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IHTRODUCCION 

La situación geopdiltiicndc México, aun.1da al desarrollo econé:mi.co, p:::ilítico 

y social que caro sistema ha alcan?ado hasta este punto de su historia, determ! 

nan un cierta "vul!'lerabilidad" de nuestro país a los factores internacionales. 

La interdependencia mundial a la que México se ha incoq:orado, contribuye al h~ 

cho de que los acontecimientos, desenvolv~entos o cambios ocurridos ~ otros 

sistcma:s, influyen a su vez en los propiOs procesos internos del Estado mExica-

no. 

Esta situación ha quedado claramente de manifiesto, en el memento que la -

crisis rntJOOial econánica y política que recorre el planeta, busca un rcacanodo 

o redistribución del peder y del trabajp internaci:)nill. La reestructuración y -

m:xlernización universal de las scx:iedades humanas, ha venido también a exigir -

la adecuación de los procesos y estructuras del: sistara sociopolitico mexicano, 

a la'l nuevas Cl.lndiciones internacionales. 

Es así que los procesos de m:xiernización que el Estado mexicano sufre con -

intensidad, desd1~ 1988, tienen en las ligas que le unen con el exterior, a sus 

principales- estímulos de cambio. Cabría aquí lamentarse de que el principal v-~ 

lúculo y acicate para int.rcducir el cambio acelerado en nuestro Estado, haya si.

do a través de las relaciones financierds, ccm~ciales y políticas que unen a -

México con la scciedad mwldh.l, y no el desarrollo de su propias fuerzas socia-
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les en el interior de su organis1TO estatal. Sin ernba.r':Jo, la natural transfo~ 

ción de estas últimas han jugado ui1 p.-ipel histórico de suma im¡:ortanci;:i p..1ra -

la implementación y dire~ión de los procesos de rrc:dernización que se realizan 

en el sistema soctopolítico mexicano. De esta manera, poclBros afirmar que ambos 

factores (el interno y el externo) participan protagónicarrente en esta :n:xiern.!,_ 

zación, aunque con pa.peles cualitativamente muy distintos. 

Apremiado por la globalización de las econanías desarrolladas, el Estado -

mexicano se da prisa por m:x:lernizarso a si mi=aro y a su sociedad, en previsión 

de una guerra cancrcial despiadada que •:?n el siglo XXI se desencadenará entre 

poderosos blcques finenc~ero-carcrciales de países, que se han wu.do para im-

pulsar de nuevo una expansión del capital sin precedentes· en la' historia. 

la nuestra es, pues, una rn.:xJernización apresurada y, P'r lo mismo, Suma.IDe!!, 

te riesgosa. Su principal objeto del cambio es el gstado mexicano, sus prcx:e-

sos y sus estructuras. Este, e,1 su desarrollo histórico desde 1910, ha venido 

desenvolviendo vigoro·Jos procesos de diferenciación, especialización e integr~ 

ción de estructuras institucionales, lo mismo que ha m:wilizado eficientemente 

apoyo social para la implCTCntación de tiUS P'líti0:1s. •rouos ellos, procesos -

que caracterizan a una práctica 1n:xierni.zadora. Sin anbargo, desde 1988 se ha a

cele-rado el cit:m::> de estos procesos, dándoles nuevas direcciones y oriehtacio

nes. En lo que parece ser un mal entendido, el Estado mexi::ano interpreta la 

m:dernización caro una "autoirurolación" a las fueczas sociales que pretenden -

expandirse a pesar de tOOos. 

El Estado mexicano ha roto el equilibrio de fuerzas sociales que ccrnponan 

al sistana sociop::>lítico, permitiendo el paso franco de los grupos que contro

lan y concentran el capital financiero, y restdngiendo los avances del resto 

de las fuerzas sociales. Con la obsesión del pronto desarrollo y de la rroder

nización acelerada, está arriesgando demasiado: ha abierto las puertas para -

qui'! disminuya su soberanía {y con ella su existencia) en favor de intereses de 

grupos particulares. Su autoncmía está arncnazada. 

La fascinación que produce en el Estado mexicano su próxima inclusión en -

el bloque econánico y canerclal más p::d.eroso de la ccmunidad internacional, le 

ha llevado a subestimar condiciones que no pueden ignorarse en ningún proceso 

de cambio y desarrollo social: las condiciones éticas. 

Una m::idernización sin ética {en el sentido weberiano del término), conduce 

inevitablemente a un círculo vicioso, en el cual un cambio es preludio de otro 
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inminente y éste a su vez conduce a nuevas transformaciones. Una situación -

inestable de este tipo, confuOOe las conciencias de quienes estan inmersos en 

él, enfrentándolos a una realidad en permanente adecuación pero care:i.te de si.s, 

nificado, una existehcia social desp:>jad.1 de propósitos, una confusión de los 

medios con los fines, una situa::ión social en que "toelo es absurdo". En caso -

semejante, la inestabilidad social cot5 latente en todo rn::xrento, amenazando 

así a la gobernabilidad del sistema sociopolitico, gobernabilidad que eS PC'OP.2 

sito último de todo proceso de rro::'Jernización emprendido p::>r un Estado. 

·La actividad del Estado, especialmente la actividad m:xiernizadora, no pue

de.estar desprovista de ética. Es decir, debe estar impregnada de oriei:itaciO:

nes claras, de directrices firmes, de prop5sitos bien establecidos. Baste re-

cardar que una de las mision::?s fundamentales del Estado, es la de conducir el 

desarrollo de la sociedad, de regir sus actividades y canportamientos. Un Es~ 

do rector no puede estar: vacío de propósitos. 

La rrcdernizac~ón de· un Estado, por lo tanto, debe respetar los propósitos 

esenciales del mismo; y aún m5.s del::e llenarse ella de propósitos. No puede .la 

modernización, de ninguna m.:i.nera,refogiarsc en técnicas y procedimientos de.l -

cambio para autcdefinirse "neutral". La JTKXlernización misma debe tener un.'.. PC2 

p5sito que cumplir, un roodclo de Estado hacia el cual conducir el desarrollo -

de sus procesos. 

Por estas razones, los procesos de modernización deben entremezclarse con 

los propósitos que llenan la actividad del Estado, deben segt..i.i.dos y recorrer

los, afinar.los pero sin desviarlos. En el caso concreto de México, el Estado -

que naciá de la Revolución de 1910 no presenta mayor problema en este sentido 

para la mcxforniz.:tción, pues no sólo nació moderno y modemizante, sino que in

cluso uno de sus propósitos tácitos que alientan su esencia, es precisamente -

el de una permanente mcx:Jernización -adecuación- de sus estructuras y procesos. 

En México la modernización se confunde con los propósitos del Estado: ~ 

ción ésta de que nuestro Estado est5. pletórico de propósitos y directrices muy 

cl.:iras en todos sus niveles, en todas sus instancias y organism:>s. Es, pues, -

un Estado ético en permanente proceso de (X!rfectibilidad. 

La ética del Estado mexicano est.5 claramente sistenatizada en un Proyecto 

Nacional Histórico: éste pasa a constituirse en una especie de "coociencia" P.!_ 

ra el Estado, que guia su actividad y la encauza por caminos preestablecidos. 

El Proyecto Nacional Histórico de México es el necesario marco de referencia 

que ubica a todas v cada una de las .:ictividades del Estacil'.'l mexicano: les da -
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sentido y, con ello, legitimidad ante sus súlxUtos. Este Proyecto Nacional -

dicta al Estado mexicano propósitos esenciales y objetivos supreros, y es la 

fuente de directrices para la actividad de la administración pública: es, pues, 

el manantial d~ direcciones que planean la actividad presente y futura del E..,:?. 

tado. 

En el Articulo 26 de la Constitución Política mexicana vigente, se puede 

leer: "Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitución determl:.. 

narán loe objetivos de la planeación". Esta frase, que es producto de la refo.E, 

ma constitucional de 1983, eleva a calidad constitucional el concepto proyectQ 

nacional, aunque ciertamente es un conce~ que se está verificando cotidiana

nente, en la realidad, desde 1917. Confirma, entonces, que la planeación de la 

actividad estatal y de su dirección de la sociedad, esta justificada en los -

grarñes lineamientos que el Proyecto Nacional ha establecido en la carta Magna, 

pues sobre ellos ~ o.:>C'lst.ruye. 

El Proyecto Nacional Histórico de México constituye la dimensión ética del 

Estado, y ccm:> tal está formado p.lr un cpnjunto de elementos que remiten a val,2. 

res sociales, cammes a la nación mexicana. Su fío últino es rroldear una nación 

o Estado-nación con características muy e:1pt-:x:íficas, las cuales se han estable

cido a partir de la conjugación de fuerzas históricas, políticas, econánicas y 

sociales. El desarrollo histórico de la nación mexicana, las confrontaciones, 

luchas y alianzas realizadas desde 1910,. que dier•.:m lugar a un contrato social 

en 1917 y al nacimiento de una ·JolWltad general, son los principales ccmp:men

tes étd.oos d·~ la actividad del Estado; de estos factores ema.nan los grand~s -

principios que han llegado a perfilar la estructura institucional del Estado 

mexicano y de las funciones de su adminiatr:ación pública. 

Pero tattbién el Proyecto Nacional Histórico de México ha creado sus propias 

directrices para aplicarse en la realidad social, sus propios criterios pard la 

. ejecución de los propósitos con que alienta la esencia del Estado: ha sistemat.i 

zado una razón de Estado y unas prácticas de policia que le son particulares, 

y que dictan a la administración pública el cáro conseguir sus prop5sitos. 

Construir y conservar al Est.ado,forman parte de los objetivos y'ra.Zón de -

ser del Proyecto Nacional Histórico. son además, los grandes criterios que pcxl~ 

rros eno:mtrar en las decisiones que originan teda actividad del Estado. Las in.!!_ 

tituciones y funciones, de dependencias y orga11ismc:>G públicos de la administra-

ción pública, se guían siempre p:>r esta idea: conservar y fortalecer .Jl Esta.do, 

conse.rv .. mdo y fortaleciendo a la sociedad civil. 
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El estudio de las '!:'el~ciones que guardan, actualmente en México, el Proye_E. 

to Nacion.:11 Histórico y los proceSQS de m::x:lernización, nos remite inevitabletne!!, 

te a un reencuentro con las ideas y conceptos clásicos de las ciencias políti

ca y administrativa. Encontrar en la actividad cotidiana.de lD administración -

pública., y en su apremio p::>r fortalecer y conservar al F'..st..:ido, que son nccesa

rianente aplicables los "viejos" conceptos d•? soberanía, Estado-nación, nacion2. 

lisno, razón de Estach, ciencia de la (Xllicia, canctidos públicos; nos conduce 

de nuevo a la idea de la necesidad de una "exhlIMción" de la dimensión ética de 

la actividad estatal que le es propia y t.iende a ser expansiva en la sociedad. 

Si bien el Proyecto Uaci:mal Histórico de t-'éxico, en el marco de su dimen-

sién étiCi, se nos aparece ccm::J ya establecido y cuyo dinamisrro reside sólo e.1 

el novimiento de su aplicación, no por ello es o:::rnpletamcnte :iutoritario o imP.2, 

sitivo, aunque sí. rronolíticamente sólido. De entre los conceptos clásicos que -

también rescata, se encuentran el cai.senso, el consentimiento, la n~·:>eiación y 

las alianzas: en sUM, el acue-r&>. ]\-x>yado originariarrente en él, el Proyecto 

Nacional Hist.6rico se ha desarrollado utilizándolo tanto para consolidarse caro 

~ 1;e.1lizarse: nutriendo con acuerdos y alianzas al estad•>, fortnleciéndolo 

Ol'JO negociaciones afortunadas, abriénd•>se paso con buenas conciliaciones. 

El Proyecto Nacional ttistório.' de México quiere un Estado equilibrado y, 52_ 

bre tcdo, equilibrador de fuerzas y grupos sociales divergentes. Para ello nec~ 

sita y ha hechado mano del acuerdo, ccm::> •::ificaz herramienta que le es particu

larrrente confiable. Este Proyecto Nacional ha encontrado prudente para el Estado 

mexicano, rruntener una situación sistémica de equilibrio de fuerz.1s y presiones 

sociales, que le confieren Wl alto grado de autoncmía social y le permiten Cun-

gir <Xm:l árbitro, primero, y caro director, siempre, de la socied:!d. Una feliz 

convivencia politica parr.1. México ha sido interpretada en el Proyecto Nacional 

Hist.5rioo de .México, caro sinóni.rro de equilibrio de fuerzas; es esta una candi. 

ción para la existencia del Estado y para la realización del Proyecto Nacional. 

Para conseguir este imprescindible equilibrio, el Estado mexicano, a lo laE,_ 

go de su historia, ha "descubierto" importantes instrumentos de control y de d~ 

.minación política. Entre estos pcdem:>s rrencionar a la utilización de mitos hi_!!. 

tóci<XlB sobre heroes, lugares, fechas y monurre.ntos que se convierten en recor

datorios de paradigmas de canportamientos sociales y de unidad nacional; encon

tranos también a la utilización del nacionalismo cc:m::> irecanisrro de RYJVilización 

de apoyo favorable al Estado¡ igualmente, la educación p:>see una importancia ~ 

pital en la conformación y sostenimiento de los vínculos nacionales Y la fome. 
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ción del "carácter mexicano". Tcrlos ellos instrumentos que le redituan al Es~ 

do mexicano un amplio margen de maniobrabilidad política, una gran gobernabil! 

dad de su sociedad y de las fuerzas sociales que le canponen. 

Actualmente asisti.rros a la implementación de ~ conjunto de procesos que -

pretenden la modernización de las estructuras de producción social, y que poca 

i.m¡x¡rtancia parecen dar al vital asunto del equilibrio de fuerzas. El canpro

miso del Estado con un sector social tiende a haecerse cada vez más profundo, 

con lo cual se ve amenazada su calidad arbitral y de autoncmía. El Estado mexi

cano esta "obsesionado" con un interés absorbente por las relaciones econánico

p:>liticas internacionales, y por la necesidad de su incorporación inmediata a 

los procesos de reestructuración mundial. Se esta teniendo acceso a una nueva -

etapa de aprendizaje para nuc::tro Estado, en la cual es preciso conocer, apr~ 

der y controlar nuevos instrnmentos de daninio, control y acuerdos entre naci.2, 

nea: coro lo son las prácticas de "cabildeo" internacional que realiza actual

mente el gobierno mexicano, o cerro lo son tambien los tratados multilaterales 

y bilaterales sobre materias que abarcan todos los as¡::ectos de la vida nac:io-

nal. 

Sin embargo, esta nueva era de conocimiento para el Estado no justifica el 

descuido de los asuntos de su administración interna. Antes que cualquier pro

yecto de unión a nuevas sociedades intcrn.:icionales, el Estado debe garantizar 

su propia existencia, la cual se apoya en el equil,ibrio y desarrollo de su so

ciedad. 

El carácter multifuncional del Proyecto Nacional Histórico de México, exi

ge la actividad del Estado en todos los ámbitos de la vida social que implican 

el desarrollo integral de la sociedad. Por esta razón, una modernización de la 

estructura de producción social, para acoplarla a los sistemas internacionales 

y continentales, del:x? ser acanpa.ñada por sólidos procesos de cambio y desarro

llo en los restantes ámbitos de la actividad social interna del país. De mane
ra pri.rrorcUal, el cambio cconánico requiere de otro cambio en las relaciones -

p:>lítlcas y sociales, que le den significado, idea y sentido a las transforma

ciones econánicas, y se les mantenga en el cauce del Proyecto Nacional Histór.i 

co. Es decir, hace falta el rrovimiento cultural que genere las ideas para sos
tener la modernización cconánica dentro de los criterios y propósitos origi~ 

les del Proyecto Naciona1. Sin esto, los actuales procesos de modernización c.!_ 

recerían de sentido para la existencia del particular Estado mexicano, pues no 

coincidirian con su esencia y sus objetivos supremos que le han dictado el P~ 
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yecto Nacional. Se requiere, en fin, una modernización canpleta y perfectamen

te sincronizada del Estado y la sociedad. 

La administración pública trexican.:."l ha probado, con mayor énfasis desde 1917, 

estar a la altura de un Proyecto Nacional Histórico tan ambicioso y canpleto. 

Ella misma se ha desarrollado con un sentido multifuncional, creando figuras -

administrativas adecuadas para su actividad expansiva en la sociedad. Procura!!. 

do abarcar tOOos los áwhitos de la actividad social, ha logrado mantener una -

muy precisa interrelación entre la sociedad y el Estüdo mexicanos, conservando 

la gobernabilidad, la estabilidad y el desarrollo socioi;:olitico sostenido del 

sistema. La estructura central de la administrJción pública mexicana, en un P1"2 

ceso Sl.IT\alt'Cnte racional de especialización, ha venido desenvolviéndose de tal -

mane.ra que siempre ha estado implicada en los asuntos sociales vitales e impor

tantes del sistema sociocconómico de México. Pero, sobre teda, la actividad -

que el Estado mexicano realiza a través de su administración pública, para re~ 

!izar el Proyecto Nacional, ha tenido caro su instrumento más eficaz a los or

ganismos públicos centralizados y descentralizadas, pues estos poseen caracte

rísticas de suma adaptabilidad a 1.Js situaciones emergentes de la sociedad que 

requieren una pronta atención. 

Es precisamente este carácter multifuncional tan efica.z de la actividad -

estatal, lo que nos pennite confiar en la capacidcJd del Estado mexicano para -

realiza.z.· las adecuaciones necesarias, en esta época de dificiles coyunturas i.Q_ 

ternacionales, para realizar felü.mente uno a uno los propósitos ·del Proyecto -

Nacional Histórico de México. Aunque los grandes criterios d~ este siempre han 

guiado la actividad pública en México desde 1917, es necesario tonar decidida

rrente conciencia de ellos cerno una dimensión ética, viva y actuante, que es -

preciso sistematizar. 

Esta investigación pretende dar un paso en la revalorización de esa dimen

sión ética de la actividad estatal y, por ende, de la administración pública -

mexicana; paso que es hoy más imf.orlante .:mtc la actual posibilidad de un exc~ 

sivo afán de "m::xlernizarlo todo", de cambiar y transformar todo, nos pueda 11~ 

vara a una situación de frustrante "vacío" de prop_:lsitos, y de teni.ble descon

fianza en la razón de existir del Estado mexicano. 

Por ello, nos aplicamos a la tarea de hurgar y revisar los propósitos de la 

actividad pública. El satisfactorio resultado ha sido un trabajo donde han aP.!, 

recido bien definidos los "propósitos esenciales", "propósitos fundamentales", 
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"altos propósitos", "propósitos categóricos" y "propósitos no explícitos" en -

tcdos los ámbitos de la actividad estatal. Hal\'.)s encontrado una relación dete.E, 

mi.nante del Proyecto Nacional Histórico de México sobre la actividad del -Esta

do, materializada en la estructura institucional de la administración pública. 

Sin embargo, es necesaria aún otra investigación sobre la relación del Proyec

to Nacional Histórico sobre las políticas concretas de la actividad pública, -

sobre los mecanisroos de análisis e interpretación de la realidad social que F2. 
6ee el F.stado, y sobre sus procesos de decisión: es decir, sobre el cáno se -

aplica el Proyecto Nacional¡ en otros términos, de la relación de este con las 

políticas públicas del Estado mexicano. 

La relación entre el Proyecto Nacional Histórico y la rrodernización, que es 

en el fc:ndo el problema sobre lo que debe permanecer y lo que tiene que cambiar, 

presenta muchas caras y nu.ichas cuestiones más que resultan importantes para in

vestigar,pero que exceden los límites del presente trabajo. De entre esas fac~ 

tas, podem:>s destacar la necesidad de profundizar sobre las prácticas políticas 

nexicanae tradicionales, caracterizadas por su aparente ambigüedad, y que resu.! 

ta.ron útiles en un período histórico C.etezmi.nado, requieren hoy· ser sustituidas 

por prácticas políticas bien definidas, tendientes a canprani.sos claros. También 

podeJl'OS destacar la necesidad de analizar la influencia del Proyecto Nacional -

Histórico en la fonnación de valores sociales y nacionales en las costumbres ~ 

pulares: es preciso aquí. entrar de lleno al dificil terreno de los valores so

ciales, su finalidad y su creación, su utilidad para el Estado y la sociedad: -

en todo caso, hay que considerar que el mismo Proyecto Nacional Histórico se -

puede reducir a un conjunto de valores subjetivos, ideas-fuerza que conforman 

una ética útil para la conservación de la sociedad, y para la actividad del E,:;_ 

tado. 

El objetivo prim:irdial de esta investigación, ha sido el de encontrar un -

marco de referencia histórico-político para el análisis y la calificación de -

la adminsitración pública mexicana y sus tendencias. En el contexto actual de 

procesos de m::x!ernización acelerada que está viviendo el Estado mexicano, se -

ha hechc> necesario analizar las transformaciones de estructuras y procesos, -

ubicándolas en el marco del Proyecto Nacional Histórico, con el objeto de obt~ 

ner una visión más clara de las tendencias que se estan manifestando en la ac

tividad de la administración pública. 

A partir de estos objetivos, este trabajo ha tanado ccm:> objeto de estudio 

a la actividad del Estado mexicano desde 1910 hasta 1990, tanando cerro su man.i 
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festación fundamental a la creación y rect:"eación de su estructura institucio-

nal; es decir, observando la aparición y desaparición de dependencias y orga-

1tisrros públicos. con el propósito de uniformar el análisis en este amplio pe-

riodo, y en este mar de instituciones, se han utilizado categorías pol!tico-a~. 

ministrativas que resultaron ser de suma utilidad: la actividad institucional 

del&:itadornex:icanose dividió en tres ámbitos bien diferenciables: la vida eco

némica,social e individual. AdaMs, se ha dividido el desarrollo de la activi

dad estatal en dos grandes períOOos: el Estado revolucionario que va de 1917 a 

1940: y el Estado posrevolucionario que va desde 1940 hasta el m:rnento actual; 

diferenciación esta muy importante pues nos ha permitido identificar cambios -

de tendencias históricas y rrodificaciones de estrategias para la consecución -

del mismo Proyecto Nacional. 

Heros formado esta investigación con cuatro capítulos. En· el primero, "el 

Estado y el· Proyecto Nacional Histórico" , nos aplicarros a definir los conceptos 

fundamentales de nuestro análisis: el Estado, la administración interna, y el 

Proyecto Nacional Histórico, los mism:>s que utilizarros para analizar, en el S.!!_ 

gundo capitulo: "el Proyecto Nacional Histórico de México", la formación, con

solidación y desenvolvimiento de los elementos que canp:men a este concepto en 

el caso específico de nuestro país. En el tercer capitulo canenzamos con el -

marco conceptual de la otra vertiente de este trabajo: "la m:dernización". Aquí 

revisamos las definiciones conceptuales elaOOradas ,por los más importantes te:§. 
ricos del cambio y del desarrollo scx:ial, y que aplicarros en el cuarto capitu

lo: "los procesos de modernización en México", al caso particular de nuestro -

Estado, para detenninar, en primer lugar, si existe la identificación de a~ 

llos conceptos con la realidad rrexicana: y en segundo lugar para descubrir la 

tendencia de los procesos modernizadores. Finalmente, en el quinto capítulo: -

"conclusiones", estableceros las relaciones conceptuales e hist6ricas que he-

nos pedido desprender del análisis de estos dos aspectos de la vida social, ?.:?. 
lítica y administrativa del Estado mexicano. 



CAPITULO i: 
EL ESTADO Y EL PROYP.CTO NACIONAL UISTORICO. 

1.1. El Estado en Actividad. 

o:xn::> en teda investigación que encuentra su objeto de estudio en el ámbito 

de lo público y lo político, la presente ha de empezar por definir los canee.E. 

tos generales y particulares que constit1:1yen las fronteras de nuestro marco de 

referencia administrativist.:I público, y de los cuales el primero y más general 

se refiere al Estado. 

Este concepto, que permite tantos acercamientos como mú1 tiples 

son sus caras, ha presentado mcdificaciones y agregaciones -en suma, canpleil. 

dades- propias del desarrollo histórico de la sociedad y que, aparentemente, lo 

alejan de sus primeras concep:ioes en la EpOca rrcderna. Reflejo de esta canple

jidad que ya es n..i.tural en los m::dernos Estados, lo constituye el concepto que 

con et tiC!npO se le ha asignado a este objeto. Se<;iún esto, el Estado 

es una maquinaria organizada para la elaboración y ejecu-
ción de decisiones ¡:olíticas ~· para la imposición de las -
leyes y reglas de un gobieruo. (1) 

Es precisamente en su carácter de imposición en donde se han producido -

las más importantes ioodificaciones con el transcurso del tiempo. Si bien pa.ra 

(1) Deutseh, Karl W,; Polfttca y Gobierno, Fondo de Cultura ecooór11ica. Hé.11leo 
1976; p. 120. 
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los teóricos clásicos del Estado (tanto liberales ccm::> marxistas del siglo XIX), 

la función im¡::ositiva, de caninación sobre la sociedad constituye la esencia 

del Estado, no se puede afirmar nctualmente que el uso legal de la fuerza (en 

el que se materializa aquella función de irn¡:osición),se sigue manifestando C2_ 

rro en sus orígenes, sólo en la imp:Jsición 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 maniCcstaciones: 

Cerca de las dos tm·ceras partes de las actividades del sec 
tor general del gobierno -nacional, provincial o estatal, Y 
local- se dediCJ. ahora a servicios. sociales~ benficencia,edu 
cación, ayuda econémica constituida p::>r escuelas, caminos':' 
aeropuertos y otras partes del sistema de transportes. (2) 

Este hecho interesante nos revela que la imposición o uso legal de la fue.E, 

za 'no ha dejado de constituir la esencia del Estado. Al contrario, significa -

que la imposición noderna se ha ampliado a través de otros sistanas, de otros -

instrumentos, más cs[:ecíficamente con aquellos que Deutsch afinna. han aurrentado 

la participación rcl.ltiva del Estndo en las actividades del "sector general del 

gobierno". Y esto es así, precisumcntc p::>rque estas "nuevas" actividades tam--

bién pertenecen al ordenamiento jurídico de los Estados m:::>dernos; es decir, -

también son establecidas caro partes ccmp::mentes del Estado. 

En todo caso es ese carácter impositivo lo que p::>r naturaleza corresponde -

al Estado. Ya Max Weber lo había definido asi, en lo que constituye ahora un -

concepto clásico de la Sociología: 

El Estado es aquel la canunidad hlll\ana que en el interior de 
un detenninado territorio ( ••• ) reclama para si (con éxito) 
el rronopolio de la coacción física legítima.(3) 

La imposición, de la que hablábamos antes, reviste un carácter de daninación 

(en términos .... -eberfonos} y, aún más, de daninación legal cerno corresponde a. un -

Estado l'OC'derno. En este sentido, Weber carncteriza al Estado caro "una relación 

de dc:minio de hcmbres sobre hanbrcs b.:lsada en el medio de la coacción legitima" ( 4 ) 

Caro toda dcminación, la que se ejerce en el Estado rroderno requiere de una le-

gi timación, la cualse 

12) Ide111, p. 120. 

en virtud de la creencia en la validez de unestatuto legal y 
de la "canpetencia" objetiva fundada en reglas racional..mente 
creadas,es decir: disposición de obediencia ene! cumpli.mien
to de deberes confonne a estatuto. (5) 

(J) Weber, Max; Econo•fa y Sociedad, t. 2, rondo de Cultura Económica, Héxleo 
1969, p. 1056. 

(4) Idem, p. 1057, 
(5) Idem, p, 1057. 
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Al ti?J de daninación. eon tal fuente de legitimidad, Weber le ha llamado 

daninación legal. El punto interesante para nosotros reside en la detean.ina-

ción de los medios por los cuales se :Mnifiesta esta daninación legal. 

la daninación, que en un concepto muy general se refiere a la "probabili-

dad de hallar obediencia a un mandato determinado'~(G) ~ el Estado moderno se 

refiere o se realiza. en el "manejo diario de la administración" (?),¡::orlo que 

se encuentra necesariamente detent.:id.a por la burocracia civil y/o militar. A -

este tipo de dcminio cotidiano Weber le llama "la empresa estatal de daninio -

caro administración", entcndiénd se.> que socioló;Jic.:unente el Estado m:x!erno equ,i 

vale a una empresa. 

El camino deductivo que liaros Sü-JUido hasta este punto, nos muestra que a

quel carácter impositivo, c-scncia del Estado, se real iza en los tianpos mod~ 

nos a través de la administr<1ción públicf1. Un notable jurista, Hans Kelsen, nos 

confirma esta idc.:i al aGt..'t.JL'rar que 

los órganos del Estado sólo tienen por función crear y apl_!. 
car las normas jurídicas y la forma. del Estado señala sola
mente cé:cro esus r.ornus se prcducen. (8) 

Para Kelscn el F.stado consiste en un orden muy particular, cuya función -

reside en regular la conducta de los hanbres en ~iedad. Esta regulación se -

origina. a partir de la organización de l.:i. coacción social, ~ro de manera i-

déntica a. un orden jurídic..-o. f!l F:stc1do, por esto, es la FCt'SOnificación de un 

orden jurídico, pues u él caro oc:¡-inisrro se le imputan los actos jurídicos de 

los cuales son autores (o debiernn ~er rcsp::insables) los miembros del propio 

Esté:ldo. 

Ahora bien, el Estado utiliza la coacción social para hacer cumlir su or

den jurídico de una manera efectiva. Así, "este orden es eficaz en que los s~ 

jetos de derecho son influidos en su conducta por el conocimiento que tienen 

de las normas a las cuales estan so:net idos ( 9 ) El concepto de actividad es im

portante en la teoria del Estado, por dos razones muy significativas: 

1). Porque la efectividud se convierte en foctor dcfcnninante de la legi

timidad de un E·stado IT'O:lecno. De hecho la tcoria jurídica del Estado 

que sostiene Kelscn ha sido interpretada cano la del "ordenamiento -

normativo que tiene necesidad de la fuerza para volverse efectivo"(~O) 
(6) ldem, p. 706. Una deffnlcién mh amplia, por C!l mismo WC!ber. dice que la 

"domfnacuón se reftere a Mun estado di? cosas por C!l cual una voluntad ma 
niffC!Sta (mandato) dC!l dominador o de los do•fnadores influye sobre loS 
actos de otros (del dominado o de los do•fnados). de tal suerte que en -
grado socialmC!ntc relevante C!stos actos tienen lugar como si los do11fna
dos hubieran adoptado por sf m\<.;mos y como máxima de su obrar el conteni 
do del mandato (obC!dlencfal." p. 699. -

11l ldcm, p. 1060. 
(8} KclsC!n. ftans; Tcorfa Pura del Derecho, EUOEBA, Arqenttna 1971, p, 195. 
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reconociendo, cato supuesto,. que existe una "muy consistente tradición 

del pensamiento político y jurídico por la cual un p::der es tanto más 

legíti.m::> en cuanto es más efectivo". 

2). Porque la efectividad supone que el Estado se encuentra en pernunente 

actividad. Para Kelsen, el ordenamiento jurídico que es el Estado, sólo 

adqUlere validez cuando resulta efectivo, y su efectividad se define 

"en el hecho de que la mayor parte de las normas de este orden.:imiento 

son (im ~ und CJilllZCll) observadas o hechas observar."(ll) 

Este últim:> punto es de stina .importancia. A partir de aquí pcxlerros enco.!!. 

trar la pauta para descubrir en la actividad (su calidad, esto es, su efecti

vidad) del Estado, su razón de ser (legitimidad). Norberto Bobbio lo utiliza 

caro criterio de ca.lificación para el Estado. pues es p:>Sible, según él 

considerar resi::ectivamente la efectividad y la no efectivi 
dad caro un banco de prueba de la capacidad de un poder ~ 
ra desarrollar la propia función que es ante· tcx1o la de --= 
proteger a los individuos que se le confían de los cnemi-
gos internos y externos. ( 12) 

En este sentido, si un Estado no alcanza efectividad en sus -

acciones, se debe a que acusa un "defecto de ¡::oder"¡ es decir, pxo poder. E.:!, 

te hecho se llega a manifestar en 

la incapacidad del gobierno para satisfacer las crecientes 
expectativas que nacen de la sociedad en cuanto es más li
bre y econémi.camente desarrollada. (13) 

El hecho de que exista una situaciónen la cual, por "defecto de poder", un 

Estado sea incapaz para atender las nuevas demandas que la sociedad le va -

planteanóo, y que esto a su vez constituya una disminución de su legitimidad, 

restándole razón de ser al organisrro estatal, viene a canprobar de una maner

ra negativa lo que antes decíamos: que la razón de ser del Estado se encuen-

tra en su actividad. 

Poderos invertir ahora el argumento. la. actividad del Estado, para que sea 

legítima, ha de ser antes efectivo: o lo que es lo mlsrro, el poder (resulta 

muy sugerente la idea de identificar al p:xler con la actividad,en este caso lu 

del Estado), es "más legítim:> en cuanto es más ejercido, desde los niveles -

inferiores hasta el último nivel de confonnidad con normas preestablecidas. y 

r;iresupuestas ... <14 > . 

(9) Jdem, p. 195. 
(10) Bobbio, Norberto: "El poder el Derecho", en Orfqen Y Fundamentos 
del Poder Polftlco, Bobbfo, N; Severo, M; Grijalbo, México 1986, p. 23. 
(11) ldem, p. 24. 
( 12) ldem, p. 28. 
(131 Luhman, N: Potere e co•plessita sochle. 11 saggfatore, Milán 1979, p. 240; 

cit.pos. Bobbio, op. c1t. p. 29. 
(14) Bobbio, op.ctt. p. 35. 
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La actividad efectiva del Estado, desde la pers¡::ectiva de la legitimación, 

presenta dos dirrensiones: por un lado su calidad, es decir su "suficiente po

der" para atender las demandas sociales emergemtes; y por el otro lado su t€!!!, 

poralidad: un p:::lder efectivo es aquel que "habitualmente es obedecido", o sea 

es una actividad que "habitualmente" es aceptada y reconocida; y para que tal 

actividad reciba este calificativo requiere ser constante, perpetua. El peder 

efectivo es t:arOOién perpetuo. ( lS) 

Tal idea nos lleva, inequívocamente, al concepto de soberanía. otra atrib!!_ 

cié:in fWlda.rrental del Estado y, caro verenos, supuesto también de la actividad 

estatal. En este tenor el Estado ha sido definido nuevamente caro "un grupo so 

be.rano de daninación territorial"(lG), carácter que lo diferencia de las demá-; 

organizaciones con "una estructura de efectividad organizada en forma planeada 

para la unidad y la acción" C 17 ) .Así pues, para Herma.o Heller el car~ctcr sobe

rano de los actos del Estado se afinna. caro su punto distintivo frente a otras 

organizaciones: 

El Estado es soberano unicarnente porque puede dotar a su or 
denación de una validez. peculiar frente a tedas las demás ":' 
organizaciones sociales, es decir, p:>rque actua sobre los -
hc:rnbres que con sus actos le dan realidad de muy distinta -
manera a cerno Jo hacen las otras organizaciones. ( 18) 

En otras palabras, la soberanía de un Estado se manifiesta en el alcance -

de sus actos, en -nuevamente- su actividad. En contraposición a Kelsen, Heller 

niega la identidad del Estado con un orden normativo, pues sólo está formado -

por "actividades humanas"(lg) 

De todo lo anterior resalta, en la caracterización del Estado rroderno, la 

preponderancia que tiene su actividad, pues esta constituye su razón de ser, 

fuente de su legitimidad, el instrumento de su coacción e imposición sobre la 

sociedad, y el ejercicio de su soberanía. Nos resta ahora analizar el ámbito 

en que la actividad del Estado se realiza. 

Ya en este contexto, el Estado ha sido redefinido o:m:> una: 

unidad de voluntad y una unidad de acción, que mantiene -
vinculadas a sus di versas funciones en su propio organism:>, 
el organisrro delEstado que no es otra coSo. que su vJ.aa in 
terna. El Estado representa una persona U ?ad uní
versal que se encuentra en mediode un torbellino de fuer
zas y fenánenos que dan forma a ,;a sociedad civil ( ••• } -

(15} Jdem. ¡jp. 23·Z4. 
(16) Heller, Herun; Teorh del Estado, Fondo de Culrura Económica, México -

1963, p. 255. 
( 17) lde111, p. 255. 
( 18) ldem. p, 255. 
(19) Jde11. p. 255: '"El Estado no es un orden normativo; tampoco es el pueblo, 

no está formado por hombres sino por act1vtdades humanas." 



HOJA 6 

La voluntad del Estado se realiza p:>r medio de la creación 
de las condiciones que faciliten la ejecución de esa volun
tad. Al m..isroc> tiempo, este externamiento, que no es otra c:2, 
sa que la administración pú.bl.ica, representa en si misma la 
vida cxlerna dcli F.stado, que para realizarse requiere de !!_ 
p:xierarse del medio en que actua: la sociedad civil. (20) 

El Estado, pues, actÚLl en dos m..._-.nentos fundLUnentalcs: en primer instancia, 

y caro propósito últirro, actúa sobre y p::it·a el desarrollo de la sociedad civil 

con la que estli. relacionado; y en !K'<_Jundo lugar, y para realizar este propós,i 

to, actúa creando L:i.s condiciones u órgano!; a través de los cuales moldeará a

quel desarrollo de la sociedad. f:n otr.:is p..ilabras, el Estado cre.:i la estructu

ra de su administración púhlica para con ella influir en el desai;rollo de la sg 

ciedad civil en la que interactúa. 

En este sentido, es !a actividad del Estado -a través del funcionamiento 

de la administración públ u.:a- lo que lo define y caracteriza cano Estado sin91!_ 

lar. La voluntad que lo lleva a construir los organisrros con que actúa peculi!,r 

mente, es la mismu voluntad que tra:.:<t el iocxlclo social a la propia sociedad na

cional. 

En el caso concreto de r-\Sxh.."O, el Dr. Onar Guerrero ha encontrado que la -

peculiaridad, conjunto de rasgos cJj stintivos o 

el m.xlo de ser y actua>: del Estado mexicano consiste en la 
arnplit¡u d, variedad y versatilidad de su actividad. Esta ac 
tividad ha crc.:ido instituciones acordes a su amplitud, va--= 
ricdad y vers.-1ti lidad, produciendo una 9ammrle entidades -
flexibles y 5.gilcs, diversas a· las dependencias centraliza
das. (21) 

La administración pública, ánIDito de la actividad del Estado m:derno, en -

una definición muy amplia ha siclo contemplada cc:no: 

fo Ol'.'gunización yue mcdi.:mte el fcmentc de las fa.culta.des -
colectivas, especialmente merced al estimulo y eventual eje 
cución directa dC" las actividades pl'.'oductivas y econém.icas";° 
se convierte cnla pnxrotora del. progreso hmano encargada -
de analizar las prcv is iones del cambio social y de proponer 
prospecti vamente, las estructuras y ccmetidos tendientes a 
su realización ,1nnémicü y acelerada. (22) 

Es evidente, pues, que la administración pública a través de su actividad 

prestacional y praootora del dcsarrol lo, interviene directa e indirectamente -

sobre la vida social e individual de los mianbros de su colectividad. Pero, 

(201 Guerrero, Oniar; Q...!.:otado y la ad•lntstración pública en Mhtco, lffA.P, H.!, 
x1co 1989; pp. 42·43. 

(21) ldem, p. 35. 
(ZZJ León CorUl\as·Pel.lez, "Estullio preliminar" en la teorfa de la •d•fntstra~. 

cfón pública,¡ Guerre.-o, Om.ir; Harla, Héxfco 1986: p. xxx11. 



HOJA 7 

¿qué determina la actividad de la administración pública?. Los canetiodos púb.!, 
coa plasmados en el Ordenamiento Jurídico Supreno. Estos establecen las activ.i 

dades globales y las tareas concretas que el Estado debe cumplir prácticamente 

para garantizar el desarrollo de su sociedad ,al tiempo que delimita su campc:i -

de acción. 

A su vez, los ccmetidos públicos constituyen una nanifestación directa de 

la "voll.Dltad general.• de una nación, por lo que es aquella la que define en -

última instancia el rumOO del desarrollo de la sociedad. Es en los canetidos P.!1, 
blicos en donde pcdemos leer las características esenciales del mcx!elo de so-

ciedad y Estado que prevalece en una nación, pues sólo en ellos existe un ca-

racter peculiar y difcrenciable respecto a los ccrnetidos de otros Estados y -

porque son ellos los que determinan la actividad concreta, cotidiana, y sus -

prioridades nacionales en las funciones del Po::ler Público. 

De esta manera, s~bemos ya que la actividad de la administr.!_ 

ción pública está detenninada p:Jr los canctidos públicos. Ahora deberros anal,! 

zar cáto se manifiestan estos ccmetidos y cémo están organizados.Cano ya de-

cíarros, los ccrretidos se encuentran plasmados en el Ordcnruniento Jurídico Su

premo; EX>r ahí cmpezaranos. 

Nos es dable considerar válida, la .idea de la canposición del poder ¡x>lít.!_ 

co (o Potestad Pública), en dos sustanciales rronentos: su constitución y su -

acción. (2 3 >c:l sentido sucesivo que manifiestan estos m::mentos es inequívoco. 

En primer instancia existe una Constitución PolitiCa, reflejo de la voluntad. 

qeneral, y que establece el universo de relaciones que deben darse entre los 

can¡:oncntes de la ccrnunidad política, al tiern[X) que marca los objetivos su~ 

rieres al servicio de los cuales es establecido aquel universo de relaciones. 

El segundo m:xrento secuencial se realiza cuando es cumplida rigurosa y creat!_ 

vamente esta red de relaciones, objetivos, deberes y derechos.Es aquí donde -

tiene razón de ser la administración•pública. 

Los preceptos jurídicos contenidos en la Constitución Política están vi-_ 

vos, y viven en la práctica de la admj nistración pública. 

En la medida en que ellos imponen creaciones instituciona 
les o deberes prestacionales, se trata de reglas innedii' 
ta.mente autoaplicativas, con o sin normas cc:mplementariaS 

~~~~~~~~~~~ 

(23) Cfr. Lorenzo de Stcln, Jnstttuztonl di dlrttto a•Hhtrattvo. Turfn, 
Fratell Bocea, 1898; cit. pos. Cortfñas-Peláez. op. c1t. p. lOt.1tlv. 



HOJA 8 

o de desarrollo. (24) 

En este sentido, las disp:>siciones jurídicas contenidas en la constitu-

ción Política, y que se refieren explícitamente a irt?tituciones administrati 

vas o, indirect&rente, a los canetidos o funciones concretas dela .administre, 

ción pública, constituyen la operacionalización de los"valores superiores" -

y abstráct.os que se manifiestan cc:no libertades individuales o garantías so
ciales en el texto constitucional. 

Por lo anterior poderos inferir que la Constitución de una nación est.i vi 
va en las libertades c:bjetivas individuales que garantiza , las cuales se tra

ducen en ccmetidos o funciones concretas del Estado, 

r>urante el ap:igeo del liberalisno -la doctrina de las libertades humanas 

irreductibles- se llegó a la concepción de un Estado adecuado a tal doctrina: 

un Estado abstencionista en su actividad y ocupado de garntizar aquellas libe.!, 

tades esenciales y abstráctas. Este Estado se definía o manifestaba en lc;:is CE 

tidos que lo conponian estructural y funcionalmente: Relaciones Exteriores, -

Guerra, Justicia, Hacienda y lo Interior. 

OXt base en lo anterior, la polÉmica sobre la limitación de las liberta-

des individuales que .implicaria una rrayor actividad del Estado, queda expues

ta caro gratuita, según nos aclara la interpretación que hace sobre el mismo -

asunto León Cortiñas-Peláez: la libertad 

existe, no porque nos defendruros ex.clusivarrente de las ac
ciones del Estado contrarias a nuestra libertad física pe;r 
sonal, sino porque nos defendaaDs de su ani.sión en el a,m;: 
plimicnto de las prestaciCD?S (agua, transp:>rte, educación, 
salud, vivienda subsistencias populares) requeridas p:>r -
la plenitud de nuestro desarrollo personal y cammitario. (25) 

De esta manera, tanto el individuo caro la canunidad,. con el transcurso del 

tiempo, se.hanconstituido en sólidos factores -con sus exigencias sociales y 

el propio desarrollo histórico- de la ampliación del contenido en el concepto 

de la libertad. Siempre siguiendo la tendencia hacia lo concreto, las deoan-

das sociales se manifiestan en nuevas categorías de libertades concretas, co

llP lo son las ''micronecesidades" correspondientes al nivel municipal: agua, -

transp:>rtc colectivo, drenaje,alcantarillado, allll'lbrado, lirnpia, mercados y -

centrales de abasto, panteones, rastttJS, etc. <26 >: así también existen "macr.2_ 

(24) Cortil\as-Pellez. op.ctt. p. KXXiv. 
(25) Idea, p, xnt. 
126} lde11. p, uxvi i. 
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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,urbanisrro, salud y asentamientos hi.m:mos. <27 ) 

Por lo anterior, se infiere que: 

1) las libertades constitucionales se materializan en ~ 

tidos públicos, es decir en actividades propias del Es

tado: y 

2) aquellas libertades constituyen los prop5sitos o grandes 

directrices de la administración pública y, consecuen~ 

mente de la actividad y existencia del Estado. 

De esta manera el ejercicio legitim::> de la coacción scx:ial que realiza el 

Estado a través de su actividad, se encuentra delimitada por las libertades o 

canetidos que se plasman en el texto constitucional. La "voluntad general", -

única autora de aquellas libertades, se va haciendo concreta siguiendo un ca

mino jurídico deductivo que va de las funciones a los canetidos. Por lo que -

respecta a las primeras, caro manifestaciones inmediatas de la "voluntad gen!::. 

ral", han sido definidas de la siquiente manera: 

la función del Peder Público es una manifestación de la vo 
luntad general que, mediante la emisión de actos jurídicoS 
y/o la realización de operaciones materiales, tiende al cum 
plimiento de los fines suprem:is del Estado,preceptuados Ei)r 
la Constitución y demás reglas subordinadas del ordenamien 
to jurídico. (28) -

las funciooes del Peder Público -que consisten en: Función constituyente, 

F\mción Legislativa, Función Jurisdiccional y F\lnción Administrativa- constit,!!_ 

yen en realidad una "categoría abstrácta y universal,válida para todos los -

países y para todas las épocas"'29 ). sin anbargo, es la Función Administrativa 

la que pc>r sus propias característas se convierte en camino seguro para det~ 

minar las peculiaridades de la actividad del Estado, a través de los canetidos 

públioos. Se le define cano 

una manifestación de la voluntad general que, mediante la 
Emisión de actos jurídicos y su cjecuciéin rtediante opera
ciones materiales, tiende al cumplimiento de los careti-
dos del Poder Público, impuestos a la administración pú-
blica, por la Constitución y ñemás reglas subordinadas -
del ordenamiento jurídico. (30) 

(27) Jde•, p, u:xvitf. 
(28) Idem, p. xl L 
(29) ldu, p. x1 f. 
(JO) ldem, p. xlfii, 
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Lo anterior nos deja claro que la Función Administrativa se encuentra in

disolublenente ligada u una c.:.,teqoria nús concreta y mensurable: los canetidos 

públicos. Estos, a su vez, octno elementos característicos de la 

Función Administrativa, constituyen el marco de acción de un funbito más espec! 

fico aún: la admlnistt"ación pública. Siguiendo el camino deductivo que acaba

nos de trazar, pcdanos inferir que la "voluntad general" de un Estado-nación 

se puede descifrar en los ccmet.idos de la administración pública, y es¡:ccífi

camente en l.:i. actividcid que esta última manifiesta a través de sus diversos -

organismos administrntivos. 

El murco de los canctidos público!:> concierne adecuadamente a la naturale

za de nuestra investigación, pues en ellos se m.:inificsta claramente aquella -

"voluntad general" de una nación, pero Lambién conforman los límites y proFi>"
sitos de un ámbito más concreto y analizable: la administración püblica. 

La palabra castellan..1 oanetido designa en el vocabulario de la ciencia a2_ 

m.inistrariva, a aquella actividad global o tarea concreta (existen varios ti

p:>a de ccmetidos públicos, con divecsos niveles de abstracción) que es incum-· 

bencia o responsilbilidad de un órgano administrativo ( o Poder del E¡:tado, CE_ 

rro lo califica Cortiñaz-PcUiez}, el cual es de¡:ositario de una Función del ~ 

der Público. Así, y a diferencia de las F\Jnciones Públicas, el ccrnetido cons

tituye una "categoría concreta y particular, que puede variar segun el 'ge-

nio propio' de cada país y de c.:ida circunstancia histórlca."(Jl) 

A. partir de la definición anterior es posible Suponer a los ccmetidos pú

blicos caro la ma.nifestación elemental de las característj r.=as distintivas de 

un Estado en actividad o, lo que es lo mioma, de una administración pública -

particular. Existen cuatro tipos de ccmetidos p(1blicos, que se refieren a ~ 

tro distintos tipos de .:i.r:tividad o de? relación del Estado con la sociedad: 

1) ccrnctidos esenciales; son "tareas concretas, en función 

administra ti va y trediante actos de autoridad o imperio, 

insuceptibles de toda concesión a los p.:1rticulares, en 

régl.mcn cstricLo de derecho público y cuyos destinata

rios se encuentran frente a ellas en calidad de súb::U

tos. "<32> 

(31) Jdem, p, xlfit. 
132) ldem, p, xlitt. 
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2) Los cometidos de servicio pÚblico se refieren a "aque

llas tareas concretas en función administrativa 

ejecutadas directamente por la ~nistración pública o 

por particulares bajo concesión, en régimen de derecho -

público y cuyos destinatarios se encuentran frente a e-
llos en calidad de usuarios. ,.(J J) 

3) CCmetidos sociales son "aquellas tareas concretas en flJ!l 
ción administr<ltiva asumidas directamente por el Poder -

Público o previa autorización y concurrentemente. por los 

particulares, .en un régimen jurídico mixto que entrelaza 

regírrenes de los derechos público, privado y social, y -

cuyos destin.'ltarios se encuentran en calidad de benefi

ciarlos." C34>; y finalmente 

4) son canetidos privados de la administración pública "aqu.=. 

llas tareas concretas enfunción administrativa, asumidas 

directa o indirectamente por ella, en libre canpetencia -

con la inici.Jtiva privada, en ré9imen predaninantc de d~ 

recho privado que impl.ica grados variables de control por 

el Poder Público y cuyos destinatarios se encuentran en 

calidad de el icntes" y que regularmente se refieren a i!!. 

tervencionismo del Poder Público en la econania, a tra-

vés de las rilmls agropecuarias, industrial y/o de servi
cios. (JS) 

les ccmetidos cano manifestación de la "voluntad general", sólo son váli

dos si los respaldan las ldeas dcminantes proclucto de las caracteristlcas cu.!_ 

turales ,econ&nlcas y p::>líticas en un estadio especifico del desarrol.l.o histór.,!. 

co. Cuando e.amblan esas ideas cambjarán también· -seguramente- los cc:metidos e

senciales, la actividad del Estado, el Estado misrro y, por ende, el. Proyecto 

Nacional. 

(JJ) ldem, p. xJvlf. 
(34) lde11. p. 111. 
(JSJ ldem. p. Jff. 
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1.1.1. Ant>itos de la actividad. del Estado 
y su acción sobre la sociedad. 

Es generalmente aceptado que el rrodelo de Estado moderno rea liza cinco -

funciones fundamentales: 

- Servicio Exterior; 

- Defensa de la soberanía; 

- Hacienda; 

- Justicia; 

- de lo Interior. 

De las cinco funciones que carponen la actividad del Estado, la adminis-

tración interna es la que cunple con el propósito de crear y recrear el apar~ 

to a<ininistrativo adecuado para desarrollar los elementos constitutivos de la 

sociedad. En este sentido, la administración interna corresponde a esa unidad 

de ación que o::xnpone, junto con la unidad de voluntad, al Estado miS100, segun 

la definición que citábam::>s del Dr. Orar Guerrero. (JG} 

El propósito fundamental de todo Proyecto Nacional es, sin duda, la cons2 

lidación o definición de un Estado en particulilr. Es decir, debe definir las 

características específicas que constituyen a cada uno de los elementos ~ 

ncntes de un Est.:ido rroderno. Por otro lado, la administración interna está -

constituida por ciertos elementos o áreas de actividad, que pueden consideraE_ 

se ccm:> universales y, por lo tanto, válidos. 

Hay que agregar, también, que el Estado cobra existencia peculiar a tra-

vés de su actividad, la cual lo diferencia de s~s pares y de otros organisrrcs 

sociales .. Es lógico suponer, entonces, que el Proyecto Nacional se manifiesta 

a través de la actividad del Estado; o sea por ma::Ho de la actividad de la a~ 

ministración pública interna. 

En este tenor, es factible retanar los elerrentos que Lorenzo von Stein ha 

determinado y ordenado para dividir la actividad de la administración interna 

e incluso adaptarlos caro categorías Mpotéticas de análisis para el Proyecto 

Nacional Histórico. De esta manera, un Proyecto Nacional define las caracte-

rísticas o tendencias que un Estado m:xlerno debe poseer en los siguientes ~ 

bites de su actividad; 

(36) Vid supra. pp. 5·6 •. 



- Vida econémica: 
0 agricultura, ganaderia, industria, transportes, 

cio, moneda. 
0 recursos hidráulicos, canunicaciones, crédito, 
0 otros recursos econánicos. 

- Vida social: 
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0 bienestar social: seguridad y prevención sociales, tra
bajo; 

0 asistencia: asistencia social, asistencia pública: 

- Vida personal: 
0 vida física individual: población, familia y relaciones 

sociales; 
0 vida intelectual: educación, cultura, libertad de pren

sa: 
0 salud: salubridad pública, ejercicio de la medicina. <37 > 

1 .. 1 .. 2. La Jldni.nistración Pública Interna. 

Siendo la administración interna el rrodio por el cua1 el Estado construye 

los ámbitos de acción en los que influirá sobre el desarrollo de la sociedad, 

siempre siguiendo la ruta trazada por los canetidos públicos, se entiende en

tonces que cuando surge y se consolida esta administración interna, es el no

me.nto en que el Estado ha tcrnado conciencia de sí mismo y de su misión con r~ 

!ación al Proyecto Nacional. 

Así, pues, es necesario cumplir con algunos requisitos en el desarrollo -

histórico para llegar a este punto de _conciencia estatal, o de funcionamiento 

de una auténtica administración interna: 

- superación de los fundamentos del régimen feuda).; 

- establecimiento de la soberanía y dcminio territorial por 

parte del Estado: 

- rronopolización del uso de la fuerza física; 

- proyecto estatal de desarrollo; y 

- canpleto desenvolvimiento de las funciones básicas del Es 

tado. (JB) -

CUando un Estado ha llegado, históricamente, a cubrir estas oondiciones, -

se p.iede hablar ya de la existencia de una administración interna y, al mism:> 

tiatp>, se puede afirmar que el Estado posee conciencia de su papel histórico, 

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

(37, Cfr. Guurero, Omu-¡ El Estado y h adafnhtr1clón pública en Néxfco.pp, 
63-64. 

(38) ldu, p. 54. 
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Esta conciencia, o "ru.z6n de l::st.:i.do" cc.m:> lo definieron y explicaron Ni~ 
las Maquiavelo y Juan Botero, es a su vez la evidencia de la existencia de un 

auténtico Proyecto Nacional. ¡.:n, consecuencia, es posible afirmar que la con

solidación y funcionamiento de una real administración interna, coincide con 

la formación del Proyecto Nacional. 

El que el Estado alcance este nivel de conciencia de sí mismo, implica -

que ha entendido entonces que su existencia misma depende en gran medida del 

desarrollo de sus fuerzas interiores. De ahí, entonces, que el pro¡:ósito fun

damental del· Estado -su conservación- esté condicionado a su ve~ ~r la con-

servación de sus Cuerzas interioi:cs, en un estado de constante desarrollo. 

En la Europa del siglo XVIII, la doctrina cameralistica había llegado a 

definir cooo prácticas de r-ol1cia a este tipo de administración interna que 

busca la conse~ación, mantenimiento y expansión del Estado en la sociedad. 

De esta manera, el propósito de las prácticas de policia consistía en 

afirmar y muncntar con la sagacidad de sus elenentos el p:>
der Ü)terior del Estado; y caro este poder interior consi!!, 
te no solamente en la República en general y en cada uno de 
los miembros que la canponen, sino también en las faculta-
des y talentos de todos los que la pertenecen; se sigue -
que ella debe cntcr.:imcnte ocuparse de estos medios, y hacer 
les servir para la pública felicidad.{39) -

Al pasar, en Europa, del F'.stildo absolutista al Estadc capitalista, ser~ 

gistraron algunas transform:iciones y desarrollo en las ciencias administrat.!, 

vas. No obstante que tratararos el tema de la ciencia de la policia con un ~ 

co más de detenimiento más adelante, en este rranento nos interesa resaltar -

que revistió una gran importancia la denominación de prácticas de -

fanenta a lo que coincide con la .:ldministración interna, y que no es otra co

sa que el casi sinóniJro de práctic.:is de p:i-licia. 

En España, cuya org.:mización administrariva ha constituido la más .iropor-

tante influencia para la admtnistración pública nexicana, se ccrnenzó a formar 

el ámbito de la adminisLración interna a través de dos instituciones adminis

trativas fundamentales: la Secrcta.rid de Gobernación, que surge de la consti

tución española de 1812, y el Minjsterio de Fanento creado en 1832. 

Por lo que i;cspecta a la primera, su fimbito de actividad se circunscribía 

a diez m:lterias·: 
(39) von Justf. Juan(nrfque; cit. pos. Guerrero. Omar; Las cfenchs de la. ad· 

atntstracf6n en el Estado absolutista, f"ontamara, _Hhtco 1986, p. 183. 
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l} Orden de Secretaría; 

2) agricultura, indust,ria y artes; 

3) correos, caminos y canales; 

4) ccrnercio y navegnción exterior; 

5) instrucción pública; 

6) sanidad,caridad y beneficencia¡ 

7) policia de pueblos y correspondencia con los jefes pol!_ 

ticos¡ 

6) elecciones (X>líticas; 

9) alistamientos, suministro y bagajes; 

10) trabajos estadísticos. 

El Ministerio de fcmento, ¡x>r su parte, tenía actividades muy específicas, 

clasificadas en 19 materias fundamentales: 

1) polícia urbana y rústica, y seguridad pública; 

2) juzgados de vagos y mal entretenidos, cárceles, casas de 

corrección y presidios; 

J} ayuntamientos; 

4) sanidaj,, lazaretos, aguas y baños minerales; 

5) caminos, canales, puentes, obras públicas, navegación i.!!, 

terior, obras de riego y desecación de terrenos pantano-

sos; 

6) nuevas poblaciones; 

7) correos, p::>stas y diligencias; 

8) fanento de la agricultura; 

9) casas de rronta y depósitos de :.caballos; 

10) caza y pesca; 

11) plantío y conservación de toontes; 

12) industria,artcs, oficios, manufacturas y gremios; 

13) minas, canteras y azogue; 

14) estadfstica; 

15) moneda, ccmercio exterior e interior, juntas y tribuna-

les, ferias y mercados , pesas y medidas; 

16) instrucción pública; 

17) imprenta y pcricxHco; 

18) alistamientos y levas del ejército; 

19) matedas análogas a las expresadas. ( 4 ~) 

(40) CH. pos. Guerrero. 0111ar; op.cit. pp, 61-62. 
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Se puede apreciar,así, que la administración pública interna de un Estado

nación se encuentra centralizada en el aparato administrativo del mismo, y que 

tiende a concentrarse en una dependencia, sea esta una Secretaría de Go~rna-

ción o un Ministerio de Fanento. Lo importante aquí, es que a través del exá-

men de las materias que históricarrente han canprendido estas dependencias, ¡::o

derros entender que estas cpnstituyan el corazón del Estado,pt?r .el cual esta -

entra en un contacto directo con la scciedad, diriegiéndola, desarrollándola y 

controlándola. 

1. 2. El conoept.o Proyecto Nacional llistórico. 

La constitución de un Estado-nación está fuertemente detenninada por la -

existencia de una "voluntad general". Este tipo de voluntad, que sólo aparece 

cuando coinciden en el desarrollo político y scx::ial de un pueblo ciertas caras 

tedsticas o condiciones históricas -caro IMs adelante explicareros-, detenni

na tarrbién el rumbo que tendrá la construcción cotidiana de aquel Estado-nación. 

En otras palabras, determina también el Proyecto Nacional. 

La definición de un Proyecto Nacional especifico se encuentra en las mani

festaciones que de la voluntad general pueden encontrarse. De esta manera, es 

preciso descubrir cuáles son esas manifestaciones, y qué tendencia describen -

en el transcurso del tiempo. caro ya herros visto anteriormente en la teod-

zación de Cortiñas-Peláz, es en las funciones del Poder Público, en general, -

en la Función Administrativa, en particular, y en los ccrnetidos públicos con-

cretamente, en donde se hace explicita la voluntad general de una nación. 

El Proyecto Nacional se resume en aquellas libertades concretas o caneti-

dos públicos de los que hablában'os, y que se establecen en la Constitución Po

lítica de Wl Estado; as.im.lsrro, el Proyecto Nacional se aplica cotidianamente en 

el CWlplimiento de aquellos a::metidos públicos, los cuales se hayan estructur2_ 

dos erl las categorías de la Vida Econémica, la Vida Social y la Vida Individual, 

caro materias y factores que son de la administración interna. 

Para llegar a la definiciónde un Proyecto Nacional Histórico, es preciso -

atender antes a su ccnqx:>sición¡ es decir, tenemos que analizar el concepto de~ 

canponiéndolo en los elanentos que lo conforman. Partiendo sianpre de un nivel 

abstráete, en cada elemento desccnderem::is hasta un nivel más concreto y aplic2_ 

ble a la realidad, para finalmente estudiar el caso de México. En este sentido 

podenos afirmar que los elementos que constituyen y determinan, de ma.nera esen 

cial, el Proyecto Nacional Histórico, son los siguientes: 
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- el Estado-nación; 

- la Hiotoria; 

- la Voluntad General; 

- la Razón de Estado; 

- las Funciones del Poder Público; 

- los canetidos Públicos; y 

- los Organi5lTOS Públicos, centralizados y descentralizados. 

caJO es evidente, los elenentos se encuentran organizados. -cano Proyecto 

que es- de un rn::xlo jerárquico y en niveles de concreción crecientes, partiendo 

del elenento más abstrácto hasta alcanzar el más operativo. Es prudente consi

derar· aqui, que el supuesto básico de esta estructuración es el Estado en con::_ 

tante actividad, e incluso es i.Jtp:>rtante la consideración de la actividad mi,,!! 

ma del Estado caro materia específica del Proyecto Nacional. 

1.2.J.. ElBDClltos del Proyecto Nacional Histórico. 

Di un análisis crítico realizado porAlan.Arias, <41lsobre el discurso de la 

izquierda política rrexicana en torno al concepto que aquí estudiarros, aparecen 

algunos sup.iestos básicos que conviene tener en cuenta ¡:ilra la conceptualiza-

ción y análisis del Proyecto Nacional. 

En primer lugar, se acepta que el ~ecto. Nacional tiene un origen o sus

trato histórico, con el carácter dinámico que esto supone, pues al surgir de -

un proceso histórico (la Revolución Mexicana), el misno Proyecto Nacional es -

un pro=eso. 
En segundo lugar, el concepto de Proyecto Nacional implica que la nación -

aún esta "en proceso de creación y el roodo de realización está en disputaº; es 

decir· si existe en activo un Proyecto Nacional, se debe a ~e la nación no es

tá ccrrplet3meflte desarrollada. Este supuesto se apoya en dos lógicas razones: 

el pa.ís no ha conseguido un desarrollo econánico y social pleno, subsistiendo 

grandes desiqualdades sociales en la actualidad, y manteniendo una situación -

de dependencia respecto del exterior. Y porque buena parte de los preceptos -

constitucionales referentes a los derechos del hanbre,de los mexicanos y del -

ciu::Jadano (parte dc9nática de la Constitución Política) aún no son reflejo de 

(41) Arf•s "•rfn, Alan; •proyect.o Nacional y Democracia. La De11ocracfa en el
dfscurso de la liquferda mexicana•, Rewfsta "exfcana de Cfenchs Polfti· 
cas y Soeh1es, Uo 11xxtlf, tu 130, oct.ubre-dfclembre 19B7, UHAH. 



HOJA 18 

la realidad o no son cumplh.bs estrictamente De cualquier fonna, los importante 

aquí es la existencia de la idea que sup:mc una nación "inacabada". no ccmplet~ 

mente formada, y p:ir ende suceptible de ser "iroldeada". 

En tercer lugar, el concepto de Proyecto Nacional conduce a la idea de una 

elaOOración prograi1lcí.tica cuyos objetivos nos llevan a un desarrollo econánico -

nacional, so~re el cual se organizan las relaciones políticas y sociales. <42 >
Es decir, lo anterior significa una identificación con un Plan Nacional de De

sarrollo, pero de muy largo pL:no, con objetivos, politicas,estrategias y me-

tas por alcanzar. En el fondo existe la percepción de dos concepciones distin

tas del Proyecto Nacional: la que pretende que se puede construir una nación -

canpleta, con las características idóneas del bien ccmún, siendo su notor priE. 

cipal la voluntad ¡X>lítica. Y la que cree que la nación se forma "naturalemen

te", bajo el libre concunm de sus integrantes, siendo las grandes caracterís

ticas n.:icionales definidas en coyunturas, las grandes disyuntivas decididas en 

el m::mento preciso y de acuerdo a la ccmpetencia de los intereses en juego. ( 43 ) 

En cuarto lugar, el concepto Proyecto Nacional es un concepto político que 

existe sólo en el 5mbito del Estado, Si tcdo el aparato conceptual que henos -

elatx:irado hasta aquí no bastara para sostener esta afirmación -sobre tal.o apo

yada en la idea del Estado en actividad- sería suficiente entonces la siguien

te afirmación de la "izquierda mexicana" que Arias señala: 

La realización del Proyecto NaciCimal descansa en el único -
agente dotado de capacidad p::>litica, econánica y cultural: -
el Estado. La sociedad civil, si bien llamada a fortalecerse 
lo es para p:Jtcnciar la capacidad estatal. 

Del análisis que hace Arias sobre el discurso de la izquierda política me

xicana, él misrro obtiene la siguic>nte definición; 

!;r%IT~~~e~:~!~~ª~e e~ap~~~~i~~~::' ei1"°=~ ~::~~ 
ser agente y beneficiario principal de la expansión. 

1.2.1.1. F.l F:stildo-nación. 

Karl Deutsch ha considerado que "una nación es el resultado de la transfO.!:, 

ción de un pueblo, o de varios elE!nentos étnicos, en el proceso de m:wiliza--

ción social.• ( 44 ) Esta transfonnación, en lo que es una concepción muy intere -

(42) De hecho nuestro esquema para la estructura de los e1e111entos del Proye.=_ 
to Nactonal comparte en sus supuestos esta idea. en donde los propósitos 
y los objetivos est.i11 definidos por la voluntad general, y plasmados en -
l.l Constitución Polftica; y las estrategias y polftlcas se encuentran de
finidas por las Funciones y cometidos Públicos, descansando la parte ope
rativa del proyecto en los Organismos Públicos. 

(~3) En rcal1dad, y como lo demostrará·esperamos clar"arnente- esta Investigación, 
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san-re por p;¡rte del alanán, ha conducido a "similares" resultados en el trans

cur5? de la historia del pensamiento ¡:olítico. En otras palabras,. para oeutsch 

el fenémeno de la nación ha sido recun:ente enla historia de los pueblos y la 

hl.mlanidad. El supuesto fundamental para esta concepción es la identificación -

de la nación con un fenáneno local y aislado respecto a un ámbito internacio~ 

nal, en términos muy generales. De esta manera, existen dos etapas repetitivas 

en la Historia de los pueblos: los ºr-.stados universales", que frecuentenente -

han correspondido con los imperios; y los pericxlos "feudales" que designan a -

los localismos extendidos por diversas regiones, 

Así, es p::>sible encontrar "naciones" en las edades iniciales de la historia 

humana, pues 

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

Sin enbargo, en este proceso cíclico emerge lo que Oeutsch interpreta cano 
un "crecimiento" de las naciones, apoyándose en la adquisición de conocimientos 

tecnológicos para el dcminio de la naturaleza, asi caro la adquisición de nue

vas tradiciones y la asimilación de nuevas culturas. En este proceso de creci

miento o de construcción dn. nacjones, el factor fundamental lo ha sido el de -

la IT'OVilización so::ial en el terreno econánico y de la organización p:>litica, 

la cual también puede interpretarse cerno el factor que distingue cada etapa del 

proceso de construcción nacional. 

los procesos de rrovilización social parcial y de la construc 
ción de um1 nadón han sido fonémenos recurrentes en la his7 
toria, [X>r lo menos en ciertas características generales.(46) 

El enfoque de Oeutsch resulta muy interesante, pues la idea de la historia 

cíclica ha sido sostenida por autores muy antiguos. Ya a fines del siglo XIV, 

Ibn Jaldún explicaba las causas del ascenso, apogeo y declinación de los irn~ 

rios y dinastías. <47 >En esa obra, rundamentalmente elaborada a partir del an! 
lisis de factores políticos y econánicos, se analiza la naturaleza de los go

biernos conocidos hasta esa época. la historia de los imperios, según se pu~ 

de apreciar en la obra de Jaldún, cst5. basada en la voluntad de la dinastía -

que lo funda y lo dirige, por lo que puede ser considerara ccm::> una posición -

voluntarista, reflejo indudable del pensamiento y la práctica poli ti ca real de 

su época. En este tenor, la vida de los imperios depende del bue~ o mal gobiCE_ 

el Proyecto Naci'ona1 se sustenta en una co111blnactón de estas dos posturas 
-la voluntarlstas y la contractual Is tas- pues si bien la voluntad polftf
ca se ha)'a en el ortqende todo Proyecto Nacional, este no se realiza sin 
alianzas, concesiones, consentimientos, consensos y negociaciones polftt
cas. 

(44) Oeutsch, Karl w; Las nadones en crists, tondo de cultura tconómlta, HéxJ.. 
co 1981. p. 23. 
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no que reciba de sus líderes. Puesto que la naturaleza humana varía muy p::x:o -

en la historia, era fácil inferir para Jaldún que los conocimientos obtenidos 

de las experiencias de los imperios pasados resultaban aplicables para sus CO!!, 

tenporáneos, y por lo tanto el conocimiento ¡xdía ser generalizado. De ahí que 

sea también aceptable para este autor y su escuela, un interpretación cíclica -

de la historia de los imperios y los Estados. 

Es interesante, en la obra de Jaldún,el carácter determinante que se le r!:_ 

conoce al factor "asabiya", en la construcción y sostenimiento de los imperios. 

Este concepto denota una doble significación: por un lado se refiere a la agn~ 

ción (u orden hereditario descendente de varón a varón) o vínculos que exis-

ten en un grupo de hc:mbres, basado en un sentimiento de afecto o soidaridad: y 

por el otro l.ld6 se refiere a la coligación de un partido con otro u otros, -

con el propósito de crear una causa ccmún, general.Jrente de carácter permanente. 

F.n tcxlo caso, la asabiya es considerada caro fuente de legitimidad y ¡:xxler para 

el grupo daninante. 

En cierta manera es útil aún la conceptualización de Jaldún, 

pJeS es bien cierto que la construcción de una nación nueva está fuertemente -

determinada por una minoría dirigente o, en términos del análisis histórico, -

por un "agente histórico". 

En este sentido, y teniendo presente aquel concepto de la asabiya, result.!_ 

esclarecedora la interpretación que hace Marcos Kapliln dt:: la situación política 

contemporánea, en el inicio de su procCso de constwucción nacional: 

..... se organiza una sociedad jerarquizada, p:ilarizada y rí.9i 
da, con fuerte centralización de la riqueza y el poder en u7 
na minoría centrada en el sector agrcminero ext-0rtador en -
alianza con las metrópolis y sus empresas de acción interna 
cional. En relación con esta operación histórica, la frac--= 
ción hegem:5nica (terratenientes, mineros, ccmerciantes, fi
nancistas, altos dirigentes políticos, jefes militares y dig_ 
natarios eclesiásticos} .irnp:me sus formas de poder y de au 
toridad, su sistema p:Jlitico institucional y su propia legT 
timldad, y logra el ap:Jyo de otras fracciones de la clase ct:§: 
m.inante (oligarquias regionales) y el consenso o la stuni-
sión pasiva de las mayorías nacionales canpuestas p:lr cla-
ses y capas intermedia y popular. ( 48} 

El hecho de que una minoría o agente histórico se identifique caoo el pri.!! 

cipal prC1TC>tor en la construcción de una nación, no constituye suficiente ar9!!. 

mento para generalizarlo a toda la historia pa.sada,y afirrrar que toda minoría 
(45) Ide•. p, 23. 
{46) ldem. p, 25. 
(47) Jaldún, lbn; Introducción • 1a Hhtor1• Universal IAl~Muqaddl•ah). Fondo 

de Cultura Económica, México 1977. 
(48) Kaplan, Harcas; ~El Naciona.\1srr10 en América. Latina: visclsit.udcs y pers

pectivas (1810·1980)~ en El Maclonalfs•o en A•érfca Latina, UNAH, Hé.dco 
p. 36. 
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ha buscado constituir una nación. Existen ciertas características que distin-

guen a los procesos contemporáneos que culminaron con el establecimiento de -

una nación y que son diversos a los que se verificaron en la construcción de -

un i.np!rio o Estado antiguo. 

No CJbstante lo anterior, Deutsch determina una serie de características -

que encuentra "uniformes" en todos los tiempos, referentes a la construcción 

o crecimiento de las naciones: 

l. El paso de la agricultura de subsistencia a las eccn::>
mias de cami>io. 

2. La rrovilización de las poblaciones rurales en las áreas 
centrales de asentamiento más denso y de intercambio más 
intenso. 

3. El crecimiento de los p.Jeblos, y el crecimiento de la rro 
vilidad social en su interior, y entre la ciudad y el --

~· 
4. El crecimiento de redes de cc:m.micación básica que conec 

tan rios, p.>eblos y rutas canerciales en un flujo de -
transporte, viajes y migración. 

S. La acunulac~ón y concentraciál de capita1 y de habilida 
des, y en ocasiones de las instituciones sociales, y --= 
su efecto de .inp.tlso sobre otras áreas y ¡::oblaciones, -
con la entrada sucesiva de diferentes estratos sociales 
en la fase nacionalista. 

6. El surgimiento del concepto de "interés" para individuos 
y grupos en situaciones desiguales pero fluidas, y el -
crecimiento de la ccncicncia indlvidua1 y de la percep
ción de nuestras predis¡:nsiciones a unirnos a un grupo 
=~~Ó~. aglutiz:iado (Xlr el idiana y los hábitos de cg, 

7. El despertar de la CC11Ciencia étnica y la aceptación de 
simbolos nacionales,. intencionales o no intencionales. 

8. La fusión de la conciencia étnica con los intentos de -
o::mpulsión p:>lítica, y en algunos casos el intento de -
transformación del pueblo en una clase privilegiada a -
la que subordinen los miembros de otros pueblos. (49) 

El concepto m:xlerno de nación no se reduce a una mera organización socio?.? 

lítica, cerro la intenta definir Deutsch. Es mucho más que eso. se identifica, 

también, caro todo un sistema de ideas "nuevas' -en tanto que no se habían PCE 

ducido en la antigüedad- y de senti.nientos muy "especiales" de solidaridad co

mo no hem:>e tenido noticia en sociedades anteriores a la Edad Moderna. 

En realidad al significado actual del concepto nación canienza a consolida.!. 

se a partir del rrcrnento en que irrumpe la Edad t-bderna: de hecho la nación es 

producto de los procesos políticos e ideas de aquella época de frontera. 

(49) Deutsch. Karl; lu n1ctones en crtsh, p. 25. 
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EXistc una clara difet:"encia entre la concepción que de l.:i nación se tenía 

en la F.c'lad Media, y la que se empieza a constrttir ron la F.dad M:lderna a fines 

del siglo XVIII y en el XIX. En el pdmer caso, et carácter de los miembros -

de una nación estaba sustentado en las diferencias del clima y del suelo, cua_!! 

do un "ingenio sutil" pod.ía ser consecuencia de un "aire fino". A partir del -

siglo XVIII, además de factores natucal istas se empieza a observar y dar mayor 

im['.X)rtancia a la tradición histórica, 1<Js tendencias m:>ralcs, políticas y reli_ 

giosas, costumbres y usos. Sin embargo, también aparecen dos formas distintas 

de considerar la cuestión nacional: el pur<lfTIC'ntc físico, basado en el ambiente 

geográfico y el clima, que conduce en su fonna. exacerbada al racisno; y por el 

otro lado aparece la concepción sustc-nt.:ida en las fuerzas rroralcs: educación, 

la vida ¡::olitica y la tracHción. 

La concepción rrcdema de la nución es un producto cminentcrocntc histórico. 

Tal concepto tuvo un origen idealis~;, basado en conceptos muy abstráctos caro 

"patriota", "libertades antiqüas", "honestidad", "espíritu patriarcal", etc. -

Todos ellos referidos a i:;upucstas cardl:tedsticas de un género muy particular: 

el que se circunscribía dcntr:o de los propios límites territoriales. 

Aquellos conceptos abstr.'.ictos, según supone Federico Chabod. (SO)fueron apl.i 

cados por vez primera a un conglanerudo lnurono en suiza a principios del siglo 

XVIII. Esto sucedió caro re.Jcción a la hegemonía cultural francesa sobre el re;!_ 

to de Europa. caro reacción que (ué se ¿:¡canpañó dialécticamente de una exalta

ción de individualidad.E(ectivclffiCnte, Chal:x::d concibe la nación coro un indivi

duo de la canunidad de gru¡::os hurn.:mos. (Sl) 

Podaoos afirmar, sobre la interpretación de las ideas de Chabod, que la na 

ción es el pro.lucto de la exaltación y de la cxacerbJ.ción de los otro$ concep

tos fundamentales de aquella ép:x:a: jndividualidad, libertad, soledad; cuy.:i ~ 

tensión es runpliada a tal grado que ne les suele aplicar a cualquier ámbito: -

el scx:io-polí tlco es sólo uno de ellos. f.n est..J.s condiciones el concepto nación 

adquiere nuevos significados en l-3 medida en que se aplica a nuevos ámbitos los 

otros conceptos: se transfotm:i junto con ellos. Vec:uros un ejemplo historicista. 

La concep::::ión de la libertad que surge cano reacción a la pesada influencia 

francesa en lo cultural y lo socicil, d<t co:ro consecuencia una predilección por 

la "soled.:ad" o "independencia"~ E3 la vida "solitaria y simple" lo que está de 

trás de este 1rodclo: pero es también 1,i. rcl.:ición solitaria del.hanbre con la na

turalcza,a la que enfrenta "inctire". f:s de este ti¡::o de ideas de donde abreva 

J .J. Rousseau pa.ra elab:>rar su conctpción del "buen salavaje", el cual se opo-

1501 Chabod, Federico; La idea de n.iclón. Fondo de Cultu~a ~conómic:a, Héxlc:o 1987. 
(51) Chabod col!llenza subi=Ti'lañi~~un e ita frase: "Decir sentimiento de na· 
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ne a una vida social panposa y refinada. En cuanto a la nación, la idea de so
ledad individual corresp:>nde a la de autosuficiencia y a la soOOrania frente a 

otros conglanerados humanos. 

La simbiosis que hoy existe entre Ciencia Social y la política, la había a 

principios del siglo XVIII entre la cultura y la práctica política. Si es re

lativamente canún dirigir a la p:>lític.:s a través de las ideas (ya sea p:>r la -

ciencia o p:JC la cultura), entonces ¿Cáro se han elaborado esas grandes ideas? 

La respuesta la ofrece el propio Chalxx:l: a través de los mitos. El ejempl! 

fica con el mito de la "montaña" (carácter firme, pureza de costumbres,slrnpli

cidad de vida): es la cont.rap:>sición dialéctica a la vida demasiado refinada -

de los franceses de aquella ép:ica; es una dc?lilx?rada contraposición, una reac

ción. 

cano henos visto antes,· lü idea dieciochesca sobre la individualidad y la 

independencia reforzaron en el pensamiento político la concepción de soberanía, 

pero adquiriendo otra connotación. Yü no es la soberanía del príncipe, sino u

na "soberanía p:>pular", sustentada en una participación ampliada de algunos s~ 

tores sociales emergentes. Aunque Ignacio Sosa se refiere al surgimiento de la 

nacionalidad en Hispclnoanérica, el proceso que describe es factible de ser SÍJT!!. 
lar al que se recreó en otras latitudes: 

El concepto de soberanía p:>pular y el de nación se confonM 
ron simultánc.:i.mente ••• Por más restringido que fuese el coñ 
cepto de pueblo -y la rrembresía' se definiera censitarimnen':" 
te- la igualdad original era el supuesto fundamental y, en 
consecuencia, la vía nacional se define CCltD la aceptación 
de principios que igualen paulatina o· aceleradamente, según 
sea el caso,a todos los mianbros de una sociedad dada. (52) 

En este sentido, el nuevo concepto de soberanía que se extiende paulatina

mente a todos 101-1 sectores de la sociedad es el que define al nuevo orqanisrro 

p:>litiorsocial que surge en la F.c'!ad M:x:lerna: el Estado-nación o nación-Estado. 

Para Deutscti el carácter soberano aplicado a un Estado controlado ¡:or miembros 

de un pueblo p::>Htizado designa a una nación o Estado-nación. (SJ) 

Es p:isíble considerar el nuüVO concepto de soberanía popular cano el fac-

tor que impulsa la creación de los nuevos Estados-nación. En este tenor, y re

tanando el caso de Hispanoamérica: 

ctona11dad es decir sentfmlento de Individualidad histórica." 
(521 Sosa. Jgn1clo; "De l.l patria del criollo a 1a idea de nación hlspanoaraerfca.ne" 

en El nacfona1fs•o en A•érlca Lallna, p. 23. 
(531 Deutsch, Kul; ~lis!.J: Gobierno, p. 120 
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La creación de un Estado fundado, no en la lealtad al rey 
sino en la lealtad al concepto de soberanía p:::ipular, nece
sitaba crear los mecanismos que le penni.tieran foanar un -
nuevo tiFO de conciencia, diferente al señorial. Este trán 
sito era dificil porque el sistema p:ilítico social y econ'2: 
mico de la colonia tenía hondas y fuertes raices. ( 54} 

Ignacio Sosa establece una diferenciación conceptual que nos parece muy ú

til. No son sinónim:>s, según él,los conceptos de Estado nacional y Estado-na-

ción, estribando la diferencia en caracteristiCcls de dcminaci6n e Historia. D:? 

esta manera,sostiene que 

En la época m::rlerna se plantean dos m::delos de fonnación -
p::>lítica diferentes. El que señala caro linea directriz la 
foona.ción de un Estado nacional, imperial y expansivo: es':"' 
te rrodelo ne dá durante el siglo XIX y continua la tenden
cia de los siglos anteriores. El otro, es el del Estado-na 
ción crea.do por las naciorl;alidades a través de un gran es": 
fuerzo de resistencia. Esta forma política hace surgir al 
Estadcrnación de los Estados nacionales no centrales y con 
vierte a las colonias en países independendientes. De posT 
bilidad se convierte en realidad. (55) -

Esta diferenciación que se origina del estudio de la Historia Hispanoameri

cana, constituye un buen criterio para caracterizar a las naciones y los Esta

dos contenporáneos. La.s diferencias de los países con un pasado colonial, res

pecto de los que constituyeron en su memento las "metrópolis", se apoyan en o

tros aspectos también nruy importantes; v.gr. el cconémico. Así, si en las na-

cienes europeas el Estado nacional surge del desarrollo del capitalisno y e~- -

crecimiento del ooncepto de individualidad, en Hispanoamérica es el Estado-n~ 

ción el que tiene que construir al sistema capitalista dentro de sus fronteras 

así caro pranover la conciencia individual en sus sociedades. 

Resta ahora determinar cuáles han sido l.os propósitos del Estado-nación -

que justifi· an su constitución. Este tiene caro objetivo furx:tamcntal, dadas 

las condiciones sociales•enque nace, el de la integración espiritual,política, 

econérni.ca y social, que tienden a la liberación de tOOas las fuerzas de la so

ciedad. Para estd integración, un factor Cundmnental lo constituye la educa-
ción. (SG) 

En el misrro tenor, Maroos Kaplan encuentra una serie de tareas que el Es

tado-nación asume en su fase incial, y que vienen a canplementar la expuesta -

(54) Sosa, tgnacfo; op. cit. p. Zl. 
155) ldu, p. 13. 
( 56) ldem, p. 14. 
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Los prerrequisitos, las tareas y los resultados del proce
so de formación y del funcionamiento del Estado nacional -
están referidas a: la constitución de la clase dcminante y, 
sobre todo, de su fracción hcger.ónica;el logro de alianzas 
efectivas; la construcción'delorden pc:ilitico institucional 
y de sus m::xialidades de operación; las funciones estatales 

