que circunda a la actividad piblica,
y que inpiden su cotidiana marcha.

Es, pues, cobvio que la razdn de Estado no se refiere a toda la actividad ~
plblica, sino sdlo a aquellos actos que por afectar los intereses particualres
encuentran justificacién enel hecho de que pretenden un bien colectivo y, por.
lo tanto, mas elevado. De esta manera, la razdn de Estado es

un derecho de necesidad y de excepcidn, un ius-ex-orbitante
congistente en excepciones, restricciones,dispensas, limita-
ciones del derecho comiin y derogatoria de la ley general (...)
La razén de Estado gueda asi encuadrada enel mundo del dere
cho camo una facultad juridica extraordinar.a, inherente a
la sobcrania, para frente a situaciones excepciocnales y que,
en razdn de la utilidad pubhca o de la salvacidn de la Re~
plblica ~de acuerdo al prmcnpxo Jurxdmo-pohueo salus po
puli suprema lex est- actla contra el derecho comin al tiem
po que constituye su supuesto, ya gue, para que exista un or
den juridico-politico, es preciso que exista el Estado y la
existencia del Fstado tiene su propia légica. (130)

La idea de la razdn de Estado parece limitar mucho las circunstancias bajo
las cuales puede aplicarse. Asi, un dmbito donde inequivocamente se aplica tal
concepto es en el de las relaciones exteriores, donde abundan los "casos de -
excepcidn” en la misma proporcidn en que es fragil y esquivo el derecho inter-
nacional. Sin embargo, también encontramos aplicada a la razdn de Estado en la
politica interior, en aquellos "casos excepcionales" que amenazan la existen—
cia del "modo de ser desocrdtico y liberal®, o la existencia misma del Estado;
en todo caso a las situaciones sociopoliticas extremadamente agresivas y de —
por si conflictivas, originadas por entes sociales u organismos con intereses

particulares por naturaleza.

como decia el conde de Luna, testigo de cxcepcidn de lo; acontecimien
tos, no se trataba tante de cortar la caboza de lanuza tuinto je desa
pitar en elia el cargo de lusticia de Aragin, refugio de poderes his-
téricamente reaccionarios y 2nimigos d:l ceatralismo estatsd requeri-
do para ¢l mejor éxito 4e ta compresa confesfonal,” p. 40
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S5i suponemo que todo caso excepcional que reqguiera de la aplicacidn de la
razdn de Estado, es de suyo peligroso y por lo tanto es un problema piblico de
dimensiones importantes, entonces también debemos suponer que las medidas que
la razdn de Estado eliga para solucionar aquel problema también tendrin una mag
nitud importante. Si aquel problema es siniestro, pues tanto o mis deberd ser
el acto del Estado que le corresponda. En otras palabras, la solucién pedria -
llevar una cadena interminable de calificativos negativos si se tuviera la cos
tumbre de calificar tales actos con criterios morales.

De ahi que, histlricamente, se haya sentido la necesidad de mantener en se
creto el conocimiento de cierta tecnologia implicita en)arazdn de Estado. Un
ejoemplo muy notable lo constituye la obra de Clapmarius (1605), quien entendia
la razdn de Estado como un ius daminationis dentro del cual encontraba

los Arcana rerum publicarum, es decir, las mis intimas y ocul
tas razones o las abstrusas y Validas para asegurar la esta~
bilidad de la construccidn del Estado y la seguridad del que
ejerce el poder, neutralizando las sediciones orientadas a re
mover la Repliblica.(132)

El misma Clapmarius divide sus arcana en dos grandes grupos: los Arcani im-
perii, que tienen por funcién la preservacidn de la Constitucidn; y los Arcana
daminationis propiamente, que pretenden consolidar al que posee el poder. Vie—-
nen después una serie de divisiones de estos conocimientos velados, y de sus ——
miltiples canbinaciones surgen Arcanas muy interesantes: Arcana aristocratica -
contra plebem, Arcana aristocratica conttra regnum, Arcana regia sive imperii -
contra plebem, Arcana regia sive imperii contra patricius, etc.(133)

La aplicacidn mis clara de csta idea de los Arcana, o conocimientos secre--
tos, se hallaba en el manejo de la opinidn plblica. La importancia de este fac-
tor en particular era reconocida ya desde la &poca de Maquiavelo, cuando se a--
ceptaba cano canon el criterio de la “"buena reputacidn® del principe, pues se -~
sabia que en politica puede llegar a ser mis importante el parecer ser, que el
ser realmente. En este tenor, los Arcana de Clapmarius se acoplaban perfectamen
te a la imagen que los tratadistas de la época tenian sobre la opinién piblica,
en la cual reconocian cierta dosis de "estupidez"; de esta manera, los Arcana -
se interpretaban como "medios de dominacidn necesariamente ocultos, ya que con-~
sisten principalmente en fraudes, simulacros y engafios que tengan a la gente —-—
contenta y hasta engaifiada, y abstenida de acudir a las armas, tumultos y sedi—
ciones.”

(129) Cfr, Garcia-PeVayo; op.cit. p. 100

(130) idem, pp. 48-49.

(131) ldem, pp. 56-57.

(132) Cfr. Clapmarius; De arcanis rerum publicarum Hb 1 cap. Y111, p.19. Amster-
dam 1641, cit. pos. Garcfa-Pelayo, op. cit, p.
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A través de esta tecnologia del poder, el Estado busca superar los obsticy
los excepcionales que su medio ambiente engendra, para impedir la actividad -
cotidiana del mismo organismo estatal, encaminada esta al apoyo y al logro de
propdsitos ligados al bien comin. En esencia es esta la idea de la razdn de Es
tado; allanar el camino para que se conserve ininterrumpida la actividad del -
Estado.

Histdricamente, la idea de larazdn de Estado fué evolucionando, centudndo
se ese caricter de sistema tecnoldgico del poder, y por consecuencia convirtiénr
dese en una ética fria y calculada;

Resultado de la mresencia de la mesurada razon de Estado en
la vida politica fué la llamada “politica de gabinete" del
Alto Absolutismo, politica sine ire et studio,meticulosa, -
calculadora de los planos politicos, ciudadosa fijadora de

los fines y evaluadora de los medios y que, tendiendo a ig-
norar_todo factor cualitativo y emocional, dispone de los

pequerios Estados e incluso de grandes naciones (com Polo--
nia) para su anexidn o reparto entre las grandes potencias

si lo considera necesario para mantener el ‘'equilibrio eurg
peo”. (135)

la razdn de Estado, en suma, es la via de acceso del organismo estatal a -
la expansidn de su actividad en todo el dmbito social, persiguiendo siempre el
bien camin, a través de sus instituciones administrativas que extienden sus.ce
nexiones en cada nudo de la red social. De esta manera, la actividad estatal -
expansiva gue camprende la idca de la razdn de Estado, se manifiesta en los or
ganismos de la administracién piiblica. pero especialmente en los organismos pi
blicos descentralizados y centralizados, figuras administrativas estas que coin
ciden con la condicidn de excepcionalidad que exige la razdn de Estado.

Es necesario apuntar aqui, que el propdsito Gltimo de la razdn de Estado
~la conservacidn y mantenimiento del propio Estado- estd indisolublemente liga
do a la perpetuacién y desarrollo de la sociedad civil. Por ende, las relacio-
nes sociales administrativas adquiercen una importancia innegable, com materia
propia de la administracion interna. De cualquier manera, el Estado perseguird
siempre el desarrollo de esos individuos, elementos constitutivos de la socie-
dad, pues la perpetuacidn de ellos garantiza la perpetuacidn del Estado.

la relacidén Estado-sociedad no implica solamente el dominio
y la tutela del primero sobre la segunda. Es, igualmente, la
necesidad insalvable gue tiene el Estado de realizar su fina
(133} ldea, -

(134) Garcfa-Pelayo, op. cit. pp. 45-46.

(135) Guerrero, Omar; "Notas sobre la..." pp. 138-189.
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lidad en ese gran escenario de su actividad: la sociedad ci
vil, donde-se encuentra su razdn de ser, lo que supedita la
existencia en 51 del propio Estado. S3lo en la medida en que
el Estado desenvuelve las facultades y las fuerzas de la so-
cicdad civil, garantiza la realizacidn de sus fines y por tan
to su propia existencia. (136}

La razdn de Estado busca, pues, la conservacién del Estado como organismo
politico a través de la conservacidn de su poder o doeminio sobre los goberna-
dos. Esta conservacidn se traduce en el hecho de dotarse a si mismo de fuerzas
y poderes, de sumarse potencias y capacidades, y de expandir todas ellas en la
medida en que le sea posible y suficiente para garantizar su propia conserva--
cidn. ’

La razdn de Estado, en este sentido, se construye a partir del poder, la -
dominacidén y el gobierno sobre los hombres:

La trama de la raz8n de Estado consiste en gobernar de modo
tal que, la dominacidén politica sea ejercida para proteger y
ampliar el poder del propic Estado. La dominacidn politica -
consiste en la superioridad que se tiene sobre los hambres y
las cosas y es manifestacidn del poder estatal que se tradu-
ce en decisiones y actos que permiten materializar su volun-
tad a través de la funcidn de gobierno.(137)

La conservacién del Estado se resume en la daminacidn politica de sus go--
bernantes. La razdn de Estado nos permite contemplar esta faceta de la activi-
dad estatal, y apreciar en su correcta dimensidn la nccesidad de la dominacidn
politica:

Esta se concreta camo conjunto de practicas entretejidas que
permite que los recursos técnicos, militares, instrumentales
y legales del Estado se utilicen para asegurar con eficacia
la retencidn del poder. Ademis, la dominacidn politica, ele-
mento imperceptible entre quienes gobiernan y sus gobernados,
permite que las relaciones de poder sean afianzadas en prove
cho del Estado.

En una sociedad, como todas, en que el propSsito de numerosas organizacio-
nes sociales y politicas consiste en hecerse de poder, la contienda por conse-
gquirlo y conservarlo no consiente la piedad o el altruismo.Bxige visiones pola
rizadas puesto que el poder gque no se ejerce se pierde, Es en este sentido que
debe hablarse de enemigo o conterdientes del Estado.

(136}1dem, p. 219,
(137) uvalle Berrones, Ricardo; L3 teorfa de 1a razén de Estado y 1a administra
cién piiblica, tesis doctoral, UNAM, México 1991, p. xv




HOJA 60

.+. la razbn de Estado permite ganar terreno frente a los ri
vales,permite, ademis, que el Estado pueda sobrevivir gober-
nando, lo cual significa que sabe ejercer la dominacidn poli
tica. La daninacidn que consiste en que la voluntad y los --
mandamientos del Estado sean obodecidos, se impone con los -
fundamentos de la legitimidad, la cual da cuerpo politico a

la sociedad teniendo como centro de referencia a la razdn de
Estado.(138)

La imposicién de la voluntad estatal, que atiende siempre al bien comin, -
debe enfrentar una diversidad enorme de situaciones que ponen a prueba la efi-
cacia de su dominacidn politica.

El poder estatal es, desde la razdn de Estado, el fin Gltimo

que hay que refrendar y poher a salvo de luchas, confrontacie
nes bélicas, armisticios de paz, intentos de invasidn, intem

tos de sedicidn y conspiracién. Es la razdn de Estado, una -

tecnologia que articulalos hilos del poder, de modo tal, que

cuando gobierna, se haga valer con eficacia la voluntad esta

tal.(139)

Una tarea importante que plantea la razon de Estado, se refiere a la que se
desprende de 1a actividad de las fuerzas sociales, que adquieren un sentido pp
litico por el Estado. La razdn de Estado como lo ha dicho el Dr. Ricardo Uvalle,
"contempla la composicidn de las diversas fuerzas gue integran las relaciones
de p(ﬁer,"(l4o)p\les su conocimiento reviste un cardcter vital desde el momento
en que el Estado estd obligado a identificar, en ellas, aliados o enemigos. -
El dominio o ,poder estatal estd profundamente influido por la actividad y com
posicidn de estas fuerzas, pues de esta manera se marca la direccidn que toma-
rd la actividad politica del Estado; los pesos que debe equilibrar en la balanm
za del poder.

Se entiende,entonces, que la direg_triz que marca la razén de Estado, respec
to a las fuerzas politicas de la sociedad, consiste en construir contrapesos a
la influencia de estas. Su equilibrio y nulificacidn conviene al Estado, pues -
garantiz la conservacidon de este.

La estabilidad de un sistema politico, 2 la luz de la razdn de Estado, tie
ne su fuente en la conservacidn del organismo estatal sin amenazas a la efecti
vidad de su dominio; tiene su origen, por tanto, en el equilibrio artificial -
de las fuerzas politicas, logrado por el propio Estado.

... la daminacién politica al quedar consagrada en las cons-

(138} 1dem, p. xusiv.
{139) ldem, p. 502,
(140) 1dem, p. vi.



HOJA 61

tituciones, denota que las t&@cnicas y las tecnologias que ha
cen posible la estabilidad y la seguridad del Estado, son sal
vaguardadas al dotarlo de atribuciones que tiran a la elimi-
nacion de sediciones, conspiraciones y tentativas de golpe de
de Estado.(141)

Esta funcin de conservaciSn del Estado y 1a estabilidad del sistema politi
co, que prescribe la razdn de Estado, se ejerce a través de instituciones poli
ticas cuyo eentido o direccidn esti marcadaprecisamente por esos factores que
conforman a la razdn de Estado. Es claro,entonces, que "la razon de Estado da -
sentido a las instituciones del Estado. Es,por tanto, el centro de gravedad de
las acciones politicas."‘“z’

Resulta muy interesante constatar que, con la evolucidn del conjunto de co-
nocimientos que constituyen la razdn de Estado, estos se han diferenciado, algu
nos cobrado extraordinaria importancia y especializado. El aspecto mds importan
te de la razdn de Estado que, en este sentido, se ha desarrollado, se refiere a
las instituciones politicas que conforman al Estado y, aiin especializando mds -
el conocimiento, sobre todo los partidos politicos.

De esta manera, la teoria de la institucionalizacidn y la organizacién que -
han tamdo la importancia politica que, antafio y parcialmente, correspondia a -
la razdn de Estado. Si antiglismente se buscaba, en el conocimiento palitico, la
conservacidon del Estado y el ensanchamiento de sus fuerzas, ahora a esto mismo
se le llama buscar "la estabilidad del sistema politico". Pero, como ya hemos -
visto un poco antes, esta estabilidad implica,en todo caso, la inexcusable con
servacion del organismo estatal y la inaplazable expansién de sus recursos y me
dios. Estabilidad politica y conservacidn del Estado son, pues, conceptos que -
describen la misma pretensidn: el cultivo del poder estatal.

Samel P. Huntinqton‘“”ha encontrado que la estabilidad politica de una ~
comunidad depende de la movilidad de las fuerzas sociales que la integran, y de
sus instituciones politicos. El acelerado dinamismo de aquellas, y la debjlidad
de estas, producen emente i bilidad en el sistema politice.

Para Huntington, una organizacién o procedimiento politicos consisten en “un
dispositivo para mantener el orden, resolver discusiones, elegir lideres dota-
dos de autoridad, y de este mudo promover la comunidad entre dos o mis fuerzas

sociales."u“)m este sentido, se puede entender que la estabilidad de un  sis

(121) Idem, p. 509.

{142} Idea, p. 508.

(143) Huntington. Samuel! p.; E) orden politico cn las sociedades _en cambig. Pai-
dos,Buenos Afres.

(144) Idem, p. 20.
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tema politico estd sustancialwente ligada a la posibilidad de coexistencia de
varias fuerzas sociales, las que evitarian que sus diferencias y confrontacio-
nes alcanzaran un punto en que la extincidn de una sea condicidn de existencia
de otra. A esto le llama Huntington comunidad politica. Ahora bien, comforme au
menta en una canunidad politica dada, la camplejidad en la actividad politica -
de las fuerzas sociales que la camponen, se va haciendo necesaria la formacidn
de instituciones politicas que “atemperen, moderen y reorienten” el poder de a-
quellas fuerzas. Asi, se llega facilmente a la conclusidn de gue:

En una sociedad campleja, la canuniddad politica depende, pues,
de las organizaciones y procedimientos politicos. A su vez, ~
esa fuerza estd subordinada al alcance del apoyo con gue cuen
tan unos y otros, y a su nivel de institucionalizacidn.(145)

El factor fundamental de la estabilidad de un sistema politico reside, en-
tonces, en lag instituciones politicas, las cuales son mayoritariamente estata-
les o, de acuerdo a la razbn de Estado, debieran serlo todas. Estas institucio-
nes surgen, de manera "natural' e histdrica, a partir de las relaciones y desa-
cuerdos entre fuerzas socuiales, y camo consecuencia también del desarrollo de
la oraanizacién y procedimictntos politicos, desarrollo éste motivado también -
por la conplejificacién de las relaciones entre fuerzas sociales. Huntington -
ha definido a las instituciones camo “pautas de conducta reiteradas, estables,-
apreciadas,"(us)em tanto que la institucionalizacidn la encuentra como "el pro
ceso por el cual adquieren valor y estabilidad las organiszaciones y procedimien
tos."“”) De manera general puede decirse gque la ingtitucionalizacién se re-
fiere a la adaptacidn y/o creacidn de instituciones dcordes al desarrollo de las
fuerzas sociales, con el propdsito de encauzar su actividad politica y conser-
var la estabilidad del sistema politico en un marco de caminidad y convivencia
politica,

Es evidente que la institucionalizacién varia de organizacién a organizacién,
y de sociedad a sociedad. Se puede interpretar, también, a la, institucionaliza-
cién como un indicador de la capacidad de un sistema politico para conservarse a
s{ mismo. Huntington ha establecido algunos factores que determinan y componen —
el nivel de institucionalizacidn en un sistema politico.

1. Adaptabiliddad; una institucidn es mis efectiva cuanto me-
jor se adapte a las fuerzas sociales del sistemo. A su vez,

(145} ldem, p. 22.
(146) Idem, p. 22.
(147) ldenm, p. 23.



HOJA 63

esta adecuada adaptabilidad depende de la antigiiedad de la
institucidn (cuanto mis antigiia mis capaz de adaptarse a -
nuevas circunstancias), y de la frecuencia con que surgan
nuevos problemas a resolver en su medio ambiente.(ua)

2. Camplejidad; “la complejidad puede significar tanto la mul
tiplicacidn de subunidades organizativas, como la diferen-

clacién de varios tipos de esas subunidades."(“g)

La razdn
o propdsito de esta camplejidad radica en el hecho de que
el sistema con instituciones diversas y especializadas, -
puede hacer frente de manera eficaz a un nimerc igual o ma "
yor de peoblemas distintos.

3. Autonomia: las instituciones que corresponden a una comuni
dad politica compleja, requieren para su eficaz funciona--
miento de una completa independencia respecto de las fuer-
zas sociales, de manera que &stas no impongan sus intere--
ses particulares enla direccidn de la actividad de las ins=_
tituciones. (150

4. Coherencia; finalmente, esta caracteristica se refiere a la
comcordancia y unidad de criterio que deben normar la acti-
vidad, organizacidn y procedimientos internos de toda insti
tucidn. "Una organizacidn efectiva requiere por lo menos un
consenso sustancial en cuanto a los limites funcionales del
grupo y acerca de los procedimientos para resolver las dis-
putas que se sucitan dentro de ello.“(lsl)

Resulta muy clara la relacidn existente entre esta teoria de la institucio-
nalizacidn y la razdn de Estado. No sOlo en cuantc a funcicnes, pues en las comu
nidades camplejas el Estado se conserva a si mismo a través de la eficacia de la
actividad de sus instituciones politicas; sino tambi&n en cuanto a propdsitos v
objetivos. En el aspecto de intereses, Huntington es muy explicito al afirmar --
que “el inter&s institucional coincide con el interés piiblico. El poder de la -

do.n(152)

presidencia es identificado con el bien del Esata En efecto, la conserva

cidn de las instituciones conserva de igual manera al Estado.

(148) idem, cfr, pp. 23-27.
(149) Idem, p. 27.
(150) ltem, cfr. pp. 29-31.
(151} Idem, p. 31.
(152) ldem, p. 35,
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la conservacién del Estado no se garantiza, exclusivamente, equilibrando -
fuerzas politicas, sometiendo y controlando enemigos. Pacte muy importante en
ese mantenimiento del Estado, lo tiene el fortalecimiento y expansién del pro-
plo organismo estatal. Este fortalecimiento que garantiza la vida permanente -
del Estado, se apoya en la materia que da vida al propio organismo estatal: la
sociedad. Por ello aguel busca el desarrollo y crecimiento de ésta, pues al for
mar parte la sociedad del Estado, su vida garantiza la de éste.

De manera alterna a la tecnologia del poder que suponc la razdn de Estado,
existe otra tecnologia del poder que persigue, precisamente, el fortalecimien-
to_del Estado a partir del desarrollo de la sociedad: las practicas de policia.
Para ésta, es el bienestar, desarrollo y felicidad del individuo el motivo de -
toda actividad institucional, pues esto aumenta el provecho del Estado.

Fn este sentido, la ciencia de la policia es una concepcidn -
de la vida social que acampafiada de los medios de ejecucién -
que le son inherentes, se encarga de dotar y asegurar la vida
optima de los individuos para que el Estado sea prospero.(153)

£l f%n Gltimo de las pricticas de policia, reside en el fortalecimienco del
Estado; toda capacidad social que sea Gtil a este fin, serd digna de las consi-
deraciones de la ciencia de la policia, y serd por tanto desarrollada a través

- de la actividad del Estado. En términos un poco mias “descarnados”, Juan Enrique

von Justi, el gran tedrico de la ciencia de la policia en el siglo XVIII, ha di

cho que el propdsito de &sta
... es asegurar la felicidad del Estado por la sabiduria de -
sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su poder tanto camo
sea posible. Para este efecto ella vela en la cultura de las
tierras, procura a los habitantes las cosas de que tienen ne-
cesidad para subsistir, y a establecer un buen orden entre e-
1los, (154)

las pricticas de la ciencia de la policia gue pretenden este desarrollo del
individuo en sociedad, se fundamentan en actividades y estructuras administrati
vas eficaces. La administracidn del Estado, la administracidn piiblica, es pues
el instrumento de la ciencia de la policia.

La policia es la actividad administrativa del Estado, lo cual
significa que el modo de hacer plasmar en la vida social la -
presencia del Estado, es lo gue hoy dia se denomina adminis--
tracidn publica. Entonces la policia es la manifestacidn admi
nistrativa que el Estado asume para dar cumplimiento a los co
metidos que lo benefician, beneficiando a la sociedad.(155)

{153) Uvalle 3errones, op.cit. p. 389,

{154) Gouttlobs de Justi, Juar Enrique; Flecmentos gencrales de policfa, 1784, p.
xii: ¢it. pos. Uvalle Berrones, op cit. pp. 391-392.

{156) Uvalle Berrones, op. cit. p. 394,
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Entendida asi, la administracidn piblica (como policia) se crea con el in-
terés del Estado por fortalecerse, expanderse y desarrollarse. Se le concibe,
en este sentido, como una tecnologia del poder que se responsabiliza de resol-
ver cuatro preocupaciones fundamentales para la existencia del Estado:

1. Cudles son sus verdaderas fucrzas;

2. cdmo pucden incrementarse;

3. sobre qué cimientos puede lograrse tal incremento; y
4. qué resultados pueden esperarse.{156}

las practicas de policia no son independientes de las necesidades polxdcas
del Estado, por mis que su principal preocupacidn sea el bienestar de los in-
dividuos en la sociedad. También obedecen y persiguen (como la tecnologia del -
poder contenida en la razén de Estado) propdsitos politicos de control y domina
cidén, aunque por otras vias. Alin m3s, la policia también debe interpretarse co-
mo

poder constructive y productivo del Estado, la dominacién po-
litica bajo postulados de racionalidad que tienen como propo-
sito desarrollar los elementos constitutivos de la vida del -
hambre, mejorande al Estado como institucién histérica, no ——
formal. (157)

Aunque de manera indirecta,la ciencia de la policia también participa en el
control politico de la sociedad, pues es su responsabilidad el mantener a esta
en condiciones de biecnestar, estabilidad y justicia social necesarias para evi-
tar la ingobernabilidad. Tiecne, por tanto, un cardcter preventivo y positivo —-
con relacifén a ésta responsabilidad politica. Es pre\}entiva, porque para evitar
levantamientos, desordenes o inestabilidad politica, debe proporciocnar a la so-
ciedad mejores condiciones de vida y convivencia, a través de la multiplicacidn
de fuerzas productivas que generen mayor riqueza, y asegurando la buena distri-
bucidn social de ésta con la intervencidn de la actividad administrativa del Es
tado.

Pero también es positiva, pues al sefialarse como objetivos el bienestar y -
el desarrollo de la vida del ser humano, legitima su existencia el Estado, y su
actividad con sus cometidos pﬁblicos.“sa)

La administracién pliblica, a la luz de su esencia de policia, no puede ser
entendida sGlo como un conjunto de unidades administrativas, cuya utilidad re-

side en la gestidn mecinica y desinteresada de solicitudes, demandas y necesi-

{156) ldzm, pp. 400-401.

{157} uvalle berrones, Ricardu, “Qrigen, cobertura y objetivos de 13 ciencfa de
Va policia”, Cuadernos Unfversitarios, n? 4, mayo 1990, Universidaad Auténg
ma de Baja Califernia Sur, p. 32

(158) Uvalle 3erroves, La tcorfa de 1a razén de Estada,.., p. 403,
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dades ciudadanas. Tiene, por el contrario, una profunda impronta de humansis-
mo en los criterios que la guian, y que la alejan de una prictica gerencial.
Esta administracin pdblica se construye scbre la base de

la armonizacién de las practicas administrativas entendidas
no como meros procesos de gestidn, sino camo potencias que
permiten desarrollar las fuerzas de la sociedad para desarrg
llar y conservar mejor la vida del Estado.(159)

Por toda la estructura institucional que conforma a la administracidn pii-
blica, fluyen constantemente decisiones, actos y actividades politicas, pues
toda su actividad tiende al desarrollo de fuerzas sociales activas. Sin embar
go, no es propdsito de esta administracidn el actuar como una institucién po-
1itica, por mis que puede colaborar en cametidos politicos de control sobre -
grupos sociales. Existe una clara diferencia entre las funciones esenciales -~
de la administracibn piblica (en su acepcidn de policia) come tecnologia del
poder, y la razén de Estado, vista esta también como tecnologia del poder pe
ro para el control y equilibrio de fuerzas.

Ya Juan Bnrique von Justi, gran sistematizador de la ciencia de la poli--
cia, encontraba profundas diferencias entre ésta y la politica. Este pensador
entendla a la politica persiguiendo como propdsito

la seguridad de la Repiiblica tanto por fuera como por dentro
y es su principal ocupacidn instruirse de la conducta de las
acciones de los objetos, e intentos de las potencias extran-
jeras, ponerse a cubierto de sus empresas; como también esta
blecer un buen orden entre los siibditos, conocer los senti--
mientos que 10s unos tienen hacia los otros; igualmente gue
para el gobierno, ahogar los partidos y las sedicicnes que -
se forman y tomar las medidas necesarias para prevenirlas.(160)

Por otra parte, Justi estudia a la ciencia de la policia, y a sus practicas
como servidoras del propdsito de “asegurar la felicidad del Estado”, procu-
rando a sus habitantes todo lo necesario para su sano desarrollo.

El Dr. Ricardo Uvalle ha atirmado, con gran razén, que "los hilos de la do
minacidn politica encuentran en la ciencia de la policia y la razén de Estado
dos medos de aﬁanza:los."“ﬁl)k:l entiende a la policia como una articulacidn
de fuerzas sociales positivas, en tanto que la razon de Estado comprende a las
fuerzas negativas. Si la primer articulacidn obedece a la necesidad de conse~-
quir prosperidad y felicidad, la segunda pretende la defensa sobre los enemi-~
gos intexnos que el Estado puede tenex:.“ﬁz)Micntras la policia tiene un dina-

(159) Uvalle Berrones, “Ovfgeas, cobertura y..." p. 24.

{160) vYom Justi, op. cft, p. xii; cit. pos. Usalle Berrones, "Orfgen, cobertura
y...% p. 30,

(161) Uvalle Berrones, La teoria de la razdn_de Estado..., p. 400.

{162) ldem, p. 400.
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mismo particular cuyo sentido positivo se basa en la productividad y la crea-
cidn, la razon de Estado posee un dinamismo que pretende el salvaguardar y —-
proteger.
Si la razén de Estado es una tecnoclogia que ensefia cOmo uti
lizar la contundencia del poder estatal atendiendo al prin-
cipio vital de la conservacidn, la ciencia de la policia -

es la tecnologia que orienta cimolasalud y el vigor del Es
tado dependen de la existencia de una sociedad fuerte. (163}

Ambas son tecnologias del poder, que se guian por la conservacién y forta
lecimiento del dominio estatal sobre la sociedad, pero se apoyan en fundamen-
tos muy distintos entre si:

Como tecnologia que desenvuelve las fuerzas negativas del -
Estado, la razdn de Estado tiene dos caracteres que la dis~
tinguen ante la ciencia de la policia,a saber: ganar o%tan--
diendo al principio de gue en politica lo que no se gana se
pierde y que, el fin justifica los medios, teniendo como --
plataforma que la amoralidad y la secularizacién de la poll
tica, acredita la retencidn fria, calculada y decidida del
poder. (164)

Esta diferencia sustancial, es ficilmente camprensible si se entiende que
como producto histdrico, las pricticas de la policia y su conocimiento siste-
matico surgieron posteriormente a la teoria de la razdn de Estado, y con el -
propdsito de complementar necesariamente a &sta. la policia es, asi, un produc
to histdrico de la aplicacidn y desarrollec de la razdn de Estado. De esta ma-
nera,

... se debe a la razdn de Estado, que la ciencia de la pol
cia se haya formado, una vez que se eliminan las raices de
los poderes feudales. Camo tecnologia consecuente a la ra——
26n de Estado, la ciencia de la policia refuerza los impera
tivos de la daminacidn estatal, encargdndose de nutrir con
capacidades administrativas,la calidad de vida en favor de
los siibditos.(165)

Este hecho nos confirma la calidad de complementos que tiene una tecnolo-
gia del poder respecto de la otra. Tanto la razdn de Estado camo la ciencia
de la policia persiguen el mismo fin de dominacidn para el Estado, y por ello
tienen que sumar sus capacidades para conseguir su propdsito fundamental. No
se puede entender al Estado moderno sin alguna de las dos, pues faltando algu
na el organismo estatal podria sucumbir victima de la inestabilidad que pro-

{163) ldem, p. xxxv.
{164) Idem, p.501.
(165) Idem, p. 5902,
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ducirian las fuerzas sociales en desarrollo pero sin control, o pereceria —
de anguilosamiento al no permitir el desarrollo de la sociedad. Ambas cien--
cias, entonces, comparten juntas un mismo objetivo; el Estado.

Asi, pues, politica y administracién son dos potencias que
el Estado tiene para gobernar y retener el poder, retencidn
que exige habilidades politicas y destrezas administrativas,
para hacerlo con éxito, (166)

Estas dos dimensiones que para cjercer el poder dispone el Estado, son tan
claras que pueden 2ncontrarse explicadas nocesariamente en sistemas tedricos -
mis actuales que los de la razdn de Estado y la ciencia de la policia.

Hay que recordar, a propdsito, que tanto la razdn de Estado como la cien-
cia de la policia se desarrollaron tedricamente con el transcurse del ticmpo,
dando lugar a la Ciencia Politica y a la Administracidn Piiblica, respectiva--
mente; aquella sistematizada por primera vez en la mente de Gaetano Mosca en
1896, mientras que la ciencia de la policia lo fu@ en 1888 cuando Juan Bonin
publica sus Principios de Administracidn Piblica.

Huntington, con su teoria sobre la institucionalizacidn, el desarrollo po
litico y la modernizacién, ha encontrado que el fortalecimiento de un sistema
sociopolitico depende fundamentalmente de las fuerzas sociales que lo componen, .
lo que lo lleva a entender aguellas dos dimensiocnes del poder:

La incorporacidn de nuevos grupos al sistema politico signi
fica, en rigor, la expansidon del poder de &ste. Como la ri-
queza de una cconomfa, en un sistema politico el poder exis
te en dos dimensiones, no en una sdla. Se puede ensanchar o
contraer, y concentrarse o dispersarse.(167)

Estas dos dimensiones del-poder cn un sistema politico, o 1o que es lo mis
mo, los dos conjuntos de tecnologias para la doaminacién de que hace uso el Es-
tado (cuya esencia se resume en los objetivos de la policia y la razdn de Esta
do), nos ofrecen una visidn de la sociedad y su dinamismo desde una perspecti—
va muy interesante. El movimiento de la sqcicdad, en el que el organismo esta
tal juega un papel trascendente, se nos aparece COMO UN permanente, un eterno
flujo y reflujo de la sociedad a través de las entrafas del Estado, pues por. un
lado éste desarrolla y pone cn movimiento viejas y nuevas fuerzas sociales, y
por el otro lado las asimila en su seno, las controla y equilibra, dindoles una
direccidn u orientacibn social y politica.

(166) ldem, p. ix.
(167) Huatington, S.: op. cit. p. 134,
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1.2.1.5. Las Funciones del Poder Piblico.

Toda la tecnologia del poder implicita en la razdn de Estado y la ciencia
de la policia, al pretender la conservacién, fortalecimiento y perpetuacidn -
del organismo estatal, no busca en realidad otra cosa que asegurar la continui
dad de la actividad del propio Estado, actividad que trabaja cotidianamente -
para realizar en la sociedad las decisiones de la voluntad general.

Esta actividad gque nunca cesa, estd dividida y dirigida bajo los criterios
que implicitamente sefialan los grandes propdsitos del Estado que emanan del -
contrato colectivo. La categoria mis gencral para la organizacidn de esta ac-
tividad, corresponde a la Funcidn Piblica. Cada Estado divide su actividad en
varias funciones piblicas fundamentales que constituyen la esencia de aguel. A
su vez, cada funcidn pliblica ordena en su ambito varias actividades, responsa-
bilidades y organismos administrativos, ya scan éstos centrales o descentrali-
zados.

Para Ledn Cortifias-Peldez, la actividad del Estado se organiza en torno a
cuatro Funciones del Poder Piliblico: la Funcidn Constituyente, la Funcidn Legis
lativa, la Funcién Jurisdiccional y la Funcidn Administrativa. Todas y cada -
una de &stas, como manifestaciones de la voluntad general, buscan el cumpli--
miento de los propdsitos supremos del Estado, a través de dos medios: ya sea
por la emisidn de actos juridicos, o por la realizacidn de operaciones materia
les. En este sentido, resulta evidente que las tres primeras funciones satisfa
cen sus propdsitos con la mera omisidn de actos juridicos. Sdlo la funcidn ad-
ministrativa rebasa el marco juridico, para responsabilizarse ademids de la rea
lizacidn de cbras materiales, las cuales por supuesto responden siempre a los
actos juridicos emitidos por cualquier otra funcidn del poder pﬁblico.(lsa)

Dentro de la misma teorizacién de Cortifias-Peldez, cada funcibn se materia
liza en un Poder piiblico, el cual se identifica con un “sistema orgdnico" den-
tro de la administracién piblica. De rsta manera, existe un Poder Constituyen-
te, un Poder Legislativo, un Poder Judicial y un Poder ejecutivo, y cada cual
es zstructurado por un conjunto de organismos administrativos.

En complementacidn de este esquema juridico de Cortifiaas-Pe-

(168) Cfr. Cortifas-Peldez; op. cit. p. x1i,
(169) Idem, pp. x1i-x1{i.
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liez, el Dr. Omar Guerrero utiliza mis bien un criterio histdrico
para la esquematizacidn de las funciones del Estado. Para éste Gltimo cientifi
co de la administracidn piblica son cinco funciones fundamentales las que ago-
tan la actividad del Estado moderno: servicio Exterior, Defensa, Hacienda, Jus
ticia y de lo Interior.

Esta divisidn de la actividad del Estado en cinco funciones, responde a la
creciente complejidad de los fendmenos sociales que el Estado debe enfremtar,~
lo que le obliga a especializarse. Asi, son dos factores fundamentales -segiin
Adolfo Posada- 1los que han determinado la existencia de funciones piblicas pro
fesionalizadas, en el seno del Estado: por un lade la amplitud del ambito de -
accidn del organismo estatal, y por el otro la evolucidn que &ste ha alcanza--
cl“)'(17(30)

A pesar de esta diferenciacidn necesaria de funciones estatales, la unidad
del organismo estatal nunca se pierde. Es decir, el Estado conserva en todo mo
mento su cardcter unitario. Es, como ya se ve, una unidad de accién frente a -
la sociedad.

En este sentido las cinco funciones antes citadas, conforman en su conjun-
to la actividad del Estado; en otras palabras, juntas constituyen a la admi--
nistracidn piiblica. Por esta razdn cada funcién se manifiesta en una rama admi
nistrativa especifica, dando lugar a la administracidn del Servicio Exterior,
la administracién de la Defensa, la administracidn hacendaria, la administra--
cién de la Justicia y la administracién Interna. Cada una de estas adninistra
ciones responde a una necesidad objetiva. .

1. la administracidn del servicio Exterior satisface la nec
sidad que tiene el Estado de manifestar y conservar su in
dividualidad de cara a otros Estados, pues esto garantiza
su  independencia y soberania.

2. La administracidn de la Defensa satisface la necesidad de
evitar eventualmente una violacidn a la soberania nacio--
nal, conservando asi la libertad del Estado para autode~-
terminarse soberdnamente. De hecho la preservacidn de es-
ta libertad es una de las tareas fundamentales de la ad--
ministracidn piblica.

3. La administtracidn de la Hacienda deja claro que la conser

(170) cit. pos. Guerrero, Omar:; E)_Estado y 1a adeinistracidn...,.p. 44.
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vacién de la autonomia estatal requiere en todo momento -
de recursos de todo tipo: materiales y financieros, que -
estén disponibles para satisfacer esta necesidad esencial.

4. 1a administracién de Justicia se aboca a armonizar las re
laciones de los individuos entre si, incapaces estos de -
hacerlo por ellos mismos, al caer constantemente en discor,
dias y conflictos inconjurables.

5. Finalmentre la administracidn interna pretende conseguir -~
la cooperacidn de los individuos y clases sociales para ga
rantizar el desarrollo de los elementos constitutivos de -
la sociedad, asegurando con ello la scbrevivencia del pro-
pio Estado. (a7

1.2.1.6. 1los Cometidos Piblicos.

Los grandes propdsitos o fines del cuerpo colectivo son manifestados por -
la voluntad general a través de sus decisiones-ley que establece en una Consti-
tucidn Politica. El gobierno o adninistracién publica se encarga de aplicar las
decisiones-ley por medio de su actividad, y en apege a lo que se ha definido co
mo cometidos piblicos. Estos Gltinmos son, pues, la objetivizacién de aquellos -
grandes propdsitos colectivos, pues corresponden a determinadas actividades cu
ya realizacidn responde al ejercicio de un derecho o libertades sociales que el
Estado estd obligado a garantizar a sus ciudadanos.

Al mismo tiempo, el conjunto de cometidos piblicos define el perfil caracte
ristico y peculiar del Estado al que se refieren. La sistematizacién de ague--
llos equivale a la personalidad de éste. De esta manera, para el Estado mexica-
no, por ejemplo, existe un conjunto de cometidos piblicos especifico que le ca
racterizan, pues secfiala el tipo y drea de su actividad en la sociedad.

Cada cometido piiblico, al sefialar un drea de actividad especifica, corres--
ponde por tanto & un organismo administrativo en particular; y ese organismo a
su vez, puede ser responsable de la aplicacidn de mis de un cametido. En este
sentido, los cometidos plblicos cstablecidos en la Constitucidn Politica son el
principal factor que determina la estructura y fisonamia de la administracion -
piblica.

(171} Cfr. Guerrero, Omar; {dem, pp. 45-46.
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Para su anilisis y estudio, dividimos a los cometidos pliblicos en tres gran
des categorias: cametidos piblicos de la vida econémica, de la vida social y de
la vida individual. Asi, resultard@ mis inteligible la determinacidn de los come
tides sobre las dependencias, organismos centralizados y descentralizados de la
administracion piblica.

l.2.1.7. Organismos Piblicos Centralizados
Yy Descentralizados.

Finalmente llegamos a la manifestacidn, en la actividad concreta de la ad-
ministracién pliblica, de aquellos principics que la voluntad general hace expli
citos en la Constitucidn Politica, determinada en primer instancia por las nece
sidades sociales de quien sustenta el contrato social, y por el otro lado, tam—
bieén por las necesidades del ente colectivo que surge del contrato social y que
se resumen en la razdn de Estado. .

Es, pues, en esta actividad concreta de la administracifn piblica, en sus -
tendenclas, donde encontramos inequivocamente definido al Proyecto Nacional ilis
torico de un Estado.

Aquellas decisicnes-ley de la voluntad general, que velamos antes, y que se
traducen en cometidos piiblicos del Estado, se refieren a temas especificos, a -
necesidades my concretas que es preciso satisfacer con la actividad del apara-
to estatal. Estas actividades tan particylares son las que distinguen y caracte
rizan a cada Estado, pues su nivel de concrecidn estd nds cercano a la sociedad
que las Funciones del Poder Piblico, tan generales éstas gue son comunes a todo
Estado moderno. ’

Camo velamos antes, las Funciones del Poder Piliblico se circunscriben a la -
adninistracién piblica central, compuesta por las Secretarias de Estado, Depar-
tamentos administrativos y Procuradurias de Justicia. A través de ellas, el Es
tado mantiene viva a la sociedad y, por ende, se mantiene a si mismo. El propd
sito de estas funciones es, entonces, el de conservacién.

Sin embargo, las aspiraciones, los ideales de la sociedad, lo que quiere y
necesita ser, se convierte en realidad a través de la actividad del Estado que,
como ya vimos, reviste un cardcter particular y especifico. Podemos afirmar que
este tipo de actividad estatal, es la que seilala la direccidn que toma el desa-
rrollo de la sociedad y el Estado. Este tipo de actividad,claro esti, no se de-
sarrolla exclusivamente en las Secretarias, Departamentos y Procuradurias de Es
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tado. Por ser tan particulares los cometidos de tal actividad, se realizan a ~
través.de organismos pUblicos creados exclusivamente para desempeiiar una tarea
especifica y de la cual son responsables.

La actividad estatal,a través de estos organismos piblicos, se identifica -

* con la participacién relevante, o intervencién, del Estado en la economia nacie=_

nal, la cual tiene como propdsito esencial el realizar una eficaz rectoria eco~
némica de la sociedad, y poder garantizar asi un minimo de desarrolleo socioeco-
ndmico que propicie la realizacidn de los principios de la democracia econdmica.

Aungue ciertamente buena parte de los organismos piblicos con funcicnes es—
pecificas son creados para influir en la actividad econémica, la verdad es que
encontramos este tipo de instituciones piiblicas en todos los dmbitos de la admi
nistracidn interna. Lo importante, en todo caso, es resaltar el hecho de que pa
ra satisfacer demandas o necesidades sociales urgentes o muy concretas, se crean
organismos pﬁblicos‘ -centralizados o descentralizados- con funciones muy especk
ficas y objetivos muy precisos, y que satisfecha la necesidad, o atendido el a-
sunto, suelen desaparecer, transformarse o fusionarse con organismos de funcio-
nes mas generales.

Sin embargo, aiin tomado camo supuesto este proceso de creacidn, desarrallo,
y extincién de tales organismos pliblicos, el estudio del “"cementerio" de dichas
instituciones estatales reviste una gran importancia, pues de &l obtendremos co
mo conclusiones el contenido del Proyecto Nacional Histdrico del Estado, que —-
con la creacidén de aguellos ha puesto de manifiesto‘las dreas, ramos o materias
que le interesa desarrollar o atender para cumplir sus propdsitos vitales.
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CAPITULO 2:
EL PROYECTO NACIONAL HISTORICO DE MEXICO.

2.1. El Proceso de Definicidn del Proyecto
Nacional Histdrico de México (1910-1917).

A partir de la revolucidn Mexicana de 1910, el Estado-nacidn mexicano expe
rimenta un conjunto de transformaciones en sus propdsitos y cametidos, que lo
diferencian claramente del Estado-nacidn que se habia venido formando desde el
movimiento de la Independencia y durante todo el siglo XIX. Estas transforma--
ciones que lo distinguieron, dieron origen a la consolidacidn de un Proyecto -
Nacional Histdrico que se sustenta en aquella revisidn de los propdsitos y ta-
reas del nuevo Estado.

Con la Revolucidn de 1910, se funda de hecho un nuevo Estada determinado
sustancialmente por la nueva composicién de las fuerzas sociales que se movian
en el marco de la sociedad de aquel entonces. Asi, la relacidn de fuerzas pro-
ducto del enfrentamiento de los grupos sociales actores de aquel movimiento re
volucionario, definid el sentido, la orientacidn y la estructura del nuevo Es-
tado. Esta composicidn de fuerzas que busca definirse, se hace manifiesta desde
el inicio del movimiento, y madura durante la lucha armada.

Juan Felipe Leal!!
durante la Revolucidn, en estrecha relacidn con la cuestidn de la fundacidn de

nos ofrece una interpretacion muy clara de estos sucesos

un nuevo Estado. De acuerdo con su interpretacidn, el movimiento revolucionario
estuvo desde sus inicios dividido en dos grandes corrientes de accidn politica:
aquella que se originaba en el Plan de San Luis, encabezada originariamente por
Francisco I. Madero, y la que se guiaba por las ideas del Plan de Ayala zapatis
ta. la primera pretendia una reforma politica del régimen, gque permitiera un -
retorno al espiritu liberal del siglo XIX; la otra, en cambio, fué en realidad

{1) Leal, Juan Felipe; Populiswo y Revolucidn, F.C.P.y S. UNAM, Méxfco 1984,
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una reaccidn del campesinado mexicano ante la expansidn de la gran propiedad -

que los habia afectado durante el porfirisnn.u)mndamentalmente contradicto—~

rias entre si, estas dos corrientes lucharon contra un enemigo comun: el ejér-

cito profesional porfirista, y con un mismo objetivo; el desmintelamiento de és
te.

Cuando se hubo consequido este proposito, se hizo irremediable la confron-
tacion entre ambas corrientes en una lucha por la posesidn del Estado, y la a-
plicacidn de sus ideas politicas. Estas corrientes, que Leal identifica como -
"politica” y "agraria" respectivamente, culminaron su lucha con la victoria de
la primera, pero sblo tras haber recogido y asimilado la propuestas de la re-
forma agraria, que defendia la otra corriente, se produce, pues, una victoria
bajo las premisas del compromiso. Leal no atribuye esta victoria a la eficacia
meramente militar, sino a un hecho mucho mis trascendente:

Es un secreto a voces, que aquellas fuerzas que se mostraron
capaces de formular un proyecto mis claro y amplio sobre la
economia, el Estado, las relaciones internacionales, las a-—
lianzas de clases y las reivindicaciones cruciales, se halla
ron en condicién de imponerse sobre el conjunto del conglome
rado social. Por ello, la victoria del ejército constitucio—
nalista fué algo mis que el fruto del azar o de una inteli--
gente estrategia militar. A decir verdad, esta dependid de ~
las posibilidades y de los alcances de sus compromisos poli-
ticos con las demds fuerzas sociales en pugna.(3)

El grupo que se hizo de la hegemonia, el ejército constitucionalista, sdlo
pudo alcanzarla despues de haberse comprometido a defender los fundamentos de
las causas de las fuerzas armadas que derrotd. Este hecho que le dié legitimi—
dad, constituye en si mismo un conjunto bien pensado de alianzas para el poder,
promovido por el grupo vencedor.

Ciertamente el grupo constitucionalista conservd lo esencial de su progra-
ma social, que habian constituido parte de las instancias fundamentales de la
Revolucitn politica y que, como afirma arnaldo CSrdova, coincidian con lag ——
grandes aspiracicnes de las “clases medias" mexicanas.:

- la defensa a ultranza del principio de propiedad privada;
- el proyecto de un desarrollo capitalista para México;
- la institucién de un Estado de derecho independiente de los
intereses privados; y
- un sistema juridico de libertades politicas.(4)
(2) ldem, pp. 43-84.
{3} ldem, p. 45.

