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INTRODUCCION

El concepto de legitimidad hace referencia al mibul;) de un orden politico establecido que
pemite la existencia, en grado relevants, ds un consenso entre la mayoria de loa gobernadon y
garantiza su obediencia ain recurir, salvo excepciones, &l weo do la fuerza

Eate afributo, pusds descansar en lu creencia ea las tradiciones v ea ef derecho de los
investidos por olles pare mendsr; o bien, en la entrega al herolsmo o a la ¢jempleridad de una
pervona y a les ordenaciones por elfe dictudas; o, pec ltimo, en lu creencia en la legulidad do un
orden politico y del derecho d¢ mandar de quienes por ese orden estén llamadoa a ojercer la
suoridad.  En este caso, s pide que quiencs ejercom ¢l poder, legen a ¢l poc los medios
establecidos legalmente y que lo ejerzan, no con base en ol capricho o el arbitrio, sino con bass en
y por medio de normas juridicas preestsblecidag.

Egte Gltimo tipo de legitimidad es caracteristico del moderno Estado derecho. Sin
@bugo, la legitimidad de &de no se reduce & cumplir con el principio de legalidsd. Requiere,
ademss, que el orden juridico se findamente en un ideal de mumdo de vida socialmente aceptado y
que la administracién pliblica sea capaz de concretarlo.

Las constituciones politicas modernas integran normalmente en sus erticulos esenciales, jag
ideas y los valores constitutivos del proyecto de mmmdo de vide, as{ como describen las
instituciones que garantizen su realizacitn.

De esta manera, una de las principalea basea de legitimacidn estatal se encuentra en el
consenso popular con determinados valores referidoa a va vivir bien colectivo (plasmados en el

orden juridico), la eficacia y Ia eficiencia estatales para gestionarlon y el grado de acceso real de

las masay populares a é1.



Alll donde el Estado we convierte en sostén del orden social, el vivir bien colective
requiere, ademin de la proteccién de los derechos liberales fundamentnles, ciertos criterios
tnapirados en principios de justicia y bienester sociales (distribucién equitativa de la riqueza;
elevacidn de fos niveles de salud, edncacién, seguridad social, proteccién sobre lag clases y los
sectores mda desprotegido de la sociedad, etr.), que e establecen en lag conatituciones politicas
on forms do progremas socisles.

Si la procuracita de bicnesiar social se convierie en unx fiente generadora de consenso
social psra el Extado, habrd un déficit de legitimidad cusndo éste po alcance & cumplir, con wus
acciones y medios administrativos, las exigencing de la comuidad de hacesia efectiva,

El déficit de legitimacién provoca una dismioucién en el nivel de Iealtad de las mages, que
puede manifesiorse eq una creciente apatia politica, en un rechazo, por via del voto, a los
gobernantes, 0 con acciones abiertas de desobediencia civil,

No ea raro enfonces, que los resultados electorales wean un indicador del nivel de
legitimidad estatal, en cuanto que permiten observer el crecimicnto de la spatia politica (medida
en fimcién del ebstencioniemo) o del descontento de la poblacién (medida en fimcibn del
incremento de los votos a corrientes politicas de oposicién) hacia un gobiemo dado,

En el caso mexicano, el Estado actual es producto de la Revolucidn de 1910, cuya
dindmica obligé a Ja clase dominante a incluir infereges y aspiraciones bésicas de les mesas
populares, principalmente de obreros y campesinos, como una refribucién a su contribucién en et
conflicto armado.

El programa social que emané de ese movimiento, se institucionalizb en la Conatitucién de
1917; principalmente en sus artfculos 3°,27 y 123.



El peapdaito de procursr el bienesiar gocial que el Egtado mexicono adquirié en virtud de
ese progrema, bien pude haberae restringido en su origen a 1 proyecto compensatorio de justa
ditribucién de la riquezs, en fimciéa del reparto agrario y de un salario suficiente, y de ln spertura
de ciertay posibilidades de promocita personal por via def sigtema escoler.

E! Estado poarevolucionario adquirid aaf, desde su nacimiento, importantes compromison
<oa L8 soctares populares que significaron un importents soporte de ou consensa.

A patir de eatonces, fos gobiernos en México obtuvieron of prestigio de In legitimidad en
cusoto se ammiscon como log Ginicon capacer de concretar ol proyscto do mundo de vida de le
Revolucién Mexicons, formalmeste inscrito en musstra Carta Magna,

El desarrolle social después de 1917, generé nuevas demandes y expectativas que
amplieron las imdgenes del mundo de vida y 1a concepcitn del bisnester colectivo. Este proceso
verefejd en las dispoviciones y derechos que se incluyeron en Ia Conatitucién y que enriquecen of
programa revolusionario y el numdo de vida (en el que confluyen los valores culturales y los
instituciones que les confieren virtud normativa) de los mexicencs,

La concepcidn de "vida feliz" y del bienestar de Ia sociedad e atnplid al paser a formar
parte de clla las exigencias de las mayorfas de screcentar sus oportunidades de participar en ¢f
producto gocial y en sus resultados materiales y culturales. Se incluyeron en efla, las aspiraciones
a digfiutor de une mayor cantidad ¢ calidad de bienes y mervicios que saticfagen diveroas
necesidades de la sociedad v de los individuos.

Aspectos como alimentacidn, servicion urbenes y rurale, vivienda digna, vestido, salud,
educacion, trabajo, proteccién de la familia y de los estados de dependencia (nifiez, vejez,
enfermedad, invalidez, d pacitn), redimensionsn el concepto de bienestar wocisl. No sin




olvidar [a profeccitn de les garantias individuales, la expaunion de las perspectivas de promocida
personal y de movilidad social en témminos profesionales, clvicos y hasta polfticos, asi como ba
mayor diefiute de tiempo libre y de sano egparcimiento.

Tales demandaa se vinculen en gran medida a la actividad estatal y a finciones de la
administracién poblica en materiaa como la educacién, trubajo, ealud péblica, asistencia social,
servicios de urbanizacion, culturs y viviends; lag cuales conforman parts de Ia politica social del
Estado mexiceno.

De cata maners, ¢l apoyo y el consenso recibidos, dependié en mucho de mantener y
eriquecer o} ideal constituciopal y ef compromigo de hacer realidad, a través de la administracién
phiblice, decisi constiticionales concernientes & Ia colectividad, sobre todo en lo que se

refiere a su bienestar.

A partir de 1940, el Estado mexicano impulad enormemente el proceso de industrializacién
del pafe, destinando recursos crecientes a la industria, muy superiores a log canslizados a la
politica social. La larga fase de crecimiento hasta 1970 permiti6 der a ésta une cierte contimuidad
y materializer, parciaimente, alguos priocipios consustapciales del proyecto de mumdo de vida
revolucionario, a pesar de! candcter auforitario que el sistema politico consolidé durante el
periodo, 0 precisamente por ello.

A finales de la década do los sesentas, cuando ¢l crecimiento comienza a descender, la
conflictividad @ocial se incrementa y termina por chocar costra los rigidos y reducidos
mecanismos de conirol estslales. Algunos movimientos, como ¢l ewtudiantil, rebasaron log
eatrechos espacios de negociscidn politica y obligaron al Estado a emplear la fierza ptiblice
Claro que la represién provocd wes dismimcién considerable de la legitimidad estatal.



En el sexenio de Luis Echeverria ee intenlaria reconstruir el consenso a través del rescate
de la politica de magas. Sin embarpo, ello propicié un enfrentemiento con log empresarios y un
considerable crecimiento, ciertamente andrquico, del aparsto estatal; lo que ae aund, al final de su
gobierno,a vna profimda crisis econdmica.

El inquietante crecimiento del ebatencioniamo y el incremeato ds los votos en favor del
Paetido Accién Nacional (la principal fierza de oposicibn de esa époce) evidenciabon ef rechazo
& un régimen polftico que gradualmento pospuso la coocrecién del proyecto dol mamndo de vida
pleamado en la Constitucién, en wras de la industrializacién def pafs.

En este contexio, el presidente Jooé Lépez Portillo teadrfa que enfrentar duraote eu
gobiermo (1976-1982), intenses presiones legitimatorias detivadas, en gran medida, de una pérdida
de confienza de 1a poblacién respecto de 1as vins estatales para alcanzer la materializacién del
ideal de mundo de vida revolucionsrio, y s¢ veria obligado a considerar profimdos cambios en fo
politico, econdmico y sdministrativo para dismimnirles. Sin embargo, al der prioridad a los
seclores energético e industrint, a coste de la politica social, terminaria por agudizarlas.

El preseate trabsjo de investigacién, parte de s hipétesis de que en la medida en que ef
sustento material de la politica de bienedtar social, ecto es, el gasto pfiblico destinado a ellg,
disminuye, lo hace tambiéa el aivel de consenso y legitimidad de] Estado mexicano

En el Capitulo I, ee hace una revigién del concepto de legitimidad a pertir de los
planteamientos de Max Weber, Jargen Hebermas y Notberto Bobbio, vinculéndolo con e} Estado y
¢l bienester social. En el Capitulo Il ge hace referencia a los findamentos de la legitimidad del
Estado mexicano, resaltando el bienestar social dentro de ellos, asf como se aneliza la concepcién
que de date tiens Joeé Lopez Portillo. En el Capitulo Il ¢ hace una revisién de los antecedentes
inmediatos al gobierno lopezportillists; we describen les principales acciones durente el sexenio



1976-1982; e¢ tuectran algumod aspectos del gasto pliblico de bienestar social en el periodo de
referencia y se les vincula con los remultados electorales presidenciales pera comprobar la
hipttesia central. Finalmente, ce incluye wn epartado de Comenigrios Finales a manera de

conclusién.

Tanto log sspectos referidos af gasio pablico de biensstar social como los resultados
electorales, parten de cifres oficiales, lo que en Gltimo momento sigaifica wa limite, no
determinants, 2 eata investigacion.



L MARCO TEORICO
ACERCA DEL CONCEPTO DE LEGITIMIDAD




L1LA LEGITIMIDAD EN MAX WEBER

El problema de Ia legitimidad de un orden establecido, ocupa wn luger importante en la
coastruccidn de 1a sociologia politica de Max Weber.

Weber denomina "orden” a una situacién en 1a que Ja accida (defisida como ua cooducta
hmmne&lnqw ¢f aujeto o loa sujetog de 1a accibn enlazan  elia un sentido eubjetive) oe orientn
por "miximas" que pueden ser sefialndas. La "validez" de ese arden depende de que 1 méximas
tengan, ca grado significetiva y que pese pricticamente, un cardcier de obligatoriedad o de modelo
de conductn, en decir, que aparezcan como tu deber ver (1). El orden que maf sperece, como
obligatorio o modelo, goza del prestigio de 1a legitimidad.

Segfin Weber, log que actiiaa socialmente puedeq eiribuir validez legitima o ua orden dado
en mérito de la tradicién, en virtud de una creencin-ufectiva o de na con areglo & valores; o bien,
en mérito ds 1o estatuldo positivaments, e cuya legitimidad se cree (2).

Si en una relacién social la accidn s¢ orienta por el propdsito de imponer la propia
voluntad contra fa resistencia de las demds pertes, hablamos de relacioncs de poder y de

dominacién.

Weber define ef poder como "(...) laprobebilidad ds imponer 1a propia voluntad, deatro de
una relacidn wmocial, alin contra toda resistencia y cualcuiera que sea el findamento de esa
probadilidad”; por dominacién eaticads *(...) la probabilided de escontrar obedicncia a un
mandato de determinado contenido entre persogag dadss” (3).

La situacién de dominaciée sblo eupane la presencin de alguien mandsndo eficazmente a
olro. Una seociacion de dominacitn supone que aus miembros estdn gometidos & una refacion de



dominacién en virtud de un orden vigente, garsotizado por la existencia do un cuadro
administralivo cuyo propéaito es eu menlenimiento. Tal asociacién adquiere el adjetivo de
politica, si la existencia y validez de ws ordemaciones, dentro de un espacio geogréfico
determinado, esté garantizado permanentemente por la amenaza y aplicacién de la fierza piblica
por parte de su cuadro adminictrativo.

Ahora bien, tods dominaciba puede y debe descanser en los mds diversos motivos de
sumisién. Empero, requicre inveriablemente de un minimo de voluntad de obediencia por parte de
los dominsdos para constituirss en una sténtica relacion de antoridad (4).

Lo aoterior significa que si bien se puede apeler a costumbres, intereses o valores para
justificar la dominacién, ea necesario también fomentar [e creencia en su legilimidad. Sélo de esta
maners, ¢l que obedace puede asumir por of miemo el contenido del mandato como méxima de qu
conducta.

_ Pora Weber "segtin sea la clase de legitimidad preendida es findamentalmente diferente
tanto el tipo de obediencia, como el cusdro sdministntivo destinado @ gareatizaris, como el
caricter que toma el ejercicio de la dominaci6n. Y también aus efectos. Por eao, perece adecuado
digtinguir lag cfases de dominacién gegfin eus pretensionss tipicas de legitimidad” (5).

Partiendo de ello, Weber distingue tres tipos puros de dominaciéa legitima:
8) Racional, la que se findements en la cresncia ¢n la legalidad de ordenacioned estatuidas y de

fos derechos de mendar de quienes por esss ardenaciones estén llamadas a ejercer I atoridad
(Autoridad Legal);



b) Tradicicnal, cuyo findamento primario de legitimidad descansa en la cresiwia en las
tradiciones y en el derecho de los scfialados por cllas para ejercer la mdoridad (Autoridad
Tradicional)

¢} Carisnética, sustentada en ln entrega excepcionsl a I santidad, herolsmo o ejemplaridad de una
peruonay & las ordenaciones por olla creadss o elaboradas (Autoridad Carismatica) (6).

Para Weber, el nacimiento del Eatado moderno presupooe la creciente racionalizacién en
el ejercicio del poder politico y el predominio de 1a forma de dominacién legal-raciona! erriba
citada

E{ Estado s entendido como un inetituto politico que dentro de un teeritorio establecido, ha
{ogrado exitésamente, ef monopolio de 1a legitima violencia fisica: "El Eatado, al igusl que toda
entidad politica, es un enlace ds dominio de individuos sobre individoos, sostenido mediente la
legitima violencig, (...). Para que se sostenga en pecesurio, pues, que los sibditos acaten la
uutondnd que pretenden tener quienes a la eazén la ejercen” (7).

Atendiendo a esta definicién, podemos plantearnios

{De donde adquiere su legitimidad el Eatado Modemo?. Si el cardcter mooopélico de la
violencia del poder estatal es una de sus caraclerislicas csenciales (junto a la de ser vn instituto
racional y de empresa coatinuada) yDe dénde obtiene el adjetivo de legitima?,

La respuesta que da Max Weber e la signiente: en el Edtado Modemo, los fiundamentos
bésicos de su legitimidad parten de su bage legal, de lavalidez ds preceptoa legales en razsa do
competencia objetiva findada a e vez en las nomas establecidas conforme a la razén, y en la
orieatacién hacia ¢l acatamiento de las obligaciones institu{das conforme a derecho;
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"La dominacién legal descanca en la validez de [as signientes ideas entrelazadas entre sf;

Le Que todo derecho ‘pactado’ u ‘otorgade’, pueda ser estamido de modo racional --
racional con arreglo a fines o racional con arreglo & valores (0 embas cosas)--con la pretensidn de
ser reapetado, por lo menos, por log miembros de la asociacién; y tembién regulanments por
aquelias personss que dentro del dmbito del poder de la egociacida (ea laa territoriales, deatro do
s dominio territorial) realicen accida social o enfren en relaciones aociales declaradas
importantes por la ssociacién.

2.- Que todo derecho segfin su ig es un de reglas abstractas, por lo geoeral
estatuldea intencionalments; que la judicetura implica la eplicacién de esea regles al caso
concreto, y que In administracién supone e cuidado racional de log intereses previstos por les
ordenaciones de la asociacifn deniro de loa Hmites de las normas juridicas y segfin principios
sefialables que tiensn la sprobacién o por lo menos carecsn de la desaprobacién de laa
ordenaciones de [a ssociacién.

3.- Que el soberano legal tipico, en tanto que ordens y mands, obedece por su parte al
orden impersonal por el que orienta sus disposiciones.

‘ 4.- Que el que obedece 86l 1o hace en cuanto miembro de la asociacién y 26lo obedece “al
derecho’.

S.- Los miembros de la asociacién, en tanto que obedecen al soberano, no lo hecen por
elenciéa a su persona, eino que obedecen a aquel orden impersonal, y que eélo estdn obligadosala
obediencin dentro de la competencia limitada, racional y objetiva, nél otorgada por dicho orden.