~~~h~t!~~~~~!~~~~~lz!d~i:~~~~c~ó~~~i~ ·~~ 
mica, y relacicncs internacionales.(57) -

D1 el miSnl::) asunto, pero desde otra perspectiva, cuando ya el Estadc:>-nación 

se ha consUtuido, se pueden encontrar ciertas caracterisicas uniformes en to::lo 

el género, y que describen a grandes rasgos lo que un Estado-nación es: 

l. Se ha creado una canunida.d relativ<)IT'(?nte grande de seres 
hure.nos que pueden canunicarse entre sí, y que pueden -
controlar suficientes recursos econémicos para rrantener 
se y para transmitir esta capacidad de canunicación a ":'" 
sus hijos. 

2. Ha habido una acumulación efectiva de recursos econérni
cos y una movilización de fuerza de trabajo suficiente 
para permitir la división del trab<J.jo n~esaria para el 
surgimiento y continuación de este proceso. 

3. Se ha dado una acunulación e integración social de re-
cuerdos y de símbolos y de facilidades individuales y -
scx::ialcs para su preservación, transmisión y rccctllbina-
ción, corresp:>ndientcs al nivel ·de novilización e intc
graciónde recursos materiales y htinanos, o aún supe.río-
res a dicho nivel. 

4. Ha propiciado p:;:.r lo menos cierto desarrollo de la ca~ 
cidad para reorientar, reasignar o fonnar una canbina--= 
ción nueva de recursos econáni.cos, sociales y humanos -
al igual que de símbolos y elementos de conocimiento, -
hábito o pensamiento, es decir, de la capacidad de apren 
der.(58) -

En términos muy generales, es prudente considerar que cuando se alcanza el 

m:::rnento histórico que ccmienza al construirse un Estado-nación, existen ya cie,E_ 

tas características que determinan, limitan y guían este proceso de construc-

ción, y que grooso rrodo corresponden al concepto llano de nación: 

La. nación es una ccmunidad estable, históricamente consti
tuida, de lengua, territorio,de vida econémica y de forma
ción psíquica, que se traduce en una canunidad de cultura ••• 
La nación es una cate<Joría histórica,y es una categoría his 
tórica de una ép::ica determinada, la del capitalismo ascen-
dcnte. (60) 

(57) U.plan. Marcos; op.ctt, p. 38. 
(58) Otutsch. Kar1; las nactonts en crhh, p. 40, 
(59) Stalin. José; •ti marxts1110 'i la cuesttón nacional." ctt. pos. Vtlar, Pierre~ 

Jntctactón o11 vocabulario del ani1tsis histórico. Crittca, ea.·c•?l::rna 1931. 
p. 184. 
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l. .. 2.1.2. La Historia 

La Historia constituye un elarento iroportanti.si.mo en la constitución del 

concepto de Proyecto Nacional, y es un factor determinante del mismo que in

fluye en él de dos naneras distintas: 

l. caro factor de desarrollo o rrovimiento dialéctico: 

2. caro Cuente de legitimidad para su construcción y sost~ 

tenimiento. 

En el primer caso, y cano veíamos anteriormente, el desarrollo del conce.e, 

to de nación Cpoli.tico él mismo) puede analizarse p::>r su relación estrecha con 

las transfraraciones de las grandes ideas del niglo XVIII. Pero también puede 

analizarse aisladamente su transformación cerno concepto político. Esta pers~ 

tiva también nos la ofrece Chabc:d, quien para ello parte del concepto de libe.!, 

tad. 

Ia libertad se bifurca, en el desarrollo de la cuestión nacional, en dos 

sendas: en algunas regiones del planeta el "ideal teórico" de la libertad es 

un bien por alcanzar, por el hay que luchar y hacer triunfar (caro lo fué en 

Italia, Polonia, etc.). En otras regiones, la libertad es un bien heredado -

que se debe conservar y defender (caro en suiza) .Así, pues, una concepción -

de la libertad apunta deliberadamente hacia el futuro, y la otra al pasado. -

La diferencia en el fondo reside en cém:> se interpFeta el concepto de liber-

tad. 

Retanando el camino de los suizos, para ellos la libertad se identifica -

con la que existía en sus ciudades cantones libres del pasado raroto: es esta 

la que se debe conservar y proteger. Por lo tanto la litertad se convierte· en 

"criterio de interpretación de la Historia". Este paso es trascendente, pues 

la Historia pasa a tanar un papel preponderante para este tipo de naciones: 

se convierte en "docunento que legitima el ser mismo de la nación". 

La Historia pasa a constituirse en el segundo eleroonto de la nación, des

pues del factor naturalista. Para Chut.o::i la historia equivale a voluntad h~ 

na, pues de aquella sólo se difunden en el presente los "actos heroicos" que 

legitiman una situación dada: los que p::>r medio de un férrea voluntad consi-

guieron un gran bien para la sociedad. 

La naturaleza dinámica de la l!if:;toria, su carácter de constante rrodifica

ción con el tiempo misrro, se aplica al concepto de nación y al de Proyecto N!!_ 

cional caro cualidad dialéctica. 
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La interpretación del Proyecto N.:icional en este sentido, es m5s adecuada. 

a través de "aproxim.'lciones sucesivas" o "cambios de intención" desde un punto 

de vista histórico. (60)Es decir, para el estudio de este tipo de objeto social 

tan particular, se le supone en p¿!rtmnente transfonnación, por lo cual no se 

puede hablar de éxito o frac.:i::;o en "experiencias sociales' de este t.ipo. 

Esta posición es muy importante r:or la implic.i.cioncs científicas y IX>líti

cas que contiene. supone L1 existencia de un ~ólo Proyi..-cto N.lcional, el cual 

se transfonna paulatinamente. F..xcluyc,¡:or t:..-"lnto, la exsitencia de vari_os Pro

yectos Nacionales simultáneamente y en constante canpetencia p;:>r reali..l.arse,

así cano la idea de varios Proyectos Uacionales a lo largo de la Historia de 

wt Estado. La posición de las "aproxitmcioncs sucesivas" refleja con mayor (_! 

delidad el esfuerzo colect i vn _¡ ic sup:ine lct construcción y flUlcionamiento de 

un Proyecto Nacional. 

Implica, asimisrro, la infcJctibil idad de- hablar de éxitos o fracasos de -

una close social en el lidera•~')º de un Proyecto Nacional, pues en la constru.s, 

ción del mismo a todas lar> cl<:1ses sociales les corresponde un parte de la -

responsabilidad. 

En este orden de ideas, Pierre Vilar ofrece una interpretación muy utrac

tiva del cac-ácter dinámico que poseen la Jlistoda y consecuentemente el Proy~ 

to Nacional. A la definición que Stalin hace de la nación, agrega el hecho de 
que(61J 

la cuestión nacional, en las diversas épocas, süvc intere
ses distintos, adquiere matices varios, en función de la cla 
se que los plantea y del memento en que los plantea. -

Con estos dos supuestos, Vilar establece un esquerm de la interpretación 

de la nación basada en lo que él ha llamado " los ritrrDs del tiempo históri

co". AsÍ, existen tres tipos de hechos sociales, que se clasifican según el 

carácter de su permanencia caro factores ~ociales: 

l. I..os hechos de muy larga duración, de los que surge la na 
ción y que se can¡:one de hechos lingüisticos, psíquicos-;
culturalcs, territoriales, etc. 

2. Fenánenos de duración nw:xHa, orden en que se clasifica -
propiamente a la nación, y que ejemplifica con el roodo de 
producción capi.talista establecido, y su plenitud enn el 
captali~ industrial 

(60) Cfr. Sou, Ignacio; Concfench y Proyecto Nacional en Chfle (1891-1913), 
U~A:1, 11éx1co 19Bl. 

{61) Vid. supra p. 25. 
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3. Y los hechos de corta duración, fonnados p:>r movimientos 
y acontecimietnos sociales, y cuya importancia reside en 
que vinculan "la cuestión nacional" o la e>.-periencia del 
grupo, con los intereses de grup:> "que, generalJMente de 
forma sucesiva ( aunque a veces coincidan), defienden, a 
tacan, invocan niegan, organizan, exaltan, et. la colee~ 
tividad de larga duración. (62) 

Este planteamiento resulta bellamente ejemplificado con la parábola que de 

la aaninsitración pública ofrece Alejandro Nieto, y que la "hace análo;a a un 

e:::Uficio con alas derruidas, con alas apenas tenni.nadas y alas a medio cons-

truir", y que para el Dr. ana.r Guerrero tiene una importancia capital: 

Ea en este rrontaje de tiC!tlpO sobre tiaT\EX), estas capas de -
historia superpuestas, lo que explica los más recónditos -
secretos que encierra la canpleja naturaleza de la adminis
tración pública y aclara porqué es así y no de otro trodo. ( 63) 

Asimisnc la Historia puede llegar a constituirse en fuente de conocimiento 

o experiencia en la construcción cotidiana del Proyecto Nacional, pues es pos.!, 

ble utilizarla C'010 métcdo para "explicar las causas del fracaso en los diver

sos intentos de crear una voluntad colectiva popllar."{G4 ) 

Por el otro lado, y ya analizando a la Historia caro fuente de legitimidad, 

para la construcción y sostenimiento del Proyecto Nacional , se le puede inter

pretltr en las formas ocm:> ha sido "utilizada'1 para estos fines. El primer aceE_ 

cami.ento a esta "utilidad" reside en el hecho, elerrental, de que" las generaci.2, 

nes requieren una revisión periódica de la historia para canprender y odent.ar 

las fuerzas sociales que se mueven en su derredor." ( 65 ) 

Rem::intándonos de nuevo a la historia del concepto nación, nos ubicarros ah.2, 

ra en el m::rnento en que dicho concepto corresponde rreramente a una idea cultu

ral, y hasta que adquiere una connotación ¡:olítica (a partir de Rousseau), la 

nación será en última instancia un "recuerdo histórico", 

Podenos suponer que la nueva .imp::>rtancia de la Historia, para el concepto 

de nación, surge en SUiza. Ahí, y en la primera mitad del siglo XVIII, la hi,! 

toria es casi popularizada y muy difundida, para buscar el "carácter nacional" 

en las costunbres y las tradiciones morales del pasado. Esto constituye un ar.

to deliberado, cano lo ejemplifica el caso de Juan Jacobo Bodmer, de zurich,

quien despues de "empaparse" del concepto de libertad p.íblica. (GG)difunde y -

fwda publicaciones e instituciones que pranueven el estudio de la Historia. <67 ) 

UZ) Yilar-, Pierre; op. cit. pp. 194·185. 
(63) Guerrero, Olll4n El Estado y h i1d•infstri1cfón públtcA ~n "éidco. p. 36. 
(64) Cfr. Sosa. lgnacl:i; Concicnch y Proyecto M.acioul. •• 
165) Idea. p. 14. 
(66) Cfr. Chabod, op. cit. p.40. 
(67) Idea, pp. 44·45. 
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Así, se deja a un lado el estudio de la Historia p::>lítica -caro hasta ente.!! 

ces se venía estudiando- para aprehender del pasado los "sentimientos" más que 

los hechos misrros. 

Lo trascendental es que por primera vez la Historia tiene un fin práctico 

y político, pues se le ve coro instrumento. También se le "descubre" utilidad 

para justificar instituciones de remto origen, cano la sangre real de un no

na.rea o duque, etc. que le daría derechos sobre ciertos bienes. En fin es 

la Historia que se convierte en servidora del Derecho, que de 
be servir para apuntalar construcciones jurídicas, aspiraciO:
nes políticas, etc.¡ la Historia, concebida cano un vasto ar
senal de noticias y docunentos a los que se aferra quien qui~ 
re sostener o m:::xiificar detenninado sistena jurídico-(X)líti
oo. (68) 

La utilización de la Historia más recurrente, sutil y efectiva para la con!! 

trucción y sostenimiento tanto de wia nación caro de un Proyecto Nacional, resi_ 

de en la creación y difusión de mitos. 

La utilización de los mitos para reforzar los lazos que unen a los miembros 

de \llla nación en torno a un Estado, es un recurso de los gobiernos estatales 

tan váido cano canún en la historia y la geografía universal. En el caso más -

cercano a nosotros, el rrexicano por supuesto,tenemos ejanplos bien claros so-

bre la inteligente utilización y creación de los mitos: la exaltación del pas!!_ 

do prehispánico y de Quetzalcoa·tl, hecha por car los Maria de Bustamante en el 

período que abarcó el inicio de la lucha por la Inder:endencia: (Gg)el mito del 

origen ºdivino" de la Virgen de Guadalupe que, aunque fué creado por los con

quistadores españoles en el siglo XVI, fué retana.do caro bandera . ¡:cl.ítica por 

la insurgencia mexicana a instancia de Fray Servando Teresa de Mier; (70)o el -

mito del"mexic.ano" de la nueva sociedad que surge a partir de la Revolución de 
1910. (7l) 

(68) ldu. p. o. 
(69J Cfr. F'lorescano, EnrlQue; "fundación del nacionalismo mexicano'', •eaos. 

n•. 134, febrero 1989, pp. 33-41. 
(70) Cfr. Bt"ad1ng, David; Los odgenes del n.cionalU•o •exfcano, [RA, México 1973. 
(71) Cfr. a .. rtra, Roger: La Jaula de h •ehncoth, Grljalbo, Hhlco 1987. 



HOJA 30 

l.2.1.3. I..a Voluntad General. 

Pcdaros suponer, a partir de la historiografía hecha por Olalx:d sobre la -

nación, que la primera idea del Proyecto Nacional surge cuando canienza. a dár

sele al concepto nación una connotación política. Y es con J ,J. Rousseau con -

quien se origina. Con él se tropieza a dar mayor peso a la voluntad en la polí

tica. No por casualidad el suizo crea el concepto de Voluntad General: para él 

es mis im¡:ortante el sentimiento politico, esto es, la voluntad de acción de -

la colectividad. De ahí se sigue, inevitablemente, que tal voluntad persigue -

la creación de un Estado: 

De la canprobación de un hecho, creado sobre todo por el pa
sado ( \,:i nación} , se empieza a pasar a la "voluntad de crear" 
un nuevu hecho, es decir un Estado basado en la soberanía ~ 
pular y por lo tanto es inevitable el P,.'\SO hacia un "Estad'O
nacional". 

1\ partir de Rousscau se C'x¡:cr imenta un cmnbio en la consideraci.Pn de la ~ 

ción; ya no se basa esta en el p.i.sado de hcmbres libres y fuertes, sino que se 

le desea en una é¡xx::a por venir. "La nación, antes simplemente sentida", ahora 

también es "deseada". <72 > 

Este cambio en la concc¡x::ión tt·.:ie con5i go muchas implicaciones y efectos. 

En primera instancia, cono afirma Chab:xi, "signiUca el paso de la mentalidad 

reformista del siglo XVIII a la ~ntalid.:id revolucionaria de fin de ese siglo 

y del XIX."(7J)Esta mentalidad se vuelve tan pe~able, que llega incluso a -

constituirse en un "clima rroral ccmpletamente distinto". n 4>Es decir, se con-

vierte en tOOa una ética del ccmportamiento que influye en diversos, o en ter-

dos, los ámbitos del quehacer hum.:ino. 

Trunbién la forma de la práctica r:olítica se transforma: pasa de ser un ar

te cu.lculudo, equilibrado y racional,<!. un estado tunultueso, pasional, i.mpetll2, 

so; esto caro consecuencia de las p.:isiones nacionales. 

Chabod ofrece una ideil muy clara de lo que entenderos ¡x>r Proyecto Nacio--

nal, aunque él no lo llame así: 

la nación deja de ser unicamente sentimiento para convertirse 
en voluntad: deja de ser proyectada hacia el pasado, a nues
tr.:i.s espaldas, par.a proyectarse delante de nosotros, hacia el 

~~~~~~~~~~~~~ 

(72) Ctt. pos. Chabod, op. ·cit. p. IJ. 
( 73) ldem, p. 73. 
(74) ldem, p. 77. 
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futuro; deja de ser puro recuerdo histórico para transfor-
marse en norma de vida para el porvenir. (75) 

En síntesis, "la nación se convierte ahora en el ideal por realizarse en 

el futuro próxitro." 

otra consecuencia de aquel cambio de mentalidad, derivado de la p:ilitica -

pasional e impetuosa, es la aparición de ideas pollticas doctrinarias, es de-
~: . 

• • • a partir del siglo XIX, se transfiere la religión a la PQ 
lítica, se hace de esta una "religión"; o , lo que es lo miS 
mo, se crea "la religión de la patria", la cual es, a su veZ 
el fin suprerro de la política, la rreta a la cual aspirar.(76) 

Con aquella idea de Proyecto Nacional, se busca la creación de un Estado-na_ 

ción, se pasa con ella de la concepción cultural de la nación, a asignarle una 

. connotación política. Sin embargo el recurso cultural sigue siendo útil para e§_ 

ta nueva nación, para justificarla y darle bases sólidas. 

Transformar la nación cultural en nación territorial p:?ro -
precisamente los ti tules culturales sirven también de docu
mentos justificativos para el surgimiento de la segunda. 
De ahí el recurso a la historia pasada, que continua así la 
actitud de los escritores del siglo XVIII, pero con una fi
nalidad p:>lítica que a aquellos les faltaba. (77) 

Caro se ve, la construcción y realización del ·Proyecto Nacional está fuert..!! 

rrente determinado IXJr una voluntad de acción. En otras palabras el contenido -

subjetivo del Proyecto Nacional es muy importante. Este subjetivisrro se manifi.!:_s 

ta de muchas formas, pero todas se originan en un "sentimiento". 

;os factores subjetivos en la determinación de una nación son tan i.mpor~ 

tes caro los factores objetivos. En realidad existen dos corrientes de pensa-

micnto que interpretan la cuestión nacional desde esos dos planos: el objetivo 

y el subjetivo. Una definición que intenta ser integradora de estas dos posiciE 

nes, considera a la nación cano una 

ccmunidad hunana en la cual los mienbros unidos por lazos de 
solidaridad material y espirituales han tonado conciencia de 
fo~r una entidad distinta de las demás. Dos conceptos se -
desprenden de una dcfinición:una concepción objetiva que es
tablece la existcnciu de la nación en lazos rrateriales o ét
nicos tales caro la raza, la lengua y la religión (concep--
ción de Gobineau, Chamberlain y la escuela histórico alenana) 
Una concepción subjetiva que establece a la nación sobre un 
conjunto de elementos espirituales vinculados al pasado de -

_______ __,,un"-'pu=eb:l00o,_(historia, tradiciones) o bien orientados hacia su 
l75) ldc111, p. 80. 
( 76) Ide111, p. 84. 
(77) ldelll, 88. 
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futuro: la voluntad de vivir juntos (Renan).(78) 

Coro todo fenémeno social, aún los sentimientos que caracterizan a la cue!!. 

tión nacional han sido determinados por factores concretos o necesidades tangi

bles. En el caso innediato de las naciones latinoamericanas, es fácilmente co-

rrob::lrable el origen de la nacionalidad en un sentimiento: "el nacimiento nacio

nal está fWldado en el original sentimiento americano que busca la independen-

cia de España." n 9 ) Al misrro tiempo esto deja sup:iner que el sentimiento de na-

ción o nacionalidad es en sus orígenes, al menos para el caso latinoarrericano, 

. una reacción ante otro hecho: los nexos con la metrópoli; r;or ende, no se le -

puede CXJOSiderar un sentimiento nacional propositivo, en sus inicios. 

Este sentimiento caro reacción es más claro si se consideran los Cactores -

que le han dado origen: la propiedad privada y el privilegio. " .•• el derecho -

que tienen los naturales de una región a disfrutar en exclusiva las riquezas a= 

hi contenidas, es el inicio del concepto de nacionalidad."(BO) 

Si bien es cierto que el contenido subjetivo del concepto nación está dcte.E, 

mindado EX)r factores 1TUJY subjetivos, también es cierto que los factores subjet.i 

vos ya fomados adquieren por si miStOOS una importancia innegable. Son estos -

fuente de toda actividad y voluntad cie acción en los núemb,ros de una nación, 

tanto si los considerasoos individualmente caro si lo haceros pensándolos organ,i 

zados en instituciones sociales. lD i..m¡::ortante aquí es el hecho de que estos e

).ementos subjetivos no sólo tienen la f.unción de cohesionar al conjunto de ind,i 

viduos que llamarros nación, sino que también funciona caro incentivo para la ªE. 
tividad de los connacionales y, sobre tcxlo, para su propia organización social. 

En otras palabras, la nación 

asegura la fi:cmeza de la misma por medio de una propagan
da incansable, que recuerda constantemente a la (;¡ente su uni 
dad original y, empezando por la escuela, prosigue por me
dio del períodico y a través del ejército. OJ.:mdo la fe fla
quea y la razón duda, un pJgraro (represalia contra un gru
EX> o clase) o una guerra restauran al m::rnento la unidad arre
nazada. Esta apasionada defensora de su autoncmia, no se con 
fia sino a una autoridad surgida de sí 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, tc:do debe llevar su sello. Ciégamente fiel a los suyos"; 
no se precisa de considerar en nada a los demás,a quienes --

~~~~~~~~~~~ 

(78) 8urdeau, Georges: Tratado de Ctench Polftici1 t. 11. El Estado. vol. I. La 
for•actán del Csti1do. nota de pte de págtn.i, pp. 158-159; ENE\1-Acatlán, 
UMAM. Mhfcol9BS. 

(79) Cfr. Sosa, lgnatio; Conctencli1 y Proyecto lli1cional. .• 
( 801 tde11. 
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trata con soberbia y sin piedad. De este m::xlo asegura a sus 
instituciones y a sus miembros la cohesión más fuerte que un 
grupo puede adquirir. (81) 

Ernest Renan es WlO de los pilares que sostienen la concep;:ión de la nación 

a partir de la prepcnderancia de sus elmentos subjetivos. En una farrosa y eSpl_§.n 

d.ida conferencia dictada por él en 1882, explicaba la definición y constitución 

del concepto nación: ' 
une nation est una ame, un principe spirituel. Deme choses -
qui a vrai dire, n 1 en font qu'une , constituent cette ame. -
L'une est la possession en carut1 d 1un riche legs de souvenirs: 
l 'autre est la consent.Ement actuel, le desir de vivre ensurn
ble, la volunté de continuer a faire valoir 1 'heritage tju'on 
a recu indivis.(82) 

Tanto la posesión de recuerdos ccmunes, (X;t10 "el deseo de vivir juntos" en 

el presente, constituyen dos caras de un núsrro sentimiento que se manifiesta en 

la idea de nación. Cuando este sentimiento se reviste de un objetivo más o rre-

nos concreto, se puede hablar ya de una voluntad ca:npartida, una voluntad ccmún 

o general. A. este sentimiento con voluntad de acción se le ha llamado nacionz

lismo. 
Si para Renan la nación es un principio espiritual, para nOOs Kohn el naci2 

nalisro constituye un "estado de espíritu". El carácter subjetivo del naciona-

lism.:> es ricamente explicado por este autor para quien tal concepto lo misrro es 

un sent.lmiento que identifica, da conciencia de. sí miatl() y mueve a la masa, que 

una idea que precede a la organizac.tón nacional. lSJ} ' 

El nacionalisrro, de acuerdo con K?hn, es un sentaniento tan canplejo ccxro -

abstráete, ex>nsecuencia del desarrollo de factores sociales e intelectuales en 

una época histórica específica. De manera concreta, es impen'sable el nacionali~ 

mo antes de la aparición del rrodcmo concepto de Estado, en el período que va -

de los siglos XVI al XVIII, asl caro es impensable sin la previa aparición del 

concepto de soberanía p:>pu.lar. 

Este sentimiento canplejo e históricamente determinado, está canpuesto [:Or 

una serie de factores subjetivos que le definen y distinguen respecto a otro -

tipo de sentimiento o cohesión colectiva: 

- persistencia del localismo y del regionalisrro; 

(81) :iaesae:-t, J.; Essats de soc~ p. 18; cit. pos, eurdeau; op. cit. p. 160. 
(82) Renan, Ernest: "Qu'est·ce qu'une natton?", canfer~ncia e;i La Sorbona, 11 de 

Hrto de 1882, reproduc1d4 en CEuvres co•pletes, 1, 1947, pp. 887-906, com11. 
por Ebrard, J: y Palmade, G: en l'Hfstotre, llbratre Armand Coltn, Paris 1965, 
pp. 295·298. 

(83) '<ohn, Hans; Hlstorta del nacionalts•o, Fondo •1!! Cultura E.-:onómlca, México 1949 
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- taria de conciencia de las posibilidades nacionales; 
- mito del progreso indefinido, y de la cita ·ael respectivo 

pais con el destino; 
- enmascaramiento del conflicto interno; 
- reacción contra los irunigrantes, vistos caro cartet.idores 

disociadores, corruptores de las antiguas virtudes autéx:te 
nas. 

Una definción amplia del nacionalisrro, lo explica cano: 

la preferencia por el interés cc:mpetitivo de esta nación -
y de sus miembros frente a los intereses de tOOos los extr<!,!!. 
jeras en un mundo de TTOvilidad social y ccxnpetencia econáni
ca, dani.nado por los valores de la riqueza, el poder y el pres 
tigio, de m::rlo que las rretas de segurd.dad nacional e identi= 
ficación de grupos aparecen ligados a la realización de estos 
valores por parte del grupo.(84) 

La realización de los val ores del grup:i al que se pertenece, es evidencia de 

que el sentimiento canplejo del nacionalisroo está indisolublemente ligado a la 

concepción de un propósito u objetivo. Por lo que hem::>s analizado hasta aquí, -.._, 

es fácil sup:iner que dicho propósito está referido a la construcción de un Es

tado-nación, con una organización soc:io-politica detenniada y bien diferencia

da. Caro idea que incita a la acción, el nacionaliSITO en su concepción más -

sirople ha sido definido caro 

una idea fuerza que inunda el cerebro y el corazón del han
bre con nuevos pensamientos y sentimientos, llevándolo a -
traducir su conciencia en hechos de acción organizada.(85) 

Desde el punto de vista político, el né1.cionalism:> se convierte en un factor 

pcx:leroso para la acción y la actividad social, desde el m:mento en que posee un 

propósito concreto, o una serie de objetivos específicos en una épcx:a dada: 

El nacionalism:> es un estado de espíritu que penetra en la -
gran mayo ria del pueblo y que reclama esa penetración; reco
noce al estado-nación cano la forma ideal de organización ~ 
lítica, considerando a la nacionalidad ccm:J la fuente de -to=' 
da energía cultural creadora y de todo bienestar eocnémico.(86) 

Históricamente, cuando surge la idea de sobe.rania popular -antes que el na

cionalismo- se identifica a la cuestión nacional con procesos que amplian pa.ul_! 

tina o aceleradamente el concepto de libertades políticas, es decir, con 1a ace.2, 

ción de principios de igualdad que se van extendiendo al universo social. (B?) 

(841 Oeutsch. Karl; l4S n11cfones en crisis, p. 23. 
(851 Kohn, Hans: op. cit. p, 29. 
(86) ldem, o. 27. 
(81) Cfr. Sosa, Ignacio; ~De la patria del criollo a .•• ", p. 23 
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La aparición de la conclenci a nacional en un pueblo, es prueba de que este 

ha alcanzado un nivel _de madurez política suficiente para autogobernarse y to

mar en sus manos su futuro. se entiende, por tanto, que la conciencia nacional 

sólo se formará en el marco de condiciones sociopolíticas e históricas muy CO.!!. 

cretas. 

cuando los habitantes de una región se autodefinen no p:>r -
sus creencias religiosas, ni por sus características racia
les, ·ni por el sitio donde nacieron, sino por su referencia 
a una entidad histórico-política que c:cmprendc las caracte
rísticas anteriores, y cuya idiosincracia no la fundamenta 
en características personales, sino caro parte de un ser co 
lectivo, aparece entonces el fenémeno de la conciencia na-
cional. (88) 

Este hecho histórico que supone el tránsito de una forma de vida social ~ 

sada en la lea1tad al rey, a otra originada en la lealtad al concepto sebera-

nía po¡jular, C 89 ) significa ya cargar de connotaciones políticas al concepto de 

nación y al sentimiento de nacion¿il isrro, pues 

..• surge cuando una clase social alcanza el control del a
parato estatal y mcUümte el uso de este, legitima sus aspl_ 
raciones y las impone al resto de la sociedad. 

En este sentido, la conciencia nacional ha aparecido cuando se manifiesta 

una Voluntad colectiva 4ue identifica a los miembros de una canunidad con un 

proyecto donde la contribución de to:Ios y cada uno de los 
miembros de Ja colectividad es considerada cano im¡.ortante 
para salvaguardar al patrim:mio colactivo. 

Y se consigue a través de la utilización de la presión.tlnterna que produce 

la educación universal, o a través de la presión externa que surge de la ame~ 

za de un ataque real o fingido, a la colectividad. 

Este tipo de conciencia nacional que coloca al individuo en torno a un PIE, 

yecto, implica un grado de desarrollo del concepto nacional bastante elevado -

pues ya no se refiere sólo a la identidad con una entidad histórico-política o 

social,sino a la certeza de constribuir a un proyecto de enoanes proporciones, 

es decir, en un conjunto de actividades con un fin canún y general. 

La aparición de la conciencia nacional se convierte en el criterio que di

ferencia a la patria de la nación. Esencialmente, la patria se funda en el pre 

sente y para el pasado; en tanto que la nación se funda para el futuro~ "La ~ 

(88) Sosa, Ignacio; Conciencia y Proyecto Nufon11. ••• pp. 23·24. 
(89) Cfr. Sosa, Jg•UClo; "De la patria del criollo, •• '", p. n. 
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tria es una continua visión del pasado, que repetidamente evocada es, por así 

decirlo, el mito de la edad dorada de la oligarquía," En t.anto que la nación es 

ahora definida cc:m:> Wla 

categoria histórica terr.poral canprendida caro la posesión en 
o:::m:in de un proyecto de transfonnación terrenal que tiene co 
rrc objetivo lograr, para los habitantes de un territorio de'= 
terminado, la eliminación del privilegio, de la desigualdad, 
para dar a cada uno de sus mienbros no sólo la oportunidad, -
sino el derecho de disfrutar los bienes realizados por su -
trabajo. (90) 

La c:xn:iencia de grupo, que origina la conciencia nacional, se encuentra -

·en la base de todo nacionalisrro, y es su requisito imprescindible. Esto es así, 

preciscsrente ¡:orque la conciencia de grupo tiene cerro razón de ser el de lograr 

una harotjeneidad en el grupo que facilite la actividad ccmún. con este propósi

to, a través de la conciencia de grupo, se crean W\a serie de símlX>los y conven. 

cienes que identifican y C'Ohesionan al grupo, y en donde la opinión pública -

constituye un elemento de presión irn¡::ortante. C9 l>Es p:>r esta razón que en la -

fonnación de una conciencia de grupo, la educación -con características muy e.:!_ 

peclficas y atendiendo a propósitos muy concretos- de los miembros resulta el 

principal inst.nnento que detennina la creación de actividades y acciones gru

pales. La característica que distingue a la conciencia nacional de las dem.'.is -

conciencias de grupo, reside en que la preparación o educación ele sus mianbros 

tiende a identificar a la nación caro el grupo al que se debe la lealtad supr~ 

ma., es decir, en situaciones que conduzcán a disyuntivas sobre la pertenencia 

a varios grupos sociales en un mismo individuo, el de la nación tiene siempre 

la prioridad. 

la c:onciencia colectiva o conciencia nacional se encuentra en el origen y 

fWldamento del Estado-nación y del poder político. Veamos porqué. 

(Dio mencionábamJs anteriormente, la cuestión nacional propicia la e>c:ten

sión del principio de igualdad y libertad política, al mayor nllnero de miem-

bros de la nación. Este proceso da hcrrogeneización de los derechos políticos -

por un lado pranueve la participación en el ámbito político deun conglanerado 

ciudadano cada vez más amplio, pe.ro por el otro lado pone énfasis en la indiv.!_ 

dualización de los intereses, en la fragmentación de los objetivos que ahora 

(90) Cfr. Sosa. Ignacio; Conciench y Proyecto lacional. .. 
(91) Kohn,Hans; op, cit. p. 23. 
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quieren ser particulares. En fin da lugar a la aparición de la controversia, -

del caiflicto caro un hecho válido y frecuente para solucionar los asuntos po

líticos.Nos encontramos entonces, ante la ficción del "estado de naturaleza" o 

"estado de guerra" que ya habían pensado ~s y Locke, respectivamente. 

Tal estado de naturaleza tiene por pr-tncipal característica el de suponer 

un cmjunto de hanbres "naturalmente" libres, que luchan individualmente por -

sus intereses y necesidades particulares, y en el que no existe mayor límite a 

la libertad que la propia fuerza o capacidad individual. En esta situación fi~ 

ticia, la necesidad es el iootor de las relaciones sociales y políticas. ~ aquí 
que se considere a este tipo de relaciones sociales o:xro directamente determi.:_ 

nadas por el tipo de relaciones econérnicas. Norberto Bobbio nos efrece tres r!!_ 

zones que explican este hecho: 

primero, ahora se ha vuelto claro que el estado prepolitico 
es el estado de naturaleza o la sociedad natural,caro quie 
ra llamáracla, coincide con la esfera de las relaciones eéó 
nánicas, es decir, la esfera en la que se desarrollan las -:'" 
relaciones del hanbre con la naturaleza a fin de transformar 
la para provecho propio a través del trabajo; segundo, el -:'" 
protagonista de este estado prepolítico, que coincide con -
la sociedad econánica, es el individuo, considerado en la 
esfera de su capacidad personal de apropiarse de las cosas 
ccrnunes y de transformarlas para el mayor beneficio propio 
y de la sociedad; tercero, la propiedad individual, instit.!!_ 
ción fWldamental de la econania burguesa, nace tod.a acabada 
y perfecta en el estado de naturaleza, es decir, antes de -
que surga el Estado.(92) 

Por estas razones la ficción del estado de naturaleza tiene caro primera -

peculiaridad, la de sostenerse en un universo de relaciones sociales co:nt.ro-
versiales, de conflicto, y que se origina de la existencia de una multitud de 

individuos dispersos y disgregados políticamente, cuyas inteligencias tienden 

a interpretar la "Ley moral" muy parcialmente, dando caro resultado lógico el 

desorden social y el caos. TOdo este rocdelo no es sino una construcción teóri 

ca que sostiene la inalienabilidad de los derechos y libertades políticas in

dividuales, las cuales se constituyen en hechos sociales cuya extralimitación 

obli9a a la aparición de una orqanización política centralizada: pero también 

se cx:netituyen en infranqueables límites al poder que detentará dicha organiZ!!_ 

ción p?lítica. Este es el mérito de Hobbes, el haber reconciliado el ejerci-
( 92) &obbto, Norberto; .. El 111odelo Iusnatura1tsta" en Orfgen Y fundaaentos del 

poder eolhtco,; Bobbio, N. y Bovero,": Gr1ji1bo, "é.w.1co 1984, p. 86. 



HOJA 38 

cio de la libertad individual con l.:i nacesidad de un orden político centrali

zado. 

Pero vearros cáro se pasa de la libertad individual ilimitada, a la apari':"" 

ción del Estado. La extralimitación de las libertades individuales, cuyo ~ 

nocimiento universal se debe en gran medida a la apadción de la conciencia -

colectiva o nacional, conduce a una situación en que la paz social se encuen

. tra totalmente alterada, y a la que se ha llamado estado de naturaleza. En él 

cada hcrnbrc, utilizando su propia razón, entiende a su mare 
ra el ámbito de la aplicabilidad y el sentido de laley me-":: 
ral, de rrodo que muy pronto la falta de juicio supraindivi
dual ocasiona una situación anornul, que sólo el acuerso xa 
cional entre tOOos tos hcmbres puede superar, Este pacto sO 
cial es el origen de la sociedad civil, en la que cada han::" 
bre individual consiente en de1€9ar a un ¡::oder canún p.:irte 
de su::; t,1cultadcs naturales, especial.rrente aquella que le -
pernlitia interpretar individualrrcnte la ley rroral. (93) 

I.o importante de esta tcorí a, es que se hace a un lado la concepción según 

la cual el Estado surge de manera "natural" e impulsado por su propia evolución, 

p:ira dar paso a una interpretación que tiene cerro supuesto a la voluntad polí

tica.El Estado es producto de un acto de voluntad, es decir, de una convención 

o pacto soc::ial al que se le ha llamado contrato social. 

La teoría del contrato social constituye una solución a una multitud de -

problemas scx:iopolíticos o, mejor .i.(m, a un único problema rnultifacético: al 

poder politice. Oc manera sustancial, se puede rcst:Jm.i.r así: 

l?l problana de la multitud de individuos reconocidos por -
naturaleza independ icntes, es planteado en la perspectiva 
de la creación de un orden EXJ'litico artificial, fundado so 
bre el consenso racional de todos. (94) -

Pero también el contrato social que se origina a partir de la voluntad, -

cxmsiente y racional, de los miembros de la sociedad, supone una limitación -

sustancial de las libertades individu<Jles en favor de un p::xler autónaro. Ha--

. blarros ya del problema de la soberanía. El derecho del ejercicio exclusivo de 

la suna de l<ls libertades individu.:ilcs de una canunidad, se transfiere a la -

autoridad de un pcxler soberano y superior a todas las individualidades canpo

nentes. Se sacrifica libert~d individual, pero ·se obtiene a cambio seguridad y 

estabilidad políticas. El p;tcto o eontruto social entonces, también resuelve 

la dicotcrnia de las libertades individuales y la necesidad de un poder cen-
{ 93} L6pe1 ti.mara, francisco, Orfgen y evolucfón del 1fbcra1h•o Europeo, UNAH, 

Hhlco J977, p. 94. 
(94) O·lvero. Htchelangeto; "Polittca y artificio. Sobre la 16glca ::tel 11111delo • 

fusnaturallsta," en Ddgen y fundamentos. ••• p. 117. 
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la autol:'.irl~d soberana provenía precisamente de un· acto de 
consentimiento inllividual que sacrificaba, en bien de la -
seguridad colectiva, la libertad absoluta de cada persona. 
El Estado, según Hobbes, no se oponía entonces al ámbito -
de los derechos individuales, sino que representaba en cier 
to arodo la facultad delegada de la voluntad de cada hOOlbre7095) 

Pare I.ocke, el estado de naturaleza equivale a una situacuón de paz, sin 

organización política pero basada en una espontánea observancia de la ley no

ra! por parte de los individuos. Es en el estado de guerra que se contrapone 

al de naturaleza, en donde las condiciones sociales degeneran en corrupción, OO.!!, 

flictos y controversias, y donde imperan '..as pasiones. Es en este nonento ClJa!!. 

do surge la necesidad del establecimiento de un p:der supra partes, qu~ fUfl9a 

caro mediador, que dirinu Lls controversias para restaurar la paz y el brden · 

social. Surge, pues, el pacto o contr:-ato social a partir de la aceptación de -

los individuos, "naturalmente libres" pc"'lra ceder o ljmitar -de manera más o me 

nos radical- sus libertades. ( 96 ) -

otro problema que resuelve la teoría del contrato social, es el que se re

fiere a la legitimación cotidiana de un orden político :irecien fundado, o que 

se le busca legitin\lr por un pasado contractual. Resolviendo esta cuestión, -

es cuando resulta clara la calidad de ficción que ostenta la idea del contra

to social pero también se aclara el propósito legitimador de su creación: 

•.• la objeción deque no existe· un p:icto en el origen del 
Estado, pierde sentido. La fictio del contrato social indi 
ca sobre tcdo que el p:.xler político, cualquiera que sea sü' 
origen, se desvanece cuando ya no sea en cierta manera y -
medida re<.-onocido o aceptado; esto sugiere que la continui 
da.d de un poder coactivo exclusivo se explica no tanto por 
su misma fuerza, caro p::>r la justificabilidad para los coa 
sociados.(97) -

La idea del contrato social quier-e suponer en realidad que la legitimidad 

de un orden político radica, en todo caso, en la aceptación que del miSIJll ma

nifiesten los coaso::iados o miembros ele la colectividad. Es decir, se refiere 

. al consenso coro fuente de legitimidad par-a el aparato normativo que el astado 

establecido impone cotidianamente. La idea del contrato social parece manif~ 

t.ar una "secuencia": un orden p:Jlítico -o Estado-, se establece a partir de la 

consolidación de un ar-den normativo (Constitución Política) que es aceptado.-
( 95) L6pez cámara; op. cit. p. 78. · 
{96) Cfr. eove.·o, O;l. cit, pp. 121-124. 
(971 Bovero, H.: Mlugares el.is leos y pe.8 s;iectfv1s c11ntemporáneas sobre poHtfca 

y poder," en Ortge?n y íunda•entos ••• p. SO. 
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consensualmente por los integrantes de la sociedad que pretende regir. Es la 

legalidad lo que el contrato social legitima. Michelanqelo Bovero lo afirma de 

minera más clara: 

••• no veo otra fonna de sostener la superioridad de la nor 
rM sobre el p::der, y el p:rjar legal caro ti-po de poder legT 
t.iJro. si no es considerando la obligación de obediencia coñ 
tenida en la norma cx:mo fruto de la misina voluntad de los -= 
coasociados • 
• • • aquella legalidad a la que se pretende reconducir la le 
gitmidad de una forma (rn:derna) de peder político~ parece":" 
que no se pueCle fundar de otra. manera sino ccn base en el -
acuerdo de los asociados.(98) 

Oe acuerdo a la teoría contractual.istn, en una situ.Jcíón donde impera la 

libertad individual, y dende todos los m.iernbr~ de una colectividad tienen -

'V02. y voto para decidir, se acude a un consenso que establecerá un orden nor

mativo para dar legalidad y legitimidad a un p:ider soberano y supra partes, -

que solucione los conflictos que p..ldieran surgir por el ejercicio excesivo de 

las libertades individuales. Si bien tal teoría insiste en la relación causal 

según la cual el consenso de los coasociados crea el orden nonnativo, la rea

lidad -que admite también la m.iSJM teca:ia- señala que el consenso generalmente 

sólo legitima a un orden normativo ya establecido con anterioridad. se habla 

entonces de COlSClltiadcnto. 

En este sentido, y en rigot', el pacto social no se establece realmente -

inter pares, es decir entre los coasc:x:iados. Más bien se establece entre los 

m.ierrbros de la sociedad ¡;:ar un lado, y el detentador del p:xler político ¡:or -

el otro: o sea con el Estado. 

El pacto social es, pues, un verdadero contrato entre el 
individuo y el ¡xxier civil, e implica, para ~s, la ob-
servancia de obligaciones específicamente? determinadas y -
limitadas de antemano~ (99) 

F.s aquI donde puede ílpreciarse cáTo el consenso se convlerte en consenti

miento para la actividad del Estado. t-b quiere decir esto que se trata de un 

ejercicio del p:xier de manera vertical ccmplet.amente autoritario, en que los 

actos de gobierno requieren sólo ser oonsentidos, y sin necesidad de ser con

sultados con el conjunto de la sociedad: 

&l acto de consentimiento no es. sin emb.1.rgo; definitivo: 
a cada m:rnento los pasos que dé la autoridad civil deben -
contar con el consentimiento de los hanbres que la han he-

--------=cho=~po=s.,,ib=l~•~· _,~·u=s~t-~ nte para preservar el libre disfrute -
{98) ldu, p. 56. 
'99) Lápez C.bare; O). cft, ¡,.95. 
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de sus derechos naturales. (100} 

En todo caso, la idea del consentimiento consensual caro fuente de legiti~ 

ción del pod.er político, y de la legalidad caro objetivización del consenso -

que se establece entre soberano y súbditos, conducen a la otra gran idea de la 

o:institución Politica. 

Históricamente puede catprenderse el desarrollo de la voluntad general ha.:!., 

ta cawertirse en Constitución Política, si observam:>s que en el descnvolvimie.!!. 

to del liberalisrro británico,a una primera etapa (fines del siglo XVI) caract!_ 

rizada por Wl m::xi.arquism:> absoluto, siquió otra etapa en que el propósito funda 

mental o::insistió en delimitar (Y "fortificar") el ámbito de las lil.:ertddes in

dividua.les, para lo cual se sirvió la burguesía británica de la idea del con-

trato social y delconsentimiento que supone el mismo, y que se enmarca en la -
llamada teoría constitucionalista. UOl) 

Bobbio es muy claro al afirmar que la tendencia del contrato social, cual

quiera de sus dos vertic:ntes de que se trate, conduce sienpre a la norma, a l.:i. 

Constitución: 

Sean los contrayentes de este pacto el pueblo, por un lado, 
y el soberano, por otro, y en este caso se trata de un contra 
to bilateral. o los mism::>s individuos que se p::>nen de acuerdO 
entre ellos para obedecer a un gobierno, en este caso se tra
ta de uncontrato multilateral, o rn:?jor dicho de un acto colee 
tivo, la figura del contrato es la base de un sisteJM. de con::' 
vivencia en la que la fuente principal del Derecho, y por tan 
to de la reglamentación de las relaciones sociales, ya no se::' 
rá, una vez agotada la !Unción fundadora del contrato social.
el contrato o acuerdo entre las partes, sino la ley que ins-
taura las relaciones de subordinación.(102) 

Y esto es así no sólo caro consecuencia de la necesidad de legitimar a tra

vés de la legalidad, al poder público que surge del contrato social, sino caro 

o:insecuencia también de la necesidad de limitar al misrro ¡:ojer: 

los !Imites del p:xle.r político están, p:ir decirlo as!, esta
blecidos en las cláusulas del pacto social, es decir, en el 
acto que instituye el mism:> poder: p::>r lo que el poder p:>lít.!, 
co nace limitado, y es reconocido caro legíti..no sólo si y has 
ta que, es ejercido en el respeto de aquellos limites. (103) -

la mejor ~ión de que todo pxler político m::xlerno -y con él todo Es

tado-nación- se haya construido sobre la base de un contrato social, de un con
(100 J lde•. p, 95, 
f 101) tde•. pp. 79·81. 
(102) llobbf3, Norbe.-to; El futuro de h de•Ocr•cl•, f'ondo de CultUrd de (conómfcll 

Mhtco 1986, p. 104. 
(103) Bovero, M.; "Lu9.1res clásicos .•. " p. 51. 
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senso y un consenti.-niento, gue so plaSfM en una COStitución Polítca, es la ne

gación o interrupción del cumplimiento ele aquellos lím•t~s ..._¡ Poder; es decir, 

en las revoluciones que estallan lo!:; pueblos ante el incumpl.imi.ento del. pacto 

social. 

En su teoría sobre las revoluciones, tocke sup:me que la autoridad del pu~ 

blo deposita en el pacto social establecido con el Po:!cr (tanto Ejecutivo caro 

el !.egislatjvo}, queda anulado cu.:indo este se aleja de los intereses legitinos 

del pueblo. En este nancnto es cuando se aprecia la calidad del contrato scx:ial 

COTP fuente de ¡;x::der y legitimidad, pues es el pueblo (que soberanarrente lo -

signa) el que decide en qué rn::rncnto est,1blecerlo y en qué marento disolverlo; 

es ca:paz de volver a un estado de nuturaleza en el que predani.nc la libertad e 

iguald.:1d, condiciones pr-cvias a la institución de un nuevo contrato social en

tre los miembros fXlt'a designar nucvillOC!:nle al detentador del poder sol:X?rano; es 
to es, para la for:rrución y reformulación del Estado. 004) -

En el fondo el contrato social se refiere precisamente al consentimiento -

(o legitimidad) que el pueblo brinda al p:;xler est..1.blecido: 

El foctoc principal en la tercia revolucionaria de I..ocke es, 
cano fácilmente se advierte, el ronsentimiento t=x'pular, pues 
un p::>der que subvierte el orden establecido pierde inmediata 
mente el asentimiento co:nún implícito en el contrato celcbrii' 
do con el pueblo; deja en suma, de existir jurídicamente ( .. -;. } 
tas revoluciones, dirá I.ocke, son. siempre revoluciones hechas 
por la mayoría del pueblo: su voJ.untad, su consentimiento, en 
tanto que veredicto suprem::> del orden p:>lítico establecido, -
es suficiente P3ra decidir de la suerte de toda relación con
tractual entre Jos hanbres y el gobierno que ellos han consti 
tuido. nos> 

El contrato social que propone .Juan Jacobo Rousseau es muy distinto al que 

explicaban Uobbes y 1.ocke. El sui:.m no .:ldmite que pudiera existir un pacto pe>r 

medio del cual un conjunto de lndividuos cedieran una parte de su libertad en 

favor de un p.:ider soberano que resolviera los conflictos que surgieran entre -

ellos. La libertad en Rousseau es L:in inülicnable caro irreductible: frase tras 

frase destruye la ideade-'!Jconsentlrnicnto clalx>rada por los fundadores del li~ 

ralisrro ¡:;olitioo ingles. De acuerdo con la teoría coosseaunlana del contrato -

social, debo existir u"'3 mutua satisfacclón de las partes que contratan, es d~ 

cir, cada uno cede algo en la medida en que recibe lqunl proporción de los o--

(104) Cfr. lópez Cimar.ti op.dt. p. 96. 
1 JOS) i Jem, pp. 9·;.97. 
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tros contratantes. Sin embargo, en un "contrato" con el gobernante, los súb:li

tos no reciben nada a cambio: no sólo no reciben subsistencia del gobernante, 

sino que ellos lo sustentan: a cambio de la tranquilidad gue piden, reciben la 

intranquilidad de las guerras constantes con las potencias extranjeras; etc. A 

este respecto, en una serie de argumentos contundentes Rousseau rechaza ese t.!, 

po de contratos que proponen los liberales ingleses, y que tienen (X)r materia 

caitratante a la libertad individudal: 

Decir que un hanbre se da a otro gratuitamente, es afirmar -
wia cosa absurda e inconcebible; tal acto seria "íleefitimo .y 
nulo, por la única razón de que el que lo lleva a ca!:..o no ª!!. 
ta en su estado normal ( ••• ) renunciar a su libertad es renun 
ciar a su condio5n de hanbre, a los derechos de la humanidad 
y aún a sus deberes ( ••• ) Serrejante renuncia es incanpatible 
ccn la naturaleza del haNJre; desp::ijarse de la libertad es -
despojarse de moralidad ( ••• ) ¿No es claro que a na.da se es
tá obligado con aquel a quien hay el derecho de exigirlo t~ 
do? (106) 

La igualdad de benf icios y carqxcanisos entre las partes contratantes, ccn!'!I 

tituye el supuesto básico de la teoria contractualista de Rousseau. Se refiere, 

i:or ende, a un tipo de contrato inter pares o de asociación. Para Rousscau, a

quella relación entre gobernante y gobernados es sólo m:inifestación de un acto 

de soberanía proveniente del ente colectivo que se fonna a partir de un real -

contrato social; por lo tanto, lo que los liberales ingleses proponian no era 

en realidad un cortra to o pacto social: 

Muchos han pretendido que el acto de institución (de un go 
bierno} representa o corlstituye un contrato entre el pueblo 
y los jefes que se da, contrato en el cual se establecen en
tre las dos partes condiciones po:r medio de las cuales la -
una se obliga a mandar y la otra a obedecer. se convendrá, -
estoy seguro, em que es una extraña manera de contratar. Pe
ro veamos si esta opinión es sostenible. Primeramente, la au 
toridad suprema no puede 1rOOificarse caro tampoco E!najenarsC; 
limitarla es destruirla. Es absurdo y contradictorio qu~ el 
soberano se dé un superior; obligarse a obedecer a un dueño 
es volver al estado de plena li~d.(107} 

Es claro que para Rousseau el soberano es el ente colL>ctivo que surge del 

contrato social. En el ejercicio de su soberanía, establece a través de la ley 

el gobierno que tendrá facultades ejecutivas, y cuyo propósito .. será la aplica

ci5n de su voluntad caro ente colectivo, rranifestándose a través de actos jurí 
(106) Rousseau. Juan Jacobo; El contr"ato social, UHAM, México 198·1, p. 13. -
(107) ldem, pp. 1z9~130. 
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dices. ( 108 ) El gobierno cutonces, no es pro:lucto de un pacto social entre el ~ 
der y lo!:l súbditos, sino que es .manlfestación de la voluntad del ente que BUE, 

ge del contrato soc:lal. 