{4} Coérdova, Arnildo; L3 formacidn del poder polftico en México, Era, México 1985,

p. 31,
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Junto con estos postulados de su programa, el grupo constitucionalista se
vid obligado a aceptar los postulados de los otros programas sociales, elabora
dos estos por las fuerzas sociales que le eran antagdnicas. Asi,:

los constitucionalistas arrebataron a los movimientos’popula
res independientes sus banderas, preconizando la reforma agra
ria y el mejoramiento de las clases trabajadoras urbanas, con
un Estado fuerte capaz de garantizarlas contra quienes se les
opusieran o pretendieran ir mis allad de ellas.(5)

victor Ldpez Villafafie encuentra este mismo hecho de las alianzas en un am
biente de inestabilidad e incertidumbre politica. En su interpretacidn, el ejér
cito constitucionalista triunfa scbre los grupos agrarios mis radicales, pero ~
no para establecer una hegemonia de los terratenientes liberales, sino que pro-
picia la reunién de condiciones para que sea el sector medio de la burquesia a
graria la que ascienda camo bloque al poder. En su concepcidn,“la lucha en 1910
se encuentra determinada por los intereses de las diferentes fracciones de la ~
burguesia agraria."(e) La hegemonia de aguella burguesia agraria proveniente de
sus sectores medios,no es absoluta, sino que se ve obligada a establecer comprg
misos y alianzas con los grupos sociales “derrotados.

No se puede dejar de subrayar el hecho de que la politica de
las alianzas con el movimiento obrero y sectores urbanos, es-
tablecida por esta busguesia en el plano de la lucha por el -
poder politico, ha resultado ser el elemento decisivo en el-
balance final de la revolucidn.(7)

Lo realmente importante aqui, es que esta nueva composicidn de las fuerzas
sociales, en donde una ejerce la hegemonia pero comprometida cSn las otras, cons
tituyd la base del nuevo Estado, tanto en su aspecto estructural como en el de
sus practicas politicas. "Las alianzas forjadas al calor de la guerra civil -8i
ce Juan Felipe Leal- quedaron plasmadas en la reforma constitucional de 1916-
1917."(8) En otras palabras, la Constitucién Politica de 1917, origen y fuente
de legitimidad delnuevo Estado, se ha construido sobre la base de un real coatra
to social, el cual fud necesario pactar ante la urgencia de establecer una di~
reccidn Unica en el universo de fuerzas sociales discordantes del momento, y pa
ra ello las alianzas politicas, los compromisos y las negociaciones tomaron el
papel protagdnico.

Esta realidad de compromisos se reflejd en las decisiones gue dieron forma

y.contenido al texto constitucional de 1917, como consecuencia de las diversas
{5) Idem, p. 31.
(6) Léper Villafa%e, victor; La formacidn del sistema potitico mexicano, siglo
xxl, México 1986, pp. 23-24.

{7} ldem, p. 24.
{8} Leal, Juan Felipe; op., cit. p, 45.
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ideologias, corrientes del pensamicihto e intereses que se encontraban repre--
sentados en el Constituyente de Querétaro. El producto fué un texto revolucip
nario en el cual se aprecian transparentemente esa combinacidn de propdsitos

tan peculiares de la Constitucidn mexicana de 1917, y que Arnaldo Cirdova a--
tribuye a

un largo proceso de acercamiento entre constitucionalistas y
masas populares, proceso del cual el reparto de tierras de Lu
cio Blanco por la ley del 6 de enero de 1915, las reformas
de Salvador Alvarado en Yucatdn, no son sino hechos que anun
cian la evolucidn del pensamiento revolucionario.(9)

Tan camplicado proceso de negociacién nos confirma el hecho de que, en rea
lidad,se estaba elaborando y signando un nuevo contrato social que fundaria al
nuevo Estado revolucionario.

Esta situacidn de negociacidn que se maifestd de manera muy clara en las --
discusiones de la asamblea constituyente de 1917,(10’se extendid a todas las -
practicas politicas del nuevo sistema, toda vez que las fuerzas scciales mante
nian aiin un notable grado de autonomia, bajo la forma de caudillajes locales -
en que el principal recurso de legitimacidn residia en la actividad militar. -
Asl, alin despu@s de haber signado aquel contrato social de 1917, continuaron
las practicas politicas basadas en las alianzas y la negociacidn camo consecuen
cia de esos grupos locales, casi autdnomos e independientes respecto al gobier
no central, y lidereados por caudillos militares.(l

Esta situacidn dificultaba en gran medida la aplicacién de las decisiones-
ley que, sobre el contrato social, emitia la voluntad general. lLa gobernabili-
dad era muy limitada. Fué necesario, entonces, elaborar un "contrato social se
cundario", que recogia la esencia del primero peroque gozaba de una flexibili-
dad mayor para operar, en donde las negociaciones y las alianzas se traducian -
en practicas concretas e inmediatas. Nos referimos a la constitucidén, en 1929,
del Partido Nacional Revolucionario. Este se establecid sobre la base de prac-
ticasde alianzas y negociaciones, pero su propdsito fundamental (camo el de to
do contrato social) consistia en la efectiva unificacién y centralizacidn del
poder, el que elaboraria criterios uniformes, decisiones inapelables y tuviera
un cardcter mas ejecutivo en cuanto a actividades politicas se refiere.

{97) cordova, Arnaldo, op. cit. p. 21.

(10) Cfr. las naterias de discusfdén , los participantes ea ella y el resultado
final, quc ha sido lGcidamente ressiido por Matute, Alvaro; “£l Congreso
Constituyente de 1916-1917," en Historfa de México t, 11, Salvat mexicana,
México 1974, pp. 2463-2476,

{11) Cfr. Lépez villafahe, op. cit. pp. 25-39,
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El Partido Nacional Revolucionario quedd constituido en marzo
de 1929. Al principio, el partido oficial no podia ser el or
ganismo rigidamente centralizado en que devino luego. Se tra
taba de reunir en un sdlo bloque fuerzas dispersas, la mayo—-
ria de caricter y dependientes bien de caudillos militares o
bien de caciques. Mis que un partido, el PNR conenzd siendo -
una verdadera coalicidn de fuerzas bajo el mando de un Comité
Ejecutive Nacional, a través del cual se imponia la autoridad
de Calles.(12)

El camino hacia la eficaz aplicacién de la voluntad general comenzaba a -
ser mis llano y transitable. La negociacidn politica debia dejar de ser el -~
principal recurso para la tama de decisiones, y dar paso asi a una actividad
del Estado mds presta, expedita y ejecutiva, que respondiera eficazmente a las
demandas y exigencias sociales que generd la Revolucidn de 1910.

2.2. la Consolidacidn del Proyecto Nacional
Histdrico a partir de 1917.

El contrato social que se habia elaborado y signado, tuvo como principal -
propdsito la creacién de un nuevo Estado-nacidn, que respondiera a la nueva rg
lacidn de intereses diversos que se habia establecido. La creacidn de este Es-
tado fué la primera decisidn de aquel cuerpo colectivo constituyente de 1917.
A su vez, el Estado producto de ese primer mandato juridico, debia responsa-
bilizarse de la aplicacidn y ejecucidn del resto de las decisiones gue habia -
tamade el Constituyente, y que en 1o sucesivo tamaria su representante perma--—
nente: el Congreso de la Unidn.

la Constitucién Politica se presenta como el instrumento capaz
de permitir a los mexicanos alcanzar el orden social que de--
seen; sus posibilidades y sus fines se han establecido en fun
cién de las aspiraciones e ideales de lcs propios mexicanos.(13)

Para el caso de México, el Dr. Jos@ Chanes Nieto concluye gque la Constitu-
cién Politica es también Constitucidn Social “por ser comprobable que consagra
los ideales y aspiraciones de los individuos y los grupos.' Esto implica que no
corresponden "ni siempre ni totalmente" la Constitucidn Social y la Constitucidn
Politica en un momento dado. A su vez, esta diferencia entre ambas constitucig

nes_sdlo puede significar que la Constitucidn Politica supera 2 la Social, “"al
{12} cdrdova, Arnaldo; op.cit. p. 38,
(13) Chanes Nieto, José; op.cit.
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trascender mediante las posibilidades gue abre para establecer una nueva cons
titueidn social que supere a la actual.” Lo anterior nos lleva a afirmar el -
cardcter de Plan Social que afin tiene nuestra Constitucién Politica:

la constitucidn politica recoge los valores a que aspira el
mexicano y establece los instrumentos, entre los cuales se
encuentra la administracidn piblica, para superar la consti
tucidén social existente.(14)

La voluntad general que se establecid con aquel histdrico contrato social
de 1917, se ha manifestado en un conjunto muy importante de decisiones~ley, -
de cuya correcta y eficaz aplicacién y observacidn es responsable el Estado con
todo su aparato,’ y que han recibido el nombre de "cometidos piiblicos de consti
tucionalismo mexicano", para diferenciarlos de otros cometidos distintos que -
se han aceptado en otros Estados alrededor del mundo.

Durante el apogeo del liberalismo -la doctrina de las libertades humanag -
irreductibles- se llegd a la concepcidn de un Estado adecuado a la doctrina: un
Estado abstencionista en su actividad y ocupado de garantizar aquellas liberta
des esenciales y abstrictas. Este Estado se definia o manifestaba en los cometi
dos que lo camponian estructural y funcionalmente: Relaciones Exteriores, Gue-
rra, Justicia, Hacienda y de lo Interior.

A partir de la Constitucidn de 1917, en México, aquellas libertades funda_

mentales on y/o se f on en libertades concretas, tangibles. -
Esto ocasiond, al mismo tiempo, que aumentara la estructura del organismo esta
tal al i sus def ias, y que cc se transformara

la concepcidn de la actividad del Estado: de un Estado liberal y abstencionis-
ta, se pasd a un Estado intervencionista.

Estos nuevos cometidos, auténticas manifestaciones de la voluntad general,
¥y que enseguida procederemos a analizar, conforman en su conjunto el perfil,—
el perimetro del Proyecto Nacional HistdSrico de M&xico.

Para el caso concreto de México, y en el momento actual, producto de un -
proceso de adiciones y reformas al texto original de la Constitucidn Federal,
existe dentro del Ordenamiento Juridico Supremo de la nacidn los siguientes -~
cometidos esenciales, que establecen las actividades exclusivas del Estado me-

xicano:

(14) ldewm.
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acufiacin de moneda y emisidn de billestes a través de un

G.wio tentral, organismo descentralizado del Gobierno Fede

ral;

- Correos, telégrafos, radiotelegrafia y la camnicacion via
satélite;

- petroleo, petroguimica bdsica, minerales radicactivos y ge
neracién de energia nuclear;

- electricidad;

- ferrocarriles;

planeacidn democritica del desarrollo, programacidn, presu

puesto y evaluacidn del gasto piblico.

Tales cometidos, que en su conjunto constituyen la esencia del Estado mexi
cano, de su actividad y del desarrollo de la socicdad, tienen un serio condi--
cionante: la voluntad general.

Todos estos cometidos esenciales son aquellos que incumben al
Estado por su calidad de tal y que, segin las ideas dominan--
tes en un estadio cultural de una sociedad econdmica-politica
determinada, v.gr. actualmente México, no ge conciben sino e-
jercidos directamente por la administracidn piblica.(15)

Originalimente la Constitucién de 1917 secfialaba sdlo cinco cametidos pibli--
cos esenciales cuya realizacién correspondia lnicamente al Estado, y gue coinci
den todos en la categoria de la vida econ@mica: acufiacidn de moneda y emisidn
de billestes por un Banco Central que contrela el Gobjerno Federal; correos, te
légrafos y radlotelegrafia.(m)mr las reformas del 3 de febrero de 1983 se a-
gregaron como cometidos pdblicos esenciales a: la camnicacidén via satélite, -
petroleo y damds hisdrocarburos; petroquimica bisica; minerales radioactivos y
generacidn de energia nuclear; electricidad y fer:ocarriles,(”)junm con la a
dicidn del Articulo 26 que habla de la planeacidn democrdtica,programacidn, --
presupuesto y evaluacidn del gasto piblico.

También dentro de la categoria de la vida econémica, existen algunos come-
tidos de servicio pliblico: transportes (exceptuando ferrocarriles), mineria, -
banca y crédito, mercados y centrales de abasto, radio, televisidn y teléfonos.(m)

Estos cametidos de servicio plblico son establecidos en la Constitucidn Po
litica hasta su octava reforma en su Articulo 115.“9’sm embargo, existe una
disposicidn en este articulo que no se ha modificado desde su texto original de
1917: la determinacidn de cualquier otro servicio piblico, por medio de un ac-

(15) Cortifas-Peldez, op. cit. p. xliv,

(16) "Caonstitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917", Articulo 28,
en Antologia de 1a planeacidn en México t. 1, Secretarfa de Programaclan y
© Presupuesto, F.C.E, Hixico 1985, p. 149,

{17) Constitucian Politica de los Estados Unidos Hezicanos., Comentada., Artfculo
28, UNAM, México 1985, pp. 79-83.

{18) 1dem, Artlculo 115, pp. 277-285.

119) Diarjo 0ficial de la Federacién, 3 Jde febrero de 1983,
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to legislativo. Esto resulta de suma importancia, pues resuelve la cuestidn -
del limite de servicios plblicos que el Estado puede o debe proporcionar a --
través de su administracidn piblica, ya sea por si misma o por madio de conce
ciones a particulares. En otras palabras, cuelquier servicio puede ser plblico
y nomnado por el derecho pliblico, bastando sdlo que asi lo establezca una dis
posicién legal, sea esta federal o estatal. Es por esta razdn que Cortifias-Pe
liez ha llegado a definir a los cometidos de servicio piblico, histdricamente
come "todos aquellos que han sido o son prestados, total o parcialmente, en ré@

gimen de concesidn." (20)

Puesto que este tipo de cometidos se encuentra en una
situacién de "trancisidn categorial” entre los cametidos esenciales y los so--
ciales o privados, existe cierta ambigiedad en su determinacién, la cual se e
suelve s0lo por la experiencia de los servicios piblicos que histdricamente se
han prestado.

Para terminar con la categoria de la vida econdmica, revisamos ahora el --
cuarto tipo de cometidos piblicos: los agropecuarios, industriales y mercanti
les, que también han sido denominados cometidos privados del Estado. Aqui las
actividades de la administracidn piblica se encuentran en una situacién de li-
bre competencia con los particulares, y responden al cardcter intervencionista
del Estado en la economia yla sociedad. De manera concreta estos cometidos se
componen de: siderurgia, industria automovilistica y de carros de ferrocarril,
hoteleria, ediciones econémicas, cinematografia, teatros, textiles, inmobilia-
rias, turismo, agricultura, pesca, agroindustrias, subsistencias populares, ex
plotacidn forestal, elaboracidn de guanos y fertilizantes, ete.

Para el establecimiento de cada uno de estos cametidos pilblicos, ha sido -
necesario s6lo un acto legislativo, ley o decreto, ya sea federal o estatal --
que asi lo dispusiera, pero que sin dicha disposicidn legal xcluya a los parti
culares de su partifcipacién en la misma actividad, pues no constituye un &rea
estratégica.

En la categoria de la vida social, nos encontramos con que No existen come
tidos esenciales en el "constitucionalismo mexicano". Sin embargo, en los comg
tidos de servicio pdblico existen algunos que se insertan en esta categoria :
agua potable, alcantarillado, drenaje, alunbrado piblico, limpia, panteones, -
rastros, calles, parques y jardines, seguridad plblica y transito; todos estos

(20) Cfr. Cortifias-Peldez, op. cit. pp. xIvii-11,
(21) tdem, p. Vv,
(22) ldem, pp. Mv-1vii,
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sefialados en el Articulo 115 constitucional reformade en 1983. De entre log -

oometidos sociales, corresponde a esta categoria aquellos que se refieren a la
asistencia social: jubilacidn, pensiones, subsidios y asignaciones familiares,
primas de sequridad social, auxilios de ropa, comida, albergue, etc.(za)En es-

te tipo de cometidos sociales, los particulares reciben el servicio consideran

dolo derecho propio: es decir el servicio no es una concesidn o libertad que

el Estado brinde al individuo, sino una libertad que legitimamente le pertene_

ce & &ste, quien no hace otra cosa que demandar su correcta prestacién.

Finalmente en la categoria de la vida individual, encontramos que tampoco
-existen caretidos esenciales. Ya en los cometidos de servicio pliblico, perte-
necen a esta categoria elservicio de educacién primaria, secundaria, normal y
la destinada a cbreros y campesinos, establecidas en el Articulo 32 constitu--
cional. Ademis, entre los cometidos sociales encontramos: asistencia médica y
terepéutica, educacidn técnica, bachilleratq universitaria,pedagdgica, empresa
rial y toda la cnsehanza superior y especializada que no comprende el Articulo
39 constitucional.

Se habia establecido en 1917 el trazo gue delimita la esencia del Proyectao
Nacional Bistdrico de México, pero se precisaba entonces darle contenido, lle-
parlo con la actividad constante, permanente y cotidiana del “brazo" ejecutivo
de la voluntad general: el Estado y sus organismos administrativos. Para consg
guir este fin, y estar el Estado en condiciones de llavar a cabo tan trascen--
gente misidn histdrica, se requeria indudablemente dotarlo de la capacidad de
accidn, del poder, para reunir en si todos los medios e instrumentos para ace-
tuar con eficacia. Se presentaba ahora la oportunidad al Estado para comenzar
a aprender, a partir de las necesidades que le marcaban la orientacidn, y de
la realidad que le presentaba obsticulos y le obligaba a inventar, a innovar,
a crear sus propias y peculiares respuestas politicas. Es un momento, en fin,
de intensa consolidacidn de conocimientos y pricticas politicasen un conjunto
coherente: la razdn de Estado del Estado revolucionarioc mexicano.

la razdn de estado en México tenia ya en 1917 una sdlida cxistencia cn el ~
Estado mexicano, pues aparece por vez primera en la primera mitad del siglo -~
XIX. En MBxico, hasta antes de la &poca de la Reforma (1833}, prevalecia una si

tuacién en la cual la actividad del Estado aln estaba determinada en gran medi-
(23T Tdem, poo YI-THTT!
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da por criterios no politicos, especificamente por ideas que provenian "del -
phlpito y el confesicnario.” A este hecho hay que agregar que, precisamente —
camo consecuencia de la legislacién cstablecida por la Constitucidn de 1824,
la actividad administrativa y politica resultaba muy confusa:

El que la organizacidn de la Repliblica creada en 1824 fuese

Federal, hizo mds confusa la situacidn. En el nuevo régimen

se trataron de amalgamar elementos refractarios: libertad de
imprenta e intolerancia religiosa, igualdad legal y fueros;

en suma, las fuerzas del progreso y las fuerzas del retroce-
so conviviendo dentro del marco constitucional, imposibili--
tindose con ello la razdn de Estado. (24}

El problema no residia en el cardcter Federal o Central que se pretendie-
ra dar a la Repiiblica; sino que la organizacidon del Estado, sobre la base de
los cuverpos sociales tradicionsles, dificultaba gue el Estado se desarrollara
como tal, y adquiriera una conciencia clara de su propia razdn. Tan clara es
la necesidad del Estado sobre su soberania -respecto a cualquier otra corpora,
cidn y sobre todo de las religiosas- como lo muestra el ejemplo gue propone -
Don Jesus Reyes Heroles: “aiin durante el gobierno de Santa Ana, el Estado recu
perd la administracidn del Fondo Piadoso de las Californias el 8 de febrero -
de 1842, de manos del obispo de aguella didcesis quien tenia “derecho" sobre
ella por un decreto del 19 de septicmbre de 1836. Inmediatamente el Estado re
mats las Fincas del fondo, para que [inalmente todos sus bienes pasaran al era
ro piiblico el 24 de octubre de 1842. (2>

La existencia de condiciones sociopoliticas de este tenor, trajo como con—
secuencia logica el que, en México, la razdn de Estado se fundamentara en la
laicidad: es decir, en el supuesto de un Estado secular, perfectamente diferen
ciado de la actividad religiosa. Por este hecho es factible asignar una fecha
precisa a la consolidacién de la razdn de Fstado en México: 1833, afio en que -
surgen las primeras reformas politicas, destinadas esencialmente a restar po--
der econdmico y politico a la Iglesia Catdlica, al tiempo que pretendia forta-
lecer al sropio Fstado mexicano. Igualmente es posible identificar al "idedlo~
go mexicano del Estado laico y la razén de Estado: José Maria Luis mra."(zs)

Puesto que la razdn de Estado ha coincidido con el proceso de laicidad, es
entonces que los requisitos para formarse ante sus propios ojos la imagen de -
Estado, apunten hacia la disminucidn de la influencia de la lglesia, y al for-

(24) Guerrero, Omar; E) fstado y 'a admfnistracién....p. 189

{25) Cfr. Reyes Heroles, Jesus; El liberalismo mexicano. t.I11I, Fondo de Cultura
Ecandmica, Mixico 1974, p. 1SS.

(26) Cfr. Guerrero, Omar; E! Fstado y !a administracidn... pp. 185-209.
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talecimiento de si mismo. Ya José Maria Luis Mora, en el programa inicial de
la Reforma, encontraba aquellascondiciones que era preciso cubrir para dar na
cimiento a un Estado mexicano moderno:

a). Libertad absoluta de opinidn y supresién de las leyes res
trictivas de prensa; b). abolicidn de los privilegios del cle
ro y la milicia; c). supresidn de las instituciones monasti--
cas y de las leyes que atribuian al clero asuntos civiles; d).
reconocimiento, clasificacidn y tonsolidacidn de la deuda pi-
blica; e). reparacidn de la bancarrota de la propiedad terri-
torial y con ello aumento de los propietarios territoriales,
famento de la circulacidn de la rigueza y creacidn de los me-
dios de vida de las clases indigentes; f). mejoramiento del -
estado moral de las clases populares, con la destruccidn del
monopolio clerical de la educacidn; (...) g). la abolicidén de
la pena capital para todos los delitos piiblicos y para ague——
1los otros que tuviesen el cardcter de hecho pensado; y h). —
fomento a la colonizacién para garantizar la integridad del -
territorio naciocnal. {27}

De esta manera es claro que la razdn de Estado en México surge en la &poca
de la Reforma, pues el organismo estatal mexicano comienza a tener cpnciencia
de si mismo como ente social peculiar a través de los primeros programas refor
mistas que no fueron otra cosa que importantes autoexidmenes de los que se pre-
cisaba para consolidar un Estado soberano, con voluntad y con medios para mani
festarse y conducir la sociedad civil. Pero es hasta el periodo de la Revolu--
cién de 1910, concretamente hasta que es promulgada la Constitucion de 1917, -
cuando el Estado ya es consiente de los medios iddneos para expresar su poder:
es entonces cuando la razdn de Estado permea todo el organismo estatal.

Esta plena concienca del Estado se manifiesta a través de los tres grandes
aspectos que cubre la razdn de Fstado: la autonomia de) Estado, la disposicién
de los medios, y la capacidad de administracidn de la sociedad.

a. En cuanto a su autonomia, a partir de la Constitucidn de -
1917, y sin ambigiiedades se declara una absoluta e irremc-
diable separacidn respecto de la corporaciones religiosas.
Fl Estado se convierte en laico por esencia, y los articu-
los constitucionales 3@, 272 y 1309, entre otros, afirman
esta naturaleza.

b. los poderosos procesos de centralizacidon que dirigen el Es
tado mexicano, a partir de la Reforma y con mayor fuerza -

{27) ldem, p. 190.
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desde la Constitucidn de 1917, proporciona al organismo -
estatal de una amplia disposicion de medios y recursos pa
ra cumplir con sus propdsitos. En este sentido resulta im
portante la tendencia que ha encontrado el Dr. Qmar Guerre
ro:

la Constitucidn de 1917 fortalecid el oroceso de centrali
zacidn que sometid a la sociedad al Estado y al propio Es-
tado alrededor de su actividad. Sin embargo,el proceso de
centralizacidn del siglo XX fué diametralmente distinto al
del siglo pasado. En tanto que en este se siguid fundamen-
talmente una s8lo linea, alrededor de la Secretaria de Fo-
mento, en el siglo XX la centralizacidn fué multilineal. A
hora la diferenciacién desdobld lo que el Ministerio de Fo
mento habia concentrado, especiallizando a lag distintas
secretarias involucradas en el patrocinio del desarrollo e
condmico. (28)

Memds, con la constitucidn de 1917, se afirmma la legitima y necesaria in-
tervencidn del Estado en la econamia, a través de la regulacidn de las relacio
nes entre el capital y el trabajo, y por medio de la subordinacién de la propie
dad privada al interés plblico. Este soporte legal, pone a disposicidn del Es-
tado la posibilidad de incrementar sus medios y recursos, fundamentalmente a -
través de dos vias: por el derecho piiblico que le otroga al Estado la facultad
de expropiar y confiscar, imponer tributos y cargas fiscales; en una palabra,-
sometiendo a los ciudadancs a su dominio. Y por el derecho privado, pues el Es
tado tiene legalmente la posibilidad de incrementar su patrimonio, creando o -
adquiriendo como cualquier otro particular.(zg)

c. A partir de la Constitucidn de 1917, el Estado mexicano -
ha adquirido plena capacidad de administracin de los ciu
dadanos que lo camponen; es decir, tiene una plena inter-
vencién en las relaciones piblicas administrativas a tra-
vés de actos de autoridad mediante los cuales los ciudada
nos se ligan al Estado camo cosntribuyentes, conscriptos,
sujetos a servidumbres piblicas, o como jurados. El Esta-
do adquiere plena administracidn de sus ciudadanos cuando
ha logrado sacudirlos del yugo de otras potestades como
la Iglesia o los terratenientes. Por otro lado, el Estado

(28) Idem, p.
{29) I1dem, pp.

215-217.
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también interviene, con la Constitucidn de 1917, en las -
relaciones civiles administrativas, que consideran al hom
bre como persona individual y en cuya esfera el Estado se
manifiesta por medio de la actividad de su administracién
interior; a través de los organismos administrativos de -
la vida econdmica, de la vida social y de la vida indivi-
dual. Tanbién en este rubro el Estado hubo de prescindir
de todo poder intermedio que cbstaculizara su contacto con
los individuos.

5i es enla época de la Reforma cuando el Estado se esfuerza por crear las -
condiciones para el desarrollo -industrial- de la sociedad, es hasta la apari-—-—
cibn del Estado revolucionario cuando este tiene plena capacidad y medios histd
ricos para conseguir sus objetivos.(al)

La necesidad de sobrevivencia permeaba con intensidad por todo el ser del -
Estado, y le obligd a tomar su primera actitud como "ente vivo": constituirse -
en un organismo soberano. Para ello requeria de una firme y sdlida centraliza--
cidn politica de sus decisiones que le permitiera reducir al minimo la necesidad
de negociacion con las fuerzas sociales, sobreactividades indispensables para -
su mantenimiento y conservacidn. Con este fin, su primer paso como Estado surgi
do de la Revolucidn, se abocd a la neutrallizacidn y sometimiento de la multi-
tud de fuerzas locales semiautdnomas que le disputaba el poder de decisién al -
“"centro”. Para ello concentrd su esfuerzo ‘en el establecimiento de un ejército
central, uniforme y leal a los intereses del Estado:

Todas las medidas administrativas giraron en torno al gran ob
jetivo de unir y disciplinar a las fuerzas ammadas en funcidn
del Estado. Se trataba entonces de crear un instituto armado

que no fuera seguidor de las causas personales de los caudi-
1llos, sino defensor de las instituciones burguesas y guardian
del modelo capitalista a desarrollar. El caracter institucio-
nal del actual cuerpo armado no es sino continuacidn del que

se planted durante esa €poca, con el fin de proveer al Estado
de una fuerza homogenea con la cual poder legitimar sus actos
de violencia.{32)

La razdn de Estado aconseja sameter a cualquier fuerza que intente disputar
el poder al Estado -y que por ese hecho es su enemigo- haciendo uso de la fuer-
za, pues las medianias no existen para la conservacién de la existencia politi-~

{30) ldem, p. 219,
(31) idem, p. 219.
{32) Léper Vvillafade, op.cit. p. 38,
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tica. Asi lo camprendid muy bien el Estado revolucionario, y aplicd magistral-
mente esta regla. Pero al misme tiempo requeria el Estado centralizar y unifi-
car el apoyo que recibia de sus fuerzas aliadas, para controlarlas y aumentar

su fortaleza politica. Se trataba, ahora, de un sometimiento politico a la vo-
luntad general del Estado. Esta centralizacidn del poder politico fué el prin-
cipal propdsito de la constitucidn del PartidoNacional Revolucionario que, aun
que inicid sus actividades negociando y conciliando, paulatinamente fue contro
lando a sus diversos integrantes con la eficaz herramienta de la organizacidn

politica.

El partido seria el nuevo instrumento en la politica de domi
nacién de los gobiernos revolucionarios, y esta de preferen--
cia se llcvaria a cabo dentro de un sistema de partidos. La
politica institucional implicaria la sustitucidn de la lucha
armada por la lucha electoral y, en esta, el gobierno o mis
bien las fuerzas revolucionarias en un primer paso se unirian
alrededor del Partido Nacional Revolucionario.(33)

Prueba de la inegable capacidad del Fstado revolucionario para, en consonan
cla con los cincnes de la razdn de Estado,afirmar su poder politico, lo constitu
ye el hecho de que cuatro afios despues de la constitucién del PNR, este acordd
la disolucidn obligatoria de las agrupaciones que lo habian formado originalmen
te, medida politica de gran lucidez que trajo como consecuencia una multiplica-
cién de la fuerza del Estado.‘??)

la centralizacin del poder politico, y el primer aliento del fortalecimien
to del Estado revolucionario llegd en esta época a través de dos vias fundamen-
tales. En primer lugar por el sistema juridico, en el cual la voluntad general
de la nacibn habia decidido concentrar el poder politico en el Poder Ejecutivo
del sistema y, concretamente, en la figura del presidente de la RepQblica. Y en
segundo lugar, a partir del aprendizaje de nuevas practicas politicas de domina
cién, influencia y actividad piblica gue consiguid el Estade en el periode del
"Maximato", ejemplo &ste de excesiva concentracién del poder politico, en donde
la capacidad de decisidn estd alin m3s "arriba” que la cabeza del sistema, o sea
del presidente de la Repiiblica.

En cuanto a la concentracién del poderen lafigura del presidente, el Dr. Jor
ge Carpizo ha encontrado algunas caracteristicas que identifican la necesidad -

del Estado mexicano de contar con un Poder Ejecutivo con amplias facultades cons
{33) ldem, p. 41. i
(34) Cirdova, Arnalde; op. cit. p, 39.
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titucionales y metaconstitucionales:

a. Es el jefe del partido dominante, partido que estd integra
do por las grandes centrales cbreras, campesinas y pLoLcho
nales.

b. El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la gran ma
yoria de los legisladores son miembros del partido dmunan
te, y saben que si se cponen al Presidente las posxbxhda—
des de &xito son casi nulas y que seguramente estan asi —-
frustrando su carrcra politica.

<. la integracidn,en buena parte, de la Suprema Corte deJusti
cia por elementos politicos que no se oponen a los asuntos
en los cuales el Presidente estd interesado.

d. La marcada influencia enla economia a través de los mecanis
mos del brazo central, de los organismos descentralizados
y de las empresas de participacidn estatal, asi como de las
amplias facultades gue tiene en materia econdmica.

e. La institucionalizacién del ejército, cuyos jefes depernden
de é1.

£. La fuerte influencia en la opinidn plblica a través de los
controles y facultades que tiene respecto a los medics ma-
sivos de comunicacidn. {35}

En 1912 Bmilio Rabasa publicd un articule titulado "La constitucién y la dic
tadura“(aﬁ)en el gue trata de explicar a la dictadura porfirista como consecuen
cia de los obstéculos y limitaciones excesivas que la Constitucidn de 1857 habia
puesto a la accidn del Ejecutivo, tendiendo csta mis bien a fortalecer al Poder
Legislativo. La propuesta concreta de Rabasa residia en fortalecer al Ejecutivo,
doténdolo de amplias facultades legales, que le permitieran accionar eficazmente
sin el oneroso control de cualquier otro poder.

Rabasa estaba convencido de que un pais en formacidn camo el -
nuestro, sdlo padia llegara a su madurez institucional por o~
bra de un gobierno fuerte y con facultades legales que le per
mitieran resolver, sobre el terreno y sin tropiezos de ningu-
na especie, los problemas que una realidad inestable y siem-—
pre fluctuante plantcaba en cada momento. {37}

Este mismo sentir era compartido por casi todos los constituyentes de Queré
taro en 1916, por lo que esa idea influyd determinantemente en el fortalecimien
to legal del Poder Ejecutivo, y con ello la centralizacidén del Poder politico -
en el Estado. E)l mismo Venustiano Carranza, en el proyecto que envid al Consti-
tuyente, proponia la consolidacidn de un gobierno fuerte, en el que se cambina-
ran adecuadamente la consexvacidn del - orden y el apego a la ley. Para Carranza
la conservacidn del orden se garantizaria si se “"prestigiaba al Ejecutivo por =

{35) carpiza, Jorge; £l presidencialismo mexicano, Sigle XX1, Héxfico 1987, p. 25.

(36) Rabasa, Emflfo: "La Constitucidon y l1a dictadura“, tip. de Revista de revis-
tas, México 1912; cit. pos. Cérdova, Arnzldo, op. cit. p. 81.

(37) Chrdavy, Arpaldo: op. cit. p. 18.
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medio de la eleccidn directa del presidente y fortaleciéndolo con atribuciones
que sPlo indirectamente podrian ser fiscalizadas por el Legislativo." En tanto
que se podria garantizar el cumplimiento de la ley si se regimentaba "escrupulo
samente las funciones del Ejecutivo y respetando la libertad, la igualdad y la
seguridad de los derechos del pueblo mexx'cano.”(as)
El esquema liberal del Jefe Constitucionalista -explica Lopez
Villafafie- descansaba en el Estado de derecho y &ste se apoya

ria principalmente en el presidente, quien seria el encargado
de regular la sociedad civil en todas sus esferas.(39)

La consolidacidn de un gobierno fuerte, es decir de un Estado con una pode-
rosa tendencia hacia la centralizacidn,se sentia ya como una apremiante necesi-
dad social. El Estado que habiavivido hasta ese momento, habia "aprendide” de -
sus errortes, y al final de la primera década de este siglo ya estaba sequro que
su "instinto de conservacién" le exigia concentrar en si mismo el poder disper
50 en la sociedad, En fin, lo cierto es que camw ha explicado Lopez Villafafie,

Rabasa habia sugerido en 1912, darle un cardcter constitucio--
nal a la dictadura, esto es, reconocer en la ley suprema la le
gitimidad y la legalidad de la dictadura, a fin de “garantizar
la estabilidad de un gobierno {itil, activo y fuerte." Y este -
fué precisamente lo que hicieron los constituyentes en 1916--

1917.(40)

En lo fundamental, el Congreso Constituyente aprobd el proyecto carrancista
para construir un gobiemo fuerte y altamente ejecutivo. Asi, se le facultd le—-
galmente para dirigir, orientar e influir en todos los ambitos de la sociedad —-
que tuvieran cualquier relacidn con el desarrollo del pais, especialmente la eeo
nomia. Tales facultades se concretan esencialmente en los articulos constitucio-
nales 27, 28 y 123. El mids importante de ellos, el 27,

no s8lo ha sido desde su aplicacidn mis o menos intensiva, a -

partir de Obregdn, un medio formidable para extender y consoli
dar el mercado interno nacional; sino ademis y sobre todo, es-

te articulo ha puesto en manos del Ejecutivo un instrumento -

discrecional para convertirse en directos o cuando menos en ver
dadero drbitro de los sectores urbanos o modernos de la produc

cidn. (41)

Es evidente que todoeste proceso juridico, por el cual se dotd al titular —--
del Poder Ejecutivo de amplias facultades, responde a necesidades politicas y -
sociales miy claras, y responde también a un "proyecto", a una idea preconcebida
de 1o que el Poder P\'xblico_debia ser.

(38) ldem, p. 18.

(39) Lépez ¥illafafe; op. cit. p.67
{40) ldem, p. 63,

(41} Cdérdova, Armaldo; op. cit. p.19.
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El poder Ejecutivo seria la personificacidn y concrecidn fisi
ca delnuevo Estado. El deberia absorber todo el poder y la -
fuerza que se delegaba en el tipo de Estado que se estaba cong
truyendo. Su accionar estaria delimitado por el marco legal, -
pero éste daria amplios poderes para entonces legitimar ese pe
der absoluto. En la Constitucidn de 1917 se intentaba legitimar
este poder, a través de la eleccidn directa del presidente (mis
ma que no contenia la Constitucién de 1857, en la cual el Poder
Legislativo era el encargado de nambrar al presidente).(42)

El resultado de todo esto fué un sistema presidencialista particularmente me
xicano, que expresaba aquella determinanate necesidad de centralizar el poder pg
ra cubrir los vacios que los caudillos locales habia ocasionado conwsu relativa
autonomia del poder central. En el fondo significh el fortalecimicnto de un Esta
do revolucionxio que, politicamente, acababa de nacer, y que en el camino al a-
sequramiento de sus medios y recursos de conservacidn, habia delineado su propio
"rostro”, sus peculiares caracteristicas. Armaldo Cordova encuentra que el “"secrg
to profundo del sistema politico mexicano" se puede hallar en las pricticas poli-
ticas caracteristicas del Estado mexicano, “"arcaicas", que funcionan como efecti-
vas formas de dominacidén y manipulacidn masivas, y que se pueden resumir en cinco
aspectos:

1. Este sistema aparece como alianza institucionalizada de gru-
pos sociales organizados como poderes de hechol

2. el presidente ha sido promovido constitucionalmente con pode
res extraordinarios permanentes;

3. el presidente aparece cano el arbitro supremo a cuya repre--
sentatividad todes los  grupos someten sus diferencias y por
cuyo conducto legitiman sus intereses;

4. se mantiene y se estimula en las masas el culto no sdlo a la
personalidad del presidente, sino al poder presidencial;

5. se utilizan formas tradicionales de relacidn personal, el --
compadrazgo y el servilismo, cano formas de dependencia y con
trol del personal politico puesto al servicio del presidenté
y de la administracidn que encabeza.{43)

la otra via por la cual se experimenta una decidida centralizacidn del poder
pidblico en el Estado, lo constituyeron las practicas innovadoras gque surgieron -
en el periodo del '"Maximato".

Si bien es muy cierto que el periodo del maximato, en el que el Jefe Miximo
-Plutarco Eljas Calles- detentaba el poder de hecho aiin sobre la figura del pre-
sidente de la Repiiblica, significaba la negacidn del presidencialismo mexicano -

{o “el fin del presidencialismo mexicano” como ha dicho Tzvi Nedin)(“)en reali-

{42) Lépez villafade; op.cit. pp. 67-6B.

{43) cérdova, Arnaldo; op. cit. p, 57.

(44) Medin, Tzvi: E) winimato presidencial: historia polftica del maximato {1926~
1935), ERA, México 1385,
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dad le proporciond a este todas las herramientas para su efectivo control de ~
los mecanismos politicos que integran al Estado.

Son muchas las formas de accidn politca que el Jefe Mixiamo inaugurd para
asegurar ¢l control de las instituciones politicas, formas que escapaban al or
denamiento legal, pero que llevaban en si mismas las posibilidades de institu-
cionalizarse. la mids importante de ellas fu@, sin duda, el mecanismo para ase-
gurar una sucesidn pacifica y ordenada del mando presidencial. Calles dejd pa-
ra los Jefes de Estado que le sucedieron, el procedimiento para imponer en el
mando supremo del organismo estatal, al nuevo mandatario cuyas caracteristicas
personales y compromisos politicos podian asegurar la conservcacidn del. propio
Estado. Hay que recordar que el “"tapadismo™ y el "futurismo" surgieron durante
el maximato. 4

Como producto también del maximato, ese conjunto de conocimientos (ahora a
disposicién sdlo del prestidente de la Replblica) por el cual el Jefe de Estado
obtiene un amplio margen de accidn politica a partir del control e influencia
de las instituciones politicas que Medin identifica camo basicas: el PNR, las
cimaras legislativas y el gobierno (o administracidn pﬁblica).(ds)
afirmar que toda la sabiduria para conseguir el equilibrio del poder, tanto al
interior del Estado camo en las fuerzas politicas que camponen a la sociedad,

Es posible

es un "legado" también do este pericdo del maximato. Calles “ensefid" a sus “dis
cipulos” la forma del cémo equilibrar todas estas instancias,cdmo hacerlos fun
cionar en beneficio del Estado.

El maximato, asi visto, es un periodo rico en conocimientos que van engro-
sando el caudal de los que forman parte de la peculiar razén de Estado del Esta
do mexicano. El maximato también fu@ un extraordinario instrumento histdrico -
del Estado mexicano para conseguir su fortalecimiento via la concentracidn del
poder.

Lizaro Cardenas vino a reinstalar el sistema presidencialista en México al
traspasar todas esas funciones,poder y conocimientos que se habian acumulado -
en la figura del Jefe Miximo,a la renovada institucidn del presidente de la Re
pliblica. Las experiencias gque Calles acumuld en cuanto al control y centraliza
cidn del poder de hecho, Cirdenas las "recongquistd" para la institucidn presi-
dencial.

(45) Idem, p. 163,
(46) ldem, p. 163.
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También en este sentido Cardenas fu@ el verdadero reformadors:
la transformacidn del partido en un efectivo partido de masas,
el favor que se dispensd a las organizaciones populares, la -
formacidén de la CNC y de la CMM con cufio reformista, la insti
tucionalizacidn del movimiento patronal en las cimaras nacio- .
nales de empresarios, significaban la creacidn de poderes e--
quilibrados y controlables en grado sumo ¥ la reduccidn del -
poder personal a la mis absoluta impotencia.(47)

2.3. El Proyecto Nacional Histdrico y la
Aministracion Interna a partir de 1917.

Como hemos visto antes (Vid. supra, pp. 14-16)} la administracidn interna en
la tradicién administrativa espafiola, se hobia concentrado en una sdla dependen
cia, ya fuera ésta la Secrctariade Gobernacidn o el Ministerio de Famento. Esta
tradicidn constituyd una grave influencia para la constitucidn del Estado mexica
no. Hagamos una sucinta resefla histdrica del desarrollo de la administracidn in
terna en México, hasta antes de la Revolucion de 1910.

En México, la consecucidn definitiva de la independencia respecto a Espafia,
es septiembre de 1821, encuentra a la administracidn piblica en desarrollo en -
el momento en que la administracidén interna se concentra integra en una Secreta
ria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores' y Exteriores, responsable
por lo tanto, de conducir las pricticas gubernamentales de policia y famento.

purante los primeros 25 afios del México Independiente la administracidn in-
terna del Estado presentaba frecuentes variaciones en cuanto a la disposicidn -
de sus materias; consecuencia esto del constante relevo de los responsables de
la Secretaria encargada de estos asuntos, y por €l otro lado, consecuencia tam-
bién de las convulsiones ¢ incertidunbre politico~social que vivia el pais en -
es0s momentos.

En este tenor, podamos apreciar que la primera Secretaria de Relaciones In-
teriores y Fxteriores antes citada, cpmrendia en 1822, de cuatro materias gene—
rales: Estado, gobierno, beneficencia y famento. de estas, la segunda -gobiermo-
estaba compuesta por los asuntos de las californias y el servicio plblico de co

rreo, 48)

{47) Cérdova, Arnaldo; op. cit. p. 54.
(48) Guerrcro, Omar; E1 Estado y la adwinistracidnm..., pp. 67-68.
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Al aflo siquiente -1823- el nuevo titular de esta Secretaria, Lucas Alaman,
introducia modificaciones a la organizacidn de las materias propias de la admi
nistracion interna, disponiendo ahora que fuesen: asuntos exteriores de Estado,
gobierno politico, gobierno econdmico, correos, sanidad, caridad, instruccién
piblica e industria,(49!

En el afio de 1825 las materias de la Becretaria de Relaciones Ineriores y
Exteriores se distribuyeron asi: ramos generales (que cpmprenden pasaportes, ca
minoe, canales, agricultura,comercio, industria, minas y h-zga')ies), ilustracién
e instruccidn, archivo general, salubridad y beneficencia.‘so

El 19 de ahril de 1837 se crea un Ministerio de lo Interior, que absorbe in
tegramente las matcrias gue hasta entonces comprendia la Secretaria de Relacio-
nes Interiores y Exteriores, y se le agregan a demds las materias de Justicia y
Negocics Eclesidsticos, las cuales constituian hasta ese momento una Secretaria
independiente de esta y que se llamaba precisamente asi: Secretaria de Justicia
y Negocios Eclesidsticos. El Ministerio se desempefid fasta el 10 de odtubre de --
184), fecha en que es sustituido por la Secretaria de Relaciones Interiores Y -
Exteriores nuevamente. El 18 de octubre de 1841 se le cambia la dencminacidn -
por la de Ministerio de Relaciones Exteriores y Gobernacidn. )

No se registraria modificacidn alguna, excepto en la denaninacidn de esta -
dependencia responsable de la administracidn interna, hasta que el 12 de abril-
de 1853 sge crea el Ministerio de Famento, y el 12 de mayo del mismo afic pasa a
denaninarse propiamente Secretaria de Romentd; Colonizacidn, Industria y Camer-
cia. Esta ymportante dependencia tenia a su cargo las siguientes materias:

1. Formacidn de la estadistica general, industrial, agricola,
minera y mercantil, manteniéndola actualizada;

2. colunizacién; .

3. medidas conducentes al fomento industrial y mercantil;

4. establecimiento de la ensefianza de estos ramos;

5. expedicidn de patentes y privilegios;

6. exposiciones piiblicas de los productos de la industria agri
cola, minera y fabril;

7. caminos, canales y todas las vias de comunicacidn de la Re-
piblica;

8. desagiie de México y obras conexas al mismo;

9. conserjeria, muebles, titiles y obras del palacio, incluyendo
las que se hagan en las cémaras;

(49) Idem, p. 69.
{50) Idem, p, 71.
{51} idem, pp. 109-110.
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10. t_;bras de utilidad y ornato que se han edificado con fondos
cos;
11. Sociedad de Geografiay Estadistica, y todo tipo de mejoras
materiales e industriales. {52)

En el mismo afio de 1853, Luis de la Rosa hacia una interesante propuesta pa
ra la reorganziacion del Ministerio del Interior, en la cual dividia y diferen-
ciaba las materias de campetencia de la Repiiblica, los Estados y los municipios
en materia de administracién interna. De esta manera, proponia concretamente pa
ra la Administracidn General de la Repiiblica, estas materias:

tierras plblicas, colonizacién y emigracidn extranjera; division
territorial de la Repiiblica; censos y poblacién; catastro gene—-~
ral del pais; famento de la agricultura, artes e industria; co--
mercio,navegacién, caminos, emrpesas de caminos de fierro, puen-
tes, calzadas, telégrafos, correos, diligencias, navegacidén flu-
vial y maritima, arsenales y astilleros, faros y lanchas de sal-
vamento; pesas y medidas, ensaye, apartado y amonedizacin; ley
general de quiebras y bancarrotas; educacidn; bellas artes, lite
ratura y ciencias; comercio con las tribus salvajes; civiliza --
cién de las tribus salvajes; centralizacidn administrativa.

La proposicidn agregaba, para la administracidn interna de los Estados:
caminos, fomento de la mineria, agricultura, industria y comer—-
clo; instruccidén secundaria; penitenciarias y correccionales, --
hospicios, hospitales e instituciones de caridad; policia de se-
guridad piblica; fundacidon de nuevas poblaciones.

Finalmente, los municipios deberian incluir, en su administracién interior,a

las siguientes materias: .
sistema de abasto; mercados, alhdndigas y rastros; acueductos y
fuentes plblicas; hospitales y cementerios, bafios y lavaderos ~
piblicos; vacunas; cérceles y casas de correccidn; policia muni
cipal, policia de ornatc y recreo. (53)

De acuerdo con un liicido esquema del Dr. Guerrero, la administracién interna
del Estado mexicano siguid un camino de expansidn de sus actividades en la socie
dad, a través de la constante centralizacidn de materias y funciones, desde la -
Reforma hasta la Revolucidn de 1910, en una sdla dependencia administrativa y en
dos fases consecutivas y bien diferenciadas.

La primer fase incia en 1853 con la creacidn de la Secretaria de Famento, en
la cual se habian fusionado las Juntas Federales de Fomento creadas en 1841 en -
cada entidad federativa; consolidindose esta fase con la incorporacidn a la Se--
cretaria de Fomento de las Agencias Generales de Industria y Agricultura. La ca-

{52V Cit. pos. Guerrc-o, Omar, op, cit.p. 140.

{S3) de 1a& Rosa, Luis; La adniaistracidn piblica en México y medios de mejorarla,
Méxfco, (sfn edft.) 1853, pp. 5-7. cit. pos. Guerrero, Omar; idem, pp. 143-
144,
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racteristica de esta, ., vano se ve, ¢s la de centralizar en una sdlo depen-
dencia todas aquellas actividades por las cuales el Estado intervenia y dirigia
la economia del pais en aguellos momentos.