Las categorias findamentales de la dominacién legal gon, pues:

1.- Un cjercicio contimado, sujeto a ley, de finciones, dentro de

2.- Una competencia, que significa:

2) Un émbito de deberes y servicios objetivamente limitado en viriud de una distribucién
de fimciones.

b) Con 1a atribucién de los pock iou para su realizaci6n, y

11



¢) Con fijacién eatricta de loa wmedion coactivon eventualments admizibles v ¢l supussto
previo de su aplicacién.

3. El principio de jerarqufa adminietrafiva, (...).

4.- Lag “reglas’ segiin lag cuales hay que proceder pueden ser:

a) Técaica o

b) Normas

Su aplicacitn exige en ambos casos, pare que se logre la raciopalidad, wia formacién
profesional. Normalments sélo participa en el cuadro sdministrativo de ma asociacién el
calificado profesionalments para ello mediante pruebea reslizadas con éxito; de modo que sblo el
que posen esas condiciones pueden ser empleado como finciosario.(...).

5.~ Rige (en el caso racional) el principio de la soparacién plens entre el cuadro
sdminigtrativo y lov medios de administracién y producciéa (...).

6.~ En el caso mda raciosal no existe una apropiacion de los cargos por quicn los ejerce.
().

7.~ Rige ol principio administrativo de atenerss ol expediente. (...)* (8).

En la dominaci6n legal-racional, propia del Estado cepitalista moderno, la burocracia es la
estructura findamental a través de la cual se ejerce tal dominacién; por eflo, para la vida cotidiana
aparece primariaments como administracién.

Sin embargo, ¢l Estado capitalista moderno, incluido y sobre todo el Estado democritico
de derecho, no pueden evitar una creciente burocratizacién. En ¢l Estado social, ¢l cual interviene
en pricticamente todas las egferas sociales, lag teress administratives se amplien y tienden a
regirse por la légica técnico-instrumental fimdementalmente ¢n la prestacién de los servicios. La
expansién de las actividedes estatales y ou edministracién por cuadroa burocriticoa, incrementa el
poder de éstos hasta hacerlo practicamente inquebrasteble. Empero, el hecho de que pasen a
predominer la eficiencia y la racionalidad con acuerdo a fines como findementos principales de la
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legitimidad, paradsjicamente debilita la validez del orden establecido y protegido por la propia

burocracia.

Ni siquiera Ia crecients racionalizacién formal y positivizacién del derecho logran cubsis
los vacfos de legitimidad que se van sbriendo en este proceso; e decir, que ¢l permaneats
desarrollo formal de loa procedimientos de creacién, correccisn y adecuscion del orden juridico
o saticficen plenaments las necesidades de legitimsciéa de la fiea dominscida burocridica, en
lamedida en que tiende & predontinar el formaliemo esquemdtico sobte la recicnalided conforme a
valoses en lapropia produccin del derecho. Seghin Weber:

"La 'igualdad juridica’ y la exigencia de gacantias juridicas contra la srbitrariedad requiere
ma “objetivided racional formal por parts del régimen de gobiema (...). Sin embargo, cusndo en
una cuestién perticular ol ‘ethos’ domina a las masas (...), loa postulados de In *legalidad’ material
encaminados 8] ceso concreto y & la persona concreta chocan inevitablemente con el formalismo y
con la fria objetividad normativa del régimen de gobierno burocritico (...). En particular deja
insatiafechas a las magas desposeldas la ‘igualdad juridica' formal y la justicia y ol gobierno
'cnlculable:, tal como lo exigen log indereses ‘burgueses’. Para tales magas, el derecho y el
gobierno tienen que estar al servicio de la nivelacién de las probabilidades de vida econémicas y
sociales enfiente de loa poseedores, y solamente pueden desempeflar ¢sta fincién cuando esumen
un cardcter no formal, es decir, un cardeter sustenciaimente ético (...)" (9).

La legitimidad del Estado tiene asl una base mds sélida si lag ingtituciones piblicas
materializan determinados valores como la justicia social y el bienestar colectivo, guidndose més
por una recionalidad materiel o por un cardcler Hico en su quehacer, qus por una fifa
calculabilidad o racionalidad formal.
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Para Weber, el "politico por vocaciéa® ed ¢l Anico qus pusde asuar con contrapedo de la
burocracis, y de esta maners subordinar la racionalidad instrumental a la recionalidad con acuerdo
avalores en la toma de decigiones politicas, y sefiala:

"Una méquina inerte eg espiritu cosgulado y solo el serlo le da el poder de forzar a loa
individuos a gervirla y do detesminar ol curso cotidiano de sus vides de frabajo de modo tun
douinanis como ¢4 efectivements of caso do la Sibrica Ea espirity cosgulado asimioms, aquetla
miquina viva que represesta la organizacién burocritica con mu especializacion de trubsjo
profesional aprendido, su delimitacién de las competencias, s reglamentos y sua relaciones de
obediencia jerdnquicuments graduados. En unidn con [a miquing muerta, la viva trabaja en forjar of
molde do aquella servidambre del fituro & la que tal vez los hombres se vean obligados &
someterse impotentes (...), i tna adminictracién buena desde ol punto de vista purements técnico -
y ¢sto significa una administracién y un aprovisionamiento racionales por medio de funcionarios-
Hega a represeatar para clioa el valor supremo y finico que haya de decidir acerca de la forma de
direccién de sus swuntos” (10).

Lo politicoe deben asl tener el verdadero poder para tomar las decisiones que afectan a la
colectividad, orientdndose por los valores socialmente aceptados, mientrag la borocracia gélo
debe ser vma instancia ejecutoria de esaa decisiones. El Estado regido por una l6gica aai, ticne
gerantizado un alto nivel de legitimidad y consenso.
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L2EL PROBLEMA DE LA LEGITIMIDAD EN JURGEN HABERMAS.

Segfin Habermaa, los sist iales sc apropian de la naturaleze exterior y de la
nainraleza interior @ través de los conocimientoa técnicamente sprovechables y de los procesos de
conciencia prictico-moral, respectivamente. En el primer cuso, lo hacen con ayuda de les fierzas
productives, organizando y calificendo la fierza de trabajo, desarrollando tecnologias y
oirlegin'L En el sogundo caso, lo hacen con estructuras normativas que requieren juatificacion ¢
implican wna preteasita de validez corroborable discursivaments. Asi, loa sistemas sociales se
mantienen fiente a In netwraleza exterior mediante accicnes instrumentales (siguiendo reglas
técnicas) y frente a la neturalezn inferns, medisnte scciones comunicatives (siguiendo normas de
validez) (11).

La tranuformecitn materia! de la natitraleza externa realizada por medio de la produccién,
no s reduce a los procedimientos instrumentales de un individuo aislado, cino que requiere do la
cooperacida social do diversos individuos de macera recional con respecto de le finalidad de [a
propia produccién.

La distribucién de los productos del trabsjo exté socialmente organizads, pero no sigue una
14gica de acuerdo a fines, sino que ee tratn del enlace sistemstico de expectativag e intereces
reciprocos (12).

Si bien la produccién supone una spropiacién de la naturaleza exterior siguiendo reglas
téenicas, exige también una crecients coordinacién colectiva (que requiers estructuras normativas)
cn el propio proceso productivo y en la distribucién de la riqueza producida; y en fimcién del tipo
de relaciones de produccite, estd determinada la orientacién de la produccién y la forma de su
distribucién.
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Parn Habermass, las relaciones de produccién tienen entonces como fimeidn regular el
acceso 8 lon medios de produccién e indirectamende, la distribucién de In riqueza social, Esta
fimeién la asumen ¢n lag sociedades de civilizacidn avenzada fos sistemas de dominacién (13).

De esta maoers, lag relacion:s de peoduccitn requieren de un cierto nficleo inatitncional
para reproducires y para definir tns detenninada forma de integracion social que consolide la
unidad y fa universalizacién de oo mundo do vida colectivo.

Sin embargo, para preeervar la integracién social, no basta con establecer y mificer ua
mundo vital social por vis comunicativa, es indizpensable ademds reatizor]o objetivaments.

Para Hobermas, log principios de orgsaizacita sociel s materializan ea mn ocleo
inatitucional que fija la sorma dominante en cada caso de lo integracién social. En laas sociedades
de clases, éstn fisncidn ev asumida por el Estado. Empero, la explotacién y opresitn que
necesariaments se practican ea las sociedades clasistes, les impide satisficer, como prablema
estructural, la necegidad de egitimacién que ellag miemas engendran (14).

En las sociedades divididas en clases, ¢l Fatado sparece como el niicleo institucional que
fija, agegura y reproduce los mecaniemos de integracién gocinl, 0o sblo en low términos de
generacién del proyecto de mundo de vida social sino tembién ¢n los términos de s concrecién
por via de la accién del gobiemo y, mdz concretamente, de la administracién publica.

Sin embargo, la difecenciacidn y desigualdad sociales inherentes a dichas sociedades,

obliga u justificar el orden social de tal manera que ata eceptado voluntariamente por los
dominadog.
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La experiencia do la repregién ¢ inequidades sociales emanadac del mismo orden social,
debe compensarse mediante Jag legitimaciones de la dominaciée; esto se logra deatro de o merco
de conceptos racionalizados del mundo que procuren, no poder, seguridad o valor, sina
motivacién, sentido y la consolidacion d¢ una identidad normativamente fijada de 1n sociedad, de
vos vids "buena’® o “olerable”, interpretada deeds o puto do vista cultural (15).

Laa concepelones racionalen del mundo son eatruchrer complejas que combinmn el
conocimiento téonico y coguoscitivo, el prictico-moral, el marco tnstitucional y los mocenismos
de regulacion de {os conflictos, Para Habermas:

"Ea tanto Ias coaflictos do accién 0o se dirimen por la fierza o por medion estrutégicos,
#in0 sobre bases de consenso, eofran en juego estrctiras Gue marcan en ef individuo la conciencia
moral, y en las sociedades, el sistema do lomoral y el derecho” (16).

Ahora bien, eegfin Hobermas, el concepto de poder legitimo de Max Weber concentra la
slencidn e la creencia e la legitimidad y e potencial de justificaciones ds ciertos ordenamientos,
par wa lado, y su validez fictica, por otra (17).

En les sociedades do clage, se presenta entonces el problema de distribuir el products de
macsta dexigual, y sin embargo *legitima”, Esto se resuetve mediante una coaccitn estructural
sobre las oportunidades legitimes de satigfaccién de las necesidades por medio de un sistems de
normas que 8¢ complemeata con la posibilidad de aplicar la fierza para hacerlo respetar,

Ante ello ae puede fingir obediencia, pero lo decisivo es que 1a propia pretensiéa de
legitimidad rija por su peopia fadole.
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En ¢l Eatado moderno (el cual e el nleleo intitucional que regula loa confliclon de la
sociedad capitalista) Ia legitimidad de! poder s¢ spoya en un ordenamiento juridico estatuldo
pogitivaments y en el hecho de que los mujetos de derecho crean en 1a correccitn formal de loa
procedimientos de creacién y splicacion del derecho. Empero, ex ademds neceserio jutificar y
legitimar las sanciones que suponen todad 1as normas juridicas, es decir, lapropia ley y el derecho
exigen un consenso fundedo en cierta medida do manera racions! respecto do valores.

De eota forma, Ia logalidad ea ol ojercicio del poder palitico procura legitimidad sélo i se
pueden aducir rzone en el sentido de que 1os procedimientos juridicos formales, ea determinadss
condicionen inatitucionales dades, saticfacen pretensiones de juaticia materisles. El sistena de
poder puede y debe legitimarne con independencia de su ejercicio ajustado a lag formas
"correctas” o legales socialmente scepladus.

Asl, la gola formalidad técnico-juridica no usegura una cbediencia permanente; es
indispensebie también una interpretaciéa general que wustente al sistema de poder en su conjuto y
permita al consenso cumplir la fimeidn justificante de uoa imagen del mundo legitimadora del
poder (18).

El modemo Eatado de Derecho necesita entonces de una justificaci bn mora). Su pretensién
de legitimidad requiere de s ciudadenos Ja aceptacion del ordenamiento juridico no por temor 2
la pens o ssacitn que &l implics, sino por libre voluniad. La obedienciaa la ley se findaments ai,
en ¢l reconocimiento de la aspiracién a la justicia que late en todo orden jurfdico. Los valores
plasmados en el derecho han do contar con el reconocimienio de la colectividad incluso con
independencia de qus el derecho positivo coincida con ellos o no.

Una norma goza de validez sociel o vigencia cuando ez reconocida por los destinaterios
como vilida o justificada. Eata validez se logra s6lo mediante la corroboracién discursiva findada
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et un consenso de log participanies, obtenid diante nrgument ionales. Pero no sdlo ello,
exige sdemis, que loa valores dos en las igentes, expregen intereses sunceptibles
de umiversalizacién de los afectados, merscindo con elfo g asentimiento (19).

wfommdavidnmnolnomdewwm;um!mmd
conjunto de institucionen que ¢enen bajo el wspecto o idea de justicia.

Sogtin Habermas, Weber hebla do validez y legitimidad coanda orden o8 reconocido
subjefivemente como vineulunts u obligatorio, tal reconosimienio 8o &oyR diroctaments en ideas,
cque son las gue contienen el potencial de fimdamentacién y justificacion, ea v contexto dudo, ¥ 00

on trama de intereaes (20).

Asl, 1n eotabilidad de cunlquier ordsn legltimo estd wometida @ limitantey estructorales

dﬂivndmdelpmidlegiﬁmsd«qnpmmlmidmylu;_; del mundo diap LY
1 copacidad del micleo intitucions! pars materiafizrine,

En el caso del Estado de Derecho modemo, la separacién entre moralidsd y legalidad trac
sparejado el problema de qus ahora e el &mbito de Ia legalidad en qu conjurdo el que necenits una
justificacién préctica. £l smbito jurfdico, que exige de los sujetos la disponibilidsd a obedecer la
ey, remite s una moral basads en principios. Habermes precisa:

#g} catélogo de derechos findamentales que sienen lan constituciones burgnesas cunndo
estén fijadas por escrito, junto con e principio do fa sobersnis. populsr, ¢l cual vincula 1e facultad
de legislar & vna comprensits democratica de la toma de decisiones colectivas, ¢ bexpmién de
esa justificacién que shora e torna estructuralmente necesaria” (21).
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en un congenso de log participantes, obtenido mediante argumentos raciongles. Pero no s6lo ello,
exige ademés, que log valores encernados en les normas vigentes, expresen intereses suaceptibles
de universatizacién de los afectadog, mereciendo con ello su asentimiento (19).

Lag formea de vida no s6lo constan de imdgenss del mundo; se complementan con el
conjunto de instituciones que coen bajo ¢l aspecto o idea de justicia

Segfin Habermas, Weber habla de validez y legitimidad cuande tn orden es reconocido
subjetivamente como vinculante u obligatorio, tal reconocimiento s¢ apoys diroctamente en ideas,
que son lag que contienen el potencial de fisndamentacién y justificacion, en un contexto dado, y no
en trama de infereses (20).

Asl, la estabilidad de cualquier orden legitimo eatd sometida a limitenteq estructrales
derivados del potencial legitimador que poseen las idees y las imégenea del ammndo disponibles, y
Ia capacidad del nicleo inatitucional para materializaries,

En el caso del Estado de Derecho moderuo, {a separacién entre moralidad y legalidad trae
aparejado el problema de que shora es el &mbito de la legalidad en su conjunto el que pecesita una
Jjustificacién practica. E! 4mbito juridico, que exige de log sujetos la disponibilidad a obedecer la
ley, remite a una moral basada ea principios. Habermas precisa:

"El catélogo de derechos findamegtales que contienen las constituciones burguesas cuando
estén fijadas por excrito, junto con el principio de [a soberania popular, el cual vincula la facultad
de legislar & una comprensién democréitica de la toma de decisiones colectivas, es expresitn de
esa justificacidn que ahiora se torna egtructuralmente necesaria” (21).
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Esto significa que amedida que el derecho moderno se convierte en medio organizativo de
i dominacién politica, cs decir, de "la dominacién legal", ésta ha menester de una fegitimazidn

que satiafagn la necesidad de findamentacién que el derecho modermo tiene.

Habermas observa cémo la creciente formalizacién y positivizacién del derecho modemo,
implica ef predominio del aspects cognitivo-instrumental sabre el prictico-moral en ¢l proceso
mismd de creacion y adecussitn ded orden legal y, en ese sentido, {a dilatacién de lag vias de
{egitimacitn y 1a descarga a la sdminigtracion piblica de presiones legitimatories. Las eaferas
institucionales autonomizadas sufren el mismo proceso de supeditacién de lug orientaciones de
accibn dtices a las orientaciones puramente utilitaristas,

Pera Habermss, le transformacién de! Estado liberal en Estado social en el capitalismo
tardio implicé une intervencitn creciente del Evtado para “corregir” las fallas def funcionamiento
del mercado (22) y sus efectos desequilibradores y desigusles en el dmbito social, sin lograr
desaparecerlos, sino s¢lo atequarlos.