El pacto o contrato social, "verdadero fundamento de la sociedad", es es

tablecido por el pueblo y entre el ~ueblo, y su propósito es la fonnación de -

un gobierno ( Estildo). Por todos los supuestos enWlciados hasta aquí, sobre la 

la teoría contractualista de Rousseau, el problana de la fundación de la soci~ 

dad y su gobierno -y la legitimidad de este- en consecuencia con la preserva

ción de la libertad individual, quetla plasrmdo en los siguientes términos: 

Encontrar una forma de asociación que defienda y proteja -
con la fuerza COTIÚn la persona y los bienes de cada asocia 
do, y por la cual c.:1da WlO, uniéndose a todos, no obedezca 
sino a sí misrro, y permanezca tan libre caro antes. Tal es 
el pt"opósito fundamental cuya solución da el cont¡;ato so-
clal. 1109) 

El supuesto flmdamental del contrnto social de Rousseau es la igualdad: C2_ 

da asociado reconoce y admite todas tas cláusulas del contrato, aceptando su 

subordinación Completa a la canunidad que se establece con el contrato, pero 

recibiendo la seguridad y garantía que la misma situación vale para todos y 

cada uno de los otros asociados. El pacto social de Rou5:seau queda sintetizo 

do en su siguiente descripción: 

cada uno (X)rlC en canún Su persona y teda su poder bajo la 
suprana direccíón de la Voluntad General, y cada miembro 
considerado COOCl parte indivisible del todo. Este acto de 
a.&-'.. elación convierte al instante la persona particulár de 
cada contratante, en un cuerpo normal y colectivo, canpues 
to de tantos miunbros caro votos tiene la asamblea, la cui'l 
recibe de este mism:i acto su unidad, su yo ccrnún, su vida 
y su voluntad.(110} 

la voluntad general constituye et concepto innov¡¡dor creado por Rousseau, 

y que da un !mpetu re.novado a la teoría contractualista clásica. Su lmr:ortan
cia radica en que oonstituyc el origen de todo gobierno, y ¡:or ende, de todo 

acto de gobierno. Sobra decir_ que, p:>r lo· anterior, es también prirrordial -

fuente de legitimidad para todp acto de gobierno. Raul cardiel Reyes nos expl,i 

ca clararrente la l dea .de Rousseau: 

El contrato social crea una entidad nueva de sus miembros, 
un ser canún, una canunidad en una palabra, con alma, espí 
ritu propio, con· una voluntad sui generis que se denanina -

~~~~~~~~~~~~~ 

(lOBl ldcm, p. 131. 
( 109) ldem, p. 20. 
(110) ldcm, pp. 21-22. 
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voluntad general. Esta voluntad es el principio activo,inte 
ligente, ético que da vida a la canunidad y crea los orga-= 
nisrros que ! lamamos sociedad y Estado, coro sus instrumcn-
tos propios. El constrato es social justamente por la crea
ción de esta entidad de orden social, que absorbe a los in
dividuos, pues el los se entregan totalmente al entregar su 
libertad, para vol ver a nacer caro miembros de una canuni.-
dad, cano súbditos de un p:Xler soberano, caro ciudadanos de 
un Estado.(111) 

La voluntad general de Rousscau manifiesta algunas características que _la 

definen ccm::> tal, y que es importante enumerar: 

1111) ldtm, p. o. 

a. La voluntad general constituye la voluntad, que emana del 

acuerdo, de un ser colectivo; no es, por tanto, la suma 

de volunt.:i.des individuales. 

b. la voluntad general tiene caro único propósito el bien 

ccmún, pues se origina de la concordancia de los inte~ 

ses de quienes fonnan una sociedad,por ende es siempre 

recta y tiende a la utilidad pública. 

c. Todo acuerdo manifestado por la voluntad general es un 

actro de soberanía inalienable, es decir, las deciones 

de la voluntad general no pueden ser emitidas por un ~ 

presentante de ella. 

d, La voluntad es general sólo cuando son tanadas en cuenta 

todos los votos que la ccmp::men, aunque no se llegue pr~ 

cisamente a la unanimidad. 

c. La voluntad general encierra en ello la libertad civil, 

un tipo distinto a la libertad individual y natural (que 

sólo se mida p.:ir las fuerzas de cada individuo), y se -

basa en la obediencia de la ley. 

f, Toda declaración de la voluntad de la voluntad general 

as ley, y a través de este hecho dirige de acuerdo a sus 

intereses l<ls fuerzas del Estado, el cual se encarga de 

hacerlas cunplir a través del gobierno y su actividad. 

g. J.a voluntad sgeneral se oculta (pero no deja de existir) 

cuando dentro del ente colectivo deliberadatoontese for

oon asociaciones o sociedades parciales que pretenden C!!. 
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da una conseguir la uniformidad de los votantes de acu~ 

do a sus intereses particulares. Se formaría así una stt 

ma de voluntades. (ll2 } 

Por lo anterior p:xlem::>s sumariamente afirmar que el contrato social const! 

tuye el fundaroonto del cuerpo político que,a través de la voluntad general se 

,manifiesta por medio de leyes, en auténticos actos de soberanía, y para que 

sean aplicadas sus disposiciones por un gobierno que ha em:inado también de su 

voluntad. Cste contrato social no surge sino hasta que se ha foanado 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 canprenderse en el nacio

nalism:il; pero también el contrato social constituye la fuente que legitima -

los actos de gobierno, el cual por necesidad o conveniencia actúa sin colsul

tar previanente a la "asamblea" y a su voluntad general.. En este caso hablarros, 

cc:rro antes, de consentimiento. 

Rousseau, a pesar de su contraposición a la idea del contrato social que 

tienen Uobbes y Locke, {quienes se apoyan sustancialn'ente en la idea del con

sentimiento) llega a admitir la posibilidad de este concepto. Oespoes de de-

jar claro que un pueblo, a través de un contrato social, no puede praneter sú 

subordinación a un ente ajeno a él, pues esto significaría su dcsapu.rición ce 

no ente colectivo, llega a afirmar: 

Esto no quiere decir que las órdenes de los jeíes no pue
dan ser tenidas cano la expresión de la voluntad general, en 
tanto que el cuerp:> soberano, 1.ibre p<tro oponerse a ellas, 
no lo haga. Encaso semejante, del silencio general debe -
prcsunirse el consentimiento popular. { 113) 

Esta consideración de Rousseau lo acerca más a la práctica política real 

del contrato SOC'ial; es decir, una práctica cotidiana en la que la legitimi

dad de los actos de gobierno está 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 crítica corrosiva que hizo a la teo

ría lockiana del contrato social, encuentra argurentos para afirmar el pa¡:-el 

real que el c:onsentimniento tiene en la teoría que critica. Parte, en prin

cipio, de un a.rgunento histórico, encontrando que nunca ha existido un Esta-

(112) tde•, cfr. pp. 24·J9. 
(113) tde•. p. 34. 
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do, gobierno o autoridad política que efectivamente se haya originado de un -

"contrato social". Sostiene también que estos gobiernos se han originado real. 

nente de la violencia, ya sea usurpación o conquista, i:-.;1;:zón 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 que la ·mayoría de los hanbrcs nunca se han pre 
guntado por su origen o causa, no más que sobre el princi= 
pie de la gravedad de la resistencia o las más universales 
leyes de la naturaleza. <114) 

El pueblo que calla y otorga, o el consentimiento vuelto obediencia por la 

coa~, parecen contradecir la utilidad de la idea del contrato social cano 

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

contradicción, sólo se anitió, con miras a la simplificación, una etapa impo,E_ 

tante en el proceso del contrato social. 

Efectivamente, despues de establecido el contrato social -o su ficción- le 

sucede inmediatamente, ,porque la naturaleza hurrana y la necesidad social así -

lo exigen, un sistema normativo que hace concreto aquel contrato y le da soli

dez. La norma jurídica aceptada cano válida por el cuerpo colectivo, y cuya --

• precisión busca prever teda acto que pudiera ocasiona un conflicto entre los -

asociados, evita el desgaste de convocar a la. asamblea constantemente, para to 

mar las decisiones más simples, y al misho tiempo propicia que la conducta so
cial se uniforme con el paso del tiempo, haciendo aparecer caro 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 reglamentación de las relaciones sociales, 
ya no será, una vez agotada la función fundadora del contra 
to original, el contrato o acuerdo entre las partes, sino 
la ley que instaura las relaciones de subordinación. (115) 

En la época actual, estam::>s acudiendo a una nueva reinterpretación del con 

cepto del contrato social, pues aunque sus axiares fundamentales siguen siendo 

válidos para la interpretación política, la sustancia del contrato social se -

desplazado de una relación gobernante-gobernados, a otra relación en que la -

forma de convivencia sociopolitica se OOsa ahora en poderosos grupos. La m:deE:, 

(114) Lasld, Harol; Po1itlu1 Thoaa1ht fn En9land. Loclte to BenLhH. London 1955, 
p. 97.clt. pos. l.ópez timara; op. cit. p. 99, 

(115) Bobbfo. IL; El httlro de 1a de•ocrach, p. 104. 
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na escuela de 'l\lrín (el~ la que son repccscntantes distinguidos Norberto Bobbio 

y Michelangelo Bovero), tiem~ el mél"i to de haber puesto en la mesa de las dis

cusiones contemp:.>ráneas, la nec~sidad úu u.!v iSdl. y reintcrpretar- pensadores y 

conceptos clásicos de la teoría p:'.)11 L ica, a la luz de las nuevas relaciones y 

situaciones actuales. Esta escuela, a través de Bobbio, ha formulado un "neo

contractualismo" que aunque ccrnp::irte los fundarrentos y la lógica de la teoría 

clásica ,presenta sus propias peculiaridades: 

se habla, con un.:i tenninología típica de las relaciones de 
inter-cambio contrapuestas a las relaciones de daninio, de 
conflictos que se resuelven mediante convenios, transaccio 
nes, negociaciones, cattpronisos, convenciones, acuerdos y 
se concluyen, o se auspicia que concluyan en un pacto so-
cial respecto a L:ls fuerzas sociales (sindicatos) , o en un 
pacto r:olíticoen cc(crcncia a las fuerzas políticas (part! 
dos l , o incluso en un pacto nacional con respecto a la re
Corm.• constitucional. ( 116) 

Volviendo a la teoría clásica, retaro!T'Os ahora el punto en que la voluntad 

general se manifiesta a través de actos de soberanía, que no son otra cosa que 

la ley. Es esta ley, que sui:-gc del contrato social y que le da un carácter i

ninterrumpido y permanente al acuerdo de los asociados, la que legitima los a.s, 

tos del soberano, ya sea este el otro contratante del que hablan Hobbes y Lockc, 

y que concentra en si las libectacl05 qui_! ceden los otros contratantes; o sea 

el cuerp:> p:>lítico que por ley designa nl detentador de la dirección del gobie.E, 

no, de acuerdo a la teoría rousscaunit10<1. En cualquier caso, el. brazo cjcc-..Jti

vo del Estado está scmetido a debcrc:::i que ha dictado con anterioridad la volun 

tad general. 

f;l constitucional i51ro recoge substancialmente esta idea de 
la tradición contractualista, con un agregado decisivo: ta 
les "deberes" foanan parte del sistema normativo,positivo
y por lo tanto quedan sujetos a sanciones ya no solamente 
extra jurídicas. ( 117) 

Es así que la teoría contractual ista de Hobbcs y 1.DCke ve al contrato ~ 

~ial, además de ccm:> fuente de lec.Jitimidad del p:dcr, también caro serio 1~ 

tant~ a los actos del mismo poder. 

(1161 lde.m, o, 103. 

El sistema constitucional según el cualel.zronarca era con
trolado por las leyes fWldamentales y el Parlamento eran -
así una fornu de gobiccno mejor organizada para equillibrar 
la autoridad µ>lítica y las libertades individuales.(118) 

il17) Bover.:>, M.; "'Lugares cláslco'1; .. .""p. 5Z. 
(118) López Cámara; op,clt. p. 87. 



HOJA 49 

caro habiarros visto antes, el contrato social resuelve el dilema de la ~ 

servación de las ~ibertades individuales, y de la centralización social del P.:! 
der político: a la solución de este dilem<l, precisamente se le identifica con 

la teoría constitucionalista. Históricamente, el monarquisrro absoluto caoo orie.!!_ 

tación política 

fué seguramente la preponderante durante la primera etapa del 
¡:ensamiento liberal en Inglaterra, pero caoo contrapeso aS<:e!!, 
dente, la teoria constitucionalista, que pretendía preservar 
la esfera de la libertad individual con la idea contractual -
del consentimiento que ello i.niplicaba, fué siguiendo al misrro 

i~= ~r~~::f~~~~:~º Y g~~º:!~s:O ª~~~~i~~ª i~~~ 
de Locke, sus orientaciones específicas. (119) 

La constitución de un Estado es, pues, la manifestación objetiva de la vo

luntad general y del contrato social que le da origen. Sin embargo, la volur.tad 

general no termina ahí, ya que tiene necesidad de hacerse concreta, tangible a 

través de los actos de gobierno o de 1a actividad del Estado que se encuentran 

enmarcadas ¡:ar la misma Constitución y que son atribución especifica de la ad

ministración pública. 

En tcdo Estado-nación existen dos ti¡::o de Constitución: la Constitución ~ 

cial y la Constitución Política. La primera se refiere a la.resultante de "la a.s 

tividad del ingenio, de las aptitudes, de las aspiraciones, de los ideales, de 

la manera de ser individual y colectiva, ,.(1
2Q}de una sociedad determinada. Se -

puede ver así, que esta definición bien podría corr'esFOflder a la cultura o in

cluso parcialmente, a la nación o lo nacional: en todo caso al elemento subje

tivo de la nación. La constitución Social es, ¡:ar su naturaleza, cambiante y -

en permanente transformación. Es un orden social existente sólo en un nanento 

roo.y preciso de la historia de un país. 

La Constitución Política, ¡:ar otro lado, se 

(119) lde•, p. 81. 

integra pJr la reglas sobre el fundaneito,organización y eje!_ 
ciclo del pcxler p¡jbllco, las relaciones entre éste y los 90-
bernados, así caro las de estos entre si, y, muy específica-
mente, la filosofia que guia y que da contenido a los actos -
de gobernantes y gobernados. (121) 

(lz.J} :hanes Nieto, José: "Constitución socta.1, constttucfón polftlca y •d•lnfs 
t.ractón pública," Re11tsta •eatcana de ctenctas polttlcas r soctales, 11\11-

xvtt, na 66, octubre-diciembre 1971. 
( 121) lde11. 
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Existen una serie de relaciones entre las Constitución Social, la constit.!:!._ 

ción Poli tica y la administración pública que materializa, a través de sus ac

ciones de ambas. El Dr. José Charles Nieto elabora una clasific.ación de las con~ 

tituciones políticas que existen a partir de las relaciones que se pueden dar -

entre estas y la administración pública: o son conservadoras, caducas, conccm.!.. 

tantes, reformistas,revolucionarias o utópicas. 

La Constitución Política conservadora pretencie mantener el orden de la Con~ 

tituci6n Social existente al m::rnento de suprcmulgación; la caduca es aquella -

que ha sido rebasada por las transformaciones de la Constitución Social; la -

· concx:mi.tant.e es elaborada con la suficiente flexibilidad ~ra irse adaptando 

a las transforma.cienes so=iales; la refonni.sta sólo contiene las normas que (~ 

cilita.n la transformación de la sociedad enla medida en que e5ta lo permita; la 

revoluciooaria es tota!roonte independiente de la Constitución Social 1 pues no -

la refleja sino que busca su sustitución por otra nueva que resp::mda a los id~ 

les, aspiraciones, filosofía politica, cconánica y social de la ccmunidad; la -

utópica también es indpen:liE'nte de la sociedad, peco al, estar basada en moldes 

técnicos desligados de la realidad, nacidos de una actitud emocional, conducen 

al fracaso y la frustración. 

De esta caracterización, lo más importante es la existencia de tres tipos -

bien distifl9Uibles de constituciones PolÍticas: la que limita las transforma:ci3 

nes sociales {conservadora), la que se transfonna. con la sociedad y p:ir lo ta.!!, 

to depende de ella (concanitante) y la que marca las características de Wl nu~ 

vo croen social i:or alcanzar, creando los inst.runentos necesarios para trans-
fo.tm:l.r la Constitución Social lrevo1ucionaria). 

En este ·sentido, el nuevo orden social al que se aspira con una Constitu

ción Política revolucionaria, corres¡:onctería a los grandes lineamientos del -

Proyecto Nacional,siendo la Constitución Política sólo el ins~nto para su 

reallzB:ción. 
·El hecho de que, a nivel internacional -y según 01.anes Nieto- sean ya muy 

p.:irécidas las Constituciones Políticas de diversas naciones,demucstra que es-

tas guardan cierta independencia respecto de sus propias Constituciones Socia

les. Esto es, que no necesariamente la constitución Social determina el conte

nido de la Política, dejando abierta la posibilidad para que esta sea intcrpr~ 

tada caro un plan social, instrumento del Proy~to Nacional. 

Ahora de manera sunaria, la Constitución Política contiene el nuevo orden 

social ¡::or alcanzar (Proyecto Nacional), y establece las instituciones {adm.ini.§_ 
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tración pública) por las que puede conseguirlo. Sin embargo, no necesariamente 

la administración pública puede corresp:mder con los objetivos de la Constitu

ción Política; puecle obstaculizarlos (conservadora), o transformarse con la 52 

ciedad (concanitante), o ser rebasada por la misma sociedad (caduca) .• 

1.2.1.4. L3 razón de Estado. 

Una vez signado el contrato social, la voluntad general funciona para darle 

vida a este "nuevo" cuerpo colectivo, a través de sus decisiones. Caro veiarros, 

· toda decisión de la voluntad general significa un acto de soberanía. El princi

pal de ellos es, sin duda, la decisión que formará un gobierno, el cual tendrá 

cerno propósito esencial el de ejercer las demás fW'lciones de la voluntad gene-

ral, y que son tenidas por la sociedad caro ley. 

El orqanisno ejecutivo del Estado es, propiamente dicho, la administración 

pública que caro parte del gobierno ha establecido la voluntad gcnral, busca -

curq:>lir con las decisiones-ley creadas también p.Jr esta. 

El punto a esclaracer ahora, es cerro esas decisiones de la voluntad general 

-que constituyen los grandes propósitos de la nación y que necesariamente coin 

ciden con el bien ccmún- se tornan tangibles, se materidliz.:in en la actividad 

del Estado. 

Hasta aquí se ha analizado la forma en que nacen las d~isiones que dan vi 

da y que dirigen la actividad del Estado, y cé.m:::> se justifican a sí misrros al 

coincidir con el bien canún, es decir con los grandes propósitos de la nación. 

Hemos visto, también, cáro aquellas decisiones al emanar del ser colectivo su

prem::>, adquieren el Cdrácter de ineludibles y obligatorias para tc.xlo el cuerpo 

colectivo, para tOOo rrarento y bajo tOOa circunstancia; o sea cáoo adquieren el 

carácter de ley. Saberos, asimisrro, que estas decisiones-ley que se realizan a 

través de un organisrro establecido por el cuerpo colectivo mediante su volun

tad general, y que dicho organisrro coincide con el brazo ejecutivo del Estado: 

es decir el gobierno o, concretamente, la administración pública. 

Sin ernabrgo, hay un aspecto en la realización de las decisiones-ley de la 

voluntad general que. no habíamos atordado: la importancia que para la eficaz -

realización de aquellas decisiones tiene el medio ambiente que circw1da al or

ganismo ejecutivo. 
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lo importante aquí, es cáro son realizadas las decisiones de la voluntad -

general, a .través de qué medios y con qué herramientas. Para nosot.ros ya es el~ 

ro que esta realización se lleva a cabo a través de la imposición; es decir p::ir 

medio del derecho del Estado para emplear la coerción cuando de realizar un co

metido público se trata. 

caro veía:ros al inicio de este capítulo, los m:xlernos Estados-nación no li

mitan su carácter .im¡x>sitivo unicamcnte al ejercicio de la justicia, sino que -

ahora la imposición de la decisión cstat.:ü se tna.Jlifiesta prácticarrente en t.cxla 

la actividad del Estado, sustat1cialmente aquella actividad directamente relaci.2 

nada con la atención de las demandas de la conunidad. Sin embargo la imposicio

nes de las decisiones est.:itil.lcs,a través de su actividad, no está libre de obs

táculos que provienen preci s.-imcnte del medio ambiente que lo circunda, por lo -

que tiende a dificultarse la actividad, y en consecuencia a hacerse necesaria -

la coerción. 

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 im¡x>sición de sus decisiones. Esto asi, porque siendo los actos y actividad -

del Estado provenientes de un ente colectivo, entrará inevitablmiente en conflJ..c 

to con intereses ¡::i.irticulares. t.a superación de eutos intereses particulares r~ 

quiere de teda una tecnología del pcx.Icr,, cuya legítirnai utilización sólo corres

p'.)nde al Estado. 

La terquedad de la realidad política y social circundante al Estado, ha o
bligado históricamente a sistcma.tiiar -o a intentarlo al menos- el conocimiento 

de los "caminos" para la realización del Estado. Este conocimiento sistematiza

do no ha tenido otro propr5sito que el de conservar -caro a un organisrro vivo- al 

propio Estado que reclama su .:iutoncmía. cerno ente social soberano. 

Se le encanienda al Estado activo, de esta manera, un propósito al ser cree_ 

do por la voluntad general, la misma que le instruye y define objetivos. Pero -

para realizarlos, este organisrro ejecutivo debe consolidarse cono autónaro y S.2, 

berano respecto a cualquier otra coq:.orac.ión, así cerno debe establecer de facto 

todo un sistema técnico consuetudinario que le permita conseguir sus objetivos 

de interés público. 

El Estado entonces se hace objetivo, dejando de ser mera idea proveniente -

de la voluntad general. Mquicre vida en un organismo administrativo y ejecuti

vo; siente por ello un "instinto de conservación" a la vez que percibe los gran. 
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des prop5sitos que le han creado. Históricamente, durante la é¡xx:a. de la Europa· 

absolutista, 

este proceso de objetivización del Estado tuvo o::m:> SUJeto -
histórico-político a los miembros de la burocracia estatal, 
que tienden a sentirse tan p:::irtadores de la idea del Estado 
caro el misrro rey, y cuyos estratos superiores incluso están 
efectivamente dispuestos a asumir prácticamente la defensa -
de los intereses del Estado frente a un rey incapaz, incons
tante o frívolo, pues 1.1 idea de la razón o de los intereses _ 
del Estado, de la actuación con apego a la lógica de éste, -
corría tan naturalmente caro la sangre por- las venas de han
bres caro Richelieu,el Conde-Duque de Olivares, Kaunitz, Oloi 
seaul o Mtternich, el últirro gran político en.el que vive pl!':_ 
namcmtc el cthos do la razón de Estado.(122) 

Si se ha ¡xxlido llegar a una situación cerno la antes descrita, es porque -

ya a partir de Maquiavclo '.'C ccrniem~1 u sistematizar en un "lagos" muy partic~ 

lar, el conocimiento sobre los medios y recursos p:::üíticos del Estado para CO.!! 

vertirse y para consccvar el poder los soberanos. A este logos se la ha llamado 

razál de t::stildo. 

La razón de F'.stüdo se ha conceptuado de múltiples maneras desde su creación, 

y en vaias latitudes. Originalmente hu sido observada ccroo una tecnología del 

~er, es decir cato un conjunto de: t6·cn icas pai:-a la conservación del p::der en 

el Estado. De esta opinión ha !"iido Ferrnci: 

la razón de F.st.:ido impl tea la enseñanza de las distancias, inte~ 
vales, retornos, rit.s1os y espacios ligados al arte del gobierno 
( ••• ) la razón de Estado es un conoéimiento aplicado que facili 
ta el ejercicio del [.Gdcr para prod.ucir resultados óptim:Js. {123) 

A partir de esta idea de la razón de Estado que la identifica cerno una t~ 

nolog:ía del p:dcr, es fácil lleogar a la concepción de la misma emparentada con 

la ciencia administrativa, cano lo ha hecho Schrnit, para quien la razón de Es~ 

do "supone frecuencia de funcionamiento, capacidad técnica y elevada eficiencia 

política y administrativa." ( 124 ) 

Existe otra interpretación más ccrnplcta sobre la razón de Estado. En esta 

corriente de interpretcción, se conjugan fÜ carácter de lagos técnico que im-

plica el concepto histórico,con una concepc:ión ética que le concibe y reconoce 

existencia de valores y normas propias a1 Estado. 
Meinecke, p:ira quien la razón de Estado "es el conocimiento de las formas 

y mecanismos del ejercicio del p:der dentro de los ma:rcos de los intereses ob-

( 12Z) 

(121) 

(1241 

G.1r-::fa-Pclayo, Manuel; ''Estudio preliminar: la idea de la ratón de :;:stado", 
e.1 La razón de Estado y otros t?scrftos, Botero, Gfovannt; Unlyerstdad Ce.!!, 
tral de Venezuela, Caracas 1962; p. 52. 
Ferrarf, J. lllstoire de la raison d'Etat, Hlcllel Le;iy Freres lfbraires-edt 
ti?urs, Parfs 1866; cit. pos. Guerrero, Omar; "Notas sobre la teorfa de la
r<'Jzón d·! E~tado," Cfcncta, vol. 40, nll 1, marzo 1989,Hi!xtco. p. 37. 
Cfr. Sch1111t, K. "L~dietadura'', Revista de occtdent!, Hadrfd 1868, cit. pos. 



HaJA 54 

jetivos del Estado, 11
(
125 >ha concebido a este concepto en el marco del Ser, pe 

ro también del Deber ser, es decir le reconoce un carácter histórico pero tam

bién le sup:::>ne ot.ro carácter filosófico. Intrcduce, en suma, la idea de valo-

res -eso sí, propios del Estado y de su necesidad de pcxler- en la idea de la -

razón de Estado. 

Esta doble naturaleza filosófico-histórica se desprende de la necesaria --

coincidencia entre el "provecho" del Estado, con el "provecho" del soberano. 

"siempre hay un medio idóneo y por tanto una razón de Estado" 
ideal que debe ser buscada y encontrada por el ¡.XJlítico, que 
debe "descubrir el secreto de la verdadera razón de Estado -
del Estado en cuestión". En la razón de Estado, agrega Mcine 
cke, hay W1a relación entre el fin y el valor. "El político
hace realidad determinados fines y deteoninados valores. "(126) 

Es, pues, esta c:oncepción que busca la efectiva realización de los fines S.!:!. 
periores del. Estado, en el marco de un ética q~e le es propia caro ente autón~ 

rro respecto de la sociedad. Cicrt.nmente este se desprende, en su época renacen

tista, de la pesada carga de la filosofia y, sobre todo, de la rroi:-al; pero esta 

blece su propia "filosofía" al aceptar CClro "buenos" sólo sus valores. La teoría 

politica que surge en la época de Maquiavelo, conjuga estos dos aspactos del 12, 

gos del Estado: 

nada tiene de extraño que se constituyera una teoI"ia política 
autónana de la filosofía que, por un lado, pretendía aclarar 
las formas y los fines del Estado y, p::>r otro lado, lograr 
una técnica de la acción p:>lítica que, supuesta su aceptación, 
pudiera aplicarse tanto a un fin caro a otro, pues la técnica 
es, por definición, neutral. {127) 

En el e.ami.no hacia su propia autonanía y soberanía, el Estado ha tenido -

que separarse claramente y/o saneter a otras corporaciones que, históricamente, 

le han disputado el control político de la sociedad. De entre estas corporaci.~ 

nes, las Iglesias han sido las más tenaces ccmpetidoras. No es por casualidad 

-una vez vistas las implicaciones de la razón de Estado- que la Iglesia haya -

sido el primer ente del cual el Estado luchara por liberarse, pues esta insti

tución tiene un mayor peso en la creación de valores filosóficos y morales, loe 

cuales busca aplicar a tcxlos los ámbitos de la actividad humana: función que -

obstaculiza la conservación del p:der por parte del Estado. Sin embargo es in

teresante hacer notar que la acuñación del concepto razón de Estado', ocurrie

ra en un nonento histórico fundatrentallrente religioso: la Contrarrefotma en la 

EUropa. del siglo XVII. 
Cuel"'reo.Oa1ar; Rotas sobre la ••• ~ 

(125) Cfr. M•!hec:ke,F.; la fdea de la razón de Estado en la edad 111odcrna. lnstl~ 
tuto de Estudios Po~lt1c:os, Madrld l959. c:tt. pos. Guerrero, Omar: "flotas 
sobl"'e la ••. '" p. 37. 

(126) Guerrero, Omar, "Notas sobre la ... - p. 36, 
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En esta épx:a en que Europa es participe de una confrontación despiada en

tre doctrinas religiosas -llamadas tilJnbien "confesiones"- y en donde era frecu~n 

te que cada confesión tuviera entre sus fieles a todos los súl:ditos de un reino, 

o incluso de varios reinos, se traspasa el conflicto al terreno político, pues -

cada Estado defendería la doctrina religiosa predaninante entre sus fronteras. -

Estas circunstancias de confrootacuón vital, desempeñó la función de acicate a -

la sietema:tización del conocimiento., ¡::or parte del Estado, de los medios con que 

contaba para su defensa y conservación; es decir, se dió aµge al estudio de la -

razón de &atado. Una razón consecuente, es ccmprensible: 

para mantener la religión es preciso m:mtener el reino y este 
tiene una propia lógica que puede entrar en oposición con el 
lo;os religioso; para que el rey salve su alma es preciso que 
salve su reino, pero una y otra salvación pueden contradecir 
se. (128) -

Por esta situación, la razón de Estado caro plena conciencia de este últi.Jro 

sobre su calidad soberana, se ha desarrollado históricamente col'o contrapunto a 

las corporaciones religiosas. 

El hecho de que a p."trtir de la tema de conciencia de si misno p:ir p.:1rte 

del Estado, diriga su actividad por una razón que le es p.:i.rticuldr sólo a él, 

no Ílt1llica que sus actos sean incalificables o fuera de to::lo juicio. Más bien 

significa que ahora [:Osee una ética propia que guia su actividad y en la cual 

se autol.imita,en apego a sus elevados propósito~ con miras al bien ccmún, o -

también limitado por el entorno social que actúa caro su medio ambiente. El -

caso es que para que un acto público sea calificado dentro de la categoría de 

la razón de Estado, dcJ:ic reunir ciertos "requisitos" que dicen mucho oobre Ja 

confomación de aquella "ética es¡:ecifica": 

tales medidas de razón de Estado tenían caro supuesto el caso 
exce¡::cional y de necesidad extrena, requisitos exigidos muy · 
pronto por la literatura de la razón de Estado. Ya ·en la def.!.. 
nición de Anmirato ( ••• ) , está implícito el caso excepcional, 
y es un escritor p:>sterior, Connonieri ( 1614), es mucho más -
explícito estableciendo que en los actos de razón de Estado -
han de darse cuatro condiciones; su necesidad absoluta, exce 
so de otros derechos, utilidad pública y que el acto no pueda 
ser lmputado a otro motivo que a la razón de Estado. (129) 

(121) :;arch.·Pelayo: op, cit. p, 34, 
(128) Jde•. p. 38. El mismo au":or o .. r~c-e U•l par de ejer:iplos históricos muy escl..!. 

recedores s•lb·e <?ste ¡>unto: •se dice que Felfpe IJ respondió en una ocasión: 
preffer!l periJer tod>S 111fs reinos a reinar sobre herejes; anteponiendo asf 
ei valor confefonal al valor polftfco, pero ello no fm¡iidió que, prevfil con 
sulta a sus teólogos, ordenard, para s~rvfr al Estado, sustento de J,1 con"f!. 
stón cató11cil, actos -;01110 la eje..::uclón secreta del barón de Hont1qny en un 
c1UbozJ d·~ s.1Ja11anca, ol4 111uerte de Escobedo, o la ejecución de 001 JJJ 1 ~ 
d·! Lan.ua,JJStftla Hayor de Aragón, no por el infeliz Don Ju1n,slno ,Jo.·qut>, 



HQJA 56 

Si bien es cierto que son válidos esos requisitos generales establecidos -

por cannonieri, también es verdad que cada Estado, de acuerdo a su propio deS;2_ 

sarrollo histórico, encont1:ará sus prupios rcquisilos a cubrir, sus propios r.~.' 

quisitos (Xlra respetarse a sí rnisrro cano Estado canplcto y soberano. 

El carácter de justificación úl timci o esencial para los actos de gobierno, 

que p:>See la razón de Estado, proviene precisamente de aquel supuesto funda-

mental del "caso excepcion<1l y de necesidad extrara". Para a::nprender este crl_ 

terio, es preciso recordar que la tecnología del p::d.cr que impllica la razón 

de Estado, tiene caro prop:Ssito de aplicación el de allanar el camino a la ac

tividad del propio Estado; es decir, blisca sup:?rar aquellos obstáculos excep-

cionales que surgen en el medio ambiente que circunda a la actividad pública, 

y que int>iden su cotidiana marcha. 

Es, pues, obvio que la razón de Estado no se refiere a toda la actividad -

pública, sino sólo a <lquellos actos que por afectar los inLereses pilrticualres 

encuentran justificación en.el hecho de gue pretenden un bien colectivo y, por 

lo tanto, más elevado. Oc esta maner¿¡:, la razón de Estado es 

un derecho de necesidad y de excepción, un ius-cx-orbitante 
consistente en excepciones, restricciones,dispensas, limita
ciones del derecho ccrnún y derogatoria de la ley general ( ••• ) 
La razón de Estado yuc..>da asi encu.:idrada ene! mw1do del dere 
cho caro una facultad jurídica extraordinar. a, inherente a-
la soOOrania, para frente a situaciones excepcionales y que, 
en razón de la uU lidad pública o de la salvación de la Re
pública -de acuerdo <il principio jüridico-político salus 22 
p.lli suprona lcx cst- actúa contra el derecho canún al tiE!ñ' 
p:> que constituye su supuesto, ya que, para que exista un O.E, 
den jurídico-p:iJitico, es preciso gue exista el Estado y la 
existencia del Estado tiene su propia lógica. (130) 

La idea de la razón de F..stado parece limitar mucho las circunstancias bajo 

las cuales puede aplicarse. Así, un 5mbito donde inequívocamente se aplica tal 

concepto es en el de las relaciones exteriores, donde abundan los "casos de -

excepción" en la misma proporción en que es fragil y esqui va el derecho inter

nacional. Sin embargo, también encontramos aplicada a la razón de Estado en la 

política interior, en aquellos "c.:isos excepcionales" que amenazan la existen

cia del "m::do de ser deuocr5tico y liberal", o la existencia misma del Estado; 

en todo caso a las situaciones sociopol íticas extremadamente agresivas y de -

}Xlr si conflictivas, or:iginadas r,.or entes sociales u organisrros con intereses 

particulares i:or naturaleza. 0 31 > 

C•JlllO decfa el conde de Lun.i, testigo de excepción ·1e loi acontecf11f.!_n 
tos, no se trataba tanto de cortar la cab~z.a do! litn•na :u in to :le de:.!. 
pftar en ella el car"go de ,Justicia de Ara9•Ín, refugio de poderes hfs
tór ¡ ca111ente rea ce f onar1 os y Jon•?m i go:; d ?l ce11tra 1 t smo es tata 1 requer f • 
do para el mejor éxito •fe la e1npresa confesional," p. 40 
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Si suponem::> que to::Jo caso excefCional que requiera de la aplicación de la 

razón de Estado, es de suyo peligroso y por lo tanto es un problema. público de 

dimensiones importantes, cnt.onccs t<.Unbién debemos suponer que las nedidas que 

la razón de Estado eliga para solucionar aquel problema también tendrán una ma.9. 

nitud importante. Si aquel problema es siniestro, pues tanto o más deberá ser 

el acto del Estado que le corresr.:onda. En otras palabras, la solución p:rlría -

llevar una cadena interminñble de calificativos negativos si se tuviera la cae 

tumbre de calificar tales actos con criterios morales. 

De ahí que, históricamente, se haya sentido la necesidad de 1r..'lntener en s~ 

creta el conocimiento de cierta tecnología implícita ~n la razón de Estado. Un 

ejemplo muy notable lo constituye la obra de Clapnarius (1605}, quien entendía 

la razón de Estado caro un lus daninationis dentro del cu,11 encontraba 

los /\.rc~m.a rerun publicarun, es decir, las más íntimas y ocul 
tas razones o las abstrusas y válidas para asegurar la esta':' 
bilidad de la construcción del Estado y la seguridad del que 
ejerce el p:::dcr, neutralizando las sediciones orientadas a r!:_ 
rrover la República. ( 132) 

El misma Claµnarius divide sus arcana en dos grandes grupos: los Arc.ani .i.m

perli, que tienen por función la preservación de la Constitución; y los Arcana 

dcminationis propiamente, que pretenden consolidar al que ¡:osee el p:>jer. Vio-

nen después una serie de divisiones de estos conocimientos veludos, y de sus -

múltiples canbinaciones surgen Arcanas muy interesantes: Arcana aristccratica -

contt~a plclx:!u, 1\rcana aristocratica conttra regmxn~ 1\rcana regia sive .inperil -

contra plclxm, Arcana regia sivc inp:!rii contra patricius, etc. (lJJ) 

La aplicación más clara de esta idea de los Arcana, o conocimientos secre-

tos, se hallaba en el manejo de la opinión pública. La inqx:>rtancia de este fac

tor en particular era reconocida ya desde la é¡xx:a de Maquiavelo, cuando se .::i.-

ceptaba cano canon el criterio de la "buena reputación" del principe, pues se -

sabia que en política puede llegar a ser más imp::>rtante el parecer ser, que el 

ser realmente. En este tenor, los Arcana de Clapnarius se acoplaban perfcctame.!! 

te a la imagen que los tratadistas de la época tenían sobre la opinión pública, 

en la cual reconocían cierta dosis de "estupidez"; de esta rnanerat los Arcana -

se interpretabary cerno "medios de daninación necesariamente ocultos, ya que con

sisten princip.:llmente en fraudes, simulacros y engaños que tengan a la gente -

contenta y hasta engañada, y abstenida de acudir a las armas, tumultos y sedi

ciones." { 134 ) 

(129) Cfr, Garcia·Pelayo; o;i.cn. p. 100 
( IJO) ldern, pp. 48-49. 
(131) ldem, pp. 56·57. 
1132) Cfr. Clapmarius; ~!.~ rcru• publlcaru• ltb.J cap. YJJI. p.J9. Amster

dam 1641, cft. pos. Garda-Pelayo, op. cit. p. '44. 
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A través de esta tecnología del poder, el Estado busca superar los obstáCJ:! 

los excepcionales que su medio ambiente engendra, para impedir la acti viciad -

cot1d1ana del ITUSCfO organisrro estatal, encaminada esta al apoyo y al logro de 

propósitos ligados al bien conún. En esencia es esta la idea de la razón de El! 

tado: allanar el camino para que se conserve ininterrumpida la actividad del -

Estado. 

Históricarrente, la idea de la razón de Estado fué evolucionando, centuánd.e_ 

se ese carácter de sistem:1 tecnológico del p::der, y por consecuenci,1 convirti~n 

dose en una ética fría y calculada; 

Resultado de la ¡resencia de la mesurada razón de Estado en 
la vida política fué la llamada "política de gabinete" del 
Alto Absolutism:i, política sine i.re et studio,meticulosa, -
calculadora de los planos políticos, ciucladosa fijadora de 
los fines y evaluadora de los medios y que, tendiendo a ig-_ 
norar todo factor cualitativo y emocional, dispcne de los 
pequeños Estados e incluso de grandes naciones (can:> Polo-
nia) para su anexión o reparto entre las grandes ¡:::otencias 
~~~ o~~tdera necesario para IM.ntener el 'equilibrio eut'2 

La razón de Estado, en suma, es la vía de acceso del organism::> estatal. a -

la expansión de su actividad en ~oda el funbito social, persiguiendo siempre el 

bien canún, a través de sus instituciones administrativas que extienden sus.co 

nexiones en cada nudo de la red social. De esta manera, la actividad estatal -

expansiva que canprende la idea de la razón de Estado, se manifiesta en los Ot' 

ganiSlOOS de la administración pública, pero especfolmente en los organiSIIPs p.f!. 
bliQ'.)9. descentralizados y centralizados, figuras administrativas estas que coiE, 

ciden con la condición de excepcionalidad que exige la razón de Estado. 

Es necesario apuntar aquí, que el propósito último de la razón de Estado 

-la conservación y mantenimiento del propio Estado- está indisolublemente li9,2. 

do a la perpetuación y desarrollo de la sociedad civil. 1':>r ende, las relacio

nes sociales adrninistrativasadqUle1:-en una importancia innegable, coro materia 

propia de la administración interna. De cualquier manera, el Estado perseguirá 

siempre el desarrollo de esos individuos, elementos constitutivos de la socie

dad, pues la perpetuación de ellos garantiza la peq:etuación del Estado. 

( 133) ldem. 

la relación Estado-sociedad no implica solamente el dcminio 
y la tutela del primeL'o sobre la segunda, Es, igualmente, la 
necesidad insalvable ~e tiene el Estado de realizar su fifl!!. 

(134) Garcfa·Pela¡o, op, cft. P;J. 45·46. 
(lJSJ Guerrero. Oiur; "Notas sobre Ja .. " pp. HS·189. 
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lidad en ese gran escenario de su actividad: la sociedad el. 
vil, donde· se encuentra su razón de ser, lo que supedita la 
existencia en sí del propio Estado. sólo en la medida en que 
el Estado desenvuelve las facultades y las fuerzas de la so
ciedad civil, garantiza la realización de sus fines y por ta.!! 
to su propia existencia. (136) 

La razón de Estado busca, pues, la conservación del Estado cano organismo 

p:>lítico a través de la conservación de su poder o dcrninio sobre los goberna

dos. Esta conservación se traduce en el hecho de dotarse a si mismo de fuerzas 

y poderes, de sumarse {XJtencias y capacidades, y de expandir todas ellds en la 

medida en que le sea {X'Sible y suficiente para garantizar su propia conserva-

ción. 

La razón de Estado, en este sentido, se construye a partir del poder, la -

daninación y el gobierno sobre los hcrnbres: 

La trama de la razón de Estado consiste en gobernar de nodo 
tal que, la daninación política sea ejercida para proteger y 
ampliar el poder del propio Estado. La danina.ción política -
consiste en la superioridad que se tiene sobre los hanbres y 
las cosas y es manifestación del poder estatal que se tradu
ce en decisiones y actos que penni ten materializar su volun
tad a través de la función de gobierno. Cl37) 

La conservación del Estado se resume en la daninación política de sus go-

bernantes. La razón de Estado nos permite contemplar esta faceta de la activi

dad estatal, y apreciar en su correcta dimensión la necesidad de la daninación 

política: 

Esta se concreta caro conjunto de prácticas entretejidas que 
permite que los recursos técnicos, militares, instrumentales 
y lcqales del Estado se utilicen para asegurar con eficacia 
la retención del p:xler. Además, la dcminación política, ele
rrento imperceptible entre quienes gobiernan y sus gobernados, 
permite que las relaciones de poder sean afianzadas en prove 
cho del Estado. -

En una sociedad, cano todas, en que el propósito de numerosas organizacio

nes sociales y p:Jliticas consiste en hecerse de poder, la contienda por conse

guirlo y conservarlo no consiente la piedad o el altruisno.CKige visiones pol~ 

rizadas puesto que el p::der que no se ejerce se pierde. Es en este sentido que 

debe hablarse de enemigo o contendientes del Estado. 

(136)1dem, p. 219. 
(137) Uva.lle Berrones, RicarJo; L.s teor{• de la raz6n de Estado y la ad•tntstra 

dón públts_~. tests doctor.:il, UN"H, Hh1co 1991, p. n 
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••• la razón de Estado permite ganar terreno frente a los ri 
vales,permite, además, que el Estado pueda sobrevivir gober
nando, lo cual significa que sabe ejercer la dcxninación pal í. 
tica. La dan.inación que consiste en que la voluntad y los --= 
mandamientos del Estado sean obedecidos, se impone con los -
fundamentos de la legitimidad, la cual da cuerpo político a 
la sociedad teniendo cano centro de referencia a la razón de 
Estado. (1381 

La imposición de la voluntad estatal, que atiende siempre al bien ca:nún, -

debe enfrentar una diversidad enorme de situaciones que p:Jncn a prueba la efi

cacia de su daninación política. 

El poder estatal es, desde la razón de Estado, el fln últirro 
que hay que refrendar y ponet:' a salvo de luchas, confrontacie 
nes bélicas, armisticios de paz, intentos de invasión, inter\
tos de sedición y conspiración. Es la razón de Estado, una -
tecnología que articulalos hilos del poder, de nv::da tal, que 
cuando gobierna, se haga valer con eficacia la voluntad esta 
tal.(139) 

Una tarea importante que plantea la razón de Estado, se refiere a la que se 

desprende de la actividad de las fuerzas sociales, que adquieren un sentido P2. 
litico por el Estado. La razón de Estado caro lo ha dicho el Dr. Ricardo Uvall.!:,.1 

"contempla la canposición de las diversas fuerzas que integran las relaciones 

de p::der,"ll40>pues su conocimiento reviste un carácter vital desde el memento 

en que el Estado está obligado a ident~ficar, en ellas, aliados o enemigos. -

El dcminio o ,poder estatal está prof\11\darnente influido ¡:x:>r la actividad y CO!\ 

posición de estas íuerzas, pues de esta manera se marca la dirección que tara

rá la actividad politica del Estado; los pesos que debe equilibrar en la bala!'\ 

za del poder. 

Se entiende,entonces, que la dir~triz que marca la razón de Estado, res~ 

to a las fuerzas politicas de la sociedad, consiste en construir contrapesos a 

la influencia de estas. su equilibrio y nulificación conviene al Estado, pues -

garantiz la conservación de este. 

la estabilidad de un sistema político, a la luz de la razón de Estado, ti~ 

ne su fuente en la conservación del organism::i: estatal sin amenazas a la efect.!, 

vidad de su dcrninio; tiene su origen, por tanto, en el equilibrio artificial -

de las fuerzas políticas, logrado por el propio Estada. 

(138) 1de11t, p. u.,tv, 
l 139) 1de111, p. S02. 
(140) ldem, p. vt. 

la dcminación política al quedar consagrada en las cons-
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tituciones, denota que las técnicas y las tecnologías que h!!_ 
cen posible la estabilidad y la seguridad del Estado, son sal 
vaguardadas al dotarlo de atribuciones que tiran a la elimi-
nación de sediciones, conspiraciones y tentativas de golpe de 
de Estado. (14lJ 

Esta función de conservación del F.stado y ·la estabilidad del sistema polít!_ 

co, que prescribe la razón de Estado, se ejerce a través de instituciones pol! 

ticas cuyo sentido o dirección está marcada precisamente por esos factores que 

conforman a la razón de Estado. Es claro,entonces, que "la razón de Estado da -

sentido a las instituciones del Estado. Es, por tanto, el centro de gravedad de 

las acciones políticas." ( 142 ) 

Resulta muy interesante constatar que, con la evolución del conjunto de co
nocimientos que constituyen la razón de Estado, estos se han diferenciado, alg.!!_ 

nos cobrado extraordinaria irnp:>rtancia y especializado. El aspecto más importa!!, 

te de la razón de Estado que, en este sentido, se ha desarrollado, se refiere a 

las instituciones pollticas que conforman al Estado y, aún cspecializ3ndo más -

el conocimiento, sobre tcxio los partidos políticos. 

De esta tMnera, la teoría de la institucionalización y la organización que -

han tonado Ja importancia (Xllitica que, antaño y parcialmente, correspondía a -

la razón de F.stado. Si antigürunentc se buscaba. en el conocimiento politice, la 

conservación del Estado y el ensanchamiento de sus fucnas, ahora a esto mismo 

se le llama buscar "la estabilidad del sistema político". Pero, catw:> ya hem:::JS -

visto un poco antes, esta estabilidad implica,en todo caso, la inexcusable CO!!, 

servación del organiS1T0 estatal y la inaplazable expansión de sus recursos y ~ 

dios. Estabilidad política y consecvación del Estado son, pues. conceptos que -

describen la misma pretensión: el cultivo del poder estatal. 

Samuel P. Huntingtono43 >ha encontrado que la estabilidad política. de una -

canunidad depende de la rrovilidad de las fuerzas sociales que la integran, y de 

susinstituciones políticos. El acelerado dinamism:::i de aquellas, y la debilidad 

de estas, prOOucen consecuentemente inestabilidad en el sistema politiCQ. 

Para Huntington, una orc;¡anización o procedimiento politicos consisten en .,un 

dispositivo para mantener el orden, resolver discusiones, elegir Hdercs dota

dos de autoridad, y de este modo prc::m:::>Ver la ccrnunidad entre dos o m5s fuerzas 

sociales • .,n44 
)E'.n este sentido, se puede entender que la estabilidad de un si~ 

1 J41) Jde111, p. SOSl. 
1142) lde.n, p. SCSI. 
1143) Huntfngton. sa111ue1 p.; CJ orden polftfco rn las socfed•des en ca•bfo, Paf· 

dos,Bueno:; Air~s. 

f 144) !dem, p. 20. 
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tcml político está sustancialmenti.: 1 igdda a la posibilidad de coexistencia de 

varias fuerzas sociales, las que evit<.1rían que sus diferencias y confrontacio

nes alcanzaran un punto en que? la extinción ne una sea condición de existencia 

de otra. A esto le llama Huntington cuiunidad política. Ahora bien, ccmrorne !!_U 

irenta en una ccmunidad política dada, la canplejidad en la actividad política -

de las fuerzas sociales que la canp:inen, se va haciendo necesaria la fortración 

de instituciones politicas que "atemperen, m:rleren y reorienten" el ¡:oder de a

quellas fuerzas. Así, se llega fácilmente a la conclusión de que: 

En una sociedad canpleja, la canuniddad p:>lítica depende, pues, 
de las organizaciones y procedimientos politicos. A su vez, -
esa fuerza está sul::ocdinada al alcance del apoyo con que cue.!!. 
tan unos y ot.ros, y a su nivel de instit.ucionalizaciéa. ( 1451 

El factor fundamental de la estabilidad de un sistema politico reside, en

tonces, en las instituciones políticas, las cuales son mayoritariamente estata

les o, de acuerdo a la razón de Estado, debieran serlo todas. Estas institucio

nes surgen, de manera "natural' e histórica, a partir de las relaciones y desa

cuerdos entre fuerzas socuiales, y caro consecuencia también del desarrollo de 

la Or9anización y prcx:edimictntos politices, desarrollo éste rrotivado también -

por la conplcjificación de las relaciones entre fuerzas sociales. Huntington -

ha definido a las instituciones cano. "pautas de conducta reiteradas, cstablcs,

apreciadas, "(14G >en tanto que la institucionalización la encuentra caro "el pr,!? 

ceso por el cual adqUieren valor y estabilidad las organiszaciones y procedimien 

tos." ( 147 ) De manera general puede decirse que la institucionalización se re--

fiere a la adaptación y/o creación de institucionei:> dCOrdcs al desarrollo de las 

fuerzas sociales, con el pcopósito de encauzar su actividad p::ilitica y conser

var la estabilidad del sistema politice en un marco de o::munidad y convivencia 

politica. 

Es evidente que la institucionalización varia de organización a organización, 

y de sociedad a sociedad. Se puede interpretar, también, a la, institucionaliza

ción cc:m:> un inchcador de la capacidad de un sistema politico para conservarse a 

s! misn'O. lluntingtoo ha establecido algunos fllctores que detenninan y canponen -

el nivel de institucionalización en un sistema político. 

1145) ldeci, p. 22. 
tl46) ldC!m, p. 2l. 
t 14 71 1 dt!rl, p. 23. 

l. Adaptabiliddad; una institución es rMs efectiva cuanto me

jor se adapte a las fuerzas sociales del sistanJ. l\ su vez, 
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esta adecuada adaptabilidad depende de la antigüedad de la 

institución (cuanto más antigüa más capaz de adaptarse a -

nuevas circunstancias), y de la frecuencia con que surgc1n 

nuevos problemas a resolver en su medio ambiente. n 4a> 
2. Conplejidad: "la canplejidad puede significar tanto la m~l 

tiplicación de subunidades organizativas, cano la diferen

ciación de varios tip:>s de esas subunidades."Cl49 >l.a razón 

o prop5sito de esta canplejidad radica en el hecho de que 

el sietEm'l con instituciones diversas y especializadas, -

puede hacer frente de nanera eficaz a un número igual o tt2_ 

yor de peoblemas distintos. 

3. Autonanía: las instituciones que corresponden a una canun_!. 

dad política canpleja, requieren para su eficaz funciona-

miento de una canpleta indepmdencia respecto de las fuer

zas sociales, de manera que éstas no impongan sus intere-

ses particulares enla dirección de la actividad dE las ins= 
tituciones. (lSO) -

4. Coherencia; finalmente, esta característica se refiere a la 

cancordancia y unidad de criterio que deben nonnar la acti

vidad, organización y procedimientos internos de toda insti 

tución. "Una organización efectiva requiere por lo menos un 

consenso sustancial en cuanto a los límites funcionales del 

grupo y acerca de los procedimientos para resolver las dis

putas que se sueltan dentro de ello."(lSl) 

Resulta muy clara la relación existente entre esta teoría de la institucio

nalización y la razón de Estado. No sólo en cuanto a funciones, pues en las can.!:! 

nidades canplejas el Estado se conserva a sí misno a través de la eficacia de la 

actividad de sus instituciones políticas; sino también en cuanto a propósitos u 

objetivos. En el aspecto de intereses, Huntington es muy explícito al afirmar -

que "el interés institucional coincide con el interés público. El p:x:ler de la -

presidencia es identificado con el bien del Esatado."(1S2
)En efecto, la conserya 

ción de las instituciones conserva de igual manera al Estado. 

( 148) Jde•, cfr. pp. 23-27. 
(149) lde•, p. 27. 
( lSO) 1 'Je•, cfr. pp. 29- 31. 
( 151) Jde•, p. 31. 
( 152) lde11, p. 35. 



La conservación del Estado no se gacclnti.i:cl, exclusivamente, equilibrando -

fuerzas políticas, sanetiendo y (."Ontrolando enemigos. Pacte muy im¡:ortante en 

ese mantenimiento del Estudo, lo tl(mc el (ortalcc1m1cnto y expansión del pr:-o

pio organisrro estatal. Este !ortal<...>cimicnto que garantiza la vida penMnente -

del Estado, se a¡xiya en la mateda que da vida al propio organisrro estatal: la 

sociedad. Por- ello aquel busca el desarrollo y cr-ccimiento de ésta, pues al fo.E, 

mar parte la sociedad del r.stado, su vida gar:zmtiza la de- éste. 

De manera alterna a la tecnología del ¡x.dcr que sup:mc la razón de Estado, 

existe otra tecnología del ¡_:cder que persigue, precisamente, el Cortalccuru.en

to del Estado a partir del desarrollo de la sociedad: las prácticas de (Xllicia. 

Para ésta, es el bienestar, desarrollo y felicidad del individuo el motivo de -

toda actividad institucional, rues esto aumenta el provecho del Estado. 

r.n este scnt tdo, la cienci.:i de la policia es una concepción -
de la vida social que acanp.Jñada de los nicdios de ejecución -
que le son inherentes, se encarga de dot.Jr y asegurar la vida 
óptima de los individuos para que el Estado sea próspero. (153) 

El f;n último de las prácticas de p:>licia, reside en el fortalecimiento del 

Estado; toda capacidad social que sea útil a este fin, será digna de las consi

deraciones de la ciencia ele la p:>Ucia, y será poL· tanto desarrollada a través 

de la activid.:td del Estado. En ténninos un f-'OCO más "descarnados", Juan Enrique 

van Justi, el gran teórico de la ciencia de lu p.::ilicia en el siglo XVIII, ha dl 
cho que el propósito de ésta 

••• es asegurar 1u felicidad del Estado ¡:or la sabiduría de -
sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y su p:::d.cr tanto caro 
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 l.~ 
llos, (154) 

Lüs prácticas de la ciencia de la pol icia que pretenden este desarrollo del 

individuo en sociedad, se fundamentan en actividades y estructuras administrati 

vas eficaces. La administración del Estado, la administración pública, es pues 

el instrumento de la ciencia de la p::>Ucia. 

La policia es la actividad administrativa del Estado, lo cual 
significa que el roodo de hacer plasmar en la vida scx:ial la -
presencia del Estado, es lo que hoy día se denanin.:i adminis-
tración pública. Entonces la fX)licia es la manifestación adrr!!. 
nistrativa que el Estado asume para dar. cunplimiento a los co 
metidos que lo benefician, beneficiando a la sociedad. (155) -

1153) Uvalle 31!rrones, op.cit. p. J89. 
(154) Gouttlobs de Justt, Jua."I E11rlque; Ele•entos vener.ales de policfa, 1784, p. 

xtt; cit. pos. Uvalle Dcrrones, º? cit. p¡). 391·392. 
(155) Uvalle Berrones, op. ciL. p. 394. 



HOJA 65 

Entendida así, la administración púbUca {cano policial se crea con el in

terés del Estado r-or fortalecerse, exp..indcrse y desarrollarse. Se le concH:ie, 

en este sentido, cono una tecnología del p.xlcr que se responsabiliza de resol

ver cuatro preocupadones fundamentales para la existencia del Estado: 

1. Cuáles son sus verdaderas fuerzas; 
2. cém:> pu1..~cn incrementarse: 
3. sobre qué cimientos puede lograrse tal increrrento; y 
4. qué rcsult.:idos pueden esperarse. (156) 

Las prácticas de policia no son independit!ntes de las necesidades rx>líticas 

del Estado, por más que su principal preocupación sea el bienestar de los in

dividuos en la sociedad. TJmbién obcdeccm y persiguen (cano la tecnología del -

pX!er contenida en la razón de Estado) pLOpósitos políticos de control y dani~ 

ción, .nunque p::>r otras vías. Aún ni.5.s, la policia también debe interpretarse co

mo 
peder constructivo y prcductivo del Estado, la daninación po
lítica ba.jo ¡nstulados de racionalidad qua tienen ccmo propó
sito desarro1 lar los elementos constitutivos de la vida del -
hcrnbre, mejonmCo ul Estado caro institución histórica, no -
formal. (157) 

Aunque de manera indirecta, la citmcia de la policia también participa en el 

control p::>lí tico de la sod edad, pues es su responsabilidad el mantener a esta 

en condiciones de bienestar, estabilidad y justicia social necesarias para evi

tar la ingobcrnabilidad. Tiene, por tunlo, tm carácter preventivo y positivo -

con relación a ésta responsabilidad política. Es preVentiva, ¡:orque para evitar 

levantamientos, desórdenes o inestabilidad política, debe pro¡nrcionar a la so

ciedad rrejores condiciones de vida y convivencia, a través de la multiplicación 

de fuerzas prcductivas que generen m:::iyor riqueza, y asegurando la bucu.a distri

bución social de ésta con la lntervcnclón de la actividad administrativa del F:!. 
tado. 

Pero también es positiva, pues al scfüllarse Ccm:.'.) objetivos el bienestar y -

el desarrollo de la vida del ser hum.:mo, kgitima su existencia el Estado, y su 

actividad con sus ccmetidos públicos. (l'JS) 

la administración pública, a la luz de su esencia de policia, no puede ser 

entendida sólo caro un conjunto de unidades administrativas, cuya utilidad re

side en la gestión mcc:inica y desinteresada de solicitudes, demandas y necesi
( 156 I Jd~m. pp. 400-401. 
(157) U11alle berrones, Ricardo; "O .. fgen, cob•?rtura y objetivos de la ciencia de 

la poi i cf a.", Cuadernos Unfversi tarlos, no 4, mayo 1990. Unhersldad Aut6n~ 
ma de Baja California Sur, p. 33. 

(158) Uvalle :Jcrro,e;, La teorfa de la razón de Estado ••• , p. 403. 
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.dades ciudadanas. Tiene, por el contrario, una profunda impronta de humansis

mo en los criterios que la guían, y que la alejan de una práctica gerencial. 

Esta aaministración pública se construye sobre la base de 

la amonización de las prácticas administrativas entendidas 
no CO'TO rreros procesos de gestión, sino caro p:>tencias que 
permiten desarrollar las fuerzas de la sociedad para desarro 
llar y conservar rrejor la vida del Estado. ( 159) -

Por toda la estructura institucional que confonna a la administr.::ición pú

blica, fluyen constantemente decisiones, actos y actividades políticas, pues 

toda su actividad tiende al desarrollo de fuerzas sociales activas. Sin emba!, 
go, no es propéisito de esta administración el actuar ccm::> una institución p:¡

lítica, por mis que puede colaborar en canetidos ¡::oliticos de control sobre -

grup::>s sociales. f:)ciste una clara diferencia entre las funciones esencialC!s -

de la administración pública (en su acepción de polícia) caro tccnol09Ia del 

(XXier, y la razón de Estado, vista esta también caro tecnología del poder ~ 

ro para el control y equilibrio de fuerzas. 

Ya Juan Enrique von Justi, gran sistematizador de la ciencia de la p:>li-

cia, encontraba profundas diferencias entre ésta y la p:::ilítica. Este pensador 

entendla a la política persiguiendo cerno propSsito 

la seguridad de la República tanto p:::ir fuera cerro por dentro 
y es su principal ocupación instruirse de la conducta da las 
acciones de los objetos, e intentos de las potencias e;-::tran
jeras, ponerse a cubierto de sus enpresas; ceno también esta 
blecer un buen orden entre los súbditos, conocer los senti-= 
mientos que los unos tienen hacia los otros; igualmente que 
Pll"ª el gobierno, ahogar los partidos y las sediciones que -
se forma.o y tonar las medidas necesarias para prevenirlas. (160) 

Por otra parte, Justi estudia a la ciencia de la policia, y a sus prácticas 

cooo servidoras del propósito de "asegurar la felicidad del Estado", procu

rando a sus habitantes todo lo necesario para su sano desarrollo. 

El Dr. Ricardo Uvallc ha afirmado, con gran razón, que "los hilos de la d2, 

minaci6n política encuentran en la ciencia de la µ:>licia y la razón de Estado 

dos m:xlos de afianzarlos."(lGl)El entiende a la policia cano una articulación 

de fuerzas sociales positivas, en tanto que la razón de Estado comprende a las 

fuerzas negativas. si la primer articulación obedece a la necesidad de conse-

guir prosperidad y felicidad, la segunda pretende la deCensa sobre los enemi-

gos internos que el Estado puede tener. 062 )Micntras la fOlicia tiene un dina

( 159) Uv•11e Serrones, "Ol"fqe.1, cobertura y ... " p. 24. 
(160) Yon Justt, op. cit. p. •H: cit. pos. U1alle Berrones, ~orfgen, cobertura 

y ...... p. 30. 
IHil) Un lle Serrones, L• teo.-t. de l<1 razón de Estado ..• , p. 400. 
( 1621 lde•, p. 400. 
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misrro particular cuyo sentido positivo se basa en la productividad y la crea

ción, la razón de Estado p:>See un dinamisrro que pretende el salvaguardar y -

proteger. 

Si la razón de Estado es una tecnología que enseña cémo uti 
lizar la contundencia del poder estatal atendiendo al prin-=
cipio vital de la conservación, la ciencia de la p:llicia -
es la tecnología que orienta cán:> la salud y el vigor del E.2, 
tado dependen de la existencia de una sociedad fuerte.(163) 

Ambas son tecnologías del peder, que se guían fOt" la conservación y far~ 

lecimiento del dani.nio estatal sobre la sociedad, pero se apoyan en fundamen

tos naJY distintos entre si: 

caro tecnología que desenvuelve las fuerzas negativas del -
Estado, la razón de Estado tiene dos caracteres que l.J dis
tinguen ante la ciencia de la policia,a saber: ganar ¿-":F?n-
diendo al principio de que en p:>litica lo que no se gana se 
pierde y que, el fin justifica los llll....=>dios, teniendo cano -
plataforma que la am:>ralidad y la secularización de la p;:>lí 
tica, acredita la retención fría, calculada y decidida del
poder.1164) 

Esta diferencia sustancial, es fácilmente canprensible si se entiende que 

caro producto histórico, las prácticas de la policía y su conocimiento siste

mático surgieron pJSteriormente a la teoría de la razón de Estado, y con el -

propósito de canpleoontar necesariarrente a \i!sta. la policia es, así, un produ.s.. 

to histórico de la aplicación y desarrollo de la razón de Estado. De esta ma.-

nera, 

••• se debe a la razón de Estado, que la ciencia de la p;:>l~ 
cía se haya femado, una vez que se eliminan las raíces de
los pc:x:leres feudales. Cano tecnología consecuen~e a la .ra
zón de Estado, la ciencia de la p;:>licia refuerza los impere 
tivos de la daninación estatal, encarg5.ndose de nutrir con 
capacidades administrativas, la calidad de vida en favor de 
los súbditos. {165) 

Este hecho nos confirma la calidad de ccmplementos que tiene una tecnolo

gía del p:der respecto de la otra. Tanto la razón de Estado cano la ciencia 

de la p:>licia persiguen el misioo fin de daninación para el Estado, y por ello 

tienen que Sl.ll'ia.r sus capacidades para conseguir su propósito fundamental. No 

se puede entender al Estado mcxiCLllO sin alguna de las dos, pues faltando alg~ 

na ':l orqanisrro estatal p::xiría sucumbir víctim-J. de la inestabilidad que pro-

(16J) lde11 1 p. Jll.UV. 
(164) lde•, p.501. 
(1155) Jdem, p. 502, 
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ducirian las fuerzas sociales en desarrollo pero sin control, o perecería -

de anquilosamiento al no pennitir el desarrollo de la sociedad. Nnbas cien-

cias, entonces, ccmparten juntas un mtsmo obJeti.vo; el Estado. 

J\.sí, pues, p.:ilitic.a y administración son dos potencias que 
el f.stado tiene para gobernar y retener el p::der, retención 
que exige habilidades políticas y destrezas administrativas, 
para hacerlo con éxito. (166) 

Est..:as dos dimensiones que para ejercer el p.:ider disp:me el Estado, son tan 

claras que pueden ~ncontrarse explicadas OC'Cesadamcntc en sistCft'kls teóricos -

más actuales que los de la razón de Estado y l.::i ciencia de la p:>licia. 

Hay que recordar, a prop5sito, que tunto la razón de Estado cano la cien

cia de la p::Jlicia se desarrollaron teóricamente con el transcurso del tianpo, 

dando lugar a la Ciencia Política y a la Administración Pública, respectiva-

mente; aquella sistematizada p:>r primera vez en la mente de Gaetano Mosca en 

1896, mientras que la ciencia de la policía lo fué en 1888 cuando Juan Bonin 

publica sus Principios de hdministración Pública .. 

Huntington, con su teoría sobre la i!lstitucionalización, el desarrollo I=2 
lítico y la moclcrnización, ha enconlr,Kio que el fortalecimiento de un sistema 

sociopolitico depende fund'"1mentalmentc de las fuerzas sociales que lo canponen, 

lo que lo lleva a entender aquel las dos dimensiones del p:der: 

la incorporación de nuevos grupos al sistema p;>litico sigaj_ 
fica, en rigor, la expansión del (X)der de éste. cerno la ri
queza de una cconcm!a, en un sistema político el poder exis 
te en dos dimensiones, no en una sóla. Se puede ensanchar O 
contraer, y concentrarse o dispersarse.(167) 

Estas dos dimensiones del· ¡;:odcr en un sistema político, o lo que es lo mi~ 

no, los dos conjuntos de tecnologías para la daninación de que hace uso el Es

tado (cuya esencia se resume en los objetivos de la policia y la razón de Es~ 

do), nos ofrecen una visión de la sociedad y su dinamisrro desde una perspecti

va muy interesante. El rrovimi.cnto de la sQCicdad, en el que el or9anism:::> es~ 

tal juega un papel trascendente, se nos a¡xirece cano un permanente, un eterno 

flujo y reflujo de la sociedad a través de las entrañas del Estado, pues por. un 

lado éste desarrolla y pone en rrovimiento viejas y nuevas fuerzas sociales, y 

¡:or el otro lado las asimila en su seno, las controla y equilibra, dándoles una 

dirección u orientación social y p:llitica. 

f 166 l Jdem, p. l x. 
(167) Huntfngton, S.: op. cit. p. 134. 
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1.2. l.S. Las Funciones del Poder Públiex>. 

Toda la tecnología del p:x1cr implícita en la razón de Estado y la ciencia 

de la policía, al pretender la conservación, fortalecimiento y perpetuación -

del organiSITO estatal, no busca en realidad otra cosa que asegurar la continu.i 

dad de la actividad del propio Estado, actividad que trab.:lja cotidianamente -

para realizar en la scx:iedad las decisiones de la voluntad general. 

Esta actividad que nunca cesa, está dividida y dirigida bajo los criterios 

que implícitamente señalan los grandes propósitos del Estado que emanan del -

contrato colectivo. La categoría más gcncrnl para la organización de esta ac

tividad, corrésp::>nde a la Función Públie.;i. Cada Estado divide su actividad en 

varias funciones públicas (undu1r.cmtalcs que constituyen la esencia de aquel. A 

su vez, cada función pública ordena en su dmbito varias actividades, responsa

bilidades y organis1oos administrativos, ya sean éstos centrales o descentrali

zados. 

Para LcÓn Cortiñas-Pe15ez, la actividad del Estado se organiza en torno a 

cuatro Funciones del Poder Público: L:i f'tmción Constituyente, La FUnción Legi.§_ 

lativa, la Función Jurisdiccional y 1~1 Función Administrativa. 'I'cdas y cada -

una de éstas, ccm::> manifestaciones de l.:i voluntad general, buscan el cumpli-

m.iento de los propósitos supreiros del F:stDdo, a trm..;és de dos medios: ya sea 

p:>r la ani.sión de actos jurídicos, o por la realización de operaciones materi!!_ 

les. En este sentido, resulta cvidc;ntc guc las tres primeras funciones satisf~ 

cen sus propósitos con la mera emisión de actos jurídicos. sólo la función ad

ministrativa rebasa el marco jurídico, para resp:msabilizarse además de la rea 

lización de obras materiales, las cuales por supuesto responden siempre a los 

actos jurídicos emitidos (X>r cualquier otra función del peder público. {lGB) 

Dentro de la misma teorización de Cortiñas-Peláez, cada función se materi~ 

liza en un Poder público, el cual se identifica con un "sistena orgánico" den

tro de la administración pública. De rsta m:inera, existe un Poder Constituyen

te, un Poder Legislativo, un Poder Judicial y un Poder ejecutivo, y cada cual 

es .'.!structurado por _un conjunto de organismos administra ti vos. 

En complcmentaclón de este esquema jurídico de Cortiñaas-Pe-

(168) Cfr. Cortiihs~Peláez; op. cft. p. ¡tJJ. 
11691 Idem, pp. xlt·xlli. 
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láez, el Dr. Ornar Guerrero utiliza más bien un criterio histórico 

para la esquanatización de las funciones del Estado. Para éste último cientif.!_ 

co de la a':h.inistración pública son ci neo funciones fundamentales las que ago

tan la actividad del Estado m:::derno: Servicio Exterior, Defensa, Hacienda, Jul!. 

ticia y de lo Interior. 

Esta división de la actividad del Estado en cinco funciones, res¡:onde a la 

creciente ccmplejidad de los fenétrenos sociales que el Estado debe enfre1ntar,

lo que le obliga a especializarse. Así, son dos factores fundamentales -según 

Adolfo Posada- los que han detenninado la existencia de funciones públicas Pr,Q, 

fesionalizadas, en el seno del Estado: por un lado la aroplitud del ámbito de -

accién del organisro estatal, y por el otro la evolución que éste ha alcanza-
do. 1170) 

A pesar de esta diferenciación necesaria de funciones estatales, la unidad 

del organisno estatal nunca se pierde. Es decir, el Estado conserva en todo lT2. 

rrento su carácter unitario. Es, caro ya se ve, una unidad de acción frente a -

la sociedad. 

En este sentido las cinco funciones antes citadas, conforman en su conjwi

to lél actividad del Estado; en otras palabras, juntas constituyen a la adnti-

nistración pública. Por esta razón cada función se manifiesta en una rama a~ 

nistrativa específica, dando lugar a la administración del servicio Exterior, 

la adm.i.nistración de la Defensa, la administración hacendaria, la adrninistra-

ción de la Justicia y la administración Interna. Ca.da una de estas admi.nistr~ 

clones .responde a una necesidad objetiva. 

l. I.a adm.i.nistración del servicio Exterior satisface la nCC?:, 

sidad que tiene el Estado de manifestar y conservar su i!l, 

dividualidad de cara a otros Estados, pues esto garantiza 

su independencia y soberanía. 

2. La administración de la Defensa satisface la necesidad de 

evitar eventualmente una violación a la soberanía nacio-

nal, conservando así la libertad del Estado para autcde-

terminarse soberánamente. De hecho la preservac~ón de es

ta libeC'tad es una de las tareas fundM"Cntales de la ad-

ministración pública. 

3. ta administtración de la Hacienda deja claro que la cons~r 

(!70) Cft. pos. Guer-l"ero. Omal"~ !_1 Estado y h ad•fnfstracfón ••• ,. p. 44, 
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vación de la autononía estatal requiere en tcdo mcxrento -

de recursos de todo tip:>: materiales y financieros, que -

estén disponibles para satisfacer esta necesidad esencial. 

4. la administración de Justicia se aboca a anoonizar las t!!. 

laciones de los individuos entre sí, incapaces estos de -

hacerlo por ellos misrros, al caer constantemente en di5C0!. 

dias y conflictos inconjurables. 

5. Finalment.re la üdmlnistración interna pretende conseguir -

la cooperación de los individuos y clases sociales para 9!. 
rantizar el desarrollo de los elementos constitutivos de -

la sociedad, asegurando con ello la sobrevivencia del pro
pio Estado. (l?l) 

1. 2 .1. 6.. Los Ca1cti.doe Públicos .. 

l.J:Js grandes propósitos o fines del cuerpo colectivo son manifestados por -

la voluntad general a tr.'.lvés de sus decisiones-ley que establece en una consti

tuclón Política. El gobierno o administración pública se encarga de aplicar las 

decisiones-ley p::ir medio de su actividad, y en apego a lo que se ha definido c.2. 

mo canetidos públicos. Estos últinos son, pues, la objetivización de aquellos -

grandes pro¡;:ósitos colectivos, pues corrcsp:mden a detenninadas actividades ~ 

ya realización res¡:::onde al ejercicio de wi derecho ;, libertades sociales que el 

Estado está obligado a garantizar a sus ciudadanos. 

Al mism::> ticm¡:o, el conjunto du ccmctidos públicos define el perfil- caract.!:_ 

rístico y peculiar del Estado al que se refieren. La sistenatización de aque-

llos equivale a la personalidad de éste. De esta manera, para el Estado mexica

no, ¡;:or ejemplo, existe un conjunto de canetidos públicos específico que le ~ 

racterizan, pues señala el tipo y área de su actividad en la sociedad. 

cada ccrnetido público, al señalar un área de actividad especifica, corres

porxle por tanto a un organismo administrativo en particular¡ y ese organismo a 

su vez, puede ser responsable de la aplicación de nás de un a:iretido. En este 

sentido, los canetidos públicos csWblecidos en la constitución Política scin el 

principal factor que detennina la estructura y fisonan.ía de la administración -

pública. 

1171) Cfr. Guerrero. Ornar: idem, pp. 45-46. 
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Para su análisis y estudio, dividimos a los o:::rnetidos públicos en tres gra!!. 

des categorías: canetidos públicos de la vida econánica, de la vida social y de 

la vida individual. Así, resultará más inteligible la determinación de los ~ 

tidos sobre las dependencias, organisnos centralizados y descentralizados de la 

administración pública. 

J..2.l..7. OrqaJ1Umos Públicos Centralizadas 
y Desccnt:ralizadoe. 

Final.mente llegamos a la manifestación, en la actividad concreta de la ad

ministración pública. de aquellos principios que la voluntad general hace expl! 

citos en la Constitución Política, determinada en primer instancia por las nec~ 

sidades sociales de quien sustenta el contrato social, y por el otro lado, tam

bién por las necesidades del ente colectivo que surge del contrato social y que 

se res\llerl en la razón de Estado. 

Es, pues, en esta actividad concreta de la administración pública, en sus -

tendencias, donde encontrarros inequrvocamente definido al Proyecto Nacional ll!s 

tórico de un Estado. 

Aquellas decisiones-ley de la voluntad general, que veíarros antes, y que se 

traducen en caretidos públicos del Estado, se i;efieren a temas específicos, a -

m!cesidades muy concretas que es preciso satisfacer con la actividad del apara

to estatal. Estas actividades tan partiC4lares son las que distinguen y caract~ 

rizan a cada Estado. pues su nivel de concreción está rrá.s cercano a la sociedad 

que las Funciones del Poder Público, tan generales éstas que son canunes a todo 
Estado rooderno. . 

caro veiaroos antes, las Funciones del f'ojer Público se circunscriben a la -

adndnistración pública central, canpucsta por las secretarías de Estado, Depar

tamentos administrativos y Procuradurías de Justicia. A través de ellas, el E,! 

tado mantiene viva a la sociedad y, por ende, se mantiene a sí miSll'O. El pro~ 

sito de estas funciones es, entonces, el de conservación. 

Sin ierobargo, 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, 

ccm::> ya vi.Iros, reviste un carácter particular y específico. Pcx:lemos afirmar que 

este ti¡:o de actividad estatal, es la que señala la dirección que tana el desa

rrollo de la sociedad y el Estado. Este tipo de actividad,claro está, no se de

sarrolla exclusivamente en lñs secretarías, Departamentos y Procuradurías de f:!, 
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tado. Por ser tan particulares los cane:tidos de tal actividad, se realizan a -

través.de organisn~s públicos creados exclusivamente para desempeñar una tarea 
específica y de la cual son responsa.bles. 

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

con la participación relevante, o intervención, del Estado en la econcrnía naci,!?= _ 

nal, la cual tiene caro propósito esencial el realizar una eficaz rectoría eoo

nánica de la sociedad, y peder garantizar así un minim::> de desarrollo socioeco
némico que propicie Ja realización de los principios de la dt::mXracia econánica. 

Aunque ciertamente buena parte de los organismos públicos oon funciones es

pecíficas son creados para influir en la actividad econémica, la verdad es que 

encontram::is este tipo de instituciones públicas en todos los ámbitos de la adnE:.. 

nistración interna. Lo importante, en todo caso, es resaltar el hecho de que P.2. 

ra satisfacer demandas o neces.idad0s sociales urgentes o muy concretas 1 se crean 

organismos públicos -centralizados o descentralizados- con funciones muy es~f 

ficas y objetivos muy pt"ecisos, y que satisfecha la necesidad, o atendido el a

sunto1 suelen dez.:iparecer, transformarse o fusion.Jrse con organisnos de funcio

nes más generales. 

Sin embargo, aún tonado cerno supuesto este proceso de creación, desarrollo, 

y extinción de tales organism.)s públicos# el estudio del "ceroonterio" de dichas 

instituciones estatales reviste una gran importancia, pues de él obtendreros c:Q. 

rro conclusiones el contenido del Proyecto Nacional Histórico del Estado, que -

con la creación de uquellos ha puesto de manifiesto las áreas, rrurcs o materias 

que le interesa desarrollar o utcnder para cLUllplir sus propósitos vitales. 



CAPITULO 2: 

RL PROYECTO NACIONIH~ HISTORICO DE MEXICO. 

2.1. El Pnx.::cso de Definición del Proyecto 

Nacional Histórico de México (1910-1917). 
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A partir de la revolución Mexicana de 1910, el Estado-nación mexicano ex?.!! 

rimenta un conjunto de transformaciones en sus prop5sitos y canetidos, que lo 

diferencian claramente del Estado-nación que se había venido fotmando desde el 

rrovimi.ento de la Independencia y durante tcxJ.o el siglo XIX. Estas transforma-

clones que lo distinguieron, dieron origen a la consolidación de un Proyecto -

Nacional Histórico que se sustenta en aquella revisión de los propósitos y ta

reas del nuevo Estado. 

con la Revolución de 1910, se funda de hecho un nuevo Estado determinado 

sustancialmente ¡x>r la nueva canposición de las fuerzas sociales que se rrovían 

en el marco de la sociedad de aquel entonces. Así, la relación de fuerzas pro

ducto del enfrentamiento de los grupos sociales actores de aquel rrovimiento r~ 

volucionario, definió el sentido, la orientación y la estructura del nuevo Es

tado. Esta canposición de fuerzas que busca definirse, se hace manifiesta desde 

el inicio del rrovimiento, y madura durante la lucha arma.da. 

Juan Felipe I..eal (l)nos ofrece una interpretación muy clara de estos sucesos 

durante la Revolución, en estrecha relación oon la cuestión de l.:i fundación de 

un nuevo Estado. De acuerdo con su interpretación, el nnvimicnto revolucionario 

estuvo desde sus inicios dividido en dos grandes corrientes de acción politica: 

aquella que se originaba (!O el Plan de San Luis, encabezada originariamente por 

Francisco I. Madero, y la que se guiaba por las ideas del Plan de Aya.la zapati.2_ 

ta. la. primera pretendía una reforma política del régimen, que pe1.mitiera un -

retorno al espíritu liberal del siglo XIX; la otra, en cambio, fué en realidad 

(1) Leal, Juan Fc1"1j;e; Popultno y Revo1uCtón, F.C.P.y S. UNAM. ~éxito 1984. 



una reacción del campesinado mexicano ante la expansión de la gran propiedad -

que los había afectado durante el porfirisrrQ. <2 >rundamentalmente contradicto-

rias entre sí, estas dos corrientes lucharon contra un enemigo CC111ún: el ejér

cito profesional porfirista, y con un misrro objetivo; el dcsm.'lntelamicnto de é,!! 

te. 

CUando se hubo conseguido este prop5sito, se hizo irrencdiablc la confron

tación entre ambas corrientes en una lucha ¡x:>r la p::>sesión del Estado, y la a

plicación de sus ideas políticas. Estas corrientes, que Leal identifica co:oo -

"política" y "agraria" respectivanente, culminaron su lucha con la victoria de 

la princra, pero sólo tras haber recogido y asimilado la propuestas de la re

forma agraria, que defendía la otra corriente. se produce, pues, una victoria 

bajo las premisas del canprcm.iso. Leal no atribuye esta victoria a la eficacia 

meramente militar, sino a un hecho mucho más trascendente: 

F.s un secreto a voces, que aquellas fuerzas que se mostraron 
capaces de formular un proyecto más claro y amplio sobre la 
econanía, e1 Estado, las relaciones internacionales, las a-
lianzas de clases y las reivindicaciones cruciales, se halla 
ron en condición de lrnp:merse sobre el conjunto del conglcm; 
rada social .. Por ello, la victoria del ejército constitucict=' 
nalista fué algo más que el fruto del azar o de una inteli-
gente estrategia militar. A decir verdad, esta dependió de -
las posibi1idades y de los alcances de sus canprcxnisos polí
tiCos con las de?ás fuerzas sociales en pugna. ( 3) 

El grupo que se hizo de lC! hegerronia, el ejército constitucionalista, sólo 

p.ldo alcanzarla despues de haberse cc:rnpraootido a defender los fundamentos de 

las causas de las fuer1.as armadas que derrotó. Este hecho que le dió legitimi

dad, constituye en si misiro un conjunto bien pensado de alianzas para el pocle:C, 

prarovido por el grup:> vencedor. 