La segunda fase coincide con el movimicato de Reforma, el cual arrebata a
la Iglesia el control de la sociedad. Asi, el Estado a través de su sibitamente
ampliada administarcidn interna, interviene précticamente en todos los ambitos
de la sociedad mexicana:

Toma entonces el dominio de la riqueza muerta, establece la -
justicia igualitaria -sin fueros ni diferencias de castas- re
gula la vida civil mediante la normacién del matrimonio y el
registro civil, impone la educacién laica, enarbola la liber-
tad de cultos, administra los establecimientos de salud y asis
tencia piblica, y reglementa el uso de cementerios y camposan
tos como materia sanitaria propiamente estatal.({ sq)

Para administrar estas nucvas materias, en esta segunda fase el Estado cred
nuevas instituciones piblicas administrativas: la bDireccidn General de Beneficen
cia Piiblica, la Direccidn General de Fondos de la Instruccidn Piblica, y la Lote
ria Nacional, que tenian camo objetivos fortalecer el cuidado de la educacidn, la
salud, laasistencia piblica y la readaptacion social. (55)

Ya en elsiglo XX, y esencialmente como consecuencia de la Revolucidn de 1910,
la tendencia en la crnstruceidn de la adninistracidn interna se modificd, pasan—
do de un tipo de centralizacién de materias plblicas en una sblo dependencia, a
otrc tipo de centralizacidn de actividades que ha creado nuevas secretarias con
materias mis especializadas, en las cuales se ha dividido la actividad de la an
tigua Secretaria de Fomento. Esta, entre 1861 y 1917 se constituyd en el origen
de otras secretarias interesadas tambi&n en el fomento de la sociedad a través
del desarrollo de su actividad econdmica: Agricultura y Fomento; Industria y Co
mercio; Comunicaciones y Obras pﬁblicas.(ss)

Aunque practicada de muchas formas, la centralizacidn ha sido desde el naci
miento del Estado mexicano, un factor comin a todo gobierno. Asi, la centraliza-
cidn varia su intensidad o sus dmbitos de accidn, pero siempre la encontrare-—
mos como un importante recurso del Estado mexicano para fortalecerse.

Aquel proceso multiforme de centralizacidn que se comienza a experimentar a
partir de 1917, constituye, como lo ha dicho el Dr, Guerrero, una podersoa "fuer

za productiva" para el Fstado, pues a través de ella se han llevado a cabo pro-
{54} Guerrero, Omar; El fstado y la adeinfstracidn... p. 200.

(§5) Idem, pp. 213-214.

{56} ld=m, pp. 214-215.
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cesos de eliminacién reconstruccidn y renovacién de instituciones y organismos
plblicos que se heredaron del porfirismo y aiin antes de &l. Las fuerzas produc
tivas, cuyo desarrollo habia sido engendrado por ese anterior régimen, pero cu
ya estructura ya no era capaz de absorberlo, constituian el principal factor -
de aquellos procesos y de la peculiar centralizacidn a que did origen la Revo-
lucidn.

El desarrollo de esas fuerzas productivas nos explica las transformaciones
politicas y administrativas a que did lugar la Revolucin, como una necesaria
y correcta aplicacién de la Ciencia de la Policia al Estado mexicano. Es preci
so recordar que la existenca del Estado sdlo es garantizable si este desenvuel
ve las facultades y potencialidades de la sociedad civil: el desarrollo de ésta
constituye la razdn de ser y conservacién del propio Estado. Pero ain aqui exis
te una diferencia fundamental en cuanto a las pricticas de policia del Estado -
mexicano, y que caracterizan nitidamente al organismo estatal que surgid de la
Revolucidn de 1910:

justo aqui encontramos unode los puntos estratégicos de la -
frontera entre la forma de Estado mexicano anterior a la Revo
lucién y la forma de Estado nacida de ella. En tanto que en -
la época precedente a la Revolucidn el Estado mexicano cred -
las condiciones para el desarrollo industrial, y con ella una
nueva formacGn social, el Estado revelucionario estuvo en con
diciones histdricas para llevar a cabo este propdsito. (58)

la formacidn social preexistente al estallido de la Revolucidén de 1910, de_
temind de manera sustancial el Proyecto Nacional Histdérico que surgid de ese
movimiento de transformacidn politica. El nivel de desarrollo socicecondmico en
que se encontraban las fuerzas productivas del pais, exigian ya un tipo mis ade
cuado de adminjstracidn pblica y de Estado, por lo que el dinamismo de aquellas
puede ser considerado camo el factor que hizo necesaria la Revolucidn mexicana
y los cambios politicos contenidos en la Constitucidn de 1917.

El Dr. Omar Guerrero ha encontrado que el "Proyecto Histdrico" mexicano que
surge de la Revolucién de 1910, tiene como primer propdsito la construccién de
una sociedad industrial, fortaleciendo el sistema capitalista de produccidn que
estaba emergiendo a principios del siglo XX. Para ello y considerando a la Re-
volucidn de 1910 como un "paso adelante” y a 1a Constitucidn de 1917 como un —
“programa permanente", se establecid la cstrategia de transitar de la produccidn

(67) ldem, p. 219.
(58) Idem, p. 219.
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natural, sustentada en la agricultura, a otro sistema de produccidn social ba-
sado en la industria. Asi, como requisito ineludible para conseguir la creacidn
de la sociedad industrial, se hizo evidente le necesidad de realizar un amplic
programa de desarrollo agricola, y de atencidn a las demandas campesinas que se
manifestaron en la Revolucidn de 1910. En este marco histdrice se pueden a——
preciar las caracteristicas peculiares de la formacidn social mexicana, que nos
indica que el desarrollo de las fuerzas productivas exigid la constitucidn de -
un Estado fuerte y centralizador:

Por consiquiente el proyecto de desarrollo capxcalxsm fué ra
dicalmente distinto del modelo europeo y mis ain del estadou-
nidense, pues el actor pnnczpal no era el empresario priva-
do, sino el Estado. Al mismo tiempo, la Revolucidn habia naci
do de grandes demandas populares, principalmente campesinas,

y aparejado a ello se desarrollaria un proyecto de bienestar

social basado en la reforma agraria y la reversion de los re-
cursos naturales al seno de la nacién. La consecuencia fué -

el incremento de la actividad del Estado y la anmpliacidn de -
la administracidn interna, gue se did en gran escala, contras
tando extraordinariamente a la estrechez a que la habia confi
nado el sistema porfiriano.(60}

Obdeciendo a esa necesidad -que apremiara ¢l Proyecto nacional HistSrico- de
desarrollar en México una sociedad industrial, y a la otra necesidad también de
atender y dar solucién a las demandas manifestadas durante la Revolucidn, fué@
que el Estado mexicano que surge en 1917 se caracteriza por un poderoso proceso
de centralizacidn, consiguiendo que toda actividad social pase por sus "manos”,
controlando y desarrollando a las fuerzas sociales y productivas de la sociedad.
Esta centralizacidn, como ya lo ha dicho el Dr. Guerrero, se caracterizd en el
periodo gue comienza a partir de la Revolucidén, por ser multilineal, tendiendo
a la especializacitn de funciones en los organismos y dependencias administrati
vas.

Asi, podemos analizar las transformaciones que han experimentado el Sector
Central de la administracidn piblica, centralizindose y especializdndose con el
transcurse del tiempo, a part%r de 1910.

En 1913 Venustiano Carranza expide un decreto en el que organiza a la admi-
nistracién pblica mexicana de acuerdo a las necesidades del Ejército Constitu-
cionalista. Lo paraddjico reside en que esta organizacidn carrancista colncide
casi punto por punto con la organizacidn establecida por el régimen de Porfirio

(59) lden, o. 223.
{60} ldem, pp. 223-224.
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Diaz Esta administracion de 1913 consta de: la secretaria de Relaciones Exte

riores: Gobernacidn; Justicia; Instruccidn Piblica y Bellas Artes; Fomento; Co
municaciones y Obras Blblicas; Hacienda, Crédito y Canercio; Guerra y Marina.Tﬁl)
Omar Guerrero explica esta similitud organizativa en regimenes tan opuestos:

porque no seria dificil que en tiempos de guerra resultara -

sencillo copiar casi a la letra el decreto porfiriano de 1891
y organizar asi a la administracidn del ejército constitucio

nalista. Tal como se puede apreciar, comparéndose el decreto

seflalado y el decreto carrancista de 1913, sGlo hay pocas al

teraciones del segundo en cumparacidn con el primero. Sin em_
bargo, los parangones con el régimen administrativo porfiria
no no debe ser sobrevalorado, porque la administracion cons-

titucionalista perseguia un propdsito diverso a la porfiriana
a saber, la liquidacidn del antiguo régimen.(62)

Es hasta abril de 1917 cuando se expide la primer ley se Secretarias del Es
tado revolucionario, en la que se introducen medificaciones sustanciales a la -
organizacidn de la administracidn plblica y se empieza a apreciar el carécter -
distintivo del Estado revolucionario. Asi, se establecen las siguientes depen--
dencias:

Secretarias; - Estado;
- Hacienda y Crédito Piblico;
- Guerra y Marina;
- Camnicaciones;
- Fomento;
-~ Industria y Comercio;
Departamentos: - Juddcial;
- Universitario y de Bellas Artes;
-~ Salubridad Piblica.(63}

sin embargo, esta organizacidn fug, desde su promulgacién, sdlo temporal y
provicional, en tanto se publicaba otro decreto en el que se le daria una cons-
titucidn mis adecuada,lo que ocurrid en diciembre de 1917. Segiin este nuevo de-
creto, la administracidn piiblica se ccmponia de:

Secretarias: - Gobermnacién;
- Relaciones Exteriores;
~ Hacienda y Crédito Piblico;
- Guerra y Marina;
~ Comunicaciones y Obras Fiiblicas
- Agricultura y Fomento;
- Industria, Comercio y Trabajo;

{ Uerrero, UMar, 3 aR03 dn Revoluzidn: la administracion piblica™, en México
715 _alias de Revolucida 111. Desarrollo pol¥tico, INEHRM. Foid> de Sudtura Eco-
nomica,México 1988, p. 666.

{(62) ldem, v. 667,

{63} ldem, pp. 667-668.
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Departamentos:

- Universitario y de Bellas Artes;

~ Salubridad Plblica;

- Aprovisionamientos Generales;

-~ Establecimientos Fabriles Y Aprovisionamientos
Militares;

- Contraloria. (64)

El periodo de gobierna de Adolfo de la Huerta,que durd de junio a noviembre

de 1920, no experimentd cambio
gdn sdlo introdujo dos cambios,
ministracién pliblica: la Secret.
Estadistica Nacional, (6>
Con Plutarco E. Calles se ag
las Procuradurias de Justicia,
Secretarias:~

4

'

Departamentos: -

Procuraduriag:-

alguno en la organizacidn central. Alvaro Obre--
agregando igual nimero de dependencias a la ad-
aria de Educacidn Piblica y el Departamento de -

regaron el Departamento del Distrito Federal y -
quedando la estructura de la siguiente manera:

Gobernacidn;

Relaciones Exteriores;

Hlacienda y Crédito Publico;

Guerra y Marina;

Agricultura y Fomento;

Comunicaciones y Obras Pliblicas;

Industria, Comercio y Trabajo;

Educacidn Piblica;

Salubridad Pablica;

Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos
Militares;

Fstadistica Nacional;

Contraloria;

Distritito Federal;

General de la Repiblica;

General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales. (66)

Ya dentro del periodo del Maximato, el gobierno de Emilio Portes Gil (1 dic.-

1928~-1 feb, 1930}, no introdujo

alteracidon alquna al esquema dejado por Calles. -

lo mismo que sucede con el gobierno de Pascual Ortiz Rubio (5 feb.1930-3 sep. 1932)

Es hasta el ré&gimen de Abelardo
cién a la estructura administra

secretarias:

{6a) idem, p. 676,
(65) ldem, ov. 683.
{66) ldem, p. 60§

Rodriguez cuando se lleva a cabo alguna modifica
tiva, quedando coano sigues

- Gobernacidn;

Relaciones Exterjores;

Hacienda y Crédito Piblico;

Guerra y Marina;

Agricultura y Fomento;

Canunicaciones y Obras Piblicas;

- Industria y Comercio (Economia Nacional desde
diciembre de 1932);

(R |
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Educacidn Piblicas

Salubridad piblicaj

Establecimientos Fabriles y Apr:ovxsionamientos
Militares;

Del Trabajo;

Agrario;

Contraloria (desaparecida diciembre de 1932)
Distritito Federal;

General de la-Repiblica;

General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales. (67)

El régimen mis importante, desde el punto de vista histdrico, para la forma
cidn de la administracidn plblica actual, el de L3zaro Cardenas, introdujo im-
portantes cambios en la organizacidn de la estructura central del aparato admi-

nistrativo que recibid, dejindolo como a continuacidn se muestra:

Secretarias: -

Departamentos: -

Procuradurias: -

Cobernacidn;

Relaciones Exteriores;

Hacienda y Crédito Piblico;

Guerra y Marina (Defensa Nacional desde noviem
bre de 1937)

Econcmia Macionalj

Agricultura y Fomento;

Comunicaciones y Obras Piblicas;

Bducacidn Plblica;

Salubridad Piblica;

del Trabajo;

Agrario;

Asistencia Piblica;

Distrito Federal;

Forestal, de Caza y Pesca;

Educacidn Fisica;

Asuntos Indigenas;

Marina Nacional;

Prensa y Publicidad (Prensa y Propaganda desde
julio de 1937)

Turismo;

Ferrocarriles;

Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos
Militares;

Asistencia Social Infantil;

General de la Repiblica;

General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales., {68)

Ha sido este,sin duda, el régimen politico-administrativo que mis cambios -
ha realizado en su estructura interna y en su relacién con la sociedad, imponien
do una extensibn extraordinaria a las actividades del Estado, hecho &ste que se

{67) Idem, pp. 687-689.
(68) idem, pp. 671-69%2.
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comprueba con la gran cantidad de Departamentos administrativos que se crea—-
ron en este sexenio. En el periodo siguiente, con el régimen de Manuel Avila
Camacho, asistimos al trinsito desde un Estado revolucionario hacia un Estado
posrrevolucionario, caracterizado éste por el mayor Impetu que concede al de-
sarrollo de la sociedad industrial, asignandole mayor importancia que a la sa
tisfaccion delbienestar social inmediatty de las mayorias, aunque nunca se de
ja de atender este rubro. Tal cambio tan importante no se refleja en la estruc
tura central de la administracidn piblica, la cual se conserva como la dejd -
Cirdenas, salvo algunas modificaciones nominales:
Secretarias: - Gobernacién;

Relaciones Exteriores;

- Hacienda y Crédito Piblico;

~ Defensa nacional;

~ Economia Nacional;

~ Agricultura y Famento;

- Camnunicaciones y Transportes;

- Educacidn Piblica;

- Asistencia Piblica;
Departamentos: - Salubridad piblica;

- Agrario;

- Marina Nacional (Secretaria de Marina desde 30
diciembre de 1940)
del Trabajo (Secretaria del Trbajo desde 1 ene
ro de 1941)

- Distrito Federal;
Procuradurias: - CGeneral de la RepGblica;
General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales. (69)

En el periodo gubernamental del M guel Alemin, se expide la primer Ley para
el control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados
y fnpresas de Participacion Estatal, lo que pone de manifiesto la importancia -
que para el Estado tiene ya este sector dela-administracidn piblica, y de la ne
cesidad de uniformar mecanismos y procesos de control al respecto. Se expide, -
tambidn otra Ley de Secretarias que viene a introducir importantes reformas a -
la estructura institucional, para adecuarla al objetivo pliblico de construccidn
de la infraestructura necesaria para el desarrollo del capital en México, crite
rio fundamental de la politica alemanista. Se tiene asi esta estructura central:

Secretarias: - Gobermacidn;
. ~ Relaciones Exteriores;
-~ Hacienda y Cré&dito Piblico;

(69) Idea, p. 703,
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Defensa Nacional;

Marina Nacional;

Bducacidn Piblica;

Agricultura y Fomento;

Comunicaciones y Transportes;

Economia Nacional {econcmia desde 7 de diciem
bre de 1947)

Salubridad y Asistencia;

Trabajo y Previsidn Social;

Recursos Hidrdulicos;

Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa;
Agrario;

Distritd Federal;

de la Industria Militar;

General de la Replblica;

General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales. (70)

Adolfo Ruiz Cortines apoyd la actividad del Estado, durante su gobierno, en

§
§

Procuradurias:

los organismos plblicos descentralizados y centralizados, segiin podemos apreciar
en el hecho de que no haya introducido cambio alguno en el Sector Central, y en
el otro hecho evidente de la gran cantidad de organismos piblicos que se crearon
en este per!odo.(n)Pcr el contrario, la intensa actividad que Ldpez Mateos im—-
primid como caracteristica en su gobierno, se fundamentd en los cam
bios a. la estructura de las administracidn piblica central, los cuales sintid co
mo necesarios y que le llevaron a expedir’una nueva Ley de Secretarias de Estado
en diciembre de 1958. De esta manera, tenemos la siguiente organizacién:
{as: ~ (X $3n;:

- Relaciones Exteriores;

~ Hacienda y Crédito Piblico;

- Defensa Nacional;

~- Marina Nacional;

- Educacién Piblica;
Agricultura y Ganaderia;

a;
Salubridad y Asistencia;
Trabajo y Previsién Social;
Recursos Hidraulicos;
Presidencia;
Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa
(Patrimonio Nacional desde 1 de enero de 1959)
Camunicaciones y obras Piblicas (Comunicacio-
nes y Transportes desde 1 de enero de 1959:
Obras Piblicas desde 1 de enero de 1959)

(70) ldea, p. 705,
(71) ldem, pp. 705-707,
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Departamentos: - Agrario (Asuntos Agrarios y Colonizacidn des-
de 1 de enero de 1959)
- Turismo;
- Distrito Federal;
Procuradurias: - General de la Repiiblica;
General de Justicia del mistrito y Territorios
Federales. (72)

Gustavo Diaz Ordaz retomd integra la organizacidn del Sector Central gue rea
lizd Ldpez Mateos; no obstante, expidid la seqgunda Ley para el Control,por parte
del Gobiermo Federal, de los Organismos frscentralizados y Bupresas de Participa
cién Estatal, en 1965; muestra de que este importante sector de la actividag -pi-
blica continuaba amplificéndose y e.xp:ndiéndose.””Luis Echeverria Alvarez rea-
1iz6 sdlo tres cambios en la organizacidn del Scctor Central: a los Departamen--

1

tos de Asuntos Agrarios y Colonizacidn, y de Turismo, los elevd a la categoria de
Secretarias de Estado, originandose asi las Secretarias de la Reforma Agraria, y
Turismo, respectivamente. El tercer cambio consistid en la modificacidn de la ex
tensidn del ambito de activided de la Procuraduria de Justicia del Distrito y Te
rritorios Federales que, al constituirse en Estados los Territorios de Quintan -
Roo y Baja California Sur, se pasd a denominar Procuraduria de Justicia del Dis-
trito Federal. Echeverria expidid, también, otra Ley para el Control,por parte ~
del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Bupresas de Participa
cién Estatal. 74

A partir de la administracién de José Lopez Portillo el desarrollo de la ad-
ministracidén piblica exigid una reforma profunda de su estructura y organizacidn.
Con tal propdsito el presidente en turno se planted la depuracidn masiva del sec
tor paraestatal {que no podria ser comenzada con eficacia sino hasta el periodo
siguiente) y una reorganizacidm de la administracidn centralizada, apoyada basi-
camente en el concepto de la sectorizacion. Este proceso de reforma queda
reflejado enla Ley Orginica de la Administracidn Piblica Federal de 1976, en la
que se plasma su esquema estructurals:

Secretarias: - Gobernacidn;
- Relaciones Exteriores;
~ Hacienda y Crédito Piblico;
- Defensa Nacional;
- Marina;
- Educacién Piblica;
- Agricultura y Recursos Hidraulicos;

{72) ldem, p. 708.
(73) Idem, pp. 710-711.
(74} Idem, p. 711,
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- Camunicaciones y Transportes;
- Asentamientos Humanos y Obras Piblicas;
- Comercio;
- Patrimonio Y Fomento Industrial;
-~ Reforma Agraria;
- Salubridad y Asistencia;
- Trabajo y Previsidn Social;
- Programacidn y Presupuesto;
- Turismo;
Departamentos: - Pesca;
- Distrito Federal;
Procuradurias: ~ General de la Repiblica;
General de Justicia del Distrito Federal.(75)

Miguel de la Madrid Hurtado retamd el propdsito de "revisidén" del Sector Para
raestatal que habia planteado el régimen anterior, y lo convirtid en Programa de
gobierno para su régimen. Asi, expide en ¢l segundo semestre de 1986 la Ley Fede-
'ra'l de Entidades Paraestatales que recoje en esencia ese objetivo. Por 1o que res
pecta al Sector Central, modificd en algunos aspectos su estructura, dejandola or
ganizada de la siguiente manera:

Secretarias: - Gobernacidni
- Relaciones Exteriores;
- Hacienda y Crédito Piblico;
- Marina;
- Educacidn Piblica; .
- Salubridad y Asistencia {Salud desde 1986)
- Comercio y Fomento Industrial; -
Energia, Minas e Industria Paraestatal;
Comunicaciones y Transportes;
Trabajo y Previsidn Social;
Reforma Agraria;
- Turismo;
- Pesca;
- Programacidn y Presupuesto;
- Contraloria;
- Agricultura y Recursos Hidriulicos;
Departamento: - Distrito Federal;
Procuradurias:. - General de la Repiblica;
- General de Justicia del Distrito Federal.(76)

Carlos Salinas de Gortari retomd integra la estructura central heredada por -

su.antecesor, aunque ha continuado con el proceso de reforma administrativa y poli
tica, centrando este proceso en la reduccidn masiva del Sector Paraestatal y Des
centralizado, acompafiado por una revision de todos los cometidos del Estado, de =
los cuales muy pocos quedaran intactos. El hecho es que-hasta diciembre de 1990,

(15) fidem, p, 713,
(76) Idem, p. 716.
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la administracidn central ha conservado la estructura establecida por Miguel de
la Madrid.

Este proceso interno de especializacién en las dependencias centrales de la
administracidn plblica, que se ha experimentado desde 1917 hasta 1990, es sdlo -
una de las caracteristicas que constituyen el Proyecto Nacional Histdrico de M&-
xico, y cuyo eje eslacentralizacidn o concentracién del poder y funciones socia
les. La centralizacidn que habia experimentado el gstado mexicano durante el por
firiato, revistid la forma de un “avasallamiento de la sociedad civil por el Esta
do", que incluyd a los organismos descentralizados que se habian creado hasta en-
tonoes, convirtiéndolos de entes relativamente autdnomos en subdependencias de ~-
las Secretarias de Estado. Aunque algunos organismos de este tipo subsistieron, y
se crearon algunos otros, la tendencia general mostrd una centralizacidn intensa
en las Dependencias Centrales, a través de las cuvales fluia la actividad adminis-
trativa campleta del Estado, por lo que la intervencién de &ste en la sociedad ~
se manifestaba esencialmente jor la Secretaria de Famento, "y a partir de 1891, -
también de la de Caminicaciones y Obras Pblicas, " {77)

1a Constitucidn de 1917 conformd el parteaguas que redifinid el proceso de cen
tralizacion para el Estado mexicano. Con ella comenzaba un nuevo impulso del Esta-
do para fortalecerse con las fuerzas de la sociedad, pues con el Articulo 27 Consti ’
tucicnal se le dotaba a éste de todos los recursos de la nacién, le daba facultad
para determinar el régimen de propiedad e, incluso, la propiedad privada emanaria
de la aprobacidn del Estado, Este procede entonces a centralizar, nuevamente, el -
control de los recursos que habia "liberado" el ré&gimen anterior a la Revolucidn,
y para su mejor administracién camenzd a crear instituciones descentralizadas. Asi,
el nuevo proceso de centralizacidn restituia el cardcter de autdnomos a los orga—-—
nismos descentralizados que antes habia absorbido el porfiriato:

Estos hechos, de enorme trascendencia para la formacitn de la ad
ministracién piblica contemporanea, manifiestan dos tendencias:
primero: que la actividad del Estado propendria a incrementarse
sustancialmente; segundo: que esta actividad volvia a manifes—-
tarse por medio de entidades descentralizadas. Es decir, se re-
tornaba a la afeja tradicidén de la actividad del Estado por me--
dio de instituciones descentralizadas, modo de ser y obrar pecu-
liar del Estado mexicano.(78)

Podemos explicar este resurgimiento de los organismo descentralizados, cano -

consecuencia de aguella tendencia de la centralizacién en el Estado mexicano: la

{77} ctr.Guerrero, Omar; El Estado y Va adwinistracién.... p. 508.
{78) 1dem, p. 514,
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especializacidn de funciones. Lncluso no sdlo fueron &stos los organismos piibli-
cos que surgieron de este proceso: existe otro tipo de unidad administrativa que
es peculiar de este periodo que camienza con la Revolucidn: nos referimos a los

Departamentos administrativos que irrumpen en la escena politico-administrativa

del Estado mexicano, desde sus comienzos revolucionarios.

ya en el tiempo del Gobierno de Carranza se observaba la fuer~
2a de la centralizacidn, ahora reforzada con la creacidn de -~
los departamentos administrativos. También se observa que nsta
centralizacidn adquiria la paraddjica caracteristica de hacer-
se sentir por medio de entidades d=scentralizadas, qu2 estaban
wolviendo a nacer.(79)

En realidad no existe tal paradoja, pues si bien se estabin creando organismos
descentralizados -con cierta autonania respecto al "centro'- también es cierto que
su propdsito consistia on concentrar recursos y fuerzas de la sociedad, en el orga
nismo estatal. Los Departamentos administrativos, dependencias centralizadas, se -
inscriben en el mismo proceso de centralizacidn social y politica que los organis
mos descentralizados; el factor comin de ambos tipos de instituciones administrati
vas, lo constituye el.proceso de especializacidn, pues lo dos tipos son consecuen-
ciay de esta ia.

la centralizacién y especializacidn que se ha experimentado en la actividad del .
Estado mexicano a partir de la Revolucién de 1910, obedece -como ya lo habiamos vis
to antes- a aquella doble necesidad de impulsar el desarrollo de una sociedad indus
trial, y de satisfacer las demandas sociales que se manifestaron durante este gran
movimient> revolucionario, y que se traducen en mayor bienestar social. Como consi-
cuencia de este hecho, los gobiernos que se han sucedido desde 1917 han procurado -~
equilibrar ‘en su actividad la satisfaccion de ambas necesidades, impulsando por tan
to 1a actividad del Estado en las dreas de la vida econdmica y de la vida social, -
fundamentalmente.

Debemos entender que para un Estado recien surgido de un movimiento revoluciona
rio camo el de 1910, la cuestidndel.control politico y la del desarrollo soial cong
tituyen materias en las que se estaba "inaugurando", dando sus 'primeros pasos" en
un campo hasta entonces desconocido. De ahi 11 preocupacidn pdr mantener equilibra
Gdos los intereses sociales dn corto plazo, que se manifestaban en las necesidades
insatisfechas escuchadas durante el movimiento ammado, y los intereses sociales de
largo plazo que se han identificado con la construccidn de una sociedad industrial

{79) ldem, p. 522.
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que garantize para el Cuturo mejores condiciones de vida individual y social. De

1917 a 1940 constituyd un periodo rico en aprendizaje para el Estado en que cred

e innovd nuevas instituciones politicas y administrativas,incursionando en dreas

de actividad nunca antes exploradas por el Estado y en el que, en fin, se aprecid
una intensa actividad piblica.

Existen notables diferencias entre la actividad desempefiada por el Estado re
volucionario {1917-1940) y el Estado posrrevolucionario que se aplica desde 1940.
Ambos "Estados", sin embargo, se fundamentan en aquellos dos elementos o propdsi-
tos directrices gue marcS la Revolucidn de 1910 a la actividad del Estado: el de-
sasrollo de una sociedad industrial, y la satisfaccidn de demandas sociales. Aun-
que la forma de equilibrarlos fué radicalmente distinka, Omnar Guerrero nos afirma:

la administracidn piblica en el perioio posrrevolucionario se -
distinguid por dos elementos esenciales: primero, el proyecto -
histdrico de consolidacidn deuncapx.tausmo industrial moderni-
zante, para el cual muchas instituciones administrativas se orien
taron a ello como tarea fund 1; g , el imiento
de las instituciones admimstratxvas con vocacidn de servicio co
lectivo -y en lo esencial popular- creadas por los regx.menas de
la Revolucidn y que le caracterizan como tal, en convivencia y
camplementariedad con aquellas otras destinadas al [crtalechmen
to del capitalismo.(80)

la diferencia entre ambos periodos estriba en que durante el Estado revolucio—
nario, es decir de 1917 a 1940, sg did un énfasis mayor en la administracidn de la
vida social, dando lugar a un Estado benefactor. En tanto que a partir de 1940 se
decidid utilizar el aparato estatal para incrementar ‘el ritmo del crecimiento eco-

némico y de la industrializacién de la sociedad, revistiendo esto una mayor impor
(B1),

tancia que los intereses populares. o obsante,en ambos periodos encontramos -
una atencidn del Estado para esos dos objetivos, aunque en menor proporcidn con -
respecto al periodo anterior se continud en el periodo posrrevolucionario con los
principios del Estado benefactor. Sucede, en realidad, y como lo dice Omar Guerre
ro, que "la proporcidn entre el programa industrializador y el manteni.mientc del-
bienestar social varid de sexenio a sexenio. «(82)

Habiamos dicho antes que una caracteristica fundamental del Estado que surgid
de la Revolucidn de 1910 -y que prevalece ain en el Estado posrrevolucionario- es
que la actividad centralizadora y especializadora del Estado se manifestd, de nue

va cuenta y con mayor vigor, a través de organismos plblicos descentralizados y -

(30) Ildem, p. 547.
{81) ldem, pp. 547-548,
(82) ldem, p. 548,
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de dependencias centrales como los Departamentos administrativos. Pero el pro
ceso de especializacidn no se agotd en estas dos figuras administrativas, sino
que fué preciso apoyarse en otro tipo de organismos plblicos, también centra-
lizados, que respondieran a aquel cardcter de una actividad muy especifica: nos
referimos a los organismos piblicos centralizados que frecuentemente han reci
bido el nombre de Comisiones, Coordinaciones, Juntas, Consejos, etc.

Este otro tipo de organismo piblico cumple la funcidn de atender asuntos
muy especificos, generalmente de un periodo de tiempo bien determinado, y cuya
atencién debe ser pronta y expedita. Su labor es de suma importancia para el -
Estado, pues se abocan a satisfacer alqguna demanda urgente, a solucionar al--
gin problema emergente, o incluso para atender necesidades del propio Estado -
por 1o que respecta a su conservacién y mantenimiento, es decir, estos organis
mos por sus caracteristicas peculiares y moldeables, son iddneos para cumplir
con cometidos de razén de Estado: ya sea investigando y recopilando informacién
especifica sobre grupos y fuerzas sociales, sobre la situacién de algunos recur
sos del Estado que pudieran serle iitiles; o incluso actuando directamente socbre
el control de grupos sociales especificos.

lLa centralizacion y concentracidn creciente del poder en el Estado, que en
este siglo se ha manifestado en México a través de la especializacidén. ha sido
una caracteriostica y tendencia fundamental del Proyecto Nacional Histérico de
México. Las necesidades que se busca atender con el proceso de especializacidn
constituyen, pues, el contenido del Proyecto Nacional. De esta manera podemos
darnos cuenta que las actividades que desarrollan los organismo piblicos centra
lizados y descentralizados, junto con las de las dependencias centrales y Depar
tamentos administrativos, buscan inequivocamente la realizacidn de aquel Proyec
to Nacjional. La identificacidn de aquellos, define a éste.

El hecho de que el Estado distraiga fuerzas y recursos para constituir un
organismo piblico camo los descritos, estd poniendo de manifiesto que la acti
vidad que va a desempefiar tiene una notable importancia para el Estado, pues
atiende con ella una necesidad urgente y excepcional. Esta prioridad estd da-
da, también, porque la satisfaccién de dicha necesidad o demanda social con--
viene al Estado, cuyo inter@s esencial se identifica con el bien comfin, y el
desarrollo de las fuerzas sociales que integran a la sociedad. En otras pala-
bras, el Estado sSlo cvea este tipo de organismos, cuando considera que su =-
existencia es necesaria para la realizacion de los altos propdsitos del Proyec
to Nacjonal Histdrico.
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Para cbtener la forma peculiar y caracteristica del Estado mexicano en ac
tividad, es decir, el tipo de administcacidnpiblica especificamente mexicana,
Omar ‘Guerrero se concre:a a realizar un seguimiento histdrico de la actividad
del sector plblico mexicano (en su obra multicitada El Estado y la administra
cién piblica en México) tomando como guia la amplitud, variedsad y versatili--
dad de esta actividad, pero centrindose en los organismos administraxivos des—
centralizados y la actividad del Sector Central, abocados a tesolver o atender
los asuntos de interés nacional.

Bn este sentido, identificd ocho tendencias en la actividad del Estado me-
ricany, que mestran un cardcter histdrico constante y confiable desde finales
del 8i31o XVIII hasta nuestros dias:

1. "Actividad creciente, amplia y diversificada del Estado
en el seno de la sociedad,” lo gue ha dado lugar a un ES
tado sustancialmente intervencionista.

2. "Formacidn de un espaci piblico comprensivo y en expan
8idn," que ha llevado a la consolidacién de una adminis
tracién interna a partir de pricticas gubernamentales —
variadas, que se ubican dentro de las administraciones
de la vida econdmica, social e individual.

3. “"Creacidn de un modus operandi peculiar del Estado por
medio de organismos descentcalizados y empresas pibli--
cas. Estas instituciones descentralizadas han estado en
actividad desde el siglo XVIII y la importancia ide su -
papel se ha incrementado con el paso del tiempo. Hoy dia
2ncarnan el espiritu del Articulo 28 constitucional, que
establece las dreas exclusivas de intervencién econdmica
del Estado."

4. "Establecimiento de la economia de Estado." que busca la
direccidn de la economia nacional a través de la practi-
ca de 1la intervencidn directa del Estado en la economia,
© a través del famento de actividades econdmicas priva--
das.

5. "Efecto formativo y multiplicador de las revoluciones se
bre la administracidn piblica. Las revolluciones han in-
crementado cualitativa y cuantitativamente el organismo
y los cometidos del Estado, principalmente las institucio
nes descentralizadas (...) Las revoluciones han tenido -
tambien un efeci:o multiplicador generalizado, cspecial--
mente la Revolucidn de 1910: de un centenar de entidades
descentralizadas en la década de los wuarenta, se repro-
dujeron mis de un millar en la de los setenta.”

6. "Institucionalizacién del procedimiento de expropiacidn
pars el establecimiento de las grandes instituciones des
centralizadas.”

7. "Formacion de relaciones econdmicas institucionalizadas
por el Estado y el capital.” Estas relaciones comienzan
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desde el establecimiento del Banco de Avio en 1830, gue
buscaba la formacidn de una fraccidn de la bux:gues:.a in
dustrial, que se responsabilizara de la acumulacién del
capital y la industrializacion de 1la econcmia.”

8. "Centralizacidn irrefrenada en el Estado nacional.® Es-
ta tendencia centralizadora es el producto directo de -
la Reforma y de la Revolucidn de 1910, y ha sido factor
a su vez, de la acumulacidn del capital y de la forma-=-
€idn del patrimonio estatal camo sosten de sus fuerzas
interiores.(83)

2.3.1. La Administracién Interna del Estado
Revolucionario (1917-1940).

El desarrollo hacia la sociedad industrial, pero satisfaciendo las demandas
sociales de la poblacidn, que ha pramovido el Estado, se ha realizado a través
de instituciones piblicas cuya actividad especializada se concentrd en asuntos
muy especificos y delimitados. Durante este periodo revolucionario,que va de -
1917 a 19140, y cam ha afirmado ¢l Dr. Qnar Guerrero, se constituyeron las ins
titucimes soziales, politicas, administrativas y culturales que caracterizan -
a’, Mixico concenporaneo.(84)r.a actividad del Estado, en este sentido, resultd
extraordinariamente intensa durante este periodo y, lo que es mas importante,
puso de manifiesto cuiles son y han sido los Ambitos o asuntos gue mis preocu-
pan al Estado, en todos los Ordenes: =n la administracidén de la vida econdmica,
social y personal.

2.3.1.1. La Administracion de la vida Econdmica
en el Bstado Revoluciamario.

Durante el perfodo de gobierno de Venustiano Carranza (mayo 1917-1920), bue
na parte de la administracién de la vida econdmica se realizd a través de una =
intensa actividad de la Secretaria de Fomento, y de la Secretaria de Industria
y Comercio. E1 Departamento de Aprovisionamientos Generales resulta un buen ejem
plo de la centralizacidn de funciones gue reinauguraba cl Estado revolucionario,

a _travis de Carranza, pues en 1918 se le cred con la finalidad de concentrar las
{83) {dem, pp. 773-779.
{84) Idem, p. 540.



HOJA 111

adquisiciones del sector piblico uniformando procedimientos.(ss)
Durante el gobierno de Alvaro obregon, (1920-1924), se cred la Direc:idn

de Irrigacidn dentro de la Secrctaria de Agricultura y Fomento; el Instituto

de Geologia; la Compafiia Naviera Mexicana; el Departamento de Estadistica; las

Comisiones del Rio Lagos y de San Juaa del Rio, 10 que nos muestra el interés

del Estady revolucionario por conocer los recursos naturales y humanos con que

contaba el pais, de la necesidad de desarcollar esos recursos a través de su -~

cultivo.

Con el régimen de Plutarco Elias Calles se cred la Junta Nicional de Cami--
nos, El Banco de México S.A.,la Ccomisidn Nacional Bancaria; se reformd la Comi~
sid6n Nucional Monetaria y se otorgd autoncmia de gustidn a ‘a Direccidn General
de Aduanas; se fundd la Escuela de Administracidn Piblica y se introdujeron re-
formas a la Sscretaria de Hacienda.

Durante el periodo del “maximato", que comprendid los gobiernos de Emilio -
Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abclardo Rodriguez, es de destacar en el ambi
to de la administracidn de la vida econdmica, la creacién de la Comisidn Nacio-
nal de Planeacién,el Banwo el Trabajo, la Comisidn Nacional de la Moneda y el
Banco Nacional de Crédito Ejidal, todos durante el régimen de Pascual Ortiz Ru-
bio.Con Abelardo Rodriguez se crearon la Secretaria de la Economia Nacional, el
Departamento Agrario, la Macional Financiera, la Camisién del Salario Min.i.mo.(er’)

Jurante el periodo de Lizaro Cirdenas se did auge extranrdinario al desarro
1lo de la sociedad industrial y, por ende, a la creacién de instituciones adminis
trativas que persiguieran este fin. De esta mancra, dentro de la administracién
central fueron crea:dos los Departamentog Forestal, de Caza y Pesca, y de Publici
dad y Propaganda.

Se crearon también importantes organismos descentralizados y empresas publi-
cas camo la Compafiia Productora e Importadora de Papel S.A.; el Banco Nacional -
de Crédito Ejidal; Petrdleos de México; Banco Nacional de Comercio Exterior; Al-
macenes Nacicnales de Depdsito; Banco Nacional de Fomento Industrial; el Ingenio
Ejidal de Zacatepec; la Administracidn Nacional Obrera de los Ferrocarriles; la
Comisién Nacional de Elect:ricidad.(

(85) Idem, p. 522.
(86) ldem, pp. 527-532.
(87) fdem, pp. 532-539.
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2,3.1.2, La Administracidn de la Vida Social
en el Estado Revoluciomario.

En el regimen de Venustiano Carranza se crea una Comisidn de Indemnizacionos,
que cubriria los dafios sufridos durante el movimiento armado. En el Sector Cen-
tral se destaca 1a creacién de la Direccidn de Estudios Arqueoldgicos y Etnogra-—
ficos, mds tarde Direccién de Antropologia; a la Secretaria de Gobernacidn se le.
encargd el ciudado de la readaptacidn social e reos federales, asi cawo lo rela
tivo a indulto y amnistias. Con el breve periodo de Adolfo de la Huerta,se elabo
rd la Carta Arqueolégica de la Repiiblica on el seno de la Direccidn de Antropolo
gia de la Secrectaria de Fomento; se did tambi®n gran actividad al Departamento -
del Trabajo, encamendindosele evitar los conflictos obrero—patmnales.(aa)

En el régimen de Alvarc Cbregdn se reincorpord a la Secretaria de Gobernacién
la Direccidn General de Beneficencia en el Sector Central, en tanto que resurge —
el organismo dmscentralizado de la Loteria Nacional. Plutarco E. Calles, durante
su periodo presidencial organizd dentrc del Departamento del Trabajo un cuerpo ~-
médico industrial que atenderia y prevendria accidentes de trabajo.(ag)

Ya en el periodo del maximato, es importante destacar el impulso gue Bmilio -
Portes Gil did a-la administracidn de la vida social, fomentando el cooperativis-
mo. Se cred también en este gobierno, la Cemisidn de Investigaciones Indigenas,
en Michwacin. Abelardo Rodriguez también puso el acento en la administracidn de -
la vida social, elaborando proyectos de Ley sobre el Seguro Social y para la crea
cidn de un Instituto scobre el Trabajo, creando también el Departamentc del Traba-~
jo.(gl)

Lizaro Cardenas did tanta importancia, en su administracién, a la econamia co
mo a la vida social de 1los ciudadanos. Fspecialmente en esta Ultima materia, lo -
podemos constatar por la creacidn de un Departamento de Asuntos Indigenas, y del
Departamento de Asistencia Social Infantil. Por lo que se refiere a organismos -~
descentralizados,en @ste &mbito de la vida social fueron creados el Instituto de
Alimentacién Popular y el Banco de Crédito Agricola que tenia funciones <de admi--
nistracidn social, ademis de que se elibord un proyecto para la creacion-del Ins-
tituto Nacional de Antropologia. Se ampliaron las funciones de readaptacidn social

{88) Idem, pp. 521-522.
(89)Idem, pp. 523-525,
(90} Idem, p. §27.

(91) ldem, pp. 527-529.
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de la Secretaria de Gobernacidn al enconmendirsele la defensa y prevencién so
cial de la delicuencia, los tribunales para menores en el Distrito Federal, las
escurlas correccionales, reformatorios, casas de orientacidn y sanatorios para
anormales en el Distrito y Territorios Federales, colonias penales y la Direc--
cibn Técnica de la Penitenciaria del Distrito Federal. 92

2.3.1.3. La Administracitn de la Vida Individual
en el Estado Revolucianario.

Resulta muy significativo el hecho de que, en este periodo de consolidacio
nes del Estado y del Proyecto Nacional Histdrico, la actividad del organismo -
estatal haya puesto énfasis -en &ste dmbito de la vida individual- en la salud
y la vida intelectual: indicadores ambos de la preocupacidn del Estado por el’
desarrollo integral de los ciudadands cuya Suerza le alimentan.

Con el gobierno de Carranza, la Direccidn General de Bellas Artes, (producto
de los gobierncs maderista y constitucionalista), fué alimentada con los recur-~
sos de la nxtinta Secretarfa de Instruccidn Publicd?’de establece tambign el De
partamento Jde Salubridad Piblica, para encargarse de la salud piilblica. Nada in
teresante sucede en €ste ambito de la administarcidn interna, hasta que Alvaro

' Obregdn traslada los Talleres Grificos de:la Nacidn al Departamento Universi-
tario y de Bellas Artes.(gnoesde 19221, la Secretaria de Educacidén Piblica a-
tendia los asuntos relativos a la Universidad Nacional, extensién universitaria,
bibliotecas y educacidn para indigenas, ademas de que concentraba la vida cultu
ral del pais al ocuparse del cuidado del patrimonio arqueoldgice, artistico, tea
tco, bellas artes y mﬁsica.(gs)Durante el periodo presidencial de Calles,se su-
m5 a la Universidad Nacional, a la Escuela Nacional de Bellas Artes y el Conser
vatorio Nacional de Misica, !9%!
blecid la autonomia universitaria, dando lugar a la Universidad Nacional Auténo
ma de Maxico, (97

Lizaro Cirdenas introduciria importantes reformas a la administracién de la
vida iidividual, ademis de incrementar 1la actividad del Estado on este &mbito.

Ya durante el maximato, Pmilio Portes Gil esta--

(92) ldem, pp. 532-539.
{93) ldem, p. 520.
(94) Idem, pp. 523-524.
{95) ldem, pp. 541-542,
(96) ldem, p. 527.
(97) ldem, p. 527,
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purante su gobimsrino, se transformd la Comisidn Técnicn Consultiva de la Secre~
taria de Educacidn Piblica, en un Instituto de Orientacidn Socialista, creb el
Consejo Nacional de Educacidn Superior y del Investigacidn Cientifica, el nepar,
tamento de Educacidn Fisica y el de Tisrismo, junto con el Instituto Politdcni-
-] Nacional.(ga’l\ partir de 1934, la Secretaria de Gobernacién asumid tareas po-
blacionales al administrar la migracidn, repatriacién, colonizacidn y naturali-
zacidn; se ampliaron las cumpetencias del Departamento de salubridad a la higie
ne industrial, el combate a los vicios sociales, preservacidn de vida y salud -
de los trabyjadores, higiene en general, higiene vete:imria.(gg)la Secretaria
de Educanién Piblica amplid sus ramos a la educacidn preescolar, primaria, se-
cundaria, normal, ticnica,superior, fisica y artistica «, inclusive, la educa-~
cidn que imparta la beneficencia privada.

2.3.2. 1a Administracién Interna del Estado
Posrevolucionario (1940-1990).

Como ya habiamos visto, la actividad del Estado mexicano did un giro muy im
portante‘en cuanto a sus criterios de prioridad a partir de 1940. Desde esta fe
cha, el organismo estatal impulsaria con mayor Impetu la construccidn de la so—
ciedsd industrial, aunque sin descuidar del todo el bienestar social de la pobla
cidn, a la que se le garantizaba un minimo de satisfaccidn de sus necesidades -
sociales, para evitar el .esgaste de la alianza con las clases populares, fuente
ésta de la fuerza del propio Estado. De esta manera, se estaba privilegiando a -
los objetivos de largo plazo del Proyecto Nacional Histdrio, sobre los objetivos
Mm-a con la sequridad de que una sociedad industrial ya establecida, ga-
rantizaria con sus mismas caracteristicas un cdmodo nivel de vida para las cla--
ses sociales en el futuro; es decir, la consecucidn del primer objetivo implica-
ria la consecucién del segunda.

(98) Idem, pp. 533-536.
(99) idem, pp. 540-541,
{100) tdem, p. 541,
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2.3.2.1. la Administracidn de la Vida Econimica en
el Estado Posrevolucionario.

Durante el gobierno de Manuel Avila Camacho, es de destacarse en el Sector
Central, la creacifn de una Direccidn General de Normas; y en el Sector Paraes
tatal, la creacidn del Banco Nacional de Fomento Cooperativo. Con Miguel Alemdn
Valdes, la vida econdmica del Estado tuvo un auge mayor que el de su predecesor.
En el Sector Central, se crearon la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, la Se--
cretaria de Bicnes Nacionales e Inspeccidn Administrativa, la Comisidn del Papa
loapan (impresionante experiencia de un organismo piblico de administracidn mul
tifuncional de la sociedad},las Juntas Federales de Mcjoras Materiales en cada
Estado y que manifestaban el afdn centralizador y fortalecedor del Estado; la
Direccidn General de Defensa Agricola, la Direccidn General de Pramocidn Agrico
la Ejidal, la Subsecretaria de Recusos Forestales y de Caza.(ml)

Las "innovaciones” que introduciria Adolfo ruiz Cortines se manifestarian en
la inportancia que le did a la constitucion de organismo descentralizados por so
bre los centralizados, tendencia gue contrasta con la anterior de Miguel Alemdn.
Asi, se crearon el Banco Nacional de Transportes, la Procuraduria de Asuntos A--
grarios, la Comision Nacional de Fnergia Nuclear, el Consejo Superior Coordina--
dor de Recursos Naturales no Renovables. Por 1o gue toca a la administracidn cen
tral, es digna de considerarse la creacidn de la Camisidén Intersecretarial Coor-
dinadora del Levantamiento Geogrdfico de la Replblica. Adolfo Lopez Mateos pudo
disponer de una experiencia acumulada en la utilizacién de los recursos y medios
del Estado, lo que le permitid muy bien darle actividad al organismo estatal e--
quilibrando organismos piblicos centralizados y descentralizados. Por lo que to-
ca a los primeros, se crearon la Secretaria de la Presidencia, la Secretaria del
Patrimonio Nacional, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la Secreta
ria de Obras Piblicas, la Direccidn de la Pequefia Propiedad, los Canité@s Agrico
las Ejidales, la Camisidn del Rio Balsas, la Comisidn Nacional del AzGcar, la -
Comisién Nacional Consultiva de Pesca, la Coiaisidn Nacional del Espacio Exterior.
Por lo que respecta a los organismos descentralizados creados durante este peio—
do, tenemos: el Instituto Mexicano del Café&, 1la adquisicidn de la Companiia Mexi-

{101} Idem, pp. 54B-552.
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cana de Luz y Fuerza motriz, la creacidén de la COMASUPO, del Instituto Nacio-
nal de Investigaciones Catastrales y Urbanas, la Aseguradora Nacional Agrico-
lay Ganadera.(mz’

Gustavo Diaz Ordaz imprimid a la actividad del Estado, durante su régimen,

un mayor auge a través de organismos descentralizados. De estos, cred: el Ins
tituto Mexicano del Petrdleo, el Banco Nacional Agropecuario, la Cooperativa
de Obreros del Vestuario y BEquipo, se integraron las 19 empresas que formaron
la Comision Nacional de Electricidad, se cred productos Forestales Mexicanos,
Camisidn Operadora CONASUPO de Graneros del Pueblo, Siderirgica Las Truchas, -
Campaiiia Nacional de Asbestos, Empresa Mexicana del Cobre, y se adquirio el fe
rrocarril Tijuasna-Tecate. Por lo que respecta a la administcacidn central fud
importantisima la constitucidn de una Junta de Gobierno de los Organismos Des-
centralizados y Bmpresas de Participacion Estatal, lo que habla de la trascen-
dencia que parala realizacidn de los intereses del Estado habia adquirido este
sector.