Para impedir la concientizacién de ia contradiccién entre una produccidn socializada en
forms crecicnte y una apropiacion privada del plusproducto, propie del capitalismo, el sistema
politico v, en particnlar el administrativo, debe slcanzar suficiente autonomia respecto de Ia
voluntad legitimante y de los motivos definidos por los ciudadanos, as{ como instrumentar
politicas que compensen los efectos desiguales producidos par el propio capitalismo, para evitar
1a agudizacién de las presiones legitimatorias estructurales.

Les politicas de bienestar social de! Estado derivan su legitimidad de! sufragio universal,
en primern instancia, v de la pacificacién del antagonismo de clase como resultado de la
intervencién de un poder estate] democréticamente legitimado para regular y paliar el proceso de
crecimiento natural capitalista.



Log compromieog del Estndo sacial ee nutren aaf de uns concepeidn que considera que ol
elevar el nivel de viday ¢l status de lae masas "(...) mediante la participacién civica y el ejercicio
de derochoz aociales, Ia mesa de la poblacién consigue la oportmidad de vivir ea libertad, justicia
social y bienestar creciente, Ello presupone que los intervenciones estatales pueden garsntizar la
coexistencia pacifica eotre cepitaliemo y democracin’ (29).

Los programas de! Estado social precizan de w smplio poder dedo ef incements do fes
finciones del aparato extatal y del sumento exhorbitente de asuntoe sociales que han de manejurse
adminisirativemente. La eficacia real en ol mundo vital de eus beneficiarios pasa & depender de
uoa compleja red juridico-burecrdtica qus tiende a cubrir la vida cotidiana de log individuos.

Se opera un proceso de buracratizacidn del mundo vitel que excluye la generacién de un
consenso raciopalments findado. La administraciéa phblica ve recogiendo muchas de lag
funciones integradoras que comrespondian a valores y normas hasta entonces consensuados o que
realizaban procenos de cotendimiento (24), y tiende & convertirie en la principal berramienta
estatal en la generacidn de un conzenso findsmentalmente acritico.

La burocratizacién y la sobresaturacién del aparsto administretivo generan penurise e
ineficiencies en la prectacitn de servicios pblicos tales como satud, vivienda y edncwdn, y
provaca conslantes crigis de fegitimacién en la medida en que fos medios sd

fstrativos po

pueden producir o conservar estructuras normativag y realizar valores que mantengan el nive! de
lealtad de s mases También producen crigis de racicnalidad, las que se expresan en la
icapacidad pera cumplir los imperativos que et mismo poder politico se impone (25).

E! Egtado sociel de derecho se encuentra asf atrepado en una contradiceién: para agegurar
la lealtad de Jas masag debe profindizar fas politicas de beneficia colectivo, pero debe recolectar
impuenion en detrimento de las genancias privadas y sufiir una smpliacién de s spareto
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burocrdtico. Las finatizas phblicas conienzan a fimcionar con difieit y & limitar loa recurvos
destinados al bienestar social, al mismo tiempe que la elofintiasie que sufie l¢ impide satisfhcer
laa demandas de la poblacién con celeridad y eficiencia, lo que a su vez profindiza el déficit de
legitimidad del Estado,

Este #¢ va agudizando por ¢f becho de que el intervencionismo estainl produce un engamble
da Tos espacioe piblico y privado en ol cusl los instancias politicas toman ciectas fincionss de la
exfern de los paticulmces y poderosas organizacioocs sociales como low sindicatns, lag
sgociacionea empresariales, ete., adquieren finciones politicas. Estas organizaciones aspiran no
s6lo & compromisos con of Eatado, sino incluso dentro de 6L Evidentements, Ja oegaciacide se
basa en ol njuste de intcreacs no msceptibles do universalizacion y de un equilibrio de posiciones
de poder, que excluye eo lo posible la eefera de lo pablico (26) y pretende, al mismo tiempo,
aseguranse como minimo el consentimiento plebiscitasio entre fa poblaciéa & través def despliegue
publicitario y demostrativo.

Sometido a extas presiones, el Estado ampliads o intervencionista entra en erisis:
"Degde §a perspectiva qubjetiva del ciudadano del sistema econdmico, ¢f compromisa del

Estado social consiste en que se gane lo auficiente y se obtengs la suficiente seguridad para poder
iliarnos con las tensiones de un trabajo més o menos alicnado, con lea frustrecicnes de una

fincidn més o menos peutralizads como ciudadano sin més, con Ins paradojes del consumo de
masas, por ejemplo, durante las vacaciones anuales explotadas por Jog circuitos turfsticos; con el
fin de reconciliarse con la miseria de una relacién clientelista con lag burocracias.

Evidenfemente, la polifica econémica neokeynesianz ya no alcanza a msegurar el
crecimiento que ea necesario para garantizar ¢f pleno empleo y detener loa conflictos cansados por
In redistribucidn. Los signow mds claros de este compromivo que, por asf decirlo, se ha quebrado,
son reducciones en los ingresos reales de la masa de Ia poblacién, pero y pobreza para una
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minoria creciente, quicbras de empresus y, al mismo tiempo, mejorss ea las condiciones de
inversitn y también taess de beseficia crociente para una minorfa muy reducida’ (27).

Se inicia ast, un procesa de desmanielamiento de log compromisos del Estado social que
deja traa de sl amplios vacios de legitimidad que s8lo pueden Hienarse con la smpliacién de la
democracia politica formal, 0 con medidas extremad como la represida a el desamparo,

Refindsmentar las formes de generacitn de legitimidad del Estado capitalista actual sobre
lag basen de un consenao racional, la realizacion de valores socialmente aceptados y la elevacitn
de! bienestar aocial, se coavierts en of mda importants reto del Estado capifalista actual.

L3 LA LEGITIMIDAD EN RORBERTO BOBBIO

En la concepeiéa de Norberto Bobbio sobre Ia legitimidad, #s parte de voa premisa basica
del modelo iusnaturalista clésico: a diferencia de la sociedad familiar v la sociedad patronal *(...}
¢l principio de la legitimidad de fa sociedad politica es ¢ consenso® (28).

Asi pueg, 1o que distingue a la sociedad politica de la doméstica o de la patronal, ee el
findamento de la autoridad y de la obligacita de obedecer, es decir, loa diversos principios de
legitimidad. Abora bien, Jo6mo se finda esta legitimidad?

La legitimidad supone que el hecho de poseer log instrumesdon dei poder no basta para que
quien los detenta eaté favestido del derecho de mandar; eg necesario ademds, haberlos adquirido
observando ciertas reglas y principion que coofieren ¢l derecho, socialmente sceptade, de



gobernar. Los principioa de legitimidad tienen *(..) la finciéa de tranaformar una relacién de
filerza en una relacién de devecho” (29).

En primera instencia el poder legitimo ge distingue del poder de hecho, en cuanlo es un
poder regulado por nommas; empero, también requiere de la efectividad para obaervar o hacer
observer les normas establecidas. Evidentemente, el ordenamiento normativo requiere de la fuerza

para volverae efictivo,

Silo que caracteriza al Estado e precisamente el poder exclugivo de hacer leyes y normas
jurldicaa, y de tener ol monopalio de la fiierza para hacerlag respetar, para ser legitimo, dicho
mocopolio debe ger acompafiado o precedido por razones tales que bagao de la obediencia de los
destinatarios del poder 0o una simple observancia externs, sino uoa aceptacitn interna

En ¢l moderno Estado de derecho, un poder es legitimo en cumito y en I medida en que es
logal, ea decir, en el eentido de que se gjerce de acuerdo con Ies leyes v en los limites por ellns
impuestos, por ua lado, y mediante leyes; esto eq, a través de las normas generales vilidas para
toda la colectividad, y sélo excepcionalments mediante disposiciones vélidas para grupos
particuleres (30).

Segfin Bobbio, entre legitimidad y legalided existe la diferencia siguiente: "(...) la
legitimidad we refiere al titulo del poder, 1a legalidad al ejercicio. Cuando se exige que el poder
sea legitimo e pide que quien lo detenta tenga el derecho de temerlo (..). Cuando se hace
referencia a la legalidad del poder, se pide que quien lo detenta lo ejerza no con base ea el propio
capricho, sino de conformidad con reglas esteblecidas (...). Desde el punto de vista del soberano,
lalegitimidad ee lo que findaments s derecho; la legalidad ex la que ectablece su poder, Desde
ol punto de vista del «ibdito, al contrario, la legitimidad es el findamento de qu deber de
obedecer; la legalidad eq la garantia de gu derecho de no ser oprimida” (31).
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La legitimidad no se reguelve en ou totalidad por la legalidad, eq decir, con el apego a una
norma superior en el ejercicio del poder politico, pues es necesario también buscar un findemento
a esa NOMMA para que qu contenido sea aceptado por los gobemados como méxima de su accién.
Bobbio establece:

"Ni la efsctividad ni la legalidad agotan el proceso de legitimacida del poder, esto lo
udtenmx;}bien loa_;(zbemuﬂeﬁ que jamds se contentan con ¢stablecer el propio poder solemente
sobre o duracidn o eobre e respeto 4 la ley, sino que pare obtener la evidencia de la que tienen
pocesidad ee reclama a valores como la libertad, of biensatar, el orden, la justicia” (32).

Para Bobbio, 12 obligacion politice de la obediencia se disuelve no adlo por el sbuzo de
poder, sino también por defecto de podes, el cual se manifiesta en I incapacidad del gobiemo
para satisfincer Ias crecientes expectativas que nacen de la sociedad De lo anterior deriva una
situncion de legitimacién pagiva (apatia politica) o de abierts deslegitimacitn, que se manifiecta
en los fenémenos de desobediencia civil o incluso de resistencia activa (como el terrorisme),

La transformaciéa dz] Estado liberal en Estado social, segfin Bobbio, implicé un proceso
en el cusl ln sociedad civil s¢ volvi una fuente inagotsble de demandas al gobierno. La cantidad y
calided de estes demandas eon tales, que chocan cootre la lentitsd de los complejos y
burocratizados procedimientos estatales; lo anterior produce el fenémeno de la ingobemabilidad,
en ¢l cual sumentan los demandas de la sociedad civil y no sumenta, en la micua medida, la
capacided de las ingtiniciones para responder a ellas. La incapacidad del Edtado alcanza limites
dificiles de quperar.

La ingobernabilided, asf definida, estd estrechomente relacionada con Ia legitimidad, puea:
*{...) la ingobemabilidad genera crisis de legitimidad’ (33). La legitimidad se finda entonces
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tambide, en la capacidad &l siatena politico y administrativa para dar reapueaia en forma adecuada
y & tiempo a lag exigencias crecientes de la colectividad.

La legitimidad dal Estado depende de la existencia de una justificacién ética y de la
efectividad para cumplir con s objetivos. Requiere efectivamente de apelar a cierfos valores
reconacidos sociaiments, pero sobee todo, de la poribilidad de concretarios (34).

Tambi¢o Bobbio observa, al igual que Habenmss, que ¢f triosito del Extado liberal o
Estado socinl genern un proceso de publicitacién del espacio privado y una privatizacisn del
espacio piblice. E! primeso refleja el fendmeno de subordinacién de los intereses privados & los
intereaes de Ia colectividad representada por el Estado que invade y engloba progresivamente a la
sociedad civil; el segundo, represeoin la revancha de los intereses privados mediaate la formacién
de grandsq y poderosos grupos ocganizados que ee airves def sparato pablico para alcanzer sus
propios intereses. Lag decisiones colectivas, o méa correctamente, que afectan a le colectividad,
terminsn por ver ef fruto de negacieciones y acuerdos que representan & Iaa fiierzes sociales (como
1oq sindicatos o asociaciones empresariales) y a las fiierzag politicas, y no més de votaciones en
assmbleas en {as que rige la norma de {a mayoria. Lag votaciones se desarrollan y manticnen para

cumplir con el peincipio constitucional en el seatido de que en el Estado representativo moderno
los sujetos politicos importantes con los individos y no los grupos (..)" sin embargo, ealas
votaciones ferminsn por teaer un valor pursmente formal de ratificacién de decisiones tomadas en
ofra sede mediante el procedimiento de la negoctaciéa” (35).

La negociacién excluye por naturaleza la publicidad, es decir, tiene un cardeter privado y,
en ocasiones, basta secreto, Lo propios términos de la negociacitn y sus reglas estdo exentos de
una regnlacién jurldica concrets, por ubicarge en un espacio filera de au competencia formal y de
Ia generalidad de {2 norma.
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Empero, "El costo que &¢ debe pagar por el compromiso de pocos frecuentemente es la
indiferencia de muchos” (36), fa cual tiene una de sus manifestaciones en la apstia politica y el
abstencionismo electoral, lo que en s puede interpretarse como una dismimcitn eu el nivel de
legitimidad y consenso del Estado,

Es cvidenle que o este caso, ol Estndo debe buacar generarve consenso & través de
principios de justicia disributiva Sin embergo no hay un criterio universal que determine
especificamente qué cosa se debe distribuir y con que criterio (37). El bienestar aocial puede
parcinlments responder a este dilema.

LAESTADO, LEGITIMIDAD Y BIENESTAR SOCIAL.

El Estado influye sobre 12 realidad social principalments a través de la administracién
piblica. En toda accidn egtatal subyace un proyecto del mundo de la vida que se relaciona con [as
imdgenes generadas en el dmbito cultural de un "Vivir Bien" ideal y socialmente aceptado. El
Estado y [a adminietracién pablica operan en dos esferas simultdnesmente: por un lado, tienen que
garantizer la coficfaccion de un minimo ds necesidades materiales que con vitales para la sociedad;
por ofro, tienen que buscar Ia concrecidn de ese proyecto de mundo de vida que sostiencu y que s
lavez los sustenta.

Desnde estn perepectiva, ¢l proyecto de mundo de vida ofrece va gran potencial legitimador
para un ordea politico o un Estado. Si nos referimos & na Estado de derecho; exto eq, a un Estado
que sctfia conforme g, y con base en leyea y normas juridicas, lo que comvierte al propio derecho
en s principal fiente de legitimidad, no podemos reducir la legitimidad o 1a legalidad, pues el
derecho para ser reconocido vélido y vigente, requiere de una ulterior findsmentecidn: que
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coincida y procure el proyscto de mundo de vida o, dicho da ot forma, que coreaponda a los
valores y principios axtolégicos colectivos.

Si ¢l orden juridico cumple con ¢sa condicitn, el Estado tiene garsntizada uaa primera
instancia ds legitimidad Empero, no basta coa plesmar el proyecto de mundo de vida y los valores
enuna porma juridics; se requiere su concrecida efsctiva mediante la administracién poblica Este
#o convierte aal, en un complemento indispensable dsl derecho en la generacia de legitimidad.

La adminisiraciéa péblica debe cumplir con las premisas del Estado de derecho, es decir,
actuar con base eny confonme & reglas, pracedimientos y atribuciones ectablecidas previamente en
la ley. Pero pura que pueda genersr legitimidad, requiere del logro de resultados y de In
realizacion de valore que, como parte del Estado, I eon inherentes a su accitn

La activided eatatal no oe reduce entonces a [a formmlacidn de las leyes y de las decigiones
que interesan a la sociedad; supone tembi¢n la accida de la sdministracién pablica para su

ejecucion.

La administracién ptiblica es asl, ¢l conjunto de instituciones, érganos u organizmos
ptiblicos -az{ como de su funcionea- que como parte de! Estado, ha recibido la competencia,
atribuciones y loa medios necesarion parn la satisficeién de intereges tedricamiente genersles,
apoyindose en elementos tales como personal tScaico-administrativo (burocracia) y patrimonio
sdecuado, caracterizéndose por una competencia legitima delimitada juridicamente, una estructura
burocridica jerarquizada y profesional, por una accién conforme y através de leyea y decretos, por
una sepsracién esire medios administrativos y personal sdministrative, y por una actividad
permanente sobre loa divergos dmbitos sociales.



En la perspectiva habermeaiang, el proyecto del mumdo de vida serfa producto de la accién
comunicativa y de los procesos cooperativos de interpretacién, i. e., del mecanismo *(...) de
atendimienlo que armonizs entre sf les orientaciones de accitn de log participantes” (38).

Segfin Habermas, frente a les norman de integracién social (basada en los procesos de
entendimiento), e yergue noa infegracidn wistémica que se basa en un coatrol no normativo de
decisionea particulares carentes do coordinacitn. A medida que eumenta la complejidad social y
la racionalizacién de las imigenes del mndo de la vida, los mecsnismos de ln integracién
sistémica s¢ separan coda vez mis de las estructuras sociales que cumplen les fincicnes de
infegracién social y tienden @ controlarias descolgéndose do normas y valores. Ento se traduce en
un creciente predominio de acciones racionales con amreglo a fines, que se independizan de sus
findamentos préctico-morales (39).