Ciertarrente el grupo constitucionalista conservó lo esencial de su progra

ma social, que habían constituido parte de las instancias fundamentales de la 

Revolución ¡:olítica y que, cerno afirma Al:llaldo Córdova, coincidían con las -

grandes aspiraciones de las ••clases medias" mexicanas.: 

- la defensa a ultranza del principio de propiedad privada; 
- el proyecto de un desarrollo capitalista para México; 
- la institución de un Estado de derecho independiente de los 

intereses privados; y 
________ -_un~~•i~s~t~cma=~jurídico de libertades FOli ticas. ( 4) 

(2) ldl!lll, pp. 43~44. 

(3) lde111, p. 45. 
(4) CórdovA, Arn 11 do: La far.ación del pod~illt 1 co en Hé x 1 ca. f.ra. Mé11 i co 1985, 

p. 31. 
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Junto con estos postulados de su programa, el grupo constitucionalista se 

vió obligado a aceptar los FOStulados de los otros prcigrarras sociales, elaOOr~ 

dos estos i;:or las fuerzas scx::iales que le eran antagónicas. Así, : 

los constitucionalistas arrebataron a los rrovimientos •popula 
res independientes sus OOnderas, preconizando la reforma agr~ 
ria y el mejoramiento de las clases trabajadoras urbanas, con 
un Estado fuerte capaz de garantizarlas contra quienes se les 
opusieran o pretendieran ir más allá de ellas. ( 5) 

Víctor lópez Villafañe encuentra este misrro hecho de las alianzas en un a!!!_ 

biente de inestabilidad e incertidumbre política. En su interpretación, el ejé,E 

cito constitucionalista triunfa sobre los grup:>s agrarios más radicales, pero -

no para establecer una hegerronfo de los terratenientes liberales, sino que pro

picia la reunión de condiciones para que sea el sector medio de la burguesía ~ 

graria la que ascienda caro bloque al poder. En su concepción,"la lucha en 1910 

se encuentra determinada por los intereses de las diferentes fracciones de la -

burguesía agraria." ( 6 } La hegerronía de aquella burguesía agraria proveniente de 

sus sectores rnedios,no es absoluta, sino que se ve obligada a establecer ccrnpr2 

misos y alianzas con los grupos sociales "derrotados". 

lb se puede dejar de subrayar el hecho de que la política de 
las alianzas con el rrovimiento obrero y sectores urbanos, es
tablecida por esta busgucsia en el plano de la lucha por el -
(Xlder político, ha resultado ser el elemento decisivo en el
balance final de la revolución.(?} 

Lo realmente importante aquí, es que esta nueva canposición de las fuerzas 

sociales, en donde una ejerce la hegenonía pero a::mpranetida c6n las otras, con.s 

tituyó la base del nuevo Estado, tanto en su aspecto estructural cerno en el de 

sus prácticas políticas. "Las alianzas forjadas al calor de la guerra civil -d.!. 

ce Juan Felipe leal- quedaron plasmadas en la reforma. constitucional de 1916-

1917. "(B) En otras palabras, la Constitución Política de 1917, origen y fuente 

de legitJ.midad del nuevo Estado, se ha construido sobre la base de un real ocn~a 

to social, el cual fué necesario pactar ante la urgencia de establecer una di

rección única en el universo de fuerzas sociales discordantes del m:::mento, y ~ 

ra ello las alianzas políticas, los canpranisos y las ncgcx::iaciones tonaron el 

papel protagónico. 

Esta realidad de ccmpranisos se reflejó en las decisiones que dieron forma 

y contenido al texto constitucional de 1917, ccm::> consecuencia de las diversas 
( 5) Jdem, p, 31. 
(6) L6pez Vtlhfa~e. Vfctor: La for"•acfón del stste•a potftfco •cxfcano, siglo 

XXI, México 1986. pp. 23-24. 
( 7) ldern, p, 24. 
(8) Leal, Juan Feltpe¡ op. cit. p. 45. 
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ideologías, cor-rientes del pcnsam.ie,to e intereses que se encontraban repre-

sentados en el Constituyente de Queréwro. El prOOucto fué un texto revoluci.E, 

nario en el cual se apr-ecian transpa.rentemcnte esa canbinación de propósitos 

tan peculiares de la Constitución mexicana de 1917, y que Arnaldo Córdova a-

tribuye a 

un largo proceso de acer-camiento entre constitucionalistas y 
masas p:>pulares, proceso del cual el reparto de tierras de Lu 
cio Blanco por la ley del 6 de enero de 1915, las reformas -
de Salvador Al.varado en Yucatán, no son sino hechos que anun 
cian la evolucióri del pensamiento revolucionario. (9) -

Tan canplicado proceso de negociación nos confinna el hecho de que, en r~ 

lidad, se estaba elaborando y signando un nuevo contrato social que fundaría al 

nuevo Estado revolucionario. 

Esta situación de negociación que se maifestó de manera muy clara en las -

discusiones de la asamblea constituyente de 1917,ClO)se ex.tendió a todas las -

prácticas poli ticas del nuevo sistema, toda vez que las fuerzas sociales mant!!, 

nian aún un notable grado de autonanía, bajo la forma de caudillajes locales -

en que el principal recurso de legitimación residía en la actividad militar. -

Asi, aún después de haber signado aquel contrato social de 1917, continuaron 

las prácticas ¡::olíticas basadas en las alianzas y la negociación caro consecu~n 

cia de esos grup::>s locale>s, casi autónaoos e independientes respecto al gobicr 

no central, y lidereados por caudillos militares. (ll) -

Esta situación dificultaba en gran medida la aplicación de las dccisJones

ley que, sobre el contrato social, emitia la voluntad general. LJ gobcrnabili

dad era muy limitada. F\Jé necesario, entonces, elaborar un "contrato social ª!:. 
cundario", que recogía la esencia del prime::o pe:ro que gozaba de una flexibili

dad mayor para operar, en donde las negociaciones y las alianzas se traducían -

en prácticas concretas e irvnediatas. Nos refer.inos a la constitución, en 1929, 

del Partido Nacional Revolucionado. Este se establc..-ció sobre la base de prác

tloat:i de alianzas y negociaciones, pero su propósito fundamental (caro el de t.E, 

do contrato social) consistía en la efectiva unificación y centralización del 

p:xler, el que elaboraría criterios unifonnes, decisiones inape:lables y tuviera 

un carácter más ejecutivo en cuan.to a actividades p::>liticas se refiere. 

(9) Cordova, Árnaldo, op. cit. p. 21. 
(10) Cfr. 1.H natcrias de discusión , los parttc:fp-antes f!•l ella y el res•J1tado 

rtnal, que ha sido lúctdu1ente rl!señ.1do por- Matute, Alvaro; "El Congr-eso 
Constituyente de 1~16·1917," en Hhtorfa dll.J!!~. Sahat mexlcau, 
"1i?xl co 1974. pp. 2463-Z476. 

(11) Cfr. López Villafañc, op. cit. p,). 25-39, 



HOJA 78 

E:l. Partido Nacional Revolucionario quedó constituido en marzo 
de 1929. Al principio, ~l partido oficial no podia ser el º!.. 
ganisrro rígidamente centralizado en que devino luego. Se tr.e_ 
taba de reunir en un sólo bloque fuerzas dispersas, la mayo-
ria de carácter y dependientes bien de caudillos militares o 
bien de caciques. Más que un partido, el PNR ccmenzó siendo -
una verdadera coalición de fuerzas bajo el rundo de un Ccrnité 
Ejecutivo Nacional, a través del cual se imp::inía la autoridad 
de calles. (12) 

El camino hacia la eficaz aplicación de la voluntad general cc:menzaba a -

ser más llano y transitable. La negociación política debía dejar de ser el -

principal recurso para la tema de decisiones, y dar paso así a una actividad 

del Estado más presta, expedita y ejecutiva, que respondiera eficazmente a las 

demandas y exigencias sociales que generó la Revolución de 1910. 

2 .. 2.. La Consolidacié>n del Proyecto Nacional 

Histórico a partir de 1917. 

El contrato social que se habia elalx>rado y signado, tuvo cerro principal -

propósito la creación de un nuevo Estado-nación, que res¡:ondiera a la nueva r~ 

lación de intereses diversos que se había establecido. La creación de este Es

tado fué la primera decisión de aquel cuerp::i colectivo constituyente de 1917. 

A su vez, el Estado producto de ese primer mandato jurídico, debia resp:msa

bilizarse de la aplicación y ejecución del resto de las decisiones que había -

tonado el Constituyente, y que en lo sucesivo tanaria su representante perma-

nentc: el congreso de la Unión. 

la Constitución Política se presenta caro el instrumento capaz 
de permitir a los mexicanos alcanzar el oL·den social que de-
seen; sus posibilidades y sus fines se hl.tn establecido en fun 
ción de las aspiraciones e ideales de les propios mexicanos.(13) 

Para el caso de México, el Dr. José Chanes Nieto concluye que la Constitu

ción Política es también Constitución Social "por ser cc;mprobable que consagra 

los ideales y aspiraciones de los individuos y los grupos .. " Esto implica que no 

corresponden ''ni siempre ni totalmente" la Constitución social y la Constitución 

Política en un rranento dado. A su vez, esta diferencia entre ambas constituci.2 

nes sólo puede significar que la Constitución Política su¡x?rc.l a la Social, ".al 
(12) C6rdova, Arnaldo; op.clt. p. JB. 
(13) Chanes Nieto, José; op cit. 



HOJA 79 

trascender mediante las posibilidadi:..::> que abre para establecer una nueva con.!:! 

titución social gue supere a la actual." Lo anterior no_s lleva a afinnar el -

carácter de Plan Sociá.l que aún tiene nuestra Constitución Política: 

la constitución política recoge los valores a que aspira el 
wexicano y establece los instrumentos, entre los cuales se 
encuentra la administración pública, para superar la consti 
tución social existente. ( 14) -

La voluntad general que se estableció con aquel histórico contrato social 

de 1917, se ha rMnifestado en un conjunto muy importante de decisiones-ley, -

de cuya correcta y eficaz aplicación y observación es responsable el Estado con 

todo su aparato,• y que han recibido el nanbre de "ccmetidos públicos de const! 

tucionalism:> mexicano", para diferenciarlos de otros canetidos distintos que -

se h~n aceptado en otros Estados alrededor del mundo. 

Durante el ai:ogeo del liberalismo -la doctrina de las libertades huronas -

irreductibles- se ll~ó a la concepción de un Estado adecuado a la doctrina: un 

Estado abstencionista en su actividad y ocupado de garantizar aquellas liberl:!!, 

des esenciales y abstráctas. Este Estado se definía o manifestaba en los carc!_i 

dos que lo canp::mian estructural y funcionalmente: Relaciones Exteriores, Gue

rra, Justicia, Hacienda y de lo Interior. 

A partir de la Constitución de 1917, en. México, aquellas libertades funda_ 

rrentales aumentaron y/o se fragmcntarcxi en libertades concretas, tangibles. -

Esto ocasionó, al misrro tiempo, que aumentara la estructura del organismo esl:!!, 

tal al incrementarse sus dependencias, y que consecuentemente se transformara 

la concepción de la actividad del Estado: de un Estado liberal y abstencionis

ta, se pasó a un Estado intervencionista. 

Estos nuevos ccrretidos, auténticas manifestaciones de la voluntad general, 

y que enseguida procedermcs a analizar, confonnan en su conjunto el perfil,

el perímetro del Proyecto Nacional Histórico de México. 

Para el caso concreto de México, y en el m:rnento actual, prcxlucto de un -

proceso de adiciones y refont"1s al texto original de la Constitución Federal, 

existe dentro del Ordenamiento Jurídico Supremo de la nación los siguientes -

canctidos esenciales, que establecen las actividades exclusivas del Estado me

xicano: 

114) ldeon. 
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acuñación de noneda y emisión de billestes a través de un 
& ... ....-..... r...entral, organisnio descentra liwdo del Gobierno Fcd~ 
ral; 

- Correos, telégrafos, radiotelegraf!a y la canunicación vía 
satélite; 

- petróleo, pctroquímica básica, minerales radioactivos y~ 
ncración de energfo nuclear; 

- electricidad; 
- ferrocarriles; 
- planeación denocrática del desarrollo, pcogcamación, presu 

puesto y evaluación del gasto público. 

Tales canetidos, que en su conjunto constituyen la esencia del Estado rre~i 

cano, de su actividad y del desarrollo de la sociedad, tienen un serio condi-

cionante: la voluntad general. 

Todos estos canctidos esenciales son aquellos que incumben al 
Estado por su calidad de tal y que, según las ideas dcminan-
tes en un estadía cultural de una sociedad cconé:mica-política 
determinada, v.gr. actualmente México, no se conciben ~ino e
jercidos directamente por la .'.ldministración públic.'.1, (15) 

Originalmente 1.1 constitución de 1917 señalaba sólo cinco ccmetidos públi-

cos esenciales cuya realización corresp::mdía únieanK!:ntc ul Estado, y que coinc_!, 

den tedas en la catcgoria de la vida econémica: acuñación de rroncda y emisión 

de billestes p:Jr un Banco Central que controla el Gobierno Federal;: correos, te 

légrafos y radiotelegrafia. (16 )Por las reformcis del 3 de febrero de 1983 se a-

gregaron cc:m::i c::cmctidos públicos esenciales a: la o:::municación vía satélite, -

petróleo y dE31\ás hisdrocarburos; petrog:uímica básica; minerales radioactivos y 

generación de energía nuclear; electricidad y ferrocarriles, (l?)junto con la!!. 

dición del Artículo 26 que habla de la planeación derrocrática,pro::Jramación, -

presupuesto y evaluación del gasto público. 

También dentro de la categoría de la vida econánica, existen algunos cane

tidos de servicio público: transportes (exceptuando ferrOCcJ.rriles), minería, -

banca y crédito, mercados y centrales de abasto, radio, televisión y teléfonos. U 9 > 

Estos conctidos de servicio público son establecidos en la constitución Po 

lítica hasta su octava reforma en su Artículo 115. ll9 >s1n embargo, existe una

disposición en este articulo que no se ha rrodificado desde su texto original de 

1917: la dctcnninución de cu.:ilquicr otro servicio público, por medio de un ac-

(15) Cortlñas·Pel.iez, op. cit. p. J.ltv. 
(161 "C".lnslltución Polftica de los [stados Unidos Hulcanos de 1917", Arttculo ZB, 

en Antolo9f~_de ta ptane•clón en MéJlito t. l .• Secretada de Pro9ru1ac1ón y 
Presupuesto, r.c.r. H:•11.ico 1985, p. 149, 

l 17) Constitución Polittca de los Estados Unidos Mei.tcanos. Coaentada., Artfculo 
20, UNAH. MéJ.lco 1985, pp, 19·83. 

{ 18) ldem, Art 1 culo l lS, pp. 271·285. 
{l9l Olarlo Oficial de la Federación, J .te febr~rll de 1983. 
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to legislativo. Esto resulta de suma importancia, pues resuelve la cuestión -

del límite de servicios públicos que el Estado puede o debe proporcionar a -

través de su administración pública, ya sea p:>r sí misma o por medio de conc!:_ 

ciones a particulares. En otras palabras, cuelquier servicio puede ser público 

y noonado por el derecho público, bastando sólo que así lo establezca una di.:?. 

posición legal, sea esta federal o estatal. Es por esta razón que Cortiñas-P!:. 

láez ha llegado a definir a los canetidos de servicio público, históricamonte 

caro "todos aquellos que han sido o son prestados, total o parcialmente, en ré 

gimen de concesión."< 2o>PUesto que este tip:> de canetidos se encuentra en un; 

situación de "trancisión categorial" entre los c::anet idos esenciales y los so-

ciales o privados, existe cierta ambigüedad en su determinación, la cual se r~ 

suelve sólo por la experiencia de los servicios públicos que históricamente se 

han prestado. 

Para terminar con la categoría de la vida eccmémica, revisamos ahora el -

cuarto tipo de canetidos públicos: los agropecuarios, industriales y mercantl:, 

les, que también han sido dencrninados canetidos privados del Estado. Aquí las 

actividades de la administración pública se encuentran en una situación de li

bre ccmpctencia con los particulares, y responden al carácter intervencionista 

del Estado en la cconanía yla sociedad. De manera concreta estos canetidos se 

c:anponen de: siderurgia, industria autcnovilística y de carros de ferrocarril, 

hotelería, ediciones econánicas, cinanatografía, teatros, textiles, iMlObilia

rias, turismo, agricultura, pesca, agroindustrias, subsistencias populares, ~ 

plotdción forestal, elaboración de guanos y fertilizantes, etc. <21 > 

Para el establecimiento de cada uno de estos canetidos públicos, ha sido -

n~sario sólo un acto legislativo, ley o decreto, ya sea federal o estatal -

que asi lo dispusiera, pero que sin dicha disposición legal xcluya a los part.i 

culares de su partifcipación en la misma actividad, pues no constituye un área 

estratégica. ( 22 ) 

En la categoría de la vida social, nos encontrarros con que no existen ~ 

tidos esenciales en el "constitucionalism::a mexicano". Sin embargo, en los ~ 

tidos de servicio público existen algunos que se insertan en esta categoría : 

agua potable, alcantarillado, drenaje, alumbrado público, limpia, panteones, -

rastros, calles, parques y jardines, seguridad pública y tránsito; tcx!os estos 

(20l Cfr. Corttllas-Peláez, op. cit. pp. Ahllt-lt, 
(21) 1dem, p. 1 l v. 
122) ldem, pp. ltv-lvtl. 
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señalados en el Articulo 115 constitucional reformado en 1983. De entre los -

cx:metidos sociales, correspcinde a esta categoria aquellos que se refieren a la 

asistencia social: jubilación, pensiones, subsidios y asignaciones familiares, 

primas de seguridad social, auxilios de ropa, con.ida, albergue, etc. <23 >En es

te tipo de c::aTet.idos sociales, los particulares reciben el servicio consider.§.n 

dolo derecho propio; as decir el servicio no es una concesión o libertad que 

el Estado btinde al individuo, sino una libertad que legit.imarrente le pertene_ 

ce e éste, quien no hace otra cosa que dan:mdar su correcta prestación. 

Finalmente en la i.:ategoria de la vida individual, encontrrutos qlle tam¡:x:x;o 

·existen c:cmetidos esenciales. Ya en los ccrnetidos de servicio público, perte

necen a esta categorí.a el servicio de educación primaria, secundaria, nonnal y 

la destinada a obreros y campesinos, establecidos en el Artículo 30 constitu-

cional. Adená.s, entr~ los canetidos sociales enconttam:::is: asistencia médica y 

terepé\:ltica, educaci6n técnica, bachilleratQ universitaria, pedagógica, crnpres2.. 

rial y toda la enseñanza superior y especializada que no cc::rnprende el Articulo 

30 constitucional. 

Se habia establecido en 1917 E;-1 trazo que delimita la esencia del Proyecto 

Nacional Histórico de Mt?:dco, pero se precisaba entonces darle contenido, 11~ 

narlo con la actividad constante~ permanente y cotidiana del "brazo" ejecutivo 

de la voluntad general: el estado y sus organiSlt'Cs administ.rativos. Para cons~ 

9uir este fin, y estar el Estado en condiciones de llevar a cabo tan trascen-

~ente misión histórica, se requería in<Íudablemente dotarlo de la capacidad de 

acción, del pcxler, para reunir en si tcdos los ll'edios e inst.rumemtos para ac-

tuar con eficacia. se presentaba ahora la oportunidad al Estado para canenzar 

a aprcnc.ier, a p:'U'tir de la; necesidades que le marcaban la orientaciOn, y de 

la realidad que le pt"esentaba obstáculos y le obligaba a inventar, a innovar, 

a crear sus propias y peculiares respuestas pollticas. Es un m:mento, en fin, 

de intensa consolidación de conocimientos y prácticas ¡:olíticasen un conjunto 

coherente: la razón de Estado del Estado revolucionario mexicano. 

l.a razón de estado en México tenía ya en 1917 una sólida existencia en el -

Estado mexicano, pues aparece por vez pri:.lera en la primera mitad del siglo -

XIX. En México, hasta antes de la época de la Refonre ( 1833), prevalecí.a una s.!. 

tuación en la cual la actividad del Estado aún estaba determinada en gran mecli
< Zl J Jde•. p;>. 11·1iil. 



HOJA 83 

da por criterios no p:>líticos, especificill'Tlente por ideas que provenían "del -

púlpito y el confesionario." A este hecho hay que agregar que, precisamente -

caro consecuencia de la legislación c~>Wblecida por la Constitución de 1824, 

la actividad administrativa y político resultaba muy confusa: 

El que la organización de la República creada en 1824 fuese 
Federal, h~ zo más confusa Ja situación. En el nuevo régimen 
se trataron de amalgamar elementos refractarios: libertad de 
imprenta e rntolerancia religiosa, igualdad legal y fueros; 
en suma, las fuerza!:> del progreso y las fuerzas del retroce
so conviviendo dentro del 1narco constitucional, imposibili-
tándose con ello l d rd-.!Ón de Estado. ( 24) 

El problana no residía en el carácter Federal o Central que se pretendie

ra dar a la República; SJ.no que la org.:mización del Estado, sobre la base de 

los cuerpos sociales tradicion;1lr.-s, dificultaba que el Estado se desarrollara 

cano tal, y adquidera una conc1cnciu cla.ca de su propia razón. Tan clara es 

la necesidad del Estado sobre su soOOt·anía -respecto a cualquier otra corp::>r~ 

ción y sobre todo de las religiosas- CC.'tllO lo muestra el ejemplo que propone -

[):)n Jesus Reyes lleroles: '"aún durante C!l gobierno de Sa.nta Ana, el Estado rec.!:!_ 

peró la administración del Pondo Pic:idoso de las Californias el B de febrero -

de 1842, de manos del obispo de aquella diócesis quien tenia "derecho" sobre 

ella p:::>r un decreto del 19 de scptic:robre de 1836. Inmediatamente el Estado r~ 

mató las fincas del fondo, PJ.t"ª que fln<J.1mentc todos sus bienes pasaran al er~ 

ro público el 24 de octubre de 1842. ( 25 ) 

La existencia de condiciones soclop:;>líticas de este tenor, trajo caro con

secuencia lógica el que, en México, la ra?.ón de Estado se fundamentara en la 

laicidad: es decir, en el supuesto de un Estado secular, perfectamente difcre!!_ 

ciado de la actividad religiosa. Por este hecho es factible asignar una fecha 

precisa a l.:i consolidación de Ja razón de F.stado en México: 1833, año en que -

surgen l.:is princras cefomus politic.::is, destinadas esencialmente a restar po-

der econánico y político a la Iglesia Católica, al tiempo que pretendía forta

lecer al .".>ropio Estado mexicano. Igualmente es posible identificar al "ideólo

go mexicano del Estado laico y la razón de Estado: José Maria Luis Mora. 11
(
2G) 

Puesto gue la razón de Estado ha coincidido oon el proceso de laicidad, es 

entonces que los requisitos para Eor:nursc ante sus propios ojos la imagen de -

Estado, apunten hacia la disminución de la influencia de la Iglesia, y al far-

i24) Guerrero, Omar; ~-Y Ja admfnhtracfón ..• ,p. 189 
(251 Cfr. Reyes Herolei. Jesus: [I Jiberalfs•o •eafcano. t.111, rondo de Cultura 

Econó111fca, 11.hfco 19/4, p.~---
06) Cfr. Guerrero, Omar: f.!...!!.~ Ja ad•tntstración ••• pp, 165·20•1. 
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talecimiento de sí misnn. Ya José Maria Luis Mora, en el programa inicial de 

la Reforma, encontraba aquellasconcliCiones que era preciso cubrir para dar n~ 

cimiento a un Estado mexicano rroderno: 

a). Libertad absoluta de opinión y supresión de las leyes re.!!, 
trictivas de prensa; b). abolición de los privilegios del el~ 
ro y la milicia; e). supresión de las instituciones rronásti-
cas y de las leyes que atribuían al clero asuntos civiles; d). 
reconocimiento, clasificación y ~'CJOSOlidación de la deuda pú
blicaf e). reparación de la bancarrota de la propiedad terri
torial y con ello allll'Cnto de los propietarios territoriales, 
fanento de la circulación de la riqueza y creación de los me
dios de vida de las clases indigentes; f). mejoramiento del -
estado rroral de las clases ix:>pulares, con la destrucción del 
nono(Xllio clerical de la educación; ( ••• ) g). la abolición de 
la pena capital para tcx:ios los delitos públicos y para aquc-
llos otros que tuviesen el carácter de hecho penSDdo; y h). -
fanento a la colonización para garantizar la intec;ridad del -
territorio nacional.(27) 

De esta manera es claro que la razón de Estado en México surge en la éf()Ca 

de la Reforma, pues el organisrro estatal mexicano canienza a tener conciencia 

de si miooo caro ente social peculiar a través de los primeros programas ref<>.!;: 

mistas que no fueron otra cosa que iml,X>rtantes autoexámenes de los que se pre

cisaba (lltra consolidar un Estado soOOrano, con voluntad y con medios para man,i 

festarse y condu..::ir la sociedad c.i vil. Pero es hasta el perícdo de la Revolu-

ción de 1910, concretamente hasta que es pranulgada la Constitución de 1917, -

cuando el Estado ya es consiente de los medios idóneos para expresar su p:xJer: 

es entonces Ctlilndo la razón de Estado pcrniea todo el organismo estatal. 

Esta plena concienca del Estado se manifiesta a través de los tres grandes 

dSpcctos que cubre la razón de Estado: la autonanía del Estado, la disp:isición 

de los medios, y la capacidad de admini~tración de la scx:ied~rl. 

En cuanto a su autoncmía, a p..:i.rtir de la Constitución de -

1917, y sin ambigüedades se declara una absoluta e irreme

diable separación respecto de la corporaciones religiosas. 

El Estado se convierte en laico ¡x:ir esencia, y los artícu

los constitucionales 3'1, 27º y l)QQ, entre otros, afirman 

esta naturaleza. 

b. los p:xierosos procesos de centralización que dirigen el E!!_ 

________ ta=d,,o_,me=x,icano, a partir de la Refonna y con mayor fuerza -

127) Ide11, p. 190. 
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desde la Constitución de 1917, proporciona al organisrro -

estatal de una amplia disposición de medios y recursos @ 

ra cumplir con sus prop5sitos. En este sentido resulta i!,!!. 
portante la tendencia que ha encontrado el Dr. onar Guerr!!_ 

ro: 
la Constitución de 1917 fortaleció el oroceso de centrali 
zación que saretió a la sociedad al Est.3.do y al propio Es":' 
tado alrededor de su actividad. Sin enbargo,el proceso de 
centralización del siglo XX fué diametralmente distinto al 
del siglo pasado. En tanto que en este se siguió fundamcn
talrrente una sólo linea, alrededor de la secretaria de Fo
mento, en el siglo XX la centralización fué multilineal. ~ 
hora la diferenciación desdobló lo que el Ministerio de Fo 
rrento ha.bia conc:entrado, especiallizando a las distintas
secretarías involucradas en el patrocinio del desarrollo !:. 
coném.ico. (28) 

Adanás, con la constitución de 1917, se afirma la legítima y necesaria in

tervención del Estado en la econonia, a t.ravés de la regulación de las relaci2 

nee entre el capital y el trabajo, y ¡x>r medio de la subordinación de la propJ.e 

dad privada al interés público. Este soporte legal, pone a disposición del Es

tado la posibilidad de incrementar sus medios y recursos, fundamentalmente a -

tJ:avés de dos vías: por el derecho público que le otroga al Estado la facultad 

de expropiar y confiscar, imponer tributos y cargas fiscales; en una palabra,

~tiendo a los ciudadanos a su daninio. Y por el derecho privado, pues el E:! 

tado tiene leqalmente la posibilidad de .i,ncrementar su patrirronio, creando o -

adquiriendo cano cualquier et.ro particular. ( 29 ) 

(28) ldem, p. 214. 

c. A partir de la constitución de 1917, el Estado mexican~ -

ha adquirido plena capilcidad de administración de los Ci.!!, 

dadanos que lo ccmp::men; es decir, tiene una plena inter

vención en las relaciones pIDlicas administrativas a tra

vés de actos de autoridad rrediante los cuales los ciudad!!_ 

nos se ligan al Estado caro cosntribuyentes, conscriptos, 

sujetos a sen-idumbres públicas, o caro jurados. El Esta

do adquiere plena administración de sus. ciudadanos cuando 

ha logrado sacudirlos del yugo de otras potestades cc:m::> 

la Iglesia o los terratenientes. Por otro lado, el Estado 

(29) Jde•. pp. 215·217. 
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también interviene, con la constitución de 1917, en las -

relaciones civiles administrativas, que consideran al h<=!!! 

bre can:i persona individual y en cuya esfera el Estado se 

manifiesta por medio de la actividad de su administración 

interior: a través de los organismos administrativos de -

la vida econánica, de la vida social y de la vida indivi

dual. También en este rubro el Estado hubo de prescindir 

de tcdo peder intermedio que obstaculizara su contacto con 
los individuos. (JO) 

Si es en.la época. de la Reforma cuando el Estado se esfuerza p:ir crear las -

condiciones para el desarrollo -industrial- de la sociedad, es hasta la apari-

cióo del Estado revolucionario cuando este tiene plena capacidad y medios histó 

rio::>s para conseguir sus objetivos. ( 31 > -

La necesidad de sobrevivencia perineaba con intensidad p:>r tOOo el ser del -

Estado, y le obli9é> a temar su primera actitud caro "ente vivo": constituirse -

en un orqanisro soberano. Para ello requería de una firme y sólida centraliza-

ción p:ilitica de sus decisiones que le permitiera reducir al minim::> la necesidad 

de negociación con las fuerzas sociales, sobreactividades indispensables para -

su manteni.m.iento y conservación. con este fin, su primer paso caro Estado surgi.. 

do de la Revolución, se abocó a la neutrallización y sanetimicnto de la multi

tud de fuerzas locales semiaUtóncrnas que le disputaba el p:xler de decisión al -

"centro". Para ello concentró su esfuerzo 'en el establecinúento de un ejército 

central, uniforme y leal a los intereses del Estado: 

To:las las medidas administrativas giraron en torno al gran ob 
jetivo de unir y disciplinar a las fuerzas amia.das en funcióñ 
del Estado. Se trataba entonces de crear un instituto annado 
que no fuera seguidor de las causas personales de los caudi
llos, sino defensor de las instituciones burguesas y guardian 
del mxlelo capitalista a desarrollar. El carácter insti tucio
nal del actual cuerpo armado no es sino o:.mtinuación del que 
se planteó durante esa época, con el fin de proveer al Estado 
de una fuerza haoogenea con la cual (XXler legitimar sus actos 
de violencia. (32) 

La razón de Estado aconseja saneter a cualquier fuerza que intente disputar 

el pcx:Jer al Estado -y que por ese hecho es su enemigo- haciendo uso de la fuer

za, pues las medianías no existen pa.ra la conservación de la existencia p:>lÍti-

(JO) ldem, p, 219. 
(31) tdu1, p. 219. 
(32) Lóp~r Ytllafai\•?, op,cit. p, 38, 
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tica. Así lo canpr:-endió muy bien el Estado revolucionario, y aplicó magistral

rrente esta regla. Pero al mism:i tiempo t:'cquería el Estado centralizar y unifi

car el apoyo que recibía de sus Cuerzas aliadas, para controlarlas y aumentar 

su fortaleza poli tica. Se trataba, ahora, de un sanetimiento politice a la vo

luntad general del Estado. Esta centralización del poder rx>litico fué el prin-· 

cipal propósito de la constitución del Partido Nacion:il.Revolucionario que, ªºE 

que inició sus actividades negociando y conciliando, paulatinarrente fue contr2_ 

landa a sus diversos integrantes con la eficaz herramienta de la organización 

p::ilítica. 

El partido sería el nuevo instn.unento en la ¡::olitica de dcml 
nación de los gobiernos revolucionarios, y esta de preferen-
cia se 11....:varia a cabo dentro de un sistema de partidos. La 
política instituclonnl implicaría la sustitución de la lucha 
armada por la luch<.t electoral y, en esta, el gobierno o más 
bien las fuerzas revolucionarias en un primer paso se unirían 
a lrcdedor del Partido Nacional Revolucionario. ( 33) 

Prueba de la inegablf:' cnpacidad del F.stado revolucionario para, en consona!!, 

cia con los cánones de la razón de Estado,afirmar su peder p::>lítico, lo const~~ 

ye el hecho de que cuatro üños despucs de la constitución del PNR, este <:1.cordó 

la disolución obligatoria de las agrupaciones que lo habían formado originalme!!. 

te, medida política de gran lucidez que tL·ajo caro consecuencia una multiplicü

ción de la fuerza del Estado. (3<1) 

ta centralización del p:der p:>lítico, y el pri.JT'cr, aliento del fortalecimie}l 

to del Estado revolucionario llegó en esta época a través de dos vías fundamen

tales. En primer lugar p:Jr el sistema juddico, en el cual la voluntad general 

de la nación había decidido concentrar el p:x:ler p::>litico en el Poder Ejecutivo 

del sistcm:i y, concretamente, en la figura del presidente de la República. Y en 

segundo lugar, a partir del aprcndiz.:i.jc de nuevas prácticas politicas de danífl!!. 

ción, influencia y actividad públic.1 que consiguió el Estado en el período del 

"Maximato", ejemplo éste de excesiva concentración del poder político, en donde 

la capacidad de decisión está aún más "arrÍba" que la cabeza del sistema, o sea 

del presidente de la República. 

En cuanto a la concentración del pcderen.lafigura del presidente, el Dr. JE_r 

ge carplzo ha encontrado algun.:is características que identifican la necesidad -

del F.stado mexicano de contar con un Poder Ejecutivo con amplias facultades CO}lS 
(JJ) ldem. p. 41. . 
(34) Córdova, Arnaldo; op. cit. p. 39. 
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titucionales y metaconstitllcionalcs: 

a. Es el jefe del parUdo dcminunte, partido que está integra 
do por las grandes centrales obreras, campesinas y proíos"i"o 
nales. . -

b. El debilitamiento del Poder Legislativo, ya que la gran ma 
yoría de los legisladores son miembros del partido daninañ 
te, y saben que si se op::inen al Presidente las posibilida-= 
des de éxito son casi nulas y que segurarrente estan así -
frustrando su carrera ¡x>lítica. 
La integración,cn buena parte, de la Suprema Corte de-.Justi 
cia por elarentos p::>líticos que no se oponen a los asunt.oS 
en los cuales el Presidente está interesado. 

d. La marcada influencia en la econania a través de los mecanis 
mos del brazo central, de los organismos descentralizados_ 
y de las enprcsas de participación estatal, asi caro de las 
amplias facultades que tiene en materia cconánica. 

e. La institucional 1 zación del ejército, cuyos jefes dependen 
de él. 

f. La fuerte influencia en la opinión pública a través de los 
controles y facultades que tiene respecto a los medios ma
sivos de canunicación. (35) 

En 1912 flnilio Rab.lsa publicó un artículo titulado "La constitución y la die 

tadura"(JG)en el que trata de explicat· n la dictadura porfirista COTO consecu~ 
cia de los obstáculos y limitaciones excesivas que la Constitución de 1857 habia 

puesto a la acción del Ejecutivo, tcnrJj ~ndo esta más bien a fortalecer al Poder 

Legislativo. La propuesta concreta de Rab. .. 1s.:1 residía en fortalecer al Ejecutivo, 

dotándolo de amplias facultades legales, que le permitieran accionar eficazmente 

sin el oneroso control de cualquier otro p:xler. 

Rübasa cstaOO convencido de que un país en formación cano el -
nuestro, sólo pedía llegara a su madurez institucional por o-
bra de un gobierno fuerte y con facultades legales que le ~r 
mitieran resolver, sobre el terreno y sin tropiezos de ningu-:: 
na especie, los problcmüs que una realidad inestable y siem
pre fluctuante planteaba en cada memento. ( 37) 

Este misrro sentir era ccmpartido [X)r casi todos los constituyentes de Quer.§. 
taro en 1916, por lo que esa idea influyó detenninantemente en el fortalecimie_!!. 

to legal del Poder Ejecutivo, y con ello la centralización del Peder político -

en el Estado. El misrro Vcnustiano Carranza, en e1 proyecto que envió a~ Consti

tuyente, proponía la consolidación de un gobierno fuertfi?, en el que se ~ina

ran adecuadamente la conservación del orden y e1 apego a la ley. Para carranza 

la conservación del orden se garantizaría si se "prestigiaba al Ejecutivo P.Or '":" 

(35) Carplzo, Jorge; Et prestdenclallsaau 11e.1dcano. Siglo XXI, México 1987, p. 25. 
136) Rabasa, Emfllo: "La Constitución y la dictadura", tlp. de~~ 

tas, MéxlcoJ 1912¡ cit. pos. Córdova, Arnaldo, op. c1t. p. 81. 
137) CiírdJVJ, Ar11alda: op. cit. p. lR. 
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medio de la elección directa del presidente y fortaleciéndolo con atribuciones 

que sPlo indirectamente p;xirían ser fiscalizadas p:>r el Legislativo." En tanto 

que se pcxiría garantizar el cumplimiento de la ley si se regimentaba. "escrupulE_ 

samente las funciones del Ejecutivo y respetando la libertad, la igualdad y la 

sequridad de los derechos del pueblo rrexicano."(3B) 

El esquema liberal del Jefe Constitucionalista -explica Lópcz 
Villafañe- descansaba en el Estado de derecho y éste se apoya 
ría principalmente en el presidente, quien sería el encargadO 
de regular la sociedad civil en todas sus esferas. (39) 

La consolidación de un gobierno fuerte, es decir de un Estado con una pcde

rosa tendencia hacia la centralización,se sentía ya COTO una apremiante necesi

dad eocial. El Estado que hatiía vivido hasta ese m:mento, había "aprendido" <le -

sus errores, y al final de la primera década de este siglo ya estaba seguro que 

su "instinto de conservación" le exigía concentrar en sí misno el ¡:x:der dispe.!. 

so en la sociedad. En fin, lo cierto es que caro ha explicado López Villafañe, 

Rabasa había sugerido en 1912, darle un carácter constitucio-
nal a la dicta.dura, esto es, reconocer en la ley suprema la l~ 
gitimidüd y la legalidad de la dictadura, u fin de "garantizar 
la estabilidad de un gobierno útil, activo y fuerte." Y este -
fué precisamente lo que hicieron los constituyentes en 1916--
1917. (40) 

En lo fundamental, el Congreso Constituyente aprobó el proyecto carrancista 

para ~nstruir un gobierno fuerte y altamente ejecutivo. Así. se le facultó le-

galmente para dirigir, orientar e influir en tcxios los ámbitos de la sociedad -

que tuvieran cualquier relación con el deSarrollo del país, especialmente la eeo 

nania. Tales facultades se concretan esencialmente en los artículos constitucio

nales 27, 28 y 123. El más importante de ellos, el 27, 

no sólo ha sido desde su aplicación más o menos intensiva, a -
partir de Obregón, un medio formidable para extender y consolJ:.. 
dar el mercado interno nacional; sino aderrás y sobre todo, es
te articulo ha puesto en manos del Ejecutivo un instrumento -
discrecional para convertirse en directos o cuando menos en v~r 
dadero árbitro de los sectores urbanos o rro:Iemos de la produc 
ción. (41) -

Es evidente que todoeste proceso jurídico, p::>r el cual se dotó al titular -

del Peder Ejecutivo de amplias facultades, resp::>nde a necesidades P!Jliticas y -

sociales muy claras, y resp::>nde también a un "proyecto", a una idea preconcebida 

de lo que el Poder PÚblico . debia ser. 

( 38) ldem. p, 18. 
(39) L6po?z 'ltllafai\e; o;i. cit. p.67 
(40) ldu. p, 63. 
(41) CórdovJ, o\rn1ldo; op. cit. p,19. 
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El poder Ejecutivo sería la personificación y concreción físi 
ca del.nuevo Estado. El debería absorber tcdo el pcx:ler y la --= 
fuerza que se delegaba en el tipo de Estado que se estaba cons 
truyendo. Su accionar estaría delimitado por el irarco legal, -= 
pero éste daría amplios p:ideres para entonces legitimar ese ~ 
der absoluto. En la Constitución de 1917 se intentaba legitimar 
este p::xier, a través de la elección directa del presidente (mi~ 
ma que no contenía la Constitución de 1857, en la cual el Poder 
Legislativo era el encargado de nanbrar al presidente). (42) 

El resultado de todo esto fué un sistema presidencialista particularmentf: ~ 

xicano, que expresaba aquella dete.an.inanate necesidad de centralizar el poder ~ 

ra cubrir los vacíos que los caudillos lcx:a.les había ocasionado con..su relativa 

autonanía deÍ poder oentral. En el fondo significó el fortalecimiento de un Es~ 

do revolucionzio que, p::>líticamente, acababa de nacer, y que en el camino al a

seguramiento de sus medios y recursos de conservación, había delimado su propio 

"rostro", sus peculiares características. Arnaldo Córdova encuentra que el "secrE_ 

to profundo del sistema p:i:lítico mexicano" se ¡::iuede hallar en las prácticas polí

ticas características del Estado mexicano, "arcaicas", que funcionan cerno efecti

vas formas de daninación y manipulación masivas, y que se pueden resumir en cinco 

aspectos: 

l. F.ste sistema aparece caro alianza institucionalizada de gru
p:>S sociales organizados caro poderes de hecho; 

2. el presidente ha sido prcrrovido constitucionalrrcnte con pode 
res extraordinarios pennanentes; 

3. el presidente aparece caro el árbitro supremo a cuya repre-
sentatividad todos los grupos saneten sus diferencias y por 
cuyo conducto legitiman sus intereses; 

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

S. se utilizan fornas tradicionales de relación personal, el -
canpadrazgo y el servilisrro, caro formas de dependencia y C2_n 
trol del personal p:>lítico puesto al servicio del presidente 
y de la administración que encabeza. (4)) 

la otra vía por la cual se experimenta una decidida centralización del poder 

público en el Estado, lo constituyeron las prácticas innovadoras que surgieron -

en el pericx!o del "Maximato". 

Si bien es muy cierto que el perícx!o del maxirnato, en el que el Jefe Máximo 

-Plutarco Elias calles- detentaba el poder de hecho aún sobre la figura del pre

sidente de la República, significaba la negación del presidencialisrro mexicano -

{o "el fin del presidencialismo nexicano" cano ha dicho Tzvi Medin) ( 44 ) ~ reali
{ f2) Lópe-.r Vlllafli\e; op.ctt. pp. 67·68. 
(fJ) ::6rdova. Al"naldo; op. ctt. p. 57, 
(44) Medtn, Tzvf: El •hi••to pl"e-stdencht: hfst:ol"fa poHt1ca del •uf•at:o (1926~ 

1935). EllA, México 1985, 
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dad le proporcionó a este tcxids las hcr-ramientas para su eEcctivo control de -

los mecanismos pollticos que "integran al Estado. 

Son mucl1as las Eonn.:is de acción polítcu que el Jefe r-fuiaoci inauguró para 

asegurar el control de las instituciones polític.as, formas que escapaban al º.E. 
dcnamiento legal, pero que llevaron en si mismas las posibilidades de institu

cionalizarse. la más imp,::>rt.ante de ellas fué, sin duda, el rrecanisrro para ase

gurar una sucesión pacífica y ordenada del nundo presidencial. calles dejó pa

ra los Jefes de Estado que le sucedieron, el procedimiento para imponer en el 

mando supremo del organismo estatal, al nuevo mandatario cuyas caractPI"Ísticas 

personales y ccmpranjsos p:Jlíticos p::dian .:isegur.:i.r la conservcación del. propio 

Estado. Hay que recordar que el "ta?-•dismo" y el "futurisrro" surgieron durante 

el maxim:lto. <4S) 

caoc> producto también del nuximato, ese conjunto de conocimientos (ahora a 

disposición sólo del' prc~-.tdc.mte de l..'.l República) por el cual el Jefe de Estado 

obtiene un amplio margen de acción fX>l ítica a partir- del control e influencia 

de las instituciones pollticas gue Mcdin identHica caro básicos: el PNR, las 

c5mar.::is lcqislativas y el qobierno (o administración pública). l 4
&>Es posible 

afirmar que tod.a 1.:i sabiduría para conseguir el equilibrio del [XXler, tanto al 

interior del Estado ccm:> en las Cucr:::ds políticas que canponen a la sociOOad, 

es un "leqado" también de este pcríc..do del m.-Jximato. Calles "enseñó" a sus "di_!! 

cipulos" la forma del cáno equilibrnr tedas estas instancias,cé:rno hacerlos f!J!! 

clonar en beneficio del Estado. 

El maximato, así visto, es un pcricxlo rico en conocimientos que van engro

sando el caudal de los que forman parle de la peculiar razón de Estado del Es~ 

do mexicano. El maximato también fué un extraordinario instrumento histórico -

del Estado mexicano para conseguir su fortalecimiento vía la concentración del 

poder. 

1..5.zat""O Cárdenas vino a reinstal.:ir el sisterra presidencialista en México al 

traspasar todas esas {uncioncs,pcxJcr y conocimientos que se habían acumulado -

en la figuL""a del Jefe Máxi1TO,a la renovada institución del presidente de la R,2. 

pública. Las experiencias que Calles acumuló en cuanto al control y ccntraliz!!, 

ción del p::det"" de hecho, cárdenas las "reconquistó" para la institución presi

dencial. 

(45) Jdem, p. 163. 
(46) Jdem, p. 163. 
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También en este sentido Cárdenas fué el verdadero reformador: 
la transformación del partido en un efectivo partido de masas, 
el favor que se dispensó a 1 as orqanizaciones populares, la -
form:ición de la CNC y de la C'IM con cuño reformista, la insti 
tucionalización del rrovimiento patronal en las cámaras nacio
nales de empresarios, significaban la creación de p:xleres e-
quilibrados y controlables en grado sllíl'O y la reducción del :.. 
p::der personal a la más absoluta impotencia. (47) 

2.3. El Proyecto Nacional Histórico y la 

l'd:nin.istración Interna a partir de 1917. 

caro hCJOOs visto antes (Vid. supra, pp. 14-16) la administración interna en 
la tradición administrativa L"t>p.lñola, se había concentrado en una sóla depende!!_ 

cia, ya fuera ésta la Secretaría ~O: cpbernación o el Ministerio de Fanento. Esta 

tradición constituyó una grave influ1mcia para la constitución del Estado mexie!_ 

no. Hagam::is una sucinta reseña histórica del desarrollo de la administración in 

terna en México, hasta antes de la Revolución de 1910. 

En México, la consecución definitiva de la independencia respecto a España, 

es septirnibre de 1821, encuentra a la administración pública en desarrollo en -

el m:::rnento en que la administración interna se concentra íntegra en una secre1:!!_ 

ria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores· y Exteriores, responsable 

¡::or lo tanto, de conducir las prácticas 9ubernamentales de policia y fonento. 

Durante los primeros 25 años del t-'.éxico Independiente la administración in

terna del Estado presentaba frecuentes variaciones en cuanto a la disposición -

de sus materias; consecuencia esto del constante relevo de los responsables de 

la Secretaria encargada de estos asuntos, y por el otro lado, consecuencia tam

bién de las convulsiones e incertidumbre [X)lítico-social que vivía el país en -

esos m:mentos. 

En este tenor, poderos apreciar que la primera Secretaria de Relaciones In

teriores y Exteriores antes citada, cpmrcndía en 1822, de cuatro materias gene

rales: Estado, gobierno, beneficencia y farento. de estas, la segunda -gobierno

estaba CCltlpuesta por los asuntos de las cal ifomias y el seivicio público de ~ 
rreo. ! 4Bl 

{47) C.Srdova, Arnalda; op. cit. p. 54. 
(48) Guerrera, Otnar; El Estado y la admlnfstr-ación ••• , pp. 67·68. 
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Al año siguiente -1823- el nuevo titular de esta Secretaría, Lucas Alamán, 

introducía m:::::dificaciones a la organización de las materias propias de la adn'::h 

njstración interna, disp:miendo ahora gue fuesen: asuntos exteriores de Estado, 

gobierno político, gobierno econémico, correos, sanidad, caridad, instrucción 

pública e industria.C49) 

En el año de 1825 la.::; materias de la Secretaría de Relaciones Inerioces y 

Exteriores se distribuyeron así: ranos generales (que cµnprenden pasaportes, c!:l 

mi.nos, canales, agricultura,canercio, industria, minas y &gajes), ilustración 

e instrucción, archivo general, salubridad y beneficencia. (SO) 

El 19 de abril de 1837 se crea un Ministerio de lo Interior, que absorbe Í!!. 

teqramente las materias que hasta entonces canprcndia la secretaria de Rl)laci~ 

nes Interiores y Exteriores, y se le agregan a demás las materias de Justicia y 

Neqocios Eclesiásticos, las cuales consti tuian hasta ese IT'Cfl'iento una secretaría 

independiente de esta y que se llamaba precis~te así: secretaria de Justicia 

y Negcx:ios F.clesiásticos. El Ministerio se dessnpeñó t1asta el 10 de OCtubrc de --

1841, fecha en que es sustituido FQr la Secretaría de Relaciones Interiores Y -

Exteriores nuevamente. El 18 de octubre de 1841 se le cambia la denaninación -

por la de Ministerio de Relaciones Exteriores y C.Obernación. (
5
1) 

No se registraría rrod.ificación alguna, excepto en fo denan.ina.ción de esta -

dependencia responsable de la administración interna, hasta que el 12 de abril

dc 1853 se crea el Ministerio de Fanento, y el 12 de mayo del mis.m año pasa a 

denaninarse propiamente Secretaría de R::mentO; Colonización, Industria y caner

cia. Esta li,mp::)rtante dependencia tenia a su carqo las siguientes nuterias: 

l. Forniación de la estadística qcneral, industrial. agrícola, 
minera y mercantil, manteniéndola actualízada; 

2. colunización; 
J. medidas conducentes al farento industrial y merCantil; 
4. establecimiento de la enseñanza de estos ramos; 
s. expeélición de patentes y privilegios¡ 
6. cxp:>Siciones públicas de los productos de la industria agr.!. 

cola, minera y fabril; 
.7. caminos, canales y todas las vías de ccmunicación de la Re

pública; 

(49) ldem, p. 69. 
(SOJ lde111, p, 71. 

a. desagüe de México y obras conexas al mism:::i; 
9. conserjería, muebles, útiles y obras del palacio, incluyendo 

las que se hagan en las cámaras; 

(51) fdem, pp. 109·110. 
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10. obras de utilidad y ornato que se han edificado con fondos 
públicos; 

11. SOciedad de Geografía y Estadística, y todo tipo de mejoras 
materiales e inaustriales. {52) 

En el misrro año de 1853, Luis de la Rosa hacia una interesante propuesta ~ 

ra la reorqanziación del Ministerio del Interior, en la cual dividía y diferen

ciaba las materias de CXJTipetencia de la República, los Estados y los municipios 

en ma.teria de administración interna. De esta manera, proponía concretamente ~ 

ra la Pdn.inistración General de la República, estas materia~: 
tierras públicas, colonización y emigración extranjera¡ division 
territorial de la República; censos y p:>blación: catastro gene-
ral del país: farento de la agricultura, artes e industria; co-
rrercio,navegación, caminos, enrpesas de caminos de fierro, puen
tes, calzadas, telégrafos, correos, diligencias, navegación flu
vial y marítima, arsenales y astilleros, foros y lanchas de sal
vamento; pesas y medidas, ensaye, apartado y arronedización; ley 
general de quiebras y bancarrotas; educación; bellas artes, lite 
ratura y ciencias; ccrrercio con las tribus salvajes; civiliza --= 
ción de las tribus salvajes; centralización administrativa. 

La proposición agregaba, para la administración interna de los Estados: 

caminos, fanento de la mincria, agricultura, industria y ccmer-
cio; instrucción secundaria; penitenciarias y correccionales, -
hospicios, hospitales e instituciones de caridad; policía de i::;e
guridad pública; fundación de nuevas poblaciones. 

Finalmente, los municipios deberían incluir, en su administración interior ,a 

las siguientes materias: 

sistema de abasto; mercados, alhóndigas y rastros; acueductos y 
fuentes públicas; hospitales y cementerios, baños y lavaderos -
públicos; vacunas; cárceles y casas de corrección; p:>licia muni 
cipal, p:>licia de ornato y recreo. ( 53) -· 

De acuerdo con un lúcido esquema del Dr. Guerrero, la administración interna 

del Estado mexicano siguió un camino de expansión de sus actividades en la SOCÍ.!:, 

dad, a través de la constante centralización de materias y funciones, desde la -

Reforma hasta la Revolución de 1910, en una sóla dependencia administrativa y en 

dos fases consecutivas y bien diferenciadas. 

la primer fase incia en 1853 con la creación de la Secretaría de Fanento, en 

la cual se habían fusionado las Juntas Federales de Fanento creadas en 1841 en -

cada entidad federativa; consolidándose esta fase con la incorporación a la Se-

cretaria de Fane.nto. de las Agencias Generales de Industria y Agricultura. La ca

(5zrt1 t. pos. Cuerre.·o. 0111ar; op, clt.p. 140. 
(U) de la Rosa, Luts; la i!dntnhtracfón pública en Mhico Y •edios de •eJorarl!_, 

Hhlco, (sin edlt.) 1853. pp. 5·7. cft. pos. Ciuerrerll. 0111ar; tdem, pp. 143-
144. 
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racterística de esta, , ... u10 se ve, es la de centralizar en una sólo depen

dencia todas aquel.las actividades [XH. .. las cuales el Estado intervenía y dirigía 

la econania del país en .:iqucl los rranentos. 

La. segunda fase coincide con el rrovimh::ito de Refonna, el cual arrebata a 

la Iglesia el control de la sociedad. Así. el Estado a través de su súbitamente 

ampliada administarción interna, interviene prácticamente en todos los ámbitos 

de la sociedad mexicana: 

Tema entonces el dc:xninio de la riqueza muerta, establece la -
justicia igualiLaria -sin fueros ni diferencias de casta::;- r~ 
gula J<l vida civil mcd1ante la norTT\3ción del nutrirronio y el 
registro civil, impono la educación laica, enarbola la liber
tad de cultos, administra los establecimientos de salud y asís 
tencia pública, y reglementa el uso de cementerios y camposa:!! 
tos C010 nnt~ria saniti;tda pi:opidll'tCl1te estatal. ( 54) 

Para administrar estas nut..:vas m.-1terias, en esta segunda fase el Estado creó 

nuevas instituciones públicas administrativas: la Dirección General de Benefic!:'._n 

cia Pública, la Dit:ección General de Fondos de la Instrucción Pública, y la lot~ 

ria Nacional, que tenían coro objetivos fort_alecer el cuidado de la educación, la 

salOO, la asistencia pública y la readüptación social. (55) 

Ya en clsiglo XX, y esencialmente caro consecuencia de la Revolución de 1910, 

la tendencia An la C"f'"'ristrucción de la administración interna se rocx:lificó, pasan

do de un tipo de central i zacíón de materias públicas en una sólo dependencia, a 

otro tipo de centralización de actividades que ha cr~ado nuevas secretarías con 

materias más especial.izadas, en las cuales se ha dividido la actividad de la 8!!. 
tigua secretaría de Fanento. Esta, entre 1861 y 1917 se constituyó en el origen 

de otras secretarías interesadas también en el farento de la sociedad a través 

del desarrollo de su actividad econónica: Agricultura y Fcrnento: Industria y Ce 

mercio; Ccrnunicaciones y Obras públicas. (SG) -

Aunque practicada de muchas formas, la centralización ha sido desde el nac.!_ 

miento del Estc1do mexicano, un factor ccrnún a todo gobierno. Así, la centraliza

ción varía su intensidad o sus ámbitos de acción, pero siempre la encontrare-

rros cerno un irnp::>rtante recurso del r.stado mexicano para fortalecerse. 

Aquel proceso multiforme de centralización que se cc:rnienza a experimentar a 

partir de 1917, constituye, cerno lo ha dicho el Dr, Guerrero, una podersoa 11 fu~r 

za productiva" p::m:i el E~1tado, pues a través de ella se han llevado a cabo pro-
( 54) Guerrero, Ornar; Q_J:~ la ad11fnfstración ... p. 200. 
(55) Jdem, pp. ZIJ-214. 
(56) ld~m. pp. 21'1-215. 
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cesas de eliminación reconstrucción y renovación de instituciones y organisrros 

públicos que se heredaron del porfirismo y aún antes de él. Las fuerzas produE_ 

tivas, cuyo desarrollo habia sido engendrado (Xlr ese anterior régimen, pero ~ 

ya estructura ya no era capaz de absorberlo, constituian el principal factor -

de aquellos procesos y de la peculiar centralización a que dió origen la Revo
lución. (S7 )' 

El desarrollo de esas fuerzas prc:ductivas nos explica las transformaciones 

p:>líticas y administrativas a que dió lugar la Revolución, caro una necesaria 

y correcta aplicación de la Ciencia de la Policia al Estado mexicano. Es prec!. 

so r~rdar que la existenca del Estado sólo es garantizable si este desenvu~l 

ve las facultades y potencialidades de la sociedad civil: el desarrollo de ésta 

constituye la razón de ser y conservación del propio F.studo. Pero aún aquí exi.! 

t.e una diferencia f~arrenlal en cuanto a las prácticas de policia del Estado -

mexicano, y que caracterizan nítidamente al organisnx> estatal que surgió de la 

Revolución de 1910: 

justo aqui encontrruros uno de los puntos estratégicos de la-. 
frontera entre la for:m:."1 de F.stado mexicano anterior a la Revo 
lución y la forma de Estado nacida de ella. En tanto que en":' 
la ép:x:a precedente a la Revolución el Estado 1rexicano creó -
las condiciones para el desarrollo industrial, y con ella una 
nueva forma.eón social, el Estado revolucionario estuvo en con 
dicioncs históricas para llevar a cab:J este propósito. (58) -

La formación social preexistente al estallido de ~a Revolución de 1910, de_ 

terminó de manera sustancial el Proyecto Nacional Histórico que surgió de ese 

rrovimiento de transformación p:>lítica. El nivel de desarrollo socioeconómico en 

que se encontraban las fuerzas prcxluctivas del país, exigían ya un tipo más ad,! 

cuado de administración pública y de Estado, por lo que el dinarnisrro de aquellas 

puede ser considerado o::m:> el factor que hizo necesaria la Revolución mexicana 

y los cambios políticos contenidos en la Constitución de 1917. 

El Dr. Onar Guerrero ha encontrado que el "Proyecto Histórico" mexicano que 

surge de la Revolución de 1910, tiene cano primer prop5sito la construcción de 

una sociedad industrial, fortaleciendo el sistema capitalista de prcx:lucción que 

estaba emergiendo a principios del siglo XX. Pa.ra ello y considerando a la Re

volución de 1910 <xxro un "paso adelante" y a la Constitución de 1917 como un -

ºprograma permanente", se estableció la estrategia de transitar de la producción 

( 57) ldem, p. 219. 
(58) ldcm. p. 219. 
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natural, sustentada en la agricultura, a otro sistema. de producción social ba

sado en la industria. Así, caro requisito ineludible p:i.ra conseguir la creación 

de la scciedad industrial, se hizo evidente le necesid.Jd de rcali zar un amplio 

programa de desarrollo agrícola, y de atención a las demandas campesinas que se 

manifestaron en la Revolución de 1910. <59 >En este marco histórico se pueden a-

preciar las características peculiares de la formación social ncxicana, que nos 

indica que el desarrollo de las fuerzas prcductivas exigió la constitución de -

un Estado fuerte y centralizador: 

Por- consiguiente el proyecto de desarrollo capitalista fué ra 
dicalroente distinto del rrodelo europeo y más aún del estadou":' 
nidense, pues el actor pcincipa.l no era el empresai:io priva
do, sino el Estado. Al misno tiern¡:o, la Revolución había naci 
do de grandes demandas populares, principalmente campesinas,
y aparejado a ello se desarrollaría un proyecto de bienestar 
social basado en la refoora agraria y la reversión de los re
cursos naturales al seno de la nación. La consecuencia fué -
el increnento de la actividad del Estado y la ampliación de -
la administración interna, que se dió en gran escala, contras 
tanda extraordinariamente a l.:1 estrechez a que la había conr1" 
nado el sistema p::irfiriano. (60) 

ot::deciendo a esa necesidad -que apremic::ira ~l PrOyecto nacional Histórico- de 

desarrollar en México una sociedad industrial, Y. a la otra necesidad también de 

atender y dar solución a las demandas manifestadas durante la Revolución, íué 

que el Estado rrexicano que surge en 1917 se caracteriza por un poderoso proceso 

de centralización, consiguiendo que toda actividad social pase por sus "manos", 

controlando y desarrollando a las fuerzas sociales y productivas de la sociedad. 

Esta centralización, caoo ya lo ha dicho el Dr. Guerrero, se caracterizó en el 

perícxio que canienza a partir de la Revolución, l_X)r ser multilincal, tendiendo 

a la especialización de funciones en los organisrros y dependencias administrati 

vas. 

Así, podem:>s analizar las transformaciones que han experirrentado el Sector 

Central de la administración pública, centralizándose y especializándose con el 

transcurso del tiempo, a part~r de 1910. 

En 1913 Venustiano Carranza expide un decreto en el que organiza a la admi

nistración pública mexicana de acuerdo a las necesidades del Ejército constitu

cionalista. U:> paradójico reside en que esta organización carrancista coincide 

casi punto por punto con la organización establecida por el régimen de Podirio 

159) lde•n. o. 2Zl. 
(60) ldem, pp. Z23·224. 
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Oiaz Esta administración de 1913 consta de: la ... ecretaría de Relaciones Ext.2_ 

riores; Gobenlación; .:justicia; Instrucción Pública y Bellas Artes; Fanento; CO 

municaciones y Obras ~úblicas; Hacienda, Crédito y Carercio; Guerra y Marina.TGl) 

Onar Guerrero explica esta similitud organizativa en regímenes tan op;,1estos: 

porque no seria dificil que en tiempos de guerra resultara -
sencillo copiar casi a la letra el decreto EXJrfiriano de 1891 
y organizar así a la administración del ejército constituci~ 
nalista. Tal caro se puede apreciar, ccrnparándose el decreto 
señalado y el decreto carrancista de 1913, sólo hay EX)Cas al 
teraciones del segundo en o:rnparación con el primero. Sin eñl 
bargo, los paranc;iones con el régimen administrativo porfiri~ 
no no debe ser sobrevalorado, (XJrque la administración cons
titucionalista perseguía un prop5sito diverso a la porfidarw. 
a saber, la liquidación del antiguo régimen. (62) 

Es hasta abril de 1917 cuando se expide la primer Ley se Secretarías del ~ 

tado revolucionario, en la que se introducen m:xli.ficaciones sustanciales a la -

organización de la aaninistración pública y se empieza a apreciar el carácter -

distintivo del Estado revolucionario. Así, se establecen las siguientes dcpcn-

dencias: 

Secretarias: - Estado; 
- Hacienda y crédito Público; 
- Guerra y Marina; 
- Conunicaciones; 
- Fanento; 
- Industria y Canercio; 

Departamentos: - Juddcial; 
- Universitario y de Bellas Artes: 
- Salubridad Pública. (63} 

Sin embargo, esta organización fué, desde su pranulgación, sólo temp':)ral y 

provicional, en tanto se publicaba otro decreto en el que se le daría una cons

titución mis adecuada, lo que ocurrió en diciembre de 1917. Según este nuevo de

creto, la administración pública se ccmpon!a de: 

Secretarias: - Gobernación; 
- Relaciones Exteriores; 
- Hacienda y Crédito l>úblico; 
- Guerra y Marina; 
- Canunicaciones y Obras Públicas 
- Agricultura y Fanento¡ 
- Industria, canercio y Traba.jo; 

(61) Guerrero. bur; t~ ohoJ d•? Roolu::ión: la ad111fnlstracfón pública",. en!!!~ 
75 •las de Rewaluct6• lll. Desarrollo polft.tco. INEHRH. F'oid> de CuHura Eco· 
nó•tu,Mhtco 1988. p. 666. 

(62) lde•. p. 667. 
(6l) lde•, pp. 667·668. 
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Departamentos: - Univet:"sitario y de Bellas Artes; 
- Salubridad Pública; 
- Aprovisionamientos Generales; 
- Establcci.mientos Fabriles Y Aprovisionamientos 

Militares; 
- Contraloría. ( 64) 

El pericxlo de gobierno de l\doHo de la lluerta,que duró de junio a noviembre 

de 1920, no experimentó cambio alguno en la org<mización central. Alvaro Obrc-

gón sólo introdujo dos cambios, agregando igual número de dependencias a la ad

ministración pública: la Secrctari.:i de F.ducación Pública y el Departamento de -

Estadística Nacional. ( 65 ) 

COn Plutarco E. calles se agregaron el Departamento del Distrito Federal y -

las Procuradurías de Justicia, quedando la estructura de la siguiente manera: 

Secretarías:- C"'..obcrnación: 
- Hclaciones Exteriores; 
- llacienda y Crédito Público; 
- Guerra y Marina; 
- Agricultura y Fanento; 
- canunicaciones y Obras Públicas; 
- Industria, conercio y Trallljo; 
- Educación Pública; 

Departamentos:- Salubridad Pública; 
- Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos 

Militares; 
- r.stadístic.a Nacional; 
- Contraloría; 
- Distritito Federal; 

Procuradurías:- C.Cnoral de la República; 
- Gcnet·al de Justicia del Distrito y Territorios 

Federales. (66) 

Ya dentro del periodo del Maxi.m..1to, el gobierno de Emilio Portes Gil (1 dic.-

1928-1 feb, 1930}, no introdujo alteración alguna al esquema. dejado por calles. -

lo mism:> que sucede con el gobierno de Pascual Ortiz Rubio (5 feb.1930-3 sep. 1932) 

Es hasta el régimen de 1\belardo Rodriguez cudndo se lleva a cabo alguna m:xlifi~ 

ción a la estructura administrativa, quedando caro sigue: 

(64) tdem, p. 676. 
165) ldcm, 683. 
(66) ldc111, p. 685 

secretarías: - Gobernación; 
- Reldciones Exteriores; 
- Hacienda y crédito PÚblico; 
- Guerra y Marina; 
- 1\gricultura y Fanento; 
- Cµnunicaciones y Obras Públicas; 
- Industria y Carercio ( Econonia Nacional desde 

diciembre de 1932); 
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- F.ducación Pública; 
Departamentos:- Salubridad Pliblica; 

- F.stableci.mientos Fabriles y Aprovisionamientos 
Militares; 

- Del Tl:'abajo; 
- Agrario; 
- Contraloria (desaparecida diciembre de 1932) 
- Oistritito F~dP.ra1; 

Procuradurías: - General de la-República; 
- General de .1usticia del Distrito y Territorios 

Federales. ( 67 J 

_El régimen más importante, desde -el punto de vista histórico, para la foI'IT2. 

ción de la administración pública actual, el de Lázaro Cárdenas, introdujo im

portantes cambios en la organización de la estructura central del aparato admi

nistrativo que recibió, dejándolo caro a continuación se muestra: 

Secretarías: - o:>bernación; 
- Relaciones r.xteriores; 
- Hacienda y Crédito Piíblico; 
- Guerra y M:irina (Defensa Nacional desde noviem 

bre de 1937) -
- Econcmía Nacional; 
- Agricultura y Fanento; 
- Canunicaciones y Obras ?úbHcas; 
- Educa e ión Pública; 

Departamentos: - Salubridad Pública: 
- del Trabajo; 
- i\]t:arlo; 
- Asistencia Pública; 
- Distrito Federal; 
- Foi:estal, de Caza y Pesca; 
- F.ducación Física¡ 
- Asuntos Indigcnas; 
- Mat:ina Nacional; 
- Prensa y Publicidad {Prensa y Propaganda desde 

julio de 1937) 
- 'I\It:isnn; 
- Ferrocarriles; 
- Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos 

Militares; 
- Asistencia Social Infantil; 

Procuradurías: - Gencr.:il de la República¡ 
- C.Cner.::il de Justicia del Distrito y Territorios 

Federales. tGB) 

Ha sido este,sin duda, el régimen político-administrativo que más cambios -

ha realizado en su estructura interna y eO su relación con la sociedad, imponi,!;!l 

do una extensión e."<traordinaria a las actividades del Estado, hecho éste que se 
(67) ldc111, pp. 687·689. 
(68) idu, pp. 6?1-692. 
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carprueba con la gran cantidad de Departamentos administra~ivos que se crea-

ron en este sexenio. En el perio::lo siguiente, can el régimen de Manuel Avila 

C!uMcho, asist.im:>s al tránsito desde un Estado revolucionario hacia un Estado 

p::>srrevoluciooario, caracterizado éste por el mayor ímpetu que concede al de

sarrollo de la sociedad industrial, asignándole mciyor importancia que a la se: 

tisfa<:i;;tón ,jelbienestar social inmediatt:r> de las mayorías, aunque nunca se d!'._ 

ja de atender este rubro. Tal cambio tan importante no se refleja en la estruE_ 

tura central de la administración púOl ica, la cual se conserva can:> la dejó -

cárdenas. salvo algunas m:x:Uficaciones naninales.: 

secreta.rías: - c.otiemación; 
- Relaciones .Exteriores; 
- Hacienda y crédito PÜ.blico; 
- Defensa nacional; 
- F.concmia Naciona 1; 
- Agricultura y Fanento; 
- Canunicaciones y Transportes; 
- f.ducación Pública; 
- Asistencia Pública; 

Oepartilmentos: - Salubridad Pública; 
- Agrario; 
- Marina Nacional (secretaría de Marina desde JO 

dicianbre de 1940) 
- del Trabajo (secretaria del Trbajo desde l ene 

ro de 1941) -
- Distrito Federal; 

Procuradurías: - General de la República; 
- General de Justicia del Distrito y Territorios 

Federales. (69) 

En el periodo gubernamental del M guel Alemán, se expide la primer Ley para 

el control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados 

y flrpresas de Participación Estatal, lo que pone de manifiesto la importancia -

que para el Estado tiene ya este sector de.I.a·administración pública, y de la n~ 

cesidad de uniformar mecaniSlt'OS y procesos de ~trol al respecto. Se expide, -

también otra I.s!y de secretarías que viene a introducir i.m:¡xlrtantes reformas a -

la estructura institucional, para adecuarla al objetivo público de construcción 

de la infraestructura necesaria para el desarrollo del capital en México, crit!t 

ria fundamental de la política alemanista. se tiene así esta estructur;-a central: 

secretarias: - Gobernación: 
- Relaciones E>tteriores; 

---------------"H,,a,cienda y Crédito Piiblico; 
(69) ldu. p. 703. 
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- Defensa Nacional; 
- Marina Nacional; 
- Educación Pública; 
- Agricultura y Fanento; 
- Ccmunicaciones y Transportes; 
- F.conanla Nacional ( econanía desde 7 de diciem 

bre de 1947) -
- Salubridad y Asistencia: 
- Traba.jo y Previsión social; 
- Recursos Hidráulicos; 
- Bienes Nacionales e Inspección Administrativa; 

DepartaJrentos:- Agrario; 
- DistritO Federal; 
- de la Industria Militar; 

Procuradurías: - General de la República; 
- General de Justicia del Distrito y Territorios 

Federales. (70) 

Adolfo Ruiz COrtines apoyó la actividad del Estado, durante su gobierno, en 

los organismos públicos descentralizados y centralizados, según poderros apr~iar 

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 organisrros públicos que se crearon 

en este periodo. (7l)Por el contrario, la intensa actividad que López Matees im-

pr imió como caracteristica en su gobierno, se fundamentó en los ca~ 

bies a la estructura de las administración pública central, los cuales sintió 1:2, 

rro necesarios y que le llevaron a expedir' una nueva Ley de Secretarías de Estado 

en diciertlre de 1958. De esta manera, teneros la siguiente organización: 

secretarias: - Gobernaci6n; 

(10) lde•. p. 705. 
(71) Ide•. p-p. 70•j~707, 

- Relaciones Exteriores; 
- ke.cienda y Créclito PÜblico; 
- Defensa Nacional; 
- Marina Nacional; 
- F.ducación Pública; 
- Agricultura y' Ganadería; 
- Econanía; 
- Salubridad y Asistencia; 
- Trabajo y Previsión Social; 
- Recursos Hidráulicos; 
- Presidencia; 
- Bienes Nacionales e Inspección Administrativa 

(Patrim:>nio Nacional desde l de· enero de 1959) 
- ccrnunicaciooes y obras Públ ica·s { ccrnunicacio

nes y Transportes desde l de enero de 1959: 
Obras Píiblicas desde l de enero de 1959) 



llOJA 103 

Departamentos: - Agrario (Asuntos Agrarios y colonización des
de 1 de enero de 1959) 

- 'l\Jd siro; 
- Distrito Federal; 

Procuradurías: - General de la República; 
- General de Justicia del Distrito y Territorios 

Federales. (72) 

Gustavo Diaz Ordaz retaró íntegra la organización del Sector Central que r~ 

lizó López Matoos; no obst'1nte, expidió la segunda Ley para el Control,por parte 

del Gobierno Federal, de los Organisrros D:>scentralizados y Empresas de ParticiP.!. 

ción Estatal, en 1965; muestra de que este importante sector de la actividad. ·pú

blica. continuaba amplificándose y exp.:mdiéndose. ( 73) Luis Echeverría Alvarez rea

lizó sólo tres cambios en la organización del Sector Central: a los Departamen-

tos de Asuntos Agrarios y Colonización, y de 'I\Jrisno, los elevó a la categoría de 

secretarías de Estado, originándose así las Secretarias de la Reforma Agraria, y 

'l\Jrisrro, respectivamente. El tercer cambio consistió en la modificación de la e.!_ 

tensión del ámbito de actividad de lu Procuraduría de Justicia del Distrito y 'l~ 

rritorios Federales que, al constituirse- cm Estados los Territorios de Quintan -

Roo y BajD. California Sur, se pasó a deno:ninar Procuraduría de Justicia del Dis

trito Federal. F.cheverría expidió, también, otra Ley para el Control,pc>r parte -

del Gobierno Fecieral, de los Organismos ncscentralizados y Iltlpresas de Partjci_ea 

ción Estatal. <74 l 

A partir óe la administración de .José López Porti~lo el desarrollo de la ad

ministración pública exigió una rcfornu profunda de su estructura y organización. 

con tal propósito el presidente en turno se planteó la depuración masiva del se:5:_ 

ter paraesti!tal (que no pcdría Her ccmcnzada con eficacia sino hasta el período 

siguiente) y una reorganización de la administración centralizada, apoyada bási

camente en el concepto de la sectorización. Este proceso de .reforma queda 

reflejado en la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal de 1976, en la 

que se plasma su esquC!t'la estructura 1: 

Secretarias: - Gobernación; 
- Relaciones P.xteriores; 
- 11ac1endél y Crédito PÚblico; 
- Defensa Nacional; 
- Marina; 
- F.ducación Pública; 
- Agricultura y Recursos Hidráulicos; 

,~,~,~l~l~d-•. -•. ~.-.~,~.~.-.~~~~~~ 
(731 Idem, pp. 710·71 l. 
(74) Idcm. p. 711. 
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- canunicaciones y Transportes; 
- Asentamientos Hum.anos y Obras Públicas; 
- Ccmercio; 
- Patrim:inio Y Fanento Industrial; 
- Refoz:ma Agraria; 
- salubridad y Asistencia; 
- Trab3.jo y Previsión Socia1; 
- Programación y Presupuesto; 
- 'I\Jrismo; 

Departamentos: - Pesca; 
- Distrito Federal; 

Procuradurías: - General de la República: 
- General de Justicia del Distrito Federal. (7.5) 

Miguel de la Madrid Hurtado retan5 el propósito de "revisión" del Sector Par_! 

raestatal que habia planteado el régimen anterior, y lo convirtió en Programa de 

gobierno para su régimen. Asi, expide en el segundo SE311Cstre de 1986 la ~y Fede

. ral de Entidades Paraestatales qua receje en esencia ese objetivo. Por lo que re.!. 

pecta al Sector Central, trodificó en algunos aspectos su estructura, dejándola O!:, 

ganizada de la siguiente manera: 

Secretarías: - Got::crnación; 
- Relaciones Exteriores; 
- Hacienda y Crédito Público; 
- Marina; 
- Educación Pública; 
- salubridad y Así stencia {Salud desde 1986) 
- Canercio y Fanento Industrial: . 
- Energía, Minas e Industria Paraestatal; 
- canunicaciones y Transportes; 
- Trabajo y Previsión Social; 
- Reforma Agraria; 
- Turisrro; 
- Pesca¡ 
- PrCXJramación y Presupuesto; 
- Contraloría: 
- Agdcultura y R~rsos Hidráulicos; 

Departamento: - Distrito Federal; 
Procuradurías: - General de la República; 

- General de Justicia del Distrito Federal.(76) 

carlas salinas de Gortari retaió inteqra la estructura central heredada por -

su antecesor, aunque ha continuado con el proceso de reforma administrativa y poll 

tica, centrando este proceso en la n .. "Clucclón masiva del Sector Pa.raestatal y De.!, 

centralizado, accmpañado por una revisión de todos los canetidos del Estado, de ""' 

los cuales muy pocos quedaran intactos. El hecho es que· hasta dicierbre de 1990, 

( 75) idem, p. 713. 
l 76) Idcm, p. 716. 
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la administración central ha conservado la estructura establecida por Miguel de 

la Madrid. 