Con Luis Echeverria Alvarez la actividad del Estado experimenta una inten-
sidad extraordinaria, y una reorganizacidn constante de su estructura institu-
cional,la que s: manifestd en diversas fusiones de organismos plblicos para --
dar lugar a nuevas entidades. producto de estas fusiones y transformaciones en
el Sector Central es que surge la Sccretaria de la Reforma Agraria; en tanto -
que en el Sector Descentralizado sucedid lo mismo conla fusidn de Almacenes Na
cionales de Depdsito y Bodegas Rurales Conasupo; la .formacién del Banco Nacio-
nal de Cré&dito Ejidal a partir de la fusidn de los Bancos de Crédito Agricola,
el Ejidal y el Agropecuario. Ademis se crearon otros organismos descentraliza-
dos cumo: el Fondo Nacional de Fomento Cooperativo, la Comisidn Nacional de s
nas Aridas, la Comisién Nacional Coordinadora de Puertos, el Instituto Nacio--
nal de iInvestigaciones Forestales, Productos Pesqueros Mexicanos (zons:cuencia
de otra fusidn), Quimica Flior S.A., la Ccmisidn Nacional de la Industria Azu-
carera y el Instituto Mexicano de Comercio !’-:xt:er:.iox:.(m'ﬂ

Durante el gobierno de José 1&pez Portillo, el Estado experimentd una revi
sién de si mismo y una conciencia de sus actividades, y la relacidén que estas
guardan con su estruciura institucional. Con el riesgo latente de la ingobarna
bilidad como consecuencia del inmenso tamafio del aparato piblico {sobre todo -

(102) Idem, pp. 553-556.
{103} idem, pp, 558-559.
{104) ldem, pp. 559-561.
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en lo relativo al secior piraestatal}, se tom3 la derisidn de aduphar una "con
ciencia comprensiva del organismo del fstado." Derivada de esta revisidn se hi-
20 necesaria la puesta en marcha de dos procesos fundamentales: la depuracidn
masiva del sector paraestatal, y ia reorganizacién de la aiministracidn centra-
lizada para racionalizar sus funciones. EStos procesos,

marcharon en paralelo por medio de la sectorizacidn, un meca
nismo por el cual se intenté darle:s coherencia. La responsa-
bilidad recayd en una institucién de elevada jerarguia, la -
Coordinacidn General de Estudios Administrativos de la Presi
dencia de la Repiblica.(105)

A partir de este periolo presidencial si intentd disminuir el nimero de -
entidades paraestatales {lo cual no fud posible sino hasta el periodo siguien-
te) y en todo caso se detiene la nueva creacidn de organismos descentralizados.
En este tenor, se crearon apenas instituciones como la empresa Ruta 100, y la
tompaiia Mexicana de Aviacidn, la expropiaciénbancariapor la cual el gstado se
hizo de todas las instituciones da est'e tipo en el pais. '

Dr: 1a misma manera se experimentd una transformacidn importante del Sector
Central de la administracién piblica, apoydndose en fusiones © nuevas funcio-
nes par1 antiguas dependencias, que se manifestaton en la Ley Ovganica de la ~
Administarcién Piblica Federal. las mis importantes :nodificaciones residen en
1a cceacidn de la Secretaria de Cumercio, y de la Secretaria de Ascntamientos -
Humanos y Obras Pﬁblicas.(los)

Mijuel de la Madrid retama, conmayor impetu, agquel propdsito de depurar la
adminisrraciGn paraestatal,reduciéndola y evitanio su crecimiento con nuevos or
ganistos. Sin embargo, fué necesarin el surgimiento de algunos de ellos muy im
portantes, cumo el Sarvizio Postal Mexicano y Telégrafos vacionales que adqui--—
~jeron su autonmmia relativa del Sectoc Central; s: crearon también el Centro
Nacisnal de Tistudios Municipales, la Camisién Nacional de Reconstruccidn y la ~
creacién de la Coatraloria General de la Federacién.um)

En los dos primeros ailos del gobierio de Carlos Salinas de Gortari, de 1988
a 1999, se ha puesto de manifiesto la intencidn de @ste por intensificar 1 pco
oeso de reduccidn masiva del Sector Paraestatal de la administracidn piblica --
por un lado, y por el otr.y de no mxdificar en lo sustancial al Sector Central.
Asimismo, se puede apreviar la temiencia a una centralizacidn ain mayor de las

actividades piblicas, atendiendo los objetivos politicos, econdmicos y sociales
{105) ldem, p. 562.

(106) Idem, p. 564.

{107) leem, pp. 565-568,
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del gobizmo en tumo a través de los programas de las dependencias cenirales
evitande, hasta donde le es posible, atenderlos por medio de los organismos -
piblicos ceniralizados y descentralizades.

De esta manera tenemos que, en el fnbito de la vida econdmica, los progra
mas sectoriales se han orientado a alentar la produccién de los particulares,
destacando on el primer afio de gobjerno el Programa "Autds Populares" gue otor
ga facilidades para que en México se produzea el automavil mis barato del mun-
do.uoa)Se crea, dontro del Sector Central, la Comisidn Mixta para la Prumocidn
de las Exportaciones. Por 1o que respecta al Sector Parasstatal, tenemos wjue =
se han creado la Qomisidn Nacional del Agua, para funcionar como autoridad oni
ca gue enfrente de manera integral el reto d@ un suministro suficiente en can-
tidad y cilidad; se crea también en el szqundo afin de goblerno, Agroasemex, que
al iniciar operacion:s pretende correyir vicios de la anterior aseguradoré a -
la cual sustituye.(mg)al mismo tiempo, el proceso de desincorporacién de em--
pcesas paraestatales ha llegado a su climax. Se ha anunciado, en el segundo a-
fio de gobierno que empresas como Tabanex, Inmecafé, Pronase y Azlicar 5.A. se--
ran lransferidas a 133 proc v se an ya en proceso de ser rees--
teoucturadis, liquidadas o transferidas; se ha "fortalecido el marco regulato--
rio antes d: desincorporar a M’“(HO)

y se han desincorporado ya a Maxica-
na de Aviacidn. En este mismo tenor, se han desregularizado los servcios plbli
cos de a\ito!;.tansporce y aerolineas, lo mismo que las actividades industriales
y vomerciales de la masa y la tortilla, la induslria salinera, cerillera v he-
nequenera,siembra y exportacién de hortalizas y frutas, y la cumercializacidn
del cacao, azucar y café.uu)?.n el seguwdn afio de gobiernn se procedid a la -
desestatizac=ibn de la banca, ya que “"sirve al interés nacionalel restablecimien
to del régimen mixto de la banca cumo lo establecid el Constituyente por mas -~
de 65 afios, {132

(108) €} Cebierno mexicamo, “primer informe de Goblerno", Presidencia de 1a Repd
blica, México 1989, p. 36.

{109) "Segundo informe de Gobferno”, ta Jornada, 2 de noviembre 1950.

{110) ldem, p. ix.

{111) tdem, p. ix,

{112) idem, p. vifg,




HJA 119

2.3.2.2. la Mministracidn de la vida Social en el
Estado Posrevolucionario.

Este &mbito de la administracién interna revistid una importancia capital
para el Estado, como complemento indispensable del apoyo al crecimiento de la
econcmia y la construccidn de la sociedad industrial. Sin embargo, la adminis
tracién del bienestar social tuve caracteristicas distintas al del periodo re
volucionario anterior. Con el Estado posrevolucionario "los programas guberna
mentales han tendido a la perpetuacidn de las condiciones materiales propias
de las clases populares, particularmente por medio de la seguridad y' la previ
sidn swiales."(ll3) Asimismo, se puede apreciar que en este gran periocdo mu-
chos de los organismos piiblicos gue en el periodo anterior habian sido crea--
dos para desarrollar integralmente a las fuerzas sociales de México, a partir
de 1940 funcionan sdlo "camo organismos de asistencia social subsidiarias por
que transfieren recursos y servicios para atender las precarias condicicnes -
de vida de estas clases."(l“)

Con el gobierno de Manuel Avila Camacho se concretd la creacidn de la Se--
cretaria del Trabajo y Previsién Social, importante dependencia piblica para -
la administracién del biencstar social; igualmente se did un amplio impulso al
movimiento cooperativista con la formacidn de cooperativas de consumo. Ya en -
el periodo presidencial de Miguel Alemin es de destacarse la creacidn del Ins-
tituto Nacional Indigenista.(lls)

Adolfo Ruiz Cortines no modificd mucho la estructura del Estado ni agregd
demasjado. Durante su periodo fueron creadas dos instituciones importantes pa-
ra la vida social: el Instituto Nacional de Bienestar a la Infancia, y el Ins-
tituto Nacional de la Vivienda. Adolfo Ldpez Mateos aportd también algo a la -
administracién del bienestar social, no obstante gue su apoyo fundamental se -~
dirigi® a la vida econdmica. Esto no impidid que creara el Instituto Nacional
De proteccidn a la Infancia, y transfommara la Direccidn General de Pensiones
Civiles en el actual Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado, y quec atendiera ¢l ramo de la colonizacidn en el Departa--

mento de Asuntos Agrarios y Colonizacién.”'m)

(113) Guerrero, Omar: El _Estado y la administracidn pidblica, p. 572,
{114) ldem, p, 573.

(115) ldem, pp. 549-552.

. {116} Idem, pp. 553-556.
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El extraordinario impulso que Gustavo Diaz Ordaz did al aparato econdmico
del Estado, sobre todo creando empresas estatales, contrastd con el timido de-
sarrollo que pramovid en el marco del bienestar social, del cual tiene impor--—
tancia sdlo la creacidn del Instituto Mexicano de Asistencia a la Nifiez. Con—
trasta notablemente con el desempefic de Luis Echeverria Alvarez, quien en for-
ma decidida amplid la infraestructura que cubre el Gmbito de la administracién
interna que aqui examinamos. Concretamente, Echeverria cred el Instituto Nacigo
nal para el Desarrollo de la Comunidad Rural, el Instituto Nacional de la vi——
vienda Popuiar, el Centro de Estudios del Movimiento Obrero, el Centro de Infor
macidn y Estadisticas del Trabajo, la Comisién Nacional para Pramover la Cultu
ra y la Recreacién de los Trabajadores, la Editorial Popular de los Trabajado-
res, y el Instituto Nacional de Estudios del Trabajo; el INFONAVIT, el Comité
Mixto de Proteccidn al Salario, la Procuraduria Federal del Consumidor y el Ins
tituto Nacional del Consumidor:.(lr’)

Dadas las transformaciones que ampezaban a experimentarse en la tendencia
de la actividad del Estado mexicano, en el gobierno de José Lopez Portillo se
entiende la ausencia de nuevos organismos creados en este periodo, y concreta-
mento los que se refieren a la administracién de la vida social. Con Miguel de
la Madrid acudimos a una serie de transformaciones y fusiones de organismos y/o
dependencias administrativas de entre los cuales surgid la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia, se cred también al organismo Renovacidn Habitacional
popular. (118) '

La administracidn de la vida social en los dos primeros afios de gobierno -
de Carlos Salinas de Gostari, se ha manifestado fundamentalmente a través del
Sector Central, ante la ausencia de nuevas instituciones administrativas en es
te ambito. Particularmente, las acciones de bienestar social mas importantes,-
numerosas y cuantiosas, se han realizado por medio del Programa Nacional de So
lidaridad, cuyo propdsito general fué definido en el Primer Informe de Gobier-
no camo el de "combatir la pobreza extroma”. Es hasta el sequndo informe cuando
se da una explicacién y descripcidn inds detallada del mismo. Ahi se afirma que
pretende enfrentar la desigualdad para combatirla, "recoge las propuestas de —
trabajo de los grupos participantes,alienta y promueve su participacién organi
zada." Las acciones del Programa se rigen por cuatro criterios: :

(117} fdem, pp.558-560..
(118) tdem, pp.562-563. .
{119) "Segundo Informe de Godicrno”, op.cit. p. xif.
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- el respeto a las iniciativas de las comunidades;

- la plena y efectiva participacidn de las comunidades en to
das las acciones del Programa;

- la corresponsabilidad;

- la transparencia, la honestidad y la eficiencia en el mane
jo de los recursos,{120)

PFara este Gobierno, las acciones del Programa son concebidas como inversidn
en infraestructura soicial,(u“por lo que se apega fielmente al sentido que en
el periodo posrevolucionaric se le ha dado a la administracién social,como con-
servacion de los minimos de bienestar en las clases populares garantizando asi
el desarrollo del capital y la construccidn de la sociedad industrial.

Entre las acciones que abarca la actividad del Programa, tenemos los ramos
mas diversos y camprensivos de la estructura social. Asi, atiende rubros como:
infraestructura para salud, alimentacidn y abasto, equipamiento urbano de agua
y drenaje, electrificacién,tel&fonos y correos, escrituracidn de propiedades, -
rehabilitacion de escuelas, establecimiento de lecherias, atencidn asistencial
para infancia, agricultores y jormnaleros agricolas, atencidn a pueblos indige-
nas: a su actividad procutiva y su proteccién, y famento de su patrimonio cultu
ral; apoyo a campesinos con tierras de baja productividad y zonas de alto ries-
go, apoyo econimico a municipios.

En este régimen presidencial se ha creado también, cano organismo descen--
tralizado, a la Comisidn Nacional de Derechos nm\anos.(uz)Es digno de desta-
carse, en el Sector Central, la puesta en marcha de un Programa Nacional de Ca
pacitacidn y Productividad, asi como el Servicio Nacicnal de Bnpleo, ambos tie
nen el propSsito de fungir como enlace entre la oferta y la demanda de empleo,
y como vinculo para la capacitacién e incorporacién producciva.(123)

2.3.2.3. La Administracion de la vida Individual en
el Estado Posrevolucionario.

En el periodo posrevolucionario el Estado concentrd su administracion de la
vida individual en cuatro importantes rames: poblacidn, turismo, salud plblica,
y vida intelectual. La administracion de la vida individual nunca fué relegada
por el Estado mexicano, constituyendo una constante que une los dos grandes pe

{120} 1dem, p
(121) ldem, p
(122) ldem, p
{123) idem, p

kil
< oxft.
.owid.
. oxi
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ricdos que agui analizamos, no obstante que hayan cambiado las prioridades pa-
ra consequir el desarrollo de las fuerzas sociales, pasando de una preponderan
cia del bienestar social inmediato, a la prioridad de la construccidn de la se
ciedad industrial en en futuro mediato o de largo plazo.

En este marco, el Estado mantuvo la politica poblacional como dmbito de ac
cidn de la Secretaria de obernacién, y la colonizacidn en la secretaria de A-
gricultura y Fomento hasta que se crea el Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacién. (124) ’

Durante el Gobierno de Manuel Avila Camacho se crea el Colegio Nacional, im
portante institucidn de la vida intelectual de México; se crean también el Ins
tituto Nacional de Cardiologia y la Secretaria de Salubridad y Asistencia. dcm
Miguel Alemin se cred el Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, y la
Camisidn de Cinenatografia.uz”

Adolfo Ruiz Cortinez prestd gran atencidn al turismo, razénpor la cual fud
creado durante su Gobierno el Consejo Nacional de Turismo.Adolfo Lopez Mateos -
ocontinuaria con este intento, estableciendo el Departamento de 'mrismo.(lze)

Con Gustavo biasOrdaz se llevarona cabo los Juegos Qlimipicos de 1968 para
lo cual fué constituido un Comité@ Organizador de los Juegos Olimpicos. Luis --
Echeverria Alvarez demostrd el gran interés del Estado mexicano en el ramo del
Turismo, al crear durante su periodo presidencial a la Secretaria de Turismo. -
Cred tambi@n una Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente dentro de la secre
taria de Salubridad y Asistencia; el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
la Universidad Autdnoma Metropolitana y el Colegio de Bachilleres.!127)

‘Nada puede decirse de la actividad del Estado en el &mbito de la vida indi
vidual durante el ré&gimen de José@ Lopez Portillo, seguramente por las limitacio
nes que se estaban imponiendo a la actividad desarrollada por el Estado, y de
las que ya hemos hablado. Con Miguel de la Madrid esde destacarse la transforma
cidn de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas en la Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y Eculogia.(lze)

En el Gobierno de Carlos Salinas de Gortari,hasta 1990, podemos apreciar -
gue no se ha dejado de atender este ambito de la administracidn interna. En dos
afios de gobierno se ha reestructurado el Fondo Nacional de Famento al Turismo,
para apoyar proyectos turisticos de gran escala, que podrdn consolidar polos -

(124) Guerrero, Omar; E) Estado y l1a adefmistracibn..., p. 570.
{(125) ftdes, pp. 549-551,

#126) Ildem, pp. S§53-555.
{127} i{dem, pp. 559-561.
{128) Idem, p. 565.
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de desarrollo turistico.‘1?¥'se pone en marcha el Programa de Modernizacién Bdu
(130)

cativa; se crea el Consejo Consultivo en Ciencias para que la comunidad ¢

tifica y tecnoldgica aporte directamente puntos de vista al presidente sobre a-—
reas de fundamental importancia para el desarrollo naci.onal.(ln)se crea el Con
sejo Nacional para la Cultura y las Artes, para impulsar la libertad de creacidn
y defender las manifestaciones culturales é&tnicas,populares y reqionales.(laz)-
Se crea la Comisidn Nacional del Deporte para la fonmmacidn de la cultura fisica
entre los jdvenes.Se crea también el Programa Paisano; que pretende garantizar
un trato digno al regreso de trabajadores migratorios.

{129) “Primer Informe de Goblerno“op.cit. p. 36.
(130) idem, p. 37.

{131) idem, p. 38.

{132) tdem, p. 38.

{133) "Segundo Informe de Gobierno®, op. cit. p. vit.
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CAPITULO 3:
LA MODERNIZACION.

El Proyecto Nacional Histdrico, come hemos visto, no sdlo es
la estructura politico-administrativa que define la esencia de un Estado-nacidn,
sino que también es aquella fuerza que moldea y dirige las actividades de esta
estructura. Sin embargo, como estructura no estad excenta de cambio; mis aGn, su
naturaleza social exige el cambio.

1a existencia del cambio, y la existencia de la necesidad del cambio, ha -
sido permamente en todo producto social. No obstante, y sobre todoeneste tipo
de objeto, no puede existir un cambjo sin sentido, un cambio fortuito o irracig
nal. Todo tiene su explicacidn y a la explicacidn de este tipo especifico de -
cambjo social se le ha definido e identificado come un proceso de.modernizacién.

Resulta particularmente interesante (porque importanter es este producto sgo
cial) el estudio del cambio en el Proyecto Nacional Histdrico y, por ende, en -
el Estado-nacidén. Ningin proceso de modernizacidn es mis importante, ni mas po-
lémico que el que se refiere a estos objetos. De ahi la necesidad de ser preci-
so cuando hablamos o estudiamos este proceso de modernizacidn en particular.

En suma, podemos afirmar que la modernizacifn es una particularizacién del
cambjo en los obijetos sociales. ) ’

3.1. la Teoria de la Modernizacidn.

Cier » hasta el > actual no existe una “Teoria de la Moderniza-
cién® en sentido estricto, que haya conseguido unificar criterios en los estu--
diosos de lo social. Incluso es dificil enunciar una definicién, aceptada uni--
versalmente, de lo que debe entenderse por “"modernizacidn", "modernidad" o “so—
cliedad moderna". Por. esta razdn, nos hemos concentrado en estudiar ¥y exponer la

corriente de pensamiento que mis ha sobresalido en la investigacion de la moder
nizacién, por su coherencia y coincidencia con la realidad.

Es muy importante distinguir a esta teoria de la modernizacidn, de otra teg
ria de la cual se origina y toma algiin postulado, pero de la cual se diferencia
extremadamente: el "evolucionismo". Esta teoria se fundamenta en la tesis de que:
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no cbstante el tiempo y el espacio, todas las sociedades si

guen el mismo curso histdrico; sobre esta ruta cada socie-—

dad pasard por diferentes etapas, con distintas moedalidades
y diversos ritmos.{l)

Se puede entender, a partir de esta hipdtesis fundacional, que la teoria -
del evolucionismo tiende a analizar las sociedades cambiantes a partir de mode
los preestablecidos, lo que hace suponer una dudosa aplicacidn universal. Ade-
mds de este “inconveniente" metodoldgico, presenta otra desventaja de mucho pe
s0 paraelandlisis social: "fue incapaz de comprender y explicar las condicio-
nes que promueven los procesos de cambio a través de los cuales las sociedades
pasan de una etapa histdrica a otra. ‘2

La teoria de la modernizacidn parte de algunos supuestos del evolucionismo
clasico, pero los revisa y replantea, apoyéndose en los avances y descubrimien
tos cientificos en las teorias socioldgicas. De esta manera interpreta ahora a
la

teoria de la modernizacién cumo una alternativa del evolucig
nismo clasico, cuyo planteamiento observaba un desarrollo u-
nilienal en la sociedad. En contraste, la modernizacién vi-

sualiza este desarrollo camo un proceso miltiple y variado -
que explica su progreso o decadencia.(3)

De manera muy general Rita Garcia ha definido a la modernizacidn como “la
capacidad Ge las sociedades modernas para absorber todo tipo de cambios." Es -
fundamental aqui, sefialar la evidente sustentacidn de la teoria de la moderni-
zacidn en la “"teoria de los sistemas". las sociedades son vistas como sistemas
abiertos, en permanente interaccién con su medio externo e interno, coh un po-
deroso recurso de retroalimentacidn. De hecho Rita Garcia afirma que

la teoria de la modernizacidn adopta del evolucionismo cl&-
sico la tesis de que las sociedades pasan por las mismas e-
tapas historicas, pero introduce el principio de la equifi-~
nalidad, intimamente relacionada al concepto de re-alimenta-
cidn.(4)

Es también importante que se conciba a la modernizacién no camo un fin en -
si mismo, sino camo un proceso de transito, de transicidn entre dos puntos: lo
tradicional y lo modermo.

La modernizacidn sdlo tiene un significado pleno si se le
asocia al proceso de cambio estructural, que significa el -
transito de una sociedad a otra diversa. Por tanto el marco
explicativo de la modernizacidn se localiza en aquellas so—

(1) Garcfa Medel, Marfa Rita; La administracifn piiblica en los paises subdesarro

llados, tesis, F.CP.y S. UKAM, México 1989, p. 11,

(2) idem, p. 14.

(3) idem, p. 6.

{4} idem, p. 16.
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iedades que se ran en proceso de cambio estructural,
cuyo signo es el paso de una sociedad tradicional a otra mo,
derna,transcurriendo por una etapa intermedia de trénsito.(5)
Por lo anterior, es muy adecuada la definicidn que, en esta corriente, se
le ha dado al proceso de modernizacidén politica:
La disposicidn de cualquier sistema para adaptarse a estas -
exigencias cambiantes, para absorberlas en términos de la ac
cidn politica y para asegurar su propia continuidad frente a
las exigencias continuamente renovadas y a las nuevas formas
de organizacidén olitica.(6)

3.1.1. Sistema Politico-Administrativo.

La teoria de la modernizacidn se ha constituido sobre los fundamentos del -
enfoque estructural y sistémico, aplicados a la sociologia. Consecuente, todo -
sociedad humana es considerada camo un sistema social, con todas las caracteris
ticas que el método sistémico atribuye a un sistema completo, y de las cuales -~
la que nos interesa aqui se refiere a su predisposicidn al cambio.

En estos sistemas sociales que interesan al teoria de la modernizacién, las
unidades componentes de los mismos consisten en las instituciones politico-admi
nistrativas en actividad de la sociedad en estudic. Por esta razdn es que la mo
dernizacidn de una sociedad estd referida ineludiblemente a instituciones y a -
su actividad concreta. En este sentido cobran gran importancia la forma en que
se crean y consolidanlas instituciones de una sociedad. A este proceso se le ha
llamado grecisamente institucionalizacidn, y se le define como

la organizaciSn de un sistema de conductas determinadas, pre
escrito por la propia sociedad y orientado a la solucidn de

ciertos problemas insertos en un campo fundamental de la vi-
da social.(7) "

La actividad integral del sistema social tiene como propdsito Gltime su con
servacidn o, en otras palabras, -el mantenimiennto de sus limites, Esto lo consi
gue —como cualquier otro sistema- a partir de tres objetivos: "la permanencia -
de las unidades bisicas que lo ocnstituyen, de sus relaciones con otros siste--
mas exteriores, y de las normas que trazan sus caracteres espec.ifcc:s."(B

(5) idem, p. 17.

{5} Eisenstadt, S.N.; Ensayos sobre el cambio social y la moderafzacidn, Técnos
Madrid 1970. p. 69.

(7) Gooldner, Alvin W y Helen P.: Modern sociology and inttroduction to the_ study

of Human interaction, Nueva York:Harcourt Brace, 1962, p., 484 cit. pos, Eisens

tadt, op. cit, p. 24.
(8) Eisenstadt, op. cit. p. 28,
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A partir de estos propdsitos sistémicos, se pueden definir los elementos -
que camponen las relaciones intrasistémicas de nuestro objeto de estudio (las
sociedades y sus Estados):

- creacidn y definicidn de normas que regulen las unidades
bisicas de conducta y de la organizacidn de ls sociedad;
- criterios para la distribucidn de recursos existentes, en

tre las unidades bisicas; y
- sanciones que garantizanla vigencia de las normas.(9)

No es dificil, a la luz de la teoria sistémica, entender que el papel funda
mental en los procesos de cambio y desarrollo del sistema social, lo tienen sus
mecanismos de re-alimentacidn:

La re-alimentacidén habilita a la socicdad para adecuarse al

medio ambiente como base de subsistencia; informada del efec
to de su conducta pasada, en la que se encuentra el éxito o

fracasc, para mdificar sus tendencias hacia elfuturo y eva

dir los riesgos y tensiones que surgen en el entorno nacio--
nal o internacional.(10)

Es a esta realimentacidn de los sistemas sociales a los que podemos identi-
ficar como los procesos de modernizacidn politica. Esta presenta algunas cracte
risticas fundamentales que nos la definen y explican su funcionamiento:

1. existencia de un alto grado de diferenciacidn en los roles
e instituciones politicas y el desarrollo de un plan cen--
tralizado y unificado, con metas y orientaciones especifi-
cas;

2. aumento de las actividades de las organizaciones adminis--
trativas y politicas "centrales!; y su gradual penetracién
a todas las esferas y regiones de la sociedad;

3. una marcada tendencia del poder potencial a extenderse a -
grupos cada vez mis amplios de la sociedad, y eventualmen-
te 2 todos los ciudadanos adultos;

4. el debilitamiento de las &lites tradicionales y de las for
mas en que Se otorgaba legitimidad a los gobernantes, y el
aumento de la informacidn ideoldgica e institucional que -
los gobernantes ofrecen a los gobernados, quienes ostentan
el poder potencial.(11)

Otras caracteristicas que se la atribuyen a la modernizacidn, y que presentan
una gran utilidad como indicadores del mismo proceso, son:

- un nivel elevado de diferenciacidn;

- liberacidn de recursos no comprametidos con ningin grupo fi-
jo de asignacidn (parentesco, territorial, etc.);

- desarrollo de tipos de organizacidn especiallizados y diver-
sificados;

{9) idem, p. 24.

(10) Garcfa, Maria Rita; op. cit. p. 16,

(11} €isenstadr, S.H.; “Burocracla y desarrallo politico“, en Lapalombara, Joseph;
comp. Burocracia y desarrolle politico, Paiddés, Buenos Afres 1970,
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- creacidn de identificaciones de grupo amplias no tradicio-
nales, "nacionales' vy aiin supranacionales;

desarrollo en todas las principales esferas instituciona--
de roles especializados y de mecanimos y organizaciones de
requlacidn y distribucién mis amplios, camo los mecanismos
de mercado en la economia, las actividades electorales y -
de partido en la politica, y diversos mecanismos y organi-
zaciones burocrdticas en la mayor parte de las esferas ing
titucionales. (12}

Es interesante sefialar aqui que Joseph Lapalombara ha estimado indtil la -
aplicacidn del concepto modernizacidn, por considerarle causa de confusiones -

conceptuales. Por ello ha propuesto el estudio sdlo del "cambio politico” en -
los sistemas sociales para lo cual ha indicado algunos criterios para su ani
lisis, o caracteristicas del cambio en los sistemas politicos:

1. Grado de diferenciacidn estructural que existe en las ing
tituciones politicas. Esta diferenciacién supone la crea-
cidn de estructuras nuevas y nuevas cargas para el cumpli
miento de las funciones politicas, lo que conduce a un in
cremento de la divisidn-del trabajo en dichas areas;

2. la magnitud o relacidn existente entre la actividad poli-
tica institucional, y todas las demis actividades socia--
les;

3. grado de orientacidn adquisitiva aplicado para los nombra
mientos politicos y la asignacidn de cargos;

4. grado de secularizacién en el cumplimiento de las funcio-
nes politjcas, que supone la aplicacidn de racionalidad -
en los fines del gobierno y en sus medios para conseguir
estos fines.(13)

En la teorizacidn de Lapalombara es evidente su tendencia al estudio de la
burocracia, utilizando las grandes ideas webcrianas para la explicacién de los
sistemas politicos. Se apoya, por tanto, en conceptos de modelos cerrados, con
trariamente a la sustentacidn en sistcmas abiertos que realizan los tedricos -
de la modernizacidn. Existe otra difcrencia importante. En tanto que el modelo

tedrico _prop > por Ei deliberd evita la aplicacidn de modelos
preconcebidos para explicar el desarrollo politico de un sistema; en Lapalomba
ra, en cambio, es muy evidente la adopcion del modelo angloamericano como tipo
ideal de un sistema politico adecuado, y de la "democracia®” de dicho sistema -
camo el valor supremo a conseguir por todo sistema en vias de desarrollo. Es -
my categdrico en esta proposicidn:

(12) Eisenstadt, Ensayos sobre ¢! cambio.... p. 66.
{13) Lapalombara, Joseph; “burocracia y desarrollo polftico,Hotas, finterrogantes

y dilemas" en Burocracia y desarrollo polftico.Lapalombara, j.: comp. Paldds
Buenos Afres 1970, pp. 44-51.
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A los dirigentes de los nuevos paisesen desarrollo les falta
el convencimiento de que la democracia constituye por si mis
ma un objetivo fundamental, cuyo alcance merece el sacrificio
de la velocidad del desarrollo econdmico, a pesar de cualquier
retraso en los beneficios materiales que ello implique. Es -
probable que se les deba alentar para gue limiten el papel -
del sector pliblico en el desarrollo econdmico y estimulen el
avance del sector privado en la economia.(14)

El sistema sociopolitico estudiado a la luz de las teorias de la moderniza
cidn, resume su desarrollo y cambio en dos procesos fundamentales: la diferen-
cfacién estructural de sus instituciones, organizaciones y procedimientos; y -
la movilizacién social de los grupos politicos en el senc del sistema. De estos
dos procesos se deriva todo el mecanismo de la modernizacién.

Para Neil smelser los procesos de cambio y desarrollo en una sociedad, y so
bre todo el desarrollo econdmico, se manifiestan en cuatro dmbitos distintos: -
la tecnologia, la industria, la agricultura y la ecologia (el paso de una socie
dad rural a una urbana). En todos ellos Smelser ha encontrado tres tipos funda-
mentales de cambios estructurales en los cuales coinciden: diferenciacidn estruc
tural, integracidn y perturbaciones sociales (histerismo de las masas, estalli-
dos de violencia, movimientos religiosos y politicos, etc.)fls,

£l proceso de diferenciacidén estructural ha sido definido por Eisenstadt co
mo un concepto clasificatorio gue

describe las formas a través de las cuales las principales -
funciones sociales o las esferas institucionales bisicas de
la sociedad se independizan unas de otras, se vinculan a co-
lectividades y- roles especificos y se encuadran en estructy
ras organizat.was y simbdlicas relativamente especializadas |
y autdnomas dentro de los limites del sistema institucional
dado. (16)

Smelser, por su parte, ha definido a esta diferenciacidn estructural como:

un proceso mediante el cual un papel social o una organiza--
cidn social (...) se diferencia en dos o mis papeles que fun
cionan m§ eficazmente en las nuevas circunstancias histdri~—
cas. Las nuevas unidades socialesson estructuralmente diferen
tes entre si, pero tamadas en conjunto, su funcidn equivale
a la unidad originaria.(17)

Como 1o seflala esta definicidn, la diferenciacidn estructural “camina" en -
una rulacidn muy estrecha con procesos de especialzacidn en las instituciones -
politicas. Esta especializacidn se puede identificar a partir de dos tipo de ma

(14} Idem, p. 59.

{15) Smelser, Neil J.; “Hacia una teorfa de l1a modernizacién®, en Etzioni, Amitai
y Eva; comps. Los cambios socfales. Fuentes,tipos y consecuencias, Fondo de
Cultura Econdmica, México 1984,

(16) Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio..., p. 46.
(17) Smeiser, op., cit. p, 237.
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nifestaciones de la misma. En una de ellas cada "esfera institucional” crea y
desarrolla sus unidades, complejos organizativos, y criterios de accidn espect
ficas, manifestdndose a través de la actividad de los individuos gue desempe—-
fian los papeles &

icos de esas En el otro tipo de manifestacidn
se observa una liberacidn de recursos (humanos, econémicos, etc.) y principa--
les actividades culturales y sociales, de vinculos o compromisos de obediencia
sobre parentesco, territorial o de otro tipo de asignacién.(m)

Al mismo tiempo este proceso de diferenciacidn y especializacidn requiere
de otro proceso que equilibre las consecuencias que aquel tiene sobre el siste
ma. Este proceso consiste en la integracion. Debemos entender que aquellos pro
cesos de diferenciacidn y especializacidn, aunque suponen un incremento en la
autonamia de las unidades de actividad, también conllevan consigo una mayor in
terdependencia entre las unidades componentes del sistema, por la simple razdn
(durkheimiana) de que la divisidn del trabajo acentia la necesidad entre si de
todos los camponentes. Asi, las unidades y los individuos que participan en e-
llas se enfrentan ante una situacidn nueva y mds campleja, en tanto gque deben
buscar nuevas formas de relacionarse con las demds unidades que, lo mismo que
ellos, han aumentado su complejidad organizacional. A estas nuevas formas de -
relacidn se refiere el proceso de integracidn,camplemento de la diferenciacidn
estructural. ’

Esta integracién estd referida inequivocamente al proceso de instituciona-
lizacifn, que ya hemos analizado antes, De hecho, la institucionalizacidn es -
una respuesta a la necesidad de controlar la actividad de las unidades en cre-
ciente especializacién, y a la necesidad de controlar los recursos recien libe
rados del sistema y que deben fluir coherentemente entre las unidades de acti-
vidad. Eisenstadt lo explica asi:

la requlacidn constante de estas unidades mis espec.\alu'adas
y de la circulacidn de recursos libres entre las mismas, exi
ge la institucionalizacién de ciertas pautas organizadoras,
normativas y simbdlicas (...) que alcanzan un &mbito de gene
ralizacién cada vez mayor, segin va aumentando la complejidad
del nivel de diferenciacidn.(19)

Neil smelser ha coincidido de manera f 1 con Ei adt sobre este

proceso de diferenciacién-integracidn:

...no0 basta la diferenciacidn por si sola para la moderniza-
{167 Cfr, Eisenstadt, Ensayos sobre el cawbio... p. 46.
(19} ldem, p. 47,
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cidn. El desarrollo avanza como un juego contrapuntistico en
tre la diferenciacidn (que divide a la sociedad establecida)
y la integracién (que une em ructuras diferenciadas sobre una
base nueva). Mis paraddjicamente, €l mismo proceso de inte—-
gracidn produce estructuras mis diferenciadas, por ejemplo,
sindicatos, asociaciones, partidos politicos y un aparato es
tatal que crece velozmente.{20)

Este proceso camplementario de integracién, tiene su mis clara manifesta--
cidn en el surgimiento de “centros" politico-sociales an torno a los cuales se
organiza y controlan las unidades componentes del sistema. Este "centro”, “en
el que inciden cada vez mis los problemas de los diferentes grupos de la socie
dad en cuestidn," muestra explicitamente que todo proceso de diferenciacidn es
tructural requiere de un proceso camplementariode centralizacién politico-admi
nistrativo de alquna indole. la tendencia al fortalecimiento de un Estado-na--
cidn, se revela camo natutal y necesario en una sociedad en constante cambio.

smelser, al igual gue otros tedricos de la modernizacidn, ha encontrade co
mo caracteristica intrinseca de este procesa, la existencia de un Estado fuer~
te y centralizado, en los sistemas que experimentan una modernizacidn acelera-
da. Las razones son muy claras: "Se necesitan la planificacion ys la actividad
del Estado para orientar &1 ahorro y la inversidn, regular incentivos, estimi-
lar la iniciativa, controlar el comercio y los precios, etc."(n)n este hecho,
Smelser agrega otros factores importuntes que promueven la centralizacidn del
sistema en el Estado:

1. Estructuras institucionales indiferenciadas constituyen -
con frecuencia los obsticulos sociales primordiales para
la modernizacidn, por 1o que se hace necesaria cierta pre
sién politica para asegurar la diferenciacién;

2. el proceso de diferenciacién crea las condxciones que exi
gen un tipo de administracidn politica mis grande y formal;

3. la propensidon manifiesta de los periodos en que se inicia
la modernizacidn a estallidos explosives, crea delicados
problemas a los jefes de las naciones en desarrollo.(22)

El otro aspecto constitutivo del proceso de la modernizacién, se refiere a
la movilizacidn de las fuerzas politicas de la sociedad. La movilizacién social
ha sido definida, por Karl Deutsch, como

el procese en que se crosionan y quiebran los aglomerados prin
cipales de viejos compromisos sociales, econdmicos y pslt:olo—
gicos y los individuos quedan dxsponibles para aceptar nuevas
pautas de socializacidn y comportamiento.

-{20) Smelser, op. cit. p. 243.
(21) Idem, p. 248,
(22) Idem, p. 248,
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Y también ha sefialado como indicadores de esta movilizacién social a la -
explosidn a aspectos de la vida moderna a través de la manifestacidn de maqui
naria, edificios, bienes de consumo,etc.; la respuesta a los medios de comuni
cacién de masas, cambios de residencia, paso de la agricultura a otras ocupa-
ciones, alfabetizacidn, crecimiento de la renta per capita, etc.(zz)

La movilizacidn social es el factor gue determina e induce al cambio en -
las instituciones del sistema, a través de su interaccidn con ellas. La cam-
nicacién entre la movilizacidn social, gue actila como el medio ambiente, y ~-
las instituciones se realiza por medio de las exigencias de la primera. Eisen
stadt explica este proceso de la siguiente manera:

Los grupos sociales mis importantes plantean a los gobernan
tes diversos tipos de exxgenclas que implican decisiones -
politicas concretas, Al mismo tiempo, estos grupos propor—-
cionan distintos tipos de recursos a las instituciones po].i
ticas del gobierno. Tales recursos son administrados a tra-
vés de las actividades de diversas &lites politicas que com
piten entre si y que los organizan dentro del marco de 1as
instituciones politicas fundamentales.{24)

Para Eisenstadt existen cuatro organizaciones cspecificas a través de las
cuales se articulan esas exigencias politicas:

1. El grupo de inter@s, o presidn, que busca la satisfaccidn
de intereses concretos y especificos y se comunica con la
mis amplia maquinaria politica del partidoo del Estado;

2. los movimientos sociales pretenden generalmente crear un
nuevo sistema global de sociedad o sistema politico;

3. al tercer elemento por el cual se articulan las exigen--
cias politicas, Fisenstadt le ha dado el nambre de “inte
rés general difuso e inteligente por los asuntos pibli-—
cos," o "interds licido,amplio y general hacia los pro—
blemas piiblicos," y se caracterizan por ser grupos con -
una actitud flexible respecto a interesgs especificos o
ideas y reivindicaciones totales,no estin vinculadas a -
ningin grupo de interés o movimiento social, y se integran
para la evaluacidn "objetiva" de programas politicos en
funcién de valores y posibilidades concretas.(25)

Por lo anterior, se comprende que la movilizacidn social en un sistema da
do es consecuencia de la modernizacién o desarrollo de ciertos indicadores sg
ciales, como lo pueden ser el incromento en alfabetizacidn, educacidn, comuni
cacidn masiva, urbanizacion, etc. Este hecho de la moyilizacidn social supone
la aparicidn o desarrollo de la conciencia politica de un nimero cada vez mis

(23) Deutsch, karl W.; “Social Movilization and political development™, American
Scfence Review, vol. LV, scpt. 1961, pp. 463-51S; cit. pos. Eisenstadt, Ensa
yos sobre el cambio... p. 66.

{24) Eisenstadt, Ensayos sobre el cambfe... p. 117.

(25) Ildem, pp. 118-119.
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grande de individuos y nuevos grupos sociales, que se manifiestan concretamen
te a través de la participacidn politica creciente, por medio de exigencias al
sistema o estructura institucional.

Es de suma importancia entender claramente que la modernizacidn de un sis
tema supone, como parte de su esencia, la creacidn de nuevas y diversas fuer-
zas sociales que participan politicamente con sus demandas sociales: es decir,
supone el incremento de la movilizacién social. Pero al mismo tiempo el siste
ma estd obligado -para scbrevivir camo tal- a crear nuevas instituciones o mo
dificar las existentes, con el propdsito de absorber los cambios que la movi-
lizacidn social estd creando, y de atender esas nuevas demandas.

Mis que cualquier otra cosa, el Estado moderno se distingue
del tradicicnal por la amplitud con que el pueblo participa
en politica y es afectado por esta en unidades politicas-de
gran envergadura.(26)

Es en este proceso “circular” en el que hallamos el mecanismo de retroali
mentacién en los sistemas politicos modernos. Fundamentalmente significa la a
daptacion del conjunto sistémico a lascondicién coa que se interrelacionan cops
tantemente, y las cuales son por definicidn cambiantes.

El efecto combinado de estos factores (modernizacidén econd-
mica, social y cultural) did origen a la produccidn conti--
nua de nuevos tipos de exigencias y de organizacidn politi-
ca, que las instituciones centrales deberan absorber. Den--
tro de cualquier sistema politico modernc existe una perma-
nente accidn reciproca entre las cambiantes exigencias poli
ticas y las formas de organizacidn politica.(27)

El "circulo" sistémico se "cierra" con la adaptacién de las estructura ing
titucionales a las nuevas exigencias consecuencia de la movilizacidn social. -
La capacidad de los sistemas politicos para absorber esas exigencias,depende -
de las estructuras institucionales que hayan desarrollado. Eisenstadt clasifi-
ca estas instituciones bisicas en tres categorias: en primer lugar se encuen--
tran los cuerpos ejecutivos y legislativos; en segqundo lugar existen los parti
dos politicos, los cuales articulan directamente -generalmente- las exigencias
de los grupos de fnter&s y los movimientos sociales; y finalmente aparecen las
(ZB)HBY. que recordar que el propd-
sito Gltimo del sistema, al pr3cticar estos mecanismos de adaptacidn y absor-~

administraciones burocrdticas centralizadas.

cidn de exigencias sociales, no es otro que su conservacidn camo sistema "vivo".

{26) Huntfngten, Samuel P, E1 orden poiftico en las sociedades en cambio. Paidds,
Buenos Afres, pi 243, .

(27) Efsenstadt, “Buracracia y desarrollo polftico™, p. 98.

(28) ldem, p. 100.



HOUA 134

Por consiguiente, el problema central de la modernizacion po

litica es la capacidad de todo sistema para adaptarse a estas
exigencias cambiantes, para integrarlas en la elaboracidn de
decisiones politicas concretas, y para asegurar su propia -
continuidad frente a exigencias constantemente renovadas y a
nuevas formas de organizacidn politica.(29)

Samuel P. Huntington sostiene una opinidn fundamentalmente similar sobre el
cambio social, el desarrollo politico y la modernizacidn. El encuentra que toda
"comunidad politica" ~el equivalente del sistema social que hemos venido anali-
zando- estd campuesta por dos factores fundamentales: las instituciones politi-
cas y las fuerzas sociales. La relacidn antre ambas determina el grado de esta-
bilidad politica del sistema. El cambio en la comnidad politica estd dado por
la direccidn del movimiento de esos factores: la institucionalizacidn y la movi
lizacién politica, respectivanente.(w)

En este contexto, Huntington llega a la tesis de que "el principal problema
de la politica es el atraso en el desarrollo de las instituciones politicas gue
deben respaldar los cambios econdmicos y sociales."(:u)lo. que interesa resaltar
aqui, es el consenso tedrico que revela Huntington en este sentido, sobre la im
portancia de 1a institucionalizacidn (y el consecuente proceso de diferenciacién
estructural que supone) por un lado, y la movilizacidn de las fuerzas politicas
por el otro, ambos fundamentos del sistema sociopolitico. Y sobre todo el hecho
de que a partir de estos factores es posible explicar la modernizacién de todo
sistema.

Huntington ha llegado a describir la ‘modernizacidn politica a través de --
tres importantes aspectos, que coinciden en lo fundamental con Eisenstadt:

1. La modernizacién supone una racionalizacidn de la autori-
dad, en donde se reemplazan las autoridades politicas tra
dicionales (familiares, étnicas,religiosas, etc.) por una
Gnica autoridad secular y nacional;

2. la modernizacién conlleva la diferenciacidn de nuevas fun
ciones politicas y el desarrollo de estructuras especiali
zadas para ejecutarlas;

3. y finalmente, la mcdernizacidn va acompafiada de una cre-—
ciente participacién politica de grupos sociales de toda
la camnidad. (32)

La tesis fundamental de Huntington es gue el conjunto de cambios rapidos -
que se producen en el sistema politico, como consecuencia natural de los proce

sos_de modernizacidn, generan algin grado de inestabilidad en funcién de la for
{29) Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio... p. 121.

{30) Huntington, op. cit. pp. 16-20.

(31) ldem, p. 16.

(32) ldem, pp. 41-42.
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taleza de las instituciones politicas del siscm\a.(ln

Esta tesis lo lleva a una idea muy interesante sobre la madernizacidn: es-
ta debe, como proceso, cumplir con dos exigencias légicas:

1. un sistema politico tiene que estar ante todo en condicigo
nes de innovar la politica, es decir, de pramover la refor
ma ccondmica y social por medio de 1a accidn estatal; y

2. el sistema debe cencontrarse capacitado para asimilar las -
fuerzas sociales producidas por la modernizacidn, y obte--
ner una conciencia a consecuencia de ésta.(34)

En otras palabras, Huntington propone un proceso de modernizacidn “ecircular”
(muy de acuerdo con la teoria sist@émica), en la cual el Estado promueve el desa-
rrollo de las fuerzas sociales, pero al mismo tiempo crea las instituciones que
asimilen la movilizacidn consecuencia de estas fuerzas sociales en desarrollo. -
De esta manera, dentro de la teoria delaactividad del Estado, esta proposicidn
de Huntington podria interpretarse cono la identificacidn de los procesos de mo-
dernizacidn, con el "puente" que une a las pricticas de la ciencia de la policia
con la razdén de Estado: aguella busca el desarrollo y felicidad del individuo en
sociedad, y esta que pretende el control, sometimiento y equilibrio de las fuer-
zas que se desarrollan en la socicdad.