Sin embarge, el mando de la vida, constitiido por los miewnbros de la nociedad a partir de
traditiooes cultoralés comunes, es ¢l ue d2fiie |4 idéntidad YAl wistema socii!'en su conjunto. Por
¢llo, loa mecaniemos sistémicos no pueden escindirae totalmente de aquél, sino que requieren un
anclaje en el mundo de vida, lo que para Habermas supone una institucionalizacién: surgen asf
puevas estructuras sociales como el Estado y los subsistemas regidos por medios (40), en mayor o
menor medida, ancladog en el mundo de la vida

Si las fimciones primordiales de la sociedad se distribuyen entre diversos sistemas de
accin {dentro de los cuales we encuentra la administracién ptblica que se especializa en la
realizacién de fines colectivos a trévea de decigiones vinculantes), en la medida que ef subsistema
economia se rige por medio de control sistémico (¢l dinero) y ¢l aparato del Estado se hace
dependiente de él, se opern una esimilacién de esos sistemas y del poder politico al dinero.
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De exta formis la integracion sistéica siaca a Ja formas de integracidn social. Bl nundo de
{4 vidd quedd entonces ddgvaldrizudd y sometidd a lda interacciones regidds por mediot, dejando

abierto ¢l camino a la institucionalizacién de 18 acciéa racional coa arreglo a fincs.

Para Habermas, a difereacia del medio dinero, ¢f medio poder necesita de legitimasitn; 1o
que exige no sdlo observancia do la ley, sino también un sentimieato de vinculacitn basada en el
reconocimiento de pretensiones normativas de validez (41). Lo aaterior, mpooe que la
determinaciéa de lo congiderado “fines colectivos®, requiere de un consenso normativo producto
do latradiciéa o de log procesos des enteadimiento.

Es ovidente que ofin cumdo fincions como medio, ¢l poder parn conserverse y eer
legitimo, requiere guiarse por ¢l proyecto del mundo de 1a vida aceptado por los miembros de ia
sociedad.

La mayoria de los Estadon actusles tienen en sus derechos findamentales y socisles, y en el
principio de la soberanfa populer, las instituciones bésicas que les permite anclar en el mundo de

laviday obtener de caa maners, legitimidad y consenso.

Empero, cusndo la racionalided instrumental logra penetrar los dmbitos de la vida
estructurades comunicativamente y s sobrepone = la racionalidad préctico-mors], cf mmdo de la
vida queds decfigado de loe dmbitos crecientemente complejos de la economiz y de la
administracién estalal y cee bajo su dependencia No se busca ya materializar los valores
colectivos, historica y cultzraimente determinados, sino aplicar criterios técnicos para incrementar
las ganancies o la eficiencia edministrativa
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Es entonces cuando las indtituciones queden vacies del contenido real y sélo queda su
existencia formal. Cuando ¢l derecho, Ia administracién pablica, y practicamente toda accién del
Estado, quedan deaconectados de motivos éticos y principios sxiolégicos.

Segfin Habermag, "lag esferes de la opinitn piblica cultural y politica quedan definidag
deade la peropectiva sintémica del Eotads como entomo relevante pora la obiencién de la
- legitimacitn® (42).

Lo anterior, pucs ea la esfera politica de lo pablico, ¢l espacio ea of cual los ciudadanos se
rolacionan voluntariamente para discutir pablicemente en torno a objetos y hechoa referidos a Ia
praxie estatal, sometiendo 8 éeta o um control democritico (43).

Si el poder del Estado ea considerado como poder plblico es porque a travéa de mu
ingtrumendon (como lo eu la administracién pablica) debe desarrollar tareas para el bien comtn y
procurar el bienestar social do los ciudadanos; de ello depende en gran medida el grado de
legitimidad y conaenso estatales.

La exfernde lo piiblico sufre los embates de vns creciente intervenci6n y coatrel del medio
poder, quedsndo incluso asimileda a éste. Este espacio para 1a discusidn y critica de la accién
ptiblica ge convierte en un dmbito cuasj-estatsl de simple ratificacidn y aclemacién de decisiones
tomadag en ofra parte.

El predominio de la recionalided instrumental sobre la comunicetiva, se refleja en el
sigtema politico en la creciente tecnificacién de la decigidn politica; en su orientacién por criterios
téenicon y de celeulabilidad, en términos de eficiencia y productividad, que se pretenden erigir en
una nucva fizende de legitimidad del poder publico.
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Eu egie proceio, doa problemas de legitimacion s agudizan, pties el sistena politico pierde
firerza, vinculante al eliminzr consideraciones éticas en las decisiones piiblicas; al escindirve la
accién estatal del proyecto de mundo de vida generado comunicativamente y al alejarse la
adminitracida phblica de au objetivo fundamental y principal fiente de legitimidad: la
mualerializacién de ege proyecto y la procuracion de biensetar sacial.

Habermas comparte con Weber [a iden de que la sdministraciéa (pablica y privada)
ejercida medignte un cusdro burocrdtico y profesional, es la mds sdecunda a la moderna
dominacién del Estado capitalista, por o que no puede escapar a una creciente burocratizacion de
espacioq vitales, en la medida en que interviene cada vez més en ellog.

Ademés: “La burocratizacién se apodera de loe procesos espontdneos de formacién de la
opinién y de Ia volunted colectivas y loa vacia de contenido; amplfa, por un lado, el eapacio para

la mavilizacién y, por otro, facilita la d iba de lag decisi politicas respecto a low
aportes de legitimacién procedentes de los contextos concretos del mmdo de la vida formadores
de identidad® (44).

Es decir, se definen las cuestiones précticas y se transformsn en cuestiones técnices que
rechazen lag exigencias de justicin material y bienestar social, y 0o son musceptibles de discusién
ptiblica.

En egtas circunstancias, el poder politico buscard {a aceptacion de lag decisiones plblicas
por vias despolitizadoras, como es la propaganda, y por medio de la manipulacién que sobre la
opinién phblica realizan log medios de comumicaciéa masiva. Esto produce un fenémeno de
atonomizacién del sparato estatal respecto de la voluniad popular legitimante, en la medida en
que la eafera de la “opini6n pablica”, ya no aparece como un dmbito auténomo y de coatrol
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democrdtico de la sociedad sobre ¢l Estado, sino como un egpacio asimilado & éste de generacitn

de un congenso eminentemente acritico.

Asimigmo, ja burocratizacitn que mufre ef aparato del Estado, hace crecer la distancia entre
1o gobernantes y log gobemados y con ello, 8¢ acention las necesidades de legitimacioo extatal.

A lo snterior, 98 agrega el bacho de que ef Eatado social absorbs sdministrativaments [es
tendencias a Ing crisin econémicas para intonter corregicles o returdarias. Les consecuencias de
una orisie #e ven de esta mopern despiazades a la administracién pablica y pueden sdquirir
mbltiples formas: endeudsmiento piblice, incapacidad para atender demandas colectivas o
impouibilidad de cumplir con planes gubernamentales.

Ante un déficit de legitimidad, el Estado procurard formarse un coagsenso sociel, no
considerando ya a éate como el factor inicial y principal de la formacion de la voluntad colectiva y
baso de la legitimacién, sino como punto terminal de fa produccion de la lealtad de las mases que
el sistema politico exige para autonomizerge afin mae def munda de la vida.

De esta manera, log efectos organizativos del sistema politico presionan a los procesos de
formacién de valores y normas en Ia conformacién de la voluntad politica.

Ex ssf como el consenzo racions! construido mediante la acciéa comumicativa, dsja su
lugar & una lealind pasiva de lag masag y el gigtema politico buscers avegurar ésta "tanto por via

positiva como por via selectiva, positivamente capitalizands las expectativas de cumplimiento de
tos programas propios del Edtado social; selectivamente, excluyendo determinados temas y asuntos
de ia digcusidn pablica Y esto, n au vez puede hacerse por medio de filtroa estructurales en el

acceqo & {8 exfera de la opinidn pablica-politica, por medio de deformacionee burocrdticas de les
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eqtructuras de la comunicacién pablica o por medio de ua contrel munipulative de loa fujos de

informaridn” (45).

Lo anferior pravoca el fendmeno de despolitizacitn o neutralizacidn de la participacién
politica, reducida sdlo al instante de la eleccidn Ante la imposibilidad real de influir
determinantemente en Ia decisida pablice, s incremests eotre los ciudadanos 1n apatia politica, 1
cusl tene su mayor expresidn en of abstencionismo electoral.

Se demuestra entonces que los mecanismoz que ¢l gictema politico emplea para montener 1a.
lealtad de las maoes no pusden producirla a volontad, necesiten en cierto grado de una orientacién

conforme a velores para generar asimismo ua cierto nivel de fealtad.

Lacreciente invasida de log dmbitos de la vida estructurados comunicativaments por parte
de la racionalidad instrumental, se refleja en of reemplezo det bienestar como fiente findamental
de legitimidad del Edtado y de la administracién pablica Su lugsr tiende 2 ser ocupado por
criterion de eficienciay de racionalidad técnica en In accidn eatatal. De enla magers, las tareag del
poder politico comienzan a traneformarse en tareas téenicas.

La pastlatina desconexion de miotivos axiolégicon del quehacer piblico, obliga al Estado 8

Il shis foers 2 o

inistracitn p

avalas al recurvo propagandistico y a la cficiente gestion de I
como dimensidn técnice- con el objeto de stenuar las presiones legitimatorias que ese mismo
proceso geners, Sin embarge, la realizacién del mundo de {a vida, por definicidn, no puede partir
de cousideraciones puraments técnicas, sino de criterios de racionalidad comunicativa socialmente
estructurados,

Por ello, ¢ sistema politico-adminigtrativo incrementa gu posibilidad de sufrir profindes
crisiz de racionalidad y legitimacion Lo saterior, debido a su ceda vez mayor incapacidad para
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resolver loa problemas de los dmbitos que invade, principalmente del econémico, y para alcanzar
los objetivos de planeacién administrativa (regida por la racionalidad técnica) que esa misma

invasién impone.

La crisis de legitimacién se origina entonces por la intervencién del sistema politico-
administrativo en el &mbits més estructrsdo comunicativaments, como lo es el sociocultiral, y
por @ pretensiones de wometerlo a i 16gica instrumental.

Asf, ¢l mevo modo de legitimacion ectutal encuentra sus limites y hace renacer los
imperativos de una legitimidad basada en ¢l bienestar y 1a felicidad; o dicho de otra manera, en la
realizacién de los intereaes ocialments universalizables plasmados en el proyecto de mundo de la
vida,

Lo anterior aupone que la legitimidad no puede baserse  (inicamente en la racionalidad
forma! do la actividad estadal, sino que exige un consenso social sobre los valores colectivos
vi_gentei. Eato quiere decir que 1 legitimidad no se reduce s81o a la legalidad en el ejercicio del
poder politico y de fos mecaniemos de gu constitucién, gino ademds requiere 1n conaentimiento con
los resuitodos de su actuacién colidiana. De esta manera, ¢! ciudadano concede legitimidad al
poder a través de su perticipacidn en la voluatad politica, en primera instencia; pero sobre todo, 2
partir de la idestidad catre ¢l universo valorativo establecido y los beneficios sociales concretos
que de elio se deriven, D¢ este manera, podemos sfinmar que ¢l Estado se legitima cn victud de s
legalidad y en clara referencia a los regultados prdcticos que la administracién piiblica obtenga
para concretar ¢l proyecto de mundo de vida socialmente aceptado.

El aparato pol{tico-administrativo recibe presiones legitimatorias en la medida en que el
Estado amplia su intervencitn en otras eaferas sociales y aumenta con ello, los asuntos que han de
mancjerse administrativamente y, por ends, burocrdticamente,
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Eateg crecientes becediduden de lepitimacién, pucden saticfhcerse con lov medion de la
democrwia politicn, en ef sentido de empliar Ia participacién ciudadana en los procesos de
formacidn de la volusiad politica. Sin embargo, la legitimidad que de esta forma se gencra, co
limitada, puss o] aparsto estatal ha sdquirido upa extraordinaria independeacia respecto de esa
voluatad, al grads ds cress mecaniomog efectivos de monipulacitn sobre ella que generan ooa gran
desconfianze cindadana respecto a su participacién politica real on a toma de docisiones.

Simultdnen y complementariamente, ¢l Estado se ve obligado a extender sun prestaciones
sociglea de tal manera que loa efecton de sus intervenciones regulen y equilibren les desigealdades
generadeg en Jos diferentes eopacion sociales, sobrs todo el econémico. Sin embargo, la pura
aplicacién do politicas ssciales no genera legitimidad; #o requicre ademds que estus medidas sean
eficientes, en los téyminos en que provean, restituyan y mantengan, en tiempo, forma y cantidad, log

beaeficios colectivos.

L& legitimidad resulta pues del poder justificador de loe principios legitimantes; de la
legalidad eu loa medios de admuisicién del pader politico y de au ejercicio; de la coincidencia de
los principios juridicos findamentales con los valores culturales constitutivos del proyecto de
emodo de vide y universalizsdos socialmente, y de la capacidad del sistema politico-
adminigtrative para realizer efectivamente esos valores,

De eeta forma, I legitimidad supone la capacidad del sistema para generer y preserver [a
creencia de que las instituciones politicas existentes son las mejores, y lag que gacantizen la
visbilidad y materializacién del proyecto de vida El Estado ticoe entoaces que discernir las
prioridades en el uso del gasto ptblico y splicario administrativamente, de tal manera que
salisfaga [a fimcién de impulear ¢! desarrollo econdmico y sus necesidades de legitimacién al

migmo tiempo.
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La legitimidad requiere de una concepeidn del mundo y de la sociedad que fundamente el
proyecto de vida colectivo, de un sistema organizado de valores y represeutaciones socialmente
aceptado, y de un micleo institucional que construya y haga valer el orden normative y que
concrete ¢l proyecto de mundo de vida A nivel del sistema politico, este Gltimo se plasma en la
existencia de un poder legislativo que elebora et orden juridico, hipotéticamente de acuerdo al
universo sxiolégico existents, de un poder judicial que gerantiza Ia constitucionalided y
aplicacién ds la ley, y de m poder ejecutivo que, spoyado en la administracién ptiblice, busque
hacerlo realidad.

Laa congtiiciones politicas sctuales, pormalmente declaran loa valores en loa que se
soporta la legitimidad del Estado y describen fas inatituciones que garantizen s efectividad.

El Extado puede ver entonces disminnido gu nivel de lealtad de laa magas y de legitimidad,
si no logra preservar y reproducir un ordenamiento juridico ecards con los valores colectivos, o si
se muestra incapaz de hacerlos realidad.

Eate déficit puede manifestarse como apatin & la obediencia del sistsma politico, sbierta
desobediencig, como indiferencia a perticiper politicamente, como en ¢l caso del abstencionismo,

o a rechazar por via del voto al persanal politico gobernante.

La legitimidad exige eficacia y efectividad de! Estado para satisfecer inferesss meteriales ¢
ideales de Ia colectividad . Por eficacia ge entiende la cepacidad de un régimen para enfrentar

pr con las soluciones adecundas. Por efectividad, se entiende la capacidad eatatal pera
ejecutar préacticaments las politicas formuladas, con el resultado deseado.

En esto Gltimo, es posible ubicar el hecho de que incluso las mejores [eyes no valen ¢i no
pueden bacerse cumplir; no valen #i no hacen factible concretar low valores que les preceden, las
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findsmientan y faten en w contenido y eaplrite. Esto quicere decir que, i bien la nomaa juridica
representa ef ideal de igualdad, libertad v justicia sociat, no bests con que guede plasmado en ella,
wino que requiere rdemds de una concrecion efectiva y eficiente,

E! Edtado puede auftir crigiv de esta capacidad, fa cual toma [ forme de crisis de
effiéncia o racicoaltddd, en 14 med?dd en quea el vistima adiviigtrativo no 13gra cumplic con Jag
tarcas de desarrollo eccadmico y planeacitn social que se  ha impuesto. O bien, crisin de
. legitimidad, que significa que ¢l sistema ds legitimacitn no logra mantener el grado necesario de
Ieaitad de las mesus.

El hecho de que of Estada intervenga en practicaments tados los smbitog socisles, provoca
que exista un despiazamiento de jos conflictos en esns exferas al mistema politico, o viceversa, que
la conflictivided palitica genere efectos perturbadores en Iaa drees con 1as cuales oe refaciona.