Este proceso interno de especialización en las dependencias centrales de la 

administración pública, que se ha experimentado desde 1917 hasta 1990, es sólo -

una de las características que constituyen el Proyecto Nacional Histórico de Mé

xico, y cuyo eje es la centralización o concentración del poder y funciones soci!!. 

les. La centralización que había experimentado el Estado mexicano durante el P.:?_r 

firiato, revistió la foIWa de un "avasallamiento de la sociedad civil por el .Es~ 

do", que incluyó a los orqanisrros descentralizados que se habían creado hasta en

t.oooes, convirtiéndolos de entes relativamente autónanos en sub:lependencias de -

las Secretarías de Estado. Aunque algunos organism::>S de este tipo subsistieron, y 

se crearan algunos otros, la tendencia general ROStró una centralización intensa 

en las [)efendencias centrales, a través de las cuales fluía la actividad adminis

trativa o::mpleta del Estado, [X)r lo que la intervención de éste en la sociedad -

se manifestaba esencialJrente ¡.or la Secretaría de Farento, "y a partir de 1891, -

tarN:>ién de la de Com..micaciones y Obras Públicas." (77) 

La constitución de 1917 conformó el parteaguas qut: redifinió el proceso de c!:_n 

tralización para el Estado mexicano. Con ella canenzab:l un nuevo .i.rnpul~o '1f"l Esta

do para fortalecerse con las fuerzas de la sociedad, pues con el Artículo 27 const.f.. . 

tucional se le dotaba a éste de t.OOos los recursos de la nación, le daba facultad:_ 

para determinar el régimen de propiedad e, incluso, la propiedad privada emanaría 

de la aprobación del Estado. Este prtX:éde entonces a centralizar, nuevamente, el -

control de los recursos que había "liberado" el régimen anterior a la Revolución, 

y para su mejor administración ccrnenzó a crear insti tucioncs descentralizadas. Así, 

el nuevo proceso de centralización restituía el carácter de autónc:rnos a los orga-

nisnos descentralizados que antes había absorbido el ¡::orfiriato: 

Estos hechOS, de enorme trascendencia para la for:mación de la ad 
ministración pública contemporánea, manifiestan dos tendencias:
primero: que la actividad del Estado propendría a incrementarse 
sustancialmente; segundo: que C?sta actividad volvío'.l a manifes-
tarse por medio de entidades descentralizadas. Es decir, se re
tornaba a la añeja tradición de la actividad del Estado ¡::or me-
dio de instituciones descentralizadas, no:Jo de ser y obrar pecu
liar del Estado rrEXicano. (78) 

Pcdem:>S explicar este resurgimiento de los organisno descentralizados, caro -

consecuencia de aguella tendencia de la centralización en el Estado mexicano: la 
(77) Cfr.Gurrrero. Our; !!_!~• adafntstracfón ••• , p. 508. 
OBI lde•. p. 514. 
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especialización de funciones. tncluso no sólo fueron éstos los organisrros públi

cos que surgieron de este proceso: existe otro tip:> de unidad administrativa que 

es peculiar de este perícxio que canienza con la Revolución: nos referimos a los 

Departamentos amú.nistrativos que irrunpen en la escena político-administrativa 

del .Estado mexicano, desde sus ccmienzos revolucionarios. 

ya en el tiempo del Gobierno de carranza se observaba la fuer
za de la centralización. ahora reforzada con la creación de -
los departamentos administrativos. También se observa que 1?sta 
centraliución adquiría la paradójica característica de hacer
se se11tir p:>r medio de entidades d~scentralizadas, qu·~ esl:aban 
volviendo a nacer. (79) 

En realidad no existe tal p!radoja, pues si bien se esta1>1n creando organismos 

desoentralizado& -co., cierta au'~ª respec:to al "centro"- también es cierto que 

su propósito consistía 'm concenttar recursos y fuerzas de la sociedad, en el or9!!_ 

niBllD estatal. los Departamentos achinistrativos, dependencias centralizadas, se -

inscriben en el misro proceso de centralización scx:ial y i:olítica que los organi,!! 

nos descentralizados; el factor ccrnún de arOOos tipos de instituciones administrat! 

vas, lo constituye el.proceso de e:1pecialización, pues lo dos tipos son consecuen

cia y producto de esta tendencia. 

La centralización y especialización que se ha experimentad1> en la actividad del . 

Estado mexicano a partir de la Revolución de 1910, obedece -caro ya lo habíam:>s vi!! 

to antes- a aquella doble necea idad de impulsar el desarrollo de una sociedad indu!. 

trial, y de satisfacer las demandas social~ que se manifestaron durante este gran 

rrovimienb) revolucionario, y que se traducen en mayor bienestar social. caro cons:!

cuencia de este hecho, los gobiernos que se han sucedido desde 1917 han procurado -

equilibrar ·en su actividad la satisfacción de ambas necesidades, impulsando por ta,!l 

to la actividad del Estado en las áreas de la vida econánica y de la vida social, -

fundamentalmente. 

DeberrDS entender que para un Estado recien surgido de un rrovimiento revolucion!!_ 

río OCJnO el de 1910, la cuestióndeJ...control político y la del desarrollo •JOial con!_ 

tituyen materias en las que se estaba "inaugurando", dando sus 'primeros pasos" en 

un can:p:> hasta entonces desconocido. De ahi l" preocupación p5r mantener equilibr!!_ 

dos loe intereses sociales d1? corto plazo, que se manifestaban en las necesidades 

insatisfechas escuchadas durante el oovimiento armado, y los intereses sociales de 

largo plazo que se han identificado con la construcción de una soc Ledad industrial 

(7t) u ... p. 5?2. 
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que garantize para el Cuturo mejores condiciones de vida individual y social. De 

1917 a 1940 constituyó un ¡:crícrlo rico en aprendizaje para el Estado en que creó 

e innovó nuevas instituciones [X>llticas y administrativas,incursionando en áreas 

de actividad nunca antes exploradas p:Jr el Estado y en el que, en fin, se apreció 

una intensa actividad pública. 

Existen notables diferencias entre la actividad desempeñada [X>r el Estado J:!:, 

volucionario {1917-1940) y el Estado potirrevolucionario que se aplica desde 1940. 

Ambos "Estados", sin embargo, se funddtnentan en aquellos dos elementos o propósi

tos directrices c;ue marcó la Revolución de 1910 a lc:l. actividad del Estado: el de

sa.:-rollo de una sociedad industrial, y la satisfacción de demandas sociales. Aun

que la forma de equilibrarlos fué radicalmente distinl:a, Qnar Guerrero nos afirma: 

la administración pública en el período posrrevolucionario se -
distinguió por dos elementos esenciales: primero, el proyecto -
histórico de consolidación de un capitalisrro industrial m:Jdemi
zante, para el cual muchas instituciones administrativas se or.!,en 
taren a ello cerno tarea fundamental; segundo, el mantenimiento 
de las instituciones administrativas con vocación de servicio co 
lectivo -y en lo esencial p:>pulai:-- creadas por los regímenes de
la Revolución y que le caracterizan caro tal, en convivencia y 
canplenentariedad con aquellas otras destinadas al fortalecimien 
to del capitalisrro.(80) -

la diferencia entre amOOs perícdos estdba en que durante el Estado revolucio

nario, es decir de 1917 a 1940, SI'! dió un énfasis mayor en la administración de la 

vida social, dando lugar a un Estado benefactor. En tanto que a partir de. 1940 se 

decidió utilizar el aparato estatal pa.ra iricrementar 
0

el ritrro del crecimiento eco
nánico y de la industrialización de la sociedad, revistiendo esto una mayor llnpo.f. 

tancia que los intereses populares. (Bl )No obsante,cn amlxls períodos encontramos -

una atención del Estado para esos do::; objetivos, aunque en menor prop:xción con -

respecto al perícdo anterior se continuó en el período ¡:osrrevolucionario con los 

principios del Estado benefactor. Sucede, en realidad, y CCf1'0 lo dice_onar ~ 

ro, que "la proporción 1~ntre el programa industrializador y el mantenimiento ilel

bienestar social varió de sexenio a sexenio. ,,<92 > 

Habíarros dicho antes que una característica flllldarnental del Estado que surgió 

de la Revolución de 1910 -y que prevalece! aún en el Estado posrrevolucionario- es 

que la actividad centralizadora y especializadora del Estado se manifestó, de;n~ 

va cuenta y con mayor vigor, a través de organism::>s públicos descentralizados y -

1410) ldcin, p. 547. 
(81) ldcm, pp. 547-548, 
(82) ldem, p. 548. 
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de dependencias centrales caro los Departamentos administrativos. Pero el p~ 

ceso de especialización no se agotó en estas dos figuras administrativas, sino 

que fué preciso apoyarse en otro tipo de organismos públicos, también centra

lizados, que rcsp:)ncUeran a aquel carácter de una actividad muy especifica: nos 

referi.Joos a los organismos públicos centralizados que frecuentemente han rec::.!. 
bido el nanbre de Canisiones, Coordinaciones, Juntas, eonsejos, etc. 

Este otro tipo de organismo público cumple la función de atender asuntos 

PJJy específicos, generalmente de un período de tiempo bien determinado, y cuya 

atención debe ser pronta y expedita. Su labor es de SlJmc) inportancia para el -

Estado, pues se at:ocan a satisfacer alguna demanda urgente, a solucionar al-

gún problema emergente, o incluso para atender necesidades del. propio Estado -

por lo que respecta a su conservación y mantenimiento, es decir, estos organi!!,. 

m:>s por sus características r-cculiares y rroldeables, son idóneos para cunplir 

con canetidos de razón de Estadi>: ya sea investigando y recopilando información 

específica sobre grupos y fuerzas sociales, sobre la situación de algunos recu.!. 

sos d•!l &<Jtado que pudieran serle útiles: o incluso actuando directamente sobre 

el control de grup::>a sociales espccí f leos. 

La centralizaclón y concentración creciente del p::der en el Estado, que en 

este siglo se ha nanifestado en México a través de la especialización. ha sido 

una caracteríostica y tendencia fundamental del Proyecto Nacional Histório::> de 

MéxiC'O. Las necesidades que se busca atender con el proceso de especialización 

constituyo,!n, pi.les, el contenido del Proyecto Nacional. De esta manera poderros 

darnos cuenta que las actividades que desarrollan los organismo públicoo centr_!. 

lizados y descentralizados, junto con las de las dependencias centrales y Depil.!, 

tairentos administrativos, buscan inequívocamente la realización de aquel Proy~ 

to Nacional. La identificación de aquellos, define a éste. 

El hecho de que el Estado distraiga fuerzas y recur.sos para constituir un 

organism::> pj.blico cano los descritos, está poniendo de manifiesto que !a act.!, 

vidad que va a ·desempeñar tiene una notable importancia par<! el Estado, p.Jes 

atiende con ella una necesidad urqcnte y excepcional. Esta prioridad está da

da, también, porque la satisfacción de dicha necesidad o demanda social con-

viene al Estado, cuyo interés esencial se identifica con el. bien canG.n, y el 

desarrollo de las fuerzas six:tales que integran a la sociedad. En otras pala

bras, el Estado sólo c.:ea este tipo de organisnos, cuando considera que su -

existencia es necesaria p:lra la rcalizc1ción de los altos pi:opósitos del Proy~ 

to Nacional Histórico. 
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Para obtener la forma peculiar y característ lea del Estado mexicano en ªE. 

tividad, es decir, el tipo de administi;ación;pútilica específic.amente mexicana, 

QnaJ: ·Guerrero se concre::.a. a realizar un seguimiento histórico de la actividad 

del sector público rrexicano (en su obra multicitada El F.stado y la administr!!_ 

ción pública en México) tanando caro guia la amplitud, variedad y versatili-

dad de esta actividad, pero centrándose en \os organism:>s administf."aüvos des

centralizados y la actividad del Sector Central, abocados a -;e:lO'tver o at~nder 

los asuntos de interés nacional. 

Bn este sentido, id•mti!ic6 ocho tendencias en la actividad del Estado rne

x.i.caB>, que rm.>eStran un 0trácter histórico constante y confiable desde finales 

del si3lo XV'III hasta nuestros días: 

l. "Actividad creciente, amplia ~, diversificada del Estado 
en el seno de la sociedad," lo que ha dado lugar d un Es 
tai:io sustanc:::ial.mente intervencionista. -

2. "Formación de un esprlCÍ•) público cc:mprensivo y en ex~ 
sión," que ha llevado a la consolidación de una adminis 
tración interna a partir de prácticas guberncunentales -=
variadas, que se ubican dentro de las administraciones 
de la ·Jid.t a"!OOánica, social e individual. 

3. "Creación de un no:lus operandi. peculiar del Estado por 
rre:lio de organisros des::e11tcalizados y empresas públi-
cas. Estas instituciones descentralizadas han estado en 
actividad desde el siglo XVIII y la importancia iie su -
papel se ha incrementado con el paso del tiempo. Hoy día 
1m1-:arnan el espíritu del l\rtículo 28 constitucional, que 
establece lit.s .ireas exclusivas de intervención econémica 
del Est.-ido. 11 

4. "Estab~ecimiento de la econanía de Estado." que busca la 
dirección de la ei::onania nacional a través de la prácti
ca de la intervención dilecta del Estado en la econania, 
o a través del fanento de actividades cconé.micas priva-
das. 

5~ "Efecto fomiatlvo y trultiplicador de las revoluciones se 
bre la administración pública. Las revolluciones han in":'" 
crementado cualitativa y cuantitativamente el organisrro 
y los canetid•>s del Estado, priricipalmcntc las instituc.!_o 
nes descentralizadas ( •.• ) Las revoluciones han tenido -
tarrbien un efecl;o multiplicador generalizado, especial-
mente la Revolución de 1910: de un centenar de entidades 
descentralizadas en la década de los 1:uarentü, se repro
dujeron más de un millar en la de los setenta." 

6. "Institucionalización del procedimiento de expropiación 
p.Jrtt el establecimiento de las grandes instituciones de;!. 
centraliz.\d.as." 

7. "Formación de relaciones econérnicas. institucion.llizadas 
por 11!1 &Htado y el capital." Estas relaciones ccmicnzan 
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desde el establecimiento del Banco de Avío en 1830, que 
buscaba la f.:lrmación de una fracción de 1a burguesia in 
dustrial, que se respo11sahilizara de la acumulación deT 
capital y la industrialización de l"I eco•lanía. 1• 

e. "Centralización irrefrenada en el Estado nacional." Es
ta ':endencia centralizadora es el producto directo de -
la Reforma y de l.'l Revolución de 1910, y ha sido factor 
a su vez, de la ac1mrulación del capital y de la forma-
ción del patrimonio estatal cxno sosten de sus fuerzas 
interiores.(9·3) 

2.J.l. La -1niatración Interna del Estado 

Rellolucialario (1917-1940) • 

El desarrollo hacia la sociedad industrial, pero satisfaciendo las demandas 

sociales di! la población, que ha praoovido el Estado, se ha realizado a tr.-avés 

de initltiJCiones públicas cuya actividad especializada se conce1ttró en asuntos 

muy especificos y delimitados. Durante este períOOo revolucionario,que va de -

1917 a 19140, y CXIID ha afitmJ1io •ll Dr. Qnar Guerrero, se constituyeron las i_!ls 

Utuciones :so:ialcs, politicas, administrativas y culturales que caracteriz..tn ·

a'. ~'.Xi~o contenporáneo.<e4 >r.a actividad del Estado, en este sentido, resultó 

extraordinariamente intensa durante este pericdo y, lo que es más importante, -

piso de manifiesto cuáles son y han sido le»J ámbitos o asWltos que más preocu

pan al Estado, en todos l.os órden1?s: -en la administración de la vida econánica, 

social y personal. 

2.3.1.1. La 1dainistración de la Vida F.oJnánica 
en el Estado Revoluciaw:io. 

Durante el pedcdo de gobierno de Venustiano Carranza (mayo 1917-1920), b:!:!_e 

na parte de la administración 11e "..a ·1ida e-"'00.ánica se realizó a través do un.J -

intensa actividad de la secret.lria de Fomento, y de la Secretaría de Industria 

y Onercio. El Departa!Tento de Aprovisionamientos c.enerales resulta un buen ej~ 

plo de la centi:-alizac~ón de !unciones que reinauguraba el Estado rcvoluc:ion.-trio, 

a traWs de carranza, pues en 1918 se le creó con la finalidad de concentr.ar las 
tBJJ fde•, pp. 773·779. 
(84) Ide•, p. 540, 
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adquisiciones del sector piJbllclJ u1tifo1111a.ndo procedimientos. (SS) 

Durante el gobierno ele Alvaro obregón, {1920-1924}, se creó la Dir.eo::ión 

de Irrigación dentro de la Sct::rctaría dt! Agricultura y Fanent.o; el Instituto 

de Geología; la ConpaiHa Naviera Mexicana: el Departamento de E.;t:Adistica; las 

<:anisiones del .Ria Lagos y de nan Jua11 d1!l Rio, lo que nos muestra el interés 

del Estad.> r~vol1Jcionario ¡:or conocer los recursos naturales y huma.11011 con que 

contaba el pais, de la necesidad de des~1rcol lar esos recursos a través de su -

cultivo. 

Oln t'!l régimen de Plutarco Elias Calles se creó la Junta N.:1cion•tl de cami-

nos, El Banco de México S.A.,l.l cnnisión Nacion11l Bancaria; se reform5 la Coni

sión N.:ici:mc1l l-b11etaria y se otorgó autoncrnía de g•.!stión a '.a Direi::clón General 

de Aduanas; se fundó la Esc11e~.a de /l.c..iministra:::ión Pública y se introduje.ron re

forma~ a la S."?Cretaría de Hacienda. 

Durante el pcríOOo del "nuximat.'>", que ccmprendió los gobiernos de Emilio -

Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y 1\bclardo Rodriguez, es de destacar en el ámbi 

to de la administración de la vida econémica, la creación 1ie la canisión Nacio

nal de Planeación,el Banco del Trabajo, la Canisión Nacional de la f.bneda y el 

Banco Nacional de Crédito Ejidal, tcxlos durante el régimen de Pascual Orti.z Ru

bio.Con Abt-'1.'lrdo Rodt'iguez. se crearon la Secretaría de la Econania Nacional, el 

Departamento l\grario, la Nacional Financiera, la canisién del Salario Mini.no. (BG) 

•Jurante el período de Llizaro C-'lrdenas se dió a119c extra1'lrdinario al desarl".2. 

llo de la sociedad industri.al y, p::ll"' ende, a la creación de instituciones admin!_s 

trativas que persiguieran e:Jte fin. De esta man1'!ra, dentro de la administración 

central fueron creados los Depart.::unento~ Forestal, de Caza y Pesca, y de Public.i 

dad y Propaganda. 

se crearon tilmbién i1Tlf0rtantes organismos descentralizados y empres.'\s públi

cas caro la Canp:Jñia Productora e Importadora de Pa~l S.A.: el Banco Nacional -

de Crédito Ejidal: Petróleos de México; Banco Nacional de Canercio Exterior; Al

macenes Nacionales de Depósito; Banco Nacional de Fanento Industrial; el Ingenio 

Ejidal de Zacatep;..>e: la 1\dministración Nacional Obrera de los Ferrocarriles; la 

canisi6n Nacional de Elcctdcidad. ( 87 } -

(85) ldem. p. 522. 
(86) ldem. pp. 527·532. 
1871 fdem. pp. 532-539. 
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En el regimen de venustlano carranza se crea una Can.isión de Indemnizaciont$, 

que cubriría los daños sufridos durante el irovimi.ento armado. En el Sector Cen

tral se destaca l'l creación de la Dirección de F.studios Arqueológicos y Etnográ

ficos, más tarde Dirección de AntroEXJlogia; a la Secretaria de Gobernación St! le. 

encargó el ciudado de la readaptación social ."')e reos federales, así caoo lo rel~ 

tivo a indulto y amnistías. Con el breve periodo de Adolfo de Vt Huerta,se ela'1:2 

ró la carta Arqueológica de la República en el seno de la Dirección de Ant.ropol.E_ 

gia de la Secretaría de Fcmento; se dió tambf.''m gran actividad al Departamento -

del Trabajo, encanendándosele evitar los conflictos obrer.rpatronales. <55 > 

En el régilren de Alvaro Obregón se reincorporó a la secretaria de Gobernación 

la Dirección General de Beneficencia en el Sector Central, en tanto que resurge -

el organismo dt!Scentralizado de la Lotería Nacional. Plutarco E. calles, durante 

su período presidencial organizó dentro del Departamento del Trabajo un cucrp::> -

médico industrial que atenderla !' prevendría accidentes de trabajo. CS9 ) 

Ya en el periodo del maxllnato, es impoC"tantc destacar el impulso que Emilio -

Portes Gil dió a -la administración de la vida social, fanentando el cooperativis

rro .. <90JSe creó también en este gobierno, la Crmisión ~e Investigaciones Indígenas, 

en Micht">acán. Abelardo Rcx:lriguez también puso el acento e11 la administración de -

la vida social, elaborando proyectos de Ley sobre el Seguro Social y para la ~ 

ción de un Instituto sobre el •rrabajo, creando también el Departamento del Traba
jo. (91) 

Lázaro cárdenas dió tanta importancia, cm su administración, a la econanía ~ 

mo a la vida social de los ciudadanos. F.spccialmente en esta última materia, lo .. 

poderos constatar por la creación de un Departamento de Asuntos Indigenc1s, y del 

Departamento de Asistencia Social Infüntj L. Por lo que se refiere a organisnr:>s -

descentraliz;ido.'3,en éste &Ulito de la vjda social fueron creados el Instituto de 

AliJrentación Popular y el Banco de cr&.Iito Agrícola que tenia funciones de admi-

nietraciOO social, además de que se cl.1boró un proyecto para la creación -del Ins

tituto Nacional de Antropolo;,ía. Se ampliaron las funciones de readaptaci6n social 

{88) ldem, pp. 521-522. 
(89)Jdem, pp. 523·525. 
{90) Jdem, p. 527. 
{91) ldem, pp. 527·529. 
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de la Secretaría de Gobernación al enconmendársele la defensa y prevención 52_ 

cial de la delicuencia, los tribunales para menores en el Distrito Federal, las 

escu•!la:J. correccionales, refonnatorios, casas de orientación y sanatorios para 

anonnales en el Distrito y Territorios Federales, colonias penales y la Direc-

ción Técnica de la Penitenciaría del Distrito F<...oderal. <92 > 

2.3.1.J. La ldlrinistración de la Vida llrlividual 

en el F.stado Revolucionario. 

Resulta muy si9nifica1:ivo el hecho de que, en este periodo de consoli.daci.2_ 

nes del Estado y del Proyecto Nacional Histórico, la actividad del organi51T'O -

estatal haya puesto énfasis -en éste ámbito de la vida individual- en la salud 

y la vida intelectual: indicadores ambos de la preocupación del Estado [X>r el · 

desarrollo integral de los ciudadanós cuya cuerza le ali.mentan. 

Con el gobierno de carranza, la Dirección General de Bellas Artes, (producto 

de los gobiernos maderista y constitucionalista), fué alimentada con los recur

sos de la 1"!Xtinta Secretaria de Instrucción PúbUr:Á.?3~ establece también el ~ 
p:irtanento de Salubridad Pública, para encargarse de la salud pt!blica. Nada i.!!. 

teresante sucede en éste árnbit1') de la administarción interna,. hasta que Alvaro 

Obregón traslada los Talleres Gráficos de;la Nación al Df.:partamento Universi

tario y de Bellas Artes. <94 >0esde 19221, la Secretaria de Educación Pública a

tendía los asuntos relativos a la universidad Nacional, extensión uni.1ersit.aria, 

bibliotecas y educación para indigenas, adenás de que concentraba. la vida cultt:t 

ral drtl país al ocuparse del cuidado del patri.notio arqueológiCQ, artístico, tea 

tco, l>!llas artes y música. <95 >0urante el periodo p1:-esidencial de calles,se su: 

m5 a la Unive1.·sida:i Nc1ciooal, a la Escuela Nacional de Bellas Art~s y el Conser 

vatorio Nacional de Música. {glj)Ya durante el IT\3.Ximato, flnilio Portes Gil esl:a-=

blcció la autonc:mí.a Wliversitaria, dando lug~tr a la Universidad Nacional Autóno 

ma de México. 1971 -

Lázaro cárdenas introducida importantes reformas a la administración de la 

vida iidividual, además de incrementar la activ~dad del Estado •m este ámbito. 

(92) ldu. pp. 532·539. 
UJJ lde•: p. 520. 
(94) lde•, pp. 523·524. 
(95) ldu, pp. 541-542. 
(96J lde•, p. 527. 
(97) lde11, p. 527. 
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Durante su gobi•u-;10, se transfornó la canisión Técnicn Consultiva de la Secre

taria de Educación Pública, en un Instituto de Orientación soc.iaUsta, creó el 

Consejo Nacional de Educación Sup-:?rior y del Investigación Científica, el Ocpa!. 

tarren'".O de F.ducación Física y el de T'sri:;no, junto con el Instituto Politécni

co Naci()(lal. (~BJA plrtir de 1934, la secretaria de Gobernación asi.miótareas p::>

blacionales al adnini"trar la migración, repatriación, colonización y naturali

zaciónr se ~liaron las o.rnpetencias del Departamento de salubri1iad a '·ª higie 

ne industrial, el canbate a los vicios sociales, preservación de vida y salud -

de lo-l tr.ab.1jadorea, higiene en general, higiene veterinaria. <99 >La Secretaria 

de Educa1-:ión Pública artt'liÓ sus ram::>s a la educaci•ÍO preescolar, prinaria, se

cundari'l, normal, t;;cnica,superior, física. y artística 1'?, inclusive, la educa-

ci6n que iq:Jarta la be11eficencia privada.( lOO> 

2.3.2. t.. Mninistración Interna del Estado 

~lucionario (1940-1990). 

ccmo ya habíarros visto, la actividad del Estad•> m:~xicano dió un giro muy 1!!l 
p:>rt:ante' en cu.mto a sus criterios de prioridad a partir de 1940. Oesdn esta f.2, 

cha, el organisrro estatal impulsaría con mayor ímpetu la construcción de la so

cied.td industrial, aunque sin descui•iar del tcdo el bienestar social de la pob.!.a 

ción, a la que se le garantizaba un m1nimo de sati.sfacción de sus necesidades -

sociales, para evitar el •iesgaste de la alianza con las clases populares, fuente 

ésta de la fuerza del propio Estado. De esta manera, se estaba pl"ivilegiando a -

los objetivos de largo plazo del Proyecto Nacional Hist6ri•">, sobre los objetivos 

inmedlatml• con la seguridad de qun una sociedad industrial ya establecida, ga

rantizarla con sus mismas características Wl cém:xio nivel de vida para las cla-

ses sociales en el futuro: es do?Cir, la consecución del primer objetivo implica

rla la consecución del segundo. 

(98) ldt!•. pp. 533-536. 
(99) tdH, pp. 540-541, 
l 100) tdem. p. 541. 
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2.J.2.1. Lil Mninistración de la Vida F.ocJrÚni.ca en 

el Estado Posrcvolucionario. 

Durante el gobierno de Manuel 1\vi la Camacho, es de destacarse en el Sector 

Central,. la creación de una Dirección General de Normas; y en el Sector Parae.2_ 

tatal, la creación del B:J.nco Nacio11al de Fcmento Cooperativo. Con Miguel Alanán 

Valdes, la vida econánica del Estado tuvo un auge mayor que el de su predecesor. 

En el Sector Central, se crearon la Secretaria de Recursos Hidráulicos, la Se-

cretaria de Bienes Nacionales e Inspección Administrativa, la Canisión del Pa~ 

loapan (impresionante expcdcnciil de un m:ganisnn público de administración mu,!. 

tifuncional de la sociedad), 1.1~ Juntas Federales de Mejoras Materiales en ·cada 

Estado y que rranifestabün el afán centralizador y fortalecedor del Estado; la 

Dirección General de Defensa Agrícola, la Dirección General de Pranocíón Agri~ 

la Ejidal, la subsecr:-etaría de Rccusos Furestales y de Caza. (lOl) 

las "innovaciones" que intro.:iucirid Adolfo ruiz Cortincs se m.:mifes!:arían en 

la inqx>r:-tuncia que le dió a la constitución de organisrro descentralizados por S.9, 

bre los centralizados, tendencia que contrasta con la anterior de Miguel Alemán. 

Así, se crearon el Banco Nacion.'.ll de Trans¡:or:-t.cs, la Procuruduria de Asuntos A-

grados, la Canisión Nacional de Fnergia Nuclear, el Consejo superior Coordina-

dar de Recursos Naturales no Renovables. Por lo que tpca a la administración ce~ 

tral, es digna de considerarse la creación de la Canisión Intersecretarial coor

dinadora del Levantamiento GeocJráfico de la República. Adolfo López Matees pudo 

disponer de una experiencia acumul.1da en la utilización de los recursos y medios 

del Estado, lo que le permitió muy bien darle actividad al organiSlT'O estatal e-

quilibrando organism::>s públicos centralizados y descentralizados. Por lo que to

ca a los primer:-os, se crear:-on la Secretaría de la Presidencia, la Secretaria del 

Patrirronio Nacional, la Secretaria de Ccmuni.caciones y Transportes, la Secreta 

ría de Obras Públicas, 1~1 Dirccci6n de Ja Pequeña Propiedad. los Canités Agríc.2, 

las Ejidales, la canisión del Rio B.llsas, la Canisión Nacional del AzÚC::lr, la -

Canisión Nacional Consultiva de Pesca, la Colisión Nacional del Espacio Exterior. 

Por lo que respecta a los organism:is descentc-Jlizados creados durante este peio

do, tencnos: el Instituto ~icano del Café, l:i adquisición de la Compañia Mexi-

(101) ldem, pp. 548-552. 
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cana de Luz y Fuerza rrotriz, la cr.~ación de la t::ONASUPO, del Instituto Nacio

nal de Investigaciones catastrales y Urbanas, la Aseguradora Nacional Agríco

la y Ganadera. {l02l 

Gustavo Diaz Ordaz imprimió a la actividad del Estado, durante su régimen, 

un mayor auge a través de organismos descentralizadosª De estos, creó: el In,!!. 

tituto MexicanQ del Petróleo, el Banco Nacional Agropecuario, la Cooperativa 

de Obreros del vestuario y Equipo-, se integraron las 19 empresas que formaron 

la o::misión Nacional de Electricidad, se creó productos Forestales Mexicanos, 

O:rnisi6n Operadora OJNASuPO de Graneros del Pueblo, Siderúrgica Las Truchas, -

Cttnpañia Nacional de Asbestos, f)npresa Mexican.t del eobre, y se adquirió el f~ 

rrocarril. Tljuana-Tecateª Por lo que respecta a la administr.ación central fué 

importantíslma l.\ constitución de una Junta de Gobiern,1 de los 0I'9'anismos Des

centralizados y Elnpresas de Polrticipación Estatal, lo que habl.a de la trascen

dencia que para la realización de los intereses del E.stado habla adq11irido este 
sector. !lOJ) 

Con Luis Echeverria Alvarez la actividad del Estad•> experimenta una inten

sidad extraordinaria, y una reorganización consta11te de su estructura institu

cion.11,la" que Stl manifestó en diversas fusiones de ocganisroos públicos para -

dar lugar a nuevas entidades. producto de estas fusiones y transformaciones en 

e~ Sector Central es que surge la Sccrotaria de la Reforma Agraria; en tanto -

que en el Sector Descentralizado sucedió lo misrro coi:' la fusión de Almacenes N;! 
cionales de De{:ÓSito y Bodegas Rur;:iles Conasupo; la fonnación del Banco Nacio

na1 de Crédito Ejidal a partir de la ftisión de los Bancos de Crédito Agrícola, 

el Ejidal y el Agropecuarioª Además se crearon otros organisnos descent-.raliza

dotl o.m::>: et Fondo Nacional de Fc:rnento Cooperativo. la CCtnisión Nacional de !_a 

nas Aridas, h Canisi6n Nacional coordinadora dt? Puertos, el Instituto Nacio-

nal de Investigaciones Forestales, Prod.uct,.,s Pesqueros ftexicanos l -:ons:~1iencia 
de otra fusión), Quúnica Flúor S.A., la Cunisión Nacional de la Industria t\zu

carera y el Instituto M?xio.:mo de Carercio Exterior .. (l04 l 

r?Jrante el gobiern\'> de José ló~7. Portillo, el Estado experirnent6 u1ia rev,i 

sión de sí. mism::> y una O>ncie11cia de sus actividades, y la relación qu11 estas 

guardan con su estructura institucional .. Con el riesgo latP.nte de la ingob?t'IW_!. 

bilidad cano consecuenci.':1 del inmenso t.:unaño del aparato público (sobre texto -
·~~~~~-~~~-

( 102) ldem, pp. 553·556. 
(103) tdem, pp. 558-559. 
(104) ldem, pp. 559-561. 
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en lo relativo al sector p-1r:.aestatal) '·se tcm5 la de::isión de adoptar un.1 "t.."O.!! 

cie11cia canprensiva del org•lflisroo del r.stado." Derivada de esta revisión se hi

zo necesaria la puesta en marcha de dos procesos fundamentales: la depuración 

masiva del sector paraestatal, y ¡a reorganización de la aliministración ceotra

lizada para racionalizar sus funciones. Estos procesos, 

marcharon en paralelo por medio de la sectorización, un meca 
nism:> por el cual se int~ntó darle:; coherencia. La responsa-=
bili:iad recayó en Wlf\ institución de elevada j1~rarquía, la -
COlrdinación \.eneral de Estudios Pdministrativos de la Prest 
dencia de la República. (105) -

A partir de este perío.io presidencial si? intentó disminuir el número d~ -

entidades paraestatales (lo cual no fué posible sino hast.\ el período "iiguien

te) y en todo caso se detiene la nu1!Va creación de organisrros descent.raliza:ios. 

En este te.nnr, se crearon apenas institur:iones caro la anpr¿sa Ruta 100, y la 

O::rtpSñ{a Mexicana de Aviación, la expr?Piación.bancaria p::lr la cual el Estado ~;e 

hizo de todas las instituciones d•? este tipo en el país. 

DF: la rnism..'l manera se experimentó una tr-insf.mnación imp:>1~tante del sector 

Central rie la administración p.íblica, apoyándose en f.1sio11es o nue·1a:1 funci•1-

nes par; antig1.1as dependencias, que se manife:lta":'on tm la Ley Ot:gánica de la -

Admi.nistarción Pública Federal. Las más iml"JOrtantes vcrlifica.ciones residen en 

la c..:cación ,ie ~a Secretada de canercio, y de la secretada de Ascntamicnb)!:i -

Humant'ls "/ obras Públicas. ( 1º6 l 

Mi•)Uel de la Hadri•i r~t.cma, con mayor •ímpetu, a11uel prop5sitt;J d•~ depurar la 

admi.nisL-ración paraest.ltal,reduciéndola y evita11t.lo su cn~i::i1nie1\tJ> con nuevo~; º.E. 

ganis:ros. 5in embargo, filé necesari•'l el surgimie11b"l de .1lgunos de ellos muy i!!!. 

portantes, oioo et St>..rvi=io F\)stal Mexicano y ~légrafos nacionales que adqui-

deron su autoni."ltÚa relativa del Sectoc Central; s:~ crc.1ron t:unbién nl Centro 

Naci::nal de T:stucllos Municipales, la Cetni.sión Nacional de Reconstrucción !' l.l -

creación de la cootraloria Gt>.neral de la Federación. ( 107 ) 

&n los dos prLre1-os años del gobierno 1te carlos salinas de GortarL, de 1968 

a 1990 1 se ha p1esto de manifiesto 1.a :.ntención de éste p:Jr intensif.i·~r r.l pt.~ 

~-5&J d1l reducción masiva del sector Paraestatal de la administración pública -

por Wl lado, y poi: el ot;.r.> de no m.dificar en lo sustancial al Sector Central. 

Asimism:J. se puede ap·~~iar la tendencia a una centralización aún mayor de las· 

actividades púb\i~~~i~..!..OJ' objeti'l_2s politicos 1 econánicos y sociales 
(105) ldu1. p. 562. 
(106} ldem. p, 564. 
(107) laem. pp. 565·568. 
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del gobi~, en t•.irno a través de los prC>.Jrainas de las dn?=ni.ien1-:ias ~nt:rr:tles, 

evitando, hasta donde le es posible, atenderlos por medio de los orga"\.lsm:;)S -

públicos cenl:ralizados y descenttalizados. 

De estA manera teneros que, en el .!imbito de 1a vida econánica, los progr.!!_ 

mas sectoriales se han orientado a alentar la prOOucción de los particulares, 

destacando •!ll el primer año de gobierno el Programa "AutJ:>S Populares" qu1~ Oto.!, 

ga facilidades para que en México :'le 1,r.xluzca el autan.wil más barato del mun
do. ( lOB)Se crea, domt.to del sector Central, la Ccxni.sión Mixt.a para la Pr...:rroción 

de las Exportacia-.ea. A)r lo q•.e respecta a\ St?etor Para•'?Stat.al, tcnem:>s \jU•? -

se han creado ta r.anieión Naci::>nal del Agua, prttd. funcionar ~ .'lutoridad ún!. 
ca que enfrente de manera integral el reto d•? un suni.nistro suficiente en can

tldad y cilidad: se crea tant>ién en el s:!gUOdo añi1 de gob~erno, A.groascmex, que 

al iniciar operacion.?s pretende oorretJir vicios de la anterior aseguradora a ·• 

la cual sustituye. U09 l Al misno ti~, el p.:oce.so de desincorporación de ern-

pcesas paraestatales ha Ueq.ldo a su c"..i.max. Se ha anunciado, en el segundo a

ño de ']Ohierno que mtJresae caoo Tabaioo>c:, lnmecafé, Pro'lase y Azúcar s.A. se-

rdn t·.ranaferida:l a l::>S productores t se encu•?ntran ya en proceso de ser recs-

tcuctu.rad.tS, liqu'\.dadas o transferidas; si? ha "fo.1.-talecido el marco rt?gulato-

rio antes d•! desincorporar a TEIMEX,"lllO)Y se han dcsi~'rporado ya a ~!x:lca
na de IWi11ción. En este mism::> tenor, se han desregularizado los servci.os públi 

COG de aútotransporte y aerolíneas, lo mismo que las ai-:t;J.vidad•?s indwltdales 

y canerciales de !a masa y la o.-,rti\la, la industria salirll'?rr:t, ceriller.a 1 he

nequenera,siembra y exportación de hortalizas y frutas, y la o.-..nercializac.tón 

del cacao, azúctt y café. llll)~ el ae.JUJld,, año de gobiel';"Th? Sl! procedió a la -

desestatiu•-:i$n de la banca, ya q1ie .. sirve al int.,...rés n.1cion.llel.restablecimi~n 

to del réqimen mixto de la banca O.IID lo estableció el Constit1iy~nt:.e por más -

de 65 años.• 11121 

ll08} E1 C•bhr•o •es.tcallo, .. pr111er Informe de Gobierno". Presidencia de la Rcp! 
bHca. Mhfco 1989, p. J6. 

(109) •segundo 1nfor•e de Gobierno•, La Jornada. 2 de noviembre 1990. 
ll 10) lde•. p. h.. 
(111) lde•. p. h. 

lll2) fdem. p.""'· 
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2.3.2.2. l.a Mninistración de la Vida Social en el 

Estado l:Qsrevolucionario. 

Este ámbito de la administración interna revistió una importancia capital 

para el Estado, ccm::i ccmplerrento indispensable del apoyo al crecimiento de la 

econanía y la construcción de la sociedad industrial. Sin embargo, la admini!!, 

tración del bienestar social tuvo características distintas al del periodo r~ 

volucionario anterior. Con el Estado posrevolucionario "los programas gubern!!. 

mentales han tendido a la perpetuación de las condiciones materiales propias 

de las clases ¡:x>pulares, particul.:mnenl:e por medio de la seguridad y· la previ 

sión sociales. ,.(ll)) Asimisrro, se puede apreciar que en este gran periodo 1111..;: 
ches de los organismos públicos que en el pcrícdo anterior habían sido crea-

dos para desarrollar intc<]rulJ~nte a l<ls fuerzas sociales de México, a partir 

de 1940 funcionan sólo "caro organisrros de asistencia social subsidiarias p::>.f. 

que transfieren recursos y servicios p .. 1ra atender las precarias condiciones -

de vi& de estas clases ... <ll4 ) 

con el gobierno de Manuel Avila C.:unacho se concretó la creación de la se-
crc~taría del Trabajo y Previsión Soci.'ll, importante dependencia pública para -

la administración del bicnC"star socidl; igualmente se dió un amplio impulso al 

rrovimiento cooperativista con la fornución de cooperativas de consurro. Ya en -

el período presidencial de Miguel J\lan._-'in es de destaéarse la creación del Ins

tituto Nacional Indigenista. CllS) 

Adolfo Ruiz cortines no m:xHficó mucho la estructura del Estajo ni agreg:ó 

demasiado. Durante su perícdo 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 Lépez Matees aportó también algo a la -

administración del bienestar social, no obstante que su ªfOYO fundaroontal se -

dirigió a la vida econé.rnica. F.sto no impidió que creara el Instituto Nacional 

Df? protección a la Infancia, y trans[ormara la Dirección General de Pensiones 

Civiles en el actual Instll:uto de scx;uridad y servicios Sociales de los Traba

jadores del Estado, y que alendiera el rarro de la colonización en el Departa-

mento de Asuntos Agrarios y Colonización. { 116 } 

(113) Guerrero, Omar: El Estado y la .uhtlntstración pública, p. 572. 
(114) ldem, p, 573. 
1115) ldem, pp. 549-552. 
(116) Idem, pp. 553-556. 
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El extraordinario impulso que Gustavo Oiaz Ordaz dió al aparato econátdco 

del Estado, sobre todo creando empresas estatales, contrastó con el tímido de

sarrollo que prarovió en el marco del bienestar social, del cual tiene impor-

tancia sólo la creación del Instituto Mexicano de Asistencia a la Niñez. con

trasta notablenente con el desempeño de Luis Echeverría Alvarez, quien en for

ma decidida amplió la infraestructura que cubre el ámbito de _la administraci6n 

interna que aquí examina.nos. Concretamente, Echeverria creó el Instituto NaCÍ,2 

nal para el Desarrollo de la Canu.nidad Rural, el Instituto Nacional de la Vi

vienda Popular, el Centro de Estudios del M:Nimiento Obrero, el Centro de InfO.!, 

mación y Estadísticas del Trabajo, la Cani.sión Nacional para Pranover la CUlt~ 

ra y la Recreación de los Trabajadores, la Editorial Popular de los Trabajado

res, y el Instituto Nacional de Estudios del Trabajo; el INFCNAVIT, el Canité 

Mixto de Protección al salario, la Procuraduría Federal del Consumidor y el Ins 

tii:uto Nacional del Consumjdor. (ll?) -

Dadas las transformaciones que empezaban a experimentarse en la tendencia 

de la actividad del Estado mexicano, en el gobierno de José I.ópez Portillo se 

entiende la ausencia de nuevos organisrros creados en este periodo, y concreta

mento los que se refieren a la administración de la vida social. Con Miguel de 

la M:idrid acudimos a una serie de tr.:tnt>[onnaciones y fusiones de organism::>s y/o 

dependencias administrativas de entre los cuales surgió la Secretaría de Desa

rrollo Urbano y Ecología, se creó también al organisrro Renovación Habitacional 
Popular. (118) , 

La administración de la vida social en los dos primeros años de gobierno -

de carios salinas de Gostari, se ha rn...'\ni festado fundamenta.lrrente a través del 

sector Central, ante la ausencia de nuevas instituciones administrativas en e.:!. 

te ámbito. Particularmente, las acciones de bienestar social ms.s importantes,

numerosas y cuantiosas, se han realiz..tdo por medio del l?rograma Haciaml de ~ 

lidaridad, cuyo propósito general Cué definido en el Prirrer lnfome de Gobier

no cerno el de "canbatir la i:obreza extrema.". Es hasta el segundo infomie cuando 

se da una explicación y descripción más detallada del mlsno. Ahí se afirma que 

pretende enfrentar la desigualdad paca ccrnbatirla, "recoge las propuestas de -

trabajo de los grupos pa.rticipantes,alicnta y pranueve su participación orga~ 

zada."Cll9 >Lae acciones del Programa se rigen i:or cuatro criteri?5: . 

(117) ldem. pp.558·560 •• 
(118) ldem, pp.562·563 •. 
(119) "Segundo Informe de Gobierno", op.clt. p. xll. 
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- el respeto a las iniciativas de las canunidades; 
- la plena y efectiva participación de las canunidadcs en to 

das las acciones del Programa; -
- la corresponsabilidad: 
- la transparencia, la honestidad y la eficiencia en el mane 

jo de los recursos. ( 120) -

Para este Gobierno, las acciones del Pro;rama son concebidas caro inversión 

en infraestructura soicial, n 21 >por lo que se apega fielmente al sentido que en 

el periodo posrevolucionario se le ha dado a la administración social, cono con

servación de los mín.i.rrcs de bienestar en las clases populares garantizando así 

el desarrollo del capital y la construcción de la socie:iad industrial. 

Entre las acciones que abarca la actividad del Prograna, tenerros los rarros 

irás diversos y o::rnprensivos de la estructura social. Así, atiende rubros caoo: 

infraestructura para salud, alimentación y abasto, equipamiento urbano de agua 

y drenaje, electrificación,teléfonos y correos, escrituración de propiedades, -

rehabilitación de escuelas, establecimiento de lecherías, atención asistencial 

para infancia, agricultores y jormnaleros agrícolas, atención a pueblos indíge

nas: a su actividad procutiva y su protección, y fanento de su patriroonio cult~ 

ral; A(X"JO a campesinos con tierras de baja productividad y zonas de alto ries-

90, apoyo econémico a mmicipios. 

En este régimen presidencial se ha creado también, cono organismo descen-

tralizado, a la canisión Nacional de Derechos Humanos. 022 >Es digno de desta

carse, en el sector Central, la puesta en marcha de un Progrrura Nacional de C!!, 

pacitación y Productividad, así caro el Servicio Nacional de Dnpleo, ambos ti.!:!. 
nen el propósito de fungir ccrn::> enlace entre la oferta y la demanda de empleo, 

y cc:m;> vinculo para la capacit..ación e incorporación productiva. Cl23 > 

2.J.2.3. la Mninietración de la Vida lrrlividual en 

el Estado Posrevoluciona:cio. 

En el período p:>Srevolucionario el Estado concentró su administración de la 

vida individual en cuatro i.mp:>rtantes rarros: población, turisiro, salud pública, 

y vida intelectual. l.d administración de la vida individual nunca fué relegada 

por el Estado mexicano, constituyendo una constante que une los dos grandes ~ 

(1201 
(1211 
11221 
(1231 

tde11, 
tde•, 
ldem, 
t de•. 

p •. '" p. xt 1. 
p • vil. 
p. ... 
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rícdos que aquí analizancs, no obstante que hayan cambiado las prioridades pa

ra conseguir el desarrollo de las fuerzas sociales, pasando de una preEXJndera12 

cia del bienestar social inmediato, a la prioridad de la construcción de la s~ 

ciedad industrial en en futuro mediato o de largo plazo. 

En este marco, el Estado mantuvo la FOlitica poblacional como ámbito de a_s 

ciál de la Secretarla de obernación, y la colonización en la secretaría de A

gricultura y Fanento hasta que se crea el Departamento de Asuntos Agrarios y -

Colonización. 0241 

Durante el Gobierno de Manuel Avila camacho se crea el Colegio Nacional, 1!!!. 
portante institución de la vida intelectual de México; se crean también el In!!. 

tituto Nacional de cardiología y la Secretaría de salubridad y Asistencia. Con 

Miguel Alemán se creó el Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, y la 

Canieión de Cinematografia. tl2S) 

Adolfo auiz Cortinez prestó gran atención al turism:>, razón].X:lr la cual fué 

creado durante su Gobierno el Consejo Nacional de Turismo.Adolfo López Matees -

oontinuar!a con este intento, estableciendo el Departamento de 'l\lrismo. ( 126 ) 

con Gustavo oiasOrdaz se llevaron.a cabo los Juegos ollmipicos de 1961;1 para 

lo cual fué constituido un Coni.té Organizador de los Juegos Olímpicos. Luis -

Echevcrria Alvarez demostró el gran interés del Estado rrex.icano en el ramo del 

'l\J.riSl?O, al crear durante su periodo presidencial a la Secretaria de 'I\Jrismo. -

creó también una Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente dentro de la seer!:_ 

taría de Salubridad y Asistencia; el Consejo Nacional de ciencia y Tecnologia. 

la Universidad Autónana. Metropolitana y el Colegio de Bachilleres. {127 } 

Nada puede decirse de la actividad del Estado en el ámbito de la vida ind,i 

vidual durante el régimen de José López Portillo, segurarrente por las límitaci_2 

nes que se estaban imponiendo a la actividad desarrollada por el Estado, y de 

las que ya hemos hablado. Con Miguel de la Madrid es de destacarse la transfo~ 

ción de la S...~retaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas en la Secreta

ria de Desarrollo Urbano y Ecología. 0 29 > 

al el Gobierno de Carlos Salinas de Gortari,hasta 1990, poderos apreciar -

que no se ha dejado de atender este ámbito de la administración interna. En dos 

años de gobierno se ha reestructurado el F'OOdo Nacional de Fanento al Turismo, 

para apoyar proyectos turísticos de gran escala, que podrán consolidar polos -

(124) Guerrero. 0Hr"O El Est•do r h d•hfstnctón ••• , p. 570. 
(125) Idea. pp. 549·551. 
tlZ6) Idea. pp. 553·555. 
( 127} fdu, pp. 559·561. 
(128} ldem. p. 565. 
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de desarrollo turístico. (1291 Sc p::ine en marcha el Programa de M.:>dernización Ed~ 
cativa;{lJO)se crea el Consejo Consultivo en Ciencias para que la ccmunir!:i:'! -::-i2_~· 
tífica y tecnológica ap::>rte directamente puntos de vista al presidente sobre a

reas de fundamental imp:>rtancia para el desarrollo nacional. ( 131 ) se crea el CC!!. 
sejo Nacional para la cultura y las Artes, para impulsar la libertad de creación 

y defender las ma.nifestaciones culturales étnicas,populares y r~ionales. (1J
2 )

se crea la Canisión Nacional del Deporte para la fooración de la cultura física 

entre los jóvenes.Se crea también el Programa Paisano, que pretende garantizar 

un trato digno al regreso de trabajadores migratorios. (lJJ) 

(129) "Primer Informe de Gob1erno'"op.c:tt. p. 36. 
( 130) ldem. p. 37. 
( 131) 1 dem, p. 38, 
( 132) ldem, p. 38. 
(llJl "Segundo Informe de Gobierno", op. cit. p. 1111. 
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CAPl'rULO 3: 

LA MODERNIZACION. 

El Proyecto Nacional Histórico, como hemos visto, no sólo es 

la estructura político-administrativa que define la esencia de un Estado-nación, 

sino que también es aquella fuerza que rooldea y dirige las actividades de esta 

estructura. Sin embargo, caro estructura no está excenta de cambio; m.3s aún, su 

naturaleza social exige el cambio. 

La existencia del cambio, y la existencia de la necesidad del cambio, ha -

sido permamente en to::lo producto social. No obstante, y sobre todoeneste tip::> 

de objeto, no puede existir un cambio sin sentido, un cambio fortuito o irraci.2 

nal. Todo tiene su explicación y a la explicación de este tipo específico de -

cambio social se le ha definido e identificado cono un proceso de.ncdernización. 

Resulta particularmente interesante ( pcirque importante· es este pro::lucto 92 

cial) el estudio del cambio en el Proyecto Nacional Histórico y, por ende, en -

el Estado-nación. Ningún proceso de m:x.lernización es más importante, ni más po
lémic::o que el que se reCiere a estos objetos. De ahí la necesidad de ser preci

so cuando hablam::>s o estudiamos este proceso de modernización en p.:irticular. 

En suma, p:deroos afirmar que la mcdernización es una particularización del 

cambio en los objetos sociales. 

Ciertamente, hasta el m::rrento actudl no existe una "Teoría de la M::demiza

ción" en sentido estricto, que haya conseguido unificar criterios en los estu-

diosos de lo social. Incluso es dificil enunciar una definición, aceptada uni-

versalmcnte, de lo que debe entenderse fOC "mx1crnización", "m:>dernidad" o "so
ciedad rroderna". Por esta razón, nos h~s concentrado en estudiar y exponer la 

corriente de pensamiento que más ha sobresalido en la investigación de la rrodef. 

nización, por su coherencia y coincidencia con la realidad. 

Es muy importante distinguir a esta tcoria de la modernización, de otra tE!,2. 

ría de la cual se origina y tema algún postulado, pero de la cual se diferencia 

extremadamente: el "cvolucionisno". Esta teoría se fundamenta en la tesis de que: 
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no obstante el tienpo y el espacio, tedas las sociedades si 
guen el misno curso histórico; sobre esta ruta cada socie--= 
dad pasará ¡:::or diferentes etapas, con distintas roodalidades 
y div~sos ritrros. (1) 

Se puede entender, a partir de esta h,ipótesis fundacional, que la teoría -

del evolucionlsrro tiende a analizar las sociedades canbiantes a partir de rrcd~ 

los preestablecidos, lo que hace sup:mer una dudosa aplicación universal. Ade

más de este "inconveniente" metodoló;Jico, presenta otra desventaja de mucho ~ 

so pa.raelanálisis social: "fue incapaz de ccrnprender y explicar las condicio

nes que praNJeven los procesos de cambio a través de los cuales las sociedades 

pasan de una etapa histórica a otra. t 2 > 

La teoría de la trodernización parte de algunos supuestos del evolucionismo 

clásico, pero los revisa y replantea, a¡:oyándose en los avances y dcscubrimie!! 

tos cientl'.fi<X>S en las teorías sociológicas. De esta manera interpreta ahora a 

la 

teoría de la m::>demización caro una alternativa del evolucio 
nisrro clásico, cuyo planteamiento observaba un desarrollo u-= 
nilienal en la sociedad. En contraste, la tredernización vi
sualiza este desarrollo cano un proceso múltiple y variado -
que explica su progreso o decadencia. ( 3) 

De manera muy general Rita García ha definido a la modernización ceno "la 

capacidad óe las sociedades m:::dernas pa.ra absorber todo tipo de cambios." Es -

fundamental aqul, señalar la evidente sustentación de la teoría de la moderni

zaci6n en la "teoría de los sistemas". Las sociedades son vistas caro sistemas 

abiertos, en permanente interacción con su medio externo e interno, con un ¡:o

deroso recurso de retroalimentación. De hecho Rita García afirma que 

la teoría de la m:Xlernización adopta del evolucionism::> clá
sico la tesis de que las sociedades p;¡san por las mismas e
tapas históricas, pero introduce el principio de la equifi
nalidad, íntimamente relacionada al concepto de re-alirnenta
ción. (4) 

F.s también importante que se conciba a la rrOOernización no coro un fín en -

sí misrro, sino ccxro un proceso de tr5nsito, de transición entre dos puntos: lo 

tradicional y lo rrcderno. 

La rrodernización sólo tiene un significa.do pleno si se la 
asocia al proceso de cambio estructural, que significa el -
tránsito de una sociedad a otra diversa. Por tanto el marco 

--------ex~p~l~i~ca~t~i~vo~de la modernización se localiza en aquellas so-
( l} Garc:h Medel, Maria Rita; la .1d•1nhtracf6n pública en los pahes subdeurro 

.!.!.!!2!.• tesis, r.CP.y S. UHAt1, Hhlco 1989, p. 13. 
(21 tde111, p, 14. 
(31 1de111, p. 6, 
(41 lde111, p. 16. 
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ciedades que se encuentran en proceso de cambio estructural, 
cuyo signo es el paso do una sociedad tradicional a otra no 
derna,transcurriendo por una etapa intermedia de tránsito°7'(5) 

Por lo anterior, es muy adecuada la definición que, en esta corriente, se 

le ha dado al proceso de m:x:lernización p:Jlitica: 

La disposición de cualquier sistema para adaptarse a estas -
exigencias cambiantes, para absorberlas en términos de la ac 
ci6n política y para asegurar su propia continuidad frente a 
las exigencias Cl"'Otinuamente renovadas y a las nuevas formas 
de organización 20Htica. (6) 

J.1.1. Sistent. Político-hhi.ni.strativo. 

la teoría de la rrodernización se ha constituido sobre los fundaroontos del -

enfoque estructural y sistémico, aplicados a la sociología. Consecuente, tOOo -

sociedad ht.rnana es considerada cc:rro un sistema social, con todas las caracterí~ 

ticas que el método sistémico atribuye a un sistema co:nplcto, y de las cuales -

la que nos interesa aquí se refiere a su prcdisp:>sición al cambio .. 

En estos sistemas sociales que interesan al teoría de la rro:Iernización, las· 

unidades canponentes de los misrros consisten en las instituciones político-a~ 

nistrativas en actividad de la sociedad en estudio .. Por esta razón es que la "E, 

dernización de una sociedad está referida ineludiblemente a instituciones y a -

su actividad concreta. En este sentido cobran gran importancia la forma en que 

se crean y o::mscJ'idan las instituciones de una sociedad. A este proceso se le ha 

llamado ~isamente institucionalización, y se le define caro 

la organización de un sistema de conductas determinadas, pr~ 
escrito por la propia sociedad y orientado a la solución de 
ciertos problemas insertos en un campo fundarrental de la vi
da social .. (7) · 

La actividad integral del sistema social tiene caro propósito último su CO.!!, 

se.tVación o, en otras palabras, •el mantenimiennto de sus !!mi.tes. Esto lo consi 

que -caro cualquier otro sistema- a partir. de tres objetivos: "la pennanencia -

de las unidades básicas que lo ocnstituyen, de sus relaciones con otros siste-

mas exteriores, y de las normas que trazan sus caracteres específcos."(S) 

(5) fde•. p. 17. 
(5) Efsensladt, S.M. o Ensayos sobre el ca•bfo socfal Y la •odll!rnfzacfón, Técnos 

Madrfd 1970. p. 69. 
(7) Gooldner, Alvfn N y Helen P.: "odern socfology and tnttroductfon to thc- study 

of Hu•an fntll!ractton, Nueva Yor-l:::Harcourt Br.tcc-, 1962, p. 464; cft. pos. El:><?ns 
tddt, op. cit. p. 24. -

(8) Efsenstadt. op. ctt. p. 24. 
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A partir de estos propósitos sistémicos, se pueden definir los elementos -

que cc:roEX>nen las relaciones intrasistém.icas de nuestro objeto de estudio (las 

sociedades y sus Estados): 

- creación y definición de normas que regulen las unidades 
básicas de conducta y de la organización de ls sociedad; 

- criterios para la distribución de recursos existentes, e.!!_ 
tre las unidades b5.sicas; y 

- sanciones que gacantiz.anla vigencia de las normas. (9) 

No es dificil, a la luz de la teoría sistémica, entender que el papel fu~ 

rrental en los procesos de ca:rt>io y desarrollo del sistema social, lo tienen sus 

rrecanisrros de re-alimentación: 

La re-alimentación habilita a la sociedad P3ra adecuarse al 
medio ambiente cerro base de subsistencia; informada del efec 
to de su conducta pa~ada, en la que se encuentra el éxito o
íracasc, para mc:xlificar sus tendencias hacia elfuturo y eva 
dir los riesgos y tensiones que surgen en el entorno naciO'=
nal o internacional. (]O) 

Es a esta realimentación de los si.stemas sociales a los que po::lcmos identi

ficar c:crro los procesos de mcdernización política. Esta presenta algunas cract!:, 

rísticas fundamentales que nos la definen y explican su funcionamiento: 

l. existencia de un alto grado de diferenciación en los roles 
e instituciones p:::il iticas y el des.Jn-ollo de un plan cen-
tralizado y unificado, con metas y orientaciones específi
cas; 

2. aumento de las actividades de las Or<Janizaciones adminis-
trativas y políticas "centrales''; y su gradual penetración 
a todas las csfct"as y regiones de la sociedad; 

3. una mat"cada tendencia del poder potencial a extenderse a -
grupos cada vez más amplios de la sociedad, y eventualmen
te a todos los ciudadanos adultos; 

4. el debilitamiento de las élites tradicionales y de las for 
mas en que se otorgaba legitimidad a los gobernantes, y er 
aumento de la infoL,nación ideológica e institucional que -
los gobernantes ofrecen a los gobernados, quienes ostentan 
el poder potencial. ( 11) 

Otras características que se la atribuyen a la mc::dernización, y que presentan 

una gran utilidad COI).'.) indicadores del misnu proceso, son: 

(9) 1dem, p. 24. 

- un nivel elevado t..Ic diferenciación: 
- liberación de recut"sos no canpranetidos con ningún grupo fi-

jo de asignación (parentesco, territorial, etc.); 
- desarrollo de tip;:,s de organización especiallizados y diver

S"ifieñdos; 

(10) Garcfa, Harta Rita; op. ctt. p. 16. 
(11) Ehenstadt, S.N.; "Burocrada y dcsurrollo polfttco", en Lapalombara, Joseph; 

comp. Burocracia y desarrollo polttico, Paldós. Buenos Aires 1970. 
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- creación de identificaciones de grup:> amplias no tradicio
nales, "nacionales' y aún supranacionales; 

- desarrollo en todas las principales esferns instituciona-
de roles especializados y de mecanimos y organizaciones de 
regulación y distribución más amplios, caro los mecanismos 
de mercado en la econcrnía, las actividades electorales y -
de partido en la política, y diversos mecanisrros y organi
zaciones burocráticas en la mayor parte de las esferas in.!!_ 
titucionales. (12) 

Es interesante señalar aquí que Joseph Lapa.lanba.ra ha estimado inútil la -

aplicación del concepto rro::lemización, por considerarle causa de confusiones -

conceptuales. Por ello ha propuesto el estudio sólo del "cambio político" en -

los sistemas sociales para lo cual ha indicado algunos criterios para eu an! 

lisis, o características del cambio en los sistEJMs políticos: 

l. Grado de diferenciación estructural que existe en las in.! 
tituciones políticas. Esta diferenciación supone la crea
ción de estructuras nuevas y nuevas cargas para el cumpli 
miento de las funciones políticas, lo que conduce a un iñ 
cremento de la división del trabajo en dichas áreas; -

2. la magnitud o relación existente entre la actividad polí
tica institucional, y todas las demás actividades socia-
les; 

3. grado de orientación adquisitiva aplicado para los ncmbra 
mientas políticos y la asignación de cargos; -

4. grado de secularización en el cumplimiento de las funcio
nes políticas, que sup::me la aplicación de racionalidad -
en los fines del gobierno y en sus wedios para conseguir 
estos fines.(13) 

En la teorización de La.palanbara es evidente su tendencia al estudio de la 

burocracia, utilizando las grandes ideas webcrianas para la explicación de los 

sistemas políticos. Se apoya, por tanto, en conceptos de m:::delos cerrados, CO!!, 

trariamente a la sustentación en sistemas abiertos que realizan los teóricos -

de la rn:xlernización. Existe otra diferencia importante. En tanto que el mcxielo 

teórico ;propuesto por Eisenstadt delibcrdamente evita la aplicación de mx1elos 

preconcebidos para explicar el desarrollo político de un sis tena; en Lapa!~ 

ra, en cambio, es muy evidente la adopción del m:delo angloairoricano cerno tipo 

ideal de un sistema político adecuado, y de la "democracia" de dicho sistema -

caro el valor supreno a conseguir por todo sisterra en vías de desarrollo. Es -

muy categórico en esta proposición: 

(12) Efsenstadt, Ensayos sobre el cambio ••• , p. 66. 
(13) Lapalombara, Joseph; "'burocracia y desarrollo polhic:o,Notas, interrogantes 

y dtlemas" en Burocracia y desarrollo polfttco,Lapalombara, J.: co111p. Paldós 
Buenos Aires 1970, pp, 44·51. 
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A los dirigentes de los nuevos países en desarrollo les falta 
el convencinúento de que la democracia constituye por sí mis 
ma un objetivo fundamental, cuyo alcance merece el sacrificio 
de la velocidad del desarrollo econémi.co, a pesar de cualquier 
retraso en los beneficios materiales que ello implique. Es -
probable que se les deba alentar para que limiten el papel -
del sector público en el desarrollo econémico y estimulen el 
avance del sector privado en la econanía.(14) 

El sistema sociopolítico estudiado a la luz de las teorías de la moderniz!!_ 

ción, resune su desarrollo y cambio en dos procesos fundamentales: la diferen

ciación estructural de sus instituciones, organizaciones y procedimientos; y -

la rTDYilización social de los grupos políticos en el seno del sistema. De estos 

dos procesos se deriva todo el mecanisrro de la m::dernización. 

Para Neil Snelser los procesos de cambio y desarrollo en una sociedad, y s~ 

bre todo el desarrollo econán.ico, se manifiestan en cuatro ámbitos distintos: -

la tecnología, la industria, la agricultura y la ecolo;ia (el paso de Wla soci~ 

dad rural a una urbana}. En todos ellos Smelscr ha encontrado tres tipos funda

rrenta.les de cambios estructurales en los cuales coinciden: diferenciación estt'l!.c 

tural, integración y perturbaciones sociales (histerisroo de las nusas, estalli

dos de violencia, rrcvimientos religiosos y políticos, etc.l~lS} 
El proceso de diferenciación estructural ha sido definido ¡::ar Eisenstadt c,g, 

mo un concepto clasificatorio que 

describe las formas a través de las cuales las principales -
funciones sociales o las esferas institucionales básicas de 
la sociedad se .i.ndependizan unas de otras, se vinculan a co
lecti vidades y· roles específicos y se encuadran en estructu 
ras organizativas y simbólicas relativamente especializadas
y autónanas dentro de los límites del sistema institucional 
dado.(16) 

Snelser, por su parte, ha definido a esta diferenciación estructural caro: 

un prcceso mediante el cual un papel social o una organiza-
ción social ( ••• ) se diferencia en dos o más papeles que fun 
cionan má eficazmente en las nuevas circunstancias históri-"':' 
cas. Las nuevas unidades socialess•:m estructuralfnente diferen 
tes entre si, pero tanadas en conjunto, su función equivale -
a la unidad originaria.(17) 

caro lo señala esta definición, la diferenciación estructural "c.:imina" en -

una r~lación muy estrecha con procesos de especialzación en las instituciones -

políticas. Esta especialización se puede identificar a partir de dos tipo de~ 

(14) ldem. p. 59. 
(15) S•elser. Netl J.; "Hach una teorfa de la 111odernfzacf6n". en Etzioni, Amllal 

y Cva; comps. Los cambios sochles. Fuentes.tfpos y consecuencias, rondo de 
Cultura Econ6mtca, Hhfco 1984, 

(16) Etsenstadt, Ensayos sobre el ca•bfo ••. , p. 46. 
117) Smelser, op, cit. p. 237. 
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nifestaciones de la misma. En una de ellas cada "esfera institucional" crea y 

desarrolla sus unidades, canplejos organizativos, y criterios de acción cspec_i 

ficas, manifestándose a través de la actividad de los individuos que desenpe-

ñan los papeles estratégicos de esas esferas. En el otro tipo de manifestación 

se observa una liberación de r~rsos (humanos, econánioos, etc.) y principa-

les actividades culturales y sociales, de vínculos o canprcmisos de obediencia 

sobre parentesco, territorial o de otro ti[Xl de asignación. UB) 

Al m.issoo tiempo este proceso de diferenciación y especialización requiere 

de otro proceso que equilibre las consecuencias que aquel tiene sobre el sist~ 

na. P.ste proceso consiste en la integración. Debemos entender que aquellos pr2 

cesos de diferenciación y especialización, aunque SU[Xloen un incremento en la 

autonanla de las unidades de actividad, también conllevan consigo una mayor i.!!, 

terdependencia entre las unidades canponcntes del sistena, pOr la simple razón 

(durkheimiana) de que la división del trabajo acentúa la necesidad entre sí de 

tcdos los cxrnponentes. A.si, las unidades y los individuos que participan en e
llas se enfrentan ante una situación nueva y más canpleja, en tanto que deben 

buscar nuevas formas de relacionarse con las demás unidades que, lo mism:> que 

ellos, han aurrentado su canplejidad organizacional. A estas nuevas formas de -

relación se refiere el proceso de integración,ccrnpleme.nto de ia diferenciación 

estructural. 