Finalmente, la Gltima caracteristica que un sistema socio-politico debe po--
seer, en el dmbito del cambio y laaxxdenizacidn, constituye lo que ha sido denomi
nado como "crecimiento politico sostenido”. Este témino, que ha sido obtendio -
del ambito de la econamia, ha pasado a constituirse en la esencia del proceso de
mxdernizacidn en tanto que supone un cambio ininterrumpido al que debe adaptarse
el sistema:

De esta manera, cl crecimiento politico sostenido es el proble
ma principal de la modernizacidn, y la capacidad para enfren--
tar el cambjo constante es la prueba crucial de dicho crecimien
tQ.(35)

El crecimiento sostenido viene a constituirse en el “"indicador" de la madurez
de una sociedad o, para decirlo en otros términcs, de la eficacia del sistema so-
ciopolitico., Esta eficacia aumena cuando mejor estd preparado el sistema para ab-
sorber las nuevas exigencias sociales a las gue de continuc se debe enfrentar. Si
por un lado la existencia de este crecimiento se identifica con la esencia de la
modernizacién, por el otro lado define también a una sociedad ya modernas

(33) Idem, p. 16.
{34} Idem, p. 131. .
{35) Eisenstadt, "Burocracia y desarrolle politico”, pp. 99-100.
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la capacidad para afrontar los cambios continuos en las exi-
gencias politicas es la prueba crucial de dicho crecimiento
politico sostenido del desarrollo o de la modernizacidn m1%
tica, y constituye el foco crucial de los sistemas politicos
modernos o de la modernizacidn politica.(36)

El cambic en un sistema, mis alin cuando llegue a ser ‘acto sostenideo", no
supone modificaciones autoritarias o sin orden en la organizacidn del sistema.
Por lo contrax:io,‘el cambio para rcalizarse requiere de una bien clara defini-
cién'de sus propdsitos y alcances, pues no sdlo se destina a mejorar los proce
dimientos de una institucidn, sino a influir sobre un conglomerado social. Por
esta razon, el cambio estructural supone una direccidn transparente, la cual o
bedece a factores muy concretos e identificables:

De la misma manera gue todo sistema institucional contiene -
necesariamente una determinada inclinacidn al cambio, asi tam

bién la direccidn y el alcance del cambio no son fortuitos,
sino que dependen, como hemos expuesto al tratar de los proce
sos de cambio en los imperios y en las grandes religiocnes, de
la naturaleza del sistema que genera el cambio, de sus valo--
res, normas y organizaciones, de las diversas fuerzas inter--
nas que operan en su seno y de las fuerzas externas que mig -
influyen en &1, en razdn a sus caracteristicas como sistema.(37)

3.1.2. Organizaciones e Instituciones.

Las instituciones que componen al organismo estatal constituyen de esta ma-
nera el fundamento y objeto de los procesos de modernizacidn. Son estas instity
ciones las que promueven, dirigen y cuntrolan el cambio al interior de un siste
ma politico. Por un lada, funcionan incrementando la calidad y cantidad de cie-
tos indicadores o satisfactores soclales, cuyo producto mis evidente resulta en
un aumento de la participacién politica y la de la movilizacidn social. For el
otro lado, también las instituciones del Estado (no siempre las mismas promue-
ven la participacidn) se encargan de aceptar y asimilar las demandas y exigen--
cias sociales que se generan con la movilizacién social. Es abvio, bajo estas -
condiciones, que la naturaleza institucional del Estado es su soporte fundamen-
tal y reviste la mayor importancia cn los procesos de cambio, desarrollo y mo—-

dernizacidn politica.
(36) tisenstadt, Ensayos sobre el cambio... p. 69.

(37) ldem, p. 43,
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los procesos especificos de cambio en una determinada socie-
dad estan estrchemante relacionados con las caracteristicas

concretas de su estructura institucional, y pueden ser expli
cados en una buena medida en base a la cristalizacién de es—
tas estructura y al problema de su mantenimiento. Y, por o--
tra parte, las direcciones de cambio en una scciedad dada es
tan intensamente influidas y limitadas por sus caracteristi
cas bdsicas camo sistema y por los problemas especificos de-
rivados de su institucionalizacidn.(38)

£s indudable, pues, que entre la organizacidn o estructura politica y la -
participacidén o fuerzas sociales, existe una muy estrecha relacidn (mejor: una
simbiosis, una mutva determinacidn), La mids importante estructura institucional
(y la que nos interesa}, que se encarga de asimilar la exigencias sociales, lo
constituye la administracidn piblica o estructura burocratica.

A pesar de las notables diferencias existentes entre lapalombara y Eisens-—
tadt (no sSlo en cuanto a la idea de modernizacidn, sino también en cuanto a la
administracion piblica), comparten el supuesto fundamental de considerar ala -
administracidn piblica como el principal factor del cambio socio-politico, y la
mas importante red de cooptacidén y asimilacién de exigencias sociales. Lapalom
bara ha dicho:

Es evidente que existe una relacidn fundamental entre el desa
rrollo interno de la burocracia y el desarrollo politico gene
ral, y cualquier programa consciente de desarrollo npacional -

debe prestar una gran atencidn al cambio en la administracidn.
(39)

Por su parte Eisenstadt,al hablar de sociedades que experimentan ya sea una
modernizacién temprana o una tardia, afirma que;

£n estos dos casos, las burocracias tuvieronunaiimportancia -
fundamental, tanto para la determinacion de la estructura de
los sistemas diferenciados como por su papel de importantes -
instrumentos para la unificacidn y la modernizacidn politicas.
(40)

tapalombara ha coincidido en que el principal papel de la burocracia estd -
indisolublemente ligado al papel de la participacidn politica que se expresa a
través de exigencias sociales. También ha encontrado esta simbiosis esencial:

En cualquier sistema la burocracia desempefia inevitablemente
un importante papel en la satisfaccidn de las demandas. Todo
sistema politico tiene que ajustarse a requisitos funcionales
intimamente vinculados con la burocracia, si se.desea promo-
ver una sociedad industrial democritica.(4l)

{38) idem, p. 45.

{39) Lapalombara, “Burocracia y desarrollo politico”, p. 57.
(40} Eisenstadt, "Burocracia y desarrollo pelfticoe™ p. 100.
(41) Lapalomdbara, op. cit. p. §5.
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Mis adelante continua:

Lo cierto es que las demandas existen y gque la burocracia se
ve obligada a satisfacerlas de alguna manerasignificativa. -
Porgque, a menos que se invente un modo de institucionalizar-
las o, por el contrario, de enfrentarlas, seguramente el sis
tema se desintegrard, dando origen a la violencia y al caos.
Por cierto que la naturaleza, el ritmo y magnitud de las de-

s pueden facilitar o dificultar cualquier tipo de desa-
rrollo, politico o econfémico. Las dificultades aumentan en -
la misma medida en que las burocracias fracasan en el manejo
sistemitico de las exigencias.(42)

Ciertamente la burocracia no es la {inica estructura institucional que arti-
cula las exigencias sociales, pero si es la mis importante. Hay que recordar que
Jjunto con esta, existen ademds cuerpos ejecutivos y legislativos, y partidos po
1iticos. Estos Oltimos desempefian un papel muy importante en la asimilacién de -
las demandas de muy diversos grupos de interés y movimientos sociales. Su impor
tancia y muchas veces su papel protagdnico en la sociedad, esta explicado por -
la racionalidad de su organizacidn ineterma, por la coherencia de su estructu-
ra institucional, a través de la cual influyen en el cambio y el desarrollo so
cials

los partidos tienden a integrar los diferentes tipos de orga
nizaciones politicas. Dentro de su misma organizacidn esta -
inegracidn se consigue por medio de la formacidn de organis-
mos, direccidén y programas especificosdel'partido. La inte--
gracidn se realiza subordinando diversos intereses concretos
a algunas reglas o fines mis generales atractivos para un pd
blico mas amplio. También se produce mediante la traduccidn
de las pretensiones difusas e inclusivas de los movimientos
socialesg, a t&rminos realistasde metas y problemas concretos.
(43)

La fuerza de estas instituciones politicas -los partidos- radica precisamen
te en su capacidad para asimilar las exigencias sociales y transformarlas en re
cursos de presidn hacia el Estado. Es conveniente recordar que esta forma de in
cidir del partido sobre la sociedad, es realizadatambién porla burocracia esta-
tal,sdlo que esta se encuentra “obligada" a obtener una mayor eficacia en sus -
funciones. Pero también tiene otras muchas mis funciones -y recursos- parxa la -
tarea de dirigir el cambic sociopolitico.

Una de estas tareas consiste en la necesidad de equilibrar fuerzas sociales
-y su presién- enel.sistema social Este supuesto, que es también uno de los —-

{42) ldem, p. 37.
(43) Efsenstadt, “Burocracia y desarrollo polftico”, p. 97,
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prinéipios de la teoria de la razén de Fstado, no tiene otro porpdsito que la

conservacidn del sistema, evitando su inestabilidad. Eisenstadt nos propone al
go mas enh este sentido:el.equilibrio del sistema también debe buscarse en el ~
balance a obtener entre las demandas sociales que son asimiladas por el siste~
ma, y las acciones politico-administrativas que produce como respuesta el mis-
mo sistema.

los sistemas politicos modernos,lo mismo que otros sistemas,
se enfrentan, entona’s, con el porblema de que no sdlo deben
equilibrar las exigencias sociales con las medidas pollticas,
sino que deben balancearlas mediante la absorcidn.(d4)

De hecho puede afirmarse que la medida de la fortaleza de una institueidn -
politica (ya sea partido politico o -sobre todo- la burocracia estatal) se pue
de hallar en su capacidad para absorber y asimilar serias perturbaciones socia-
les, etc. En este aspecto, la administracidn piiblica presenta una mayor capaci-
dad, por los generosos recuros con gue cuenta para ello, derivado de su respon-
sabilidad y necesidad de mantener el equilibrio politico-social.

Como veiamos anteriormente, la direrenciacié'n estructural gque supone todo -
de un complemen
tario de integracidn. La integyracidn nos explica la necesidad de un"centro" rec

proceso de modernizacién politico-social, va ac

tor de la sociedad, es decir, un Estado en torno al cual se aglutinen las insti
tuciones que componen al sistema social. la centralizacién , por tanto, es una
condicidn de la modernizacidn.

Esto. es asi, también porgue la centralizacidn estd contenida como supuesto
bisico en la articulacidn de las exigoncias sociales y su asimilacidn por parte
del mismo sistema. Eisenstadt nos lo cxplica a partir del desarrollo de las ad-
ministraciopnes piblicas o burccracias:

una vez establecidas y en marcha estas burocracias cumplie-

ron tareas muy importantes en la socializacién politica. Se

ocuparon de adaptar diversos grupos al esquema de los gobier
nos centralizados y a sus instituciones y normas bdsicas. -

También facilitaron la identificacidn con las metas de los -
Jjefes de esos gobiernos. En esta forma po sdlo mejoraron la

capacidad de estos sistemas politicos para absorber las di-

ferentes tipos de exigencias politicas; también mejoraron -~
su propia habilidad para encarar los distintos tipos de exi

gencias. {45}

(44) Idem, p, 99.
(45) tdem, p. 10S.
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Huntington es un poco mas preciso en la determinacidn de la centralizacidn
necesaria para la modernizacidn. Para él es muy importante el nivel de partici
pacidn politica y de exigencias sociales a las que se tiene gue enfrentar la es
tructura institucional, pues en funcidn de ella serd el tipo o grado de centra
lizacion del poder y las funciones.

Por lo general el primer desafio de la modernizacidn contra
un sistema tradicional feudal,disperso, débilmente articula
do y organizacu consiste en concentrar el podur necesario -
para producir cambios en sociedad y la econania tradiciona-
les. El sequndo prcblema es el de ampliar el poder para asi
milar a los nuevos grupos movilizados de participantes en
la politica, para crear un sistema moderno. Tal desafio es
el gque predomina en el actual mundo en modernizacidn.(46)

gs muy intererante la introduccidn al concepto de "proposicidn de innova--
cidén" que realiza Huntington, pues nos aclara de esta manera el Proceso concre
to de modernizacién, el cual sc realiza obviamente a partir de ideas de readap
tacién o modificacién en las ostructuras institucionales. En este sentido Hun-
tington sostiene la hipdtesis que explicaecl origen de la modernizacidn histéri
ca en paises cuyo sistema politico presentaba cierta dispersién del poder, exis -
tiendo por tanto diversos grupos capaces de tener iniciativas. ¥ al contrario,
la modernizacién se presentd despues cn paises que no presentaban esta disper--
sién del poder, por no set necesaria para modernizarse.

las sociedades que se modernizaron despues no necesitan el -
mismo grado de diversidad o dispersidn para desarrollar pro,

posiciones de innovaciones modernizadoras. En verdad, la Gng
ca exigencia minima es la de que por lo menos algunos grupos
reciban la influencia de las primeras modernizaciones de Oc—
cidente. En.las postcnotes sociedades en vias de moderniza
cién la porposlcxon de innovacicnes (ensu sentido de prcmo—

cidn en la sociedad por alglin grupo social importante) exige
menos diversidad de organizacidn y dispersidn del poder que

en las primeras socicdades modernizadoras.(47)

Se puede desprender de esta idea, que en sistemas que ingresan posteriormen
te al proceso de modernizacién, se ven influenciadas (inevitablemente), en la -
necesidad de cambjar, por aquellas sociedades que ya han sido cbjeto de proce--
s08 de modernizacién. La influencia externa suple a las proposiciones que debe—
rian venir de grupos internos diversos con capacidad de decisidn social, Asi, -
las idcas del tipo de innovacidn que se deben de adoptar,vendrdn de un sdlo cen
tro sociopolitico, o de unpequefio nimero de grupos con cierto poder. Sin embar-

{46} Huntington, op. cit, p. 136,
(47) tdem, 132,
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go, Huntington encuentra que el proceso realmente critico de la modernizacidn
en estos sistemas “tardios" ocurre cuando se debe adoptar o aplicar aquellas
proposiciones de innovaciones, y gue hacen necesaria la centralizacidn del po
der:

' De tal manera, el proceso de adopcidn -no el de proposicidn-
se convierte en la fase critica de la innovacidn en aquellas
sociedades, Se diferencian de Estados Unidos por la cantidad
y fuerza de las fuentes de oposicidn a la reforma moderniza-
dora. Las fuerzas sociales, los intereses y las instituciones
se encuentran fuertemente arraigados. Su cambio o destruccidn
exigen la concentracion del poder en los agentes de la meder
nizacidn., Esta se vincula con una notable redistribucidn del
poder dentro del sistema politico: la ruptura de los centros
locales,religiosos, étnicos y otros niiclecs de poder, y la -
centralizacion de éste en las instituciones politicas nacio~
nales. (48)

Esta situacin le lleva a Huntington a la conclusién de que existe una rela
cidn proporcional mis o menos directa, entre las innovaciones politicas y la --
concentracién del poder en un sisitema sociopolitico en vias de modernizacién.“g)

1a idea de la centralizacibn del poder, para garantizar los procesos de mo-
dernizacidn de un sistema, no se refiere s310 a una idea de centralizacidn limi
tada o {nica. La naturaleza cambiante y creciente de las exigencias sociales em
puja al sistema a una cada vez mayor diferenciacidn e integracién estructural.-
Ante esta situacidn, la estructura bur dctica debe responder amplidndose y ex
tendiéndose por la sociedad.

La expansién de las organizaciones burocricticas y de sus ac
tividades contribuyd, a su vez, al establecimiento y a la —=
continuacién de condiciones y premisas, sobre las cuales se

basaba la forma de gobierno. Los estratos relativamete dife-
renciados y no tradicionales constituyen el fundamentc de

esas formas de gobierno. Proveyeron los recursos no comprome
tidos que necesitaban los gobernantes y mantuvieron relacio-
nes seguras con ellos.{50)

Camo vemos, la extension de la administracidn piblica en proceso de moderni
zacidn, busta el apoyo y los recursos que sdlo le pueden dar las diversas fuer-
zas sociales componentes del sistema, Se entiende, entonces, que la centraliza-
cidn del poder en las instituciones tenga un caricter “natural”.

A pesar de lo anterior, no todos los tedricos que han escrito sobre el tema
coinciden con la nccesidad "natural” de la centralizacidn. Lapalombara, concre-

(48) ldem, pp. 132-133.
(49) 1dem, p. 133,
(sD) Efsenstadt, “Burocracia y desarrollo polftico”, p. 101.
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tamente, ha formulado una seria critica a esta idea de Eisenstadt. Lapalambara
parte de una posicidn metodoldgica muy particular:

Debemos conocer la razdn por la cual las formas tradiciona-
les scbreviven a las modificaciones formales de las estruc-
turas administrativas, el modo como se las ingenian para co
existir con las denominadas formas burocriiticas modernas y

cudles son las complicaciones gque provocan en los planes na
cionales destinados a producir un cambio social, politicoy
econémico. (51}

Lapalambara concede que la centralizacidn que propone Eisenstadt sea indis
pensable cuando el principal problema a resolver sea el de la integracidn nacio
nal:

Sin embargo,cuando el interés fundamental se desplaza desde
el sector de la integracidn hacia el de la gratificacidn de
objetivos, o cuando se proyecta desarrollar una sociedad --
pluraista,es menos evidente la necesidad de una burocracia

centralizada. Estas actividades requieren de una considera-
ble descentralizacin administrativa al mismo tiempo que es
fuerzos para alentar aquellas instituciones politicas loca-
les, que pueden servir tanto para sostener camo para vigi--
lar a los funcionarios administrativos.(52)

Seqglin Lapalambara la centralizacidn de la burocracia sdlo es indispensable
cuando se requiere integrar a la sociedad a través de las instituciones (hay ~
que recordar que la integracibn es parte esencial de la modernizacidn por lo -
que entonces la centralizacidn es necesaria en todo proceso de modernizacidn),
y cuanndo el desarrollo econdmico también pasa a desempeiiar el papel de priori
dad nacional, por lo entonces “puede solicitarse la participacién de la buro--
cracia, o ‘'sector piblico', en los sectores de gartificacidn y distribucién de
objetivos."(sa)

Como hemos visto, uno de los factores esenciales de la centralizacidn para
la modernizacidn, radica en la necesidad de la estructura burocritica para ase
gurarse recursos "politicos” de las distintas fuerzas sociales, y con los cua-
les pueda equilibrar el sistema y atender las exigencias sociales., La “"movili-
zacidén de apoyo", como le llama Eisenstadt, es parte integrante del proceso de
modernizacidn, desde el momento en que se requieren recursos para realizar las
innovaciones -de las que habla Huntington- en la estructura institucional, y po
der superar los obstdculos que presentaran los sectores tradicionales del sis-

tema. De ahi que para todo proceso de cambio y desarrollo politico, la libera-
(51} Lapalombara, op. cit. p. 23.

(52) Idem, p. 24,

(53) Idem, p. 31.



HOJA 143

c¢idn de recursos sea indispensable:

Todas estas transformaciones estan conectadas con el desa-
rrollo de una gran fluidez en el apoyo politico,mientras -
que disminuyen las alianzas basadas en compramisos adscrip-
tivos hacia un determinado gobernante © grupos de gobernan-
tes.{54)

Para Eisenstandt tanto las instituciones politicas como los dirigentes de
todo sistema politico, dividen su ocupacién en dos aspectos fundamentales del
sistema: los 'problemas objetivos" (relaciones internacionales,condiciones eco
némicas, recursos econémicos), y la movilizacidn del apoyo politicc.(SS),

Esta movilizacidn del apoyo politico tiene objetivos concretos, que consis
ten en realizar las adecuaciones sociopoliticas necesarias; tiene un objeto, -
que lo forman las diversas fuerzas sociales que componen al sistema; y tiene -
una condicidn: la organizacion de esas fuerzas.

La utilizacidn continua de esos recursos, por parte de los -
planes de gobierno, requiere que los gobernados cuenten con
una efectiva organizacdn politica. Esta condicibn previa, --
que permite a la élite movilizar el apoyo y articular- las --
exigencias politicas, tiene una importancia crucial para el
funcionamiento de los sistemas modernos.(56)

1a 1iberacién de recursos sociales de que hablibanos antes, pretende sSlo -
la movilizacién de apoyo social y politico para las innovaciones o , propuestas
de cambio y modernizacién, que se necesitan en la adecuacidn de estructuras e -
instituciones. En otras palabras, sc precisa d. apoyo movilizado para mantener
gobernable al sistema sociopolitico micntras se le moderniza.

Bob Jessop(57)nos ilustra un poco mis scobre asunto de la gobernabilidad. la
evidencia fundamental de la que parten sus ideas, consiste en el hecho de “cier
tas contradicciones y crisis fundamentales en la actividad econ@mica y politica,
solamente pueden resolverse (...) con la rcorganizacion de las estructuras y or
ganismos estatales.” La rcestructuracidn de instituciones dentro de la sociedad
requiere no sdlo de atencidn en las dimensjones técnicas de este propdsito, . si-
no también en el aspecto del apoyo politico para las decisiones que se tamen. -
Bajo este supuesto, analiza la estructura politico-econdmica de la sociedad, a
partir de la consideracidn de la evolucidn histdrica del sistema capitalista, -
el cual ha dividido para su analisis cn tres estadios: el liberal o de laissez -
faire; el de monopolio simple y el de capitalismo monopolista de E:stado.(ss)

{54) Eisenstadt, "Burocracia y desarrollo polftico”, p.95.

(55) ldem, p.96.

(56) ldem, p. 96. °

(57) Jessop, Bob; "El gobierno de lo ingobernable: acuerdo en la crisis”, Revista

mexfcana de sociologfa, num, esp. 1981,

(58) idem, p. 79I,
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La estructura del sistema es considerada por Jessop camo compuesta por dos
dimensiones fundamentales: la econfmica y la politica. Respecto a la primera, -
concierne a su estudio la importancia de la “conduccidn" de la econcmia y de la
forma como se realiza en cada estadio; encuentra asi que existe cinco formas de
intervencidns

1. 1a habilitacién formal, en la cual el Estado se limita a
mantener las condiciones generales de produccidn;

2. la habilitacién sustancial, donde el Estado reproduce den
tro del capitalismo ciertas condiciones generales de pro-
duccidn;

3. el apoyo formal, que implica la alteracidn, por parte del
Estado, del marco en el que opera la racionalidad como --
forma de la produccidn;

4. el apoyo sustancial, supone la asignacitn de condiciones
generales de produccidn para los agentes econdmicos, que
realiza el propio Estado;

5. yladireccién, en donde el Estado interviene ya encauzan
do a los agentes econdmicos a que actien o dejen de ha-
cerlo de una forma determinada.(59)

La dimesnidn politica, por su parte, es analizada por Jessop a partir del
pto de repro idn, en cada uno de los tres estadios del desarrollo ca

pitalista. Cada tipo de representacién interesa a Jessop en la medida en que -
forman parte de estrategias para la articulacidn del apoyo por los afectados -
por el proceso de reestructuracidén. Es muy interesante que divida a la repre-
sentacién (tanto politica como en la estructura econémica) en tres niveles dig
tintos: micronivel, el nivel medio y el macronivel; ¥ que a la relacién que -
entre ellos se di como necesaria para el Euncionamiento del sistema, la entien
da como concertacién. En este tenor , encuentra que el tipo de concertacidn -
entre niveles serd un rasqo caracteristico y diferenciador, en cada estadio del
capitalismo, cada uno de los cuales terdrd como predominante la concertacidn -
en alguno de los niveles (v.gr. en el capitalismo monopolista de Estado, prede
mina la concertacitn de macronivel) ‘50?

Este andlisis estructural que realiza Jessop nos permite entender dos co—
sas: por un lado, que la concertacidn entre niveles permite conseguir la movi-
lizacidn del apoyo sociopolitico (de los afectados por la reestructuracién eco
ndmico-politica); y por el otro lado, que esta movilizacién de apoyo tendria -
caracteristicas peculiares y diversas en cada estadio del desarrollo capitalis
ta.

(59) Idem, p. 791.
{60) ldem, pp. 795-798.
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La cuestidn de la movilizacién del apoyo social para el cambio estructural
pone de manjifiesto un aspectoa de suma importancia en todo procesc de reestruc-
turacidn: las relaciones entre fuerzas sociales, y el equilibric del poder en
el seno del sistema. Este problema puede ser abordado desde dos perspectivas:

cGmo puede movilizarse apoyo para programas y politicas de
conduccidn econémica (1o que se relaciocna especialimente ~-
con el campo de la representacidn), y cémo es derrotada la
oposicidn en la busqueda de tales pollticas y programas (lo
que atafie particularmente al campo de la intervencidn}.(61)

El modelo interpretativo de concertacibn entre niveles gque ha _ propuesto -
Jessop, clarifica este asunto de la movilizacién del apoyo. Pero al mismo tiem
po deja ver otro importante problema, desde el punto de vista de la concerta--
cifn: el conflicto entre intereses particulares que poseen los cuerpos de repre
sentacién (tanto politicos camo econfmicos) en cada nivel, y el inter&s general
de la conservacidn del propio sistema.

Dicho en pocas palabras, el problema que encaran todas estas
formas de representacidn e intervencidneconcmica puede expre
sarse, en términos abstractos, camo el problema de la articu
lacién de los intereses particulares de forma tal que conduz
can a la realizacidn del interés general.(62)

Este "nuevo" problema va a ser resuelto por Jessop con la proposicidn .de un
"nuevo" tipo de intervencién o participacién del Estado en la estructura econd-
mica,

lo que se necesita para resolver el conflicto entre "particu
lar" y "general® es desarrollar un "proyecto hegemdnico" que
praweva los intereses de largo plazo del capital (si es ne-
cesario -y por lo gue toca a la norma asi es- a través del -
sacrificio de ciertos intereses de corto plazo), por medio ~
de la creacidn de un programa (o estrategia) nacional y popu
lar, que también supone los miopes intereses "econ@mico cor-
porativos" de los grupos subordinados.{63)

Naturalmente, dice Jessop, este tipo de proyecto hegemdnico requiere ser a-
daptado al estadio del capitalismo en que se encuentre la sociedad, asi camo al
contexto internacional que deben enfrentar los capitales nacionales, el equili-
hric del poder en el interior del sistema, y a la capacidad de maniobra que pue

de proporcionar el potencial productivo del sisttzna.(ﬁ‘”}\ partir de estas condi
ciones el autor encuentra que existen tres tipos diferentes y fundamentales de

proyecto hegemdnico: el "imperialismo social”, el "estatismo de bienestar social

(61) tdem, p, 798.
{62) ldea, p. 800.
(63) tdem, p. 800.
{64} idem, p. 800,
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keynesiano”, y el "corporativismo™.

Ademds de la idea de proyecto hegemdnico, Jessop considera necesaria la ob
servacidon de estrategias para la liberacidn de recursos, la movilizacién del a
poye y la superacidn de obsticulos desde su fundamento. Propone, en este senti
do, dos estrategias interesantes:

1. la "estrategia de una nacidn" que pretende una movilizacidn
de la sociedad en su conjunto a través de concesiones mate-
riales o recompensas simbdlicas; y

2. la "estrategia de dos naciones" que busca una hegemonia mis
limitada, con la movilizacidén de apoyo de sectores sociales
muy especificos pero importantes estratégicamente, y el --
traspaso de los costos del proyecto a otros sectores socia-
les.(65)

Esta situacidn de la movilizacidn del apoyo a procesos de modernizacidn, su
pone una suficiente centralizacidn del poder social en la figura estatal, que -
le permita “conducir” la reestructuracién de las instituciones a partir de un -
cierto control social sobre la econcmia de la sociedad. Para resumir, podemos
recordar de nuevo la opinidn de Eisenstadt dobre este asunto, quien relaciona ~
las caracteristicas de la modernizacidn

con el crecimiento incesante de una gran fluidez del respaldo
politico y con la ausencia de vinculos asignativos en este --
respaldo, asi como la desaparicidn de la obligacidn asignati-
va de fidelidad politica a un grupo o gobernante determinado,
Esto implica que los gobernantes, con el fin de mantener s
poder efective y obtener el apoyo necesario para los objeti--
vos especificos que proclaman y para los programas politicos
que pretenden aplicar, requieren constantemente la confianza
politica de los gobernados, o al menos de una parte amplia o
significativa de los mismos; y gue continuamente hayan de mo-
vilizar a todos sus partidarios politicos.(66)

3.2. La Modernizacidn y el Proyecto Nacional ilistdrico.

El proyecto Nacional Histérico de un Estado-nacidn resulta ser, en su esen
cia, un conjunto de propdsitos, directrices y orientaciones gque una nacién se
ha establecido para si misma, y los cuales se tienen que cumplir a través del
Estado y su estructura institucional. El Estado es, asi, el primer responsable
de la realizacidn del Proyecto Nacional Histdrico. El Estado, ademis, no es per

(65} 1dem, p. 803.
{66) Eisenstadt, Easayos sobre ¢l cambio..., p. 116,
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fecto pero si eternamente perfectible. De ahi que en un proceso inacabable de
"aprendizaje", de "autoconocimiento”, debe modificar procesos e instituciones
para adaptarse al desarrollo y realizacidn que &1 mismo estd induciendo en la
sociedad.

La modernizacidn es el instrumento del que se vale el Estado para confirmar
esa constante adecuacidn. Es importante tener en cuenta, a partir del sistema
tedrico que hemos analizado, que la modernizacidn se ocupa de las estructuras
e instituciones, de la actividad piblica que debe ser eficaz, y de las fuerzas-
sociales: destino de actividad estatal. Nunca se ocupard de intentar modificar
aguellos grandes propdsitos o directrices que dieron origen a una nacidn, pues
eso supondria la destruccidn de la misma y la construccidn de otra nacidn diver
sa. (Hecho que sOlo sucede en grandes y cataclismicas revoluciones socio-politi
cas que lo transfomman todo: como lo fué la conquista de las culturas indigenas
en el continente americano).La modernizacidn es sdlounmecanismo que le indica
al Estado la via para adecuarse a las exigencias de las fuerzas sociales; camo
estas demandas en la medida que su desarrollo se los exige, y como ese desarro-
1lo ha sido dirigido e inducido por cl Estado, depositario &ste de los propdsi~
tos del Proyecto Nacional Histdrico,tenemas entonces que la modernizacidn es —-
tambi&n un instrumento para la realiracidn de este Proyecto.

Por estas razones es facil entender que la modernizacidn alcance a relacio-
narse con los tres elementos mis "operativos" del Proyecto Nacional: el naciona
lismo, la razdn de Estado y la administracidn pﬁblica(centralizada y descentra~
lizada.

El nacionalismo es un importante i;strumento del Estado para conseguir la -
movilizacidn social que requieren los procesos de modernizacidn. Esta, que bus-
ca el desarrollo del sistoma sociopolitico, pero sin dejar de atender a la ne
cesidad inexcusable de conservarlo sin perderlo, se apoya en la razbn de Estado
en cuantodeba mantener al organismo estatal; y en la administracidn piblica pa-
ra desarrollar las fuerzas que nutren al propio Estado. Conservacidon y desarro-
llo son pricridades para todo Estado, y propdsitos de todo procesc de moderniza
cidn. El Dr. Qmar Guerrero lo ha sintetizado perfectamente en este par de fra-——

ses:
El arte de la politica consiste, en el mundo moderno, en un —
principio basico: que la conservacion del Estado estd por en-
cima de la conservacidn de un régimen particular. El desarro-
1lo politico es la ampliacidn de la participacidn politica, -~
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el fortalecimiento del pluripartidismo y la efectividad de -
los procedimietnos politicos.(67)

3.2.1. Lo Moxdernizacion y el Nacionalismo.

El nacionalismo puede ser -y asi ha sido en muchos paises- un impulso muy im
portante para los procesos de madernizacidn. En este contexto podemos observar-—
lo de dos maneras sustanciales: ya sca camo un poderoso instrumento de moviliza
cién de numerosos grupos sociales; o bien como factor que crea las condiciones
y el marco adecuado para que se establezcan procesos de modernizacidn eficaces.
Brpezaremos analizando el segundo aspecto.

Como hemos visto en el primer capitulo de esta investigacidn, el nacionalis
mo es un movimiento de grupos que persiguen un objetivo concreto: el estableci-
miento y consolidacidn de un Estado-nacidn como unidad fundamental de integra--—
cidn sociopolitica. Hay que recordar que, histéricamente, el Estado-nacidn es -
una entidad politica moderna, que surge con los tiempos mdernos. No es casual,
entonces, que la modernizacién haya sido en ocasiones simplificada hasta identi
ficarla con la construccidn de un Estado-nacidn. Lo cierto es que esta constru-
cidén es una -~y sblo una- de las caracteristicas de los procesos de moderniza--—-
cién, aunque se le puede apreciar cawo una condicién sine qua non para el "arran
que" de estos procesos. Explicamos ahora porqué.

El Estado-nacidn es una poderosa fuerza aglutinante, que atrae hacia si a -
todo grupo social y politico que se encuentre dentro de sus limites, con el --
propdsito de integrarlo e integrarse en un organismo amplio, y cuya fuerza de--
pende de la cantidad de grupos que lo constituyen. Esa necesidad y funcidn de
integracién no es un objetivo en si mismo,es tan sdlo un medio para conseguir -
otro propdsito esencial: la capacidad de gobermar al conglomerado social del --
cual se hace responsable. Una sociedad integrada facilita su gobierno; em: cam~
bio una dispersa crea cnormes problemds de ingobernabilidad.

la posibilidad de realizar actos de autoridad a través del organismo estatal,
es el propdsito Gltimo de la integracidn en un Estado-nacidn. El fortalecimiento
de esa autoridad es necesario para el gobierno de la sociedad, de ahi la necesi
dad también de que el FEstado-nacidn tenga 1a solidez de un monolito. El problema
de la solidez de la autoridad es fundamental en el contexto de las sociedades -
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que pretenden un cambio o desarrollo politico, del paso de un estructura insti
tucional obsoleta a otra diversa, eficaz y adecuada. La modermizacidn, en fin,
requiere de una autoridad inquebrantable establecida en una entidad madura po
liticamente.

El trasvase de autoridad a la nacidn emergente se constituye
en una salida a la crisis de seguridad e identidad de las so
ciedades tradicionales en trance de dejar de serlo. La mcder
nizacidon y la industrializacidén requieren un marco politico
adecuado, que se estima no es otro que el Estado-nacién res-
pecto al cual el nacionalismo se constituye en la ideologia
capaz de asequrar la identificacién y obediencia que &1 re--
quiere. (68)

De esta manera todo aquello que tenga relacidn con el fortalecimiento de au
toridad institucional en una sociedad, encuentra virtudes en el nacionalismo co
mo ideologia o movimiento sociopolitico. las principales caracteristicas de &s-
te favorecen aquel fortalecimiento. Entre estas caracteristicas podemos mencio-
nar tres de las mds importantes: aseguramiento del poder para las nuevas &lites;
legitimacidn de una nueva estructura institucional: y unaamplia capacidad de mo
vilizacién popular.(sg)

Cuando el propdsito es modernizar a una sociedad de manera acelerada, ningu
na otra ideologia (ni el liberalismo ni el marxismo) puecien ser tan eficaces en
este sentido como lo es el nacionalismo.

en definitiva, el proceso de modernizacidén hace poner las es-
peranzas del tercer Mundo en la eficacia del Estado-nacidn. Y
ninguna otra ideologia Contemporénea puede resultar tan fun—-
cional cawe el nacicnalismo.(70)

La creacidn o modificacién y adecuacidn de instituciones administrativas y
politicas, requiere -como ya lo hemos estudiado- de un “centro®, una autoridad
central o, mejor dicho, un Estado poderoso con capacidad de centralizar funcic
nes e incidir con ellas en la sociedad. El nacionalismo es un factor importan-~
te para reunir fuerzas, centralizarlas y ponerlas a diposicién del Estado-nacidn
y sus gobernantes. El nacionalismo, construyendo el Estado-nacidn, ya ha ayuda
do muchisimo al proceso de modernizacién. Pero aun va mis alld. La centraliza-
cidn puede llegar a ser tan eficaz, productiva y creadora, que se dote al Esta
do con la capacidad suficiente para, incluso, “"crear" a la nacién misma:

El estado resulta en gran nimero de casos ser el creador de
la nacién no solamente en el marco europeo, sino también en
(67) Guerrero, Omar; “"Modernizacidn del Estado mexicano*, Cuadernos universitarios
net 4, =mayo 1990, Unfversidad Autdénoma de Baja Califormia Sur, p. 20
(68) de Blas Gerrero, Andrés; Wacionalismo e {deologfas polfticas contemporéncas,
Espasa-Calpe, Madrid 1984, p. 15,
{69} ldem, p. 17,
{7¢) idem, p. 17.
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el caso de América primero (tanto U.S.A. como en Ibercaméri-
ca) y de Asia y Africa despues.{71)

Se ha dicho ya que la movilizacidn de apoyo resulta necesaria no sdlo para
la consecucidn de objetivos concretos en el proceso de modernizacidn, retiran-
do obsticulos del camino al cambio y contrarrestando fuerzas conservadoras o
tradicionales; sino que también es necesario, permanentemente, para mantener la
gobernabilidad del Estado y la sociedad, pues el criterio de equilibrio de fuer
zas obliga a echar mano del apoyo de fuerzas aliadas. El nacionalismo, en. este
otro contexto,es un Gtil instrunento para movilizaciones eficaces sea cual sea
el propdeito o la necesidad que hace solicitar. estas movilizaciones.

La movilizacidn que garantiza el nacionalismo no sdlo' presenta objetivos -
muy diversos, sino que inclusc las "causas" en virtud de las cuales se convoca
al apoyo, pueden ser también muy diversas:

El hecho es que por medio del nacicnalismo, las sociedades -
procuran impulsarse hacia otro tipo de objetives (industria-
lizacidn, propiedad, igualdad con otros pueblos, etc.) a tra
vés de cierto tipo de regresién, por introspeccion, deducien
do mds profundamente sus recursos naturales, resucitando los
héroes y los mitos pasados del pueblo, y asi sucesivamente.

Estas fuentes idealistas y rominticas se adhieren a cualquier
forma de nacionalismo.(72)

fs en esta faceta del nacionalismo en donde se puede apreciar con suma cla-
rida, su caridcter de instrumento ficilmente controlable por el Estado y sus go-—
bernantes. Existen muchos recursos para, apoyados por el nacionalismo, poder —-
convocar y movilizar a grandes grupos sociales. En todo caso, cada recurso se —
sostiene en un factor comin a todos ellos: la difusidn de nuevos valores socia-
le que prameven la solidaridad e integracidn del conglfiomerado social.

... tal como estd organizado el mundo, el nacionalismo es un
sine qua non de la industrializacidn, porque proporciona a la
gente una motivacion poderosa, facilmente adquirida y secular,
para hacer cambios penosos. La fuerza o el prestigio naciona-
les se convierten en la meta suprema, y la industrializacidn
en el medio principal. Los costos, molestias, sacrificios y -
la pérdida de valores tradicionales, pueden justificarse en
téminos de esa ambicidn trascendente, colectiva. La nueva en
tidad colectiva, el Estado-nacidn, que patrocinaesa aspiracidn
y medra con ella, estd al nivel de las exigencias de la com--
plejidad industrial; atrae directamente la lealtad de todos los
ciudadanos, organizado la poblacién camo uha comunidad; con-
trola el paso de personas, mercancias y noticias por lag fron
teras; reglamenta la vida econdmica y social en detalle. En -~

{71) Idem, p. 28,
{72) Hairn, Tom; Los nuevos nacionalismos en turopa. La desintegracibn_de Gran

Bretafia, Peninsula, Barcelona 1979; cft. pos de Blas Guerrere, op. cit. p. 18.
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la medida en que son fuertes los obstdculos a la industriali
zacién, el nacionalismo debe ser proporcionalmente intenso -
para vencerlos. (73).

En este mecanismo de convocatoria, Smelser ha llamado la atencidn sobre un
hecho muy interesante: los términos claramente contradictorios con que se in-
cita a la movilizacidn, en cuanto a la cxpresién de los nuevos valores motivan
tes de la accidn. Tales contradicciones

reflejan la ambivalencia resultante del conflicto -
entre tradicionalismo y modernizacidn. Los nacionalistas al- .
ternan xenofobia con la xonofilia; predicen que “ultramoderni
zaran" al occidente en lo futuro y que simultineamente “resta
blecerdn" los valores verdaderos de la civilizacidn antigqua;

sostienen al misno tiempo principios igualitarios y jerdrqui-
cos de organizacidon social. los idedlogos nacionalistas y afi
nes unen esas tendencias contradictorias en una sociedad bajo
un sdlo gran simbolo; despues, si dichas ideologias triunfan,
se las usan con frecuencia como medios para modernizar y bo--
rrar asi los tipos de discontinuidad social que dieron origen
al estallido nacionalista originario.(74)

Bajo estas condiciones podemos darnos cuenta que el nacionalismo proporcio-
na los medios -politicos e ideoldgicos- que el Estado necesita para controlar -
las fuerzas sociales. El nacionalismo, a través de las institucionaes politicas,
puede ser un eficaz instrumento para cvitar el descontrol en los estallidos so-
ciales o levantamientos politicos.

s un excelente "dosificador” de la presién -
que 1as instituciones enfrentan camo consecuencia de las demandas sociales, pe
ro al mismo tiempo encauza institucicnalmente las energias desatadas por con---
flictos sociales severos, evitando asi que se disperse el caos. Para alcanzar -
estos propdsitos de control estatal, el nacionalismo presenta caracteristicas -
inmejorables politicamente:

1. refuerza la legitimidad de los gobernantes, al investirse
estos de la capacidad y voluntad para crear el Estado-na-
cidn;

2. la convecatoria para queel pucblo acepte sacrificios, deri
vados del proceso modernizador, gue en otras situaciones -
no aceptarian; y

3. el uso de la legitimidad que le proporciona el nacionalis-

mo, para reprimir protestas o movimientos que difieren de
los interesecs del Fstado. (75)

Como se puede observar, el porblema que subyace en toda capacidad de movili
zacidn de apoyo, se refiere a la leyitimidad del Estado y sus gobernantes. El -~

{73) Davis, K.; "Social and demographic aspects of economics developmente §n in

dfa",Economic Growth: Brazil, India, Japan,ed. por Kosnets et al, Darham, N.C.

Duke University Press, 1955, p. 294; cit. pos. Smelser, op. cit. p. 244,
{(74) Smelser, op. cit. p. 246.
(75) ldem, p. 248,
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nacionalismo es un poderoso mecanismo de legitimidad, pues apela a valores aglu
tinadores e integradores que difilmente encontrarian reproche o critica en cual
quier grupo social.

3.2.2. La Modernizacidn y la Razin de Estado.

1a pronta adecuacidn de las estructuras institucionales a las crecientes -
exigencias que se desprenden de la movilizacidn social, pretende una moderniza
cidn sin perturbaciones sociales; es decir se busca el cambio politico-social -
sin que sea necesario sacrificar la estabilidad del sistema. Esta estabilidad,
a la que Huntington identifica con "comunidad politica” suficiente, tiene mu-—
cho que ver con el “"instinto" de conservacidn del propio organismo estatal. ¥
~-debemos recordar- toda actividad o accidn destinada a conservar el organiamo
estatal, es parte componente de la teoria de la razdn de Estado.

Resulta muy interesante comprobar que las caracteristicas que Huntington -
encuentra en sistemas sociopoliticos modernos, coinciden fielmente con los as
pectos que preceptia de ciudado la razén de Estado:

poseen instituciones politicas sdlidas, flexibles, coheren—--—
tes: burocracias eficientes, part:ldos politicos bien organi-
zados, un alto grado de participacidn popular en los asuntos
piblicos, sistemas eficientes de coritrol civil sobre los mi-~
litares; importante ingerencia del gobierno en la economia,y
procedimientos suficientomente aptos para asegurar la conti-
nuidad y frenar el conflicto politico. Cuentan con la leal--
tad de sus ciudadanos, y por lo tanto pueden recaudar impues
tos, reclutar mano de obra e innovar y realizar su politica.
Si el Politburd, el gabinete o el Presidente adoptan una de—
cisidn, cs muy probable que se la ponga en prictica por me——
dio del aparato gubernativo.{76)

No sblo encontramos coincidencias entre las caracteristicas de un sistema
sociopolitico moderno y los criterios de la razén de Estado. Alin mds la razdn
de Estado como conjunto de pautas para decidir sobre acciones estatales, se xe
fiere esencialmente a sitvaciones politicas cambiantes,dindmicas. En fin,el —-
cambio y desarrollo politico son materia importantisima considerada por la ra-
z6n de Estado. Siendo asi, es claro que la modernizacidn de un sistema politi-

(76) Huntington, op. cit. p, 13,



HQJA 153

co debe abrevar también en la fuente de conocimientos de esta teoria estatal.

Encontramos dos aspectos esenciales en los cuales la teoria de la razdn de
Estado confluye con la teoria de la modernizacidn. Por una lado ambas se refie
ren a la conservacidn de una estructura institucional u organismo estatal, a -
través de sus adecuaciones a la realidad sociopolitica y a las exigencias y di
namismo de las fuerzas sociales. Por el otro lado, existe una preocupacidn cons
tante por ambas teorizaciones sobre la realidad de esas fuerzas sociales que -
camponen el sistema, y que para su conservacidn requieren de ser equilibradas a
partir de las acciones del Estado.

Resulta muy claro que el proceso de institucionalizacidn que antes hemos es
tudiado, no tiene en el fondo otro propdsito que el de contener la dinamica de
las fuerzas sociales dentro de limites gobernables. Esta continencia dentro de
un sistema sociopolitico tiene su paralelo en la retencidn del poder por lo que
se refiere a la razdn de Estado. Para esta {iltima, equivale a la eficacia de -
la dominacidn politica, pues ella supone toda una tecnologia del poder que se -
ha creado para conservar los medios de control politico scbre la soc_iedad, ga--
rantizando asi la conduccion de la misma, y la eficaz aplicacién de las decisig
nes politicas. Las estructuras que surgen del proceso de institucionalizacidn
tienen en el fondo esta misma misidn establecida por la razdn de Estado. La ac-
tividad de las instituciones politicas constituye la suma de las tecnologias --
del poder.

El desenvolvimiento de la raz0n de Estado es correlativo a la
creacidén de las estructuras de poder que cobran forma y vida
en el Estado moderno (...) Como tecnologia del poder, la ra--
26n de Estado concentra e impulsa las fuerzas del Estado, has
ta conseguir bajo la direccidn de los gobernantes, los objeti
vos de cardcter politico. Se ha institucionalizado a lo largo
y ancho de los Estados.(77)

En consecuencia, si las instituciones poderosas -en opinién de Huntington-
deben caracterizarse por ser adaptables, complejas, auténomas respecto a la in
fluencia de las fuerzas sociales, y coherentes internamente, es sOlo para poder
controlar el impulso politico de las fuerzas sociales que presicnan. Es, en to
do caso, asimilar sus exiqencias para transformarse y transformar ‘aguellas fuer
zas vivas también. Para la razdn de Estado esta capacidad ha sido distinguida
ocomo "oportunidad”:

(17) Uvalle Berrones, Ricardo; La teorfa de la razén de Estado y 1a administracidn
piblica, p. xaxi.
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Por razones de poder, el principe debe aprovechar las venta-
jas de distraccidn y actuar con oportunidad frente a sus ad-
versarios. La oprtunidad para ejercer el poder es correlato

de la eficacia politica. Esta es inexplicable sin la audacia
de un principe resuelto a encarar las exigencias gue le to-—-
can.{(78)

La razdn de Estado prescribe el aprovechamiento de la oportunidad para que
un principe (o institucidn politica) recoga una exigencia social, la haga suya
y encabeze ante la sociedad; y en el fondo se estd cifiendo al proceso natural
de institucionalizacidn del cual las instituciones deben asimilar y atender una
demanda social.

Bn funcidn del poder, para el organismo estatal no existen mds que aliados
o enemigos de la sociedad: apoyo o competencia por el poder. Asi, un Estado e~
ficaz es el que evita oportunamente las revueltas politicas, o levantamientos
sociales que pretenden arrebatarle alguna cuota de pcder. De la misma manera,
un adecuado proceso de institucionalizacidn es el que ha logrado encauzar los
movimientos de las fuerzas soclales potencialmente peligrosas.

por lo camin, tales estallidos estdn muy relacionados con ~
una falta de integracidén -y se manifiestan en ella- de los

grupos de interés dentro de un marco de referencia comiin y
mis amplio. Se presenta cuando los movimientos sociales no
estdn institucionalizados dentro del marco de los partidos

y la accidn politica.