Un sjemplo de eato en la crigis de lax finenzos estataies. El presupuesto pablico tiene que
costear loe gastos piblicos de una produccion crecientemente socializads, log gastos de la
competencia iMermacional y de la demanda efectiva de bienes improductivag; los gastos gociales,
de inversién pablica, de servicios piblicos y de congume social relecionado directamente con la
produccitn (vivienda, trensporte, salud, educacion, ssguro social); lox gastos de desempleo y de
dafion ecolégicon provocados por el crecimiento econdmico. Y esto, sdlo fo puede hacer si smplia
au sistema de recaudacite fiecal a costa de lae gananciae privedas,

Pero tol recsusdacion tiene un limite: lo reproduccidn amplinda del capital. Eq decir, loa
impueglos no pueden absorber ias ganancioe privadas en su totalidad sin correr ef riesgo de
obstruir esa reproducciba y coa ello, de afectar 8l sistema econémico y @ la vez, verse impactado
negativamenie por sug efecton. Por ello, la politica de gasto péblico supone una orientacion del
programa de egresor que eatisfiga lag prioridedes de e utilizacion pora impulear el crecimiento
econdmico y, sinmlténea y contradictoriemente, las necesidades de legitimacidn Normalmente {a
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primera prioridad 8¢ sobrepone a la segunda, y se fomenta el desarrollo econémico atin a costa de
log mecanismos que generan legitimidad, como en el ceso del gasto pablico destinado al beneficio

gocial.

Asf, el impuloo econémico puede llevar al Ectado a posponer la materializacion de ls idea
del mundo de vida y, con ello, a profindizer en déficit de legitimidad, en la medida en que existe
- una crecients desconexitn de log valores y expresiones simbélices de In colectividad respecto de
les finciones practicas de la administracién ptblica

Esta eeparacién y diferenciacién enfre prictica administrative, tradiciones culturales,
valores colectivos e ideal del proyecto de mundo de vids, dismimiye 1 lealtad de lae masas y
acentfia las necesidades de legitimacién. En esle caso, las demandas sociales supersn en mucho la
capacidad del Estedo para satisfacerlac; o bien, pueden aparecer expectatives ouevas que el
micleo institucions! no puede eatisfacer con elguma categorfa que conforme el sistema, y obligue al
aparato estatal a modificarve ¢ integrar en su seno ouevas instituciones. En tal caso, la crisis de
legitimidad aparece como una discrepancia entre les posibilidades del Estado para sostener un
proyecto de mundo vital social, y las exigencian y el suministro de motivos ofrecidos por el
gistema sociocultural hacia m materializacitn.

Dicha falta de legitimidad puede salvarse si se amplian las prestaciones sociales del
Estado y si se incrementn el gasto pfiblico de beneficio social, de tal manera que se comrespondan
lae motivaciones y expectativaa colectivas con el merco ingtitucional que las safinfice y, sobre
todo, el proyecto del mmdo de vida con la actividad de la administracién pliblica. De esta manera,
las tensioncs y presiones legitimatorias del Estado moderno, pueden disminuirse, sumque no

desaparezean.
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NOTAS:

{1) Weber, Max ECONOMIA Y SOCIEDAD. México, F.CE., 1984, (7e. reimpreaita), p. 25.
(2) Iid. p. 29.

(3) bid. p. 43.

{4) Dhid. p. 170,

{5) Ihidem,

{6) Ibid. p. 172.

(7) Weber, Max. EL POLITICO Y EL CIENTIFICO. México, Premit, 1985, {Sa edicién), p 8.
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(19) Hsbermas, J. TEORIA DE LA ACCION COMUNICATIVA. Tomo I, Madrid, Espafia,
Tourus, 1987, p. 129.

"Sélo log valores que pueden ser abstraldos y generalizados y tragformados sl en
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para trascender lag situaciones concretas y, en ¢l limite, penetrar sistemdticamente todos [os
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(27) Habermaa, J. ENSAYOS...op. cit p.129.
(28)Babbio, N. y Bovero, M. SOCIEDAD Y ESTADO EN LA FILOSOFIA MODERNA. México,
F.C.E. (Colec. Popular No, 330), 1986, p.55.

Segfin Bobbio, los rasgos iales del modelo iusnaturalista son:

-%{...) 8) el Estado de naturaleza eg la sede de lag relaciones mis elementales eotre los

hombres, esio es, de las relaciones econémices, en cusnto tel represents el descubrimiento de la
esfera econdmica como difersate de la exfera politica, y la eafers privada como diferente de la
exfera plblica. Esta diferencia es propia de la sociedad en la que ha cesado la confiién entrs ol
poder econdémico y el poder politico que es Ia caracieristica de la sociedad feudal; b) eota esfern
de la relacionea econdmices eatd regida por leyes propiad de existenciay de desarrollo que son lag
leyes naturales; en cunnto tal representa ol momento de la cmancipacién de [a clase que s prepara
para devenir econbmicw dominants respecto al estado existents; c) en cuanto a estados cuyos
sujetos son individuoa einguiares, abstractemente independientes log unos de los ofros, por tanto en
contraste y en conflicto entre elloa exclusivements por la posesiéa reciproca y el intercambio de
bicnes, ¢! extado de naturaleza refleja la visién individualista de 1a sociedad y de 1a historia que es
considerada comfinments como un rasgo distintive de la concepcibn del mundo y de la dtica
burguesa; d) la teoria contractualista, es decir, la idea de un Estado fimdado en el consenso de los
individuos destinados & formar parte de €], representa la tendencia de la clase que se mueve hacia
la emancipacién politica, ademss de econémica y social, para poaer bajo su contro! el mayor
instrumento de dominacién del que se girve un grupo de hombres para obtener la obediencia, en
otrag palabras, menifiesta la idea de que s clage que se prepara para volverse econémica e
ideol8gicements dominante, debe conquistar tembién el poder politico, es decir, debe crear el
estndo a eu imagen y semejanzn; ¢) la tesiv de que el poder es legitimo solamente en 1a medida en
que ¢gtd fimdads en el consenso, en propia de quien lucha por conquigtar un poder que todavia no
tiene, y que degpués es perdonado por sostener, tng vez conquistado el poder, la tecie contraria; f)
en fin, loa ideales de libertad e ignaldad, que en el estado de naturaleza encuentren su gede, si bien
imaginaria, ds realizacién, indican y prescriben una manera de coocebir la vida en sociedad
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LEGITIMIDAD DEL ESTADO MEXICANO
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I1.i ANTECEDENTES.

Ea el capitulo enterior, después de analizar el concepto de legitimidad en Weber,
Habermas y Bobbio, se afirmé que la legitimidad del Estado moderno no se puede fundar
solamente en su calidad de Estedo de Derecho, es decir, que actia con base en, y por medio de,
reglas jurfdicas generalea que cstmblecen formalmente s propics mecenismos de creacién,
correccién y sdecuscidn. Este principio de legalidad requiere, ademda, de la consolidacién y
materializacién de la identidad social y del peoyecto del mundo de vida que se inscribe
normalmente en el miemo ordenamiento juridico, y que se traduce en la congolidacién de una vida
buena o tolerable interpretada cultureimente.

En este sentido, es menester distinguir entre las estructuras de concepeién del mundo de
vida que resultan decisivas para la moral y el derecho; las normas del derecho que integran fas

ideas def mmdo de vida, y los medios ¢ instituci statales que buscan su concrecién. Claro
estd que el afianmmiento de éstna tres instencins es un proceso histérico que depende del
desarrollo de los valores culturales, del orden juridico y del Estado.

Solamente de esta manera puede entenderse el hecho de que la colectividad acepte y
continGe creyendo en un proyecto de mundo de vida, y rechace, cuestione o critique las formas e
ingtituciones especificas estatales que pretenden su materializacién, o aquellas normas juridicas
secundarias que son contrarias a ese proyecto o bien, aquellas reformas que eobre todo a nivel
constitucional, deforman o altersn las normag que integran las ideas del mmmdo de vida
fiindamentales.

Lalegitimidad de un Estado sparece entonces como el resuitado de la identificacidn de un
proyecto de mundo de vida socialmente aceptado, 128 normas juridicas y {as acciones que, & travéa
de la administracién ptblica, realiza ¢l propio Estado, el cual aperece de esta forma como el
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garante y ¢l principal medio pars alcenzar ese orden ideal, racional, justo y generndor de
beneficios.

A pesar de que lag funciones del Eatado en materia de geguridad sociaf, de promocién
personal por via del sistema escoler y de intervencién econdmica, pueden entenderse como
estabilizadoras del ciclo de reproduccién capitelista, no dejan de basarse ¢n ciertos valores e
imdgenes del memndo de vida.

Tales finciones, que el Estado adquicre al transitar de su fiss liberal a su fase social,
suponen el cambio de 1a ideologla del libre cambio; la cual es reemplazada por un programa
sustittorio de bienestar colectivo que preteade compensar los desequilibrios generados por ¢l
desarrotlo econémico.

A peaar de que ese programa ee orienta a mejorsr el fincionamiento de un gistema
regulado, les pretensiones de valor que, distorsionadas, se manifiestan en ¢él, son expresién de
ciertas interpretaciones de la "vida feliz".

Si bajo el concepto de mundo de vida se conciben las estructurag de valores de la tradicién
cultural, las instituciones que les confieren virtud normativa y la posibilidad de universalizar
principios tales como los expresados en los derechos civiles, politicos y sociales, ¢f Estado
moderno no puede eludir plantear esquemsas de democracia en log cuales loa ciudadsnos decidan
no eélo qué personas los gobernarén, sino también la orientacién de sus decisiones.

Es cierto que ¢l Estado pusde buscer una participacién ciudadana formal, pero que le

permita simulténeamente adopter decisiones con independencia de los motivos definidos por los

ciudadanos. En ests caso, para que la indiferencia politica que con ello se creano ge convierta en
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uo disenso activo, el progrena estatal de segwridad sociel, debe satisfacer ln expectativas

compensalorias conforme al propio sistema

El eatoblecimiento de un progrema de begeficio social, af lado del catélogo tradicional de
1os derechos findamentaleq, puede desplazar Yay fuentes polenciales del conflicto social hacia la
periferia, como ex el caso de low grupos marginades, sin poder evitar que lleguen & manifestarse de

taanera violenta.

Ademsa, cuendo no se satigfacen expectativac de bienestor crganizadas por el Estado, lag
tensiones sociales pueden adquirir la forma de luches por la expansibn de la formacién
democritica de les decisiones piblicas, dilatdndose entonces {as necesidades de legitimacion
estatal. No es raro que en Mérico, una vez que el programa social del Estado evidencié sus
lirvites, las presiones por abrir espacios de participacién politica ge hicieran mds agudas y
constantes.

El Estado, el derecho y las instituciones, afin no desprovistos de deformaciones mtoritarias
actuslmente, requieren de conciliar intereses para continuar operando como factores regulatorios
de una sociedad dividida Y ello los obliga a considerar, inevitablemente, la tendencia hacia la

vealizacién de Iz democracia e intereses m{nimamente universalizables.

Sin embargo, la creciente complejidad social genera un riesgo permanente de guffir déficit
de legitimidad, en razén de que los medios administrativos del Estado no pueden producir o
conservar en la medida requerida, la motivecién colectiva hacia las estructures juridicas y
eatatales que se pretenden integradoras de las ideas constitutivas del proyecto vital social. Esto se
traduce evidentemeate en una disminucién ea el nivel de lealtad de las masas.
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En México, el Extado transité de su fage liberal & la social a raiz de In Revolucién de
1910, La participacién en ¢l movimiento armado de obreros y canpesinos trajo consigo el
programa de reivindicaciones y derechos sociales que quedé plasmado en Ia Constitucién de 1917,
El proyecto y las im#genes del mumndo de vida social quederon usi institucionalizados en Ja Norma
Juridica Fundamental,

Al lado de log derechis liberales cldzicoa como la fibertad de idzss, do prensa; el derecho
de peticidn; la libertad de esociacién y de trénsito; la po retroactividad de la ley; la libertad de
" creencing; los derecho civicos (acticulos 6°, 7, 8, %, 11, 14, 24 y 35 respectivamente); y de
ddcidiones polficas fiinddmentolds como [d sobbrmaid populér; el' régimen republicano,
represontativo, democritico y federal, el jucio de amparo; e mumicipalismo y la separacitn
Estado-Iglesia  artfculos 39, 40, 41, 49, 83, 107, 115 y 130 respectivaments); ge estableciercn los
lamados derechoa sociales.

Estos, ge plaemaron sobre todo en log erticulos 3°, 4°, 5°, 27 y 123. Eu ellos, estin
contenidon principios velorativos como la igualdad y la justicia sociales, dentro de usa
concepeion que erige al Estado mexiceno como el Gnico cujeto capaz de velar y proteger los
intereses de los grupos y sectores més débiles de la sociedad.

En el artfculo 3° se establecid el cardcter lgico de Ia educacién, asf como Ia gratuidad de 1a
ensefianza plblica. Los articulos 4° y 5° establecieron la libertad de trabajo y de prestacién de
servicios con justa retribucién y pleno consentimienta.

En el erticulo 27 se establecié Ia superioridad del interés general, representado por el
Eetado, sobre log derechos individuales a la propiedad y sobre todo interés particuler; la Nacién
como depositaria originaria de la propiedad sobre tiesras y aguas; su derecho a transferir el
dominic de ellas para constituir la propiedad privada y la facultad del Estado para imponerie las
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modalidades qus dictara el interds piblico. Si biea ea cierto ¢l problema agrario (una de lag
causay principales de la Revoluciéa) no se dimensions en su complejidad, la Certa Magna grucias
a egte articulo, adquiri6 un cardcter de garantia del reparto agrario y de instrumento reformador de
lag estructuras campesinas y socio-scondmices.

En el articulo 123, que integr$ el Titulo Sexto (Del Trabajo y de la Previsidn Social) de la
Constitucida de 1917, se eatablecieron Ia jornads méxims de trabajo; le proteccitn & mujeres,
madres frabajadoras, jévenes y nifior; el descansa semanal; la obligacién de los pefrones s
proporcioner & sus trebajadores habitaciones cémodss, a procucer condiciones de seguridad ¢
higiene en log centros laborales, y a hacerse responsables de los accidentes de frabujo y de les
enfermedades profesionales; los derechos de agociacién, de huelga y de paros; laa condiciones de
oulidad contractual; la bolsa de trabajo gratuita para obreros y jomaleros; la proteccién contra
despidos injustificados; la liberacién y pervonalizaciéa de deudas; las cajas de seguros populares,
y la forntacién de cooperativas para la contruccién de viviendas destinadas a los trabajadores.

En este articulo s¢ institiyeron, como factores de justicia distributiva, el derecho al reparto
de utilidades y a un salario minimo que eatigfaciera las necesidades de vida del obrero
(considerdndolo como jefe de familia), su educacién y eus sanos placeres,

Se reconocié de esta maners, la condicién desfavorable de los trebajadores frents al
patrén, y 1a necesidad de que la ley apoyera = los mas débiles y lea procurara la libertad

econémica para evitaries caer en 1a esclavitud de la miseria.

Gracies a los derechos sociales, ¢l Estado mexicano adquirié y reforzé s cardcter de
méximo drbitro, de mayor instancia de ermonizaciéa y conciliacién de log intereses de los distintos
sectores socialea y de garante de los derechos de las clases més desprotegidas. De aqui su calided
de populista, en cuanfo que supone una participacién emplia de las clages mayoritarias
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{campesinos y proletarios) a través de la stencién de exigeucias reivindicatorias por medio de la
accitn estatal,

El propio populiame mexicano, en la medida ¢n que ubicé a la figura estatal como el
principal factor de cambio social y econdmico, hizo que la forma de ejercicio del poder polftico
adquiriera profimdos rasgos ceofralizadores y mutoritarios, principaimente del Ejecutivo Federal.

A peaar de ello, loa gabiernos posrevolucionarios obtuvieron en gran medida el prestigio
de la legitimidad en cusnto e asumieron como los finicos capaces de concretar eqe proyecto de
mundo de vida de la Revolucion Mexicans, formaimente ingcrito en fa Constitucida ds 1917,

Elapoyoyel tbidos, dependit en mucho de mantener ¢l ideal revolucionario
y activos compromisos para hacer cumplir, afie percialmente, decisiones constitucionales
findamentales que conciernen a la colectividad, sobre todo en lo referente a bienestar social.

Empero, se han generado déficit de legitimidad cuando el Estado mexicano no logra
aicenzer el grado de motivacidn suficiente que permita creer ea las vias pera aicanzarlo. Asi, no se
cuestiona ea sf el ideal de mumndo de vida, gino lag politicas eapecificas que siguen los diferentea
gobiernos para su concrecién o, en todo caso, a incapacided que pueden mostrar pare eetisfacer
intereses materiales ¢ idealea que procuren el mayor beneficio colectivo, en el que e centra el
programa emanedo de 1a Revolucidn.