Esta inteqración está referida inequívocamente al prcx::eso de in~tituciona

lh.ación, que ya hemos analizado antes. De hecho, la institucionalización es -

una respuesta a la necesidad de controlar la actividad de las unidades en cre

ciente especialización, y a la necesidad de controlar los recursos recien li~ 

radas del sistema y que deben fluir coherentemente entre las unidades de acti

vidad. Eisenstadt lo explica así: 

la regulación constante de estas unidades más especializadc'.ls 
y de la circulación de recursos libres entre las mismas, ex!. 
ge la institucionalización de ciertas pautas organizadoras, 
normativas y simbólicas ( ••• ) que alcanzan un ámbito de gen~ 
ralización cada vez mayor, según va aumentando la canplcjidad 
del nivel de diferenciación.(19} 

Neil STlelser ha coincidido de manera fundamental con Eisenstadt sobre este 

proceso de diferenciación-integración: 

••• no basta la diferenciación por si sola para la rroderniza
( 1e) Cfr. Etsenstadt, Ensayos sobre el c..•blo ••• p, 46. 
(19) ldem. p. 47. 
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ción. El desarrollo avanza cerro un juego contrapuntlstico en 
tre la diferenciación (que divide a la sociedad establecida) 
y la integración (que une er.1 ructurils diferenciadas sobre una 
base nueva). Más paradójicamente, el misro proceso de inte-
gración prcxiuce estructuras más diferenciadas, por ejenplo, 
sindicatos, asociaciones, partidos p::>liticos y un aparato es 
tatal que crece veJozmente.(20) -

Este proceso canpleroontario de integración, tiene su más clara manifesta-

ción en el surgimiento de "centros" político-sociales an torno a los cuales se 

organiza y controlan las unidades canponent:es del sistema. Este "centro", "en 

el que inciden cada vez más los problcm.1s de los diferentes grup::>s de la soci.!! 

dad en cuestión," muestra explícitamente que teda proceso de diferenciación e~ 

tructural requiere de un proceso canplcmentarjode centralización político-adml. 

nistrativo de alguna índole. J..a tendencia al fortalecimiento de un Estado-na-

ción, se revela cano natutal y necesario en una sociedad en constante cambio. 

snelser, al igual que otros teórico~ de la mc:x:\erni?.ación, ha encontrado C.2, 

rno característica intrínseca de este proceso, la existencia de un Estado fuer

te y centralizado, en los sistemas que experimentan una m:dernización acelera

da. Las razones son muy claras: "Se necesitan la planificación y1 la actividad 

del Estado para orientar e1 ahorro y la inversión, regular incentivos, esti.ntl.

lar la iniciativa, controlar el cane1·cio y los precios, etc ... <211A este hecho, 

Smelscr agrega otros factores i.rnp:>rt.mtcs que prcmueven la centralización del 

sistema en el Estado: 

1. Estructuras institucionales indiferenciadas constituyen -
con frecuencia los obstáculos sociales priJoordiales para 
la m:dernización, por:- lo que se hace necesaria cierta pre 
sión p::>litica p.:ira ascgur:-ar la diferenciación: -

2. el proceso de di(er:-enciación crea las condiciones que exi 
gen un tipo de administración p::>Utica más grande y fo.tmil; 

3. la pr:-opensión manifiesta de los periodos en que se inicia 
la m::dernización a estallidos explosivos, crea delicados 
probl~s a los jefes de las naciones en desarrollo. ( 22) 

El otro .aspecto constitutivo del proceso de la m:x:Jemización, se refiere a 

la l'l'OVilización de las fuer-zas politicas de la sociedad. La rrovilización social 

ha sido definida, p::>r Karl ~utsch, caro 

el prcx:cso en que se erosionan y quiebran los aglc::rrerados pr,!.n 
cipalcs de viejos ccrnpranisos sociales, econánicos y psicoló
gicos y los individuos quedan disponibles para aceptar nuevas 
pautas de social i ?..ación y ct::tnportamiento. 

~(-ZO_),__s-•• ~,~,-.-r-.-.-,-.-,~,-,-.-,-.-,~,~,-.
(21) ldem. p. 248. 
(22) ldem, p. 248. 
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Y también ha señalado cano indicadores de esta movilización social a la -

explosión a aspectos de la vida mode1:na a través de la manifestación de maquJ. 

naria, edificios, bienes de consumo, etc.: la respuesta a los medios de conun.!_ 

cación de masas, cambios de residencia, paso de la agricultura a otras ocupa

ciones, alfabetización, crecimiento de la renta per capita, etc. <23 > 

la movilización social es el factor que detennina e induce al cambio en -

las instituciones del sistema, a través de su interacción con ellas. La canu

nicación entre la rrovilización social, que actúa caro el medio ambiente, y -

las instituciones se realiza por medio de las exigencias de la primera. Eise!!. 

stadt explica este prcx;eso de la siguiente manera: 

Los grupos sociales nús importantes plantean a los goberné!!. 
tes diversos tipos de exigencias que implican decisiones -
¡:olíticas concretas·. l\l misno tiempo, estos grupos propor-
cionan <iistintos tip:::>s de recursos a las instituciones· p;:>li 
ticas del gobierno. Tales recursos son administrados a tra':' 
vés de las actividades de diversas élites políticas que con 
piten entre sí y que los organizan dentro del marco de laS 
instituciones políticas fundamcntales.{24) 

Para Eisenstadt existen cuatro organizaciones específicas a través de las 

cuales se articulan esas exigencias ¡x:>Iiticas: 

l. El grupo de interés, o presión, que busca la satisfacción 
de intereses concretos y específicos y se canunica con la 
más amplia maquinaria política del partido o del Estado¡ 

2. los rrovjmientos sociales pretenden generalmente crear un 
nuevo sistema global de sociedad o sistema político; 

3. al tercer elemento por el cual se articulan las exigen-
cías p::>liticas, r.isenstadt le ha dado el nanbre de "inte 
rés general difuso e inteligente por los asuntos púbu-=
cos," o "interés lúcido,amplio y general hacia los pro-
blemas públicos," y se caracterizan por ser grupos con -
una actitud flexible respecto a intereses específicos o 
ideas y reivindicaciones totales,no están vinculadas a -
ningún grupo de interés o novimiento social, y se integran 
para la evaluación "objetiva" de programas ¡:oliticos en 
función de valores y posibilidades concretas.{25} 

Por lo anterior, se ccrnprcnde que la movilización social en un sistema d!!_ 

do es consecuencia de la rro:lernización o desarrollo de ciertos indicadores 6.2. 
ciales, ccmo lo pueden ser el incranent.o en alfabetización, educación, canun!. 

cación masiva, urbanización, etc. I::stc hecho de la noyilización sooial SU(X)fle 

la aparición o desarrollo de la conciencia política de un número cada vez más 

(2JJ 

124 J 
1251 

Deutsch, karl W.; "Socfal Movillzatfon and polft1ca1 dcvelopment", A•ertcan 
Scfence Rewfew, vol. LV, sept. 1961, pp. '163-515; cft. pos. [fsenst"idt.'"EñSa 
yos sobre el ca111bfo ••• p. 66. 
Efsenstadt, Ensayos sobre el c.irnbfo ••• p. 117. 
Jdem, pp. 118-119. 
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grande de individuos y nuevos grupos sociales, que se manifiestan concretameE. 

te a través de la participación política creciente, por medio de exigencias al 

sistema o estructura institucional. 

Es de suma importancia entender claramente que la rrodernización de un si.! 

tema supone, o::m:> parte de su esencia, la creación de nuevas y diversas fuer

zas sociales que participan políticarrente con sus demandas sociales: es decir, 

supone el incranento de la rrovilización social. Pero al núsrro tiemµ:> el sist~ 

ma está obligado -para sobrevivir caro tal- a crear nuevas instituciones o "2 
dificar las existentes, con el prop5sito de absorber los cambios que la rrovi

lización social está creando, y de atender esas nuevas demandas. 

Más que cualquier otra cosa, el Estado rrodemo se distingue 
del tradicional por la amplitud con que el pueblo participa 
en política y es afectado p:>r esta en unidades políticas- de 
gran envergadura.(26) 

Es en este proceso "circular" en el que hallarros el mecanismo de retroa.li 

mentaci6n en los sistena.s politices m:x1ernos. F\lndamentalmente significa la ~ 

daptación del conjunto sistCm.ico a la."'COf1dición CO.) que se interrelacionan COE_S 

tantemente, y las cuales son por definición cambiantes. 

El efecto canbinado de estos factores (ncdernización econó
mica, social y cultural) dió origen a la producción conti-
nua de nuevos tipos de exigencias y de organización políti
ca, que las instituciones centrales deberán absorber. Den-
tro de cualquier sistema. político rroderno existe una perma
nente acción recíproca entre las cambiantes exigencias poli 
ticas y las faunas de organización política. (27) -

El "circulo" sistémico se "cierra" con la adaptaci6n de las estructura inE., 

titucionales a las nuevas exigencias consecuencia de la movilización social. -

La capacidad de los sistemas políticos para absorber esas exigcncias,depende -

de las estructuras institucionales que hayan desarrollado. Eisenstadt clasifi

ca estas instituciones básicas en tres categorías: en primer lugar se encuen-

tran los cuerpos ejecutivos y legislativos; en segundo lugar existen los pa.rt! 

dos politicos, los cuales articulan directamente -generalffente- las eKigencias 

de los grupos de interés y los m:wimientos sociales: y finalmente aparecen las 

ad'ninistraciones burocráticas centralizadas. c29 >HaY que recordar que el propó

sito últ.im:J del sistema, al prácticar estos mecanismos de adaptación y absor-

ción de exigencias sociales, no es otro que su conservación caro sistema "vivo11
• 

(Z6J Huntfngton, su1ue1 P, El orden polftfco en hs sociedades en c .. bfo. Paldós, 
Buenos'Afres, p~ 243. 

(27) (fsenstadt, "Bu.-ocracfa y desanol1o polftfco", p. 98. 
(28) lde•, p. 100. 
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Por consiguiente, el problema central de la mcx:!erni zación ~ 
lítica es la capacidad de teda sistema para adaptarse a estas 
exigencias cambiantes, para integrarlas en la elalx>ración de 
decisiones políticas concretas, y para asegurar su propia -
continuidad frente a exigencias constantanente renovadas y a 
nuevas formas de organización política. (29} 

Sarmlel P. Huntinqton sostiene una opinión fundamentalmente similar sobre el 

cambio social, el desarrollo político y la roodernización. El encuentra que toda 

"c:x:m.utidad p:>lítica" -el equivalente del sistana social que henos· venido anali

zando- está c:atTpUesta p:>r dos factores fundamentales: las instituciones p::>l.iti

caa y las fuerzas sociales. La relación antre ambas determina el grado de esta

bilidad política del sistena. El <:ambio en la canunidad política está dado por 

la dirección del rrQViJl\iento de esos factores: la institucionalización y la rrovi 

lización p:>litlca, respectivaroonte. (JO) -

En este contexto, Huntinqton llega a la tesis de que "el principal problema 

de la política es el atraso en el desarrollo de las instituciones políticas que 

deben respaldar los cambios econónicos y sociales."(Jl)Lo" que interesa resaltar 

aqul, es el consenso teórico que revela Huntington en este sentido, sobre la i!!!_ 
p:>rtancia de la institucionalización (y e_l consecuente proceso de difc.-:cnciación 

estructural que supone) p::ir un lado, y la novilización de las fuerzas políticas 

por el otro, ambos fundamentos del sistema sociopolitico. Y sobre todo el h~ho 

de que a partir de estos factores es posible explicar la m:x:lernización de todo 

sisterM. 

Hunt.i.ngton ha llegado a describir la rocxjernización política a través de -

tres .i.rrqxlrtantes aspectos, que coinciden en lo fundamental con Eisenstadt: 

l. La m::xiernización supone una racionalización de la autori
dad, en donde se reemplazan las autoridades p:::>lí ticas tra 
dicionales (familiares, étnicas,religiosas, etc.) por una 
única autoddad secular y nacional: 

2. la m::xiernización conlleva la diferenciación de nuevas fun 
cienes p:>líticas y el desarrollo de estructuras espccialI 
zadas para ejecutar las: 

3. y finalmente, la m:dernización va acanpañada de una ere-
ciente participación pol.itica de grupos sociales de toda 
la canunidad. (32) 

La tesis fundarrental de Huntington es que el conjunto de cambios rápidos -

que se producen en el sistena político, can::> consecuencia natural de los pr~ 

sos de roodernización, generan algún grado de inestabilidad en función de la fo_;: 
(29) Efsenstadt, Ensayos sobl"'e el ca•bfo ••• p. 121. 
(30) Huntfngton. op. cit. pp. 16-20. 
(31) lde111. p. 16. 
(32) Ideen, pp. 41-42. 
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taleza de las instituciones p:;ilíticas del sistema. (JJ) 

Esta tesis lo lleva a una idea muy interesante sobre la mcdernización: es

ta debe, car.o proceso, cumplir t.."On dos cxigenci.::is 1Ó3icas: 

L un sistema p:>lítico tiene que estar ante tcdo en condicio 
ncs de innovar la política, es decir, de prarover la refOr 
ma cconémica y social (X:lr medio de ·la acción estatal; y -

2. el sistema debe encontrarse capacitado para asimilar las -
fuerzas sociales producidas ¡x>r la m:xlernización, y obte-
ner una conciencia a consecuencia de ésta. (34) 

En otras palabras, lluntington pn)ponc un proceso de rn:idernización "circular" 

(muy de acuerdo con la teoría sistémií"a), en la cual el Estado prcmucvc el desa

rrollo de las fuerzas sociales, ¡JCro <ll mismo tiem¡:o crea las instituciones que 

asimilen la novilización consL'CUenciJ de estds fuerzas fiOCiales en desarrollo. -

De esta manee-a, dentro de l.J leori.1 ele la .ictividad del Estado, esta proposición 

de Huntington po:iría interpretarse cana la identificación de los procesos de m:>

dernización, con el "puente" que une d l<lS práctic~1s de la ciencia de la policía 

ctm la razón de Estado: aquella busc.1 el desarrollo y felicidad del individuo en 

sociedad, y esta que pretende el control, saootimiento y equilibrio de la:J fuer

zas que se desarrollan en la socicd.-.d. 

Finalmente, la última característica que un sistema socio-político debe po-

secr, en el ámbito del cambio y lamcxJi.mización, constituye lo que ha sido denanJ.. 

nado caro "crecimiento político sostenido". Este té.rmino, que ha sido obtendio -

del ámbito de la econccnía, ha pasado il constituirse en la esencia del proceso de 

m:::dernización en tanto que supone un cambio ininterrumpido al que .debe adaptarse 

el sistema: 

De esta manera, el crecimiento político sostenido es el proble 
roa principal de la trodernización, y la capacidad para enfren-=
tar el cambio constante es la prueb:J. crucial de dicho crecimien 
to.(35) -

El crecimiento sostenido viene a co11stituirse en el "indicador" de la madurez 

de una sociedad o, para decirlo en otros térmir.c.<;, de la eficacia del sistema. so

ciopolítico. Esta eficacia aumena cunndo mejor está preparado el sistema. para ab

sorber las nuevas exigencias sociales a las que de oontinuo se debe enfrentar. Si 

pcr un lado la existencia de este cn:?Cimicnto se identifica con la esencia de la 

nWernización, ¡::or el otro larlo define también a una sociedad ya moderna; 

(331 Jdem, p. 16. 

g:: !~::~s~~d!~ 1 :surocrach 'i desarrollo polftfc~", pp. 99~100. 
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ta capacidad para afrontar los cambios continuos en las exi
gencias i;:olíticas es la prueba crucial de dicho crecimiento 
político sostenido del desarrollo o de la m:::dernb:aclón l'V'1 ~ 
tica, y constituye el loco crucial de los sistemas políticoS 
m:dernos o de la nodernización política. (36} 

El cambio en un sistema, más aún cuando llegue a ser 1 acto sostenido", no 

supone modificaciones autoritarias o sin orden en la organización del sistema. 

Por lo contrario, el cambio para rcaliz~1rsc requiere de una bien clara defini

ción 'ae sus propósitos y alcances, pues no sólo se destina a mejorar los pr~ 
dimientos de una institución, sino a influir sobre un conglanerado social. Por 

esta razón, el cambio estructural supone una dirección transparente, la cual 9. 
bedece a factores muy concretos e identificables: 

De la misma manera que todo sistema institucional contiene -
necesariamente una determinada inclinación al cambio, así tam 
bién la dirección y el alcance del cambio no son fortuitos, -
sino que dependen, ccm:> hemos expuesto al tratar de los proce 
sos de cambio en los imperios y en las grandes religiones, d'i 
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 más -
influyen en él, en razón a sus características cano sistema. (37) 

3.1.2. OrcJanizacioncs e Instituciones. 

Las instituciones que ccmponen al organisno estatal constituyen de esta ma

nera el fundamento y objeto de los procesos de nOOernlzación. son estas instit.!:!, 

clones las que pranueven, dirigen y evntrolan el cambio al interior de un sist~ 

ma político. Por un ladQ, funcion.Jn iuc:c:-ementando la calidad y cantidad de cie

tos indicadores o satisfactores sociales, cuyo producto más evidente resulta en 

un aumento de la participación política y la de la movilización social. Por el 

otro lado, también las instituciones del Estado (no siempre las mismas pranue

ven la p.3rticipación) se encargan de aceptar y asimilar las demandas y exigen-

cías sociales que se generan con la trovi 1 i zación sccial. Es obvio, bájo estas -

condiciones, que la naturaleza instilucional del Estado es su soporte fundamen

tal y reviste la mayor importancia en los procesos de cambio, desarrollo y mo-

dernización oolitica. 
(36) Elscnstadt, Ensayos sobre et cambfo ••• p. 69. 
(37) ldem, p. 43. 
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los procesos específicos de cambio en una dete.rminada socie
dad estan estrchanante relacionados con las características 
concretas de su estructura institucional, y pueden ser expli 
cados en una buena medida en base a la criiiiítalización de es-= 
tas estructura y al problema de su mantenimiento. Y, por o-
tra parte, las direcciones de cambio en una sociedad dada es 
tan intensamente influidas y Limitadas p::ir sus característi
cas básicas ccxro sistema y por los problemas específicos d"é
rivados de su institucionalización. (38) 

Es indudable, pues, que entre la organización o estructura p:>litica y la -

participación o fuerzas sociales, existe una muy estrecha relación (mejor: una 

simbiosis, una mutua determinación). La nés importante estructura institucional 

(y la que nos interesa}, que se encarga de asimilar la exigencias sociales, lo 

constituye la ackn.inistración pública o estructura burocrática. 

A pesar de las notables diferencias existentes entre tapalcmOOra y I·:isens

tadt (no sólo en cuanto a la idea de ncdernización, sino también en cuanto a la 

aaninistración pública}, ccmparten el supuesto fundamental de considerar a ·la -

a&ü.nistración pública caro el principal factor del cambio socio-FOlítico, y la 

más importante red de cooptación y asimilación de exigencias sociales. I..apal~ 

bar a ha dicho: 
Es evidente que existe una relación fundamental entre el desa 
rrollo interno de la burocracia y el desarrollo político gen~ 
ral 1 y cualquier pcograma consciente de desarrollo nacional -
debe pcestar unci gran atención al cambio en la administración. 
(39) 

Por su parte Eisenstadt 1 al hablar de sociedades que experimentan ya sea una 

m:demización temprana o una tardía, afirma que; 

Fn estos dos casos, las burocracias tuvieron una1importancia -
fundamental, tanto para la determinación de la estructura de 
los sistemas diferenciados can::> por su papel de importantes -
instrumentos para la unificación y la rrcdernización politicas. 
(40) 

Utpalcmbara ha coincidido en que el principal papel de la burocracia está -

indisolublemente ligado al pa~l de la participación política que se expresa a 

través de exigencias sociales. También ha encontrado esta simbiosis esencial: 

{38) ldeai. p. 45. 

En cualquier sistema la burocracia desempeña inevitablanente 
un importante pa¡:el en la satisfacción de las denandas. Todo 
sistE!M político tiene que ajustarse a requisitos funcionales 
intima.mente vinculados con la burocracia, si se desea pro:no
ver una sociedad industrial democrática.(41) 

(39) Lapalombara, "Burocracia y desarrollo polltico", p, 57. 
(40) Etsenstadt, "Burocracia y desarrollo polttfco" p. 100. 
(411 Lap1lombar11, op, cit. p, SS. 
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Más adelante continua: 

LO cierto es que las demandas existen y que la burocracia se 
ve obligada a satisfacerlas de alguna manera significativa. -
Porque, a menos que se invente up m:ido de institucionalizar
las o, p:ir el contrario, de enfrentarlas, s~uramente el si~ 
tema se desintegrará, dando origen a la violencia y al caos. 
Por cierto que la naturaleza, el ritm:> y magnitud de las de
mandas pueden facilitar o dificultar cualquier tipo de desa
rrollo, politico o econé:mico. Las dificultades aumentñ.n en -
la misma medida en que las burocracias fracasan en el manejo 
sistemático de las exigencias. {42) 

Ciertamente la b..trocracia no es la única estructura institucional que arti

cula las exigencias sociales, pero si es la más i..mp:>rtante. Hay que recordar que 

junto con esta, existen además cuerpos ejecutivos y leqislativos, y partidos P9. 
líticos. Estos últi.nos desen¡ieñan un papel muy importante en la asimilación de -

las demandas de muy diversos grupos de interés y movimientos sociales. Su impJ,E. 

tanela y muchas veces su p::tpel protagónico en la sociedad, está explicado por -

la racionalidad de su organización ineterna, p::lr la coherencia de su es.tructu

ra institucional, a través de la cual influyen en el cambio y el desarrollo s~ 

cial: 

los partidos tienden a integrar los diferentes tipos de Or<J.it 
nizaciones p::iliticas. Dentro de su misma organización esta -
ineqración se consigue por tredio de la fornución de organis
nos, dirección y programas especificosdel2.partido. la .lnte-
gración se realiza sulx>rdinando diversos intereses concretos 
a algunas reglas o fines más generales atractivos para un P.f!. 
blico más amplio. También se produce irediante la traducción 
de las pretensiones difusas e inclusivas de los movimientos 
sociales, a términos rea.listas de metas y problema.s concretos. 
(43) 

la fuerza de estas instituciones p:Jliticas -los partidos- radica precisame.!!. 

te en su capacidad p:ira asimilar las exigencias sociales y transformarlas en r~ 

cursos de presión hacia el Estado. Es conveniente recordar que esta forma de i.!!. 

cidir del partido sobre la sociedad, es realizada también p:>rla burocracia esta

tal ,sólo que esta se encuentra "obligada" a obtener una mayor eficacia en sus -

funciones. Pero también tiene otras muchas más funciones -y recursos- para la -

ta.roa de dirigir el cambio sociopolitico. 

Una de estas tareas consiste en la necesidad de equilibrar fuerzas sociales 

-y su presión- enel .. sistema social Este supuesto, que es también uno de los --

('12) ldem. p. 37. 
(43) E1senstadt, "Burocracia y desarrollo polfttco", p. 97. 
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prinCipios de la teoría de la cazón de ~:stado, no tiene otro porpósito que la 

conservación del sistema, evitando su inestabilidad. Eisenstadt nos propone a! 

ge más en este sentido: eL~uilibrio del sistema también debe buscarse en el -

balance a obtener entre las demandas sociales que son asimiladas por el siste

ma, y las acciones político-administrcJtivas que produce cano respuesta el mis

m:> sisteroa. 

los sistemas políticos no::ternos,lo mismo que otros sistE!tl3s, 
se enfrentan, entona!s, con el p::irblena de que no sólo deben 
equilibrar las exigencias sociales con las modidas ¡:oltticas, 
sino que deben balancearlas mediante la absot"ción. ( 44) 

De hecho puede afhmarse que 1~1 nn:lida de la fortaleza de una institución -

µ:>lítica {ya sea pat:tido político o -sobre todo- la burocracia estatal) se pue 

de hallar en su capacidad para ubsorbcr y asimilar serias perturbaciones socia

les, etc. En este aspecto. la administración pública presenta una mayor capaci

dad, por los generosos recuras con que cuenta para ello. derivado de su respon

sabilidad y necesidad de mantener el equHibrio político-social. 

caro vcíarros anterionrente, la difci·cnciaci6n estructural que supone todo -

proceso de modernización político-social, va acanpañada de un proceso caTiplene!!. 

tario de integración. La integración nos explica la necesidad de un"centro" r~ 

tor de la sociedad, es decir. un Estado en torno al cual se aglutinen las instl 

tuciones que canponcn al sistena soci~11. l..a centralización , f:Or tanto, es una. 

condición de la mcdernización. 

Esto es así, también pocquc la centralización está contenida cano supuesto 

básico en la articul.:ición de las exigencias sociales y su asimilación p:lr parte 

del mism:J sistema. Eiscnstadt nos lo cxpl ica a partir del desarrollo de l.Js ad

ministraciopncs públicaE o burocraci.Js: 

(441 ldem, p. 99, 
C4S) ldem, p. 105. 

una vez establecidas y en marcha estas burocracias cumplie
ron tareas muy importantes en la socialización política. se 
ocuparon de adaptar diversos grupos al esquana de los gobier 
nos centralizados y a sus instituciones y nonnas básicas. -
También facilitnron la Jdentificación con las ITW.?tas de los -
jafes de esos gobiernos, En esta forma no sólo me:joraron la 
capacidad de estos sistemas (Xlliticos para absorber las di
ferentes tipos de exigencias p:.llíticas; también mejoraron -
su propia habilidad para encarar los distintos tipos de exi 
gencias.(45) 
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Huntington es un poco más preciso en la deteaninación de la centralización 

necesaria para la rocdernización. Para él es muy importante el nivel de partic.!, 

pación p::>litica y de exigencias sociales a las que se tiene que enfrentar la e.2. 

tructura institucional, pues en función de ella será el tipo o grado de centr!!_ 

lización del pcxler y las funciones. 

Por lo general el primer desafío de la irodemización contra 
un sistema tradiCional feudal ,disperso, débil.mente articul!!_ 
do y organizuao consiste en concentrar t!l pocicr nec\!sario -
para prcxlucir cambios en soc.i.cdad y la econanía tradiciona
les. El segundo prC"blema es el de ampliar el peder para asi 
mi lar a los nuevos grupos rrovilizados de participantes en -
la política, para crear un sistema m::derno. Tal desaf!o es 
el que predcrnina en el actual mundo en m::::dernización. (46) 

Es muy intererante la intrcducción al concepto de "prOEXJSición de innova

ción" que realiza lluntington, pues nos aclara de esta manera el proceso concr~ 

to de modernización, el cual se realiza obviamente a partir de ideas de reada.e 

tación o m::xlificación en las estructuras institucionales. En este sentido Hun

tington sostiene la hipótesis que explicacl origen de la rrodernización hist;ór.!. 

ca en paises cuyo sistema político presentaba cierta dispersión del p::xler, exi!_ 

tien.10 p::>r tanto diversos grupos capaces <le tener iniciativas. Y al contrario, 

la modernización se presentó despues en paises que no presentaban esta disper-

sión del peder, por no ser ncces.:iria p.:ira mcdernizarsc. 