La forma mis "primitiva" de esos levantamjentos o activida-
des subverslivas surge por la simple falta de capacidad de
las &lites para organizar y articular las exigencias politi
cas potenciales de diversos grupos. Las formas mds elabora-
das se manifiestan camo actividades politicas organizadas,

las cuales apoyan premisas diferentes de la de los principa
les partidos e instituciones politicas.(79)

Los procesos componentes de la modernizacidn (diferenciacitn estructural e
integracidn) tienen correspondencias con sendos cinones de la razon de Estado:
la diversidad de tecnologias del poder, y la centralizacidn. La diferenciacién
estructural, camo hemos visto, supone una interna especializacidn tanto de es-
tructuras camo de funciones, siempre como consecuencia de la variacidn en canti
dad y calidad de las damarxlas sociales. Este proceso crea, en realidad, nuevas
y mds precisas técnicas y tecnologias institucionales para la mejor conduccidn
de las fuerzas sociales que componen al sistema. Cada institucidn, cada funcidn

es_una tecnologia Gtil, siendo su utilidad probada constantemente en su capaci-
(78) ldem, p. 63.
(79) Efsenstadt, “"Burocracfa y desarrollo potftice“, p. 99.
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dad de asimilacidn. Adecuar las instituciones y su actividad a las exigencias
sociales nuevas, es perfeccionar las tecnologias del poder estatal.

la especializacidn y diferenciacidn estructural tambi&én implica la creacidn
de nuevas instituciones. Esto es muy relevante, pues también explica el creci-
miento y expansién del poder estatal.

Es la razdn de Fstado la clave que permite que el Estado como
centro de poder con autodeterminacion y autonomia, transite -
por los caminos que amplian sus fuerzas y capacidades.{80)

Es medio que permite uacrecentar las fuerzas internas procuran
do que los resortes del poder sean encauzados de forma tal --
que impidan un desbordamiento que se traduzca en poderio, no

en poder regio.(81)

Si bien la dindmica de las fuerzas sociales impulsa a la mayor diferencia--
cidn y especializacidn estructural, la necesidad gue reside en el fondo es la -
de conservar el gobiernc «stutal sobre la seciedad. Cada institucidn nueva que
se crea, aumenta el poder del Estado. Jluntington ha dicho: “"La incorporacidn de
nuevos grupos al sistoma politico siqnifica, en rigor, la expansidén del pxder de
éste."(az)ﬁxplica, también, que el problema de fondo en los sistemas politicos
de muchos paises en vias de modernizacién, consiste en un vacio de poder. Por -
cllo “el problema no consiste en tomarlo, sino en hacerlo,en movilizar grupos
para la politica yen organizar su participacidén en ella."(sl)m razdn de Estado
prescribe una creacidn consltante de poder. La diferenciacidn estructural se ocu
pa de ello, precisamente.

Como ya hemos visto, en el marco de la rmde_rnxmcion y el desarrollo politi
co, se requiere que para mantener ¢l equilibrio del sistema y su gobernabilidad,
el proceso de diferenciacidn estructural debe ir acampafiado de un proceso comple
mentario de integracidn. El propdsito de esta complementacidn ya ha sido anali--
zado: una especializacidn de funciones y estructura institucional generalmente -
provoca inadaptaciones de las fuerzas sociales,disturbios y perturbaciones al --
sistema, pues es preciso enfrentarse aliora a nuevos contextos, a nuevas realida
des y nuevos problemas. La integracién cumple la misidén de mantener cohesionado
al sistema en este trance de desarrollo, y por ende, de mantener el control sobre
los grupos implicados en los procesos de cambio. Este proceso de integracidn supo
ne una centralizacidn de funciones socidles, on instituciones politicas estatales.

P. V.

{80) Uvalle Berrones, Rfcardo; La_teoria de la_razdn de Estado y la..
(B1) Ildem, p. 478,

{82) Huntington, op. cit. p. 134,

(83} Ildem, p. 135,
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Asi, puede verse facilmente que la integracidn que acompafia a todo proceso
de diferenciacién corresponde a una intima necesidad de conservacidn del orga-
nismo estatal. Compone también otro de los canones fundamentales de la razén
de Estado. A partir del estudio del contexto politico imperante cuando surge -
la idea de la razdn de Estado en la Italia de Maquiavelo, el Dr. Ricardo Uva--
1le nos explica esta necesidad sustancial del Estado:

la forma de asegurar los medios de dominacidn politica, mph
can que el Estado desarrolle dos movimientos que, articulados,
permiten asegurar con eficacia, la obtencidn y retencién del
poder, Por un lado, debe proceder como fuerza centrifuga para
eliminar de la sociedad moderna los enclaves feudales. Debe a
paciguar y vencer los rescoldos contrarios a la nueva vida po
litica, donde los individuos empiezan a desligarse de las re-
laciones de vasallaje y servidumbre.

Por otro lado, debe proceder ccmo fuerza centripeta para atra
er a un sdlo punto la diversidad de intereses y poderes que,
diseminados en la sociedad, deben ser articulados por un poder
soberano y regio.{84}

Camo organismo "vivo!, el Estado crece y se desarrolla cuando crece la so-
ciedad; garantiza su propia conservacidn conservando cstable la sociedad, y a-
daptando sus medios de dominacidn a la situacidn siempre cambiante de la socie
dad. En fin, el Estado se caracteriza por un permanente dinamismo de su acti-
vidad, la cual dirige tanto a expandirse en el cuerpo social, como a mantenerse
“vivo". La modernizacidn asi vista, es sblo un proceso que se implementa para
asegurar el predominio y la expansidn del Estado. 1a razdn de Estadoha estable
cido, mucho antes que la teoria de la modernizacidén, esos mismos préncipios de
conservacidn y crecimiento politico, y en ellos “"ensefla cdmo utilizar la con--
tundencia del poder estatal atendiendo al principio vital de oonsewacién.“(“)

Si la razdén de Estado pretende una sistematizacién del conocimiento para -
mantener el poder estatal, y con él al Estado mismo, la teoria de la moderniza
cidn sistematiza conocimientos similares para preservar un sistema sociopoliti
co estable y gobernable. Estabilidad politica y retencién del poder son en el
fondo y desde la perspectiva del Estado, un mismo asunto. El proceso de moder-
nizacidn,por ello, debe ser parte importante de la moderna teoria de la razdn
de Estado.

{84} Uvalle Berrones, Ricardo; La tcoria de 'a razdn de Estado y Ja..., p. 18.
{85) ldem, p. xxxv.
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Los tedricos de la modernizacidn han sefialado un aspecto importante que de
be acampafiar a todo proceso de cambio y desarrollo politico: la movilizacién de
apoyo para las medidas politicas modernizadoras. las inconformidades que la mo
dernizacidn de estructuras ccasiona en ciertos grupos sociales, canprometidos
con intereses muy especificos, y que se constituyen en obstdculos para el cam-
bio, hacian indispensable que el sistema sociopolitico a través de su "centro
inst.itucionai" (o Estado) se "adiestrara" en el "arte" de movilizar el apoyo -
social suficiente para vencer esas resistencias al desarrollo.

La rqzén de Estado, por sus peculiaridades practicas, ha sido generosa en
detallar técnicas para conseguir esa movilizacidn de aliados y apoyo politico;
precisamente es esta una de sus principales materias de ocupacidn.

las medidas modernizadoras que deben implementarse en el seno de los orga-
nismos estatales, requiere del apoyo de las clases o grupos sociales que no se
oponen esencialmente a las mismas. Es, pues, una importante medida de goberna-
bilidad en-un Estado, la capacidad de éste para convocar y movilizar ese apoyo
latente en la sociedad; de ser minima tal capacidad, los riesgos de la inesta-
bilidad o surgimiento de perturbaciones sociales son muy grandes, Utilizando la
figura del principe -principal mecanismo de autoconservacidon de los primeros Es
tados modernos- la razdn de Estado ha colaborado desde antafio con preciosos con
sejos o reglas para asegurar apoyo social incondicional de ciertos grupos socia-
les. En primer instancia,es obvio gue esa capacidad de movilizacidn requiere de
una gran dosis de astucia y habilidad:

La astucia de un principe reside en la forma que suma apoyos -
para el Estado; de su capacidad para eludir obstdculos y de ha
cer cumplir la voluntad politica del Estado, obteniendo de los
sibditos confianza, credibilidad y aceptacidn.{86)

También la habilidad del pincipe estriba del modo en que suma

al vigor del FEstado, el apoyo, la confianza y obediencia de --
las clases. Negociar con estas relaciones de poder que no las-
timan al Estado, contribuye a acrecentar el mando politico del
principe.{87)

Pareciera ser que el secreto o factor comiin inherente a toda forma de conse
quir apoyo social para las medidas politicas especificas, reside en la confian-
za que el Estado y §us dirigentes inspiren en los gobernados. Credibilidad, le-
gitimidad, consenso, pueden ser los mil nombres o caras que adopte esta confian

za. De ahi la importancia particular que la razdn de Estado desde siempre ha -
(86) tdem, pp. 39-40.
(87} Idem, p. 51.
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concedido a este factor. Hasta el mis elemental sentido comin identificaria a
la confianza con, en primer instancia, el prestigio de los dirigentes estata--
les.

- Cuidar su prestigio como dirigente del organismo estatal es pa
ra el principe tarea primordial y forma efectiva para cautivar
en los siibditos la estimacidn, el reconocimiento y los apoyos.
la fama dafiina se genera con la debilidad e irresolucidn de los
asuntos politicos.(88)

La posibjlidad de movilizar apoyo para el Estado supone una condicidn funda
- mental respecto a la situacidn de las fuerzas sociales camponentes del sistema:
el equilibrio de poder. Es preciso, partiendo de una especifica realacién de --
fuerza sociales,conducirlas mediante la actividad estatal, a una nueva situacién
balanceada. El equilibrio permite la gobernabilidad, y si recordamos que, en la
camposicidn del poder en un sistema sociopolitico, el que no es aliado es cnemi
go, la cuestidn de la consideracidn de intereses particulares y en discordancia
con el interés general del Estado, reviste una importancia suprema.
El poder, camo relacidn social, es objeto de disputas que no -
descansan. Desde la perspectiva de la razdn de Estado, el po-
der es la suma de fuerzas que tienen su origen en la camposi--
cidn de intereses contrapuestos que viven en condiciones de ca
ricter histdrico en la vida misma del Estado. Toca a éste do--
tarse de los medios para luchar con eficacia ante sus rivales
para no perderlo.{89)

Es frecuente que la movilizacidn del apoyo social,para las politicas del Es
tado, no sea la (nica opcidn para cumplirlas, y ain puede no ser la mis adecua-
da. La fuerza debe ser la alternativa a aguella técnica de gobierno o, mejor —-
alin, su camplemento mis adecuado.

la fuerza del principe se utiliza para dominar con mandamientos
estatales aguellos intereses que se resisten a ser convergentes
con los intereses del Estado. La fuerza no es equivalente a ti-
rania, despotismo o arbitrariedad.{90)

La movilizacidn de apoyo o el equilibrio elaborado de fuerzas sociales, son
indispensables para garantizar el cumplimiento de las medidas politicas que pre
tenden modificar la estructura institucional del Estado; tan es esto asi, que -
“si la irresolucidn del organismo estatal permitiera el crecimiento desordenado
de intereses ajenos a los suyos, pondrian en riesge su autonomia y su propia exis
tencia.

(88) Idem, p. 54.
189) ldem, p. 477.
(90) Idem, p. 41.
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eludir e influir sobre los factores de acontecer politico, per
mite gue el principe sea elemento determinante, no subordinado
a los intereses prevalecientes en la sociedad.{91)

3.2.3. La Modernizacion y la Administracidn
pPiblica.

1a idea de la retroalimentacidn en la interpretacidn sistémica de la moder
nizacidn, supone la existencia de dos momentos fundamentales en dicho proceso:
la intervencidn del Estado para crear fuerzas sociales y desarrollarlas con ple
nitud en todos los drdenes (econdmico, social, politico, ete.); y la creacidn y
adecuacidn de instituciones que asimilan y respondan a las exigencias sociales
que elaboraron aquellas nuevas fuerzas sociales. En la teoria del Estado esta -
retroalimentacidn corresponde a la separacidn de funciones en el seno del pro-
pio organismo estatal, por medio de la cual ciertas instituciones que poseen -—
determinadas caracteristicas serian responsables de desarrollar las fuerzas so
clales existentes en la sociedad, y otro tipo de institucicnes serin capaces de
controlar y encauzar el crecicente movimiento de esas renovadas fuerzas sociales.
Identificamds a estos dos aspectos con la Ciencia de la Policia, y con la razén
de Estado, respectivamente. .

Nos interesan, ahora, esas instituclones administrativas que tienen los ele
mentos necesarios para influir sobre el desarrollo de las fuerzas sociales, y ~
de las cuales conoce la ciencia de la policia, o la moderna ciencia de la admi-
nistracion piiblica.

En primer instancia, es necesario entender que el propdsito de todo proce-
so de modernizacidn es la estabilidad y conservacidon de un Estado y su sociedad,
pues en el fondo se pretende la adaptacidn de las estructuras para poder sobre-
vivir, La manera fundamental en quc el Estado sc conserva es creciendo y engran
deciéndose, pues asi evita que el dindmico desarrollo de la sociedad lo rebase.
Para fortalecerse el Estado debe atracr a su seno a nuevas fuerzas sociales, a
nuevos grupos politicos y nuevas ideas que lo renueven constantemente. Para e-
1lo es indispensable que el organismo estatal participe decididamente en el de-
sarollo de esas fuerzas, pues su crecimiento serd tambi&n el crecimiento del Es
tado. Fn este contexto, se comprende ahora que la administracion piblica, res—-
ponsable de desarollar asi los canponentes de la sociedad, sea la "punta de lan
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za" de los procesos de modemizacidn y principal responsable del fortalecimien
to y conservacidn del Estado.
la policia es un complejo conjunto de acciones, técnicas y pro
cesos preventivos, estimulantes, correctivos, organizativos y

represivos, encaminados a fortalecer al Estado por la via de
la.nutricion material, moral e intelectual de la sociedad ci--

vil. (92)
... su tesis medular gira en torno a dos facetas estructurales
estrec te interce adas. Una proporciona beneficios ple-

nos a los individuos. Otra. aue de ellos el Estado obtenga los
elementos constitutivos de su vida, mediante la nutricidn de -
sus metabolismos politicos y administrativos.(93}

La policia y su ciencia, es la precursora y moldeadora de la actual adminis
tracibn plblica.Pero sobre todo, ha plasmado en esta hasta su esencia, aque. .
idea de actuar para el desarrollo de la sociedad, con la fimme conviccion de --
que ese desarrollo redundaré en el crecimiento y afianzamiento del propic Esty
do. Bien ha dicho el Dr, Uvalle al afiimar que

la ciencia de la policia es una tecnologia fundamentalmente
positiva y productiva que plasma en la sociedad acciones que
tienden a que las fuerzas internas del Estado alcancen su -
plenitud y desarroilo consistente.(94)

No se trata, de ninguna manera, de utilizar viejos conceptos para explicar
nuevos problemas. Pero si de re-encontrarnos con la esencia del significade de
las instituciones que hoy nos circundan, para entender perfectamente Sus propd
sitos y, a partir de este entendimiento, mejorar su actividad. De este modo --
nuestra actual administracidn pliblica lleva en su esencia aquel viejo propdsi-
to de la policia.

Con esta forma de actuar sobre la socicdad, desarrolléndola, la administra
cién piiblica estd diendo positi: a las que han hecho al -
sistema diversas fuerzas sociales, y al mismo tiempo las estd impulsando hacia

un nuevo estado de bienestar social, desde el cual elaborardn nuevas y diferen
tes exigencias. El circulo sistémico es perfecto.

Esta parte del mecanismo de retrcalimentacién del sistaema, reviste una sin
gular umportancia, pues al responder a las necesidades sociales, la administra
cidn piiblica esti modificando o ampliando su actividad. Es, entonces, la acti-
vidad de la administracién piblica lc que es objeto de modernizacidn. Se puede
entender por este proceso que nunca scrd disminuida esa actividad, pues las ~-

(91) Idem, p. 41,

(92) Guerrero, Omar; Las ciencjas dc 1a administracion en el Estado absolutista,
Fontamara, México 1986, p. 215,

(93) Uvalle Berrones, Ricardo; “Origen, cobertura y objetivoes de la clencia de -
Ta policta”, Cuadernos unfversitarios, n? &, mayo 1990, Universidad Autdng
ma de Baja catifornia Sur, p, 34.
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exigencias sociales tienden naturalmente a incrementarse. Al contrario, la ac-
tividad de la administracién piblica se desarrolla const au > -

sus ambitcs, su magnitud y su calidad.

Ese afén de la administracién piblica -su caricter de policia- por desarro
llar las fuerzas scciales del sistema, se identifica categdricamente con ague-
1la liberacidn de recursos sociales que acompafia @ la diferenciacidn estructural,
en el proceso de modernizacidn. Para conservarse y crecer, el organismo estatal
requiere nutrirse de recursos materiales y, sobre todo, humanos que en su cons—
tante movimiento y circulacidn. realizan nuevas funciones con miras a su propio
desarrollo social y con &l al del Estado. Resultaria absurdo que un Estado pre-
tendiera permanecer, en una sociedad donde los recursos que generan las fuerzas
sociales estén de antemano camprametidos con otro tipo de asignaciones, diver--
sas a los intereses del Estado.

Esta liberacién -o secularizacién- de recursos sociales que aparecen necesa
riamente en todo procesc de modermizacidn es, en el fondo, el propdsito Gltimo
de la guia que dirige el desarrollo sociopolitico impulsado por la administra--
cidn piblica. Es, por lo tanto, una necesidad ineludible del Estado que quiere
permanecer. Estudiando los procesos de modernizacién Que: Eisenstadt llama “im
perios postcoloniales” o “nuevos Estados”, ha determinado esas necesidades o ~-
factores que deteminan el surgimiento de los procesos de cambio en tales siste
mas, dentro de los cuales la liberacifn de recursos tiene un papel protaydnico:

a. la constante necesidad de diferentes tipos de recursos por
parte de los gobernantes, y especialmente su acusada de--
pendencia respecto a diversos recursos de cardcter "flexi-
ble";

b. los esfuerzos de los gobernantes por mantener sus propias
posiciones de control, tanto en lo relativo a la legitima
cidn tradicional, como a un control politico efectivo so-
bre las fuerzas sociales mds flexibles;

c. la aplicacidn en la mayor parte de estas socicedades de lo
que se ha designado con el nombre de primat der Aussenpoli
tik y la consiguiente sensibilidad extremada de sus es—-
tructuras internas respecto a las diversas presiones exte-
riores y a la evolucidn econdmica y politica internacional;

d. el desarrollo de diversas orientaciones y objetivos autdno
mos en el seno de los estratos fundamentales, y sus consi-
guientes exigencias respecto a los gobernantes.{95)

Respondienda a estas condicionantes, los Estados se apoyan sdlidamente en --

sus_administraciones piiblicas (o burocracias camo les llama Eisenstadt), para ge

{94) Uvalte, Ricardo; La teorfa de 13 razin de Estado y la... p. 501,
{95) Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio soctfal..., PP,32-33.
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nerar el cambioc requerido en las estructuras institucionales y la sociedad. Es
obvio decir que la liberacidn y cooptacidén de recursos sociales, es la mis apre
miante de las tareas en toda ewpresa de modernizacién. No es casualidad, enton
ces, que "en los imperios histfricos, las administraciones burocriticas abaste
cieran a los gobernantes con los recursos biasicos que necesitaban y participa-
ron en la formulacién de los planes politicos."(gs)l‘or cierto, es muy probable
que, camo lo afirma Eisenstadt, la extensidn de las burocracias en sociedades
modernizindose, tenga una estrecha relacidn con su necesidad de recursos socia
les y de garantizar la estabilidad politica.‘%7}

La administracidn piblica de todo Estado en modernizacidn, en su vertiente
de policia, busca desarrollar las potencialidades del individuo que vive en so
ciedad, pero no un aspecto de esa vida individual, sino todos los que la confor
man. Es decir, la policia quiere un desarrollo integral del individuo, vy en to
dos y cado uno de los factores de ese desarrollo, le brinda apoyo fundamental.
En este mismo sentido, un sistama sociopolitico al modernmizarse trata de alcan
zar la liberacidn de recursos sociales en todos lo drdenes: econémico, politico,
social, ete. Intenta disolver todo compromiso que las fuerzas sociales manten-
gan y que les impidan movilizarse en apoyo al fortalecimiento del propio .Esta-
do. Todos los recursos son necesarios para el Estado; y por el)lo, todos deben
estar libres para su campleta disposicidn en favor de &l.

Bajo esta doble tendencia (la del propdsito de policia y la liberacidn de
recursos para la administracidn) se puede apreciar un decidido propdsito de la
administracidn piblica por expandirse e incursionar en todos los ambitos de la
sociedad: el fortalecimiento del Estado asi lo exige. Se trata, asi, no sdlo -
de la intervemcién del Estado en la sociedad, sino también de la centralizacidn
de funciones sociales en la estructura del propio Estado. Tenemos que decir que
ese afin por desarrollar la sociedad, es un factor importante para el proceso
de modernizacidn, pues obliga a la diferenciacidn estructural: Gnica via para
la expansidén de las instituciones del Estado en la sociedad, es decir, para
la institucionalizacidn.

Este proceso de concentracién de funciones sociales {o de poder) en las ——
instituciones estatales, no es sindnimo exclusivamente de centralizacidn admi
nistrativa. La concetracidn del poder puede apoyarse (y de hecho lo hace) en el

(96) Eisenstadt, "Burocracia y desarrolilo polftico”, p. 10S5.
(97} Idem, pp. 101-102.
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proceso de descentralizacidn administrativa para poder influir mejor, y direc-

tamente, sobre los grupos o fuerzas sociales. Lo importante aqui, en todo caso,
es que la administracidn piblica crea y desarrolla nuevas funciones para incur

sionar y dirigir el crecimiento sociopolitico de la sociedad, con el propdsito

de liberar recursos para el Estado, promoviendo la felicidad de los integran--

tes de la sociedad. Por cllo, la administracidn plblica adquiere, diferenciindo
se en su conjunte un cardcter multifuncional:

la cobertura multifacdtica de las acciones de la policia -
dan cuenta de las nccesidades diversas que el Estado tiene

que cumplir para beneficio de los individuos. La acecidn ad-
: ministrativa del mismo, organizada bajo el concepto de la

policia, denota quc la sociedad tiene en ella la base insus
tituible para ascgurar la reproduccidn de sus condiciones y
relaciones de vida. (98)

La capacidad pluridisciplinar de la administracidn pliblica tiene una estre

cha relacidn con lanecesidadde diferenciacidn estructural universal, en todos
los dmbitos que couponen a un sistema on medernizacidn. A las fuerzas gue ya -
camponen al sistema, la modernizaci®n tiene como tarea agregar nNuevos grupos -
que lo revitaliza a aquel. Huntington yu oxplicaba que

la medernizacion implica, en gran medida, la multiplicacidn
y diversificacidn de lus fuerzas sociales en la sociedad. -
Los agrupamientes de parentesco, raciales y religiosos son
camplementados For los que se forman en torno de los grupos
de ocupaciones, clases sociales y especializaciones.(99)

. Esto nos lleva a caracterizar la esencia de la administracién piiblica con
una tendencia permancnte a la modernizacién. Puesto que son las perencmente --
canbiantes fuerzas sociales las que con su cambio esencial mueven a la admi-
nistracidn piblica a provcerles de lo necesario para que continuen con su inin
terrumpido desarrollo, esta estructura administrativa estad obligada como en -
un campromiso a responder a ese dinamismo al mismo ritmo, modificando sus pro-
cedimientos, sus actividades y su estructura. Asi, una administracién piblica
que no se encuentra en permanente madernizacidén (adaptacidn), deja de tener ra

z0n de cxistencia.

(98) Uvalle, Ricardo; La tcorfa dela razon de Estado y ta ... p. 399,
{99) Huntington, op. cit. p. 20..
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CAPITULO  4:
LOS PROCESOS DE MODERNIZACION EN MEXICO.

4.1. Los Antecedentes de la Modernizacidn
en México.

A pesar de que c¢s bien reconocido el gran propisito modernjzador en
gran escala que ha cumplido la Revolucién Mexicana de 1910, esta no constituye
el dnico ni el primer proceso de modernizacién que se ha establecido en este -
pais. Durante el periodo en que la Nueva Espafia constituia una colonia de la -
corona espaiiola,se realizd en ella una profunda reforma politica y administra-
tiva inspirada por la Casa Real Borbdnica en el {ltimo cuarto del siglo XVIII,
Y concretamente ordenada por Carlos LIT de Espafia.

Al contrario que la casa reinante que le presidid -la de Austria- los Bor-
bdn introdujeron una sdlida centralizacidn en la estructura politica y adminis
&ativa, siendo esta -como ya hemos visto- una condicin sine qua non de la mo_
dernizacidn. Las reformas de José de Galvez, visitador de Espafia que 1legd a es
te pais a finales del siglo XVI1I, tendieron a ampliar la actividad del Estado,

PSS do una cor ién del poder en su organismo: asi, se suprimieron --

concesiones y se establecieron una varicedad de estancos de Estado que le repor-

taria ingresos considerables a la Hacicnda P«‘Ablica.(l)mﬂ cambios que se intro-

dujeron revisten un cardcter histdrico y son el primer basamento sobre ¢l que -

se constituiria el permanente proceso de modernizacidn del Estado mexicano:
estas reformas ocurrieron, hay que recalcarlo,en medio del -
mis formidable y vigoroso proceso de modernizacién universal
auspiciado por ¢l absolutismo ilustrado. A pesar que la re--
forma borbdnica fué tardfa, inmadura e incampleta, llegd a
tiempo como ingrediente esencial de la modernizacidn de lo
que en breve plazo seria la nacidn mexicana.(2)

Ya en el México independiente, los intentos de modernizar al pais de manera
acelerada,se sucedieron con extraordinaria frecuencia aunque con muy magros re-
{1) Cfr. Guerrero, Omar; “Modernizacidn del ecstado mexicano™ pp. 14-16.

(2) tdem. p. 16.
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sultados. si bien hay que recoﬁocer que la actividad piblica nunca ha dejado,
desde entonces, de acudir a toda oportunidad de modernizacidn que se le ha -
presentado. Lucas Alamin retomd el reto, tratando de conseguir la moderniza--
cidn del sistema socio-econdmico mexicano a través del fomento a la industria
lizacién, pero sin modificar de raiz la situacién de la propiedad queen aque-
1la época monopolizaba el clero. El desarrollo de las fuerzas porductivas ~otro
propdsito de la modernizacidn- fué el objetivo de los programas alamanistas —
que no tomaron en cuenta las otras necesidades de la modernizacién: la centra-
lizacién politica y la secularizacidn generalizada. Y fueron precisamente es-
tos dos Gltimos objetivos los que perseguirian los reformista que se sucedie-
ron en el maodo del pais.

El intento de 1833-1834 de estos refommistas no fructificd, pero si deja-
ron un precedente para los que les sucedieron en el misno propdsito. "los re-
formistas fueron derrotados en su primera lid contra la sociedad estamental.
Pero en su sequnda confrontacidn obtuvieron un triunfo campleto." Este perio—
do did cuerpo y consistencia real a otra condicidn delos procesos de moderni-
zacién: el liderazgo de una &lite que conduzca e impulse dichos procesos. La
generacion de Juarez cumplid sobradamente esta condicidn.

A partir de 1855, el proceso de secularizacidn alcanzd su --
cenit y la modernizacidn del pais su momento decisive: fueron
suprimidos los fueros, la propiedad raiz fue desamortizada y
luego nacionalizada.(3)

El Estado se hacia soberano y poderosc a partir de su autonamia respecto
a la Iglesia, y de la centralizacién del poder y funciones que habia consegui
do. Pentro de este proceso de fortalecimiento estatal inicial, un paso impor-
tantisimo fué el de "arrebatar” al clero la administracidn de servicios socia
les fundamentales camo la beneficencia piliblica y el control de los camenterios.
£l Estado era ya el director de todos los &mbitos de la sociedad civil. Sin -
embargo, la cuestidn econimica nunca ha avanzado al mismo paso que la moderni
zacién politica, por lo que la resolucién de las necesidades para el desarro
1lo econdmico fué el principal propdsito del pericdo siguiente: el porfiriato.

México era un pais moderno, pero econdmicamente subdesarrolla
do todavia. El porfirismo, que siguid a los diversos gobier
nos liberales, se esforzd por acortar la brecha econdémica(4)

La estrategia de modernizacién y desarollo econimico que establecid el por
firismo, fue extramadamente costoso, pues al enajenar importantes recursos na

13) Idem, p. 17.
(4) ldem, p. 17,



HOJA 166

cionales en favor de extranjercs, limitaba el campo de accidn del Estado, y lo
empobrecia retirindoles medios y recursos que de otra manera deberian fortale
cerlo y alimentarlo. Buena parte de las fuerzas sociales no sblo no se desarro
llaron, sino que fueron empobrecidas despojindolas de medios de subsistencia,
siendo esta la razdn que detond el estallido de la Revolucidn de 1910.

El problema de base fué la distorsidn del sentido de la ley -
de desamortizacidn de 1856, que los porfiristas utilizaron pa
ra despojar a las comunidades indigenas y a las rancherias po
bres, formando una clase de terratenientes.(5)

4.2. Los Procesos de Modernizacion del
Estado Mexicano (1917-1990).

Los procesos de mdoernizacidn que se han establecido en México, difieren -
un poco de los esquemas ideados por los “moderndlogos" clasicos. Segiin estos,
Yy de acuerdo a la teoria de la modemmizacidn y el desarrollo politico que he
mos analizado, las necesidades de adaptacidn y sobrevivencia del sistema poli
ticosocial determinan la realizacidn de una intensa diferenciacidn y especia-
lizacidn de funciones, que tienden por un lado a "infiltrarse" en todos los am
bitos de la vida social, y por el otro a desarrollar integralmente las fuerzas
sociales que camponen al sistema. Sin embargo, estos procesos de diferenciacidn
y especializacidn suelen traer cam consecuencia inmediata una gran inestabili
dad social y politica, que con frecuencia se traduce en ingobernabilidad para ~
el sistema. Por esto, alterno a los procesos citados, el de integracidn cuya -
manifestacién mis clara se encuentra en la centralizacidn que garantize el con
trol sobre deg ias, instituci y organismos piiblicos, y a través de e-
1llos, garantize también el control sobre las fuerzas sociales, es citado por -

los tedricos de la modernizacidn como el paso siguiente en el programa de la -
modernizacidn.

La historia de Méxicn h- probade la eficacia de los procesos de moderniza-
cidn, pero siguiendo un proceso inverso. Es decir, aqui la modernizacidn ha cg

por un i P > de integracién o centralizacidn que fortalecid

un Estado nacido debilitado por otras corporaciones, y posteriommente o de ma-
{5} ldem, p. 17.
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nera alterna, se procedid a una diferenciacidn y especializacidn de funciones
politico-administrativas que tenia como propdsito inmediato el de concentrar
el poder disperso, en el organismo del Estado. Asi aumentd paulatinamente el
nimero y la especializacidn de las dependencias, organismos e instituciones
politicas y administrativas con el objetivo de exterder en toda la red social
la influencia pramotora y estabilizadora del Estado. Esta forma en que dexi--
van la diferenciacidn y especializacién estructural, del proceso de centrali-
zacidn y concentracidn del poder, se entiende claramente si recordamos las -
caracteristicas de intensa negociacidn y formacion de alianzas, que fueron ne
cesarias para la construccidn y nacimiento del Estado revolucionario; y que -
no revelan otra cosa que la dispersiSn y fragmentacidn en que se encontraban
las fuerzas sociales en aquel momento histdrico. La integracidn (centraliza--
cidn-concentracidn) y la conservacion de la unidad, han sido desde su nacimien
to el problema fundamental y prioridad que guia las politicas del Estado mexi
cano a partir de 1910.

4.2.1. Integracion,

En México, un problema constante y siempre prioritario a lo largo de toda
su historia, ha sido el de la gobernabilidad. Pareciera ser esta una nacidn de
fuerzas sociales permanentemente contrapuestas. No se entenderia de otro modo
la preocupacién constante del Estado por conseguir y afianzar la integridad de
los grupos sociales del pais. La unidad es el vocablo que encontramos en todo
el discurso politico del Estado mexicano; aiin mis, es una necesidad politica
para los dirigentes del organismo estatal. Hacia esta punto se ha dirigido to-
do el proceso de centralizacidn del aparato piiblico, proceso de que se ha ra-
cionalizado e intensificado a partir de 1910. La gobernabilidad es, en suma,~-
el propdsito {iltimo de la concentracidn del poder, la centralizacién adminis-
trativa y la especializacidén de las funciones. El Estado que surge del movimien
to revolucionario y de la Constitucion de 1917, ha buscado y encontrado formas
y procedimientos eficaces para ascgurar la gobernabilidad de la nacidn, y a --
partir de esto podemos orientarla y dirigirla en su propic desarrollo.

Qnar Guerrero ha coincidido, junto con muchos autores que hablan del tema,
en que la Revolucidn de 1910 marcd el inicio de un modelo exitoso de moderniza
cién. "Su éxito se debid a su capacidad de gobierno a pesar de la ‘magnitud’ -
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del Estado, pues esta 'magnitud' no era sino la concecuencia organizativa de
la intensidad de su actividad."(s) Es esta extraordinaria capacidad de gobier
no (reconocida histdrica e internacionalmente) el primer gran logro de la Re-
volucidn mexicana. Es una capacidad de gobierno que, basada en la concentra--
cidn y centralizacion del poder social, ha conseguido ser dindmica camo el -
desarrollo mismo de la sociedad, adaptandose a esta para no perder estabilidad.

La capacidad de gobierno no es continua, sino graduval, pue
de ser mas o menos eficiente atendiendo a la situacidn de
la sociedad en la cual actda, pues en.ella tiene su princi
pio vital. El grado de gobierno estd determinado por la e-
ficacia en la realizacidn de los deberes histdricos del Es
tado, hoy dia, en la modernidad en curso, identificados con
el desarrollo econdmico,el bienestar social u las liberta-
des ciudadanas. la capacidad de gobicrno consiste en cler-
tas facultades y poderes del Estado, algunas inherentes, o
tras adquiridas. las primeras se refieren a a la soberania
y son inalienables, las segundas han sido el producto del
desarrollo histdrico y son variables de pais a pais.{7)

De esta manera las facultades inherentes de la capacidad de gobierno for
man la esencia del Estado, y constituyen el "minimo" a partir del cual se pue
de gobernar, pues la “viabilidad nacional descansa en ellas"; son por lo tan—
to invariables. En cambio, las facultades adquiridas de que dispone la capaci
dad de gobierno estatal, se van acumulando histéricamente, y en la medida en
que pueden aumentar la fortaleza y gobernabilidad del Estado, pueden signifi-
car también la medida del nivel "Sptimo de la capacidad de gobierno." Muchas
de estas facultades adquiridas pasan a determinar y caracterizar a tal punto
al Estado, que se convierten por tanto en (acultades soberanas.

Casi todas ellas han ligado constitucionalmente al Estado
y la rectoria del desarrollo, lo han hecho responsable del
bienestar social y el garante de los derechos sociales e
individuales, cano deberes del Estado. En nuetro pals, es-
tos deberes, en lo esencial, nacieron de la Revolucién de
1910.(8)

La historia de la centralizacién y concentracidn del poder en México, es -
la historia del esfuerzo estatal por incrementar y asegurar la capacidad de go
bierno. Desde su nacimiento, el Estado gue surge de la Revolucidn de 1910 expe
rimentd diversos medios y recurkos para ampliar sus mirgenes de maniobra politi
ca y, antes de concentracse en la construccidn de la sociedad industrial (obje
tivo esencial del Proyecto Nacional Histdrico), debia obtener el control y la

(6) Guerrero, Omar; E1 Estado mayestitico ante 1a privatizacidn, manuscrito,
México 1990, p.1ll.

(7) tdem, pp. 11-12.

(8) idem, p. 12,
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estabilidad de las fuerzas sociopiliticas que habian surgido en todo el pais.

Camo ya hemos visto antes, la construccidn y consolidacidn del Estado mexi:
cano a partir de la Revolucidn de 1910, siguid un camino de dos etapas bien di
ferenciables:

Para poder caracterizar al tipo de Estado que surgid en M&-
xico a partir de la Revolucidn de 1910, es necesario consi

derar que su desarrollo esta marcado por dos etapas funda--
metales. La etapa de su propia estructuracidn, que abarca -
los veinticinco afios que van de 1915 a 1940 -fecha en la —

que encontramos un Estado ya consolidado-, y la etapa que -
parte de 19140 y llega hasta la fecha, en la que el Estado

funciona en condiciones 'normales", es decir, sin la situa-
cion de guerra civil de la cual surgid o el peligro inminen
te de ella.(9)

Es cierto que, para el proceso de integracidon la primera etapa del Estado
mexicano de 1917 resulta muy importante, pues en esta es que la centralizacidn
y ooncentracidn del poder recibe su primer y mds decidido impulso. Y es asi ~
precisamente porque la necesidad de gobernabilidad era mis apremiante que nun
ca, en el periodo de 1910 a 1940. Durante estos mamentos las fuerzas sociales
se encuentran en permanente confrontacidén, hasta el punto en que surgi& una de
ellas con la capacidad de imponerse, primerc, y actuar camo drbitro de las de-
mis, despues.

Los altos mandos de 1os ejércitos triunfantes se hallan en
una nueva situacidn politica, que los impulsa a ampliar y
profundizar su relativa, autonomia frente a las clases socia

les ~dominante y dominada, por igual- y que los transforma
paulatinamente, en una burocracia.{10}

En esta primer etapa de integracidn,realizada por el Estado mexicano gue -
emexrge de la Revolucidn, la primera concentracidn del poder se verifica en tor
no a un grupo hegemdnico victorioso de la lucha armada, y sobre un universo de
fuerzas sociales en constante confrontacién que le permite a aquel un alto gra
do de autonamia, y algo de gobernabilidad (aungue no la sufuciente ain para -
instrumentar las reformas a la actividad del Estado). Es esta la situacidn que
impera antes, y un poco despues, de la Constitucidn de 1917.
El vacio politico provocado por la destruccidn del Estado
liberal oligdrquico es cubierto por una coalicidn de fuer
zas, precaria y contradictoria por su naturaleza multicla
sista, pero bajo la jefatura mis o menos firme de una bu-
rocracia politico-militar.(1ll)

{9) Huacuja, Mario; Woldenberg, José; Estado v lucha polftica cn el México actual,

El caballito, México 1981, pp. 21-22,

{10) teal, Juan Felipe; México: Estado, burocracia y sendicatos, £! caballito,

México 1982, p. 36.

(11) ldem, p. 34.
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Esta situacifn de inestabilidad politco-social inicial, y que se asemeja
bastante al estado de naturaleza o de guerra de Hobbes y Locke, y que precede
a la consolidacion y puesta en vigencia del contrato social, es, como lo han
visto Huacuja y Woldenberg, un Estado de excepcidn: "es decir es un Estado de
prolongada transicidn, gue no es sino el camino hacia su propia consolidacidn“.
Camo ya lo hemos analizado en el capitulo anterior, es esta un etapa de inten
80 aprendeizaje para el Estado, en la cual la calidad de excepcidn es terrenc
fertil para la aplicacién de la razén de Estado. No es casualidad, entonces, -
que este haya sido un pericdo naturalmente viclento.

Es, en suma, la etapa de construccidn del Estado y, por lo tanto, de consgo
lidacion de sus fuerzas y unificacidn de su estructura: es la etapa mas inten-
sa de integracién. Woldenberg y Huacuja encuentran tres caracteristicas a este
importante periodo:

a. El Estado mexicano de este periocdo es el resultado de u-

na profunda crisis politica, que tiene su origen en los
tltimos affos del porfirismo y que culmina con la cabal ~
destruccién del Estado existente hasta 19814 (...} la ac-
cidn “intervencionista" del Estado se encuentra en esta
do embrionario, y la politica estatal se orienta hacia =
la biisqueda de una amplia base social de apoyo que reque
ria el nuevo Estado.
Para lograr este cbjetivo, la burocracia adoptd dos medi
das basicas: 1. El reconocimiento de las clases en pugna
y su organizacidn por el propio Estado, lo que establece
"organismos de consulta" de una manera institucional, y
por tanto, legitima: 2. La adopcidn de una politica de -
"masas” que busca la satisfaccidn de los intereses inme
diatos de los explotados de la ciudad y el campo.

b. A esta situacidn corresponde un nuevo tipo de derecho,
fielmente reflejado en la Constitucidn de 1917 y parti
cularmente en los Articulos 27 y 123, en los que:

1.. se dota al Estado de un poder practicamente ilimita-
do sobre la propiedad privada;

2. se le subordinan completamente los Poderes Legislati
voy Judicial al Poder Ejecutivo;

3. se convierte al Ejecutivoenel arbitro supremo de las
relaciones de propiedad y trabajo.

c. Todo esto desemboca en el fortalecimiento del Ejecutivo
hasta erigirlo en la rama predaminante del aparato del -
Estado. De hechoc, la autonomia relativa del Estado y la
hegemonia de la burocracia son fendmenos que se detentan,
en Giltima instancia, por el Poder Ejecutivo.(12)

{12) Huacuja y Woldenberg; op. cit. pp, 22~23.
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En esta primer fase del desarrollo del Estado mexicano,. a partir de la Re
volucidn de 1910, es preciso recordar que el proceso de integarcidn ha busca-
do asegurar una sdlida gobernabilidad, antes de pasar a la realizacion de los
grandes propdsitos del Proyecto Nacional Histdrico de México.La integracidn -
del Estado en este pericdo, tiene como caracteristica fundamental y distinti-
va el sustentarse en las alianzas, la negociacifn y la conciliacién de intere
ses. El Estado funciona, como ya declamos, como un arbitro con autonamia rela
tiva, posici®n desde la cual puede dirigir la celebracién de alianzas de acuer
do a sus intereses piblicos.

El esquema de poder que permite a los dirigentes estatales

1llevar adelante la politica de desarrollo con estabilidad,

estd basado, como se ha afirmado, en un sistema de alianzas
politicas en el que participan los sectores medios, los mi
litares, los obreros, los campesinos: se agregan ademis, -

lentamente, los grupos empresariales nacionales, que desem
pefien un papel importante mediante las crecientes inversio
nes, y tambien los grupos de ampresarios extranjeros ocupa
dos en las actividades industriales, comerciales y finan--

cieras. No participan en tal alianza ni los grupos oligir-

quicos ni el sector externo, particularmente el ocupado en

los enclaves.{13)

Para Mario Ramirez Rancafio la estabilidad politica de una estructura so—
cial tiene como uno de sus factores determinantes precisamente a este proceso
de celebracidn de alianzas: estos son el recurso adecuado para conseguir y —-
conservar aquella estabilidad. La estabilidad es sinGnimo de consolidacidn es
tructural para Ramirez Rancaiio, por 1o que su consideraci®n sobre la importan
cia esencial de las alianzas para esa consolidacidn, coincide con los proce—
sos histdricos que analizamos en este periodo de formacidn del Estado revolu-
-cionario. Mario Ramirez explica que:

es por intermedio de las estructuras de dominacidn que se
logra la comprensidn de las alianzas politicas, destacando
su composicidn peculiar y la participacidn o exclusidn en
ellas de determinadas clases y grupos sociales; asimismo,
a través de las orientaciones que asumen las alianzas pecu
liares, se advierten los procesos de consolidacidn o bien
de transformacidn del orden politico institucional.(14)

En este periodo de consolidacidén gue estamos analizando, de 1917 a 1940,
puede apreciarse que la dirigencia del Estado tuvo cowo prioridad ineludible

la _pacificacidn y control de las fuerzas sociales que se movian en el pais, -

(13) Ramirez Rancafio, Merio; Crecfmicnto econdmico e inestabilidad polftica en
Méxtco, UNAM,México 1977. p. 65.

(14) Idem, p. 9.
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integrandolas y poniéndolas al alcance del aparato estatal para su mejor con--
trol, a trav@s de las alianzas y de su organizacidn.

El anilisis histdrico estructural planteado deja la impre--
sién de que el pais entre 1917 y 1934 pasd por una etapa -
con peculiaridades eminentemente de tipo politico, en la cual
lo fundamental consistia en la urgencia de los dirigentes es
tatales por desplegar fuertes intentos por consequir la for-
macidn de las alianzas entre los diferentes grupos y clases
sociales; disminuir el poder carismitico de los caudillos, a
nular el predeminio de los grupos oligdrquicos y reorientar
el modelo de desarrollo tradicionalmente orientade hacia el
exterior.(15)

En suma, debemos entender que la situacidn inestable,de - peligrosa inestabi
lidad imperante en México a partir de la Revolucidn de 1910, consecuencia de la
existencia de numerosas fuerzas sociales con relativa autonomia y alguna cuota
de poder, llevd a la utilizacidn de las alianzas como instrumentos poderosos -
para conseguir la integracién de la nacidn, integracién que se manifestd en una
inquebrantable centralizacidn y concentracidn del poder en el organismo del Es-
tado, que le fortalecla. Si la integracidén era el propdsito de las alianzas po—
liticas y econdmicas, su resultado fu@ la centralizacién del poder en el Esta-
do. Esta centralizacidn, como 1o ha visto Omar Guerrero, abarcd casi todos los
ambitos de la sociedad, y se manifestd en todos los recursos, medios, instrumen
tos y expresiones del aparato plblico:

El centro politico quedd finalmente fortalecido por los cam
bios intreducidos en el cargo presidencial, en comparacién -
con los magros poderes y competencias que le atribuia la Cons
titucidn de 1857. Ahora las potestades:.presidenciales se an
pliaban sustancialmente y se erradicaba el fantasma terrible
del congresismo, que camped por sus fueros todo el siglo an-
terior. Quedo constitucionalizada la legitimidad de la inter
vencidn econdmica del Estado y proliferaron por todas partes
las empresas piblicas.(16)

El fortalecimiento del Estado camo centro politico, encontrd dos de sus ba-
ses fundamentales en los Articulos 27 y 123 constitucionales de la Carta Magna
de 1917. Estos articulos son la sintesis de las fuerzas centralizadoras de los
que el Estado ha echado mano para la integracidn nacional. El Articulo 123 es
el sustento de la capacidad del Estado para aprovechar las alianzas como impor
tante recurso de integracidn, pues al establecer al Estado camo "arbitro" de -
los reclamos soclales y econdmicos entre las clases fundamentales (que se expre

{15) Idem, p. 102.
(16) Guerrero, Omar: “Moderpizacidn del Lstado mexicano®, p. 18,
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san en elcapital y el trabajo}, le concede la posibilidad de dirigir esas rela
ciones coordindndolas, celebreando alianzas con ellas. an

Por el otro lado, el Articulo 27 constitucional ha contribuido de manera -
.insustituible a ese proceso de centralizacidn estatal e integracidn nacional,
al poner en manos del Estado la facultad inesquivable de obtener, conservar y
administrar los recursos que considere necesarios para la eficaz conduccién de
la sociedad. Al hacer de la expropiacidn un medio valido y legitimo para el -
Estado,estd posibtlitando la intervencidn del EBstado en la base misma de la so
ciedad: en su econania. Desde aqui, la direccidn de los procesos sociales ad-
quiere una calidad tremendamente eficaz. De hecho, el Articulo 27 de la Consti
tucidn de 1917, no viene sino a plasmar dentro de un orden juridico lo que pa-
ra el Estado mexicanc ya era practica harto conocida desde antes del nacimien-
to del Méxjco independiente: la intervencidn econdmica en la sociedad. Como ha
afirmado Omar Guerrero, esta ha sido una leccidn de la historia de México:

que el Estado nacional es en esencia intervencionista; que al
paso del tiempo ha tomado para si responsabilidades que ata-—-
fien a las personas, a la sociedad y a la econamia, que su ac~
tividad ha tocado, de suyo, la salud, asistencia, la educacibn,
la colonizacidn,los caminos, el correo, la banca; y que, den
tro de la vida productiva, donde siempre se ha sentido como -
en su casa, decidid soberanamente asumir la rectoria econtmi
ca desde 1830, con la formacidn del Banco de Avio, la cual ha
sido parte hasta nuestros dia, de la economia de Estado.(18)

A partir del Articulo 27 constitucional, el Estado realiza una doble funcidn
centralizadora e integradora. Por un lado t:.iene la posibilidad de intervenir en
todos los dmbitos de la sociedad donde la propiedad privada tenga algiin papel -
que jugar; y por el otro lado le permite concentrar en su organismo un caudal -
enorme de recursos materiales para su actividad, y que le fortalecen. Esencial-
mente, el Articulo 27 le confiere al Estado el control absoluto sobre la propig
dad piblica, y la capacidad para establecer limites y condiciones a la propie--
dad privada, Mrbas facultades se inscriben en la cuestidn de la socerania del -
Estado, pues ambas son expresién de éste. Esto nos explica la profunda relacidn
que existe entre los procesos de integracidn en un sistema sociopolitico, con -
la soberania estatal.