Lou compromisos que el Eatado mexicano adquirié com cbreros y campesinos,

congtituyeron la piedra angular para erigirtodo un sistema de alisnzas que unificaron politicamente
aloa grupos subordinados bajo su direccitn.
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Las maday visron aal realizadus, en la formalidad de la Constitucién de 1917, wus
aspiraciones sociales; y esta situacién se tradujo en apoyo social al nuevo Estado. Respecto del
poder politico, la Carta Magna le permiti6 fijar el marco legal para reguler 1as relaciones entre lug
clases sociales, y entre éstas y el Estado, ademds de lograr el apoyo social necesario para
impulsar ¢l desarrollo capitalists en México.

Lo anterior ba permitido a la Constituciéa y al orden juridico que de ella emana, juger ¢l
importante papel de orgenizadores del comsenso de las grandes masas, de garantes do la
egtabilided politicay de impulgores del desarrollo econdmico.

Lez reformas socieles convertides en ley, hen constituido el principal medio pera la
organizacién de la hegemonia y la gencracién de legitimidad para el poder politico en México, en
cuanto han podido redsfinir y transformar el comportamiento econémica de lag clases y han
generado el ambiente ideolégico y ético-politico en que ve sustenta {a dominecién organizada del
Estado posrevolucionario.

Les reformas socieles generadas por la dindmice revolucionsrie, se coavirtieron en
preceplos juridico-constitucionales, es decir, en deberes del poder politico y en derechos del
pueblo mexicano, amén de representar el marco ideolégico de las nueves instituciones y ¢l goporte

del pacto eocio-politico de las masas con el Estado: el colaboracionismo social posrevolucionario

(1).

"Naturalmente, la institicionalizacién de log problemas y de las demandas de las masas
populares o implicaba su solucién instanttnea pi mucho menos: la forma en que fueron recibiendo
satiafaceidn demestra con meridiana claridad que, aparte el haberse convertido en derecho, tales
reformns etan, ante todo y sobre todo, armas politicas en manog de los ditigentes del Egtado” (2).
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El articulo 27 ao sélo era una concesidn a los campesinos al repartir tierras, sino que
coincidié con la necesidad del cepitalismo mexicano de reducir ¢l poder econémico de los
latifindistas, estructurer un muevo modelo de desarrollo, emeancipar al peonsje para ampliar el
mercado inteno y de trabajo, dotar de tierras a pusblos y campesinos para logrer la estabilidad
politica, otorger al Eetado la fincién de sdminictrer low recurson naturales de la nacién y quiter
peso a low monopolion y enclaves extranjeros (3).

Este articulo atribuyé importantes fimciones de regulacién econdmica y de organizacién de
las clases sociales al Estado, sobre todo en torno & las actividades productivas. Con las facultades
para crear, transformar y organizar & {a propiedad y a los propietarios, ¢l Estado se estableci6
como un poder autbnomo y apereniemente independients, como una estructura politica por encima
de clases y de intereses particulares, privadoa y, por ende, como la encamacién de los intereses
generales, universales, como repregentante de la cociedad en gu conjunto.

Asf, los articulos constitucionales que refrendan los compromisos sociales del Estado
mexicano, gon asimismo los pilares findementales de su autonomia relativa y de eu legitimidad,
edemds de constituirae en los principales instrumentos de transformacién de la relaciones sociales
de produccitn y de obtencitn del apoye-control-mjecién de obreros y campeainos.

El hecho de que el articulo 27 conciba un Estado propietario de todos los propietarios,
obliga a reconocer una propiedad privada no origineria ni naturel, sino derivada, concebida como
una creacién especifica del Estado, el cual se constitula asf en ¢l gran administrador de la Nacién,
de los bienes del suelo y del subsuelo contenidos en ella, y no por camalidad. Se trataba de
construir les instancias juridico-ideolégicas y un amplio consenso social que permitieran destruir a
1a aligarquia terrateniente, fimiter a los monopolios extranjeros, findamentalmente log petroleros,
mediante 1a restitucién de! subsuclo a la Nacién para impulsar ¢l desarrollo de la industria

mexicana (4).
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El Estado, &l apasveer como creador de la propiedad, como el creador y organizador de
los propittarios, no hace sino negarla para, posteriormente, afirmarta ¢n a realidad; en todo caso
la niega como propiedad privilegiada para afinnarla como propiedad privada capitalista, para el
mercado y el cambio.

Solamente cusndo el Estado enule politicamente a I propiedad privada, puede aparecer
como Estado palitico, como una catidad aparentemente universal que persigue el interés general y
que, como fiactor suprepartes, puede garantizar 18 paz y estabilided sociales.

En efecto, como dice Marx (...}, e soulacién politica de la propiedad privads, ne sélo no
destruye la propiedad privads, sino que, lejoz de etlo, la presupone. El Extado snnla a su modo 1as
diferencias de nacimienfo, de estado social, de cultura y de ocupactén al declarar el nacimiento, el
eatado social, la cultura y la ocupacién del hombre como diferencias no potitices, el proclamer a
todo miembro def pueblo, sin atender a estas diferencias, como coparticipe por igual de la
soberaafa popular, al trater 8 todos los elementos de la vida real del pueblo desde el punto de
vigta de! Estado. No obstante, el Estado deja que la propiedad privada, {a cultura y 1a ocupacién
sctiien & gu modo, es decir, como propiedad privads, como culturs y como ocupacidn, y hagan
valer qu naturaleza eapecial, Muy fejos de acebar con estes diferencias de hecho, el Estado sdlo
exigte sobre estas premisas, s6lo se sieate como Estado palitico y s6lo hace valer su generalidad
en confraposicién & estos elementos suyos. (...). En efecto, sélo asi, por encima de log elementos
espevitles, se constituye ¢l Estado como generalided” (S).

Sibiene! articulo 123 puede considerarse como Ia concesién més importante 4 los obreros
por s participacién en ¢ movimiento revolucionsria, los derechoa sociales que les son
reconocidos coinciden con ef interés de impulsar al capitaliemo: loa mejores salario cantribuyen
8 la integracién y expansién del mercado interno; le libertad e igualdad def obrero posibilitan ln
conversién de la faerza de trabajo enmercanciay ¢l acuerdo de voluntades que supose el contrato
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de trsbajo. Simulténeamente, esle wmrticulo estublecié mecamiemos de control sobre los
trabajadores, findamentalmente o evitar que la huelga se convirtiera en una hervamients politica y
\tmitarle a simples demandas ccondmices y de equitibrio entre los factores de la produccién.

El Estado se convirtié sal en el profector de loa obreros y campesing, estivfasiendo s
aspiraciones (en eeta fase sélo en sus aspectos juridico-formales), y alcanzando cierta antonomia.
respects a los capitalistas con instrumentos como 1a expropissitn, ef arbitraje, y Ia movilizacién
de {85 masag, pere instumentar Ja nusva polltica de desarrolio econdmico. Ademds, la bese social

adquirida le permitié mejores condiciones de negociacién con el imperialismo.

Agl, la Revolucién Mexicans y la Constitucién de 1917, terminaren por constituir un
Estado con un doble compromise: por un fado debia implusar el desarrolio del capitalizmo y, por
ofro, atender v saticfacer lag demandas de las masas populares. Sin embargo, lo segundo e
cumpliria en la medida en que oo atentara ni limitara lo primero y, en situaciones extraordinarias,
para pregerver la egtabilidad politicay el conzenso social.

Por ello, el Estado mexicano tiene un carécter dual: capitalista en primers instancia y, en
segunda y subordinada, un cardeter populista y patemalista  El Presidente de la Repfiblica, como
jefe de Estado, fue dotado de smplios podetes y atribuciones para cumplir con ese cotpromiso
contradictorio.

La Constitucién establecié dos grupes de oérganos del Ejecutive Federal, uso con
airibuciones exclusivaments politico-administrativas, y otra con fisaciones de administracién de un

servicio phiblico. A log primeros pertenecian las secreturias de Estado y a lon segundos log
departamenios administrativos.
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Claro eatd que, en uo réginen presidencialista como ¢l nussiro, cada presidents
contribuirfa & la expangién de estos &rganos y de fa red burocrético-estatal, con la creacién de
nuevas instituciones, algunas con claraa finciones econémicas, otras con un claro tinte politico y
de legitimacién, y algunag més con un candcter coyuntural, hasta constituir dos poder oo sectores:
¢l central y ¢l parsestatal.

Es evidents que I pelitica social fue empleada como un instrumento de poder, pues
conatituy6 un dique contra explosiones revolucionaciag de rafces sociales; hizo del Estado un
Estado comprometido (a su erbitrio) con las clases populares; fie arma contra las viejas y nieves
clages poseedoras; permitié movilizar a las mages con holgura y para los més diversos fines
(desde los electorales hasta |oa realmente nacionalistas) y di6 un consenso aélido al statuy quo (6).

La politica de masaa se convirtié en uno de los principales pilares de lalegitimidad y de la
accién de] Estado. En la préctics, la eficacia estatal para regir la vida econémica y social del
México poarevolucionario, depende sobremanera de la eficacia o deterioro de su politica de
masas y del control y ascendiente del Estado sobre obreros y campesinos:

"De hecho, ¢l proceso de consolidacién del Estado de la revolucién, en términos
histéricos, aparece como el procego a trdves del cual se construye y se institucionalize una linea de
masas que hace de éstas, no solzmente vma clientela estable y segura para el mevo Estado, sino

sobre todo Ia verdadera fitente de su poder, mismo que se da en la forma de un consenso polftico

cada vez méis organizada” (7).

Es en el periodo cardenista, cuando la politica de masas queda plensmente
institucionalizada y cuendo los dos elementos findamentales del sistema politico mexicano
adquieren sug raggos definitorios: por um lada, Ia congolidacién de una pregidencia filerte (como
institucién), con atribuciones amplics para regular e intervenir en los més diversos émbitos,
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principalmente el econémico: el trénsito pleno de Ia era de los caudilios (1917-1928) y del Jefe
Miximo (1928-1935), a {a era de las instituciones. Por otro lado, la transformacién del Partido
Nacional Revolucionario (P.N.R.} en Partido de la Revolucién Mexicana (PRM.), y la
constitucién de un partido de Estado, hegeménico, con una gran base obrera, campesina y popular:
el trdnsito de un partido de notables a un pertido de masas, corporntive (8), que se proclamé
expresion del conjunto social.

El proyecto constitucional de constituir una democracia politica, habfa terminado por
chocar con las ambiciones y proyectos personalistas y fragmentarios de los jefes revolucionarios

victoriosoa.

LaLey Electora! de febrero de 1917, alenté la formacién de mfltiples "partidoa politicos”,
pues s6lo establecié como requisitos no llevar un titulo religioso ai estar formado en provecho de
razn o religién Surgen esi ¢l Socialista Obrero de Luis N. Morones; ¢l Liberal Coastitucionalista
de Alvaro Obregén y Pablo Gonzdlez; el Nacional Cooperstivista de Pricto Laurens; el Connnista
Mexicano, el Laboratorista Mexidno, etc. A nivel local aparecen tembién una multiplicidad de

partidos: el Socialista Obrero de Veracruz; el Laborstorista de Jalisco y Colima, el del Trabajo en

Sen Luis Potoal y Puebla; el Socielista en Michoactn, etc. Sin embargo, estos partidos eran
impulsados por jefes militeres y caciques, lo que hacia que el elemento de cohesién fiera una
perzonalidad sobresaliente; carecian de un proyecto politico nacional y sus planteamientos eran de
caréicter regional y limitade,

Partidos que slcanzaron el caricter de orgenizaciones popularcs de mesas, como el
Socialista de Yucatdn y e} Comunista Mexicano, no tenfan un proyecto claro de toma del poder ni
uno alternativo de Estado; ademds, su radicaliemo amenazsba al naciente Estado, por lo cual ge les
hizo caer en la clandestinidad y la ilegalidad.
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El nuevo régimen encontrd en eata atomizacion politica un obatéeuls pera a consolidasitn
Calles y Obregtn comenzoron = tejer un delicado sistema de alignzas y lealtades que les permitié
aglutinar en torno suyo a las principates fierzas polfticas y organizaciones do massa.

Tanto Obreg6n como Calles, tuvieron que pactar con e imperialismo norteamericano, con
terralenicntes del antiguo régimen y pospouer la reforma agraria, 1a que se cumplié sélo en ¢l
terreno formal de! derecho, pero fie detenida de hecho y sblo se realizé en zones conflictivas

como mecanizmo de pacificaciéa politica.

El movimienio cristera y la revuelta de Gémez v Serrano (provocada por la resleccitn de
Obregén) mostraron {a abn débif estructura del aparato estatal para someter a candillos, militares y
algunas faerzas sociales.

Bl asesinato del ya reelecto Obregén en julio de 1928, que representaba ta unidad y
estabilidad politicas, amenazé con causar una profinda crisis en e} grupe gobernsnte; Calles
tigmo fire involucrado en la muerte del caudillo revolucionario; afin como Preaidente logré pactar
con prestigiados obregonistas como Aarén Sdenzy Emilio Portes Gil y salvar la crisis politica.

En ess contexto, propuso La creacitn de un érgeno que aglutinara a les distintas fracciones
politicas ¥ le permitiers, ademds, ejercer ¢l poder de hecho, Asi, paralela a la denominacién de
Postes Gil como presidents interino, se decidi la creacién del Partido Naciona} Revolucionario
¢f 1° de diciembre de 1928.

La derrota de 1o asonada eacobariata en 1929, demostrd que el grupo callista habfa logrado
ser hegeménico y dominante en la estructura def aparato estatal. El PNR, gerviria de iostrumento
pare congolidar ¢! auevo Estado, contener el localismo y resotver los conflictos polfticos por una

via ingtitucional, y no por medio de agonadas o goipes militares.
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Si bien el PN.R. (nacido por decisidn presidencial para unificar la multiplicidad de
partidos politicos regionales -en manos de caciques-, centralizar el poder ¢ institucionalizar la
lucha politica) tomé como una de sus benderas las reivindicaciones populares, no es 9ino hasta con
8u trangformacion en P.RM., que éotag ge encuadran en los cenales institucionales y, sobre todo,
partidigtas,

El PN.R 10 habia logrado gozar d wn prestigio entre lus masag, puss en realidad se
convirtié en un instrumento de imposicidn del Jefe Miximo, Pluterco Elfas Calles, sobre el
Presidents de la Reptiblica.

El pecfodo que va de 1928 1 1935 presencia el intento de Calles de prolongar su poder,
estableciendo ¢l meconismo que deberfa permitir imponer su antoridad: el maximato. El
instrumento findemental para eflo fie ¢l PN.R. Sin embargo, ln postulacién de Pascual Ortiz
Rubio y su posterior remncia a la presidencia, mostré ¢} fracaso del maximato como mecanismo
politico de daminio de Calles.

El interinato de Abelardo Rodriguez, se caracterizd por su subordinacién al Jefe Mdximo y
por pretender asegurar el fringito al que geria ofro intento, el dltimo, de prolongacién del
maximato: el perfodo presidencial de Ldzaro Cédrdenas.

La crisis mumdial de 1929 y la recesién en los primeros afios de la décadn de los 30,
golped a la economia mexicana y efectd profundemente ¢l nivel de vida de las grandes masas. La
ola de cierres de fibricas, de desempleo, de reduccién del crecimiento econdmico, operd en el
sentido de desarticular y desorganizar las demandas sociales y de la clase obrera Sélo con la
reactivacién econémics, resurgié ¢l movimiento obrero y campesino, y comenzé a gestarse una
organizacién gremial lo bastante fierte como para influir en la politica econémica y aocial del
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Eatado mexicaio. Aparecen entonces el STFRM, 1a CGOCM, ¢l CCCOC y Hderes obreros como
Vicente Lombardo Toledeno y Fidel Veldzquez Sénchez.

Esta nueva situacién tuvo que ser enfreniada por Lézaro Cérdenas, quien inaugurendo las
campafias presidenciales, empez6 a crearse una base social populer desde su cendidstura y a
aglutiner & fracciones politicas regionales descontertas con el centraliomo y la cormnmcién del
grupo ligado &l Jefe Méximo. Este pretendié prolongar su maximato nuevamente por via del
PNR., de la conformacién de un poder legislativo con callistas connotados que garantizarian el
control sobre ¢l Ejecutivo y, por (1timo,por medio de la egtruchracién de un Plan Sexenal que
contemplara ¢l proyecto econdmico-social d¢ Calles y fiscra propussto por el mismo PNR. &
Cérdenas. En la elaborecién de éste, la fraccién "radical” revolucionaria logré darle un contenido
social y reformista al Plan, con fo cual no se impuso en su totalidad el programa callista.

La gradual contencién de la reforma agraria y la propia crisis econdmica, provocé el
extallide de movimientos reivindicativos en ¢l agro en Zacateces, Guanajusto, Michoacén y
Veracruz, lo que hizo evidente lanecesidad de impulasr la politica de masas, realizéndola no sélo
“en el plano formal del derecho, gino ahors en el plano de la politics gubernemental.