Las sociecWdes que se mcxiernizaron despues no necesitan el -
mismo grado de diversidad o dispersión para desarrollar prQ 
posiciones de innovaciones modernizadoras. En verdad, la úñi 
ca exigencia núni.ma es la de que por lo menos algunos grupo$ 
reciban la influencia de las primeras roodernizaciones de OC-

~~~~ni~· :~:~ci~:3~~r~~:a~~~:!ª1:~"s~~~~d~e d~= 
ción en la sociedad por algún grupo social importante) exige 
menos diversidad de organización y dispersión del p::Xlcr que 
en las primeras sociedades roodernizadot"as. ( 47) 

se puede despt"ender de esta idea, que en sistemas que ingresan posteriotme!!, 

te al proceso de m:dernización, se ven influenciadas (inevitablemente), en la -

necesidad de cambiar, pee." aquellas sociedades que ya han sido objeto de proce-

sos de rrodernización. La influencia e.xtcrna suple a las proposiciones que debe

rían venir de grup::is internos diversos con capacidad de decisión social. Así, -

las ideas del tipo de innovación que se deben de adoptar,vendrán de un sólo ce.!! 

tro sociopolítico, o deunpcqueño número de grupos con cierto ¡x::der. Sin embar-

(46) Huntington, op. cit. p. 136. 
(47) Ide111, lH. 
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go, Huntington encuentra que el proceso realmente critico de la rrodernización 

en estos sistemas "tardíos" ocurre cuando se del:e adoptar o aplicar aquellas 

p:op::aici.ales de innovaciones, y que hacen necesaria la centralización del ~ 

der: 

De tal manera, el prcx::eso de adopción -no el de pro¡:osición
se convierte en la f'ase critica de la innovación en aquellas 
sociedades, Se diferencian de Estados Unidos por la cantidad 
y fuerza de las fuentes de oposición a la reforma m:derniza
dora. Las fuerzas sociales, los intereses y las instituciones 
se encuentran fuertemente arraigados. su cambio o destrucción 
exigen la concentración del p:::der en los agentes de la moder 
nización. Esta se vincula con una notable redistribución ae1 
poder dentro del sistema político: la ruptura de los cent.ros 
locales,religiosos, étnicos y otros núcleos de poder, y la -
centralización de éste en las instituciones políticas nacio
nales. (48) 

Esta situación le lleva a lluntington a la conclusión de que existe una rcl~ 

ción proporcional nús o menos directa, entre las innovaciones poli ticas y la -

concentración del p::der en un sisitena sociopolítico en vías de mcdernización. <49 > 

La idea de la centralización del poder, para garantizar los procesos de II'D

dernización de un sistema, no se refiere sólo a una idea de centralización lim.i 

tada o única. La naturaleza cambiante y creciente de las exigencias sociales ~ 

puja al sistema a una cada vez mayor diferenciación e integración estructural.

Ante esta situación, la estructura burocráctica debe res¡::onder ampliándose y e~ 

tendiéndose por la sociedad. 

La exp:insión de las organizaciones burocrácticas y de sus ac 
tividades contribuyó, a su vez, al establecimiento y a la --= 
continuación de condiciones y premisas, sobre las cualt!s se 
basaba la fornla de gobierno. Los estratos relativamete dife
renciados y no tradicionales oonstituyen el fundamente de 
esas fotll\ls de gobierno. Proveyeron los recursos no canprcrne 
tidos que necesitaban los gobernantes y mantuvieron relacio'=' 
nes seguras con ellos.{50) 

caoo veoos, la extensión de la administración pública en proceso de ITOdern_i 

zación, busca el apoyo y los recursos que sólo le pueden dar las diversas fuer

zas sociales can¡:onentes del sistema. Se entiende, entonces, que la centraliza

ci6n del ¡xrler en las instituciones tenga un carácter "natural". 

A pesar de lo anterior, no todos los teóricos que han escrito sobre el tema 

coinciden con la necesidad "natural" de la centralización. Lapalc:mOO.ra, concre

(48) ldell, pp. 132·133. 
(49) ldem, p. 133. 
{50) Efsenstadt, "Burocracia y desarrollo polftico", p, 101. 



tamente, ha formulado una seria crítica a esta idea de Eisenstadt. Lapalanbara 

parte de una [X>Sición metodoló;ica muy particular: 

Debemos conocer la razón por la cual las formas tradiciona
les sobreviven a las m:xiificaciones formales de las estruc
turas administrativas, el roodo caro se las ingenian para C2_ 
existir con las denaninadas formas burocráticas rnc::dernas y 
cuáles son las ccmplicaciones que provocan en los planes na 
cionales destinados a producir un cambio social, político Y 
econánico. ( 51) 

Lapalmbar~ concede que la centralización que propone Eisenstadt sea indi!!_ 

pensable cuando el principal problema a resolver sea el de la integración naci.Q. 

nal: 

Sin enbargo,cuando el interés fundamental se desplaza desde 
el sector de la integración hacia el de la gratificación de 
objetivos, o cuando se proyecta desarrollar una sociedad -
pluraista ,es rrenos evidente la necesidad de una burocracia 
centralizada. Estas actividades requieren de una considera
ble descentralización administrativa al misrro tiempo que es 
fuerzas para alentar aquellas instituciones p:llíticas loca":" 
les, que pueden servir tanto para sostener caro para vigi-
lar a los funcionarios administrativos. { 52) 

Según I.apa.lanbara la centralización de la burocracia sólo es indispensable 

cuando se requiere integrar a la sociedad a través de las instituciones (hay -

que recordar que la integración es parte esencial de la rrcdernización por lo -

que entonces la centralización es necesaria en tcrlo proceso de nrxfornización), 

y cuanndo el desarrollo econérnico también pasa a desempeñar el papel de prior,!. 

dad nacional, par lo entonces "puede solicitarse la participación de la buro-

cracia, o 'sector público', en los sectores de gartificación y distribución de 

objetivos ... <53 > 

cano hEm>S visto, uno de los factores esenciales de la centralización para 

la mxlernización, rac'iica en la necesidad de la estructura burocrática para as~ 

gurarse recursos "políticos" de las distintas fuerzas sociales, y con los cua

les pueda equilibrar el sistema. y atender las exigencias sociales. La "movili

zaci6n de apoyo", caro le llama Eisenstadt, es parte integrante del proceso de 

modernización, desde el m::rnento en que se requieren recursos para realizar las 

innovaciones -de las que habla Huntington- en la estructura institucional, y P.2_ 

der superar los obstáculos que presentaran los sectores tradicionales del sis

tema. De ahí que para todo proceso de cambio y desarrollo p::ilítico, la libera-
( 51} lapalombara. op. cit. p. 23. 
(52) lde11, p. 24. 
(53) lde111, p. 31. 
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ción 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 alic1nzas b..lsadas en canpranisos adscrip
tivos hacia un determinado gobernante o grupos de gobernan
tes.{54) 

Para Eisenstandt tanto las instituciones políticas ccm::> los dirigentes de 

todo sistema (Xllitico, dividen su ocupación en dos aspectos fundamentales del 

sistc.ma: los 'problenus objetivos" (relaciones internacionales.condiciones ec:2. 
nánicas, recursos econémicos), y la rrovil i zación del apoyo polítioo. ( 55 ) 

Esta movilización del ap::iyo ¡::olitico tiene objetivos concretos, que consi_! 

ten en realizar las adecuaciones sociopoliticas necesarias; tiene un objeto, -

que lo forman las diversas fuerzas sociales que can¡:xmen al sistema; y tiene -

una condición: la organizdción de es.:is fuerzas. 

La uti l izüción continuü de esos recursos, por parte de los -
planes de gobierno, requiere que los gobernados cucntr..n con 
una efectivu organiz.:icón política. Esta condición previa, -
que permite a la élite rrovilizar el apoyo y articular· lils -
exigencias polític.:is, tiene una irnporta.ncia crucial p:1ra el 
funcionamiento de los sistanas modernos. ( 56) 

~ liberación de recursos sociales de que hablábanns antes, pretende sólo -

la rrovilización de apoyo social y fX'l itico para las innovaciones o . propuestas 

de cambio y m::dernización, que se nc-·ccsi.tan en la adecuación de estructuras e -

instituciones. En otras palabcas, se precisa d. apo}'.O movilizado para mantener 

gobernable al sistema sociopolítico micnlras se le m:xlerniza. 

Bob Jessop(S?)nos ilustra un poco m:.ís sobre asunto de la gobernabilidad. La 

evidencia fundamental de la que parten sus ide.:is, consiste en el hecho de "cieE_ 

tas contradicciones y crisis Cundumcntalcs en la actividad econánica y política, 

solamente pueden resolverse ( .•• ) con la reorganización de las estructuras y º.!. 
ganisrros estatales." La reestructuración de instituciones dentro de la sociedad 

requiere no sólo de atención en las dimensiones técnicas de este propósito, si

no también en el aspecto del .:lpoyo pol llico para las decisiones que se taren. -

Bajo este supuesto, analiza la estructura politico-econánica de la sociedad, a 

partir de la consideración de la evolución t~istórica del sistema capitalista, -

el cual ha dividido par.:i su análisis en tres estadios: el liberal o de laissez · 

faire; el de ironopolio simple y el de capitalism::> rronop;>lista de Estado. (SS) 

(54) [lscnstadt, "Burocr.icla y desarrollo polfttco~, p.95. 
(SS) 1 dem. p ~96. 
( 56) ldem. p. 96. -
(57) Jessop. Bob; "El qoblerno de lo lngobernilble: acuerdo en Ta crts1s•,.!!.!.!.!!.!. 

•exlcana de socfologfa, esµ. 1981. 
( 58) idem, p. 791. 
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La estructura del sistema es considerada por Jcssop cano canpuesta pcir dos 

dimensiones fundamentales: la econónica y la política. Respecto a la primera, -

concierne a su estudio la importancia de la "conducción" de la econanía y de la 

forma cerro se realiza en cada estadio; encuentra así que existe cinco formas de 

intervención: 

l. la habilitación forma.l, en la cual el Estado se limita a 
mantener las condiciones generales de producción; 

2. la habilitación sustancial, donde el Estado reproduce den 
tro del capitalisrro ciertas condiciones generales de prO:
ducción; 

3. el apoyo íorrnal, que implica la alteración, por parte del 
Estado, del narco en el que opera la racionalidad cano -
forma de la producción; 

4. el apoyo sustancial, supone la asignación de condiciones 
generales de producción para los agentes econérnicos, que 
real iza el propio Estado; 

S. y)ladirección, en donde el Estado interviene ya encauzan 
do a los agentes econánicos a que actúen o dejen de ha":° 
cerlo de una forma determinada.(59) 

la diiresnión política, por su parte, es analizada por Jessop a partir del 

concepto de representación, en cada uno de los tres estadios del desarrollo ca 

pitalista. cada tip:> de representación interesa a Jessop en la medida en que -

forman parte de estrategias para la articulación del apoyo por los afectados -

p:>r el proceso de reestructuración. Es muy interesante que divida a la repre

sentación (tanto política caro en la estructura econánica) en tres niveles di!, 

tintos: micronivel, el nivel medio y el macronivel; 'y que a la relación que -

entre ellos se dá can:;, necesaria para el funcionamiento del sistema, la entie.!!. 

da caro concertación. En este tenor , encuentra que el tipo de concertación -

entre niveles será un rasgo característico y diferenciador, en cada estadio del 

capitalism::a, cada uno de los cuales tendrá can:> predcminante la concertación -

en alguno de los niveles (v.gr. en el capitalisno cronopolista de Estado, pr~o 

mina la concertación de macr::onivel) {GO) 

Este análisis estructural que realiza Jcssop nos permite entender dos co

sas: por un lado, que la concertación entre niveles permite conseguir la movi

lización del apciyo sociop:>litico (de los af'ectados por la reestructuración ~ 

nánico-política): y por el otro lado, que esta m:wilización de apoyo t~ría -

características peculiares y diversas en cada estadio del desarrollo capitali!, 

ta. 

159) ldem, p. 791. 
160) ldu, pp, 795~798. 
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La cuestión de la novilización del apoyo social para el cambio estructural 

pJne de manifiesto un aspecto de suma importancia en teda proceso de reestruc

turación: las relaciones entre fuerzas sociales, y el equilibrio del p:rler en 

el seno del sistema. Este problena puede ser abordado desde dos FErspectiVü.S: 

cém:> puede rrovilizarse apoyo para programas y políticas de 
con::lucción econánica (lo que se relaciona especialmente -
con el campo de la representación) , y cérro es derrotada la 
oposición en la búsqueda de tales pollticas y pr~ram:is (lo 
que atañe particularmente al camr-o de la intervención). ( 61) 

El rrodelo interpretativo de concertación entre niveles que ha _ p_ropuesto -

Jessop, clarifica este asunto de la rrovilización del apoyo. Pero al misrro ti~ 

po deja ver otro importante problema, desde el punto de vista de la concerta-

ci6n: el conflicto entre intereses particulares que poseen los cuerpos de repr~ 

sentación (tanto p:::>líticos C'Cl'OC'I econánicos) en cada nivel, y el interés general 

de la conservación del propio sis tena. 

Dicho en pocas palabras 1 el problema que encaran tcx:las estas 
fonnas de representación e intervención econémi.ca puede expre 
sarsc, en ténninos abstráctos. caro el problema de la articÜ 
!ación de los intereses particulares de forma tal que conduZ 
can a la realización del interés general. (62) -

Este "nuevo" problana va a ser resuelto por Jessop con la pro¡:osición de un 

"nuevo" ti¡:o de interv~nción o participación del Estado en Ja estructura econó

mica. 

i~~~ ~~c~:=~!~s~~:a~~~~~~~r u~111~~:~~ h~~n~:~t~~ 
pranueva los intereses de largo plazo del capital (si es ne
cesario -y por lo que toca a la norma así es- a través del -
sacrificio de ciertos intereses de corto plazo), por medio -
de la creación de un pro:¡rarra (o estrategia) nacional y pop!,J 
lar, que t:amblén supone los miopes intereses "econémico cor':' 
fX>rativos" de los grupos subordinados. (63) 

Naturalmente, dice Jessop, este tip::> de proyecto hegem5nico requiere ser a

daptado al estadio del ca.pitalisno en que se encuentre la scx=iedad, así coro <ll 

contexto internacional que deben enfrentclr los capitales nacionales, el equili

brio del pc:xler en el interior del sistema, y a la capacidad de maniobra que pu!:. 

de proporcionar el p:itencial productivo del sistema. <G 4 )A partir de estas condl, 

clones el autor encuentra que existen tres tipos diferentes y fundamentales de 

proyecto hegem5nico: el "irnperialisno social", el "estatiSlT'O de bienestar social 

(61) Jd1n11, p, 798. 
(62) Jdem, p. 800. 
163) ldu, p. aoo. 
(64) fdu, p. eco. 
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keynesiano", y el "corporativlS1tO". 

Además de la idea de proyecto hegen-ónico, Jessop considera necesaria la o.E, 

servación de estrategias para la liberación de r:ecursos, la rrovilización del~ 

poyo y la superación de obstáculos desde su fundamento. Propone, en este senti 

do, dos estrategias interesantes: 

l. la "estrategia de una nación" que pretende una rrovilización 
de la SC>Ciedad en su conjunto a través de concesiones mate
riales o recanpensas simbólicas; y 

2. la "estrategia de dos n:lciones" que busca una hegemonía más 
limitada, con la rrovilización de apoyo de sectores sociales 
nuy específicos pero importantes estratégicarrente, y el -
traspaso de los costos del proyecto a otros sectores socia
les. ( 65) 

Esta situación de la ncivilización del apoyo a procesos de m:xlernización, s~ 

pone una suficiente centralización del poder social en la figura estatal, que -

le pernlita "conducir" la reestructuración de las instituciones a partir de un -

cierto control social sobre la econcmía de la sociedad. Para resumir, p:xkm:is 

recordar de nuevo la opinión de Eisenstadt dobre este asunto, quien relaciona -

las características de la modernización 

con el crecimiento incesante de una gran fluidez del resp:üdo 
político y con la ausencia de vínculos asignativos en este -
respaldo, así caro la desaparición de la obligación asignati
va de fidelidad política a un grupo o gobernante determinado, 
Esto implica que los gobernantes, con el fin de mantener su -
px1er efectivo y obtener el apoyo necesario para los objcti-
vos específicos que proclaman y para los programas políticos 
que pretenden aplicar, requieren constantemente la confianza 
polltica de los gobernados, o al menos de una parte amplia o 
significativa de los rnisncs; y que continuamente hayan de !Tk)

vilizar a todos sus partidarios EXJllticos.(66) 

J.2. La M:xlernización y el Proyecto Nacicnll Histórico. 

El proyecto Nacional Histórico de un Estado-nación resulta ser, en su ese!!, 

cia, un conjunto de prop5sitos, directrices y orientaciones que una nación se 

ha establecido para si misma., y los cuales se tienen que cumplir a través del 

Estado y su estructura institucional. El Estado es, usi, el primer responsable 

de la realización del Proyecto Nacional Histórico. El Estado, ademls", no es pe.E_ 

(65) ldem. p. 803. 
(66) Etsensudt, Ensayos sobre el ca•bfo ••• , p. 116. 
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fecto pero sí eternamente perfectible. De ah! que en un proceso inacabable de 

"aprendizaje", de "autoconocimiento", debe m:dificar procesos e instituciones 

para adaptarse al desarrollo y realiz.ación que él mismo está indu.ciendo en la 

SOC"iedad. 

La m::idernización es el instri..urento del que se vale el Estado para confitwar 

esa constante adecuación. Es .importante tener en cuenta, a partir del sistema 

teórico que hemos analizado, que la rrOOernlzación se ocupa de las estructuras 

e instituciones, de la actividad pública que debe ser eficaz, y de las fuerzas. 

sociales: destino de actividad estatal. Nunca se ocupará de intentar n"Odiflcar 

aquellos grandes propósitos o directrices que dieron origen a una nación, pues 

eso supondría la destt:'Ucclón de la misma y la construcción de otra nación dive.r. 

sa. {Hecho que sólo sucede en grandes y cataclísmicas revoluciones socto-p:>lít! 

cas que lo transforman todo: caro lo fué la conquista. de las culturas ind1genas 

en el. continente americano) .La. modernización es sólo un:mecanisrro que le indica 

al Estado la vía para adecuarse a lüs exigencias de las Cuerzas socia.les; CQlO 

estas demandas en la medida que su desarro!Jo se los exige, y caro ese desarro

llo ha sido dirigido e inducido p:>r el Estado, depositario éste de los propósi

tos del Proyecto Nacional Histórico, tenemos entonees que la modernización es -

también un instrumento para la realización de este Proyecto. 

Por estas razones es fácil entender gue lil roc:dcrnización alcance a relacio

narse con los tres elementos más "operativos" del Prorecto Nacional: el nacion~ 

lisrro, la razón de Estado y la administración pública centralizada y descentra-

Uzada .. 

El nacionalismo es un .importante instrumento del Estado pa:ra conse.¡uir la -

rrovilización social que requieren los procesos de modernización. Esta, que bus

ca el desarrollo del sistema sociopol itico. peco sin dejar de atender a la O!!, 

cesidad inexcusable de conservarlo sin perderlo, se apoya en la razbn de Estado 

en cuanto deba mantener al organisno estatal.: y en la administración pública pa

ra desarrollar las fuerzas que nutren al propio Estado. Conservación y desarro

llo son prioridades para teda P.stado, y propósitos de todo proceso de nDderni~ 

ción. El Dr. Qnar Guerrero lo ha sintetizado perfectamente en este par de fra

ses: 
El arte de la política consiste, en el mundo rro:lerno, en un -
principio básico: que la conservación del Estado está por en
cima de la conservilción de un régimen particular. El desarro
llo ¡:olitico es la .:unpliación de la participación política, -
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el fortalecimiento del pluripartidisrro y la efectividad de -
los procedirnietnos políticos.(67) 

3.2.l. l..il t-t:rlc.rni:r.ación y el Nacionali5l'l'O. 

El nacionalismo puede ser -y así ha sido en muchos países- un impulso muy 1!!! 
portante para los procesos de modc.-rnización. En este contexto po:le!ros observar

lo de dos maneras sustanciales: ya sea cerno un p:xleroso instnimento de movili~ 

ción de nurrerosos grupos sociales; o bien cano factor que crea las condiciones 

y el marco adecuado par u que se establezcan prcx:esos de mxfernización eficaces. 

Dnpezaremos analizando el segundo aspecto. 

Caro hCltCls visto en el primer capítulo de esta investigación, el nacionaliE,_ 

mo es un rrovi.miento de grupos que persiguen un objetivo concreto: el estableci

miento y consolidación de un t~stado-nación caoo unidad fundamental de integra

ción sociO{Xllítica. Hay que recordar que, históricamente, el Estado-nación es -

una entidad política m:der:na, que sur.ge con los tiempos m:xlcrnoo. No es casual, 

entonces, que la trodernizacjón haya sido en ocasiones simplificada hasta ident.i 

ficarla con la construcción de un Estado-nación. Lo cierto es que esta constru

ción es una -y sólo um- dr. las carnctcristicas de los procesos de moderniza--

ción, aunque se le puede apreciar cano una condición sine qua non para el "arr!!_n 

que" de estos procesos. Explicam::>s ahora porqué. 

El Estado-nación es una pcdcrosa fuccza aglutinante, que atrae hacia si a -

todo 9rup::> social y politico que se encuentre dentro de sus límites, con el -

prop5sito de integrarlo e integrarse en un organisrro amplio, y cuya fuerza de-

pende de la cantidad de 9r:up::>s que lo constituyen. Esa necesidad y función de 

integración no es un objetivo en sí mismo,cs tan sólo un iredio para conseguir -

otro propósito esencial: la capacidad de gobernar al conglcrnerado social del -

cua:l se hace res[Xlnsable. Una sociedad integrada facilita su gobierno; eni cam
bio una dispersa crea enormes problem:.is de ingobernabilidad. 

ta p:¡isibilidad de rcali7.a.r actos de autoridad a través del organismo estatal, 

es el propósito liltbro de la integración en un Estado-nación. El fortalecimiento 

de esa autoridad es necesario para el gobierno de la sociedad, de ahí la neces.!, 

dad también de que- el Estado-nación tenga 13 solidez de un rronolito. El problema 

de la solidez de la ilUtoridad es fundan-cntal en el contexto de las sociedades -
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que pretenden un cambio o desarrollo p::>litico, del paso de un estructura insti 

tucional obsoleta. a otra diversa, eficaz y adecuada.. La. m:dernización, en fin, 

requiere de una autoridad inquebrantable establecida en una entidad madura ~ 

líticamente .. 

El trasvase de autoridad a la nación emergente se constituye 
en una salida a la crisis de seguridad e identidad de las 52 
ciedades tradicionales en trance de dejar de serlo. La m:der 
nización y la industrialización requieren un marco político
adecuado, que se estima no es otro que el Estado-nación res
pecto al cual el nacionalisro se constituye en la ideología 
capaz de asegurar la identificación y obediencia que él re-
quiere. (68) 

De esta manera todo aquello que tenga relación con el fortalecimiento de º!! 
toridad institucional en una sociedad, encuentra virtudes en el nacionalisrro C2. 
ne ideología o novimiento sociopolítioo. Las principales características de és

te favorecen aquel fortalecimiento. Entre estas características p:xlem:>s mencio

nar tres de las más importantes: aseguramiento del poder para las nuevas élites; 

legitimación de una nueva estructura institucional; y unaamp).ia capacidad de~ 

vilización popular. ( 69) 

cuando el pcopósito es rrodernizar a una sociedad de manera acelerada, ning~ 

na otra ideología (ni el liberalisrro ni el marxisrro) pueden ser tan eficaces en 

este sentido cano lo es el nacionalismo. 

en definitiva, el proceso de m::dernización hace p:mer lao es
peranzas del tercer Mundo en la eficacia del Estado-nación. Y 
ninguna otra ideología Contemporánea puede resultar tan fun-
cional caro el nacionalisnn.(70) 

La creación o modificación y adecuación de instituciones administrativas y 

politicas, requiere -cerro ya lo hemos estudiado- de un "centro", una autoridad 

central o, mejor dicho, un Estado pcxleroso con capacidad de centralizar funcl!:!, 

nes e incidir con ellas en la sociedad. El nacionalismo es un factor i..nq::ortan

te para reunir fuerzas, centralizarlas y ponerlas a diposición del Estado-nación 

y sus gobemantes. El nacionalisrro, construyendo el Estado-nación, ya ha ayudi!_ 

do muchisim:> al proceso de ncdernización. Pero aún va más allá. La centraliza

ción p..iede llegar a ser tan eficaz, prOOuctiva y creadora, que se dote al Es~ 

do con la capacidad suficiente para, incluso, "crear" a la nación misma: 

El estado resulta en gran número de casos ser el creador de 
la nación no solamente en el marco europeo, sino también en 

<" •"'1""1-o'"",-,.-.-,-.-.-.-0'""0-a~r ,=-:.=Hoderni zac i ón del Estado meK 1 cano", Cuadernos unf verst tartas 
na 4 0 mayo 1990, Unhersldad Autónoma de Baja California Sur, p. 20 

(68) de 81as Cerrero, Andrés; Macfonalts•o e tdeologfas polfttcas conte•porineas, 
Espasa·Calpe, Madrid 1984, p. 15, 

( 69) ldem, p. 17. 
( 70) Jdu, p. 17. 
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el e.aso de América primero (tanto U.S.A. cc:mo en Iberoamérl
ca) y de Asia y Africa despues.(71) 

Se ha dicho ya que la rrovilización de apoyo resulta necesaria no sólo para 

la consecución de objetivos concretos en el proceso de rrcderni zación, retiran

do obstáculos del caimino al cambio y contrarrestando fuerzas conseC"Vadoras o 

tradicionales1 sino que también es necesario, pcrmanenterente, para mantener la 

gobemabilidad del Estado y la sociedad, pues el criterio de equilibrio de fuE?E_ 

zas obliga a echar mano del apoyo de fuerzas aliadas. El nacionalisrro, en este 

otro contexto,es un útil instrumento para movilizaciones eficaces sea cual sea 

el propósito o la necesidad que hace solicitar. estas rrovilizaciones. 

La rrovilización que garantiza el nacionalisrro no sólo· presenta objetivos -

Rl.IY diversos, sino que incluso las ••causas" en virtud de las cuales se convoca 

al ap:::>yo, pueden ser también muy diversas: 

El hecho es que p:>r medio del nacionalism:>, las sociedades -
procuran impulsarse hacia otro ti¡:o de objetivos {industria
lización, propiedad, igualdad con otros pueblos, etc.) a tra 
vés de cierto tipo de regresión, por introspección, deducie""ñ 
do más profundarrente sus recursos naturales, resucitando loS 
héroes y los mitos pasados del pueblo, y así sucesivamente. 
Estas fuentes idealistas y raránticas se adhieren a cualquier 
fama de nacionalism:>. ( 72) 

Es en esta faceta del nacionalisrro en donde se puede apreciar con suma cla

rida, su carácter de inst.runento fácilmente controlable por el Estado y sus go

bernantes. Existen nruchos recursos para, apoyados por el nacionalismo, poder -

convocar y rrovilizar a grandes grupos soCiales. En todo caso, cada recurso se -

sostiene en un factor ccmún a todos ellos: la difusión de nuevos valores socia

le que pranueven la solidaridad e integración del conglñanerado social. 

( 71) lde•. p, 28, 

• • • tal caoo está organizado el mundo, el nacionalism:> es un 
sine qua nen de la industrialización, ¡:orque proporciona a la 
gente una rrotivación poderosa, facilmente adquirida y secular, 
para hacer cambios penosos. La fuerza o el prestigio naciona
les se convierten en la meta suprena, y la industrialización 
en el medio principal. Los costos, trolestias, sacrificios y -
la pérdida de valores tradicionales, pueden justificarse en 
ténninos de esa ambición trascendente, colectiva. La nueva en 
tidad colectiva, el Estado-nación, que patrocina esa aspiraciOn 
y medra con ella, está al nivel de las exigencias de la can-
plejidad industrial; atrae directamente la lealtad de todos los 
ciudadanos, organizado la población caro uha ccrnunidad; con
trola el paso de personas, mere.anclas y noticias por las fro.!!, 
teras; reglamenta la vida econérnica y social en detalle. En -

(72) Nafrn. Tom; Los nuevos nacfoulfs•os en Europa. La desintegract6n de Gran 
..!!!!.!..!!.• Penfnsuh, Barcelona 1979; cft. pos de Blas Guerrero, op. cit. p. 18. 
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la medida en que son [uertes los obstáculos a la industriali 
zación, el nacionalisrro debe ser proporcionalmente intenso -= 
para vencerlos .. (73). 

En este mecanismo de convocatoria, Smelser ha llamado la atención sobre un 

hecho muy interesante: los términos claramente contradictorios con que se in

cita a la novilización, en cuanto a la expresión de los nuevos valores rrotival!. 

tes de la acción. Tales contradicciones 

reflejan la ambivalencia resultante del conflicto -
entre tradicionalisrro y m:xlernización. Los nacionalistas al
ternan xenofobia con la xonofilia: predicen que "ultram:xlernl 
zarán" al occidente en lo futuro y que simultáneamente "resta 
blecerán" los valores verdaderos de la civilización antigua;
sostienen al misno tiempo principios igualita.dos y jerárqui
cos de organización social. l.os ideól03os nacionalistas y af! 
nes unen esas temlcncias contradictorias en una sociedad bajo 
un sólo gran síml.:olo; despues, si dichas ideologías triunfan, 
se las usan con frecuencia caro medios para m::idernizar y bo-
rrar así los tip:>S de discontinuidad social que dieron origen 
al estallido nacionalista originario. ( 74) 

Bajo estas condiciones p:xk'IDOS darnos cuenta que el nacionalismo proporcio

na los medios -p:>liticos e ideolÓ]ico::;- que el Estado necesita para controlar -

las fuerzas sociales. El nacionalisroo, a través de las institucionaes p::>lítiC.Js, 

puede ser un eficaz instrumento para evitar el clcscontrol en los estallidos so

ciales o levantamientos poli tices. E!j un excelente "dosificador" de la presión -

que las instituciones enfrentan caro COnbecucncia de las demandas sociales, ~ 

ro al misrro tirnq:x> encauza insti tucienalmcnte las energías desatadas por con--

flictos sociales severos, evit:.ündo u~l que se disperse el caos. Para alcanzar -

estos propósitos de control estatal, el nacionalismo presenta características -

imnejorables p::>líticamente: 

l. refuerza la lcgitiznidad de los gobernantes, al investirse 
estos de lu capacidad y voluntad para crear el Estado-n.:i
ción; 

2. la convocatoria pnl"a qucol pueblo acepte sacrificios, der.!. 
vados del proceso m::dcrnizador, que en otras situaciones -
no aceptarían¡ y 

3. el uso de la lcqitimidad que le pro¡:orciona el nacionalis
mo, para reprimir protestas o rrovimientos que difieren de 
los intereses de>l r.stado. ( 75) 

Con:> se puede observar, el porblcma que subyace en teda capacidad de 1TC>Vill. 

zación de apoyo, se rer iere a la lo.Ji timidad del Estado y sus gobernantes. El -

( 73) 

(74) 
( 75) 

Dav1s, K.; "Social and demographlc dSpect.s of economtcs developmente tn In 
dfa",Econo•fc Growth: erazll, India. Japan,ed. por Kosnets et al, Darham,-N.C. 
Ouke Universtty Press, 1955. p. 294; cit. pos. Smelser, op. ctt. p, 244. 
Smelser, op. cit. p. 2'16. 
tdem, p. 248. 
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nacionalism:> es un pcx:leroso mecaniStTD de legitimidad, pues a¡::ela a valores agl~ 

tinadores e integradores que difilroonte encontrarían reproche o crítica en cu~l 

quier grupo social. 

3.2.2. Ia M:x:Jemh.ación y la Razón de Estado. 

La pronta adecuación de las estructuras institucionales a las crecientes -

exigencias qu~ se desprenden de la rovilización social, pretende una rroderniZ:!_ 

ción sin perturbaciones sociales; es decir se busca el cambio político-social -

sin que sea necesario sacrificar la estabilidad del sistema. Esta estabilidad, 

a la que Huntington identifica con "canunidad p:>lítica" suficiente, tiene mu-

cho que ver con el "instinto" de conservación del propio organlsm:> estatal. 'i 

-deberos recordar- teda actividad o acción destinada a conservar el organismo 

estatal, es parte ccmEXJnente de la teoría de la razón de Estado. 

Resulta muy interesante canprobar que las características que Huntington -

encuentra en sistemas sociopoliticos modernos, coinciden fielmente con los ª.!!. 
pectas que preceptúa de ciudado la ru.zón de Estado: 

poseen instituciones p.Jliticas sólidas, flexibles, coheren-
tcs: burocracias eficientes, partidos políticos bien organi
zados, un alto grado de participación popular en los asuntos 
públicos, sistemas eficientes de coritrol civil sobre los mi
litares; importante ingerencia del gobierno en la econania,y 
procedimientos suficientemente aptos para asegurar la conti
nuidad y frenar el conflicto político. a.ientan con la leal-
tad de sus ciOOadanos, y por lo tanto pueden recaudar i.mpues 
tos, reclutar mano de obra e innovar y realizar su politica°7 
Si el Politburó, el gabinete o el Presidente adoptan una de
cisión, es muy probable que se la ponga en práctica por me-
dio del aparato gubernativo.(76) 

No sólo encontrarros coincidencias entre las características de un sistema 

sociopol!tico moderno y los criterios de la razón de Estado. Aún más la razón 

de Estado caro conjunto de pautas para decidir sobre acciones estatales, se C.!!, 

fiere esencialmente a situaciones políticas cambiantes,dinámicas. En fín,el -

cambio y desarrollo político son JMtcria importantísima considerada por la ra

zón de Estado. Siendo así, es claro que la mcdernización de un sistema politi

(76) Huntfngton, op. cft. p, 13. 
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co debe abrevar también en la fuente de conocimientos de esta teoría estatal. 

Encontrarros dos aspectos esenciales en los cuales la teoría de la razón de 

Estado confluye con la teoría de la m:::dernización. Por una lado ambas se refi~ 

ren a la conservación de una estructura institucional u organisrro estatal, a -

través de sus adecuaciones a la realidad sociopolítica y a las exigencias y dt 

namisrro de las fuerzas sociales. Por el otro lado, existe una preocupación con.:!_ 

tante por ambas teorizaciones sobre la realidad de esas fuerzas sociales que -

ccnp:>nen el sistema, y que para su conservación requieren de ser equilibradas a 

partir de las acciones del Estado. 

Resulta nuy claro que el proceso de institucionalización que antes herros e~ 

tudiado, no tiene en el fondo otro propósito que el de contener la dinamica de 

las fuerzas sociales dentro de límites gobernables. Esta continencia dentro de 

un sistema soc:iop::>lítico tiene su paralelo en la retención del (XXler (Xlr lo que 

se refiere a la razón de Estado. Para esta última, equivale a la eficacia de -

la daninación ¡:olitica, pues ella sup:me to::la una tccnol03ía del (XXler que se -

ha creado para conservar los roc>dios de control político sobre la soc~edad, ga-

rantizando así la conducción de la misma. y la eficaz aplicación de las decisi,2_ 

nes p;:>líticas. Las estructuras que surgen del proceso de institucionalización 

tienen en el fondo esta misma misión establecidil pJr la razón de Estado. La ac

tividad de las instituciones politicas constituye la suma de las tecnologías -

del peder. 

El desenvolvimiento de la razón de Estado es cor:-relativo a la 
creación de las estructuras de pr:x:ler que cobran forma y vida 
en el Estado m::::iderno ( ••• ) caro tecnología del p:x:ler, la ra-
zón de Estado concentra e impulsa las fuerzas del Estado, has 
ta conseguir bajo la dirección de los gobernantes, los objetI 
vos de carácter político. se ha institucionalizado a lo lar:-go 
y ancho de los Estados. (77) 

En consecuencia, si las instituciones pcderosas -en opinión de lluntington

deben caracterizarse por ser adaptables. canplejas, autónanas respecto a la i.!!, 

fluencia de las fuerzas SOC'iales, y coherentes internamente, es sólo para pcxler 

controlar el impulso ¡:olitico de las fuerzas sociales que presionan. Es, en t_2. 

do caso, asimilar sus exigencias p:ira transformarse y transformar ·aquellas fue.E, 

zas vivas también. Para la razón de Estado esta capacidad ha sido distinguida 

caro "oportunidad": 

(17) Uva11e Berrones, Ricardo; la leorfa de la ruón di!' Estado y la ad•intstradón 
~p.xut. 
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Por razones de p::x:ler, el príncipe debe aprovechar las venta
jas de distracción y actuar con oportunidad frente a sus ad
versarios. I.a oprtunidad para ejercer el p::der es correlato 
de la ef icacía politica. Esta es inexplicable sin la audacia 
de un príncipe resuelto a encarar las exigencias que le to-
can. (78) 

La razón de Estado prescribe el aprovechamiento de la oportunidad para que 

un prlncipe (o instituci6n politica) recoga una exigencia social, la haga suya 

y encabeze ante la sociedad: y en el fondo se está ciñendo al proceso n.:1tural 

de inetitucionalización del cwl las instituciones deben asimilar y atender una 

demanda eoc:ial. 

Fn fWlCión del poder, para el organism::> estatal no existen más que aliados 

o eneniqos de la sociedad: apoyo o canpetencia por el p::rler. Así, un Estado e

ficaz es el que evita oportlU'lME!lte las revueltas políticas, o levantamientos 

sociales que pretenden arrebatarle alguna cuota de peder. De la núsma manera, 

un adecuado proceso de institucionalización es el que ha logrado encauzar los 

ncvimientos de las fuerzas sociales potencialmente peligrosas. 

por lo cc:rnün, tales estallidos están muy relacionados con -
una falta de integración -y se manifiestan en ella- de los 
grupos de interés dentro de un marco de referencia cc:rnún y 
más amplio. Se presenta cuando los rrovimientos sociales no 
están institucionalizados dentro del warco de los p..irtidos 
y la acción política. 
L.1 forma más "primitiva" de esos levantamientos o activida
des subversivas surge p:>r la simple falta de capacidad de -
las é1ites para organizar y articular las exigencias políti 
cas p:::itenciales de diversos grupos. Las foanas más elabor:a':' 
das se manifiestan cerro actividades políticas organizadas, 
las cuales apoyan premisas diferentes de la de los princi~ 
les partidos e instituciones políticas. (79) 

Los procesos canponentes de la m:xlernización (diferenciación estructural e 

integración) tienen correspondencias con sendos cánones de la razón de Estado: 

la diversidad de tccnologias del peder, y la centralización. La diferenciación 

estructural, amo hemos visto, supone una interna especialización tanto de es

tructuras cano de funciones, siempre cano consecuencia de la variación en cant.!_ 

dad y calidad de las danandas sociales. Este proceso crea, en realidad, nuevas 

y más precisas técnicas y tecnologias institucionales para la mejor conducción 

de las fuerzas sociales que canponen al sistema. Cada institución, cada función 

es una tecnología útil, siendo su utilidad prob.lda constantemente en su capaci
( 78) Jdn. p. 63. 
(79) Elnnstadt. "Burocracia y desarrollo polftlco·. p. 99. 
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dad de asimilación. Adecuar las insti tudones y su C:1ctividad a las exigencias 

sociales nuevas, es perfeccionaL· 1as tccnolo::1ías del poder estatal. 

La especialización y diferenciaclón estructural también implica la creación 

de nuevas instituciones. Esto es muy t·c]P.vante, pues también explica el creci

miento y expansión del p::x1er e::;tat.:i.l. 

Es la razón de Estado lu clave que petmite que el Estado caro 
centro de pxler con autcx.letenninación y autonanía, transite -
por los caminos que amplían sus fuerzas y capacidades. { 80) 
Es medio que ~rmilc ,\!..:recentar las fuerzas internas procuran 
do que los resortes del poder sean encauzados de forma tal --= 
que impidun un de.sb::wd.:lmicnto que se traduzca en poderío, no 
en poder regio. (81 l 

Si bien la dinámica de 1-ls fuer...,1s soci.:ilcs impulsa a la mayor difcrenciu.-

ción y especialización e~trucl JJrdl, l.i necesidad que reside en el fondo es ld -

de conservar el gobierno ·~··tdtal sobre ld sociedad. cada institución nueva que 

se crea, aumenta el poder del Estado. JJunLington ha dicho: "La incorporación de 

nuevos grupos al sistcm.:1 político si<Jnif icd, en rigor, la expansión del poder de 

éste. ,,(B2>cxplica, t.:imbién, que el (·L·oblL'fnu de fondo en los sistemas politices 

de muchos países en vías de roodernir.,ción, consiste en un vacío de peder. Por -

ello "el problema. no consiste en tan..1rlo, sino en hacerlo,en 11ovilizar grupos 

pa.ra la política yan organizar_- su patLicip.:1ción en ella ... {BJ)La razón de Estado 

prescribe una cr-cación coni:;Lante de r .. o-Jer. L.1. diferenciación estructural se oc~ 

pa de ello, precisamente. 

caro ya hcrros visto, en el m.uco de Ja m.xlerniwción y el desarrollo polít.!. 

c..'O, se requiere que para mantener el cqtd libdo del sistema y su gobcrnabilidad, 

el proceso de diferenciación est1·uclural debe ir acanp.;lñado de un pcoccso ccmple 

mentarlo de integración. El propósito de esta Catlplementación ya ha sido anali-

zado: una espcci.::ilización de funcionc-s y estructura inst ~tucional generalmente -

provoca inadaptaciones de las fuerz.:is soci~1les,disturbios y perturbaciones al -

sistema, pues es preciso enfrcnlarsc <.1l1ui:a a nuevos contextos, a nuevas realid!!_ 

des y nuevos proillcm:is. l.J. integn1ción ,:umplc la misión de mantener cohesionado 

al sistQ'l\3 en este tcance de desarrollo, y p:>r ende, de mantener el control sobre 

los grup::>s implicados en los procesos de cambio. Este proceso de integración SU?.:! 

ne una centralización de fUncioncs scx::i.iles, en instituciones ¡:olíticas estatales. 

(80) Uval lc Serrones, Rfcardo; L;, tcoria dc la ratón de Estado y la ••• p. 11.v .. 

1 Bl) ldcm, p. 478. 
(SZ) Huntln9ton, op. cit. p. IJ4. 
l 83} ldcm, p. 135. 
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Así, puede verse facilmcnte que la integración que acanpaña a todo proceso 

de diferenciación corresp.:::inde a una Intima necesidad de conservación del orga

nisrro estatal. Ccrnpone también otro de los cánones fundamentales de la razón 

de Estado. A partir del estudio del contexto político imperante cuando sucqe -

la idea de la razón de Estado en la Italia de Maquiavelo, el Dr. Ricardo Uva-

lle nos explica esta necesidad sustancial del Estado: 

la forma de asegurar los medios de daninación p:>litica, impli 
can que el Estado desarrolle dos rrovimientos que, artículadoS, 
permiten asegurar con eficacia, la obtención y retención del 
pcrler. Por un lado, debe proceder caro fuerza centrifuga para 
eliminar de la sociedad m::derna los enclaves feudales. Debe a 
paciguar y vencer los rescoldos centrados a la nueva vida ~ 
lítica, donde los individuos empiezan a desligarse de las re-= 
laciones de vasallaje y servidumbre. 
Por otro lado, debe proceder caro fuerza centrípeta para atr!!_ 
er a un sólo punto la diversidad de intereses y p::>deres que, 
diseminados en la sociedad, deben ser articulados por un poder 
soberano y regio. ( 84) 

Cano organisrro "vivo•, el Estado crece y se desarrolla cuando crece la so

ciedad; garantiza su propia con!lervación conservando estable la sociedad, y a

daptando sus medios de dcminación a la situación siempre cambiante de la soci~ 

dad. En fin, el Estado se caracteriza por un permanente dinamismo de su acti

vidad, la cual dirige tanto a expJndirse en el cuerpo social, cc:m::> a mantenerse 

ºvivo". ta modernización así vista, es sólo un proc<?So que se implementa para 

asegurar el prcdaninio y la expc1nsión del Estado. la razón de Estado ha establ.!! 

cido, mucho antes que la teoría de la m:xlernización, esos mism:>s prli:ncipios de 

conservación y crecimiento p:>lítico, y en ellos "enseña cáro utilizar la con-

tundencia del p:Xler estatal atcnc:Ucndo al principio vital de conseLvación."(BS} 

Si la razón de Estado pretende una sistematización del conocimiento para -

mantener el peder estatal, y con él al Estado mismo, la teoría de la m:x1erniZ;! 

ción sistematiza conocimientos similares para preservar un sistema sociop::ilít!_ 

co estable y gobernable. Estabilidad p:>lítica y retención del poder son en el 

fondo y desde la perspectiva del Est.:i.do, un misrro asunto. El proceso de mcxter

nización,por ello, debe ser parte importante de la mc:rlerna teoría de la razón 

de EstadOa 

{84} Uvalle Serrones, Rfcardo; !!_teoría de h razón de Est•do y h •••• p. 18. 
(85) Jdem, p. xov. 
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Los teóricos de la m::dernización han señalado un aspecto i..m¡:ortante que d~ 

be acanpañar a todo proceso de cambio y desarrollo político: la movilización de 

apoyo para las medidas poli ticas m::xiernizadoras. t.as inconformidades que la we_ 
dernización de estructuras ccasiona en ciertos grupos sociales, canpranetidos 

con intereses muy específicos, y que se constituyen en obstáculos para el cam

bio, hacían indispensable que el sistema sociopolítico a través de su "centro 

institucional" (o Estado) se "adiestrara" en el "arte" de rrovilizar el apoyo -

social suficiente para vencer esas resistencias al desarrollo. 

La razón de Estado, por sus peculiaridades prácticas, ha sido generosa en 

detallar técnicas para conseguir esa m::ivilización de aliados y apoyo político; 

precisamente es esta una de sus principales materias de ocupación. 

Ws medidas modernizadoras que deben i.mplerrentarse en el seno de los orga

nisrros estatales, requiere del ap:::>yo 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 IT'OVilizar ese .:ipoyo 

latente en la sociedad; de ser mínima tal capacidad, los riesgos de la inesta

bilidad o surgimiento de perturbaciones sociales son muy grandes. Utilizando la 

figura del príncipe -principal tneeil.nisrro de autoconsetvación de los primeros E2., 

tac!os modernos- la razón de Estado ha colaborado desde antaño con preciosos CO,!! 

sejos o reglas para asegurar apoyo social incondicional de ciertos grupos socia

les. En primer instancia,es obvio que esa capacidad de m:ivilización requiere de 

una gran dosis de astucia y h.1bilidad: 

la astucia de un príncipe reside en la forma que Sl.lll\él ap:iyos -
para el Estodo; de su capacidad para eludir obstáculos y de ha 
cer cumplir la voluntad política del Estado, obteniendo de loS 
súbditos confianza, credibilidad y aceptación. {86) 
También la habilidad del píncipc estriba del rn:.:xlo en que suma 
al vigor del Estado, el ap::iyo, la confianza y obediencia de -
las clases. Negociar con estas relaciones de poder que no J,15-
tirnan al Estado, contribuye a acrecentar el mando politice del 
principe.{87) 

Pareciera ser que el secreto o factor canún inherente u teda forma de cons~ 

guir apoyo social para las medidas políticas cs~Ificas, reside en la confian

za que el Estado y sus dirigentes inspiren en los gorernados. Credibilidad, le

gitimidad, consenso, pueden ser los mil nanbres o caras que adopte esta confia!!_ 

za. De ahi la .imfx?rtancia particular que la razón de Estado desde siempre ha -
(86) (dera, pp. 39-40. 
187) ldem, p. 51. 
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concedido a este factor. Hasta el m.3s elemental sentido canún identificaría a 

la cx:nfianza con, en primer instancia, el prestigio de los dirigentes estata-

les. 

CUidar su prestigio cerno dirigente del orqanisrro estatal es ~ 
ra el príncipe tarea prioordial y for:JT\:); efectiva para cautivar 
en los súbditos la estimación, el reconocimiento y los ap::>yos. 
la fama dañina se genera con la debilidad e irrºesolución de los 
asuntos politlcos.(88) 

La p:isibilidad de novilizar apoyo para el Estado supone una condición fund!! 

mental respecto a la situación de las fuerzas sociales canponentes del sistema: 

el equilibrio de p:rler. Es preciso, partiendo de una especifica realación de -

fuerza sociales,cc:n:1.ucirlas mediante la actividad estatal, a una nueva situación 

balanceida. El equilibdo pe.emite la gobe.mabilidad, y si recordamos que, en la 

ccrrp:>Sición del po:ier en un sistema sociop:ilí tico, el que no es aliado es en~ 

qo, la cuestión de la consideración de intereses particulares y en discordancia 

cal el interés general del Estado, reviste una imp:>rtancia suprema. 

El ¡xxier, caro relación social, es objeto de disputas que no -
descansan. Desde la perspectiva de la razón de Estado, el po
der es la suma de fuerzas que tienen su origen en la canposi-
ción de intereses contrapuestos que viven en condiciones de ca 
rácter histórico en la vida misma del Estado. 'J'oc.a il éste do--:= 
tarse de loe medios para luchar con eficacia ante sus rivales 
para no perderlo. { 89) 

Es frecuente que la novilización del apoyo social ,para las políticas del ~ 

tado, no sea la única opción para cu:nplirlas, y aún puede no ser la más adecua

da. La fuerza debe ser la alternativa a aquella técnica de gobierno o, mejor -

aún, su canplemento más adecuado. 

la fuerza del príncipe se utiliza para daninar con mandamientos 
estatales aquellos intereses que se resisten a ser convergentes 
con los intereses del Estado. La fuerza no es equivalente a ti
ranía, despotiSITO o arbitrariedad.(90) 

I.a rocwilización de apoyo o el equilibrio elaborado de fuerzas sociales, son 

indispcmsables para garantizar el Clltlplimiento de las medidas pol iticas que pr!:_ 

tenden modificar la estructura institucional del Estado; tan es esto así. que -

si la irresolución del organiSIOO estatal permitiera el crecimiento desordenado 

~e intereses ajenos a los suyos, pondrían en riesgo su autoncrnía y su propia ex.!.,s 

tencia. 

(881 lde11 0 p. 54. 
{891 lde.11. p. 477. 
(90) lde111 0 p. 41. 
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eludir e intlulr sobrl.! los factores de acontecer político, pe.E, 
mite que el príncipe i,,ea elemento detecmlnante, no subordinado 
a los intereses preval0ricntcs en la sociedad.(91) 

3.2.3. La M::xlernizaclón y la llón:inistración 

Pública. 

La idea de la retroalirnantación en la interpretación sistémica de la n-ode.,E 

nización, supone la existencia de dos m::xncntos fundamentales en dicho proceso~ 

la intervención del Estado para crear fuerzas sociales y desarrollarlas con pl.!:!. 

nitud en to::los los órdenes (cr.onémico, social, político, etc.); y la creación y 

adecuación de instituciones qu .. , asicn1 lan y respondan a las exigencias sociales 

que elaboraron aquellas nuevas fuerz.Js sociales. En la tooria del Estado esta -

retroalimentación corresponde a la sep.:iración de funciones en el seno del pro

pio o~anisrro estatal, por medio de la cual ciertas instituciones que poseen -

determinadas características serían n'stxmsablcs de desarrollar las fuerzas s2 

ciales existentes en la sociedad, y otro tipo de instituciones ser.5.n capaces de 

controlar y encauzar el creciente movimiento de esas renovadas fuerzas sociales. 

Idcntiflcam::>s a estos dos aspectos con la Ciencia de la Policia, y con Ja razón 

de Estado, respectivamente. 

Nos interesan, ahora, esas instituciones .idministrativas que tienen los el~ 

mentos necesarios para influir sobre el desarrollo de las fuerzas sociales, y -

de las cuales conoce la ciencia de J.J. r:.<>licia, o la moderna ciencia de la admi

nistración pública. 

En primer instancia, es necesario (.•ntender que el propósito de todo proce

so de m::xlcrnización es la estabilidad y conservación de un Estado y su socíedild, 

pues en el fondo se pretende la adaptación de las estructuras para poder sobre

vivir. La manera fund~ntal en que. el Estado se conserva es creciendo y engr'3!!_ 

deciéndose, pues asi evita que el din5mico desarrollo de 1a sociedad lo rebase .. 

Para fortalecerse el Est.1do debe u traer a su seno a nuevas fuerzas sociales, a 

nuevos grupos políticos y nuevas idea~ gue lo renueven constantemente. Para e

llo es indispensable que el organismo estatal participe decididamente en el de

sarollo de esas fuerzas, pues su cn.'( .. :imicmto será también el crecinúento del ~ 

tado. F.n este contexto, se ccrnprende ahora que la administración pública, res-

ponsablc de desarollar así los CClnponentcs de la sociedad, sea la "punta dP la!) 
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zaº de los procesos de m:xlernización y pdncipa.l responsable de1 fortalecimie.!!_ 

to y conservación del Estado. 

La policia es un ccmplejo conjunto de acciones, técnicas y Pr.2. 
cesos preventivos, estimulantes, correctivos, organizativos y 
represivos, encaminados a fortalecer al Estado p::>r la vía de 
la.~nutriCión material, rrcral e intelectual de la sociedad ci-
vil. (92) 
••• su tesis medular gira en torno a dos facetas estructurales 
estrechamente interconectadas. Una proporciona beneficios ple
nos a los individuos. Otra. ouP de elloi:> P.\ F.stado obtenga los 
elementos constitutivos de su vida, mediante la nutrición ,de -
sus a-etaOOlismos políticos y administrativos.(93) 

La policía y su ciencia, es la precursora y m:>ldeadora de la actual admini~ 

tración pública.Pero ·sobre todo, ha plasmado en esta hasta su esencia, aqui:o . 

idea de actuar para el d0sarrollo de la sociedad, con la firme convicción de -

que ese desarrollo redundará en el crecimiento y afianza.miento del propio Es":;,!_ 

do. Bien ha dicho el Dr. Uvalle al afirmar que 

la ciencia de la p::ilicia es una tecnología fundamental.mente 
positiva y prcductiva que plasma en la sociedad acciones que 
tienden a que las fuerzas internas del Estado alcancen su -
plenitud y dc::;arrol lo consistente. ( 94) 

No se trata, de ninguna manera, dP. utilizar viejos conceptos para explicar 

nuevos problemas. Pero sí de rc-<:.-ncontrc1rnos con la esencia del significado de 

las instituciones que hoy nos circuncJ;in, para entender perfectamente sus pr~ 

sitos y, a partir de este entendimiento, mejorar su ~ctivldad. De este modo -

nuestra actual administración públicd lleva en su esencia aquel viejo propósi

to de la policia. 

Con esta forma de actuar sobre la socicd.:id, desarrollándola, la admlnistr!!, 

ción pública está respondiendo positivamente a las demandas que han hecho al -

sistema diversas fuerzas sociales, y <11 mism::> tiempo las está impulsando hacia 

un nuevo estado de bienestar scx::ial, desde el cual elaOOrarán nuevas y difere.!! 

tes exigencias. El circulo sistémico es perfecto. 

Esta parte del mecanissro de retrCJlimcntación del sistema, reviste una si,!! 

gular .t.mp:)rtancia, pues al responder a las necesidades sociales, la administr!!_ 

ción pública está modific..indo o ampl iundo su actividad. Es, entonces, la acti

vidad de la administración pública lo que es objeto de rocdernización. Se puede 

entender por este proceso que nuncci será. disminuida esa actividad, pues las --

191) Idem, p. 41. 
192) GuC!rrcro. Ornar¡ Las ctcncfas de _la adatintstractón en el Esto111do absolutista, 

rontdmara, México 1986. p. 215. 
(93) Uvalle BC!rrones. Ricardo; "Origen, cobertura y objetivo:; de la ciencia de· 

la policfa", Cuadernos unfversftarfos, "" 4, mayo 1990, Universidad AutónE,. 
ma de Daja california Sur, p. 34. 



IJClJA 161 

exigencias sociales tienden naturalmente a incrementarse. Al contrario, la ac

tividad de la administración pública se desarrolla constantemente aumentando -

sus árrbit.c.s, su magnitud y su calidad. 

Ese afán de la administración pública -su carácter de policia- por desar.r:::2. 

l.lar las fuerzas sociales del sistema, se identifica categóricclmellte con aque

lla liberación de recursos sociales que acx:rnpaña a la diferenciación estructural, 

en el proceso de m:xlernización. Para conservarse y crecer, el organismo estatal 

requiere nutrirse de recursos materiales y, sobre tcxlo, humanos que en su cons

tante movimiento y circulación realizan nuevas funciones con miras a su propio 

desarrollo social y con él al del Estado. Resultaría absurdo que un Estado pre

tendiera permanecer, en una scx:iedad donde los recursos que generan las fuerzas 

sociales estén de antemano canpraretidos con otro tipo de asignaciones, diver-

sas a los intereses del Esta.do. 

Esta liberación -o secularización- de recursos sociales que aparecen neces.!!_ 

riamente en todo proceso de mc:dernización es, en el fondo, el propósito últino 

de la guía que dirige el desarrollo sociopolítico impulsado por la administra-

ción pública. Es, por lo tanto, una necesidad ineludible del Estado que quiere 

permanecer. Estudiando los procesos de modernización _que· Eisenstadt llama "i!!!, 
perios postcoloniales" o "nuevos Estados", ha determinado esas necesidades o -

(actores que determinan el surgimiento de los procesos de cambio en tales sist!:_ 

mas, dentro de los cuales la liberación de recursos tiene un papel protagónico: 

a. la constante necesidad de diferentes ti(X)S de recursos por 
parte de los gobernantes, y especialmente su acusada de-
pendencia respecto a diversos recursos de carácter "flexi
ble"; 

b. los esfuerzos de los goOOrnantes por mantener sus propias 
posiciones de control, tanto en lo relativo a la legitima 
ción tradicional, caro a un control político efectivo so--
bre las fuerzas sociales más flexibles: 

c. la aplicación en la mayor parte de estas sociedades de lo 
que se ha designado con el nanbre de primat der l\usscnpoll 
ti.k y la consiguiente sensibilidad extremada de sus es---
tructuras internas respecto a las diversas presiones exte
riores y a la evolución cconémica y política internacional; 

d. el desarrollo de diversas orientaciones y objetivos autóno 
mos en el seno de los estratos fundamentales, y sus consi= 
guientes exigencias respecto a los gobernantes. ( 95} 

Resp::mdiendo a estas condicionantes, los Estados se apoyan sólidamente en -

sus administraciones públicas (o burocracias caro les llanu F.iscnstadt}, para g~ 

(94) Uvalle. Rfcardo¡ La teol"h de h l"uón de Est•do y h ••• p. 501. 
(95) Ctsenst•dt, cns .. yos sobre el ca•bto socf .. J. •• , PP.JZ·JJ. 
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nerar el cambio requerido en las estructuras institucionales y la sociedad. Es 

obvio decir que la libe.ración y cooptación de recursos sociales, es la más apr~ 

m.iante de las tareas en toda aTipresa de rrodernización. No es casualidad, ente~ 

ces, que 11en los imperios históricos, las administraciones burocráticas abast~ 

cieran a los gobernantes con los recursos básicos que necesitabln y participa

ron en la forroolaci6n de los planes pollticos."< 96 >ror cierto, es muy probable 

que, ccrrc lo afirma. Eisenstadt, la extensión de las burocracias en sociedades 

m::rlernizándose, tenga una estrecha relación con su necesidad de recursos socia 

les y de garantizar la eStabilidad política. ( 97 ) -

La acainistración pública de todo Estado en roodcrnización, en su vertiente 

de ¡x>licia, busca desarrollar las potencialidades del individuo que vive en S!?_ 

ciedad, pero no un aspecto de esa vida individual, sino todos los que la confoE_ 

man. &s decir, la ¡:olicia quiere tul desarrollo integral del individuo, y en t~ 

dos y cado WlO de los factores de ese desarrollo, le brinda apoyo Cundanental. 

En este mism:> sentido, un sistsna sociopolítico al nn:Jernizarse trata de alca~ 

zar la liberación de recursos sociales en todos lo órdenes: econémico, político, 

social, etc. Intenta disolver teda COTipraniso que las fuerzas sociales manten

gan y que les impidan rroviliza.rse en ªEX'YO al fortalecimiento del propio .Esta

do. Todos los recursos son necesarios para el Estado; y por e) lo, todos deben 

estar libres para su ccmpleta disposición en favor de él. 

Bajo esta doble tendencia (la del propósito de p:>licia y la liberación de 

recursos para la administración) se puede apreciar un decidido prop5sito de la 

administración pública por expandirse e incursionar en tOOos los ámbitos de la 

sociedad: el fortalecimiento del Estado asi lo exige. Se trata, así, no sólo -

de la intervención del Estado en la sociedad, sino también de la ccnt.ralización 

de funciones sociales en la estructura del propio Estado. Tenernos que decir que 

ese afán p:lr desarrollar la sociedad, es un factor imp::>rtante para el proceso 

de rrodernización, pues obliga a la diferenciación estructural: única via para 

la expansión de las instituciones del Estado en la sociedad, es decir, pa.ra 

la institucionalización. 

&ste proceso de concentración de funciones sociales (o de poder) en las -

instituciones estatales, no es sinónimo exclusivamente de centralización üdmi 

ntstrativa. La concetración del pcxler puede apoyarse (y de hecho lo hace) en el 

196) Etsenstadt. "Burocracia y desarrollo pol ftfco", p. 105. 
197) lde•. pp. 101·102. 
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proceso de dcscentralizac.ión ad.minisLrat:iva pa..ra peder influir mejor, y direc

tamente, sobre los grup::>s o fuerzas sociales. Lo importante aquí, en tc:Xlo caso, 

es que la administración püblica crea y desarrolla nuevas funciones para incu.E, 

sionar y dirigir el crecimiento sociopol itico de la sociedad, con el propósito 

de liberar recursos par-a el Estado, pn::cnovicndo la felicidad de los integran-

tes de la soc::icdad. Por ello, la adm.i.nistración pública adquiere, dHerenciánd2, 

se en su conjunti;;i un carácter multifuncionul: 

la cob2rtm·a mu1t1 facét ica de las acciones de la policía -
dan cucnLa de la.s necesidades diversas que el Estado tiene 
gue cwnpl it· p.:ira beneficio de los individuos. La acción ad

.'. ministr.:it-jva del misiro, organizada bajo el concepto de la 
p:ilicia, dPnota que la sociedad tiene en ella lil base lnsu~ 
tiLuible ¡:xu:J a~,c'gt1rnr la reproducción de sus condiciones y 
relaciones rle v1•.l:l.('"!8) 

La capacidad pluridiseiplir1 . .ic de l~1 .-itlministración pública tiene una estr!:, 

cha relación con l.:t nec.~.sidad d'=' di[crenciución estructural universal, en todos 

los ámbitos que co:ufJOnen d un sistema en 11x.x.lcrniz.Jción. A las fuerzas que ya -

canponen al sistema, la m:xfornización U ene cano tarea .Jgrcgar nuevos grupos -

que lo revitaliza a aquel. Jluntington y.t t'Xplic,"lb.o> que 

la 1ocderni:rnción implica, en gran medida, la multiplicación 
y diversificación de Lis fuerzas sociulcs C' .. n la sociedad. -
Los .Jgcupainicnto::. de p..:in•ntcsco, r.Jcialcs y r-elic;iosos son 
canplcmcnt.1dos f-1.)r lvs que se fo.t.ma.n ~n torno de los yrup::>s 
de cx:upa.cioncs, rl.1ses ~~ocialcs y espccializaciones.(99) 

Esto nos lleva a car-actcrizar la ct;1._~n::ia de la administración pública con 

una tendencia pennancnte a la modern i zcición, Puesto que son las per-encmentc -

cambiantes fuerzas socjalcs l<ls que con su camb.io esencial mueven a la adnú

nistración pública a proveerles de lo necesario para que cont inuen con su ini!!. 

terrumpldo desarrollo, esta estructura or1ministrativa está obligada can:> en -

un canprcrniso a responde.t." a e5e din•unisno al misiro ritrro, m::xlificando sus pro

cedimientos, sus .:ictividt1dcs y su c:-;Lructura. Así, u.n.:t administcación pública 

que no se encuentra en pernunente no.:Jcrni 7.aci.ón (adnptación), deja de tener r~ 

zón de existencia. 

(98) Uvallc, Ricardo; La tcorfa dela razón de Estado la ... p. 399. 
(99) Huntfngton, op. cit. p. za.• 
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CAPlTULO 4: 

LOS PROCESOS DE MODERNIZACION EN MEXICO. 

4.1. Los Antecedentes de la Modernización 
en México. 

A pesar de que es bien reconocido el gran prop5sito modernizador en 

gran escala que ha cunpl ido la Revolución Mexicana de 1910, esta no coosti tuye 

el único ni el primer pi;oc;eso de rrodernización que se ha establecido en este -

país. Durante el período en que la Nueva España constituia una colonia de la -

corona española,se realizó en ella llna profunda reforma p:>litica y administra• 

tiva inspirada ¡x>r la Casa Real Borbónica en el último cuarto del siglo XVIII, 

y concretamente ordenada por Carlos 1 I J de España .. 

Al contrario que la casa reinante que le presidió -la de Austria- los Bor

bón introdujeron una sólida centralización en la estructura política y adm.ini!!, 

trativa, siendo esta -caro ya henos vislo- una condición sine qua neo de la mo_ 

dernización. Las refocmas de José de G:llvez, visitad_or de Esptlña que llegó a e.!!. 

te país a finales del siglo XVIII, tendieron a ampliar la actividad del Estado, 

procurando una concentración del poJer en su orqanisro: así, se suprimieron -

concesiones y se establecieron unn variedad de estancos de Estado que le repor

taría ingresos considerables a la Hacienda Pública. (l)Los cambios que se intro

dujeron revisten un carácter histórico y son el primer basamento sobre el que -

se constituiría el pennanente proc:cso de m.:dernización del Estado mexicano: 

estas reforn'lils ocurrieron, hay que recalcarlo,en medio del -
mis formidable y vigoroso proceso de rn:dernización universal 
auspiciado por el .:ibsolutiSITO ilustrado. A pesar que la re-
forna bortónica fué tardía, inmadura e incanpleta, llegó a 
tiempo caro ingr:t.."Ó.iente esencial de la mc::dernización de lo 
que en breve plazo sería la nación mexicana. (2) 

Ya en el México independiente, los intentos de m::derniz.ar al país de manera 

acelerada,se sucedieron con extraoL·dinaria frecuencia aunque con rruy magros re
( 1) Cfr. Guerrero, Omar: "Modernización del cstac1o meJi>icano" pp. 14·16. 
12) ldem. p. 16. 
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sultados. si bien hay que reconocer que la actividad pública nunca ha dejado, 

desde entonces, de acudir a toda oportunidad de m:dernización que se le ha -

presentado. t.ucas Alamán retan.5 el reto, tratando de conseguir la moderniza-

ción del sistema socio-econérnico mexicano a través del fanento a la industri!!_ 

lización, pero sin m:xlificar de raíz la situación de la propiedad que en aque

lla época monopolizaba el clero. El desarrollo de las fuerzas ¡:orductivas -otro 

propósito de la m:dernización- fué el objetivo de los programas alam:mistas -

que oo t.cmaron en cuenta las otras necesidades de la rn:idernización: la centra

lizacién ¡:clitica y la secularización generalizada. Y fueron precisamente es

tos dos últinDs objetivos los que perseguirían los reformista que se sucedie

ron en el maodo del país. 

El intento de 1833-1834 de estos reformistas no fructificó, pero sí deja

ron un precedente para los que les sucedieron en el m.isno propósito. "Los rc

fonnietas fueron derrotados en su primera lid contra la sociedad estamental. 

Pero en su segurda confrontación obtuvieron un triunfo cx:::rnpleto." Este perio

do dió CllerpO y consistencia real a otra condición de los procesos de m:iderni

zaci6n: e1 liderazgo de una élite que conduzca e impulse dichos procesos. La 

generación de Juarez cumplió sobradamente esta. condición. 

A partir de 1855, el proceso de secularización alcanzó su -
cenit y la modernización del país su m:mcnto decisivo: fueron 
suprimidos los fueros, la propiedad raíz (uc desrurortizada y 
luego nacionalizada. ( 3) 

El Estado se hacia sobe.rano y p:>deroso a partir de su autonanía respecto 

a la Iglesia, y de la centralización del poder y funciones que había consegu.!_ 

do. Oentro de este proceso de fortalecimiento estatal inicial, un paso impor

tantísimo fué el de "arreOOtar" al clero la administración de servicios soci~ 

les fWldamentales caro la beneficencia pública y el control de los cancnterios. 

El Estado era ya el director de todos los ámbitos de la sociedad civil. Sin -

embargo, la cuestión cconérnica nunca ha avanzado al núsrro paso que lü lll:ldcrn.!_ 

zación política, por lo que la resolución de las necesidades para el desarr2 

llo econánioo fué el principal prop5sito del perícdo siguiente: el porfiriato. 

México era un país nn:lerno, ¡:ero econémicamente sub::Iesarroll.J 
do todavía. El porfirism:i, que siguió a los diversos gobier
nos liberales, se esforzó por acortar la brecha econáni.ca ( 4) 

La estrategia de rrodernización y desarollo econémico que estableció el po.E, 

firisrrc, fue extramadamente costoso, pues al enajenar importantes recursos "!!. 

(3) Jdeai, p. 17 .' 
(4) lde11, p. 17. 
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cionales en favor de extranjeros, limitaba el campo de acción del Estado, y lo 

enp::>brecia retirándoles mecUos y recursos que de otra manera deberían fortal~ 

cerlo y al:Urentarlo. Buena parte de las fuerzas sociales no sólo no se desar~ 

llaron, sino que fueron em¡:x:Xlrecidas despojándolas de medios de subsistencia, 

siendo esta la razón que detonó el estallido de la Revolución de 1910. 

El problena de base fué la distorsión del sentido de la ley -
de desaroortización de 1856, que los porfiristas utilizaron ~ 
ra dcsp::ijar a las ccrnunidadcs indígenas y a las rancherías ~ 
bres, fonnando una clase de terratenientes.(5) -

4.2. I.ae P.roceso6 de 1'biernización del 

Estado~ (1917-1990). 

los procosos de nrloe.rnización que se han establecido en México, difieren -

un poco de los esquemas ideados p:>r los "nodernólogos" clásicos. Según estos, 

y de acuerdo a la teoria de la ncdemización y el desarrollo p:>lític:o que h.!;_ 

nos analizado, las necesidades de adaptación y sobrevivencia del sistrnia p:>li 

ticosoc:ial determinan la realización de una intensa diferenciación y especia

lización de funciones, que tienden por un lado a "infiltrarse" en tcx:1os los ~ 

bitos de la vida social, y por el otro a dcsat"rollar integralmente las fuerzas 

sociales que canponen al sistema. Sin embargo, estos procesos de diferenciación 

y especialización suelen traer caro conse<:uencia inmediata una gran inestabil.!, 

dad social y política, que con frecuencia se traduce en ingob::.?rnabilidad para -

el sistena. Por esto, alterno a los prcx::esos cit..,dos, el de integración cuya -

manifestación más clara se encuentra en la centralización que gdrantize el co~ 

trol sobre dependencias, instituciones y organisnos públicos, y a través de e

llos, garantize también el control sobre las fuerzas sociales, es citado por -

los teóricos de la modernización caro el paso siguiente en el programa de la -

modernización. 

La historia de Méxlm h~ probado la eficacia de los procesos de m::derniza

ción, pero siguien:Jo un proceso inverso. Es decir, aquí la trodemización ha c.2. 
menzado por wi intenso proceso de integración o centralización que fortaleció 

un Estado nacido debilitado por otras corporaciones, y posteriormente o de ma-

( 5) ldem. p, 17. 
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nera alterna, se procedió a una difct·enciación y especialización de funciones 

político-administz:ativas que tenía cano propósito irunediato el de concentrar 

el p;xfor disperso, en el organisrro del Estado. Asi aumentó paulatinamente el 

núrrero y la especialización de las dependencias, organisros e instituciones 

(Xllíticas y administrativas con el objetivo de extender en toda la red social 

la influencia prarotora y estabilizadora del Estado. Esta forma en que deri-

van la diferenciación y especialización estructural, del proceso de centrali

zación y concentración del poder, se entiende claramente si recorrliUOOS las -

característlc.as de intensa negociación y formación de alianzas, que fueron n_!! 

cesarlas para la construcción y nacimiento del Estado revolucionario¡ y que -

no revelan otra cosa que la dispersión y fragmentación en que se encontraban 

las fuerzas sociales en aquel rn:rnento histódco. La integración (centraliza-

ción-concentración) y la oonservación de la unidad, han sido desde su nacimie,!! 

to el problema fundamental y prioridad que guía las políticas del Estado mexl. 

cano a partir de 1910. 

4.2.l. Integración. 

En México, un problema constante y siempre prioritario a lo largo de toda 

su historia, ha sido el de la gobc?r.nabilidad. Pareciera ser esta una nación de 

fuerzas sociales permanentemente contrapuestas. No se entendería de otro modo 

la preocupación constante del Estado por conseguir y afianzar la integridad de 

los grupos sociales del país. La unidad es el vocablo que encontrruoos en .tcdo 

el discurso pJlítico del Estado rrexicano; aún m.5.s, es una necesidad política 

para los dirigentes del organisrro est.:i.tal. Hacia esta punto se ha dirigido to

do el prcx:cso de centralización del aparato público, proceso de que se ha ra

cionalizado e intensificado a partir de 1910. La gobarnabilidad es, en suma,-

el propósito últino de la concentración del peder, la centralización adminis

trativa y la especialización de las (unciones. El Estado que surge del movimiC;!!_ 

to revolucionario y de la Ci:>nstitución de 1917, ha buscado y encontrado formas 

y procedimientos eficaces para asegurar la gobcrnabilidad de la nación, y a -

partir de esto p:xlcmos orientarla y dirigirla en su propio desarrollo. 

Qnar Guerrero ha coincidido, junto con muchos autores que hablan del tera, 

en que la Revolución de 1910 marcó el inicio de un modelo exitoso de ao:lerniZ!_ 

ción. "Su éxito se debió 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."( 6 ) Es esta extraordinaria capacidad de gobie.E_ 

no {reconocida histórica e internacional..rrente) el priirer gran logro de la Re

volución mexicana. Es una capacidad de gobierno que, basada en la concentra-

ción y centralización del ¡x:rler social, ha conseguido ser dinámica caro el -

desarrollo misrro de la sociedad, adaptándose a esta para no perder estabilidad. 

La capacidad de gobierno no es continua, sino gradual. pu,!! 
de ser más o menos eficiente atendiendo a la situación de 
la sociedad en la cual actúa, pues en. ella tiene su princi 
pio vital. El grado de gobierno está determinado p:1r la e= 
ficacia en la realhación de los deberes históricos del Es 
tado, hoy día, en la m::dernidad en curso, identificados cOn 
el desarrollo econémico,el bienestar social u las liberta
des ciudadanas. ta capacidad de gobierno consiste en cier
tas fclcul tc1des y p:dereio; del Estado, algunas inherentes, o 
tras adquiddas. las pr.lmeras se refieren a a la soberanra 
y son inalienables, las segundas han sido el producto del 
desanollo histórico y son variables de país a pais.(7) 

De esta manera las facultades int1ercntt."S de la capacidad de gobierno fo.E:, 

man la esencia del Estado, y constituyen el "minirro" a partir del cual se pu~ 

de golx?rnar, pues la "viabilidad nacional descansa en ellas"; son por lo tan

to invariables. En cambio, las facultades adquiridas ele que disp:::me la capac,i 

dad de gobierno estatal, se van acl.Unulando históricamente, y en la medida en 

que pueden aumentar la fortaleza y gob2-rnabilidad del Estado, pueden signifi

car también la medida del nivel "óptirro de la cap:icidad de gobierno." Muchas 

de estas facultades adquiridus pasan a determinar y caracterizar a tal punto 

al Estado, que se convierten p:>r tanto en Cacultades soberanas. 

Casi todas ellas han 1 igado constitucionalrnc.nte al Estado 
y la rectoría del desarrollo, lo hnn hecho responsable del 
bienestar social y el garante de los derechos sociales e 
individuales, cerno deberes del Estado. En nuetro pa.is, es
tos deberes, en lo esencial, nacieron de la Revolución de 
1910. (8) 

ta historia de la centralización y concentración del poder en México, es -

la historia del esfuerzo estatal por incrementar y asegurar la capacidad de 92_ 

bierno. Desde su nacimiento, el Estado que surge de la Revolución de 1910 ex?.! 

rimentó diversos medios y recurl:>oii para .:unpliar sus márgenes de maniobra p:>lit.i 

ca y, antes de concentra ese en la construcción de la sociedad industrial {obj..=_ 

tivo esencial del Proyecto Nacional llistórico), debía obtener el control y la 

(6) Guerrero. Omar; El Estado •a1estdtlco ante h prhatt.zac1ón. manuscrito, 
HCxico 1990, p.ll. 

(7) ldcm, pp. 11·12. 
(8) tdcm, p. 12. 
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estabilidad de las fuerzas sociopilíticas que habían surgido en tc:do el país. 

CCln::> ya herros visto antes, la construcción y consolidación del Estado mexi:_ 

cano a partir de la Revolución de 1910, siguió un camino de dos etapas bien di. 

ferenciables: 

Para poder caracterizar al tipo de Estado que surgió en Mé
xico a partir de la Revolución de 1910, es necesario consi 
derar que su desarrollo está marcado por dos etapas funda::'
metales. La etapa de su propia estructuración, que abarca -
los veinticinco años que van de 1915 a 1940 -fecha en la -
que eno:xitram::>s un Estado ya con.solidado-, y la etapa que -
parte de 19140 y llega hasta la fecha, en la que el Estado 
fWlCiona en corxliciones 'nonnales", es decir, sin la situa
ción de guerra civil de la cual surgió o el peligro inminen 
te de ella. (9) -

Es cierto que, para el proceso de integración la primera etapa del Estado 

mexicano de 1917 resulta rm.JY importante, pues en esta es que la centralización 

y oónoentración del poder recibe su primer y más decidido impulso. Y es así -

precisamente porque la necesidad de gobernabilidad era más apremiante que nu.!!. 

ca, en el periodo de 1910 a 1940. l>.lrante estos narentos las fuerzas sociales 

se encuentran en permanente confrontación, hasta el punto en que surgió una de 

ellas con la capacidad de imponerse, primero, y actuar caro árbitro de las de

más, despues • 

los alton mandos de los ejércitos triunfantes se hallan en 
una nueva situación política, que los impulsa a ampliar y 
profundizar su relativa. autonanía frente a las clases socia 
les -dcxninante y daninada, por igual- y que los transforma.
paulatinamente, en una burocracia. (10) 

En esta primei etapa de intC9ración,rcalizada por el Estado mexicano que -

anerqe de la Revolución, la primera concentración del poder se verifica en to.E, 

no a un grupo hegesrónico victorioso de la lucha armada, y sobre un uní verso de 

fuerzas sociales en c:onstante confrontación que le permite a aquel un alto gr!!_ 

do de autonanía, y algo de gobernabilidad (aunque no la sufuciente aún para -

inst.i:unentar las reformas a la actividad del Estado). Es esta la situación que 

impera antes, y un pxo despues, de la Constitución de 1917. 

El vacío político provocado por la destrucción del Estado 
liberal oligárquico es cubierto por una coalición de fuer 
zas, precaria y contradictoria por su naturaleza multiclii' 
sista, pero bajo la jefatura más o menos firme de una bu-=-

,.-,-----..,...~roc=racia p:>litiCCMnilitar. ( 11) 
(9) Hu1cuja 0 Harto: Woldenberg, José; Estado v lucha polftlca en el Mé-xfco actual, 

El c1b11ltto, "éxico 1981, pp. Zl-22. 
{lo) leal, Juan Felipe; Nfxtco: Cstado, bur"ocracfa y srndlcatos, [1 caballfto, 

Hhtco 1982, p. 36. 
( 11) Jdem, p, 34. 
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Esta situación de inestabilidad polítco-social inicial, y que se asaneja 

bastante al estado de naturaleza o de guerra de Hobbes y Locke, y que precede 

a la consolidación y puesta en vigencia del contrato social, es, cono lo han 

visto Huacuja y W::>ldenberg, un Estado de cxcep::ión: "es decir es un Estado de 

prolongada transición, que no es sino el camino hacia su propia consolidación". 

cano ya lo hErrDs analizado en el capítulo anterior, es esta un etapa. de int~ 

so aprendeizaje pu-a el Estado, en la cual la calidad de e.xcep::ión es terreno 

fertil para la aplicación de la razón de Estado. No es casualidad, entonces, -

que este haya sido Wl períOOo naturalmente violento. 

Ea, en &l.lni!., la etapa de construcción del Estado y, p:>r lo tanto, de cons2 

lidación de sus fuerzas y unificación de su estructura: es la etapa más intcn

i;a de inteqración. W:lldenbcrg y Huacuja encuentran tres características a este 

inliortante pericdo: 

a. El Estado rrexicano de este período es el resultado de u
na profwlda crisis política, que tiene su origen en los 
últi..nos años del porfirisrro y que culmina con la cabal -
destrucción del Estado existente hasta 1914 ( ••• } la ac
ción "intervencionista" del Estado se encuent.r:a en esta 
do embrionario, y la política estatal se orienta hacia ::
la búsqueda de una amplia base social de apoyo que reque 
ria el nuevo Estado. -
Para lograr este objetivo, la burocracia adoptó dos mcd.i 
das básicas: L El reconocimiento de las clases en pugna 
y su organización por el propio Estado, lo que establece 
"organismos de consulta" de una m..mera institucional, y 
por tanto, legitima~ 2. La adopción de una política de -
"maisas" que busca la satisfacción de los intereses irwe 
diatos de los explotados de la ciudad y el campo. -

b. A esta situación corresponde un nuevo tipo de derecho, 
fielmente reflejado en la Constitución de 1917 y part.!_ 
cularmentc en los Artículos 27 y 123, en los que: 
l.. se dota al Estado de un [XX!er prácticumente ilimita

do sobre la propiedad privada; 
2. se le subordinan canpletamcntc los Pcxleres Leqislati 

voy Judicial al Poder Ejecutivo; -
J. se convierte al Ejecutivo en el árbitro supremo de las 

relaciones de propiedad y traOOjo. 
c. Todo esto desemb:x:a en el fortalecimiento del Ejecutivo 

hasta erigirlo en la rama prcdaninante del aparato del -
Estado. De hecho, la autonanía relativa del Estado y la 
hegemonía de la burocracia son fenémenos que se detentan, 
en última instanda, por el Pcx:ler 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 R!!_ 

volución de 1910, es preciso recordar que el proceso de integarción ha busca

do asegurar una sólida gobernabilidad, antes de pasar a la realización de los 

grandes propósitos del Proyecto Nacional Histórico de México.La integración -

del Estado en este periodo, tiene caro característica fundamental y distinti

va el sustentarse en las aiianzas, la negociación y la conciliación de inte!!!. 

ses. El Estado funciona, caro ya decí.:uros, cano un árbitro con aut.onani.a rel!!_ 

tiva, posición desde la cual puede diriqir la celebración de alianzas de acu~r 

do a sus intereses públicos. 

El esquema de poder que perm.i te a los dirigentes estatales 
llevar adelante la p::ilítica de desarrollo con estabilidad, 
está basado, caro se ha afirmado, en un sistema de alianzas 
politicas en el que participan los sectores medios, los mi 
lltares, los obreros, los campesinos; se agregan además, =
lentamente, los gru¡::os anpresariales nacionales, que des€!!!, 
peñen un papel imp:>rtante mediante las crecientes inversi2_ 
nea, y tambien los grupos de empresarios extranjeros ocu~ 
dos en las actividades industriales, cc:merciales y finan--= 
cieras. No participan en tal alianza ni los grupos oligár
quicos ni el sector externo, particularmente el ocup.:ido en 
los enclaves. ( 13) 

Para Mario Ramirez Rancaño la estabilidad política de una estructura so-

cial tiene cerro uno de sus factores rletenninantes precisamente a este proceso 

de celebración de alianzas: estos son el recurso adecuado para conseguir y -

conservar aquella estabilidad. La estabilidad es sinónirro de consolidación e.!! 

tructural para Rarnirez Rancaño, p:>r lo que su consideración sobre la .irnp:>rta.!!, 

cia esencial de las alianzas para esa consolidación, coincide con los proce-

sos históricos que analizamc:>s en este período de formación del Estado revolu

cionario. Mario Ramirez explica que: 

es por intermedio de las estructuras de dani.nación que se 
logra la canprensión de las alianzas políticas, destacando 
su canp:>sición peculiar y la participación o exclusión en 
ellas de determinadas clases y grupos sociales; asimism:::i, 
a través de las orientaciones que a.su-nen las alianzas pE!C!! 
liares, se advierten los procesos de consolidación o bien
de transfonnación del orden político institucional. (14) 

En este período de consolidación que estamos analizando, de 1917 a 1940, 

puede apreciarse que la did.gencia del Estado tuvo o::mJ prioridad ineltxUble 

la pacificación y control de las fuerzas sociales que se movían en el pais, -
(JJ) Ramirez Rancaflo, Herfo; Crecl•fento econó•lco e tn~stabfltdad polftfca 

• "éatco, UNAH,Hexfco 1977. p. 65 
114)~p.9. 
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integrándolas y poniéndolas al alcance del aparato estatal para su mejor con-

trol, a través de las alianzas y de su organización. 

El análisis histórico estructural planteado deja la iropre-
sión de que el país entre 1917 y 1934 pasó por una etapa -
con peculiaridades eminentemente de tipo político, en la cual 
lo fundamental consistía en la urgencia de los dirigentes es 
tatales por desplegar fuertes intentos por conseguir la far'=' 
mación de las alianzas entre los diferentes grupos y clases 
soc:iales; disminuir el poder carisrnfitico de los caudillos, a 
nulur el predcminio de los grupos oligárquicos y reorientar
e! m:id.elo de desarrollo tradicionalmente orientado hacia el 
cxterior.ClSJ 

En suma, deberros entender que la situación inestablc,de - peligrosa inestab.!_ 

lidad imperante en ~ico a partir de la Revolución de 1910, consecuencia de la 

existencia de nurrerosas fuerzas sociales con relativa autonanía y alguna cuota 

de pc:rler, llevó a la uti li<.aciün de las alianzas coro instrunentos pcx:Jerosos -

para conseguir la integración de la nación, integración que se manifestó en una 

inquebrantable centrali:¿,ación y concentración del p:xicr en el organismo del Es

tado, que le fortalecía.. Si la integración era el propósito de las alianzas po

líticas y econánicas, su resultado fué la centralización del peder en el Esta

do. ESta centralización, caro lo ha visto Qnar Guerrero, abarcó casi todos los 

ámbitos de la sociedad, y se manifestó en todos los recursos, medios, instIUT'le!! 

tos y expresiones del aparato público: 

El centro p:>líticó quedó finalmente fortalecido por los cam 
bios intrcducidos en el cargo presidencial, en canparación = 
con los magros pocleres y canpetencias que le atribuía la Ccns 
titución de 1857. J\hora las EX>tcstados· -presidencj ales se ruñ=" 
pliaban sustancialmente y se erradicaba el fantasma terrible 
del congresisno, que campeó por sus fueros tcx:lo el siglo an
terior. Quedó constitucionalizada la legitimidad de la inte.r 
vención econémica del Estado y proliferaron por todas partes 
las empresas públicas.(16) 

El fortalecimiento del Estado caro centro político, encontró dos de sus ba

s'cs fundamentales en los Artículos 27 y 123 constitucionales de la Carta Magna 

de 1917. Estos artículos son la síntesis de las fuerzas centralizadoras de los 

que el Estado ha echado mano para la integración rocional. ·El Artículo 123 es 

el sustento de la capacidad del Estado para aprovechar las alianzas caro impo;: 

tante recurso de integración, pues al establecer al Estado caro "árbitro" de -

los reclamos sociales y econánicos entre las clases fundamentales (que se expr_! 

( 15) Jdcm, p. 102. 
(16) Guerrero, 0111ar: "Hodcrrtzaclón del Estado mexicano". p. lB. 
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san en el capital y el traba.jo), le concede la posibilidad de dirigir esas rela 

ciones coordinándolas, celebreando alianzas con ellas. <17> -

Por el otro lado, el Articulo 27 constitucional ha contribuido de manera -

insustituible a ese proceso de centralización estat.al e integración nacional, 

al p:iner en manos del Estado la facultad inesquivable de obtener, conservar y 

ldninlstrar los recursos que considere necesarios para la eficaz conducción de 

la. sociedad. Al hacer de la expropiación un medio válido y legitino para el -

Estado,está posibilitando la intetvención del Bstado en la base misma de la s.e, 

cieci.d: en su econania. Desde aqui, la dirección de los procesos sociales ad

quiere una calidad tremendamente eficaz. De hecho, el Articulo 27 de la Const.!. 

tuciéin de 1917, no viene sino a plaSl'Tklr dentro de un orden jurídico lo que pa

ra el Estado mexic.:mo ya era practica harto conocida desde antes del nacimien

to del México independiente: la intervención eoonánica en la sociedad. Caro hcl 

afinnado Onar Guerrero, esta ha sido una lección de la historia de México: 

que el Estado nacional es en esencia intervencionista: que al 
paso del tiem¡x> ha tanado para sí responsabilidades que ata-
i'\en a las perSOf'las, a la sociedad y a la cronania, que su ac
tividad ha tocado, de suyo, la salud, asistencia, la eduC<Jción, 
la colonización, los caminos, el correo, la banca; y que, den 
tro de la vida productiva, donde siempre se ha sentido caro-
en su casa, decidió soberanamente asumir la rectoría econáni 
ca desde 1830, con la formación del Banco de Avío, la cual ha 
sido parte hasta nuestros día, de la econooúa de Estado. (18} 

A partir del Artículo 27 constituciona~,. el Estado realiza una doble función 

centralizadora e integradora. Por un lado tiene la posibilidad de intervenir en 

todos los runbitos de la sor.iedad donde la propiedad pr,ivada tenga algún papel -

que jugar; y par el otro lado le permite concentrar en su organisrro un caudal -

enorme de recursos materiales para su actividad, y que le fortalecen .. Esencial

nente, el Artículo 27 le confiere al Estado el control absoluto sobre la propi~ 

dad pública, y la capacidad para establecer límites y condiciones a la propie-

d&d privada. lwt>ras facultades se inscriben en la cuestión de la soceranía del -

Estado, pues ambas son expresión de éste .. Esto nos explica la profunda relación 

que existe entre los procesos de integración en un sistema sociop:>lítico, con -

la soberanía estatal .. 

El Estado, ente poltico en el que encarna la nación, de la cual 
no es sino su organización desde el punto de vista político,as.!:!. 

-,~1~1"'"¡'"'c~t""•-.'"',-.-.,..,-, ..,,-.-•• ~F'""•'""ll""p-e; •hfco: Esudo, bu••c.ach y •fndfcato•, pp. 42·41. 
(18) Guer-rero, 011ar; Cl CsU.do y la ad•fnhtracfón ••• p. 360. 
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me en su nanbrc la propiedad de tierras y aguas, y está facu!_ 
tado para transmitir esa propiedad a los particulares consti 
tuyendo la propiedad privada. -

E-'l sin duda el Articulo 27 el más rico en el-.establecimiento de facultades -

soberanas para el Estado; es, pc:ir esto, el que lt'ds poder le confiere al organi!!_ 

no estatal, colocándolo en la situación de Estado excepción perm:mente,cc:no han 

dicho K:>ldenberg y Huacuja. Esto se puede apreciar llanamente si se revisa el -

contenido de estas facultades, en el Artículo 27 constitucional, en el que gr~ 

ciaa a él, el Estado 

Asure, en nanbre de la nación, el derecho de imponer a la -
propiedad privada las modalidades que dicte el interés públi 
co, abandera cerro deber distribuir con equidad la riqueza.-
Establcce las medidas relativas a los asentamientos hurranos, 
decide el uso de tierras, aguas y bosques, p::isibilitando con 
ello la ejecución de obras públicas y la foOMción de pobla
dos. Elimina a los latifundios, fortalece a los ejidos y las 
ccm.midades, desarrolla a la pequeña propiedad agrícola. pr~ 
tege al suelo y con ello a la agricultura, y dirige a la co
lonización. 
También, en nanbre de la nación, el Estado asume el dc:rninio 
directo de los recursos naturales de la platafornna contine!!_ 
tal y zócalos sutrnarinos, 1 de todos los minerales y sustan
cias que son materia de la mineria, los yacimientos de pie-
dras preciosas, Scll de gana y salinas, de las materias util .!.. 
za.bles caro fertilizantes, los canbustibles núncrales sóli-
dos, el petróleo, lo hidrocarburos, los ca.rbJ.ros sólidos y -
gaseosos.919) 

Precisamente es esta posibilidad y realidad del intervencionisrro en la soc.!,e 

dad por parte del Estado, lo que le caracteriza en el segundo Pf"ricdo de su ex!s 

~cia desde la Revolución de 1910. En esta nueva épcx::a, de 1940 a 1_982, el Es

tado se ha consolidado y ha obtenido un alto grado de integración y centraliza-

ción, lo que le garantiza un buen nivel de gobernabilidad que le proporciona ah~ 

ra la libertad de acción suficiente para abocarse a la realización de los gran-

des propósitos del Proyecto Nacional Histórico de México. El carácter funda.irental 

de este segundo perícx!o es, pues, la intensa actividad del Estado que se traduce 

en una decidida intervención en la econania y en su sociedad. 

A partir de 19140 (aunque no con rigor cronológico), el Esta
do mexicano se convierte en un Estado intervencionista cuali
tativamente distinto al Estado liberal-oligárquico del p::>rfi-

....,,-,-.~, -,-.-.. -.~.-. -,-.-,-. -
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-:i '3'1"'.:, -::?"l'Jervando los rasgos que en el Estado de excep::ión 
(1915-1940} estaban en gerrnen,y desplegando su intervencio-. 
nisrno y su corporativismo con mayor agresividad.{20) 

Ya en esta segunda fase del Estado que surge de la Revolución, adquiere ~ 

tices que son facilmente difercnciables respecto a la primera fase. La centralJ:. 

zación que se había experimentado en lu primera tendía a la integración; en ta.!!, 

to que la que se experimenta en la segunda busca el desenvovimiento de las fue.!. 

zas prcrluctivas y sociales. De ahí, pues, que la intervención del Estado haya -

sido también muy distinta, pues hastcJ. 19140 esta buscó crear las condiciones de 

estabilidad, integración, control e infraestructura básica para el desarrollo, 

en tanto que a partir de 1940 el Estado p.::isee ya esas mínimas condiciones y se 

dispone u impulsar el desat"roUo, a tt"c1vés fundamentalmente de cropt"esas públi-

cas y organisrtC1s centralizados y/o descentralizados. 

!lasta la época de cárdenas, la proliferación de estas insti
tuciones rcsp:mdió al imperativo del desarrollo econémico y 
a la reivindic.:ición de las demandas agrarias de la Hevolución. 
Sentaron las bases de la mo.:iernización industrial. A partir 
de la presidencia de /\vi la camacho, la centralización econémi
CJ se acrecentó. ( 21) 

El desat"rollo de las fuerzas porductivas, caro cdterio guia de la actividad 

del Estado en esta segunda fose, detc1minó que la intervención del organismo es

tatal se orientara al fanento de las actividades productivas. privadas, aunque -

. preservando y aumentando clEstado su p.:lrticipación en la prOOucción econémica -

de la sociedad. Asi, la no:.icmi zación que implementaba el Estado mexicano "te.!! 

dió a favorecer el desarrollo de emprcs.-1s privadas. 0 <22 > 

Esta nueva situación dctcnnlnó también un cambio 'en la política de la alia.!!. 

za del Estado con las fuet"zas sociales: 

Especificamcntc los grupos conductores del Estado prc.x..."eden a 
llevar a calx> un proceso de desagregación de la alianza cst!!_ 
blecida en el sistema de dominación, fundamentalmente inte-
grando nuevas alianzas: en una de ellas, esencialmente hege
mónica, participa el mism::::> Estado junto con los grupos de la 
burguesía nacional y el sector externb, alianza horizontal -
que despliega (unciones empresariales; en la otra, el Estado 
está presente pa.ra mantener el control de las clases popula
res a través del pa.rtido oficial, alianza vertical que desde 
este manento se trnnsforma en rrccaniSITO para generar amplios 
procesos de rrovil iz.:tción electoral. ( 23) 

Es decir, el Estado tiene ya useyurada la estabilidad política al mantener -

un al to grado de gobcrnabi lidad sobre 1 as fuerzas sociales cuyas demandas popul!!_ 

res se derivan aún de la pruncsa de la Revolución; situación que le proporciona 
(201 lluacuja y Woldenberg; op. cit. p. 24. 
(21) Guerrero. Ornar; "Modernización del Estado mexicano", p. 18. 
(22) ldem, p. lB. 
(23) Ramlrez Rancaño; 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.. La Di[ercnciación-espccialización. 

Caro ya hemos visto, en México el p:>CCeso de diferenciación-especializa-

ción estuvo supeditado a la integración o centralización del Estado. Es decir, 

cada especialización en las funciones que se realizaba, tenia el propósito de 

concentrar y centralizar el p:::der al cubrir nuevos ámbitos de la sociedad. 

En el ámbito de la administración pública, este proceso se verificó clara

mente en la especialización del sector Central desde 1917 hasta 1990, creándose 

nuevas secretarías a partir de la división de funciones de las anteriores, cre

ándose departamentos administrativos y organismos descentralizados. Caro hemos 

podido apreciar en el análisis de esta cuestión en el capitulo anterior, pareci~ 

ra ser que la proliferación de departamctos administrativos mantenía una rela-

ción de "proporción inversa" respecto a la creación de organism::m descentraliz.!!. 

dos: es decir, que el notable m.unento en la cantidad de departamentos adminis-

trativos que se experirrcntó t1asta 1940, empezó a dismunuir a partir de esa fe-

cha, precisamente cuando la creación de organisroos públicos descentralizados ª.!:!. 
rrentaba en proporicones gcanétricas. 

La diferenciación-especialización mexicana, a partir de 1917, si bien tenía 

caro propósito esencial la central i.z.:lción y, a través de ella, la extensión -

del p:der estatal en todos los funbitos de la sociedad, también es ttnJY cierto -

que tal extensión de la actividad del Estado buscaba no sólo dirigir y contra-

lar sino también -y sobre tcx1o- desarroll<.1rla. Junto a empresas, orgamisrros de!!. 

centralizados y canisiones centralizadas que pretendían el control de alguna -

actividad social (regulación del merc~1do, de las inversiones productivas, de -

las exportaciones, del crecimiento dcsro;¡rdfico, de los delitos sociales, etc.) 

también se crearon otras que pretendían (undament.'llmentc el crecimiento de al~ 

nas variables del bienestar social (de ilsi.stcncia social, de fcmento a la cult~ 

ra y las artes, de la c>ducación, del abasto, de turism:>, de prcrlucción de lnsu

nos para la industrl.a, etc.). En t:o::lo caso, ambas características de las diver

sas instituciones estatales, han persCl)uido siempre el fortalecimiento y desarr2 

llo del propio Estado, y ¡:xJr el otro lado, estas características demuestran q•Je 
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un alto grado del desarrollo integral de la sociedad en México, ha tenido cerno 

responsable al Estado. 

El creci.m.iento, diversificación y ampliación de las esferas 
de la vida de la scx:iedad civil, ocurrió en buena p.:irte por 
efecto de la actividad del Estado, de roodo que el propio Es 
tado intensificó mag~te sus funciones y con ello su or9a 
nismo. (24) -

Desde el origen del nuevo Estado mexicano en 1917, se hun realizado estos -

procesos de diferenciación. Originalmente la prinera diferenciación se refirió 

a la distribución del peder entre grupos al interior del grupo hegem5nico, de -

la cual surgieron los gobernantes civiles que sustituyeron a los militares que 

hasta 1940 qobernaron al Estado y la sociedad. En este sentido, se entiende la 

interpretación de Juan Felipe Leal : 

conforne se van sentando las bases del nuevo Estil.do, tiene 
lugar una especialización de funciones dentro de la burocra 
cía en el poder, exigida p::>r la creci.=:!ntc canplejid<ld del":' 
aparato estatal. Es así que, pcx:o a pcx:o, se van ¡x?ríilando 
una rama. civil y una rama militar de la burocr<lcia fQlítica: 
cada vez más claramente diferenciadas e institucionalizadas, 
pero unificadas en su cima por la figura presidencial, que -
enCñrna la unidad político-militar de la burocracia.(25) 

la diferenciación-especialización no se ha realizado únicamente en el seno 

de la administración pública. También se ha expcri..rrentado,a lo largo de la hi..e_ 

toria revolucionaria de México, en las instituciones política de las cuales el 

partido gobernante es la más importante de ellas. 

El poder lX)litico que se eje1:ce a través dt! este partido, ha visto espcci!!. 

!izarse sus funciones caro respuesta a la creciente ccrnplejidad de las fuerzas 

sociales con que se relaciona. precisamente caro recurso pa.rt:1. conservar -y aún 

aunentar- su poder, el pa.-tido gobernante ha tenido que adaptarse a lo:-J .. ~ios 

sociales, diversificando su estJ::uctura, diferenciando sus funciones 'J especial! 

zando su actividad. 

En el México de nu•?str..> días, el papel original •iel Partido 
del gobierno pa.-ece plenament~ cum¡llido. La prueba mayor de 
su i "lStitucionalidad l!S su capaci·iad de crear y desarrollar 
nuevas funciones. El ·iesarrollo politico,pro:iucto del csfuer 
za m:::dernizador de lri Revolución y la ¡::osrevol 1ción, ha en-
gendrado nuevas y poderosas fuerzas ¡::oliticas que no caben -
ya en un sólo p.:i.-tido. ( 26) 

+~~~~~--~~~~~~~-
( 24) Ciuerrero. 0111ar; El Estado y la •d•tnhtraclón ••• pp •• 539-540 
(25} Leal. Juan feltpe; Méafco: Estado ••• , pp. 37-JB. 
(26) Guerrero, 011ar; "modern1zacf0n del Esatdo mextcano",p. 19. 
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otro ámbi~.o de la vida estatal en el que se m:mifiest..¡ el proceso de :life

renciación, lo encontramos, e11 las alianzas políticas que el P.stado debe real!. 

zar y v·.:rificar consta1ttemente, con las fuerzas sociales que le nutren de rec1tr 

dOS pJliticos. El a1.nmto del nWiero de alianzas con grup:is diversos y aún di~ 

contantes, es un indicador de la cap-.Jcidad del Estado para intervt.mir at tcx:los 

loe grupos que co•iponen a la sodedad. De esta manera, paulatinamente con el -

transoJrso del tienp:> y de su desarrollo, el Estado ha tenido que celebrar ali!!_R 

zas con l0!-1 sectores rrciios de la sociP.dad, ccn los obreros, los carup~sinos y •· 

finalmtmte, oon los grupos empresariales. <27 > 

~l desarrollo soiq.olítico que los p..-ocesos de m::dernización impulsados por 

el Estad.> e·;::aba.n geOi?Cando, traían con.1 consecuencia la ap.lrición y fortalec~ 

11\.iento de nuevos .. interlocutores" p;.¡ra el Estado, nue·Jas fuerza; q·JC el Estado 

11ebía absorber y para lo cual tenia que r~li-zar alianza"; con ellas. Hasta el -

régimen de Lázaro cárdeiias, estas fuerzas negociantes C't)n el Estado se identifJ... 

caban 0)11: 

el liderazgo obrero de un movimiento que se reintegra preci
pitadarrete y acrecienta su peso político; la inquietud (X>L. 

los grupos que tratan de conducirla y capitalizarla; el gab.i 
neta fragaentado en facciones no tan aarónicas cato la fundt!, 
ción del PNR hubiese previsto; el propio partido fundado por 
calles, en una fose inicial pero ya de clara influencia: los 
antiguos cacicazgoo: locales que seguian impulsando a sus de
tentadores en la arena nacional y por últi.Iro los cliques po
litices cada vez más imbricados en el mando de los negocios, 
(28) 

Esta revisión de los prcx:esos de diferenciación en el Estado mexicano, des

de 1917, nos muestra claramente la tendencia del organisrro estatal a intervenir 

en todas las áreas de la sociedad, con el p::>rpósito de dirigir su desarrollo y 

buscar en ella los recursos que e nutren. Ya sea a través de la creación de d~ 

partamentos centrales y organism:is públicos descentralizados, de la celebración 

de alianzas con diversos grupos sociales, o de la ampliación de las funciones -

del partido gobernante, pero en to:io caso el Estado está expmdiéndosc y forta

leciéndose,orientando la actividad social y pJ!itica de la sociedad, está, en -

s1.ma, pleno de actividad. 

Así, el Estado activo de la Revolución se transform5 en el -
Estado hiperactivo de la (Xlsrevolución. En esta circunstan--

~l"'z~¡~j ~c'"'f~,-. ~,~,~.~, ,~ • ..,,-ii';,"'i:"!;"°,~=;f0 ~rc~e~Pt~ !';:~?~. en un carácter propiamente in

( 28 I Hernandez Chavez, Alicia; Historia de 1a Aevolucfón •extcana. t. 16. 1934-
1940. La •ecintc1 cardenfstl., El Colegio de México, Méidco 1981, p. 9. 
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tervencionista, desde antaño, el Estado se convirtió en una 
entidad cmnipresente en to:ios los aspectos de la vida social, 
desde sus expresiones mayúsculas hasta sus manifcst.1.ciones 
menores. Emprendió las más grandes obras y realizó los trat:a 
jos más insignificantes. (29) -

4.2.3. ta r-bvilización del .l\payo. 

El prc:>p6sito fundamental que tiene, dentro de los procesos de modernización, 

la liberación de recursos sociales de sus ataduras y ccmpranisos tradicionales, 

es el de permitir su conpleta disp:>nibilidad para el Estado y su fortalecimien

to. La Revolución mexicana cumplió efectivamente este pro!X>sito, destruyendo -

los lazos que unían a algunos sectores de la sociedad con viejos y anacrónicos 

ccmprcmi.sos o vasallajes, para que pudieran incorporarse a la organización poli 

tica que el mismo Estado les preparaba. Estos recursos liberados e incorporados 

al Estado, han constituido el aliircnto que le ha nutrido y fortalecido, pues no 

sólo le mantienen econém.icamcnte, sino que le proporciona legitimidad y apoyo -

político para las decisiones que tcr..a caro cuerpo directivo. 

De manera esencial, el proceso de coopLación de recursos sociales libera-

dos p;¡r la Revolución, se concentró en lus flUlciones del partido gobernante. Ha 

sido éste, en primer inst:ancia, el que a través de sus alianzas ha introClucido 

en su cuerpo a n\ll:'laI'oSOs grupos soc:iales representativos de todos los sectores 

de la sociedad, y cuya fuerza consistía en la capacidad de convocatoria y novi

lización p:>lítica que ponía a disposición de los intereses del partido. 

Siendo los intereses del partido en todo coincidentes con los program!ls de 

gobierno del Estado, en realidad el a1-0yo que reunía el partido se conver:tía en 

apoyo para la actividad y las acciones ei;;tatales. 

Desde su constitución caoo PNR, el propósito vital que le anirtó ha sido, -

precisamente, el de generar a¡:oyo penro.ncntc para las políticas estatales. 

Partido moderno, institucionalizador, inclusivo, no ideolóq!_ 
co, federativo, con mucho de maquinaria electoral y poco de 
p.u:tido de masas, el PNR venia a ser una invención destinada 
a adaptarse a la disr.osición real de las fuerzas políticas -
de la nación y a no enfrentarse directamente con ellas sino 
a incorp:>rárselas primero y a ir .inlponiendo sobre ellas su ~ 

~~~~~~~~~~-

( 29) Guerrero. Omar¡ El Estado r la ad11lnistractón ••.. , p. 574. 

! 
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lunt.ad FOCO a poco, sin ci1oques ni debates mayores.(30) 

La movilización del apoyo a su ft1voc que consigue el Esta.do rrexicano en el 

período histórico que analiul.llos, y ;1;'2 . .,;.: realiza muy especialncnLc ..i Lr..1 .. ~u 

del partido gobernante, puede explicarse desde dos perspectivas. En primer lu

gar, dicho ªPJYº movilizado ~e traduce en "movilización electoral~', en la cual 

los grandes grupos que se encuentran ccrnpranetidos con el partido leqi timan las 

actividades del Estado p.:>r conducto de su voto. 

la situación de Cúntro l rronopólico que mantiene el Estado so 
brc los sectores populares mediante el Partido Revoluciona--= 
ria Institucional, tiene caro mixi..roo objetivo la rrovilización 
electoral y, en función de ello, la consecución de votos su
ficientes para reafirmar el consenso y legitimar el sistema 
de doni nación impuesto en la sociedad. ( 31} 

Por el otro lado, el u¡:.oyo lo ha irovilizado el Estado también a partir de l~ 
estructura corporativistc1 del p.:1rtido 9obernante que le permite mantener el con

trol sobre los grur..os sociales fundam<mtalcs del sistema político, por medio de 

su organización. El rnecanisrro de las alianz.J.s entre fuerzas políticas que ya ha-. 

bía funcionado para los fines de integración, cuando fué fundado el PNR, se vol

vió a utilizar pero de una (orrna m.5.s efic.:i.z e institucional a partir de 1938, -

cuando se transformó en el P3rtido de la Revolución Mexicana. A partii: de est:•.: -

m:rnento, los sujetos politices que le co:m¡x;inian consistían en organizaciones de 

masas, agrupadas en sectorns, los cualt.!s delibcrad.imente se mantenían tajante y 

definitivamente separados, lo que p_!nnitía su control y gobierno. La dirigencia 

del partido, el partido misno, no era otra cosa que un "canité administrador de 

los asuntos de las corporaciones," coro le define Arnaldo eórdova. t 32 > 

Un papel im¡:ortante en la rrov il ización del ap:>yo político, en favor de las 

actividades del Estado, lo tiene la t1dministración pública. A través de ésta, -

teniendo en cuenta su carácter c1c p:>l ir.L:i, se desarrollan recursos sociales im

portantes al tiempo que les "liber..:m"t;n fdvor del Estado. En el fondo, esta l!, 

beración de recursos provenientes de l,i.i:; (uerzas sociales que integran al Esta

do no son sino apoyo aovilizado en su L.1vor 1 pues al adquirir su libertad res~ 

to a otros cc:mprcmisos o intereses particulares, pasa a una situación de perma-

nente disponibilidad para el Estado. 

Poderros sup:mer, a partir c1e este hecho, que la intensa actividad que el Es

tado ha desarrollado il p..-irtir· de l'Jl 7, centralizando y especializandose tanbién 

(JO) Meyer, Lorenzo; llfslorla de la Revolución •ealcana. t. 12. 1928-1934. Los 
Inicios de la fnstlluctonaltzaclón. El Colegio de Méxlco,Hhfco 1981, O. 44, 

(31} Ramlrez Rancaño. op. cft. pp. IH·lJJ. 
(321 Cfr. Córdova, Arnaldo¡ La polttlca de •asas el futuro de la lzgule.-daen 
~ [RA, Héxfco 1979, pp. 9·39. 



""1A 181 

ha tenido ccm:> propósito -al desai:ollar las fuerzas pro1uctivas y scx:iales- l.!_ 

berar esos recursos o crearlos cuando no existieran, para nutrirse de ellos, -
para alimentarse de apoyo que m:>viliza. En este sentido, puede considerarse a 

la D'CIVilización de aE=Qyo caoo uno de los propósitos -más o menos tácito- de ~ 

chas dependencias y organisrros descentralizados que se han multiplicado desde 

1917 ha.ata la fecha, y con mayor seguridCld aquellas instituciones ded,j.cadas a 

proporcionar o qestiona.r bienestar social para grupos o clases socieles muy -

especific:oe. 

4.2.4. Abeol:ci.én ele DEmondas Sociales. 

Un sistena sociopolitico se adapta a las transfonnaciones que se generan en 

las fuerzas sociales, asimilando las demandas que estas realizan, a través de -

su estructura institucional. Se puede considerar, así, que la absorción de de-

mandas sociales se verifica realmente en las instituciones político-administra

tivas que canponen al. sistema. De ahí, precisamente que, ante el crecimiento y 

diversificación de las fuerzas soc!ales, la estructura institucional deba dife

renciarse y especializarse para cubrir y asimilar aquella fuerza. 

Nuevamente enoontram:>S que la conservación de la estabilidad del sistema es 

el criterio que guía esta necesidad de asimilación, pues de no ser absorbidas y 

encauzadas las exigencias sociales, las -fuerzas que canponen a l.:i sociedad pue

den rebasar la estructura institucional del sistena, atentando contra la gober

nabilidad y contra la vida del Estado. €vitar la ingot:ernabilidad de las fuer-

zas sociales, obliga al Estado a atender y dar solución, transfotmándose, a las 

derra.ndas de las mismas. 

En téxico, es realmente la constitución de 1917 la que marca la pauta para 

la institucionalizaci6n de las dunandas sociales. A partir de la gran inestabi

lidad política y social que generó la Revolución de 1910, el E:stado apreció la 

necesidad y la conveniencia de dar cauce a las danandas que se habían manifest!!, 

do en dicho rovimiento social, por el propósito de garantizar su existencia y su 

~ncia. De esta manera, les dió carácter de norma jurídica a esos reclarros 

sociales, con lo cual iniciaba el proceso de institucionalización. 
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Este hecho tan trascendental le ha redituado al Estado mexicano la seguri

dad del control sobre fuerzas sociales má.s no JTenos satisfechas con su activi

dad. Este control que se ha conseguido por medio de la introducción de las de

mandas de los gtupos scx:::iales, dentro del marco norm::::i.tivo constitucional del -

Estado, OCX\ lo que consigue darles a estas un carácter de "exigencias legales" 

o i.n.etituciooa.les, oanpranetiéndose así el Estado a su permanente atención. 

En México puede haber sobrecarga de demandas de los grupos P9 
derosos, pero no de las clases p::ipulares, pues sus reivindica 
ciones tienen factura constitucional. e 33) -

Si se tiene en cuenta que las instituciones político-administrativas crea-

das p:lI' el Estado a partir de 1917, se originan en los canetidos expresados en 

la Constitución de ese año, se entenderá entonces que el objetivo fundarrental -

de tales instituciones ha sido el de atender y satisfacer las danandas de las -

fuerzas sociales. 

Observando los rallJ":lS de actividad en los cuales se ha aplicado con suroo in

terés el Estado tMXJ.cano, en su administración interna, podreros darnos cuenta 

de las denandas fundamentales que el Est.ado de la revolución ha debido insti t1::1 

cionalizar, para asegurar en todo caso su conservación frente a las fuerzas se 

ciales. A partir del análisis que ya henott realizado en el capítulo anterior, -

sobre las instituciones politico-adrnlnistrativas creadas desde 1910, es posible 

determinar esas dcnandus sociales esenciales. 

En el perIOOo del Estado revolucionario ( 1917-1940), y dentro de la admini.§. 

tración de la vida individual, el Estado institucionalizó demandas sociales re

feridas a : p:iblación, migración, colonización, salubridad pública, educación -

pública y cultura. Por lo qqe se refiere a la administación de la vida social,

el Eitado atendió preferenterente: la seguridad social, asistencia pública y la 

readaptación social. En cuanto a la administración de la vida econánica, se ti~ 

ne patente la tendencia del Estado a acumular propiedades para asegurar su dc:taj_ 

nio sobre los recursos naturales del país, consiguiendo así el pri vilcgiar el -

interés colectivo sobre el interés particular, al fortalecer al organlsrro esta
tal. (34) 

EO el período posrevoluclonario que canienza a partir de 1940, la atención 

de las danandas institucionalizadas de la población, junto con las nuevas cxi-

gencias expresadas por nuevas fuerzas sociales que acumulaban ya cierto poder,
( JJ) Guerrero. Ornar; El Estado ••restitfco ente h prhatfzectón., p. 13. 
(34) Guerrero. Omar; El Estado 1 h ad•fnfstracf6n •.• , pp. 540-545. 
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experimentaron algún cambio en su tendencia y en sus prioridades. En la vida -

personal se innovó al atender necesidades de turismo, las derivadas de los Pr.2. 

blenas urbanos, se fortaleció el rarro de la salubridad pública con la creación 

de insitucioncs más fuertes, lo mis.no que sucedió con el ramo de la educación 

y la cultura. Para la administración de la vida social, el Estado consideró prJ2. 

ritaria la atención de las siguientes tMterias y danandas sociales! la asist~ 

cia social, la conciliación laboral y la asistencia infantil. En cuanto a la e
conanía, durante este período el Estado se condujo de manera tal que consiguió 

su fortalecimiento econémico, garantizando su intervención en la dirección de 

la econania nacional.< 35 ) 

En el ámbito de la m:dernización política, encontram:>s que -nuevamente- es -

el partido gobernante el que ha desempc-ñado el papel protagónico en la absorción 

de demandas sociales. No sólo se ha empeñado en ccoptar, canalizar y gestionar -

ante el aparato estatal las exigencias de los diversos grupos sociales que lo -

ccrnponen, sino que también se ha ocupado de absorber, organizar e institucional!:_ 

zar nuevos grupos y fuerzas sociales que resultaban: o bien potencialmente dial 

dentes al sistema, o bien valiosos recursos sociales que le nutrían. ES así que 

el actual Partido Revolucionario tnstitucional,desde su nacimiento can:> PNR, ha 

•constituido una organización política m:xlerna y rrodernizadora del sistena pal!_ 

tico mexicano: 

Esta institución ha sido considerada, con todo derecho, caoo 
la pieza maestra de la modernizacióii revolucionaria: fue crea 
da, ni más ni me.nos, para cumplir con. la misión de asumir el
liderazgo de la modernización política. 
Su p:ipcl ha sido el de absorber los cambios, las exigencfos -
políticas y las nuevas organizaciones generadas por el desa
rrollo politico autosostenido. (36) 

4.3. La 1-t:dernización del Estado Revolucionario. 

(1917-1940). 

la m::xlernización en México, a pat·tir de 1917, ha sido sinón.imo de sociedad 

industrial y bienestar social para las clases populares. De esta rranera encont:E.a 

mos estos dos grandes proOOsitos caro elementos sustanciales del proceso de ll'D-

( 35 J Idem, pp. 569-574. 
(36) Guerrero, Omar; "Hodernlzacfón del Estado 11u!xtcano", p. 18. 
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dernización mexicana en tOOa su historia revolucionaria. 

Es por esta identificación con la modernización que la construcción de la 

sociedad industrial y urbana, rica y voyante, se ha constituido en el propósito 

fundametal -no explícito- del Proyecto Nacional Histórico de México, y el prin 

cipal objetivo de tcx:lo gobierno revolucionario. No es casualidad, entonces, que 

dentro del marco del sistema econánico ca pi ta lista, e.l Estado rcvolucioa.nrio se 

haya empleado en crear condiciones indispensables p.:ira acelerar la producción -

econánica industrial, construyendo su infraestructura básica; y que al mismo -

tiempo, empeñado en hacerlo con claridad, el misno Estado haya participado en -

los procesos de prcx::Iucción econánica. 

CalD ya haros visto en el capítulo y apartados anteriores, la mayor parte -

de la actividad del organism:::> estatal en este periodo se tradujo en la creación 

de instituciones u organismos públicos orientados al fortalecimiento del Estado, 

a partir de la intervención de éste en la econania. Es tambien en este período, 

cuando se crean las anpresas públicas rus importantes del Estado mexicano: PEMEX., 

CFE, Ferrocarriles Nacionales, Banco de México, Nacional Financiera, etc. Todas 

ellas destinadas a funcionar cCIOC> catalizadoras de la industrialización mexica-

na. 

Pero es tambien durante este perícxlo de conoolidación fundammtal del Estado 

m:x:Ierno que emerge de la Revolución, en donde encontraioos el apoyo más decisivo 

a la administración del bienestar social. El novimien~o amado aún estaba fresco 

en la mem:>ria de la sociedad civil, y las demandas que se manifestaron en aquel 

aún conservaban su fuerza y su amenaza p..ira el organisrro estatal. Es asi que el 

Estado se alx:ica a una tarea colosal de asimilación de dEm'.mdas sociales en todos 

los ámbitos de actividad social, y en los que paulatinamente el Estado fué incu.!: 

sionando. 

Tenemos pues, que con el Estado revolucionario fueron constituidos tmnbién -

los fundamentos de los institutos de bienestar social e individual más sólidos 

del México conte-nporáneo. De entre estos destacan el Instituto Nacional de Bellas 

Artes, el Instituto Nacional de Antropología e Historia, el Instituto Politécni

co Nacional, la Universidad Nacional Autónana de México, etc. 

Es también la etapa histórica en que el sistema pol!tico adquiere la consis

tencia sólida que actualmente manifie!lta. con creatividad e imaginación política 

son establecidos eficaces mecaniSTOS de control ¡x>lítioo, y adecuación al desa

rrollo social, junto con los de asimil lución de exigencias sociales. 