El Estado, ente poltico en el que encarna la nacidn, de la cual
no es sino su organizacidn desde el punto de vista politico,asu

(17) Cfr. Leal, Juan Felfpe; Méxfco: Estado, burocracia y sindicates, pp. 42-47.
(18) Guerrero, Omar; E) Estado y la administracidom... p. 360. .
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me en su nambre la propiedad de tierras y aguas, y esti facul
tado para transmitir esa propiedad a los particulares consti
tuyendo la propiedad privada.

Es sin duda el Articulo 27 el mis rico en el.establecimiento de facultades —
soberanas para el Bstado; es, por esto, el gque mis poder le confiere al organis
mo estatal, oolocdndolo enla situacién de Estado excepcidn permanente,como han
dicho Woldenberg y Huacuja. Esto se puede apreciar llanamente si se revisa el -
contenido de estas facultades, en el Articulo 27 constitucional, en el que gra
cias a &1, el Estado

Asume, en nombre de la nacidn. el derecho de imponer a la -

propiedad privada las modalidades que dicte el interés pibli
co, abandera como deber distribuir con equidad la riqueza.-

Establece las medidas relativas a los asentamientos humanos,
decide el uso de tierras, aguas y bosques, posibilitando con
ello la ejecucion de obras piblicas y la formacién de pobla~
dos. Elimina a los latifundios, fortalece a los ejidos y las
camunidades, desarrolla a la pequefia propiedad agricola. Pro
tege al suelo y con ello a la agricultura, y dirige a la co-
lonizacién.

También, en nombre de la nacidn, el Estado asume el dominio

directo de los recursos naturales de la plataforrma continen
tal y zbcalos submarinos,, de todos los minerales y sustan-—

cias que son materia de la mineria, los yacimientos de pie--
dras preciosas, sal de gema y salinas, de las materias utili
zables como fertilizantes, los combustibles minerales séli--
dos, el petrGleo, lo hidrocarburos, los carburus sdlidos y -

gaseosos.919)
Precisamente es esta posibilidad y realidad del intervencionismo en la socie
dad por parte del Estado, lo que le ca iza en el > periodo de su exis

tencia desde la Revolucidn de 1910. En esta nueva época, de 1940 a 1982, el Es-
tado se ha consolidado y ha obtenido un alto grado de integracidn y centraliza--
cidn, lo que le garantiza un buen nivel de gobernabilidad que le proporciona aho
ra la libertad de accidn suficiente para abocarse a la realizacidén de los gran--
des propdsitos del Proyecto Nacional Histdrico de México. El caridcter fundamental
de este seqgundo periodo es, pues, la intensa actividad del Estado que se traduce
en una decidida intervencidn en la econcmia y en su sociedad.

A partir de 19140 {aungue no con rigor cronoldgico}, el Esta-
do mexicano se convierte en un Estado intervencionista cuali-
tativamente distinto al Estado liberal-oligarquico del porfi~

(19) Idem, p. 364.
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71577, 7o15ervando los rasgos que en el Estado de excepcién
(1915-1940) estaban cn germen,y desplegando su intervencio-
nismo y su corporativismo con mayor agresividad.(20)

Ya en esta segunda fase del Estado que surge de la Revolucidn, adquiere ma
tices que son facilmente difercnciables respecto a la primera fase. La centrali
zacidn que se habia experimentado en la primera tendia a la integracidn; en tan
to que la que se experimenta en la segunda busca el desenvovimiento de las fuer
zas productivas y sociales. be ahi, pues, que la intervencidn del Estado haya -
sido también muy distinta, pues hasta 19140 esta buscd crear las condiciones de
estabilidad, integracidn, control e infraestructura bisica para el desarrollo,
en tanto que a partir de 1940 el Estado posee ya esas minimas condiciones y se
dispone a impulsar el desarrollo, a través fundamentalmente de empresas pibli--
cas y organismos centralizados y/o descentralizados,

Hasta la &poca de Cirdenas, la proliferacién de estas insti-
tuciones respondidé al imperativo del desarrollo econémico y

a la reivindicacidn de las demandas agrarias de la Revelucidn.
Sentaron las bases de la modernizacidn industrial. A partir
de la presidencia de Avila Camacho,la centralizacidn econdmi-
¢ se acrecentd. (21)

El desarrollo de las fuerzas porductivas, camo criterio guia de la actividad
del Estado en esta segunda fase, detcrmind que la intervencién del organismo es-
tatal se orientara al fomento de las actividades productivas privadas, aunque -

. preservando y aumentando elEstado su participacidn en la produccidn econémica -
de la sociedad. Asi, la modernizacidn que implementaba el Estado mexicano "ten

dié a favorecer el desarrollo de empresas privadas."(ZZ)

Esta nueva situacidn determind también un cambio'en la politica de la alian
za del Estado con las fuerras sociales:

Especificamente los grupos conductores del Estado proceden a
llevar a cabo un proceso de desagregacidn de la alianza esta
blecida en el sistema de dominacién, fundamentalmente inte--
grando nuevas alianzas: en una de ellas, esencialmente hege-
monica, participa el mismo Estado junto con los grupos de la
burguesia nacional y el sector externb, alianza horizontal -
que despliega {uncioncs empresariales; en la otra, el Estado
estd presente para mantener el control de las clases popula-
res a través del partido oficial, alianza vertical que desde
este marento se transforma en mecanismo para generar amplios
procesos de movilizacidn electoral,{23)

Es decir, el Estado tiene ya aseyurada la estabilidad politica al mantener -
un alto grado de gobernabilidad sobre las fuerzas sociales cuyas demandas popula
res _se derivan aln de la promesa de la Revolucidn; situacidn que le proporciona
{20) Huacuja y Woldenberg; op. cit. p. 24.

(21) Guerrero, Omar; “Modernizacidn de) Estado mexicano™, p. 18.

{22) ldem, p. 18.
{23) Ramirez Rancafo; op. cit. p, 113.
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un amplio marge de maniobrabilidad para realizar nuevas alianzas con los agen-
tes productivos de la sociedad, fomentando su desenvolvimiento.

4.2.2. 1a piferenciacién-especializacidn.

Cano ya hemos visto, en México el poeceso de diferenciacidn-especializa--
cidn estuvo supeditado a la integracidn o centralizacidn del Estado. Es decir,
cada especializacién en las funciones que se realizaba, tenia el propdsito de
concentrar y centralizar el poder al cubrir nuevos ambitos de la sociedad.

En el dmbito de la administracidn piblica, este proceso se verificd clara-
mente en la especializacidn del Sector Central desde 1917 hasta 1990, credndose
nuevas secretarias a partir de la divieidn de funciones de las anteriores, cre-
aAndose departamentos administrativos y organismos descentralizados. Camo hemos
podido apreciar en el anilisis de esta cuestidn en el capitulo anterior, parecie
ra ser que la proliferacidn de departametos administrativos mantenia una rela--
cién de "proporcin inversa" respecto a la creacidn de organismos descentraliza
dos: es decir, que el notable aumento en la cantidad de departamentos adminis--
trativos que se experimentd hasta 1940, cnpezd a dismunuir a partir de esa fe--
cha, precisamente cuando la creacidn de organismos piblicos descentralizados au
mentaba en proporicones geamdtricas. ’

La diferenciacidn-especializacidn mexicana, a partir de 1917, si bien tenia
camo  propdsito esencial la centralizacidén y, a través de clla, la extensidn --
del poder estatal en todos los dmbitos de la sociedad, también es muy cierto —-
que tal extensidn de la actividad del Estado buscaba no sdlo dirigir y contro--
lar sino también -y sobre todo- desarrollarla. Junto a empresas, orgamismos des
centralizados y comisiones centralizadas que pretendian el control de alguna -
actividad social (regulacidn del mercado, de las inversiones productivas, de --
las exportaciones, del crecimiento demogrdfico, de los delitos sociales, etc.)
también se crearon otras que pretendian fundamentalmente el crecimiento de algu
nas variables del bienestar social (de asistencia social, de famento a la cultu
ra y las artes, de la educacién, del abasto, de turismo, de produccién de insu-
mos para la industria, etc.). En todo caso, ambas caracteristicas de las diver-
sas instituciones estatales, han persequido siempre el fortalecimiento y desarro
llo del propio Estado, y por el otro lado, estas caracteristicas demestran gue
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un alto grado del desarrollo integral de la sociedad en México, ha tenido ccamo
responsable al Estado.
El crecimiento, diversificacidn y ampliacién de las esferas
de la vida de la sociedad civil, ocurrid en buena parte por
efecto de la actividad del Estado, de modo que el propio Es

tado intensificd magnamente sus funciones y con ello su orga
nismo, (24)

Desde el origen del nuevo Estado mexicano en 1917, se han realizado estos -
procesos de diferenciacidn. Originalmente la primera diferenciacién se refirid
a la distribucion del poder entre grupos al interior del grupo hegemdnico, de -
1a cual surgieron los gobernantes civiles que sustituyeron a los militares gue
hasta 1940 gobernaron al Estado y la sociedad. En este sentido, se entiende la
interpretacion de Juan Felipe Leal:

conforme se van sentando las bases del nuevo Estado, tiene

lugar una especializacidn de funciones dentro de la burocra
cia en el poder, exigida por la crecisnte camplejidad del =
aparato estatal. Es asi que, poco a poco, se van perfilando
una rama civil y una rama militar de la burocracia politica;
cada vez mds claramente diferenciadas e institucionalizadas,

pero unificadas en su cima por la figura presidencial, que -~
encarna la unidad politico-militar de la burocracia.(25)

la diferenciacifn-especializacidn no se ha realizado Unicamente en el seno
de la administracion plblica. También se ha experimentado.a lo largo de la hig
toria revolucionaria de México, en las instituciones politica de las cuales el
partido gobernante es la mds importante de ellas.

El poder politico que se ejence a través dw este partido, ha visto especia
lizarse sus funciones camo respuesta a la creciente complejidad de las fuerzas
sociales con que se relaciona. Precisamente como recurso para conservar -y aiin
aumentar- su poder, el pactido gobernante ha tenido que adaptarse a los ambios
sociales, diversificando su estructura, diferenciando sus funciones y especiali
zando su actividad.

En el México de nunstro dias, el papel original Jel Partido
del gobierno parece plenament2 cumplido. La prueba mayor de
su iastitucionalidad #s su capacidad de crear y desarrollar
nuevas funciones. El .lesarrollo pohtxco,producto del esfuer
20 modernizador de la Revolucidn y la posrevolicién, ha en-

gendrado nuevas y poderosas fuerzas politicas que no caben -
ya en un sdlo pa“ttido.(26)

+

{24) Guerrero, Omar; El Estado y la administraciin.., pp.. 539-540
(25) Leal, Juan Felipe; Ménfco: E€stado..., pp. 37-3B.
(26) Guerrero, Omar; "modernizacion del Esatdo mexjcano™,p. 19.
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otro ambito de la vida estatal en el que se manifiest el proceso de :life-
renciacion, lo encontramos, en las alianzas politicas que el Fstado debe reali
zar y vaificar coanstantemente, con las fuerzas sociales que le nutren de reciuo
308 politicos. E! auinto del nmero de alianzas con grupos diversos y aiin dis
cordantes, es un indicador de la capacidad del Estado para intervenir en todos
loe grupos que conponen a la sociedad. De esta manera, paulatinamente con el --
transcurso del tiempo y de su desarrollo, el Fstado ha tenido que celebrar alian
zas con los sectores medios de la sociadad, cecn los obreros, los campesinos y -
finalmonte, con los grupos anpresariales.(27)
Fl desarrollo soiopolitico que los procesos de modernizacidn impulsados por
el Estado estaban generando, traian con. consecuencia la aparicidn y fortaleci
miento de nuevos “interlocutores" para el Estado, nuewas fuerzas que el Estado
Jebia absorber y para lo cual tenia que realizar alianzas con ellas. Hasta el -
régimen de Lizaro Cirdenas, estas fuerzas negociantes con el Estado se identifi
caban cun:

el liderazgo obrero de un movimiento que se reintegra preci-
pitadamete y acrecienta su peso politico; la inguietud por
los grupos que tratan de conducirla y capitalizarla; el gabi
neta fragmentado en facciones no tan armonicas camo la funda
cidn del PNR hubiese previsto; el propic partido fundado por
calles, en una fase inicial pero ya de clara influencia; los
antiguos cacicazgos locales que seguian impulsando a sus de-
tentadores en la arena nacional y por Gltimo los cliques po-
1iticos cada vez mis imbricados en el mando de los negocios.
(28)

Esta revisidn de los procesos de diferenciacién en el Estado mexicano, des-
de 1917, nos muestra claramente la tendencia del organismo estatal a intervenir
en todas las Areas de la sociedad, con el porpdsito de dirigir su desarrollo y
buscar en ella los recursos gue e nutren. Ya sea a través de la creacidn de de
partamentos centrales y organismos piblicos descentralizados, de la celebracidn
de alianzas con diversos grupos sociales, o de la ampliacitn de las funciones -
del partido gobernante, pero en todo caso el Estado estd expandiéndose y forta-
leciéndose,orientando la actividad social y politica de la sociedad, estd, en -
suma, pleno de actividad.

Asf, el Estado activo de la Revolucidn se transformd en el -~
Estado hiperactivo de la posrevolucidn. En esta circunstan—-
cia, de comportamiento basado en un cardcter propiamente in-
(27} Cfr. Ramirez Ranacafio, op. cit, pp. 65-112.
(28) Hernandez Chavez, Alicia; Historia de 1a Revolucién mexicanma. t. 16. 1934-
1940. La mecinica cardenista., E1 Colegio de México, México 1981, p. §.
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tervencionista, desde antafio, el Estado se convirtid en una
entidad ormipresente en todos los aspectos de la vida social,
desde sus expresxones mayusculas hasta sus manifestaciones
menores . Emprendid las mds grandes obras y realizd los traba
jos mis insignificantes. (29)

4.2.3. 1a Movilizacidn del Apoyo.

El propdsito fundamental que tiene, dentro de los procesos de modernizacidn,
la liberacidn de recursos sociales de sus ataduras y compromisos tradicionales,
es el de permitir su completa disponibilidad para el Estado y su fortalecimien-
to. La Revolucidn mexicana cumplié efectivamente este propdsito, destruyendo --
los lazos que unian a algunos sectores de la sociedad con viejos y anacrénicos
compromisos o vasallajes, para que pudieran incorporarse a la organizacidn poli
tica que el mismo Estado les preparaba. Fstos recursos liberados e incorporados
al Estado, han constituido el alimento que le ha nutrido y fortalecido, pues no
sblo le mantienen econdmicamente, sino que le proporciona legitimidad y apoyo -
politico para las decisiones que toma como cuerpo directivo.

De manera esencial, el proceso de coowlacidn de recursos sociales libera--
dos por la Revolucidn, se concentrd en las funciones del partido gobernante. Ha
sido &ste, en primer instancia, el que a través de sus alianzas ha introducido
en sSu cuerpo a NUMErosos grupos sociales representativos de todos los sectores
de la sociedad, y cuya fuerza consistia en la capacidad de convocatoria y movi-
lizacidn politica que ponia a disposicidn de los intereses del partido.

siendo los intereses del partido en todo coincidentes con los programas de
gobierno del Estado, en realidad el apoyo que reunia el partido se convertia en
apoyo para la actividad y las acciones estatales.

Desde su constitucidn camo PNR, el propdsito vital que le animd ha sido, -
precisamente, el de generar apoyo permancnte para las politicas estatales.

Partido moderno, institucionalizador, inclusivo, no ideolc’:g}_
co, federativo, con mucho de maquinaria electoral y poco de
partido de masas, el PNR venia a ser una invencidn destinada
a adaptarse a la disposicidn real de las fuerzas politicas -
de 1a nacidén y a no cnfr dir con ellas sino
a incorpordrselas primero y air imponiendo sobre ellas su vo

{29) Guerrero, Omar; E1 Estado y la administracidén... p. 574,
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luntad poco a poco, sin choques ni debates mayores.{30)
la movilizacidén del apoyo a su lavor que consigue el Estado mexicano en el
periodo histdrico que analizamos, y su2? se realiza muy especialmente g travis
del partido gobernante, puede explicarse desde dos perspectivas. En primer lu~
gar, dicho apoyo movilizado se traduce en "movilizacién electoral", en la cual
los grandes grupos que sc encuentran ccaprometidos con el partido legitiman las
actividades del Estado por conducto de su voto.

La situacidn de control monopdlico que mantiene el Estado so
bre los sectores populares mediante el Partido Revoluciona:
rio Institucional, ticne como miximo objetivo la movilizacidn
electoral y, en funcién de ello, la consecucidn de votos su~
ficientes para recafirmar el consenso y legitimar el sistema
de daminacién impuesto en la sociedad.(31)

Por el otro lado, el apoyo 1o ha wwovilizado el Estado también a partir de 1a
estructura corporativista del partido gobernante que le permite mantener el con-
trol sobre los grupos sociales fundamentales del sistema politico, por medio de
su organizacifn. El mecanismo de las alianzas entre fucrzas politicas que ya ha-
bia funcionado para los fines de integracidn, cuando fué fundado el PNR, se vol-
vid a utilizar pero de una forma mas eficaz e institucional a partir de 1938, -
cuando se transformd en el Partido de la Revolucidn Mexicana. A partir de estu -
momento, los sujetos politicos que le componian consistian en organizaciones de
masas, agrupadas en sectores, los cuales deliberadamente se mantenian tajante y
definitivamente separados, lo que permitia su control y gobierno. La dirigencia
del partido, el partido mismo, no era otra cosa que un “comité@ administrador de
los asuntos de las corporaciones,” coano le define Arnaldo Cﬁrdova.(n)

Un papel importante en la movilizacién del apoyo politico, en favor de las
actividades del Estado, lo tiene la administracidén plblica. A través de &ésta, -
teniendo en cuenta su cardcter de policia, se desarrollan recursos sociales im-
portantes al tiempo que les “"liberan“en favor del Estado. En el fondo, esta 1i
beracidn de recursos provenientes de las fuerzas sociales que integran al Esta-
do no son sino apoyo movilizado cn su favor, pues al adquirir su libertad respec
to a otros compromisos o intereses particulares, pasa a una situacidn de perma--
nente disponibilidad para el Estado-

Podemos suponer, a partir de este hecho, que la intensa actividad que el Es-
tado ha desarrollado a partir de 1917, centralizando y especializandose también

(30) Meyer, Laorenzo; Historia de 1a Revolucidn mexicana. t. 12, 1928-1934. Los
fnicios de 1a institucionalizacidn. E£1 Colegio de México,Méxfco 1981, 0. 44,

{31) Ramirez Rancafo. op. c¢it, pp. 132-133. .

(32) Cfr. Cérdova, Arpaldo; La politica de masas y el futuro de la izquierdaen
Méxfco. €ECRA, México 1379, pp. 9-39.
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ha tenido como propSsito -al desarollar las fuerzas productivas y sociales- 1i
berar esos recursos o crearlos cuando no existieran, para nutrirse de ellos, -
para alimentarse de apoyo gue moviliza. En este sentido, puede considerarse a
la movilizaciSn de apoyo como uno de los propdsitos —mis o menos ticito~ de muy
chas dependencias y organismos descentralizados gue se han multiplicado desde
1917 hasta la fecha, y con mayor seguridad aquellas instituciones dedjcadas a
proporcionar © gestionar bienestar social para grupos o clases socieles muy -
especificos.

4.2.4. Rbearcitn de Demandas Sociales.

“

Un sistema sociopolitico se adapta a las transformaciones gque se generan en
las fuerzas soclales, asimilando las demandas que estas realizan, a través de -
su estructura institucional. Se puede considerar, asi, gue la absorcidn de de--
mandas sociales se verifica realmente en las instituciones politico-administra-
tivas que componen al sistema, De ahi, precisamente que, ante el crecimjento y
diversificacidn de las fuerzas sociales, la estructura institucional deba dife-
renciarse y especializarse para cubrir y asimilar aguella fuerza,

Nuevamente encontramos que la conservacidén de la estabilidad del sistema es
el criterio que quia esta necesidad de asimilacidn, pues de no ser absorbidas y
encauzadas las exigencias sociales, las fuerzas que camponen a la sociedad pue—
den rebasar la estructura institucional del sistema, atentando contra la gober-—
nabilidad y contra la vida del Estado. Evitar la ingobernabilidad de las fuer--
zas sociales, obliga al Estado a atender y dar solucidn, transformindose, a las
demandas de las mismas.

En México, es realmente la Constitucién de 1917 la que marca la pauta para
la institucionalizacifn de las demandas sociales. A partir de la gran inestabi-
lidad politica y social que generd la Revolucidn de 1910, el Estado aprecid la
necesidad y la conveniencia de dar cauce a las demandas que se habian manifesta
do en dicho movimiento social,por el propdésito degarantizar su existencia y su
permanencia. De esta manera, les did cardcter de norma juridica a esos reclamos
sociales, con lo cual iniciaba el proceso de institucionalizacidn.
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Este hecho tan trascendental le ha redituado al Estado mexicano la seguri-
dad del control sobre fuerzas sociales mis mo menos satisfechas con su activi-
dad. Este control que se ha conseguido por medio de la introduccidn de las de-
mandas de los grupos sociales, dentro del marco normativo constitucional del -
Estado, con lo gue consique darles a estas un caradcter de “exigencias legales"
© institucionales, camprametiéndose asi el Estado a su permapente atencién.

En México puede haber sobrecarga de demandas de los grupos po

derosos, pero no de las clases populares, pues sus reivindica
ciones tienen factura constitucional.(33)

S8i se tiene en cuenta que las instituciones politico-administrativas crea--
das por el Bstado a partir de 1917, se originan en los cametidos expresados en
la Constitucidn de ese afio, se enterkderd entonces gue el objetivo fundamental -
de tales instituciones ha sido el de atender y satisfacer las demandas de las -
fuerzas sociales.

oObservando los ramos de actividad en los cuales se ha aplicado con sumo in-
terés el Estado mexicano, en su administracidn interna, podremos darnos cuenta
de las demandas fundamentales que el Estado de la revolucidn ha debido institu
cionalizar, para asegurar en todo caso su conservacion frente a las fuerzas se
ciales. A partir del andlisis que ya hemos realizado en el capitulo anterior, ~
sobre las instituciones politico-administrativas creadas desde 1910, es posible
determinar esas demandas sociales esenciales.

En el periodo del Estado revolucionario (1917-1940), y dentro de la adminis
tracidn de la vida individual, el Estado institucionalizd demandas sociales re~
feridas a : poblacidn, migracidn, colonizacidn, salubridad piblica, educacidn -
plblica y cultura. Por lo que se refiere a la administacidn de la vida social,-
el pstado atendid preferentemente: la seguridad social, asistencia piblica y la
readaptacidn social. En cuanto a la administracién de la vida econimica, se tie
ne patente la tendencia del Estado a acunular propiedades para asegurar su domi
nio sobre los recursos naturales del pals, consiguiendo asi el privilegiar el -~
interés colectivo scbre el interés particular, al fortalecer al organismo esta-
ra1.(34)

En el periodo posrevolucionario gue comienza a partir de 1940, la atencidn
de las demandas institucionalizadas de la poblacién, junto con las nuevas exi-~

jencias adas por nuevas fuerzas sociales que acumulaban ya cierto poder,-
(33) Guerrero, Omar; £l Estado mayestitfco ante 1a privatizacidn.. p. 13.
{34) Guerrero, Omar; E1 Estado y la administracién..., pp. 540-545,
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experimentaron algin cambio en su tendencia y en sus prioridades. En la vida -
personal se innovd al atender necesidades de turismo, las derivadas de los pro.
blemas urbanos, se fortalecid el ramo de la salubridad pblica con la creacién
de insituciones mis fuertes, lo mismo que sucedid con el ramo de la educacidn

y la cultura. Para la administracidn de la vida social, el Estado considerd prio
ritaria la atencidn de las siguientes materias y demandas sociales: la asisten
cia social, la conciliacién laboral y la asistencia infantil. En cuanto a la e-
conamia, durante este periodo el Estado se condujo de manera tal que consiguid
su fortalecimiento econdmico, garantizando su intervencidn en la direccidn de
la economia nacional.(zs)

En el dmbito de la modernizacidn politica, encontramos gue -nuevamente- es -
el partido gobernante el que ha desempefiado el papel protagdnico en la absorcidn
de demandas sociales. No s6lo se ha empefado en cooptar, canalizar y gestionar -
ante el aparato estatal las exigencias de los diversos grupos sociales gue lo --
camponen, sino que tambiénse ha ocupado de absorber, organizar e institucionali
zar nuevos grupos y fuerzas sociales que resultaban: o bien potencialmente disi
dentes a). sistema, o bien valiosos recursos sociales que le nutrian. Es asi que
el actual Partido Revolucionario Institucional,desde su nacimiento como PNR, ha
cconstituide una organizacidn politica moderna y modernizadora del sistema polf
tico mexicano:

Esta institucidn ha sido considerada, con todo derecho, camo

la pieza maestra de la modernizacidn revolucionaria: fue crea
da, ni mids ni menos, para cumplir con.la misidn de asumir el

liderazgo de la modernizacidn politica.

Su papel ha sido el de absorber los cambios, las exigencias -
politicas y las nuevas organizaciones generadas por el desa-

rrollo politico autosostenido.(36)

4.3. La Modernizacion del Estado Revolucionario.
{1917-1940) .

La modernizacidn en México, a partir' de 1917, ha sido sindnimo de sociedad
industrial y bienestar social para lag clases populares. De esta manera encontra

mos estos dos grandes propdsitos como elementos sustanciales del proceso de mo—
(35) Idem, pp. 569-574,
(36) Guerrero, Omar; "“Modernizacidn del Estado mexicano”, p. 18.
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dernizacifn mexicana en toda su historia revolucionaria.

Es por esta identificacidn con la modernizacidén que la construccidn de la
sociedad industrial y urbana, rica y voyante, se ha constituido en el propdsito
Fundametal -no explicito- del Proyecto Nacional Histdrico de México, y el prin
cipal objetivo de todo gobierno revolucionario. No es casualidad, entonces, que
dentro del marco del sistema econdmico capitalista, el Estado revolucicanrio se
haya empleado en crear condiciones indispensables para acelerar la produccidn -
econdmica industrial, construyendo su infraestructura bdsica; y que al mismo —-
tiempo, empefiado en hacerlo con claridad, el mismo Estado haya participado en -
los procesos de produccién econémica.

Camo ya hemos visto en el capitulo y apartados anteriores, la mayor parte -
de la actividad del organismo estatal en este periodo se tradujo en la creacién
de instituciones u organismos piblicos orientados al fortalecimiento del Estado,
a partir de la intervencidn de éste en la econamia. Es tambien en este periodo,
cuando se crean las empresas piblicas mis importantes del Estado mexicano: PEMEX,
CFE, Ferrocarriles Naciocnales, Banco de México, Nacional Financiera, etc. Todas
ellas destinadas a funcionar como catalizadoras de la industrializacin mexica--
na.

Pero es tambien durante este periodo de consolidacidn fundamental del Estado
moderno que emerge de la Revolucidn, en donde encontramos el apoyo mids decisivo
a la administracidn del bienestar social. El movimiento armado afin estaba fresco
en la memoria de la sociedad civil, y las demandas que se manifestaron en aguel
aiin conservaban su fuerza y su amenaza para el organismo estatal. Es asi que el
Estado se aboca a una tarea colosal de asimilacidn de demandas sociales en todos
los ambitos de actividad social, y en los que paulatinamente el Estado fué incur
sionando.

Tenemos pues, que con el Estado revolucionario fueron constituidos también --
los fundamentos de los institutos de bienestar social e individual mis sdlidos
del México contempordneo. De entre estos destacan el Instituto Nacional de Bellas
Artes, el Instituto Nacional de Antropologia e Historia, el Instituto Politécni-
co Nacional, la Universidad Nacional Autnoma de México, etec.

Es también la etapa histdrica en que el sistema politico adquiere la consis-
tencia sdlida que actualmente manifiesta. Con creatividad e imaginacidn politica
son establecidos eficaces mecanismos de control politico, y adecuacidn al desa——
rrollo social, junto con los de asimiliacidn de exigencias sociales.

El nacimiento del partido gobernante es, sin duda, el indicador politico de
modernizacidn en México mids contundente que se posee. Desde su origen como PNR -
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di6é muestras de su gran capacidad de absorcidn de grupos y fuerzas politicas,

instrumentando politicas de alianzas y negociacifn en su constitucibn. Poste--—

riormente, al convertirse en Partido de la Revolucidn Mexicana, vuelve a demos

trar su capacidad de adaptacidn y eficacia para mantener la unidad del sistema
politico, transformandose en un partido de sectores y organizaciones de masas,

a través del cual se podia concebir y concentrar el apoyo y la movilizacién so

ciopolitica que el Estado requiere para su actividad transformadora.

En suma, la lectura que podemos hacer de este rico periodo de la historia -
de México, nos muestra claramente que tanto la Constitucifn de 1917, como las -
mig imporrantes instituciones politicas (con el partido gobermante a la cabeza)
y adninistrativas (entre ellas todas las importantes empresas pdblicas del Esta
4o y los sblidos organismos descentralizados) han tenido camo propdsito funda——
mental el de mxdernizar al Estado y la sociedad mexicanos; son todos ellos ins-
trumentos de permanente mdernizacidn.

4.4. la Modermizacion del Estado Posrevolucionario
(1940-1990).

El Estado gue existia en 1940 reunia en si ya una fortaleza muy madura, que
le permitia estar en posesifn de los recursos y medios sociales para emprender
en gran escala la industrializacidn del pais, y la satisfaccidn de las demandas
sociales. Se habian reunido ya los requisitos de la centralizacidn del poder e
integracidn de las fuerzas sociales en ¢l Estado, la diferenciacidn estructural
de las instituciones plblicas era manifiesta par su amplitud de dmbitos socia-
les en los que incursionaba la actividad estatal; la capacidad de asimilacién -
de demandas habia ya alcanzado un nivel que garantizaba la gobernabilidad del -
sistema politico en su conjunto, a través de instituciones politicas realmente
sblidas; y los mecanismos de cooptacidn politica de grupos y fuerzas sociales,
aseguraba al Estado una disponibilidad permanente de recursos soclales, y apoyo
politico a sus actividades.

A partir de 1940, con base en ciertas condiciones, el Estado mexicano acome
te la empresa del crecimiento industrial acelerado, privilegiando la actividad
y fomento econdmico del Estado, por sobre la satisfaccidn plena de los indicado
res de hienestar social de las clases populares, aungue nunca deja de prestarle
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atencion a estas. Es entonces cuando asistimos a la revelacidn clara de la con
tradiccidn que el desarrollo politico-econfmico que el Estado mexicano estaba
dirigiendo. Al tomar el Estado las riendas de la modernizacidn del sistema so-

clopolitico,camo o« ia de la i ez de la burguesia mexicana para te
mar las riendas de tal empresa y de la casi inexistencia del proletariado u
(37)

otra clase social que se responsabilizara del mismo, se da cuenta de que

existe una doble paradoja: primero, el Estado se empefia a -
favor de la industrializacién y por tanto en pro del fortale
cimiento de los capitalistas que, camo clase, demandardn en
su momento el dominio politico de la sociedad; segundo, ante
el vacio de poder de clase, el Estado incrementa su actividad
y magnifica su organismo aspirando a conservar su poder y el
lugar privilegiado que detenta frente a la sociedad civil. -
La segunda tendencia fué evidente durante los gobiermos de -
Carranza al de Cardenas, en tanto que la primera comienza a
verificar del régimen de Avila Camacho a la fecha.(38B)

£s en 1982 cuando las consecuencias de esta estructura de desarrollo imple-
mentada por el Estado mexicano, hace crisis y se convierte en una necesidad a-
premiante por transformar al organismo estatal, para garantizar con ello la con
tinuidad del desarrollo y la construccidn de la sociedad industrial. Hasta ese
momento, aguella contradiccién f 1 se va acr o poco a poco, casi
veladamente,sin ocasionar mayores problemas al sistema que, asi, ha podido se-
guir desarrolléndose. El desenvolvimiento latente de este "conflicto" puede ser
rastreado precisamente desde 1940, si apreciamos las implicaciones en el plano
politico de tal contradiccidn en la politica estatal de desarrollo.

Desde 1940, cuando comienza el régimen de Avila Camacho, puede cobservarse -
que la politica que se adopta para la construccidn de la sociedad industrial, -
cumple como requisito el fortalecimiento de una burguesia mexicana como clase -
social y con la esperanza de que llegue a responsabilizarse del desarrollo socig
econdmico de México, al lado del propio Estado.

Desde un punto de vista politico, las condiciones favorables
para intensificar la industrializacidn dentro de las fronte
ras nacionales conducen al Estado a proteger a 1os grupos -
empresariales y a relegar a los sectores populares.(39)

Esta situacidn politica se manifestd claramente en una modificacidn inevita
ble de los mecanismos de concertacidn, en donde el Estado mexicano se vid apre-
miado a adaptarse a las nuevas necesidades del proyecto que buscaba un crecimien
to econdmico acelerado.

(37) Cfr. Marcos, Patricio; E1_fantasma del liberalismo,, {especialmente su “Prg
logo sobre M&xico”), UNAM México 1986, PP. 7-28,

(38) Guerrero, Omar; E1 Estado y la adeinistracidn..., p. 516.

(39) Ramirez Rancado; op. cit. p. 81,
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A partir de 1940 y cada vez con mayor peso, los destacados
representantes de la fraccidn financiera de la burguesia -
han pasado por alto a las organizaciones patronales -Srganos
‘institucionalizados" de consulta~ y han realizado negocia
ciones directas con el Ejecutivo en turno para decidir la di
reccidn econémica del pais.(40) .

Incluso este cambio de los mecanismos institucionales de concertacin, pro-
movida por el propio Estado, no constituyeuna mxdificacidn violenta, pues es --
claro que no produjo ninguna crisis politica, y por el otro lado la importancia
de esa clase social, para la modernzacidn y desarrollo del sistema sociopoliti-
co mexicano, era ya evidente y constituia un propSsito estatal desde la consti-
tucidn del partido gobernmante, en 1929, '

Con este propdsito de modernizacidny desarrollo,el PNR encontrd desde su na
cimiento la necesidad de sumar al conjunto de alianzas que 1o constituian, a la
burguesia nacional porque veia en ella a las "fuerzas motrices del proyecto de
desarrollo industrial," y porque secquranecnte consideraba peligroso dejarle fue-
ra del sistema, sin asimilarla ni cooptarla.““ue esta manera, desde su decla-
racidn de principios, el PNR

destaca la necesidad de impulsar el proyecto de desarrollo,-
medianteun amplio estimulo a 10s grupos empresariales indus
triales. En funcidn de las actividades de estos grupos, se -
pretende lograr la consecucién de la independencia econdmica
nacional; realizar la disminucién del proceso de las importa
ciones de los bienes que gradualmente vayan siendo sustitui-
dos en el mercado interno, y estimular el surgimiento de nue
vos grupos empresariales industraiales, tanto grandes como -
pequefios, ya que en conjunto constituyen las fuerzas motrices
mis poderosas para acclerar el proceso de desarrollo econdmi
co.(42)

Camo consecuencia de este modelo de desarrollo, se ha fortalecido en México
a una de las fuerzas sociales fundanentales -a la burguesia- en detrimento de -
las otras. Sin embargo, como lo denuncia Patricio Marcos,(“)csta no . .encuentra
identificada a si misma cawo clase social, con conciencia de su capacidad para
responsabilizarse del desarrollo socioeconémico del pdis, al lado del Estado. -
Prucba de esa irresponsabillidad ha sido, claramente, las diferencias politicas
que han surgido {scbre todo al ajustarse el modelo del "desarrollo estabiliza--
dor" en la década de los 70s.) entre los representantes del capital nacional y
la dirigencia estatal. De esta mancra, es hasta 1982 cuando estas diferencias -
hacen crisis, induciendo al Estado a aceptar la inadecuacién de su estructura -

{40) Huacuja y Woldcnberg; op. cit. p. 113,
(41) Ramfrez Rancafto; op. cit. p. 81,

{42) ldem, p. 76.

{43) Cfr, Marcos, Patricio; op. cit.
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institucional para continuar el desarrollo nacional, e impulséndolo a implemen
tar una estrategia de modernizacidn masiva que comenzaria en el régimen de Mi-
guel de la Madrid, y que buscaria su adecuacidn a la nueva relacidn de fuerzas
sociales.

Podemos considerar que ha sido, por un lado, la enorme importancia que des
de 1940 el Estado ha dado a la construccidn de la sociedad industrial, y con e
1lo a los factores econdmicos del crecimiento; y por el otro lado el fortaleci
miento de la presencia politica de los grupos capitalistas del pais en la toma
de decisiones, fundamentalmente econfmicas, los dos factores que han determina
do que los procesos de modernizacidn en México esten siguiendo, a partir de -
1982, criterios propios de la economia, aplicando estos a todos los demds ambi
tos de la actividad social.

Si embargo, la prepondcrancia de la modernizacidn econdmica en la actividad

" del Estadomexicano ha adoptado una tendencia parcial, pues influido por la pre
8i6n de los grupos econémicos mis poderosos del pais (“engendros" ellos del Es-
tado), aquella oo orienta a fortalecerlos mis, descamponiendo asi el equilibrio
politico del sistema, y comprometiendo desfavorablemente al Estado.

Para ser justos, debemos considerar que han sido tambi&n la coyuntura y el
desarrollo econdmico internacicnal scrios factores que determinan al Estado me
xicano a considerar una modernizacidn parcial, como la hemos sefialado. Agudi——
28ndose a partir de 1982, la situacidn eccondmica internacional tiende a una -
nueva y ciclica expansién del capital mundial, exigiendo para ello la ruptura
de los limites que le "aprisionaban".fs asi que todos los Estados, cuyo régimen
econdmico estd basado en los fundamenttos del capitalismo, se han apresurado a
quitarle obsticulos del camino para garantizar su desarrollo y, con &1, el de
los propios Estados. Es curioso que ahora, para sobrevivir y fortalecerse, el
Estado deba ceder parte de poder al capital.

En este contexto, el capital mundial ha descubierto gue los factores que
antes le impulsaban y fortalecian en su desarrollo -como la intervencidn del
Estado en la economia- ahora le impiden continuar su expansidn. La doctrina —-
econémico-politica que se ha identificado con esta nueva expansidn y concentra
cidn del capital mundial, el neoliberalismo, se ha enfrentado con la “amarga®
verdad de que son en realidad las estructuras gue el mismo capital cred en su
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desenvolvimiento histfrico, las que ahora le impiden su crecimiento.

El neoliberalismo enfrenta a su paso las grandes inercias del
capitalismo, es decir, el capitalismo liberal, el monopolic -
simple y el capitalismo monopolista de Estado, que influyen -
en mayor o menor medida para retardar este supuesto impulso -
renovador en la sociedad y el Estado. Es como nadar contra —
corriente, ya que no es posible borrar 1la historia econémica
politica y social para imponer un nuevo Proyecto Nacional.(44)

El problema radica en que el neoliberalismo, al ocuparse no de la expansidn
del capital mundial,sino del crecimiento y desarrollo de cada nacidn, entra en
serias contradiccicnes en sus mismos fundamentos. No es 1o mismso propugnar una
liberalizacidn y apertura total de las econamias nacionales, con miras a soste-
ner la expansion u globalizacidn del capital internacional, que interesarse en
la consolidacidn de la estructura y crecimiento econdmico de un pais, situacidn
esta para la cual el neoliberalismo parece no tener respuestas vilidas. Se pro-
cede, entonces, a aplicar criterios errdneos al identificar las soluciones para
el impulso del capital mundial, con las gue Se requieren para impulsar los capi
tales nacionales.

se parte de supuestos errdneos, primero, porgue la dinamica -
social, politica y econfmica no admite esquematizaciones for

males para resolver su dialéctico comportamiento; segundo, el
neoliberalismo no alcanza a desarrollar todo su potencial -por
que ccmo habiamos dicho- le pesa su propia historia y la velo

cidad con que las recurrentes crisis capitalistas devoran y -
opacan su accién.{45)

siendo asi, resulta 16gico que dentro de laexpansidn inusitada del capitalis
mo mundial, que est3 prawoviendo el neoliberalismo, se sienta la necesidad de -
"liberar” todos los recursos econdmicos y financieros para que ingresen en la -
ecsfera de la produccidn internacional. En esta liberalizacidn de recursos, re—-—
sultan muy atractivos las vastas propiedades de que disponen los Estados nacio-
nales, y que son vistos ahora por los capitales en proceso de globalizacidn con
desmesurada avidez. De ahi que la privatizacién de empresas y recursos estata
les sea considerada por el neoliberalismo como una condicidén necesaria para la
continuidad de la expansidn del capital.

... el neoliberalismo busca apoyarse en la privatizacidn y la
desregulacidn como mecanismo de superacién de la crisis del -
capital. El argumento fundamental para asumir dicha posicién
(44) piaz Casfllas, Francisco José; "Reflexiones sobre los problemas contempord
neos de adminfstracidn pilblica®, Manuscrito, México 1991.(Publicado en Re-
vista del Instituto de Adwinistracidn Piblica del Estado de México, nt 9,-
eneroc-marzo 1991, 1APEM.
(45) 1dem, p. 4.
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lo constituye la insolvencia de los gobxex:ncs para resolver
los problemas estructurales de la ia vy la i idad
de sus administraciones piblicas para satisfacer los servi-
cios bisicos de la poblacién.(46)

Como vemos, las necesidades de modernizacidn econdémica acelerada, han sido
tierra fértil para el cultivo de los postulados del neoliberalismo, el cual -
fundamentindose en una necesidad de expansion del capital global e internacio-
nal, han aplicado esos mismos criterios para la reestructuracién de las econo-
mias nacionales, haciendo foco de sus "reformas” al Estado y sus recursos eco-
ndmicos. Se puede apreciar claramente que, como consecuencia, la meodernizacién
ecordmica que se propone realizar tiene una gran influencia externa, al ser -
presionada por las necesidades de expansidn del capital internacional. Hay que
agregar, a este hecho, que la influencia externa no se debe sblo al peso de mo
delos neoliberales de expansidn econdmica, modelos tedricos al fin; sino que -
también las economias nacionales sufren la presidn de organismos internaciona-
les que exigen la garantia de condiciones para esa expansidn universal. lnsti-
tuciones como el Fondo Monietario Internmacional o el Banco Mundial, han condi--
cionado el apoyo de recursos financieras a econamias nacionales en proceso de
reestructuracidn, a la privatizacion de las econcmias piblicas. Existe, pues,
la relacidn determinante entre paises deudores y acreedores, como presidén ha-~
cia la interpretacién de la modernizacidn econdmica bajo postulados del neoli-
beralismo, ejercida por la banca mundial a través de la imposicién de procesos
privatizadores. “n .

En México, las necesidades de modificar el patrdn de desarrollo del pais,
asi como las estructuras econdmicas, politicas y sociales, ha sido determinada
por dos tipos de factores, esencialmente. Bm primer lugar, en el dmbito inter-
no, se habia llegado ya en la década de los ochenta a un agotamiento del modelo
de desarrollo seguido hasta entonces.

De 1940 a 1980 el desenvolvimiento econdmico del pais ha pasado por dos eta
pas bien distinguibles.“s)ﬁn la primera de ellas, que va de 1948 a 1958, la -
tendencia sefiald hacia la industrializacidn de bienes de consumo; en tanto que
de 1958 a 1987 se buscd la industrializacidn de los bienes de consumo durable y
de bienes de capital intermedio; en ambos casos a través de la estrategia de sus
titucidn de importaciones.

(46) idem, p. 5.

{47) Cfr, Guerrero, Omar; Privatizacidn de la administracién piiblica, manuscrito,
Héxico 19%0, p. 7.

(48) Guadarrama Sistos. Roberto; "Polftica econdmica y proyecto nacional (México
1983-1987)", en 17 dngulos de un sexenio; Perez, G; Léon, 5.; coords. Plaza
y Valdez, México 1987, pp. 36-37.
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Esta (ltima etapa se encontrd con hres limitaciones fundamntales:“g-)
- se llegd a un estancamiento en el crecimiento de la Deman-
da agregada, como consecuencia de la concentracidn social
del ingreso;

la estructura productiva se desarticula al dividirse en un
sector que, con bienes importados atiende la demanda de es
tratos medios y altos, y un sector que con bienes internos
atiende a la poblacidn de bajos ingresos;

los crecientes requerimientos financieros para las importa
ciones que necesita la planta industrial, se vieron limita
dos por la estrechez del mercado financiero internacional,
y por el estancomiento del mercado internacional para las
exportaciones mexicanas.

El otro tipo de factores que han generado la necesidad de modificar las es
tructuras internas del pais, se refieren al sector externo. Estos se han mani-
festado en dos grandes ambitos: por un lado, se observa ya una nueva divisién
internacional del trabajo motivada por el avance tecnoldgico registrado en lo
grandes palses industrializades, y que los han llevado a una reconversidn de -
sus estructuras productivas. Esta nueva divisién internacional del trabajo afec
ta por supuesto a México.

Y por el otro lado, y como ia de los 1 tecnolégicos, la ri-
gidez del sistema financiero y el est ento del io internacional, han
fortalecidec en los paises industrializados estrategias de corte neoliberal que
al mismo tiompo influyen en las estrategias de desarrollo mexicano.

El cambic estructural de la economia mexicana, generado a partir de 1982,
se ha encaminado a consequir tres grandes objetivos de la politica econdmica,
no siempre evidentes.

En primer instancia, se ha buscada la concentracidn del capital en grandes
oligopolios, o en ompresas eficientes capaces de cowpetir en un mercado sano,
para apoyar este propdsito se aprovechd o funcionalizd a la crisis econmica -
que surge cn 1982, apoydndose en los niveles de inflacidn elevados que se apre
ciaron en ese -momento, pues esta “permite recuperar los mirgenes de ganacia de
los capitales oligopdlicos, los de mayor peso econdmico, en un mercado abatido

-y que tiende a concentrar el capital."(so)

{49) Ildem, pp. 39-40.
(50} ldem, p. S4.
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En segundo lugar, se ha pretendido obtener "ventajas camparativas® en el -
mercado internacional a partir de la reduccién de los salarios reales. Esto se
ha conseguido a través de los constantes recortes en el gasto corriente del go
biermo mexicano, que afecta fundamentalmente a los salarios de la burocracia;
y por 4ltimo a través de la liberalizacién de los precios. Todas estas medidas
han comprimido la demanda agregada, especialmente la demanda de bienes y -
servicios bisicos. A esto hay que agregar la continua revisién de precios y ta
rifas de los bienes y servicios piiblicos, pues al corresponder éstos a las ac~
tividades de infraestructura y aprovisionamiento de insumos basicos, generan un
efecto inflacionario en el resto de los precios de la econcmia.(sn

Y finalmente, en tercer lucgar, se ha buscado una liberalizacidn de la eco
nomia mexicana, especialuente de sus mercados. or 1o que se refiere a los mer-
cados externos, la liberalizacitn ha traido como consecuencia el aumento de gra
videz de los factores cxternos (v.g9r. la tasa de inter@s externa y el nivel de
inflacién e tos Estados Unidos) en la determinacidn de la politica econdmica.
En este sentido el Programa Inmediato de Reordenacidén Econdmica (PIRE) de Mi--
guel de la Madrid, loqgrd sentar las bases para la likeralizacidn hacia el exte
rior de los mercados de capital y de los factores productivos asi como el de -
bienes y servicios.

En cuanto al mercado interno, su liberalizacién ha obligado a redefinir el
papel del Estado en los mercados, a través del sanea.mien:o de las finanzas pa-
blicas, gue busca un "adelgazamiento" del aparato administrativo del Estado. -
Hacia la consecucién de este objetivo, 1a inflacidn ha permitido un tipo de fi-
nanciamiento para el Estado, que utiliza para la reestructuracidn de su apara-
to central y econdmico, asi como de la emnunia.(SZ)

Determinado por el agotamiento del patrdn de desarrollo seguido desde 1958
hasta 1982, y por la influencia de estrategias y politicas neoliberales origi-~
nadas en el marco externc del pais, sc ha presentado la situacidn adecuada pa=
ra la implantacién de un cambio en las estructuras internas de México, y de un
nuevo modelo de desarrollo.