Ciirdenas impulsé por elfo el reparto agrario y las huelgas obreras por mejores salarios.
Adem#s, spoyé la organizacién de obreros y campesinoa, sobre todo para dotar de unidad y
coherencia » sus demandas y facilitar asf su efeacién por parte de la administracién piblica y, lo
més importante, ef control sobre las magas populares. Esta politica logré que liderea obreros como
Lombardo, epoyaren al Presidente.

Cumdo Calles atacd la politica cardenista y la acust de provocar profindas evcisiones
entre la clase politica, muchos lideres abreroa lo descalificeron y ratificeron au decisién de

defender o8 derechos de sus representados.
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Con tales afirmaciones el Jefe Méximo pretendis presioner a Cérdenas para que

"rectificara” el camino o, en su defecto, obligarlo a abandonar la presidencia.

Sin embargo, el Presidente mantuvo incélume su decisién de impulsar la politica de maseq
y la constitucién de organizaciones obreres. En 1935 nacié ¢l Comité Nacional de Defensa
Proletaria, lo que permiti6 al cardeniomo enfrentar y hasta expulsar del pais & Calles, depurar su
gabinete (integrado en m principio por callistas colocados en puestos claves), obligar a loa
gobernadores a respetar Ia inatitucién presidencial y lograr el control en el poder legislativo.

Dicho Comité logré la movilizacién de masas respaldando a Cérdenas, y el apoyo de otros
sectores como log campesinos, estudiantes, maestros, intelectuales, etc., fluyé de manera natural.
Sin embargo, escap6 al control de PN.R. Esto queda demostrado en el hecho de que ¢l CN.D.P.
se trangformé en la Coofederacién de Trabajadores de México en 1936, independientemente del
partido oficial, pero vinculada a Cérdenss. La C.T.M. se convirtié en el instrumento de

movilizacién de las masas en spoyo a las decisiones del Estado.

La capacidad de movilizacién de esa central y de su l{der, Lombardo Toledano, se hizo
patente con In expropiacién petrolera y la menifestacién organizads por ella aclamando esa
medida.

La C.T.M. llegé a competir con el P.N.R. en la labor arganizativa de las masas, por lo cual
Cérdenas busco, a peaar de 1a renuencia cetemista, limitar su influencia sobre todo a través de ia
creacién de la Confederacién Nacional Campesina (CN.C.) en 1938, y de la Federacién de
Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (F.S.T.S.E), en virtud de que Lombardo
pretendi6 incluir en aquella central a campesinos y burcrates.
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La tansfomaacion det BNR e Patide de la Revolucitn Mexicann v, con ello, la
inclusion de esss grandes organizacianes en mu ectructura sectarial, le dieron ¢! cardcter de partido
de masas, y le permitié subvertir o} orden en el cual habia quedado debajo del movimiento obrero
en la lsbor de organizacién y movilizacion sociales, ademds de terminar por estructurar el sistema
politico con bese en una institucidn presidencial y un partido fitertes, y un poder politico erigido
acbre of apoyo vertical de las masas, laa que servirian de sostén pera desarroller ef capitalismo

mexicano,

E!l Estado se consolidd en el cardenizmo como el principal y précticamente finico promotor
del deserrollo social. La gran expensién de la edministracido pablics, sobre todo después de
1935, para stender los programay saciales promavidos por Lizaro Cérdenas, evitar muevos broteg
revolucionarios e imputser el desrrolto capitalicta, implicod cammbios no gélo de orden politico,

gino hechos concretos que ratificaron et compromiso estatal con el proyecto constitucione!.

Enfre lag acciones para impulser el desarrotlo en México en la época de Cérdenas
gobresalen: Ia expedicién de la Ley de Expropiacién (1936); 1a constitucién de la empresa estatal
Yetréleos Mexicanos (1938); la creacién del Bsnco Nacions! de Crédito Ejidal (1938); de
Productora ¢ Importadora de Papel (1935); de Chapas y Triplay (1936); del Fondo de Fomente
Industrial (1936); del Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obraa Piblicas (1937); de los
Bancos Naciosal de Comercio, y Exterior v Obrero de Fomento Industrial (1937); de ja
Aseguradora Mexicana (1937); del Comité Regulador de Mercados de Subsistencia (1938), del
Comité para la Regularizacién de los Precias (1938); de la Comisitn de Fomento Mioero.

Lo saterior, sin olvidar la creacitn de instituiciones sociales como el Departamento de
Amntos Indigenar (1936), de] Instituto Indigenista (1936}, del Instituto Nacional de Antropologia ¢
Historia (1938), def Instituo Politéenico Nacional y la politica de masas de reparto egrario y de
organizacida campesina y obrers, asf como de impulgo a la educacién "socielista”.
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La politica cardenista comprometi6 a {a administracién phiblica a emprender el desarrolfo
nacional, sigmiendo la lines de masas. Ea esa épocs, el spoyo popular a las politicas
gubernamentales fluyé de manera directa ¢ inmediata (9). Sip embargo, la presién externa posterior
a la expropiacién petrolera y la formacién del Partido Accidn Naciooal, identificado con la
derechs e integrado por intelectiales y sectores medios conservadores, empresarios y
repregentantes da Ja burocracia eclesidstics, mostreron sus lmites, y pars 1940 era evidente que la
comelacitn de fierzas habla variado, La politica de masas dejé entonces de ser una constante
(permancnte en el gobierno de Cérdenas hasta antes de 1938 y la expropiacidn petrolera) y
gradunimente se reditfo aun instrmento electoral, de poyuntura ¢ inmediatizmo polftico.

En la etzpa en que el régimen pudo sbsosber y asumir lag demandas inmediatag de la
poblacién, el partido oficial estivo en capacidad de asimilar primero y dirigir después, las luchas
esponidneas de campesinos y obreros, de manera taf que en el miemo proceso de organizacién de
los grupos saciales se daba la supeditacion de éstos al aparafo estatal. La estructura sectorial del
partido gobernante expresa hasts qué punto Ja constitucién de la sociedad civil quedd reducida al
cardcter de prolongacién directa del ejercicio gubernativo. La formacién e integracién de las
clases sociales y def Eatado ocurri6 en un solo y mismo proceso durante el cual el poder politico
absorbié instituciones que debieron haber pertenecido a ta sociedad civil" (10).

La politica de "Unidad Nacional® de Manuel Avila Camacho, permitié postergar

Jatinamente las o lag pociales de obreros y campesinos, en aras de la industrializacién

4

nacional; la Segunda Guerra Mundial permiti6 fortalecer esa politica.

Durante ¢} gobiemo avilacamachista, se firmaron un convenio sobre la deuda directa
(1942), uno sobre reclamaciones sgrarias (1941), ¢§ Convenio Zevada-Cooke (1942) sobre los
bienes petroleros expropiados y en 1946 un convenio sobre la deuda ferrocarrilera. A purtir de

extos arreglos en torno af conflicto bélico, se mejoraron las relaciones de México con el exterior
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(11). Ademas, ol pals pudo negociar au dependencia, impulaar qu proceds de induatrializacién
interna, recibir crecientes flujos de inversién extrenjera y sbandonar, sin generar profimdos

conflictos sociales, ¢l reformismo cardenista.

De esta manera, se dié fin al boicot petrolero a raiz de 1a expropiacidn, eal como al de la
venta de platay ge sbri6 la puerta de créditos frescos de instituciones finacierns extranjeras como
¢l Eximbank Ademds, en ege affo las necesidades norteamericanns permitieron a México firmar un
contrato de venta exclusiva a EV,, duraate 18 meses, de materias primas estratégicas como el
cobre, plomo, zinc, mercurio. En 1942, los gobiernoe de ambos pafses firmaron un convenio
comercial que redujo los impusstos en articulos do primers necesidad, algunos de conmumo
duradero y suntuario, con lo que parcialments ge abria ol mercado norteamericano y México
importaba en condiciones m4s favorsbles.

La guerra permiti6 acelersr el proceso de profesionalizacién de las filerzas armadas, El
desfile del 16 de septiembre de 1942, mostré la mueva era del ejército y airvié de pretexto para
demostrar la unidad nacional @ nivel politico al estar presentes, junto al Presidente Avila
Camacho, los ex-presidentes Plutarco Elfas Calles, Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio,
Abelardo Rodriguez, Adolfo de la Huerta y Lézaro Cardenas.

Después del hundimiento de dos buques mexicenog por fiierzes militares del Eje, el
gobiemo mexicano recibié el apoyo de casi todas las fierzaa politicas y sociales & gu politica de
colaboracién con E.U. Asf, s menifestaron a su favor la C.T.M., ¢| Partido Comunista {renuente al
principio, pero convencida posteriormente por el cambio de politica de la Intemacional Comunista
y su consigna de unidad de todas las fiierzas progresistas contra el fascismo), los Poderes
Legislativo y Judicial, ta Confedetacién General de Trabajadores, el Arzobispado Mexicano, el
Partido Accién Nacional, etc.-

63



En el sexenio avilacamachista se instrumenté una polltica de contencién salerial, pues no
obstante que en 1943 se promulgé una ley de compensacién de emergencia al salario, se dej6 la
posibilidad de que las empresas argumentaren conflictos econbmicos para no otorgar el aumento,
amén de prohibir expresamente la suspensidn de labores por parte de {os trabajadores.

Ademiis, se apoyé el interior de la C.T.M. la linea conservadora de Fidel Veldzquez frente
af refonmismo de Latubsrdo Toledsno. Esa central propuso en 1941 un pacta de Unidad Obrera
que eliminara lag pugnas intergremiales y euspendiera lag buelgas durante la guerra. No es aino
hastn 1942 cuando g¢ finma ante Avila Camacho el Pacto de Unidad de las Organizaciones Obreres
(CTM, CROM, C.GT., SME, Confederacion Nacional Profeteria), que establecié entre
ofras cosas, la liquidacién de pugnas intergremiales, la cooperacién de loa trabajadores en ¢l
frente de la produccién y el aumento de la disciplina obrers, Ia cooperacién reciproca para el
empleo de desocupados, la suspensién de huelgas y paros y ta cooperacién con el gobierno en la

"defenaa nagiona}”,

Sin embargo, las pugnas de lderes sindicales y la inconformidad por la forma de su fucha
por reivindiceciones obreras, gestd un movimiento disidente que en 1944 formé el bloque
reivindicador de la CTM. contra Veldzquez, 1a formarién de centrales independientes v la
geperacién de algunas organizaciones de la propia C.T.M., como la Confederacién Nucional
Profetaria, fa Nacional de Electricistas, Ia Unica de Trabajadores, la Alianza de Obreros vy
Crmpesinos de México, |a Unién General de Obreros y Campesinos, los sindicatos de mineros,
ferracarrileros, petrolerony trabajadores de hoteles y restaurantes. Al interior de muchas de estas
organizaciones ge gestaron movimientos de democratizacion internos que no ammieron realmente
una posicion critica frente al sictema ni al gobiemo (12).

En mnchos casos, Avila Camacho impuso soluciones negociadag, que devipieron acciones

gutoriterias con Mignel Aleman, quien declaré muchas huelgas isexistentes, y las reprimié
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militarmente; en el caso de log petroleros, mineros y ferrocarrileros los abligd a reafiliaree ala

C.T.M. y destruyé los vestigios de democracia en au interior.

Si la guerra impulsé el crecimiento de la economia mexicana, su conclusién la afeetd
gravemente y obligé al gobierno, encabezado ya por Miguel Alemén, s acelerar el proceso de
industrializacién interno, a costa de las reformas sociales y de una apertura indiscriminada al
capital extranjero, principalmente nortemericano, doténdolo de facilidades tales como Ia
exencidn de impuestos y el libre trdfico de divisas (13).

En materia agraria, tanto Avila Camacho como Alemén reterdaron la reforma agraria ¢
impulseron ua praceso de reconcestracién de tierras; el impulso a la egricultura ejidal es invirtid y
la mayor parte de tierres de cultive en Sonora, Sinaloa y Baja California se destinaron a
explotaciones agricolas privadas. Esta tendencia es mda mareada en el alemanismo, durante ef cual

se reduce el apoyo crediticio a los ¢jidos y el financiemiento via banca agricola oficial.

Asl, las necesidades de acumulacién capitalista en México, obligaron a una politica
antiobrera y anticampesina, de distribucién regresiva del ingreso y de reduccién de muchas de las
conquistas gociales revolucionarias, y a una rigidizacién del poder politico sobre las grandes
masas, a fin de garantizer la estabilided inferna y las posibilidades de inversién del capital
necional y transnacional.

Con Miguel Alemén Valdés en la presidencia y la transformacién del P.RM. en Partido
Revolucionario Institucional (P.RL), se consolida el vinculo vertical partido-gobierno, y més
precisamente, partido-Presidente. A partir de entonces, las tareas partidistas comicnzen a
subordinarge a [os proyectos y programas gubernsmentales, mds concretamente, a log del
presidente en fumo.
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Con Alemsn "E! presidencialismo combinsria el encuadramiento de las masas en el partido
oficial con un régimen basado en el patemalismo y el autoritarismo " (14).

Elproyecto de industrializacién a toda costa insugurado por el alemaniemo, requirié de un
gradual alejamiento de la polftica de masas y de un férveo control sobre loa movimientos obrero y
campesino, sea spelando & la cooptacidn o abierts imposicién de lideres sindicales, para hacerlos
"leales” o incondicionales al régimen (15), o bien al uso de la represién para someter movimientos
o fierzas gociales emergentes: "Al fin y al cabo tenlan que prevalecer las leyes de la genancia
sobre cualquier intento de beneficio social” (16).

Frente a la sucesion de Alemsn, el sistema politico mexicano presencia el Gltimo gran
desprendimiento en la “familia revolucionaria®. Ya los movimientos en épocas de csmbio
presidencial de Juan Almazén en 1940 y de Ezequiel Padilla en 1946, hablan evidenciado la
efectividad de] sistema para resolver en su interior la lucha politica y la debilidad de aquellos que

escaparan & los mecaniemos ya establecidos.

En 1952, Miguel Henriquez Guzmén buscé la presidencia escindiéndose del P.RL
Comnotado cardenista, el general Henriquez planted ou candidatura como una critica al abandono
alemanista de la politica de masas. Su derrota es también Ia derrota del cardeniemo y la evidencia
mds palpable de la efectividad de las instituciones politicas del consolidado Estado mexiceno para

neutralizar ciertos movimientos.
Esg evidente que Ruiz Cortines asume el cargo con una clase politica dividida, con la

herencia alemanista de una imagen gubernamental de despilfarro y corrupcién y una economiz que

vié disminuido su ritmo de crecimiento.
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Lo anterior se tradujo en una pérdida de legitimidad y consenso considerable, que era
necesario rescatar. El gobierno respandié elevando el gasto pblico de inversitn, sobre todo en
los seclores eldetrico, petrolero y de la construccién; impulsandos e! crecimiento econémico
apoyindose ¢n mma mayor inversién extranjers; impulesndo la irrigacién en el campo;
extableciendo log precios de garantia y el seguro agricola; extendiendo los aervicios y benefecios
del IM.S.S. a todas las entidades federativas y duplicendo ef climero de derechohabientes. Se
otorgé ademds, ¢f derecho a la mujer a volar y ser votada (1953); se introdujeron diversas
revigiones en los coniratos colectivos de trabajo pam emplisr e ribre de prestacicnes sociales

(servicios médicos, encuelas, gervicios sociales) a cambio de un sumento moderado de salarios.

Lapolitica de ensenchar fos servicios socialea reqult6 benéfica para la burocracta sindical,
al legitimaria frenie a sus agremiados y fortalecerla en s fincida de regular aus demandas para
apoyar of proyecto econbmico estatal,

En fos hechos, fa politica lebora! buscarla consolidar a les organizaciones afiliadas al
partido oficial, creer e impulsar otras en su inferior con el fin de establecer equilibrios y
contrapegos en su sector obrera y, con ello, garantizar 1a gujecién de los trabajadores al partido y

al gobierno.

Dirante ef ‘rexentd dé AHAME Kuiz Cortites, se estimulé la fimidn de organizaciones y
confederaciones, sobre todo fas pequefias, pero evitendo mi posible integracién a la CTM..
Surgen asf fa Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos, a Nacional Proletaria, la
de Obreres y Campesinos de México, la Unica de Trabajadores y la Nacional del Trabajo,
afilinda ésta iltima desde su nacimicnto &l P.R.L para controlar ala C.T.M.