El nacimiento del partido gobernante es, sin duda, el indicador político de 

m:dernización en México m.ls contundente que se posee. Desde su origen can:t PNR -
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dió nuestras de su gran capacidad de absorción de grupos y fuerzas políticas, 

instru:nentando políticas de alianias y negociación en su constitución. Poste-

riorirente, al convertirse en Partido de la Revolución Mexicana, vuelve a d~ 

tra.r su capacidad de adaptación y eficacia para mantener la unidad del sistema 

p::>litico, transformándose en un partido de sectores y organizaciones de ma.sas, 

a través del cual se pxlia concebir y concentrar el apoyo y la movilización s~ 

ciopoU.tica que el Estado requiere para su actividad transformadora. 

En SUM, la lectura que pc::deros hacer de este rico período de la historia -

de: México, nos nuestra claramente que tanto la constituci6n de 1917, cano las -

más inp:>rta.ntes instituciones pollticas (con el partido gobernante a la cabeza) 

y adninist.rativas (entre ellas t:cda.s las i.np::>rtantes empresas públicas del Es~ 

do y los s61idos organism:lS descentralizados) han tenido cano propósito funda-

nental el de rroderniz.ar al Estado y la sociedad mexicanos: son t<x1os ellos ins

txuoentos de permanente ndernización. 

4 .4. IJt Modernb.aciát del Esta:.io Posrevoluc::ionario 

(1940-1990). 

El Estado que existía en 1940 reunía en sí ya una fortaleza muy madura, que 

le permitía estar en [X>Sesión de los recursos y medios sociales para emprender 

en gran escala la industrialización del país, y la satisfacción de las demandas 

sociales. Se habían r~ido ya los requisitos de la centralización del poder e 

integración de las fuerzas sociales en el Estado, la diferenciación estructural 

de las instituciones públicas era m.'lllifiesta ¡x::;r su amplitud de ámbitos socia

les en les que incursionaba la actividad estatal; la capacidad de asimilación -

de demandas había ya alcanzado un nivel que garantizaba la gobernabilidad del -

sistema politice en su conjunto, a través de instituciones políticas realmente 

sólidas; y los rrecanisros de cooptación política de gropos y fuerzas sociales, 

aseguraba al Estado una dis¡::onibilidad pe.t:m:3nente de recursos sociales, y apoyo 

político a sus actividades. 

l\ partir de 1940, con base en ciertas condiciones, el Estado mexicano a~ 

te la empresa del crecimiento industrial acelerado, privilegiando la actividad 

y fanento econérnico del Estado, por sobre la satisfacción plena de los indicad,2. 

res de bienestar social de las clases populates, aunque nunca deja de prestarle 



HOJA 186 

atención a estas. Es entonces cuando asisti.rros a la revelación clara de la CO!l 
tradicción que el desarrollo p::ilítico-econémico que el Estado mexicano estaba 

dirigiendo. Al temar el Estado las riendas de la m::rlernización del sistema so

ciopolitico,ccm:> consecuencia de la inmadurez de la burguesía mexicana para te 

mar las riendas de tal empresa y de la casi inexistencia del proletariado u 

otra clase scx:ial que se responsabilizara del m.isrro, <37 >se da cuenta de que 

existe una doble paradoja: primero, el Estado se empeña a -
favor de la industrialización y por tanto en pro del fortal~ 
cimiento de los capitalistas que, can:> clase, demandarán en 
su m:::mento el dcminio político de la sociedad; segundo, ante 
el vacío de pcxter de clase, el Estado incrementa su actividad 
y magnifica su organisno aspirando a conservar su poder y el 
lugar privilegiado que detenta frente a la sociedad civil. -
La segunda tendencia fué evidente durante los gobiernos de -
Carranza al de cárdenas, en tanto que la primera canienza a 
verificar del régimen de Avila ca.macho a la fecha.(38} 

Es en 1982 cuando las consecuencias de esta estructura de desarrollo imple

nentada por el Estado 1rexicano, hace crisis y se convierte en wia necesidad a

premiante por transformar al organisrro estatal, para garantizar con ello la CO}l 

tinuidad del desarrollo y la construcción de la sociedad industrio!. Hasta ese 

nanento, aquella contradicción fundamental se va acrecentnndo poco a p:::>ea, casi 

veladarrente,sin ocasionar mayores problema.sal sistema que, así, ha p::xiido se

guir desarrollándose. El desenvolvimiento latente de este "conflicto" puede ser 

rastreado precisamente desde 1940, si apreciarros las implicaciones en el plano 

politice de tal contradicción en la polítiCa estatal de desarrollo. 

Desde 1940, cuando canienza el régimen de Avila camacho, puede observarse -

que la política que se .:adopta para la construcción de la sociedad industrial, -

CUT1ple caoo requisito el fortalecimiento de una burguesía mexicana caro clase -

social y con la esperanza de que llegue a responsabilizarse del desarrollo soci.Q. 

cconémi.co de México, al lado del propio Estado. 

Desde un punto de vista político, las condiciones favorables 
para intensificar la industrialización dentro de las front~ 
ras nacionales conducen al Estado a proteger a los gru¡;x::is -
empresariales y a relegar a los sectores populares.(39) 

Esta situación ¡;x::ilítica se manifestó claramente en wia m:x!Hicación inevi~ 

ble de los mecanisrros de concertación, en donde el Estado mexicano se vió apre

miado a adaptarse a las nuevas necesidades del proyecto que buscaba un crccimie,!l 

to econánico acelerado. 

(37) Cfr. Marcos. Patricto; El fantas•a del ltberalh•o,, (cspeclal!'leote "Pr.§_ 
1090 sobre Héidco"). UffAH Hhfco 1986, pp. 7-28. 

(38) Guerrero, Omar; Cl Estado y la ad•lntstracfón ••• , p. 516. 
(39) Ramlrez Rancaño; op. clt. p. 81. 
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A partir de 1940 y cada vez con mayor peso, los destacados 
representantes de la fracción financiera de la burguesía -
han pasado por alto a las organizaciones patronales -órganos 
'institucionalizados" de consulta- y han realizado negoci.!_ 
cienes directas con el Ejecutivo en turno para decidir la di 
rección econémica del país. (40) -

Incluso este cambio de los mccaniSIOC1s institucionales de concertación, pro

rrovida por el propio Estado, no constituye una m::x1ificación violenta, pues es -

claro que no produjo ninguna crisis política, y por el otro lado la importancia 

de esa clase social, para la m::rlernzación y desarrollo del sistema sociopolíti

co mexicano, era ya evidente y constituía un propósito estatal desde la consti

tución del partido gobernante, en 1929. 

con este propósito de modero tzación y desarrollo,el PNR encontró desde su ~ 

cimiento la necesidad de sumar al. conjunto de alianzas que lo constituían, a la 

burguesía nacional p:>rque veía en ella a las "fuerzas motrices del proyecto de 

desarrollo industrial," y p:>rque seguramente consideraba peligroso dejarle fue

ra del sistema, sin asimilarla ni cooptarla. <4UDe esta manera, desde su decla

ración de principios, el PNR 

destaca la necesidad de impulsar el proyecto de desarrollo,
mediante uu amplio estimulo a los grup:>s empresariales indus 
triales. En función de las actividades de estos grupos, se-
pretende lo;¡rar la consecución de la independencia cconérn.i.ca 
nacional; realizar la disminución del proceso de las irn[X>rt!!_ 
clones de los bienes que gradualmente vayan siendo sustitui
dos en el mercado interno, y estinrular el surgimiento de nu~ 
vos grup:>s empresariales industraiales, tanto grandes cano -
pequeños, ya que en conjunto constituyen las fuerzas motrices 
más poderosas para acelerar el proceso de desarrollo econát9:, 
co.(42) 

cano consecuencia de este m:x1clo de desarrollo, se ha fortalecido en México 

a una de las fuerzas sociales flIDdamcnt.alcs -a la burguesía- en detrimento de -

las otras. Sin embargo, caro lo denuncia Patricio Marcos,< 43 lcsta no .encuentra 

identificada a si misma caro clase social, con conciencia de su capacidad para 

responsabilizarse del desarrollo socioeconánico del páis, al lado del Estado. -

Prueba de esa irres¡x:;nsabillidad ha sido, claramente, las diferencias políticas 

que han surgido (sobre tcdo al ajustarse el rrodelo del ''desarrollo estabiliza-

dar" en la década de los 70s.} cntL·e los representantes del capital nacional y 

la dirigencia estatal. De esta manera, es hasta 1982 cuando estas diferencias -

hacen crisis, induciendo al Estado a aceptar la inadecuación de su estructura -

(40) lluacujJ y Woldcnberg; op. cft. p. 113. 
(41) Ramfrez' Ran.::año; op. cft. p. 81. 
(42) ldcm, p. 76. 
{43} Cfr. Marcos. Patricio¡ op. cit. 
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institucional para continuar el desarrollo nacional, e impulsándolo a implE!me!!. 

tar una estrategia de moderni:tación masiva que canenzaría en el régimen de Mi

guel de la Madrid, y que buscaría su adecuación a la nueva relación de fuerzas 

sociales. 

Podemos considerar que ha sido, p:>r un lado, la enorme i.mp:irtancia que de.!!, 

de 1940 el Estado ha dado a la construcción de la so:::iedad industrial, y con .!!, 

llo a los factores econémicos del crcciml cnto; y por el otro lado el fortalec!, 

miento de la presencia política de los grupos capitalistas del país en la tana 

de decisiones, fundamentalmente econánicas, los dos factores que han determif1!!. 

do que los procesos de mxlernización en México csten siguiendo, a partir de -

1982, criterios propios de la econcmfo, ..:iplicando estos a todos los demás ámbj._ 

tos de la actividad social. 

sm enbargo, la prcpondcrZi.ncja de la roodcrnización econánica en la actividad 

· del Estado meX.icdno ha adoptado una tendencia parcial, pues influido por .la p~ 

sión de los grupos econérnicos más poderosos del país ("engendros" ellos del Es

tado), aquella o~ orienta a fortalecerlos más, descanponiendo así el equilibrio 

político del sistcm;i, y canpranetiendo desfavorablemente al Estado. 

Para ser justos, deberos considerar que han sido también la coyuntura y el 

desarrollo econémico internacional serios factores que determinan al Estado ~ 

xicano a considerar una rrodernización paecial, cano la hemos señalado. Agudi

zándose a partir de 1982, la situación cconémica int~rnacional tiende a una -

nueva y cíclica expansión del capital mundial, exigiendo para ello la ruptura 

de los límites que le "aprisionaban" .Es asi que todo~ los Estados, cuyo régimen 

econánico está basado en los fundamenttos del capitalismo, se han apresurado a 

quitarle obstáculos del camino para g<lrantizar su desarrollo y, con él, el de 

los propios Estados. Es curioso que ahora, para sobrevivir y fortalecerse, el 

Estado deba ceder parte de peder al ca pi tal. 

En este contexto, el capital mundial ha descubierto que los factores que 

antes le impulsabln y fortalecían en su desarrollo -cano la intervención del 

Estado en la econcmía- ahora le impiden continuar su expansión. La doctrina -

econánico-politica que se ha identificado con esta nueva expansión y concentrl!_ 

ción del capital mundial, el ncolibcralisrro, se ha enfrentado con la "amarga" 

verdad de que son en realidad las estructuras que el misno capital creó en su 
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desenvolvimiento histórico, las que ahora le impiden su crecimiento. 

El neoliberalisroo enfrenta a su paso las grandes inercias del 
capitalismo, es decir, el capitalisrro liberal, el monopolio -
simple y el capitalismo rrono¡::olista de Estado, que influyen -
en mayor o rrenor rre:llda para retardar este supuesto impulso -
renovador en la sociedad y el Estado. Es ceno nadar control -
corriente, ya que no es posible torrar la historia econérn1ca 
política y S<X:ial para imponer un nuevo Proyecto Nacional. (44) 

El problema radica en que el neoliberalisrro, al ocuparse no de la exp;insión 

del capital rrundial, sino del crecimiento y desarrollo de cada nación, entra en 

serias cattradicciones en sus misnos fWldamcntos. No es lo m.ismso propugnar lllla 

liberalización y apertura total de las econanías nacionales, con miras a soste

ner la expansión u globalización del capital internacional, que interesarse en 

la consolidación de la estructura y crecimiento econánico de un país, situación 

esta para la cual el neoliberalism:> parece no tener respuestas válidas. se pro

cede, entonces, a aplicar criterios erróneos al identificar las soluciones para 

el ilrpllso del capital mundial, con las que se requieren para impulsar los cap.!. 

tales nacionales. 

se parte de supuestos erróneos, prirrero, porque la dinámica -
social, política y econánica no admite esquematizaciones fo_!. 
males para resolver su dialéctico ~rtamiento; segundo, el 
neoliberalism:i no alcanza a desarrollar todo su potencial -PE,r 
que caro habíarros dicho- le JX?S<l su propia historia y la vel.2. 
cidad con que las recurr~ntcs crisis capitalistas devot"an y -
opacan su acción.(45) · 

Siendo así, resulta lógico que dentro de la expansión inusitada del capital,!.s 

mo murKlial, que está pr~viendo el neoliberalisno, se sienta la necesidad de -

"liberar"' todos los recursos econánicos y financieros para que ingresen en la -

esfera de la producción internacional. En esta liberalización de recursos, re-

sultan llllY atractivos las vastas propiedades de que disp:mcn los Estados nacio

nales, y que son vistos ahora por los capitales en proceso de globa.lización con 

desiresurada avidez. De ahí que la privütización de empresas y recurs?s cstat!!. 

les sea considerada por el neoliberalisrro caro una condición necesaria para la 

continuidad de la expansión del capital. 

••• el neoliberalisrro busca a¡:oyarsc en la privatización y la 
desregulación caro mecanisrro de superación de la crisis _del -: 

________ ca.pita!. El arg1.1rento fundancntal para asumir dicha posición 
(44} Otaz Casillas, rranc1sco José; "Refleidones sobre los problemas conte111por_! 

neos de ad1111n1stración pública", Manuscrito, Hé1dco 1991.(Publicado en.!!.:.. 
y1st.a del Instituto de Ad•fntstración Pública del Estado de "éxico, no 9,· 
enero-marzo 1991. IAPf.M. 

(45} ldem, p. 4. 
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lo constituye la insolvencia de los gobiernos para resolver 
los problenas estructurales de la econc:mía y la incapacidad 
de sus administraciones públicas para satisfacer los servi
cios básicos de la (X)blación.(46) 

Cerro verros, las necesidades de rocrlernización econánica acelerada, han sido 

tierra fértil para el cultivo de los postulados del neoliberalismo, el cual -

fundanentándose en una necesidad de expansión del capital global e internacio

nal, han aplicado esos misrrcs criterios pa.ra la reestructuración de las econo

mías nacionales, haciendo foco de sus "reformas" al Estado y sus recursos eco

nániCXl6. se puede apreciar claramente que, caro consecuencia, la mocbrnización 

econánica que se propone realizar tiene una gran influencia externa, al ser -

presiCl'lada por las necesidades de expansión del capital internacional. Hay que 

agregar, a. este hecho, que la influencia externa no se debe sólo al peso de rre, 
delos neolibcrales de expansión econérnica, rrcdelos teóricos al fin; sino que -

también las econanias nacionales sufren la presión de organismos internaciona

les que exigen la garantía de condiciones para esa expJnsión universal. Insti

tuciones can:> el Fondo M::inetario Internacional o el Banco Mundial, han condi-

cionado el apoyo de recursos financieros a cconcmías naciormles en proceso de 

reestructuración, a la privatización de las econcrn!as públicas. Existe, pues, 

la relación determinante entre paises deudores y acreedores, ccm::i presión ha

cia la interpretación de la mcdernización econánica ba.jo postulados del neoli

beralisroo, ejercida por la banca mund.ial a través de la imposición de procesos 

privatizadores. (47 ) 

En México, las necesidades de nn:iificar el patrón de desarrollo del país, 

así cerro las estructuras econónicas, políticas y sociales, ha sido determinada 

¡x>r dos tipos de factores, esencialmente. Eln pr.imc.r lugar, en el ámbito inter

no, se había llegado ya en la década de los ochenta a un agotamiento del m:rlelo 

de desarrollo seguido hasta entonces. 

De 1940 a 1980 el desenvolvimiento econánlco del país ha pasado por dos ct.:i 

pas bien distinguibles. <4BlEn la primera de ellas. que va de 1948 a 1958, la -

tendencia señaló hacia la industrialización de bienes de consurro; en tanto que 

de 1958 a 1987 se buscó la industrialización de los bienes de consumo durable y 

de bienes de capiti'l intennedio; en ambos casos a través de la estrategia de SU!!, 

ti tución de importaciones. 

(46) tde91, p, 5. 
(47) Cfr. Guerrero, Omar; Privatiución de la ad•inistración pública, manusc;rlto, 

Héxic;o 1990, p, 7, 
(48) Guadarrama Slstos. Roberto; MPolftica económica y proyecto nacfonal {Méldco 

1983-1987)", en 17 ángulos de un sexenio; Perez, G; Léon, s.; coords. Pla!a 
y V.ldez. Héalco 1987, pp, J6-J7. 
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Esta última etapa se encontró con !".res limitaciones fundamentales: t 49 ) 

- se llegó a un estancamiento en el crecimiento de la Oem.'ln

da agregada, caro consecuencia de la concentración social 

del ingreso; 

- la estructura productiva se desarticula al dividirse en un 

sector que, con bienes importados atiende la demanda de e.!. 

tratos medios y al tos, y un sector que con bienes internos 

atiende a la FOblación de bajos ingresos: 

- los crecientes requerimientos financieros para las i.mpo~ 

cienes que ncces.i ta la planta industrial, se vieron limi~ 

dos [X>r la estrechez del mercado financiero internacional, 

y por el estancamiento del mercado internacional paL·a las 

exp::>rtaciones mexicanas. 

El otro tipo de factores que han generado la necesidad de m::x:iificar las e!!. 

tructuras internas del país, se refieren al sector externo. Estos se han mani

festado en dos grandes ámbitos: por un lado, se observa ya una nueva división 

jnternacional del trabajo notivada p'.)r el avance tecnoló:]ico registrado en lo. 

grandes paises industrializados, y que los han llevado a una reconversión de -

sus estructuras productivas. Esta nueva división internacional del trabajo af~ 

ta por supuesto a Mé-xico. 

Y por el otro lado, y caro consecuencia de los av~nces tecnológicos, la ri

gidez del sistema financiero y el estancamiento del carercio internacional, han 

fortalecido en los países industrializados estrategias de corte ncoliberal que 

al m.isiro tiempo influyen en las estrategias de desarrollo rrexiCilno. 

El cambio estructural de lil econcrnía mexicana, generado a partir de 1902, 

se ha encaminado a conseguir t.res grandes objetivos de la política econémica, 

no siempre evidentes. 

En primer instancia, se ha buscado la concentración del capital en grandes 

oligopolios, o en C111presas eficientes capaces de ccnpetir en un mercado sano, 

para apoyar este propósito se aprovechó o funcionalizó a la crisis econánica -

que surge en 1982, apoyándose en los niveles de inflación elevados que se apr~ 

ciaron en ese ·m:rnento, pues esta "permite ["CCuperar los márgenes de ganacia de 

los capitales oligopólicos, los de mayor peso econánico, en un mercado abatido 

·y que tiende a concentrar el capital ... CSO) 

(49) Jdem. pp. 39~40. 

(50) ldem, p. 54. 
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En segundo lugar, se ha pretendido obtener "ventajas ccmparativas • en el -

mercado internacional a partir de la reducción de los salarios reales. Esto se 

ha conseguido a través de los constantes i:ecortes en el gasto corriente del 9~. 

bierno mexicano, que afecta fundamentalmente a los salarios de la burocracia: 

y por últi.rro a través de la liberalización de los precios. Todas estas medidas 

han canprimido la demanda agregada, es¡::ecialmente la denanda de bienes y -

servicios básicos. A esto hay que agregar la continua revisión de precios y ~ 

rifas de los bienes y servicios públ ices, pues al corresponder éstos a las ac

tividades de infraestructura y apt·ovisionumiento de insum::>s básicos, generan un 

efecto inflacionario en el resto de los precios de la econanía. (Sl) 

Y finalmente, en tercer lucgar, se ha buscado una liber.:ilización de la ~ 

nania rrexicana, espcr:ial,iientt'! de sus mercados. or lo que se refiere a los mer

cados externos, la lj bN«J 1 i zación l1a traido caro consecuencia el aumento de gr~ 

videz de.los factores c:..;ternos (v.gr. la tasa de interés ex.terna y el nivel de 

inflación 1... .. - !os Estados Unidos) en la dctcnninación de la política econánica. 

En este sentido el Progrruna Inmediato de Reordenación Econánica (PIRE) de Mi-

guel de la M.Jdrid, logró sentar las roses para la 1 it.cralización hacia el ext!:, 

rior de los mercados de capital y de Jos foctorcs productivos así CCXTO el de -

bienes y servicios. 

&.1 cuanto al rrercado j nterno, su liberdlización ha obligado a redefinir el 

papel del Estado en los mercados, a tr~wés del sane~cnto de las finanzas pú

blicas, que busca un "adelgazamiento" del aparato administrativo del Estado. -

Hacia la consecución de este objetivo, lü inflación ha permitido un tip:J de fi

nanciamiento pa.ra el Estado, que utiliza pc"tra la reestructuración de su ap.'.lra

to central y econánico, así caro de la eronooúa. <52 > 

Determinado [Xlr el agotamiento del patrón de desarrollo seguido desde 1958 

hasta 1982, y por la influencia de estrategias y [X!liticas neoliberalea origi

nadas en el marco externo del país, se ha presentado la situación adecuada pa= 

ra la implantación de un cambio en las estructuras internas de México, y de un 

nuevo modelo de desarrollo. 

Este últirro tiene caro esencia la pretensión de una mayor liberalización.-

de las decisiones generadas en el ámbito del Estado, transladando esas decisio 

nes a la sociccl.Jd civil y hacia el mercndo, es decir al sector privado. La te.!!_ 
(51) Cfr. ldem. pp. 51, 52 y 55, 
(52) tdem, pp. 56·59. 
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dencia es, p..ies, ºsocializar" los costos del cambio estructural, llevando los 

beneficios del misno al sector privado, concretarrente a los grandes capitales 

concentrados de los cuales son mayoría los capitales extranjeros. { SJ) 

De manera muy especifica, se pueden considerar cono características de este 

nuevo m::delo de desarrollo a los siguientes: 

- Redefinición del papel que juega el Estado en la econanía, 

renunciando a su identidad CCJTO prarotor del desarrollo, -

para restringir su actividad a las áreas estratégicas y de 

apoyo a los mercados; 

- liberalización de los rrercados internos y relajamiento de 

los criterios para la aceptación de capitales externos, a 

los cuales se considera ahora o:xro ccrnplemento indispensa

ble en el dqsarrollo econánico nexicano. 

Una m.iestra evidente de la realidad de esta caracterización es, sin duda, 

el conjunto de p:ilíticas implementadas por los dirigentes estatales. En este -

sentido el Secretario de canercio y Fanento Industrial, Jaime serra Pucho ha -

señalado cuatro políticas para alcanzar el objetivo de la m:xiernización de la 

econcmía nacional: 

••• primero, Wla econania danéstica estable; segundo, una in 
dustria rrcderna y ccrnpetitiva; tercero, una clara vocación -
exportadora, y, cuarto, mercados de libre concurrencia, sin 
trabas ni reglamentaciones excesivas.(54) 

Dentro de este esquema, es evidente que el subsector ccmercio juega el pa

pel fundamental. Ahora bien, para cunplir con la parcela de responsabilidades 

que tal esquena le confiere, el sector que preside Serra Puche pc'lrticip.:i con las 

siguientes estrategias: 

1. la desregulación econémica, que consiste en "la revisión 

de las disposiciones reglamentarias obsoletas que se tra

ducen en alitlentos innecesarios de costos e impide el apr.2_ 

vcchamiento de nuevas tecnologías": 

2. el aliento al canercio exterior, pieza fundamental en el 

proceso de m:::dernización econánica, persigue: "pro:rover -

las exportaciones no petroleras; garantizar el acceso de 

nuetras exportaciones a los mercados mundiales: incrcmen 
~~~~~~~~-

(53) ldem, p. 69. 
(54) Revhta de ad•intstracfón pública. ng 75, septiembre·dicicmbre 1989, UIAP, 

Hé:tico, p. 9. 
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tar y diversificar nuestras exportaciones; alcanzar una -

mayor unifoz:midad en la protección efectiva de la industria, 

y continuar con la eliminación de las disposiciones prov~ 

nientes de las restricciones no arancelarias del carercio"; 

3. para pratDVer el desarrollo industrial, se pretende: "la 

internacionalización de la econcrnía; el incremento de la 

productividad; la ampliación y mejoramiento de la infr.:i~ 

tructura física, y la rrodernización del cam¡:o para aumentar 

la prcducción y productividad del sector agroindustrial"; 

4. y finalmente, para m.:xiernizar el ah:isto y el ccrne.rcio in

terno, se busca implementar un proyecto integral, estruc

turado a partir de los siguientes lineamientos: "amplia y 

oportuna información de rrercados: rro:lerni zación de la in

fraestructura ccme.rcial; prar.cx:ión de uniones de crédito 

y canpra para que el pequeño ccniercio se D.mt?f tcie de e~ 

ncmías de escala y pueda ofrecer sus productos a precios 

similares a los grupos de ¡:.oblación que sí los necesitan". 

El Uefe se asesores del secretario de Ccnercio y Fa11ento Industrial ha rcc.2. 

nocido que el origen y fundamento de la IOOdernización·econémicaque pretende a}_ 

canzar este país, al igual que todos los dcrn.'is, se encuentra en las grandes -

transformaciones que está expE!rimentando la cconcm!a mundial, rrotivada esta por 

el avance en el conocimiento científico y por las innovaciones tecnológicas. (SS} 

Esta afim-ación resulta de suma importancia, pues reconoce que los procesos de 

m:rlernización CC'Ollánica que sufre México, son rrotivados en gran m:xiida por faE_ 

tores externos al país. Asimisrro, supone la necesidad de la econania nacional 

de incrustarse cuanto antes a l'a econanía mundial, ya que de lo contrario el -

riesgo del rezago puede cobrar caro al desarrollo del país. 

Actual.ncnte se está experimentando un cuestiona.miento sobre el papel y fll.!!, 

ción del F.stado m:rlerno. Uls consecuencias de este hecho se encuentran en los 

cambios que ya se operan en casi tcxlos los 5.mbltos de la actividad pública, 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: ( 56 } -

(55) Noyoh de Garragort, Pedro: "La modernización económica y el nuevo enfoque 
de la secretaria de Comer<: lo y· Fomento Industrial•. Revtstill de ad•fnfstra
cl6n pública, n11 75, sep.-dei. 1989, lNAP, Héxico. 

(56) A1111ada, Carlos r.: "Redimenslonamiento y 111oderni:.ici6n de la ad11'1n1straclón 
pública en América Latina", Me•orta. Se•inarto tnternactonal. Redtmenstona
.!!!et.O y •oderntuct6n de la ad•lntstracfón pública en A•értca Latina, INA?, 
Hextco 1989, pp. ·17-18, 
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- ya en los ccmienzos de la década de los ochenta, se evid~ 
ciaOO. un gasto público oneroso en los países desarrollados 
( 33 i al 65% del PIB) y aún wás en los sutd.esarrollados -
(10'6 al 50% del PIB, cifra muy superior a etapas canpara-
bles con los primeros) • La crisis econémica. desatada en la 
misma década, es un reflejo de la imposibilidad de mantener 
una expansión del gLtsto público de estas proporciones, sin 
el riesgo de perder ccmpetitividad en el mercado externo o 
la "ruptura" econán.ica; 

- el esquana de expansión pÚblica ha traído caro consecuencia 
una frecuente inhibición en la econanía y la tecnología, -
punto al que se suma la excesiva regulación del mercado; 

- entre los factores externos, se distinguen los constantes 
cambios y avances tecnológicos a nivel mundial, así cano -
la creciente internacionalización de la econcmía. 

Generalizando e iníiriendo a partir de estos hechos, Carlos Almada avent.!:!. 

ra una hip5tesis: la existencia de dos mc:delos bien definidos de crecimiento; 

hacia adentro, que lleva a una ingerencia masiva del Estado en los procesos -

productivos; y hacia afuera, es dcr.:ir un m:dclo exportador que implica la li

beralización de fronteras, irnbricadón de QCOnanías nacionales, más canpetcn

cia, mmos control y menos intervención del Estadoª 

Por otro lado, la expansión del Estado en la sociedad llevó a una sobres~ 

turación de instituciones públicas, con sus consecuentes normas jurídicas es

tablecidas a partir dal espejisrro que identificaba la solución de un problema 

so::ial concreto, con la creación de un nuevo orqaniSll'O público. Esta hecho ha 

llevado a consecuencias políticas imr,ortantes, cano 'la revalorización de los 

partidos políticos, de los contrapesos al l_X)der, de los medios de canunicación, 

etc. 

cano consecuencia de la acción dcternlinante de estos factores, ne ha es~ 

blecido una interpretación muy pecul lar de la m::rlernización del Estado, conceE_ 

ción en la cual predcm.inan -caro ya he100s viste- los conceptos y criterios Pt'2 

pies de las ciencias econémicas. Efectivamente, en México la concepción "ofi

cial" del contenido de los procesos de ll'Odernización,responde en gran medida 

a esos factores, cano se pod.rá apreci.::1r en la síntesis de tal concepción: el 

Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. 

Para la consecución de los propósitos y objetivos que plasma, el Plan Na

cional de ocsarro110< 57 >establcce cerno estrategia a la modernización. Es aquí 

donde resulta irnprescind ible la de fin ic ión del concepto irodernización, para -
(57) Secretada de Programacfón y Presupuestp; Plan Nacional de Desarrollo 1989-

~Poder Ejecutivo fedcró'l.l, Hé~ic:o l989. 
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su utilización en los procesos de planeación. 

A partir del propósito general del cambio, se establece la primera ident_!. 

dad entre el concepto toodernización y la adaptación o cambio mismo. De esta -

manera, y siempre partiendo del marco internacional, se afirma que las trans

forma.cienes mundiales son en realidad adaptaciones a nuevas situaciones de -

carácter internacional. Es decir, la gran mayoría de las naciones están real!, 

zando "en su propio contexto histórico y frente a las demás naciones, una am

plia adaptación de sus estructuras econánicas a las nuevas rro::lalidades de in

tegración y canpetencia internacionales." ( 58 ) 

En este tenor la primera justi f'icación del cambio necesario, el factor fu!! 

darnental de los prcx::esos de mo:lernización se encuentra en el marco externo del 

pais. 

L:ts transfot:nlaciones que se definen bajo el concepto de m::xlernización ti~ 

nen una doble necesidad, que bien pueden ser interpretadas también caro just.!, 

ficaciones al cambio necesario , o factores fundamentales de la m::xlernización: 

la priniera se encuentra en el marco externo del país, y la segunda en las es

tructuras internas: 

La estrategia de la m:Xlernización en México parte de la con
cienciD. de la op::irtunidad y del riesgo que representa la gran 
transformación mundial y, a la vez, de la canprcnsión del v~ 
loz cambio al que se han estado sujetas la sociedad y sus or 
ganizaciones. (59} -

Es interesante notar que aunque <lfinna tácitameÍlte a los factores externos 

del cambio en la adaptación a la nueva situación nl.Uldial, caro los de mayor ~ 

so en la estrategia de m:::>dernización, también es ciet·to que reconoce la impo.E_ 

tancia de adecuar las prácticas y estructuras internas, tan peculiares cano -

las contenidas en el nacionalisrro. Este nacionaliSlt'O, 

que impone buscar entre nosotros el naja para acercarnos a la 
rrcjor realización de· nuestros ideales y de acuerdo a nuestros 
principios, requiere la adaptación de las instituciones y la 
innovación en prdcticos y actitudcs.{60) 

Así, se puedenapreci:ar los factores internos del cambio constituyendo d.!. 
rectrices del misero, o en todo caso cc::roo límites de la transformación social, 

la cual queda restringida dentro de las fronteras de lo peculiarmente nacio-

nal; esto es, se transfornará pero sin cambiar la esencia, definida ésta ¡:or 

( 58) Idetn, p. 16. 
(59) Jdem, p. 17. 
(60) Jdem, p. 11. 
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ciertas 11metas nacionales 11
: 

- integridad territorial; 
- primacía de la legalidad; 
- sistema rep.iblicano, federal, democrático,con separación -

de pcx!eres, limitado por garantías ylibertades individuales 
y canpraretido con el aseguramiento de las condiciones que 
hagan efectivos los derechos sociales(61) 

Este el supuesto de una primera definición de lo que el Plan Nacional de De

sarrollo conceptualiza caro "estrategia de mcdernización". Es decir, los cam

bios que hasta el m:::nento y de forma natural ha experimentado el país, en to

das sus estructuras, para adecuarse a los tiemp:>s y asegurar las condiciones 

de su identidad, son ahora "artificiales" o sea dirigidos concientemente, CO!!, 

ducidoe a un ritn'O constante y especifico, acción a la cual se le ha llamado 

"estrategia de m::dernización". 

El Plan Nacional de Desarrollo caracteriza a la estrategia de la rooderniz~ 

ción caro nacionalista, popular (que traduce caro el ''claro destino de elevar -

la calidad de vida de tedas los rrexicanos"), y dem::x:.rática (es decir, b.J.sada -

en acciones concertadas y con la participación de ciudadanos y organizaciones). 

Esta estrategia de m::xlernización se ccmpone de cuatro lineas fundarrentales: 

l. rrOOernización de la política exterior que apunta en tres -

lineas específicas: iniciativas p:>liticas para la distcn-

sión y negociación internacional, iniciativas econánicas, 

técnicas y financieras que aunenten la presencia de México 

cri los nercados internacionales; e iniciativas culturales 

que "estrechen el conocimiento y el aprecio de otras for

mas de ser nacionales que enriquezcan nuestra pr~ia di

versidad y la proyecten al mundo": ( 62 ) 

2. rrOOernización ecariin.ica que en ténninos generales pretende 

un crecimiento econérnico con estabilidad de precios y gue 

se caripone de las siguientes políticas: 

- expansión de ex¡::ortaciones no petroleras, 

- inversión pública en infi-aestructura, 

- fortalecimiento gradual del mercado interno, 

- reducción de la carga y servicio de la deuda externa, 

1
.,,
0
,..
1

,..
1 

..,
1
_,d-••-.-,-. ...,,-=,-. ---~ª~ce~p=tar Y enfrentar con eficacia la apertura ~cial, 

(62) ldu, p. 17. 
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- eliminación de obstáculos y regulaciones que reducen el 

potencial de los sectores pre.ductivos. CG3 > 

3. Elevación del bienestar prcx1uctivo de la p::iblación. A ~ 

tir del crecimiento cconémico que accrnpaña a la estrate-

gia de mcdernización, se pretende dirigirlo a la satisfaE_ 

ción de las demandas de empleo, ingreso, alimentación, S!!_ 

lud, servicios y educación de calidad, vivienda. Este ti

po de bienestar que busca consolidar la estrategia de mo

dernización, se canp:ine de nuevos canetidos esenciales P.2. 
ca el Estado rrex.icano: 

- calidad en la educación, 

- atención a la salud, 

- oportunidades para obtener vivienda digna, 

- reestructuración de servicios t.ásicos, 

- prctección al medio ambiente, 

- me:joram.iento Ce la vida urbana, 

- fortalecimiento de la seguridad pública; ' 64 > 

4. la prof\llld.ización de la diferencia,es anunciada caro el o~ 

jetivo prioritario de la estrategia de rrodcrnización y se 

refiere a: 

- abrir más y mejores canales de participación ciudadana, 

- renovación de orgar'l.izaciones y surgimiento de nuevas r!:_ 

presentaciones degrup:>s emergentes, 

- fortalecimiento del régimen de partidos,. 

- revitalizar el régimen federal, 

- descentralización de decisiones y recursos. ( 65 ) 

El Plan Nacicnal de Desarrollo 1989-1994 marca tácit.airente caoo propósito 

para la naci6n, el de cambiar en todos sus ámbitos para "garantizar nuestra ~ 

jor defensa frente al mundo, y el mayor logro de nuestras aspiraciones cerro ::;~ 

ciedad."(G6 }siendo éste el propósito últi.no del Plan, el mejor camino que pro-

pone es el de la toodemización, a la CUill 

ca y popular. 

de nacionalista,dem:x:ráti-

Corroborando la enorme influencia que sobre el proceso de modernización ~ 
(63) ldem. p. 18. 
(64) Jdui. p. 20. 
{65) Idea, p. 19. 
(66) lde•, p. 15. 
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cional estan teniendo los factores externos e internacionales, y coherentBOO!!. 

te con el prop:Ssito anterior, el Plan Nacional de Desarrollo señala que es -

'prepósito también de la modernización, el fortalecimiento de "la soberanía de 

la nación y su régimen democrático." Esto resulta i.mp:>rtante, pues a partir -

de e!lte punto se puede preveer que la m!lya>r importancia del Plan se cargará ~ 

cia la consolidación de las relaciones nacionales con el exterior, y a la iE_ 

serción 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 rrodernización ser.! el Estado mexicano y lo que él can-

prende: sus relacioot!S con el exterior y el interior. Ahora bien, cano objet! 

vo más concreto, y en el contexto del cambio para defenderse, garntizar o pr~ 

servar, define las obligacionf!s estataJes que deben garantizarse: 

- el Estado de derecho y la seguridad de los ciudadanos: 

- la armonización de los intereses de los grupos sociales; 

- la pro-roción de las condiciones de crecimiento para alcan-

zar el bienestar de los mexicanos. ( 67 ) 

Dentro de estas propuestas de cambio, tambié se redefine el concepto de -

rectoría del Estado, en el marco de la definición del papel y del ámbito del 

miSITD; 

el Estado debe conducir el desarrollo nacional, a.nronizando 
y articulando los intereses de todos los sectores concurren
tes, en aras de fanentar el crecimiento econánico y el e:n -
pleo, y garantizar una más justa distribución del ingreso y 
la riqueza.El quehaceC" del Estado en la econatúa es, pues, -
prarover, alentar, vigilar y coordinar la actividad econáni
ca nacional, en el marco de la Constitución 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 más conci-eto, y desprendiéndose de los conceptos y d.2, 

nlciones de los deberes del Estado, el Plan Nacional de Desarrollo define tam, 
blén sus objetivos: 

(67 I Jdem, p.15. 

l. La defensa de la soberanía y la p~ión de los intere

ses de México en el mundo; 

II. la ampliación de la vid.:i dcm::x::rática; 

(68) ldem, pp, 15-16. 
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111. la recuperación econé.mica con estabilidad de precios; 

IV. el mejoramiento productivo al nivel de vida de la pobla-
ción. CG9l 

En su prirrer informe de gobierno, Carlos salinas de Gost:ari ha planteado su 

p:>Sición y definición frente al proceso de modernización del Estado y la soci~ 

dad mexicanos. En dicho documento sintetiza, desde su puntcdevista -y p:.lr lo 

tanto del Estado- los factores que determinan y odginan la necesidad de la ~ 

dernización: 

••• las últimas décadas del siglo XX nos sorprenden, a su vez, 
con una situación internacional de mayor ccmpetencia y cambio 
tecnológico, y con una sociedad mexicana m5s canpleja, infor
mada y p:i..rticipativa. Frente a estas nuevas corcunstancias in 
ternas y extct:nas, la mayoría de las refor:mas de nuestra Re~ 
volución han agotado sus efectos y no son ya la garantía del 
nuevo dc::;urrollo que exige el país. Debemos, p::>r ello, intro
ducir cambios en Estado: pranover nuevas femas de organizar 
la producción y crear nuevos esquemas de participación y de -
relación p:illitica. ( 70l 

En el marco de la acción de estas nuevas y emergentes determinantes socia

les y políticas para el Estado mexicano, se hace evidente la UL"9encia del cam

bio, pero de un cambio con cierto orden, con directrices específícas que orie.!l 

ten el nuevo rumbo de la nación. La modernización es la definición de los proc::s. 

sos de cambio que se han hecho necesarios, y Salinas los identifica de esta ~ 

nera: 

La modernización no es un conccptÓ asbtrácto út..il sólo para 
el debate académico. se refiere al imperativo de ll'Cdificar .ta 
forma de organi'Z.<lción de nuestro país para prcducir riqueza 
y bienestar, y para distribuirla equitativamente. Quiere de
cir el ccrnpraniso de respetar la iniacitiva canunitaria y la 
superación personal; habla de la ineludible necesidad de au
ncntar el peso del ciudadano y el de las organizaciones soci~ 
les en la formación y en la conducción del Estado. Se ·orien
ta a cumplir por nuevos tredios, el irrenunciable propóSito de 
acrecentar la fortaleza del país mediante la unidad, la derno 
cracia y la justicia social,ccm:> único camino para afirmar Ta 
soteranía de México y para ser una nación de mayor presencia 
en el mundo rro:lerno.(71) 

Salinas de Gortari entiende que la rocdcrnización, aunque responde a la pr~ 

sión de factores externos, se fundamenta en teda caso en las características -

peculiares de cada nación, es las cuales ha jugado un papel determinante su -

( 69) ldem. p. 16. 
(70) Salinas de Gortart, Carlos; "Primer informe de Goblerno~,El Gobierno •eKfca

no, Presidencia de la República, noviembre 1989, p. 23. 
(71) ldem. p. 22. 
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propia historia. ~ m:x1ernización, así, no es entendida cano una tabla rasa, 

ni la inposición de rn:x:Jelos ajenos y copiados de procesos extraños. Por el -

contrario, la m::dernización debe apegarse a las directrices que marca la his

toria de cada país. 

las prioridades de la roodernización las que define nuestra -
historia: el interés general por encima de los interuses paf 
ticulares, dar más 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 máS 
fuertes. Es la estrategia de la m::dernización. Por eso, afir 
mo que la nodernización es dar dirección y profundidad al caín 
ble. Dirección para realizar los objetivos nacionales de sobi 
rania., justicia, derrocracia y libertad. Profundidad, para al~ 
canzar las estructuras básicas de la sociedad y para encauzar 
los hábitos y los canportamientos cotidianos hacia una cultu
ra política. (72J. 

La estrategia de roodernización de Salinas se apoya en tres Acuerdos Naci.2_ 

na.les, fundazrento de la organización del Plan Nacional de Desarrollo: Acuerdo 

Nacional para la An¡>liación de Nuestra Vida Oemxrática 1 para 1a recuperación 

Econánica con Estabilidad de Preciosr y para el Mejoramiento Prc:ductivo del Ni. 

vel de Vida de la Población. Estos aé::uerdos organizan la actividad del Estado, 

y de la sociedad, oon el propósito de m::dernizar tanto al organism'.) estatal ~' 

m::> a las fuerzas sociales. Por lo tanto, tales Acuerdos implican una refonna -
de1 Estado. (?J) 

(72) lde•, p. 22. 
(73) lde111. p. 23. 
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CAPXTULO 5: 

CONCLUSIONES 

5.1. La Actividad del Estado. 

El F.at:ado no es un ente abstracto. Es, PJr el contrario, un organisrro en -

constante movimiento que pl6ee su propias rootivaciones, propósitos y objetivos, 

lo mimo que recursos y medios para conseguirlos. Es una entidad que se mani-

fiesta a través de su actividad, pues E-. través de esta realiza aquellos propó

toe. 

ta facultad de coerción física, de imp::)eición, que es exclusiva del Estado, 

se ejerce por medio de su act.i vidad, la cual no únicamente se circunscribe al 

ántJito dela aplicacié.n de ley y el sanetimiento, sino que la imposición de los 

objetivos estatales también se encuentra en todas las actividades estatales que 

estan en contacto c::on la sociedad. 

El Estado debe ser entendido en este tenor, tanto caro una unidad de vollJ!! 

tad, que establece las directrices de su actividad y desarrollo, can:> una uni

clad de acción o:m las instituciones por medio de las cuales el Estado realiza 

su actividad .. Funcionando cc:mo punto interriledio, de enlace, entre estas dos pe.E. 
cepciales del Estado, encontramos a los caneticlos del poder público qu~ caro -

expresión de la voluntad general, son la síntesis de los altos pt:"Opósitos del 

Estado e indican las tareas que debe realizar este a través de sus órc;anos e~ 

cutiYCS. De acuerdo a la teoría de los ccrnetidos públicos, el Estado mcdemo se 

ooop:ine de cuatro tipos de ellos; los esenciales, los de servicios públicos, -

loe sociales y los privados, cuya diferencia fundamental reside en la forma en 

que sai realizados; y van desde la exclusividad del Estado, hasta su correspo!!. 

sabilidad con los particulares.Vistos caoo la concretización de una libertad, -

que el marco juridico de un Estado obliga a este a garantizar y realizar p<lra 

sus ciudadanos, estos ccmetidos constituyen el perfil característico y peculiar 

de cada Estado. 

tas tareas estatales de que son e.xpreSión estos cc:metidos públicos, se entnaE,. 

can en el ámbito de la actividad del Estado y sus instituciones púhlica_s. En -
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función de los propósitos de cada tare<1 pública, l<I actividad del Estado se e.!!, 

cuentra clasificada en cinco grandes categorías: Servicio Exterior, Defensa, J~ 

cienda, Justicia y de lo Interior. Desde el punto de vista de la caracteriza-

ción del Estado es esta últim'.J. función esencial la que más interesa. En ella el 

Estado se crea y recrea pues a aparti r de este ámbito el organisrro estatal se 

va creando a sí misrro, estableciendo pura sí nuevas funciones, nuevas activid~ 

des e incursionando en nuevas ~íreas de la sociedad, Pero también se recrea, -

pues· parte de su actividad está destinada a mantenerse, a conservarse, a . a.U~ 

garse recursos para alimentar su vigor en la actividad. A su vez, la admini!!_ 

tración interna o de lo interior, por su intensa y fluida relación con la so-

ciedad que administra y dirige, divide sus ramos de actividad en tres grandes 

categorías: la administ.raci,:,n di! la vida L'COnémica, de la vida socic'.ll y de la 

vida individual. Clasifú.:acjón que le ~nn.ite abarcar teda la actividad de la 

scx:iedad, asegurando n;;í la anniprescncia del Estado. 

La administración interna del Estado se fund.drrenta en lüs ant.igüas prácti

cas de la ciencia de la policia,que busca el desarrollo de las fuerzas socia-

les pa.ra asegurar la felicidad del individuo en sociedad, pues con su fortale

za se fortalece al Estado, al dotar a c:;te de nuevos recursos soci.:iles. Histó

camente tales actividades h<-m sido concentradas en unil dependencia del sector 

central de la administración pública, lo que r-evela la gran imp:>rtancia que -

tiene para el Estado, dcncminándose ya sea caro Secretaría de Relaciones Inte

riores, de Fanento o de Gobernación. 

En el Estado mexicano que surge de l~ Revolución de 1910, ¡::odem:>s apreciar 

que l'a actividad tiende a hucerse nús canpleja en cuanto es más canpleja la re

lación entre fuerzas sociales. F..sto se demuestra en la gran diversidad de ra-

rros que la actividad estatal adntinistra, para asegurar el desarrollo de la 52. 
cicdad y de las nl.llrerosas instituciones centrales y descentralizadas que son -

establecidas para abare.ar todo este espxtro de actividad pública. 

A partir de la constitución de l 917 los ccmetidos publicos del Estado .rnex.!. 
Cc100 se multiplican extr..iordinariamente, dando dirección al desarrollo de la -

sociedad y su Est.:ido, confirmando de esta manera la nueva sutileza con que el 

Estado impone sus prop:Ssitos en la sociedad desarrollándola, y conduciendo su 

desacollo por los caminos del interés general, el interés del Estado. 

La actividad del Estado es la "base material" que al~ta y verifica cot,i 

dianamente a las ideas del Proyecto Nacional Histórico, y de la mo::1ernización -

permanente. 
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s.2. El PrtJyect.o Nacicoa.l llistóric:o de Mé:xico. 

&l. concepto del Proyecto Nacional Histórico designa al .conjunto de mmifc_2. 

taciCXleS históricas de la Voluntad General que a través de la actividad de un 

Estado-nación y sus organisrroa ¡x:>llti~administrativos,dirigen el desarrollo, 

organ!~ión y perpetuaciOO de las fuerzas sociales que ccrnponen a este. 

&l Proyecto Nacional Histórioo no es programa de desarrollo econ&nico o sg 
cial, sino el marco que define las características peculiares de un Estado na

clál especifico, y que le determinan en su desenvolvimiento histórico. Para CE_ 

tenderlo es preciso analizarlo en sus cl€ít'Cntos cattp:)OCtltcs y organizarlon de -

una manera programática: es decir en un orden de concreción creciente pertie_I! 

do de ous elementos más abstractos hasta los más "operativos91
• F..s indispensable 

tambien, entender el Proyecto Nacional Histórico en si dinamisrro; es decir, ~ 

lo se le puede . cooprenOc.r en la actividad del Estado, y es el conjunto de acti 

vidades de este lo que lo perfilan. De esta manera encontraroos siete clenentos 

que confoonan de manera general al Proyecto Nacional Histórico: 

l. El F.stado nadón es la entidad en torno a la cual se desenvuelven y ffklni, 

fiestan los dmiás elementos. constituye en primer lugar el propósito úl

rro de la realización del Proyecto Nacional Histórico, pues toda su orga

nización y actividad tiende~lestablecimiento de un Estado-nación con caracte-

rístlcas muy específicas. El Estado-naci6n es un prcducto histórico que surge -

con la Edad M:rlcrna, cuando se han reunido condiciones ¡x:>liticas, QCOnémicas y 

sociales muy específicas, y que no existieron en la historia politica pasada. -

0Jrre.sp:n1e a un marco de ideas y sentimientos nuevos. Entre las característi

cas que definen a esta canunidad humana, resalta el de su fundamentación en la 

idea de la soberanía popular, por la cual la igualdad política se va extendien

do paulatinamente a tcdos los grupos que cc:mponen q una sociedad. El propósito 

fundamental del Estado-nación consiste en la integración espiritual, p:::ilítica, 

ec:ooémica, social y cultural de una nación, que dan lugar a un orden nuevo y -

pe:cmmente. 

2. La historia, en el contexto del J:>royecto Nacional Histórico tiene una d~ 

ble participación. Por un lado su consideración en el análisis del Esta

do y el Proyecto Nacional Histórico nos ayuda a entender el carácter di~ 

léctico de aml:X>s, su constitución pcrmanentenente dinámica y cambiante, 

caracterizado ¡x>r el constante desenvolvimiento y desarrollo. Los rlos conceptos 
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nos refieren a una condición de inintei:-rumpida perfectibilidad, de reconstruc

ción constante. 

Por el ot_ro lado, la historia reviste una gran uti.lidad, desde el plUlto de 

vista ¡:-olítico, para la construcción del Proyecto Nacional Histórico. Es muy ~ 

mún p::>r parte de los Estados, recurrir al pasado, o a un mítico pasado, para j.!:!_S 

tificar p:>líticas presentes o futuras. Esta utilidad es de gran importancia, -

pu es su aparición rn .. 'n·ca el paso de la concepción meramente cultural de la na

ción, a su concepción p:illt.ica; es decir, no~ remite al nacimiento del Estado

nación y de la voluntad general. 

3. La voluntad general es la fuente de to::lo poder y de tcx:la legi tírn.idad. -

Constituye la conciencia del cucr¡::o colectivo que surge del estableci-

micnto de un Contrato Social, celebrado entre los miembros de una soci~ 

dad para darse un gobierno est.1ble. Este contrato no es sino la ficción de la 

fundación jurídica di; t.:xlo E~>tado, y cuyo signifit:<'ldo esencial se refiere al -

consentimiento tácito que los gobernados pro(X)rcionan a los actos y activida-

des del Estado, su yobierno y sus goOOrn<Jnles. Lu voluntad general sólo puede 

identificarse con el "bien cccnún", con el interés general de los conponentes -

del Estado, contraµ:iniéndos~ ror tanto a cualquier interés particular. L!ls ma

nifestaciones de la voluntad general, así, delinean las caracter!sticas del E!!, 

tado y la sociedad, les dun personalidad propia y dirigen su desarrollo. Oc e~ 

ta rranera, se entiende que la voluntad ':]Cncral fornu. la conciencia, la cscnci.:1 

o alma del Proyecta Nacional llislócico. Sus manifestaciones adquieren la foITM 

de decisiones-ley, son tenidas por la sociedad y el Estado caro mandatos incl.!:, 

diblcs, y se organizan en una constitución Política. Son, pues. directrices de 

la ación pública . 

El nacionali5rto es un p:Ueroso t>ent imicnto de solidaridad que invita a la 

acción social y política. Por este cardcter se encuentra en la base de la con.!_ 

ti tución del cuerpo colectivo que surge del Contrato Social, es decir, constit~ 

ye el fundamento de la construcción del gstado. El nacionalisiro pretende real! 

zar los valores del gru¡x:i al que se refiere, es una idea fuer~ C'On propósitos 

y objetivos concretos, ¡:;or lo que forma parte indisoluble de la voluntad gen!;_ 

ral, y sus manifestaciones, del Estlido-nación. También cano parte de los f~ 

mentos de la volunt.."ld gencr .. "ll de un Estado-nación, existe la conciencia nacio

nal, prueba de la rro.durcz de un pueblo para autogobernarse, y consecuencia de 

!Os procesos que han ampliado paulatinamente el concepto de libertad .polític.a 
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a todos los grupos de la sociedad; producto en fin, de la nueva idea de saber!!_ 

nía popular. La conciencia nacional es el requisito para la aparición de to:Jo 

nacionalisrro y, por ende, para la existencia de la voluntad general. 

4. La razón de Estado es una consecuencia fundamental de la existencia de 

la voluntad general, pues conforma el conjunto de decisiooes y actos del 

Estado, el cuerp:> colectivo, que tienen por prop5si to su o:mservación y 

perpetuación en un universo de grupos, faccicnes,luchas políticas: Este unive~ 

so forma el medio mabiente que circunda al Estado, y que en ocasiones se con -

vierte en obstáculo para la realización de las decisiones-ley de la voluntad 9!. 

neral: para la realización de los altos propósitos del Estado. Es entonces cuan 
do este utiliza las tecnologías del peder que la razón de F.stado ha sistematiza

do, para vencer obstáculos y enemigos, para impOner las decisiones públicas, y 

para -en todo caso- conservarse a sí mlsnc y acrecentar su poder. Para este fin 

la razón de Estado no admite la existenc1a de corporaciones ajenas que intenten 

disputar el p:rler del Estado: por ello este debe ser secular y soberano. La ra

zón de Estado equivale a la conciencia de sí rr.isno• de su oondición, de sus me

dios y de sus recursos. De acuerdo a la razón de Estado, y a los prop6si tos que 

persigue, los actos de gobierno del Estado se justifican no sólo por correspon

der oon el bien ccmún, sino por coincidir siempre con ''casos excepciona

les y de necesidad extrema". Todos los actos de un Estado pcderoso son de exce.E_ 

ción, 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 tecnolo:3ia del p::der, el Estado busca superar los obstáculos -

excepcionales que su medio ambiente engrendra, para i.Jnped.ir la actividad cotid,ia 

na del misrro organism:> estatal, encaminada ésta al logro de propósitos ligados 

al bien canún. 
De manera ccrnplementaria a la razón de Estado, y también can::> tecnología del 

poder,la ciencia de la policía pretende el desarrollo de las fuerzas sociales a 

través del criterio de la OOxima felicidad y bienestar social a los individuos. 

El Estado fortalece su organism:> con el fortalecimiento de las fuerzas sociales 

que le canponen y alirrcntan. De esta manera, si la razón de Estado busca la con

servación y perpetuación del peder para el Estado, la ciencia de la policía -

busca su engrandecimiento, fortalecimiento y la expansi6n de su poder. 
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S. Las funciones del p:xter público constituyen la organización de la acti

dad ccmpleta del Estado, derivada de aquellos dos grandes principios de 

la razón de Estado y de la ciencia de la policia. La creciente canplej,i 

dad de los fenémenos sociales ha obligado a especializar en ramos la actividad 

que antaño canprendían aquellas dos categorías. De esta rranera tenemos que la 

actividad estatal se agota en cinco funciones esenciales: Servicio Exterior, -

Defensa, Hacienda, Justicia y de lo Interior. l\ pesar de esta diferenciación -

obligada de funcicnes públicas, la unidad del Estado no se pierde nunca.pues -

conaerva en todo m:mento su carácter unitario. Es, así, una unidad de acción -

frente a la sociedad. 

6. Lo& o::netido6 públicos son la fo::ma concreta y <>pe.rativa de aquellos pr.2_ 

pósitos del Estado o cuerp::> colectivo que surge del Contrato Social. Son 

la e:xp:resión clara de las manifestaciones de la voluntad general. ya que 

coinciden con actividades cuya realización rcs¡xn:ic al ejercicio de un derecho 

o libertad social que el Estado está obligado a garantizar a sus ciudadanos. En 

su rxnjunto los caneUdos públicos perfilan el carácter esencial y peculiar de 

un Estado especifico. Los caretidos públicos son establecidos en el cuerpo de -

una COnstitución Politica determinando con ello la estructura y fisoncnúa de la· 

administración pública. 

7. Los org:anisrros públicos centrales y descentralizados forman el elanento 

más operativo del Proyecto Nacional Histórico. son estos la materializ~ 

ción y la ejecución de los canetidcis públicos establecidos para un F.s~ 

do. Su actividad tiene por propósito atender las responsabilidades sociales del 

Estado contenidas en los ccmetidos públicos,pues su estructura orgánica tiene 

un pennanente contacto con la sociedad. cada caootido público, al señalar una -

actividad especifica, corres¡:onde por tanto a un organisrro administrativo en -

particular; y ese orqanisro a su vez, puede ser resp.:msable de la aplicación 

de más de un ccrnetido público. tos organisrros públicos administra ti.vos. se ª1:2 
can a tareas concretas y delimitadas en el espacio y el tiempo. Frecuentanente 

son creados para atender WUI sóla tarea, ya sea. que su constitución correspon

da a un orqanisno del sector central, o a uno descentralizado con relativa ª.!!. 

tonanía. 
Dl México, a partir de la revolución de 1910 se reunieron las condiciones 

adecuadas que hicieron necesario el establecimiento de un contrato social, en -

el que los elgnantes fueron los distintos grupos sociales que participa.ron en 

la lucha armada ablnderando intereses di versos. La expresión tangible de este -
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óontrato social es la Consrtitución de 1917, cuya estructura y organización r~ 

fleja la relación de fuerzas que se derivó de la lucha. De este contrato surge 

un nuevo cuerpo colectivo, un Estado-nación con nuevos y revolucionarios ccrne

tidoe públicos por Clltlplir .Aunque las funciones del pcxter público se conserva

ron en lo fundamental, la actividad del Estado se m:xlificó sustancialmente a -

partir de 1917. Se habla consolidado el Proyecto Nacional Histórico de México. 

Las fuerzas y factores sociales y políticos que o:instruyeron y delinearon 

este Proyecto Nacional para Méxiex>, le han dotado de características muy ~ 

llares que se desprenden del particular desarrollo histórico de la sociedad ~ 

xicana. PodamJs calSiderar cano earacter!stlcas esenciales del Proyecto Naci2 

nal Hiet6rico de Héxioo a las siguientes: 

l. El doble propósito fundamental del Estado-nación de COO;! 

truir Wta sociedad industrial, y de asegurar el bienestar 

social de sus miembros que lo canponen en el marco del -

sistema de producción capitalista. 

2. Una sólida cxxtcentración de poder social en el organism::> 

estatal, en el Poder Ejecutivo y, concretamente, en la f.!, 
gura del presidente de ls República: que se manifiesta a 

través de la centralización de funciones y su especiali~ 

ción en niinerosas dependencias, organismos centrales y -

organi.sros descentrali:z;ados de la administración pública. 

J. Un ·Estado poderoso e interventor en la sociedad, rector -

de su desarrollo, cea base en la preponderancia de lbs C2, 

metidos esenciales de la vida econémica en su texto cons

titucional, que le facultan para ser propietario de una -

inagotable cantidad de recursos econémicos. 

4. Un Estado activo, secular y laico, soberano frente a cual 
quier corporación, grupo o fuer.za social, respecto de los 

cuales se asigna el papel de árbitro de sus interrelacio;:, 

nes. 
S. El perm:mente desarrollo social e individual de las fuer

zas sociales que canponen al Estado-nación, a través de -

los ranos de la administración pública que más actividad 

han desplegado históricarrente: población, migración, col2_ 

nización, salubridad p'.lblica, educación pública y cultura, 
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turisno, pi:oblemas urbanos, seguridad y prevención S,2 

ciales, seguridad industrial, asistencia social y públi

ca, readaptación ::;oci.:il, conciliación la.toral, asistencia 

infantil ,administración y propieda de recursos naturales 

de la nación, intervención econémica. 

6. La utilización de las alianzas, negociación y concertaci,2. 

nes con las divecsus Cuet-zas sociales, caro fundamento -

del control politice estatal sobre l.:i sociedad, a p.:1rtir 

de la idea del cqui librio de fuerzas. 

5.3. La M::x1cm.i7.acióo del F.stado ~cano. 

La m:xlcrnización de un sistema socior:olítico se refiere .u la generación de 

una capacidad de probada y constante adapt...:ición de éste a las transformaciones 

que experimentan las relaciones entre fuerzas sociales, y a las demandas o e.xi 

gencias sociales renovadas que estas manHiestan. 

Los procesos de m:xlernización tienen cooo agente fundamental al Estado, el 

cual es el resp:msable de generar y conducir el cambio en el sistema.. Por ello 

el Estado ha de desarrollar varios procesos simultáneos en el seno de la socie

dad: 

- lu difcrenciación-e!'pecializa.ción, que a partir de la in.:! 

titucionalización de dctivida.des ·y fuerzas sociales crea -

organisrro administrativo-p:>lítioos con funciones muy espe

cíficas destinadas a atender derrandas sociales muy concr..!:!, 

tas y a través de ello incursionar en nuevos ámbitos de la 

actividad social, pretendiendo una calidad de anniprescn-

cia para el Estado. Es, en todo caso, referencia inequívo

ca a la capacidad de intervención del Estado en la socie-

dad; 

- la integración que busca mantener la unidad y la estabili

dad del sistrn\a ante las alteraciones que el proceso de d±, 
ferenciación produce en las fuerzas sociales. su m:inifcs~ 

ción más clara la encontram:JS en los procesos de concentr~ 

ción del p::der y de la centralización administrativa; 

- la novilización de apoyo, resulta imprescindible cuando de 

vencer obstáculos a la modernización se trata. Para imple-
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mentar con éxito sus pt03ramas de cambio y modernización, 

el Estado requiere nulificar la resistencia de grupos con 

intereses pa.rticualres que se ven afectados,slm:lndo votos 

a su favor, haciéndose del ap:>yo de los grupos que se be

nefician. Dentro de este proceso, tiene una vital i.mpo~ 

cia la liberación de recursos sociales que el Estado pro

mueve, deshaciendo canprcrnisos tradicionales, y con el ob

jeti vo de asegurar la disponibilidad a su favor de tales -

recursos liberados que le van a nutrir y a fortalecer. 

La m:rlernización actua sobre todo sistema sociopolítico caro un eficaz me

canismo de retroalimentación basado en la adaptación a condiciones cambiantes, 

pues mientras desarrolla las fuerzas y elementos del sistema, a través de sus 

procesos de diferenciación y especialización, al misrro tiempo crea institucio

nes en su proceso de integración, que se encargarán de cooptar, asimilar y ca.!!. 
trolar la actividad dé los nuevos grup:>s y fuerzas sociales que surgen de aquel 

desarrollo social. 

Gll'antizar la gobernabilidad del sistema es el supuesto tácito de los pro

cesos de m:dernización. En cada uno de sus aspectos (diferenciación, especial! 

zación, integración y 1TOvilización de apoyo} existe cano propósito esencial el 

conservar o conseguir los medios adecuados para la gobernabilidad de las fuer

zas sociales. La adaptación del Estado a los cambios ,sociales, y la m;:wiliza-

ción del apoyo político para conseguir esa adaptación, permean en todo manento 

ese criterio de la goberpabilidad. El aumento de la capacidad de gobierno del 

Estado es un objetivo fundamental de los-procesos de rrodernización: al asimi

lar las demandas sociales emergentes pretende anpliar los márgenes de maniobr!!_ 

bilidad política, controla~o políticanente a las fuerzas sociales que las ex

presan: y al núsmo tiempo la roovilización del apoyo en favor del Estado, busca 

amentar la. gobernabilidad del sistema a partir del criterio del equilibrio de 

fuerzas. 

A la inversa que la secuencia establecida por la teoría de la modernización, 

en México el Estado-n~ción ha canenzado su proceso de m:xiernización, en 1910, 

dando prioridad a la integr-ación de fuerzas y actividades sociales en institu

ciones politicas y administrativas bajo el control del propio F'.stado. A partir 

de la centralización del p:der y de organisroos administrativos, manifiesta en 

la constitución Política de 1917, se canenzaría un proceso de diferenciación -
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y especialización de dependencias, organi5ll"Os e instituciones FOlÍticas y a~ 

nistrativas, atendiendo tareas muy específicas e incursionando en todos los -

ámbitos de la sociedad, con lo que se incronentaba aquella centralización. se 

verificaba el mecanisrro de retroalimentación que supone tcxfo proceso de m::der

nización. 

De la misma manera, las alianzas establecidas por el Estado con las diver

sas fuerzas sociales, bJscanc1o la integración y unidad del sistema sociopolít.!. 

co, se diferenciaba paulatinamente abarcando a nuevos grupos sociales. 

De 1917 a 1940 el Estado rrexicano canenzó un proceso de rrode.mización ace

lerada, en dende la prioridad la tuvo la concentración y centralización del ~ 

der, es decir, la integración de las fuerzas sociales en diversas institucio-

nea políticas y administrativas. La 1TOVilización del ap:,yo fue una herrami.enta 

i.rtp>rtante para consolidar la centralización del p:rler en el Estado. LJ. Const,!. 

tución de 1917 fué la fuente pri.nordal de esa centralización, pues en su arti

culado proporciona al Estado amplias facultades para concentrar en su organis

no todos los recursos de la nación (Articulo 27!:!}, y para fungir curo árbitro 

y director de las relaciones entre clases y fuerzas sociales (Articulo 123!:!}. 

la ampliación de los márgenes de maniobra del Estado, de su capacidad de gobiCE, 

no, resultó ser el criterio rector de la actividad del Estado en este periodo. 

De 1940 a 1982, una vez asegurada la gobcrnabi lidad del Estado-nación, los 

procesos de m::dernización dieron prioridad al desarrollo de las fuerzas socia

les y prod'1cti vas, a través de uan diferen~iación-especialización de funciones 

de la adminsitración pública, con lo cual el Estado garantizabil la incursión de 

su acción prorrotora en carn¡:x>S muy diversos de la actividad social. Es un perí2 

do caracterizado por la disminución de la influencia de las dependencias cen

trales, y el aunento de la de los organisrros públicos descentralizados, los CU!!. 

les crecieron en proporciones geanétricas. Bajo este signo, en este período del 

Estado p:>Srevolucionario se puede apreciar un cambio evidente en los criterios 

y prioridades de la rro:iernización. A partir de 1940 el Estado impulsa con m.:iyoc 

auge sus procesos de diferenciación y especialización de su estructura instit.!!_ 

cional, con el propósito de desarrollar a las fuerzas sociales desde su raíz -

cconémi.ca ,disminuyendo en i.rop:Jrtancia los procesos de asimilación eficaz de las 

demandas sociales, situación que se verifica al constatar la esCilsa proporción 

de instituciones de bienestar social que son creadas, al canparárselas con las 

instituciones destinadas al fanento econánico. 
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A partir de 1982 el desenvolvimiento de ese rro::Ielo de rro:.iernización y des!!, 

rrollo manifest6 una severa crisis, al ccmcnzar los criterios econáni.cos, a los 

que se les había dado preponderancia, a aplicarse a los otros procesos de m:::de.E, 

nización, es¡::ecialrrente los referidos a la asimilación de demandas sociales. l!!_ 

fluido ¡:oc la presión externa de la necesidad de expansión mundial del capital 

internacional, y p::ir las corrientes del pensamiento neoliberal que justificaba 

didla expansión, la nodernización mexicana ha confundido el farento del desarr2 

llo de las fuerzas productivas, con la debilitación del p::dcr del Esta.do. Cedi.!:." 

do a los intereses de las fuerzas scxiales p:>rpietarias del capital (situación 

que rarpe: el trad.i.cialal y sano equilibrio de fuerzas, cuidadosanente sosten.!_ 

do hasta ahora por el Estado), el Estado carenzó a "liberar" recursos propios 

en favor de esos grupos que necesitaban expandirse eccnémicarnente. Can:.'.l oonse

cuencia. de esta situación, la modernización del Estado pasó a identificarse con 

la mera nx:dernizaciál ecooérnica, y esta a su vez con la privatización de cmpr~ 

sas y recursos estatales. 

S .. 4. El~ Nacional Históriex> de Méxiex> y la 

M::dcrnización de su hhinistración Pública. 

El proyecto Nacicnal Histórico de Méxiex> está canpue!:>to (Xlr elementos y PI!?. 

pósitos que ex>incidcn, en esencia, con los grandes procesos y directrices de la 

roodernización. La integración es contcrnplcida por aquel ccm:> una necesaria cen-

tralización del poder en el organiSflO estatal, par u conservar la unidad de la -

nación, y la gobernabilidad del sistema p::>Utico. La diferenciación-especializ~ 

ción ha sido para el Proyecto Nacional Histórico de México un mecanism:> eficaz 

para asegurar y anpliar ese proceso de centralización, al pc.rmitirle intervenir 

en todos los ámbitos de la sociedad. Y la rrovilización del apoyo constituye un 

instrunento frecuente y bien conocido por el Estado mcx1cano para la consecu

ción de sus prioridades y sus propósitos. 

A lo anterior hay que agregar la •división" de la actividad estatal me.xi~ 

na, en dos grandes categorías: la construcción de la sociedad industrial, que 

supcne el desarrollo de las fuerzas sociales a través de la diferenciación-es~ 

cialización de funciones, específicamente las econémicasr y la satisfacción del 

blenestas social de las clases populares, que responde a la tendencia ininte-

rrmpida del Estado rm:xicano que expresa la asimilación y absorción de las de

mandas sociales. 
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Esta "coincidenci..1" de elementos del ProyccLo Nacional Histórico de México 

y d~ los procesos indispensables p:i.r<l la modernización, nos hacen entender la 

existenca dt~ un gran propSsito no expl i..:ito del Pcoyecto Nacional llisLórico dr; 

México: la permanente m:xleroización de su estructura operativa. l.J:ls grandes pr.9. 

pr5sitos de este Proyecto punnanccan inalterados ¡::ar la m:::rlernización, pues aqu~

llos constituyen la esencia del Estado-nación y m:xlificarlo s1gnificaría susti

tuir un Estado ¡:.or otro diverso; y p:::>r el otro lado la rrcdcL·nil.ación se aboca a 

adaptar y desarrollar las estructuras que se encargan de operacionalizar los -

grandes objetivos del Estado, es decir se refieren únicarrr_nte a Jo<¡ procesos, -

procedimientos y organisioos ejecutivos. 

ru esta manera, existen pdncipios y objetivos del PL-oyccto Nacional Hist.§. 

rico de r-".éxico que no se puedP.n 11vxl i ficar., cano l.:i necesidad de una amplia ctiP.2.. 

cldad de gobcrnabilidad sol:::•:: €1 sistcm:i por p...:i.rtc del Estado; la disposición 

de amplios recursos fAlra el Estado que le permitan asegurar su intervención en 

l.:i sociedad para lil conservación de su gobcrnabilidad; el equilibrio de fuer-

zas sociales para iropedir que alguna de ellcls le dispute el peder politice al 

Estado; la disposición de organisrros e instrumentos de novilización de a¡'.X)yo -

político para la consecución de objetivos del Estado. I.os procesos de mcderniz!!_ 

ción que actual10entc (1991) está viviendo México, fumlrurcntados en corrientes 

del pensamiento neolibcral, tienen ..:cxro propósito la disminución de ?:"ecursos C.:! 

tatales y el cor1sccuente aumento de los que disponen los grupos capitalistas. 

Esto ha tenido caro resultado el "n~tiro" del Est.:i.do 'ctc algunos ált1bitos de act.!, 

vidad scx:::ial fund.'.llrentales. 

1\ pesar de lo anterior, las ra.ismas necesidades de m:dernización, y las de

mandas soclales ¡:or cumplir con los objetivos del Proyecto Nacional Histórico 

de México, estan dejando cla?:"o qut:> el r.stado no puede retirarse ccmplctamentc 

de una actividad que anteriormente <>tendía de manera decidida, sin suplirln. con 

otro tipo de actividad. Es así que estamos asistiendo a un proceso en el cual 

el espacio de actividad que .::intes ocupabu un organisrro público descentralizado, 

está siendo ocupado por otro tipo de institución (ccm:J los org.misrros centrales 

ccrnisioncs, juntas, coordinaciones, etc.) o de actividades (procJramas centrales 

p:Jr ejemplo). Pero en tcxl.o caso, el Estado no ha dejado -ni puode- de IMntener 

su presencia en los ámbitos de actividad que el Proyecto Nacional Histórico de 

México le ha ma.rcado. 
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