Este Gltimo tiecne cano esencia la pretensidn de una mayor liberalizacidn .—-
de las decisiones generadas en el ambito del Estado, transladando esas decisie

nes & la sociedad civil y hacia el mercado, es decir al sector privado. la ten
(51) Cfr. ldem, pp. 51, 52 y 55,
{52} ldem, pp. 56-59.
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dencia es, pues, "socializar" los costos del cambio estructural, llevando los
beneficios del mismo al sector privado, concretamente a los grandes capitales
concentrados de los cuales son mayoria los capitales extranjeros.

De manera miy especifica, se pueden considerar cono caracteristicas de este
nuevo madelo de desarrolle a los siguientes:

- Redefinicién del papel gue juega el Estado en la econcmia,
renunciando a su identidad camo prawtor del desarrollo, -
para restringir su actividad a las reas estratégicas y de
apoyo a los mercados;

liberalizacidn de los mercados interncs y relajamiento de
los criterios para la aceptacidn de capitales externos, a
los cuales se considera ahora cam complemento indispenéa—
ble en cl desarrollo econdmico mexicano.

Una muestra evidente de la realidad de esta caracterizacidn es, sin duda,
el conjunto de politicas implementadas por los dirigentes estatales. En este —
sentido el Secretario de Comercio y Famento Industrial, Jaime Serra Puche ha -
sefialado cuatro politicas para alcanzar el objetivo de la modernizacidn de la
econcmia nacional:

... primero, una econamia doméstica estable; segundo, una ip
dustria moderna y competitiva; tercero, una clara vocacién -
exportadora, y, cuarto, mercados de libre concurrencia, sin
trabas ni reglamentaciones excesivas.{54)

Dentro de este esquema, es evidente que el subsector comercio juega el pa-
pel fundamental. Ahora bien, para cunplir con la parcela de responsabilidades
que tal esquema leconfiere, el sector que preside Serra Puche participa con las
siguientes estrategias:

1. la desregulacidn econdmica, que consiste en "la revisidn
de las disposiciones reglamentarias obsoletas que se tra-
ducen en aumentos innecesarios de costos e impide el apro
vechamiento de nuevas tecnologias"; '

2. el aliento al camercio exterior, pieza fundamental cn el
proceso de modernizacidn econdmica, persigue: “promover -~
las exportaciones no petroleras; garantizar el acceso de
nuetras exportaciones a los mercados mundiales; incremen

(53) Idem, p. 69.
(64) Revista de administracidn pablica, n? 75, septiembre-dicicmbre 1989, INAP,
México, p. 9.
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tar y diversificar nuestras exportaciones; alcanzar una -
mayor uniformidad en la proteccidn efectiva de la industria,
y continuar con la eliminacidén de las disposiciones prove
nientes de las restricciones no arancelarias del comercio®;

3. para pranover el desarrollo industrial, se pretende: "la
internacionalizacion de la economia; el incremento de la
productividad; la ampliacion y mejoramiento de la infraes
tructura fisica, y la modernizacién del campo para aumentar
la produccidn y productividad del sector agroindustrial®;

4. y finalmente, para modernizar el abasto y el camercio in-
terno, se busca implementar un proyecto integral, estruc-
turado a partir de los siguientes lineamientos: "amplia y
oportuna informacién de mercados; modernizacién de la in-
fraestructura comercial; prarocidn de uniones de crédito
y campra para que el pequeiic camercio sebmeficiede eco
nanias de escala y pueda ofrecer sus productos a preclos
similares a los grupos de poblacidn que si los necesitan".

El Jefe se asesores del Secretario de Comercio y Fomento Industrial ha reco
nocido que el origen y fundamento de la modernizacidn econdmicaque pretende al
canzar este pais, al igual que todos los demds, se encuentra en las grandes ~——
transformaciones que estd experimentando la economia mundial, motivada esta por
el avance en el conocimiento cientifico y por las innovaciones tecnolégicas.(SS)
Esta afirmacién resulta de suma importancia, pues reconoce que los procesos de
modermizacién econémica que sufre México, son motivados en gran medida por fac
tores externos al pais. Asimismo, supone la necesidad de la economia nacional
de incrustarse cuanto antes a la economia mundial, ya que de lo contrario el -
riesgo del rezago puede cobrar caro al desarrollo del pais.

Actualmente se estd experimentando un cuestionamiento sobre el papel y fun
cidn del Estado moderno. las consecuencias de este hecho se encuentran en los
cambios que ya se operan en casi todos los ambitos de la actividad piblica, en
casi todos los Estados del orbe.

los factores que han llevado a este punto de cuestionamiento sobre el Esta
do, se pueden resumir en los siguiente hechos:(

(55) Noyola de Garragori, Pedro; “La modernizacidn econbmica y el nueve enfoque
de Ya Secrctaria de Comerci{o y Fomento Industrial®, Revista de adaeinistra-
cidn phblica, ne 75, sep.-dei. 1989, INAP, México.

(56) Aimada, Carlos F.; "Redimensionamiento y modernizacién de la administracidn
piblica en América Latina“, Memoria. Seminarfio internacional. Redimensiona-

miento y modernizacién de 1a administracidn piablica en America Latina, INAP,
Mexico 1989, pp. "17-18,
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- ya en los comienzos de la década de los ochenta, se eviden
ciaba un gasto piiblico oneroso en los paises desarrollados
(33 % al 65% del PIB) y alin md3s en los subdesarrollados --
(10% al 50% del PIB, cifra muy superior a etapas campata--
bles con los primeros). La crisis econdmica desatada en la
misma década, es un reflejo de la imposibilidad de mantener
una expansidn del gasto piblico de estas proporciones, sin
el riesgo de perder competitividad en el mercado externo o
la "ruptura" econ&mica;
el esquema de expansidn piblica ha traido como consecuencia
una frecuente inhibicidén en la economia y la tecnologia
punto al que se sun3a la excesiva regulacién del mercado;
entre los factores externos, se distinguen los constantes
cambjos y avanceg tecnoldgicos a nivel mundial, asi como -
la creciente internacionalizacidn de la econamia.

Generalizando e infiriendo a partir de estos hechos, Carlos Almada aventu
ra una hipdtesis: la existencia de dos modelos bien definidos de crecimiento;
hacia adentro, que lleva a una ingerencia masiva del Estado en los procesos -
productivos; y hacia afuera, es decir un modelo exportador que implica la li-
beralizacidn de fronteras, imbricacidén de econamias nacionales, mis competen-—
cia, meos control y menos intervencidn del Estado.

1

Por otro lado, la expansidn del Estado en la sociedad llevd a una sobresa
turacién de instituciones piblicas, con sus consecuentes normas juridicas es-
tablecidas a partixf del espejismo que identificaba la solucidn de un problema
social concreto, con la creacidn de un nuevo organismo pliblico. Esta hecho ha
llevado a consecuencias politicas importantes, como 'la revalorizacidn de los
partidos politicos, de los contrapesos al poder, de los medios de conunicacidn,
etc.

Como consecuencia de la accidn determinante de estos factores, se ha esta
blecido una interpretacién muy peculiar de la modernizacidn del Estado, concep
cién en la cual predaminan ~camc ya hemos visto- 10s conceptos y criterios pro
pios de las ciencias econdmicas. Efectivamente, en Maxico la concepcién "ofi-
cial" del contenido de los procesos de modernizacidn,responde en gran medida
a esos factores, como se podrd apreciar en la sintesis de tal concepcibn: el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.

Para la consecucién de los propdsitos y objetives que plasma, el Plan Na-
cional de Desarrollo(57)establece como estrategia a la modernizacidn. Es agul

donde resulta imprescindible la definicidn del concepto modernizacidn, para -
(57) secretarfa dec Programacién y Presupucstp; Plan Wacional de Desarrollo 1989-
1994 , Poder Ejecutivo Federal, Mixico 1989.
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su utilizacidn en los procesos de planeacién.

A partir del propdsito general del cambio, se establece la primera identi
dad entre el concepto modernizacidn y la adaptacidn o cambio mismo. De esta -
manera, y siempre partiendo del marco internacional, se afirma que las trans-
formaciones mundiales son en realidad adaptaciones a nuevas situaciones de -
cardcter internacional. Es decir, la gran mayoria de las naciones estdn reali
zando "en su propio contexto histdrico y frente a las dem3s naciones, una am-
plia adaptacidn de sus estructuras econdmicas a las nuevas modalidades de in-
tegracidn y canpetencia intornacionales."(sa)

En este tenor la primera justificacidn del cambio necesario, el factor fun
damental de los procesos de modernizacidn se encuentra en el marco externo del
pais.

Las transformaciones que se definen bajo el concepto de modernizacidn tig
nen una doble necesidad, quc bien pueden ser interpretadas también como justi
ficaciones al cambio neccsario , o factores fundamentales de la modernizacidn:
la prinera se encuentra en el marco externo del pais, y la segunda en las es—
tructuras internas:

La estrategia de la modernizacidn en México parte de la con-
ciencia de la oportunidad y del riesgo que representa la gran
transformacidn mundial y, a la vez, de la camprensidn del ve
loz cambio al que se han estado sujetas la sociedad y sus or
ganizaciones. (59}

Es interesante notar que aunque afirma ticitamente a los factores externos
del cambio en la adaptacién a la nueva situacidn mundial, como los de mayor pe
so en la estrategia de modernizacidn, también es cierto que reconoce la impor
tancia de adecuar las pricticas y estructuras internas, tan peculiares como —
las contenidas en el nacionalismo. Este nacionalismo,

qQue impone buscar entre nosotros el modo para acercarnos a la
mejor realizacidn de nuestros ideales y de acuerdo a nuestros
principios, requiere la adaptacidn de las instituciones y la
innovacidén en pricticas y actitudes.{60)

Asi, se puedenapreciar los factores internos del cambio constituyendo di
rectrices del mismo, © en todo caso como limites de la transformacidn social,
la cual queda restringida dentro de las fronteras de lo peculiamente nacio——
nal; esto es, se transformard pero sin cambiar la esencia, definida ésta por

{58) Ildem, p. 16.
(59) ldem, p. 17.
{60) ldem, p. 17.
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ciertas “metas nacionales":

- integridad territorial;

~ primacia de la legalidad;

- sistema republicano, federal, democritico,con separacidn -
de poderes, limitado por garantias ylibertades individuales
y canprometido con el aseguramiento de las condiciones que
hagan efectivos los derechos sociales(6l)

Este el supuesto de una primera definicidn de lo gue el Plan Nacional de De-
sarrollo conceptualiza camo "estrategia de modernizacidn". Es decir, los cam-
bios que hasta el momento y de forma natural ha experimentado el pais, en to-
das sus iras, para se a los tiempos y asegurar las condiciones
de su identidad, son ahora "artificiales" o sea dirigidos concientemente, con
ducidos a un ritmo constante y especifico, accién a la cual se le ha llamado

“estrategia de modernizacién”.

El Plan Nacional de Desarrollo caracteriza a la estrategia de la moderniza
cidén camo nacionalista, popular (que traduce camo el "claro destino de elevar -
la calidad de vida de todos los mexicanos"), y democratica (es decir, basada -
en acciones concertadas y con la participacidn de ciudadanos y organizaciones).

Esta estrategia de modernizacidn se compone de cuatro lineas fundamentales:

1. modernizacién de la politica exterior que apunta en tres -
lineas especificas: iniciativas politicas para la disten--
sién y negociacidén internacional, iniciativas econdmicas,
téonicasy financieras que aumenten la presencia de México
en los mercados internacionales; e iniciativas culturales
que "estrechen el conocimiento y el aprecio de otras for-
mas de ser nacionales que enriguezcan nuestra propia di-
versidad y la proyecten al mundo";(62)

2. modernizacidn ecomdmica que en t@rminos generales pretende
un crecimiento econdmico con estabilidad de precios y que
se campone de las siguientes politicas:

- expansidén de exportaciones no petroleras,

~ inversidn piblica en infraestructura,

-~ fortalecimiento gradual del mercade interno,

- reduccidn de la carga y servicio de la deuda externa,
-_aceptar y enfrentar con eficacia la apertura corpercial,

(61) Idem, p. 17.
(62) idem, p. 17.
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~ eliminacién de obsticulos y regulaciones gue reducen el
potencial de los sectores productivos.(s‘”

Elevacidn del bienestar productivo de la poblacién. A par

tir del crecimiento econdmico que acompaiia a la estrate--

gia de modernizacién, se pretende dirigirlo a la satisfac

cidn de las demandas de empleo, ingreso, alimentacidn, sa

lud, servicios y educacidn de calidad, vivienda. Este ti-

po de bienestar que busca consolidar la estrategia de mo-

dernizacidn, se compone de nuevos cometidos esenciales pa

ra el Estado mexicano:

- calidad en la educacién,

-~ atencidn a la salud,

- oportunidades para obtener vivienda digma,

- reestructuracidén de servicios bésicos,

- proteccidn al medio ambiente,

- mejoramiento ¢e la vida urbana,

- fortalecimiento de la seguridad pﬁbl.ica;(“)

la profundizacién de la diferencia,es anunciada camo el ob

jetivo prioritario de la estrategia de modernizacidn y se

refiere a: .

- abrir mds y mejores canales de participacién ciudadana,

- renovacion de organizaciones y surgimiento de nuevas re
presentaciones de grupos emergentes,

- fortalecimiento del régimen de partidos,

- revitalizar el régimen federal,

- descentralizacidn de decisiones y recursos.‘GS)

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 marca tacitamente como propdsito

para la nacién, el de cambiar en todos sus &mbitos para "garantizar nuestra me

jor defensa frente al mundo, y el mayor logro de nuestras aspiraciones como 5o

ciedad."(“)siendo éste el propdsito Gltimo del Plan, el mejor camino que pro-
pone es el de la modernizacidn, a la cual de nacionalista,democriti-
ca y popular.

Corroborando la enorme influencia que sobre el proceso de modernizacidn na

{63) ldem, p. 18.
{64) ldem, p. 20.
{65) ldem, p. 18,
{(66) Idem, p. 15.
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cional estan teniendo los factores externos e internacionales, y coherentemen
te con el propdsito anterior, el Plan Nacional de Desarrollo sefiala que es -—
‘prepdsito también de la modernizacidn, el fortalecimiento de "la soberania de
la nacidn y su régimen democrdtico." Esto resulta importante, pues a partir -
de este punto se puede preveer que la mayor importancia del Plan se cargard ha
cia la consolidacién de las relaciones nacionales con el exterior, y a la in
sercidn en la sociedad mundial; es decir, hacia el sector externo de nuestra

sociedad.

En este tenor, el Plan Nacional de Desarrollo establece también que el -
sujeto primero de la modernizacidn serd el Estado mexicano y lo que &l com=-
prende: sus relaciones con el exterior y el interior. Ahora bien, como objeti
vo mas concreto, y en el contexto del cambio para defenderse, garntizar o pre
servar, define las obligaciones estatales que deben garantizarse:

~ ¢l Estado de derecho y la seguridad de los ciudadanos;

- la ammonizacidn de los intereses de los grupos sociales;

~ la promocién de las condiciones de crecimiento para alcan-
zar el bicnestar de los mexicanos. o

Dentro de estas propuestasde cambio, tambié se redefine el concepto de -
rectoria del Estado, en el marco de la definicidn del papel y del dmbito del
mismo:

el Estado debe conducir el desarrollo nacional, armonizando
y articulando los intereses de todos los sectores concurren~
tes, en aras de fomentar el crecimiento econdmico y el em —-
pleo, y garantizar una mis justa distribucién del ingreso y
la riqueza.El quehacer del Estado en la econcmia es, pues, =~
promover, alentar, vigilar y coordinar la actividad econdmi-
ca nacional, en el marco de la Constituci®n y sus leyes, a —

efecto de garantizar el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,({68)

Llegando a un nivel mis concreto, y desprendiéndose de los conceptos y de
niciones de los deberes del Estado, el Plan Nacional de Desarrollo define tam
bién sus cbjetivos:

I. La defensa de la soberania y la promocidn de los intere-
ses de México en el mundo;
II. la ampliacidn de la vida democrdtica;

{67) Idem, p.15.
(68) Idem, pp, 15-16.
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III. la recuperacidn econdmica con estabilidad de precios;

IV. el mejoramiento productivo al nivel de vida de la pobla--—
cién. (89
En su primer informe de gobierno, Carlos Salinas de Gostariha planteado su
posicion y definicidn frente al proceso de modernizacidn del Estado y la socie
dad mexicanos. En dicho documento sintetiza, desde su puntcdevista -y por lo
tanto del Estado- los factores que determinan y originan la necesidad de la mo
dernizacidn:
... las Oltimas décadas del siglo XX nos sorprenden, a su vez,
con una situacidn internacional de mayor campetencia y cambio
tecnoldgico, ¥y con una sociedad mexicana mas compleja, infor-
mada y participativa. Frente a estas nuevas corcunstancias in
ternas y externas, la mayoria de las reformas de nuestra Re-
volucidn han agotado sus efectos y no son ya la garantia del
nuevo desarrollo que exige el pais. Debemos, por ello, intro-
ducir canbios en Estado: pramover nuevas formas de organizar
la produccidn y crear nuevos esquemas de participacidn y de -
relacidn pollitica.(70)

En el marco de la accidn de estas nuevas y emergentes determinantes socia-
les y politicas para el Estado mexicano, se hace evidente la urgencia del cam-
bio, pero de un cambio con cierto orden, con directrices especificas que orien
ten el nuevo rumbo de la nacidn. La modernizacidn es la definicidn de los procg
sos de cambio que se han hecho necesarios, y Salinas los identifica de esta ma
nera:

La modernizacién no es un concepto asbtricto Gtil sdlo para
€l debate académico. Se refiere al imperativo de modificar la
forma de organizacién de nuestro pais para producir riqueza

y bienestar, y para distribuirla equitativamente. Quiere de—
cir el copramiso de respetar la iniacitiva comunitaria y la
superacién personal; habla de la ineludible necesidad de au-
mentar el peso del ciudadano y el de las organizaciones socia
les en la formacién y en la conduccidn del Estado. Se orien—
ta a cumplir por nuevos med.\os, el irrenunciable propdsito de
acrecentar la fortaleza del pais mediante la unidad, la demo
cracia y la justxcia social,como Gnico camino para afirmar ia
soberania de México y para ser una nacidn de mayor presencia
en el mundo moderno.(71)

salinas de Gortarl entiende que la modernizacidn, aunque responde a la pre
sidén de factores externos, se fundamenta en todo caso en las caracteristicas —
peculiares de cada nacidn, es las cuales ha jugado un papel determinante sy --—

(69) Idem, p. 16.

{70} salinas de Gortari, Carles; “Primer infarme de Gaobierno”,E} Gobierno mexica-
no, Presidencia de la Repiblica, noviembre 1989, p. 23,

(71) idem, p. 22.
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propia historia.
ni la imposicidn

La modernizacién, asi, no es entendida como una tabla rasa,
de modelos ajenos y copiados de procesos extraios. Por el -

contrario, la modernizacidn debe apegarse a las directrices que marca la his-
toria de cada pais.

Las prioridades de la modernizacidn las que define nuestra -
historia: el inter& gene:al por encima de los intercses par
ticulares, dar mis a quienes menos tienen; fundar la unidad
en el acuerdo razonado, en el ejercicio de la ley y la liber
tad. Esta es la estrategia de cambio para perdurar y ser mas
fuertes. Es la estrategia de la modernizacidn. Por eso, afir
mo que la modernizacidn es dar direccidn y profundidad al cam
bio. Direccidn para realizar los objetivos naciocnales de sobg
rania, justicia, democracia y libertad. Profundidad, para al-
canzar las estructuras bisicas de la sociedad y para encauzar
los hibitos y los comportamientos cotidianos hacia una cultu-
ra politica.(72)

La estrategia de modernizacitn de Salinas se apoya en tres Acuerdos Nacio
nales, fundamento de la organizacidn del Plan Nacional de Desarrollo: Acuerdo

Nacional para la

Ampliacidn de Nuestra Vida Democritica; para la recuperacidn

Beondmica con Estabilidad de Precios; y para el Mejoramiento Productivo del Ni
vel de Vida de la Poblacidn. Estos acuerdos organizan la actividad del Estado,
y de la sociedad, con el propdsito de modernizar tanto al organismo estatal co’

mo a las fuerzas
del Estado.!73

(72) Idem, p. 22.
(73) Idem, p. 23.

sociales. Por lo tanto, tales Acuerdos implican una reforma -~
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CAPITULO 5:
CONCLUSIONES

5.1. La Actividad del Estado.

El Bstado no es un ente abstracto. Es, por el contrario, un organismo en -
constante movimiento que posee su propias motivaciones, propdsitos y objetivos,
lo miamo que recursos y medios para conseguirlos. Es una entidad que se mani--
fiesta a través de su actividad, pues & través de esta realiza aguellos propd~
tos.

1a facultad de coercidn fisica, de imposicidn, que es exclusiva del Estado,
se ejerce por medio de suv actividad, la cual no dnicamente se circunscribe al
&mbito dela aplicacidn de ley y el sametimiento, sino que la imposicién de los
objetivos estatales también se encuentra en todas las actividades estatales que
estan en contacto con la sociedad.

El Estado debe ser entendido en este tenor, tanto camo una unidad de volun
tad, que establece las directrices de su actividad y desarrollo, cawo una uni-
dad de accidn con las instituciones por medio de las cuales el Estado realiza
su actividad. Funcionando camo punto intermedio, de enlace, entre estas dos per
cepciones del Estado, eacontramos a los cometidos del poder plblico que como -
expresidu de 1a voluntad general, son la sintesis de los altos propdsitos del
Estado e indican las tareas que debe realizar este a través de sus Srganos eje
cutivos. De acuerdo a la teoria de los cametidos piblicos, el Estado moderno se
campone de cuatro tipos de ellos; los esenciales, los de servicios piblicos, —--
loe sociales y los privados, cuya diferencia fundamental reside en la forma en
que son realizados; y van desde la exclusividad del Estado, hasta su correspen
sabilidad con los particulares.Vistos camo la concretizacidn de una libertad, -
que el marco juridico de un Estado obliga a este a garantizar y realizar para
sus ciudadanos, estos cometidos constituyen el perfil caracteristico y peculiar

de cada Estado,

1as tareas estatales de que son expresidn estos cometidos piiblicos, se emmar
can en el &mbito de la actividad del Estado y sus instituciones piblicas. En -
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funcidn de los propdsitos de cada tarea piblica, la actividad del Estado se en
cuentra clasificada en cinco grandes categorias: Servicio Exterior, Defensa, Ha
cienda, Justicia y de lo Interior. Desde el punto de vista de la caracteriza--
cién del Estado es esta Gltima funcidn esencial la gue mis interesa. En ella el
Estado se crea y recrea pues a apartir de este ambito el organismo estatal se
va creando a si mismo, estableciendo para si nuevas funciones, nuevas activida
des e incursionando en nuevas dreas de la sociedad. Pero también se recrea, --
pues-parte de su actividad estd destinada a mantenerse, a conservarse, a .alle
garse recursos para alimentar su vigor en la actividad. A su vez, la adminis
tracidn interna o de lo interior, por su intensa y fluida relacidn con la so——
ciedad que administra y dirige, divide sus ramos de actividad en tres grandes
categorias: la administracidn de la vida ccondmica, de la vida social y de la
vida individual. Clasificacién que le permite abarcar toda la actividad de la
sociedad, asequrando asi la omipresencia del Estado.

La administracidn interna del Estado se fundamenta en las antiglias practi-
cas de la ciencia de la policia,que busca el desarrollo de las fuerzas socia--
les para ascgurar la felicidad del individuo en sociedad, pues con su fortale-
2a se fortalece al Estado, al dotar a este de nuevos recursos sociales. Histo~
capente tales actividades han sido concentradas en una dependencia del sector
central de la administracidn piblica, lo que revela la gran importancia que -
tiene para el Estado, denominédndose ya sea como Secretaria de Relaciones Inte-
riores, de Fomento o de Gobernacion.

En el Estado mexicano que surge de la Revolucidn de 1910, podemos apreciar
quelaactividad tiende a hacerse mis ccm{;leja en cuanto es mis compleja la re-
lacién entre fuerzas sociales. Esto se demuestra en la gran diversidad de ra—-
mos que la actividad estatal administra, para asegurar el desarrollo de la so
ciedad y de las numerosas instituciones centrales y descentralizadas que son -
establecidas para abarcar todo este espectro de actividad piblica.

A partir de la constitucidn de 1917 los cometidos publicos del Estado mexi
cano se multiplican extracrdinariamente, dando direccidn al desarrollo de la -
sociedad y su Estado, confinmando de esta manera la nueva sutileza con que el
Estado impone sus propdsitos en la socicdad desarrolléndola, y conduciendo su
desarollo por los caminocs del interés general, el interés del Estado.

La actividad del Estado es la "base material“ que alimenta y verifica cot#
dianamente a las ideas del Proyecto Nacional Histérico, y de la modernizacidn -
permanente.
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5.2. El Proyecto Nacional Histdrico de México.

El concepto del Proyecto Nacional Histdrico designa al conjunto de manifes
taciones histdricas de la Voluntad General que a través de la actividad de un
estado-nacién y sus organismos politico-administratives,dirigen el desarrollo,
otgun.}:@clén y perpetuacion de las fuerzas sociales gque camponen a este.

El Proyecto Nacional HistSrico no es programa de desarrollo econémico o so
cial, sino el marco que define las caracteristicas peculiares de un Estado na-
cifn especifico, y que le determinan en su desenvolvimiento hist&rico. Para en
tenderloes preciso analizarlo en sus elementos componentes y organizarios de -
una manera programitica: es decir en un orden de concrecidn creciente pertien
do de sus elementoa mis abstractos hasta los mas “operativog". Es indispensable
tambien, entender el Proyecto Nacional Histérico en si dinamismo; es decir, s&
lo se le puede camprender en la actividad del Estado, y es el conjunto de acti
vidades de este lo que lo perfilan. De esta manera encontramos siete elementos
que conforman de manera general al Proyecto Nacional Histdrico:

1. El Estado nacidn es la eptidad en torno a la cual se desenvuelven y mani
fiestan los demds elementos. Constituye en primer lugar el propdsito Gl-
mo de la realizacidn del Proyecto Nacional Histdrico, pues toda su orga-

nizacion y actividad tiende alestablecimiento de un Estado-nacidn con caracte-~
risticas muy especificas. El Estado-nacién es un producto histdrico que surge -
con la Edad Moderna, cuando se han reunido condiciones politicas, econdmicas y

sociales muy especificas, y que no existieron en la historia politica pasada. -
Carresponde a un marco de ideas y sentimientos nucvos. Entre las caracteristi-

cas que definen: a esta camnidad humana, resalta el de su fundamentacidn en la
idea de la soberania popular, por la cual la igualdad politica se va extendien-
do paulatinamente a todos los grupos que camponen. a una sociedad. El propdsito

fundamental del Estado-nacidn consiste en la integracidn éspiritual, politica,

econdmica, social y cultural de una nacidn, que dan lugar a un orden nuevo y -

permanente.

2. La historia, en el contexto del Proyecto Nacional Histdrico tiene una do
ble participacién. Por un lado su consideracidn en el andlisis del Esta-
do y el Proyecto Nacianal Histdrico nos ayuda a entender el cardcter dia
léctico de ambos, su constitucidn permanentemente dindmica y cambiante,

caracterizado por el constante desenvolvimiento y desarrollo. Los dos conceptos
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nos refieren a una condicién de ininterrumpida perfectibilidad, de reconstruc—
cidn constante.

Por el otro lade, la historia reviste una gran utilidad, desde el punto de
vista politico, para la construccién del Proyecto Nacional Histdrico. Es nuy €O
miin por parte de los Estados, recurrir al pasado, o a un mitico pasado, para jus
tificar politicas presentes o futuras. Esta utilidad es de gran importancia, -
pues su aparicidn marca el paso de la concepcidn meramente cultural de la na-
cifn, a su concepcidn politica; es decir, nos remite al nacimiento del Estado-
nacidn y de la voluntad gencral.

3. La voluntad general es la fuente de tcdo poder y de toda legitimidad. -
Constituye la conciencia del cuerpo colectivo que surge del estableci--
miento de un Contrato Social, celebrado entre los miembros de una socie

dad para darse un gobierno estable, Este contrato no es sino la ficcidn de la

fundacién juridica de todo Estade, y cuyo significado esencial se refiere al -
consentimiento ticito que los gobernados proporcionan a los actes y activida--
des del Estado, su gobierno y sus gobernantes. La voluntad general sdlo puede

identificarse con el "bien comin", con el interés general de los camponentes -
del Estado, contraponiéndose por tanto a cualquier inter@s particular. Las ma-
nifestaciones de la voluntad general, asi, delinean las caracteristicas del Eg
tado y la sociedad, les dan personalidad propia y dirigen su desarrollo. De es
ta manera, se entiende que la voluntad general forma la conciencia, la esencia
o alma del Proyecto Naciocnal iistdrico. Sus manifestaciones adquieren la forma
de decisiones-ley, son tenidas por la sociedad y el Estado camo mandatos inely
dibles, y se organizan cn una Constitucidn Politica. Son, pues, directrices de
la acidén piblica.

El nacionalismo es un paderoso sentimiento de solidaridad que invita a la
accidn social y politica. Por este cardcter se encuentra en la base de la cons
titucién del cuerpo colectivo que surge del Contrato Social, es decir, constitu
ye el fundamento de la construceién del Estado. El nacionalismo pretende reali
zar los valores del grupo al que sc reliere, es una idea fuerza con propdsitos
y objetivos concretos, por lo que forma parte indiscluble de la voluntad gene
ral, y sus manifestaciones, del Estado-nacitn. También camo parte de los funda
mentos de la voluntad general de un Estado-nacidn, existe la conciencia macio-~
nal, prueba de la madurez de un pucblo para autcgobernarse, y consecuencia de
1los  procesos que han ampliado paulatinamente el concepto de libertad .politica
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a todos los grupos de la sociedad; producto en fin, de la nueva idea de sobera
nia popular. lLa conciencia nacional es el requisitco para la aparicidn de todo
nacicnalismo y, por ende, para la existencia de la voluntad general.

4. La razdn de Estado es una consecuencia fundamental de la existencia de
la voluntad general, pues conforma el conjunto de decisiones y actos del
Estado, el cuerpo colectivo, que tienen por propdsito su conservacién y

perpetuacidn en un universo de grupos, facciones,luchas politicas. Este univer
so forma el medio mabiente que circunda al Estado, y que en ocasiones se con -
vierte en obsticulo para la realizacidn de las decisiones-ley de 1la voluntad ge
neral: para la realizacién de los altos propdsitos del Estado. Es entonces cuan
doeste utiliza las tecnologias del poder que la razdn de Fstado ha sistematiza-
do, para vencer obsticulos y encmigos, para imponer las decisiones piiblicas, y
para -en todo caso- conservarse a si mismo y acrecentar su poder, Para este f£in
la razdn de Estado no admite la existencia de corporaciones ajenas que intenten
disputar el poder del Estado: por ello este debe ser secular y soberanoc. La ra-
26n de Estado equivale a la conciencia de si mismo, de su condicién, de sus me-
dios y de sus recursos. De acuerdo a la razén de Estado, y a los propdsitos que
persigue, los actos de gobierno del Estado se justifican no sdlo por correspon-—
der con el bien camin, sino por coincidir siempre con “casos excepciona—
les y de necesidad extrema”, Todos los actos de un Estado poderuso son de excep
cidn, pues enfrentan intereses particulares discordantes con los del cuerpo co-
lectivo, y son extraordinarios en el universo cotidiano de la actividad estatal.
A través de esta tecnologia del poder, el Estado busca superar los cobstfcules -
excepcionales que su medio ambiente engrendra, para impedir la actividad cotidia
na del mismo organismo estatal, encaminada &sta al logro de propbsitos ligados
al bien comiin.

De manera camplementaria a la razdn de Estado, y también como tecnologia del
poder,la ciencia de la policia pretende el desarrollo de las fuerzas sociales a
través del criterio de la mdxima felicidad y bienestar social a los individuos.
El Estado fortalece su organismo con el fortalecimiento de las fuerzas sociales
que le componen y alimentan. De esta manera, si larazdn de Estado busca la con-
servacidn y perpetuacién del poder para el Estado, la ciencia de la policia —
husca su engrandecimiento, fortalecimiento y la expansién de su poder.
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5. Las funciones del poder piblice constituyen la organizacidn de la acti-
dad completa del Estado, derivada de aquellos dos grandes principios de
la razdn de Estado y de la ciencia de la policia. La creciente compleii

dad de los fendmenos sociales ha obligado a especializar en ramos la actividad
que antafio camprendian aguellas dos categorias. De esta manera tenemos que la
actividad estatal se agota en cinco funciones esenciales: Servicio Exterior, -
Defensa, Hacienda, Justicia y de lo Interior. A pesar de esta diferenciacién -
obligada de funciones pliblicas, la unidad del Estado no se pierde nunca,pues -
conserva en tado momento su caricter unitario. Bs, asi, una unidad de accidn -
frente a la sociedad.

6. los cometidos piblicos son 1a forma concreta y operativa de aquellos pro
pisitos del Estado o cuerpo colectivo que surge del Contrato Social. $on:
la expresidn clara de las manifestaciones de la voluntad general., ya que

coinciden con actividades cuya realizacidén responde al ejercicio de un derecho
o libertad social que el Estado estd obligado a garantizar a sus ciudadanos., En
su ponjunto los cametidos piblicos perfilan el caricter esencial y peculiar de
un Estado especifico. Los cametidos piblicos son establecidos en el cuerpo de -
una Constitucidn Politica determinando con ello la estructura y fisonomia de la-
administracién piblica.

7. Los organismos pdblicos centrales y descentralizados forman el elamento
mids operativo del Proyecto Nacicnal Histdrico. Son estos la materializa
c¢ién y la ejecucidn de los cometidos piblicos establecidos para un Esta

do. Su actividad tiene por propSsito atender las responsabilidades sociales del
Estado contenidas en los canetidos piblicos,pues su estructura orginica tiene
un permanente contacto con la sociedad. Cada cometido piblico, al sefialar una -
actividad especifica, corresponde por tanto a un organismo administrativo en -
particular; y ese organismo a su vez, puede ser responsable de la aplicacidn
de mis de un cometido plblico. Los organismos piblicos administrativos. se abo
can a tareas concretas y delimitadas en el espacio y el tiempo. Frecuentemente
son creados para atender una sbla tarea, ya sea que su constitucidn correspon-
da a un organismo del sector central, o a uno descentralizado con relativa au
tonomia.

En México, a partir de la revolucidn de 1910 se reunieron las condiciones
adecuadas que hicieron necesario el establecimiento de un contrato social, en -
el gue los signantes fueron los distintos grupos sociales que participaron en
la lucha armada abanderando intereses diversos. La expresifn tangible de este -
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contrato social es la Consrtitucidn de 1917, cuya estructura y organizacién re
fleja la relacidn de fuerzas que se derivd de la lucha. De este contrato surge
un nuevo cuerpo colectivo, un Estado-nacién con nuevos y revolucionarios come-
tidos pliblicos por cumplir.Aunque las funciones del poder pliblico se conserva~
ron en lo fundamental, la actividad del Estado se modificd sustancialmente a -
partir de 1917. Se habla consolidado el Proyecto Nacional Histdrico de México.
Las fuerzas y factores sociales y politicos que construyeron y delinearon
este Proyecto Nacional para México, le han dotado de caracteristicas muy pecu
liares que se desprenden del particular desarrollo histdrico de la sociedad me
xicana. Pod iderar camo isticas esenciales del Proyecto Nacio
nal HistSrico de México a las siguientes:

1. £l doble propdsito fundamental del Estado-nacién de cons
truir una sociedad industrial, y de asegurar el bienestar
social de sus miembros que lo camponen en el marco del -
sistema de produccidn capitalista.

2. Una sdlida concentracidn de poder social en el organismo
estatal, en el Poder Ejecutivo y, concretamente, en la fi
gura del presidente de la Replblica; que se manifiesta a

través de la centralizacién de funciones y su especializa
cién en numerosas deé:endencias, organismos centrales y -
organismos descentralizados de la administracién piblica.

3. Un Estado poderoso e interventor en la sociedad, rector —
de su desarrollo, con base en la preponderancia de los <@
metidos esenciales de la vida econfmica en su texto cons-
titucional, que le facultan para ser propietario de una -
inagotable cantidad de recursos econdmicos.

4. Un Estado activo, secular y laico, soberano frente a cual
quier corporacién, grupo o fuerza social, respecto de los
cuales se asigna el papel de drbitro de sus interrelacioz
nes.

5. El permanente desarrollo social e individual de las fuer-
zas sociales que camponen al Estado-nacidn, a través de -
1os ramos de la administracidn pdblica que mis actividad
han desplegado histdricamente: poblacidn, migracidn, colo
nizacidn, salubridad piblica, educacidn piblica y cultura,
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turismo, problemas urbanos, seguridad y prevencidn sg
ciales, seguridad industrial, asistencia social y piibli~
ca, readaptacidn social, conciliacidn laboral, asistencia
infantil,administracidn y propieda de recursos naturales
de la nacidn, intervencidn econdmica.

6. La utilizacién de las alianzas, negociacin y concertacio

nes con las diversas fuerzas sociales, camo fundamento --—
del control politico estatal sobre la sociedad, a partir
de la idea del equilibrio de fuerzas.

5.3. la Modernizacidn del Estado Mexicano.

La modernizacidn

de un sistema sociopolitico se refiere a la generacidn de

una capacidad de probada y constante adaptacidn de éste a las transformaciones

gue experimentan las

relaciones entre fuerzas sociales, y a las demandas o exi

gencias sociales renovadas gue estas manifiestan.

Los procesos de modernizacidn tienen como agente fundamental al Estado, el

cual es el responsable de generar y conducir el cambio en el sistema. Por ello
el Estado ha de desarrollar varios procesos simultinecs en el seno de la socie—

dad:

la diferenciacidn-especializacidn, que a partir de la ins
titueionalizacidn de actividades .y fuerzas sociales crea —
organismo administrativo-politicos con funciones muy espe—
cificas destinadas a atender demandas scciales muy concre
tas y a través de cllo incursionar en nuevos ambitos de la
actividad social, pretendiendo una calidad de amnipresen--
cia para el Estado. Fs, en todo caso, referencia inequivo-~
ca a la capacidad de intervencidn del Estado en la socie—— -
dad;

la integracidn gue busca mantener la unidad y la estabili-
dad del sistema ante las alteraciones que el proceso de di
ferenciacién produce en las fuerzas sociales. Su manifesta
cidn mis clara la encontramos en los procesos de concentra
cidén del poder y de la centralizacidn administrativa;

la movilizacidn de apoyo, resulta imprescindible cuando de
vencer obsticulos a la modernizacidn se trata. Para imple-
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mentar con éxito sus programas de cambio y modernizaciénm,
el Estado requiere nulificar la resistencia de grupos con
intereses particualres que se ven afectados,sumando votos
a su favor, haciéndose del apoyo de los grupes que se be-
nefician. Dentro de este proceso, tiene una vital importan
cia la liberacidn de recursos sociales que el Estado pro-
mueve, deshaciendo campromisos tradicionales, y con el ob-
jetivo de asegurar la disponibilidad a su favor de tales -
recursos liberados que le van a nutrir y a fortalecer,

La modernizacidn actua sobre todo sistema sociopolitico camo un eficaz me-
canismo de retroalimentacidn basado en la adaptacidn a condiciones cambiantes,
pues mientras desarrolla las fuerzas y elementos del sistema, a través de sus
F s de diferenciacidn y especializacidn, al mismo tiempo crea institucio-

nes en su proceso de i idn, que se garén de D , asimilar y con
trolar la actividad de los nuevos grupos y fuerzas sociales que surgen de aquel
desarrollo social.

Garantizar la gobernabilidad del sistema es el supuesto técito de los pro-
cesos de modernizacidn. En cada uno de sus aspectos (diferenciacién, especiali
zacidn, integracidn y movilizacidn de apoyo) existe camo propdsito esencial el
conservar ¢ conseguir los medios adecuados para la gobernabilidad de las fuer-
zas sociales. La adaptacidn del Estado a los canbios sociales, y la moviliza—-
cidn del apoyo politico para conseguir esa adaptacidn, permean en todo mamento
ese criterio de la gobernabilidad. El aumento de la capacidad de gobierno del
Estado es un objetivo fundamental de los. procesos de modernizacidn: al asimi-—-
lar las demandas sociales emergentes pretende ampliar los mirgenes de maniobra
bilidad politica, controlardo politicamente a las fuerzas sociales que las ex-—
presan; y al mismo tiempo la movilizacidn del apoyo en favor del Estado, busca

la.g bilidad del sistema a partir del criterio del equilibrio de
fuerzas.

A la inversa que la secuencia establecida por la teoria de la modermizacidn,
en México el Estado-nacién ha canenzado su proceso de modernizacién, en 1910,
dando prioridad a la integracién de fuerzas y actividades sociales en institu-
ciones politicas y administrativas bajo el control del propio Estado. A partir
de la centralizacién del poder y de organismos administrativos, manifiesta en
la Constitucidén Politica de 1917, se comenzaria un proceso de diferenciacidn -
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y especializacidn de dependencias, organismos e instituciones politicas y admi
nistrativas, atendiendo tareas muy especificas e incursionando en todes los -

ambitos de la sociedad, con lo que se incr aquella centralizacidn. Se
verificaba el mecanismo de retroalimentacidn que supone todo proceso de moder-
nizacidn.

De la misma manera, las alianzas establecidas por el Estado con las diver—~
sas fuerzas sociales, buscando la integracidn y unidad del sistoma sociopoliti
co, se diferenciaba paulatinamente abarcando a nuevos grupos sociales.

De 1917 a 1940 el Estado mexicano coamenzd un proceso de modernizacidn ace-
lerada, en donde la prioridad la tuvo la concentracidn y centralizacidn del po
der, es decir, la integracifn de las fuerzas sociales en diversas institucio—-
pes politicas y administrativas. La movilizacidén del apoye fue una herramienta
importante para consolidar la centralizacién del poder en el Estado, La Consti
tucidn de 1917 fué la fuente primordal de esa centralizacidn, pues en su arti-
culado proporciona al Estado amplias facultades para concentrar en su organis-
m todos los recursos de la nacidn (Articulo 272), y para fungir como drbitro
y director de las relaciones entre clases y fuerzas sociales (Articule 1232).
la ampliacidn de los mirgenes de maniobra del Estado, de su capacidad de gobier
no, resultd ser el criterio rector de la actividad del Estado en este periodo.

De 1940 a 1982, una vez asegurada la gobernabilidad del tstado-nacidn, los
procesos de modernizacidn dieron prioridad al desarrollo de las fuerzas socia-
les y productivas, a través de uan diferengiacidn-especializacidn de funciones
de la adminsitracidn piblica, con lo cual el Estado garantizaba la incursidn de
su accidn promotora en campos muy diversos de la actividad social. Es un perig
do caracterizado por la disminucién de la influencia de las dependencias cen-
trales, y el aumento de la de los organismos pliblicos descentralizados,los cua
les crecieron en proporvicnes gecmétricas. Bajo este signo, en este pericdo del
Estado posrevolucionario se puede apreciar un cambio evidente en los criterios
y prioridades de la modernizacidn. A partir de 1940 el Estado impulsa con mayor
auge sus procesos de diferenciacidn y especializacidn de su estructura institu
cional, con el propdsito de desarrollar a las fuerzas sociales desde su raiz -
econdmica,disminuyendo en importancia los procesos de asimilacidn eficaz de las
demandas sociales, situacidn que se verifica al constatar la escasa proporcidn
de instituciones de bienestar social que son creadas, al compardrselas con las
instituciones destinadas al fomento econdmico.
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A partir de 1982 el desenvolvimiento de ese modelo de modernizacidn y desa
rrollo manifestd una severa crisis, al comenzar los criterios econémicos, a los
que se les habia dado preponderancia, a aplicarse a 1os otros procesos de moder
nizacion, especialmente los referidos a la asimilacidn de demandas sociales. In
fluido por la presidn externa de la necesidad de expansién mundial del capital
intemacional, y por las corrientes del pensamiento necliberal que justificaba
dicha expansidn, la modernizacidn mexicana ha confundido el famento del desarro
1lo de las fuerzas productivas, con la debilitacidn del poder del Estado. Cedien
do a loe intereses de las fuerzas sociales porpietarias del capital (situacidn
que rompe el tradicional y sano equilibrio de fuerzas, cuidadosamente sosteni
do hasta ahora por el Estado), el Estado canenzd a "liberar" recursos propios
en favor de esos grupos que necesitaban expandirse eccnémicamente. Como conse-
cuencia de esta situacidn, la modernizacidn del Estado pasd a identificarse con
la mera izacién Gmica, y esta a su vez con la privatizacidn de cmpre

8as y recursos estatales.

5.4. EL Ptoyecw Nacional Histdrico de México y la
Modernizacin de su Administracidn Piblica.

El proyecto Nacional Histdrico de México estid campuesto por elementos y pro
positos que coinciden, en esencia, con los grandes procesos y directrices de la
modernizacién. La integracidn es contemplada por aquel como una necesaria cen-——
tralizacidn del poder en el organismo estatal, para conservar la unidad de la -
nacidn, y la gobernabilidad del sistema politico. La diferenciacidn-especializa
cién ha sido para el Proyecto Nacional Histdrico de México un mecanismo eficaz
para asegurar y ampliar ese proceso de centralizacidn, al permitirle intervenir
en todos los &mbitos de la sociedad. Y la movilizacidn del apoyo constituye un
instrumento frecuente y bien conocido por el Estado mexicano para la consecu——
cién de sus prioridades y sus propositos.

A lo anterior hay que agregar la "divisidn"” de la actividad estatal mexica
na, en dos grandes categorias: la construccidn de la sociedad industrial, que
supone el desarrollo de las fuerzas sociales a través de la diferenciacion-espe
cializacién de funciones, especificamente las econdmicas; y la satisfaccidn del
bienestas social de las clases populares, gque responde a la tendencia ininte--
rrumpida del Estado mexicano que expresa la asimilacidn y absorcidn de las de—
mandas sociales.
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Esta “"ecoincidencia® de elementos del Proyecto Nacional Histdrico de México
y de los precesos indispensables para la modernizacidn, nos hacen entender la
existenca de un gran propSsito no explicito del Proyecto Nacional Histdrico de
México: la permanente modernizacién de su estructura operativa. Los grandes pra
positos de este Proyecto permanecen inalterados por la modernizacién, pues aque-
1los constituyen la esencia del Estado~nacién y modificarlo significaria susvi-
tuir un Estado por otro diverso; y por el otro lado la modernizacién se aboca a
adaptar y desarrollar las estructuras (ue se encargan de operacionalizar los -
grandes objetivos del Estado, es decir se refieren dnicamente a los procesos, -
procedimientos y organismos cjecutivos.

D2 esta manera, existen principios y objetivos del Proyecto Nacional Histd
rico de México que no se pueden wdificar, camo la necesidad de una amplia capa
cidad de gobernabilidad scl:
de amplios recursos para el Estado que le permitan asegurar su intervencidn en

el sistema por parte del Estado; la disposicidn

la sociedad para la conservacidn de su gobernabilidad; cl equilibrio de fuer--
zas sociales para impedir que alguna de ellas le dispute el poder politico al
Estado; la disposicidn de organismws e instrumentos de movilizacidn de apoyo -~
politico para la consecucidn de objetivos del Estado. los procesos de mederniza
cidn que actualicente (1991) estd viviendo México, fundamentados en corrientes
del pensamiento neoliberal, tienen como propdsito la disminucion de recursos cs
tatales y el cousecuente awnento de los que disponen los grupos capitalistas.
£sto ha tenido como resultado el “retiro” del Estado de algunos ambitos de acti
vidad social fundamentales.

A pesar de lo anterior, las mismas neccsidades de mxdernizacién, y las de—
mandas soclales por cumplir con los objetivos del Proyecto Nacional Histdrico
de México, estan dejando claro que el Fstado no puede retirarse completamente
de una actividad que anteriormente atendia de manera decidida, sin suplirla con
otro tipo de actividad. Es asi gue estamos asistiendo a un proceso en el cual
el espacio de actividad que antes ocupaba un organismo piiblico descentralizado,
esta siendo ocupado por otro tipo de jnstitucién (como los organismos centrales
comisiones, juntas, coordinaciones, etc.) o de actividades (programas centrales
por ejomplo). Pero en todo caso, el Estado no ha dejado -ni purde- de mantener
su presencia en los ambitos de actividad que el Proyecto Nacional Histdrico de
México le ha marcado.
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