La egtrategia econdmica mgerfa "unificar” u ta clase obrera para gerantizar s conlrol y,
por ¢nde, atreer ia inversién privada. Con tal motive naci6 en 1955 ¢! Bloque de Unidad Obrers,
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con la CTM, la C.GT, la CROM. y los sindicatos de telefonistas, electricistas y

ferrocarrileros. Esta unién fie solamente formal, pues el gobiemo sigui¢ tratando
independientemente a cada organizacién con el fin de eviter una verdadera unidad de la clage

obrera que pudiera repregentar un riesgo para el propio sistema.

Al sger disuelta, su lugar lo ocupé el Congreso del Trabajo en 1966, el cual representé la
unificacién cbrera en tormo &l gobierno, mds que para la defensa de los intereses proletarios,
Devino también una unidad mas formal que real, pues lag pugnas entre log lideres gindicales de las
organizaciones que la integraban, fiieron evidentes deade su nacimiento.

En materia sgraria, Ruiz Cortines mantuvo la politics de detencién paulatina de la reforma
agraria. As{, durante el gobierno de Avila Camacho se repartieron 6.6 millones de hectéreas, ea el
de Alemdn 5.4 y en su mandato sélo 3.5 millones de hectéreas, frente a les 18.8 millones de
hectéreas repartidas por Lézaro Cérdenas,

Hacia 1958 surgieron movimientos de reivindicacién salarial y de apertura democrética en
fos sindicatos de ferrocarrileros, telegrafistas, petroleros y maestros. El gobierno de Ruiz Cortines
concedié aumentos salariales, pero la dindmica del movimiento superé el momento econémico y se
convirtié en un conflicto politico, sobre todo porque el movimiento ferrocarrilero, encabezado por
Demetrio Vallejo, buscé alienzas (sin lograrle) con maestros, petroleros, electricistas y
telegrafistas.

En ese momento, el Estado se vié rebasado y tuve que reprimir el movimiento para
controlarlo. E! gobierno, encabezado ya por Adolfo Lapez Mateos, requisd la empresa, el ejército
ge hizo cargo del sistema ferroviario y los lideres fieron encarcelados bajo ¢l delito de
"digolucién social”. Esta medida rescaté el dominio politico sobre el sindicalismo y evidencié la

posicién que el nuevo gobierno esumiria frente a movimientos laborales de esa fndole.
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La requiss como midtodo do contencion sobre los movintizntes faborates, tunbidy flie
aplicnda en el caso de los telefonistas {1960) v d» los trabajadores de la avincidn (1960, La
represién fie abierta contra {os maestros (1960) y las awenazas de despido y of cose contra los

elementos mas radicales fiie la trmwla para controlar a log telegratistas (1961).

Es evidente que la polftica autoritaria de sujecién del movimiento obrero, disminuta los
niveles de legitimidad y consenso del Estado, el cual, para evitar su zgudizacién, se vit obligado a

intensificer la politica social en ofras rubros y a elevar el gasto piblico de bienestar colectivo.

En politica exterior, Ldpez Mateos brindé apoyo al nueve gobiemo revolucionario que
emergi6 en Cuba y le permitié lsgitimarse frente @ misltiples actores sociales, lo cual se manifestd
en e} surgimiento de! Movimiento de Liberacién Nacional, y en el respaldo de las fuerzas de

izquierda y muchos intelectuales a su politica.

En materia de gasto plblico, se increment$ considerablemente la atencidn al gasto social,

sobre todo en la educacién, salud y salubridad.

En 1960 se nacionaliza 1a industria eléctrica La medida aparecid como 1a satisfaccidn de
una demanda de los trabajadores mgrupados en ef Sindicato Mexicano de Electricistas v la
Federacion Nacional de Trabajadores de la Industria y Comunicaciones Eléctricas. Ademds, tal
decisién permiti6 dar unidad a la industria eléctrica e impylsar con ello el desarollo econdmico

con base en la dotacién de energia a industrias a precios subsidiados.

Lépez Mateos cuidd mucho su politica laboral, sobre todo en el sentido de evitar posibles
alianzas entre trebajadores de distintos sectores. Con tal motivo, en 1959 expidié fa ley que cred
al LS.S.ST.E v on 1960 creé el apartedo "B" del articulo 123 de la Constitucion, que establecid

la normatividad que regirfa a los trabajadores af servicio del Estado. Eu elfa se establecieron
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timitaciones a ke derecho 2 la bielgny n b organizacidn en o seitido de estibleeer que no podria
habser tnselga por revision de satarios o # la Ley Federnd, v menos por "solicdwidad” con otros
nlovithientos, anifn de disponst que los sindicatos de instituciones piiblicas 16 podrian afiliarse a

olra orgunizacidn que no fiese Ia FS.T.S.E. y formnar més de un sindieato por institucién.

La politica dual de represibu-concesian sabre las masas populares en general, y sobre los
tmbajﬂrtbres en particular, se demuestra ademds en el hecho de que en 1962 se realizaron reformas
ol epartado "A” del mismo articulo, para reglamentar v garantizar la aplicacion de salarios
minimos, el reparto de utilidades v la peemanencia en el empleo (reglamentacion de despedidos),

ast como §a jornada de trabajo noctuma v de tos trabajadores menores de 18 affos.

Durante e} gobierno de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970), los comdlictos obreros fueron
minimos, pero se desplazé 1a manifestacian de descontento social & los sectores medios, producto
del proceso acelerado de desarrollo capitalista impulsado por el Estado, la cual fue también

reprimida cuando rebas¢ los limitados v rigidos ismos de contencién institucionales, como

lo demuestran ef movimiento de médicos residentes e intetnos en 1965 v, méds claramente, e

estudiantil de 1968.

Diaz Ordaz pretendié reestructurar la administracién pablica para hacerla mds acorde al
proyecto de industrializacién nacional, con tal motivo se reorganizé la Junta de Gobierno de los
Organismos Decentralizados, estableci¢ndose programas como e} Simultdneo de Inversién y
Financiamiento, el d¢ Estudio de! Temitorio Nacional, el de Control de los Contratos de Obra
Piblicay el de Coordinacién del Sector Agropecuario. Ademds, se fornuié et Plan Maestro del
Area Metropolitana.

La CONASUPO adquiri6 ef rango de organistmo poblico descentralizado por servicio para

realizar funciones de asesoria, planificacion y ¢jecucion de programas pary ¢ consimo popular.
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Se prormlgé 12 Ley General de Bienes Nacionales para reglamentar 1a propiedad de la Nacién. El
impuesto sobre la renta se modificd, al pasar de un sistema cedular a otro que grava los ingresos
globales de las personas flsicas y morales. Se fandaron el Banco Nacional Agropecusrio,
Productos Forestales Mexicanos y el Fondo de Exportaciones de Productos Manufacturados. Se
amplié el apoyo a las medianas y pequefias industrias, Adicionalmente, se impulsé ia construccion
de presas de almacenamiento en Coshuila, Chihushua, Sinaloa, Michoacén, Guerrero, Guanajusto,
Durango, Querétaro, Zacatecas, Hidalgo, etc.

Difaz Ordez estimuld el crecimiento del sector comunicaciones y transporfes: ge
adquiricron log ferrocarriles Intercalifomia y de Nacozari; se inicié un programa de microondss y
telefonfe rural; se construyé la Torre de Telecomunicaciones en el D.F. y la estatién terrena pera
comunicacién por satélite en Tulancingo; se construyeron 14,200 kms. de camreteras; se
trangformaron y construyercn ocho aeropuertos para aviones de reitroimpulso y 18 para equipo de
medizna capacidad de vuelo; se elaboré un programa pera la modermizacién y construccién de 59
aeropuertos, entre los que sobresalen ¢l de la Ciudad de México y fos internacionales de
Acapulco, Puerto Vallarta, Monterrey, Tijuana, Mazatlén, Ciudad Juérez, Durango y Mérida; se
.otorgaron 12 muevos permisos de rutas macionales; se cred el organismo descentralizado
Aeroputertos y Servicios Auxiliares; ge construyeron puertos en Baja California, Colima, Yucatdny
Quintana Roo,

En materia agraria, se repartieron més de 4 millones de heetdreas, destinadas a la ereacién
de nuevos centros de poblacién, y se declararon nacionales 11 806 565 lia, para destinarlas a uso

ejidal.

Se continué la exploracién, perforacién y rehabilitacién de pozos petroleros; se findé el
Institto Mexicano del Petréleo; se pusieron en operacién plantas de hidrégeno, gasoling, nafla,

acrilonitrilo, polictileno y etilbenceno.
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Se impulab al sector de la construceion et el D.F. se construyeron el Sistenia de Transporte
Colectivo, el drenaje profindo, ¢l tramo sureste del Periférico, la avenidn de los Cien Metros, la
calzada Acoxpa, la avenida del Pedregal; la ampliacién de la avenida Insurgentes Sur y del
viaducto Tlalpan, efc.

En el sector gocial, s¢ findé la Inglitucién Mexicana de Asistencia a la Nifiez; se abri6 al
pliblico el centro vacacional Oaxtepec; s¢ ampli6 la cobertura de los servicios de salud con la
construccién de diversos hospitales y vnidades médicas en todo el pais, tanto de parte del
18.5.8.T.E. como del LM.S.S., con lo cual ¢l primero aumenté en 113.7% su poblaci6n amparada
y el segundo en 50%. En materia educativa se estimulé la ensefiznza relacionada con actividades
productivas: se findaron el Centro Nacional de Ciencias y Tecnologfa, el Instituto Tecnolégico
Regional de Querétaro y ¢l Centro Nacional de Ciencias y Tecnologias Marinas en Veracruz,
ademds se establecié el Servicio Nacional de Adiestramiento Répido de Meno de Obra para la
Industria.

Dfaz Ordaz enfrenté el intento de Carlos A. Madrazo de democratizar al PRL durante s
corta gestién cotno Presidente de su Comité Ejecutivo Nacional (del 4 de diciembre de 1964 al 17
de noviembre de 1965). Con su salida y el arribo ol C.EN. del P.R.L de Lauro Ortega, fue
evidente que !a linea atoritaria termind por imponerse.

A partir de entonces, fiie claro que el proceso por el cual el partido oficial tendié a perder
progresivamente la capacidad de alcanzar los objetivos inmediatos de las clases populeres, ¢

inclusive de plantear seriamente las demandas colectivag cotidianas, hab{a culminado.

Durante toda esta época, ¢l Estado utilizé una enorme cantidad de mecanismos para
promover e impulser la industrializacién: politica fiscal y comercial favorables; privilegios y

exenciones de diversos tipos a industrias nuevas y necesarias, politica selectiva de créditos, en
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erpecial al ramo manufachurero; constitucién de un sistema arencelario proteccioniste; aplicacién
de una politica salerial rigida y diferenciada segiin ramag de actividad. La administracién piblice

s constihzyd entonces en la harramienta mas poderosa del Estado para alcanzar ese fin.

De eota forma, paralelo al proceso de pacificacién, control y sujecién de las masas
sociales, ge observa la expansién de la estructura administrative estatal y la separacién de las
decisiones politicas de las demandas de los grupos anteriormente movilizados:

*La relacién en tas masas populares ahora se discutia en las oficinas y no en el campo de

los hechos: 1a politica de masas cobraba el sentido de administracién de magas" (17).

Se puede afirmar que ¢l poder politico, en esta etapa, logré cancelar précticamente tods
alternativa de una organizacién obrera y campesina auténoma, utilizando las reformas sociales
para reproducir la alianza con el movimiento de masas, mantener su lealtad, generarse consenso y,
en ocasiones, para vencer la oposicién o renuencia de algunor sectores a decisiones o programas

gubemamentales (18).

Por esto, la politica social se convirtié en un factor fundemental en la generacién de
legitimidad para el Estado mexicano; pero devino una politica controlada institucionalmente y, por

ende, sujeta a variaciones, coyunturas, sin una continunidad clera.

La alianza de! Estado con el movimiento obrero y campesino se mantuvo estable, no
obgtante los rasgos mitoritarios que adquirié, hasta finales de la década de los sesentas, pues el
lergo perfodo de crecimiento econdmico permitié la eplicacién més o menos intensa de la politica

social de masas.
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Sin embargo, la politica ecanémica gubernamental entre 1940 y 1970, se orientd a
beneficiar de forma inmediata a los capitalistas, a través de un sistema impositivo con una carga
fiscal minima y una politica de precios y tarifas bajos de los bienes y servicios que el Estado les
proporcionaba. De esta manera se alimenté un déficit creciente del sector piiblico y una crisis
financiera de laa empresas edtalales mds importantes. Por otro lado, el crecimiento industrial
dependiente, junto & su cscase capacidad de exportar y su enorme necesidad de importar, se
tradujo ‘en un déficit -también en aumento- de la balanza de pagos. A lo anterior, se gumé la
continua y creciente remisién de ganencias, regalias e intereses del capital extranjero invertido en
¢l palg (19).

El deserrollo econémico en el mismo perlodo, estuvo marcado por una cada vez més
inequitativa distribucién de la riqueza, lo que generé profindos déficit de legitimidad, que
pretendieron ser cubiertos con la aplicacién coyuntural de la politica de masas.

El modelo se gui6 por el criterio de que los impuestos desalientan la inversién, por lo cual
debia renunciarse a este medio para fortalecer los ingresos estatales, afin cuando con esto se
provocaran pregiones en el ahorro del sector. Asi, la politica fiscal se planted fines de promocién

y no de recaudacién (20).

Con el desarrollo estabilizador (1958-1970), se logrd controlar la inflacién, a costa de un
déficit presupuestal profindo y de un delicado desequilibrio externo. Ademds, se establecié un
sistema proteccionista que se suponia fortaleceria a largo plazo la productividad y diversificacion
industriales. De hecho, se impidié la exportacién de manufacturas en volimen, calidad y precios
adecuados; 8¢ cred un mercado cautivo para las empresas privadas que foment6 la ineficiencia, el
desinterés por las innovaciones tecnolégicas, el desaprovechamiento de l1a cepacidad instalada y

que ademés garantizé un alto nivel de wtilidades, seguras y féiciles. Todo lo enterior impidié
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avanzar en | sustitucion de importaciones y, por ende, colabort en el estrangulamiento del propio

modelo (21).

El Estado impuls6 el crecimiento econémico findamentalmente con créditos e inversiones
extranjeros que por un tiempo fincionaron para subsanar la debilidad del sector exportador y la
escagez de ingresos pblicos por la flexibilidad de 1a politica impositive Complementariamente,
ge recurri6 a la deuda intema que dependié de la disponibilidad de shorro privado.

Lo anterior supotie un acuerdo enire gobierno y empresarios en el cual ¢l primero mantuvo
su politica fiscal intocada, y los segundos fortalecieron e! ahorro privado interno. Esto, les
permiti6 un cierto control sobre el volumen del gasto pablico y sobre su destino (22).

Ahora bien, si el poder Ejecutivo se refiere a toda la organizacién técnica y burocrdtica
que sirve de spoyo para el desempeflo y ejecucion de las finciones del Presidente (su tituler), es
decir, la denominada administracién poblica centrelizada y ¢l sector parasstatal, en todo el
perfedo de referencia se observa una dilatacion y extensién de los érganos del Ejecutivo hacia
todes las esferas de la vida social

Graduslmente, la relacién del Estado con los grupos sociales se burocratizé y provocé una
actitud més rigida del primero sobre los segundos. Segin Femnéndez Santilldn, en esta época la
administracién piblica devino un instrumento dessrticulador de las demandas colectivas, al
atomizarlas, al reducirlas a simples relaciones juridico-administrativas y al hacer depender su
solucién de los tiempos del “trdmite" (23), as{ como de las negociaciones cupulares entre la

burocracia sindical y 1os poderes econémico y politico:

"El ritmo y los procedimientos de las conquistas sindicales estdn determinados por los

requerimientos de los wreglos en {a chipula entre la burocracia sindical y los poderes econémico y
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politice. En tanto el sindicaliamo oficial es una expresion del movimiento obreto deformads por 1a
ausencia de vida democritica, no puede extrafiar que el tiempo y las vias de accién respondan mas

a la dindmica circunstancial de los lideres que a las necesidades reales de los trabajadores” (24).

A lo enterior, ge agrega el hecho de que una gran cantidad de instituciones piblicas con
compromisos populares adquiridos, lejos de cumplir con ellos, operaban en el gentido de
acrecentar la espesa estructura burocrdtica. En este proceso, la administracion pablica sustituy6
gradualmente al partido oficial como el centro de las decisiones que afectaban a les masas, y como
¢} 4rgano principal de coatro! y direccién sobre ellas. Las instituciones gubernamentales hicieron
del trato polftico un trato inmediatamente administrative (25).

El gobierno tuvo que recurrir  magnificar los regultados de la gestién ptblica, sobre todo
en los dmbites de salud, educecién, seguridad y, en general, de la politica social, para justificar las
reformas sociales y el tratamiento burocrdtico de las demandas colectivas.

El dominio administrativo es la expresién més clara de la invasién de la razén técnica a
esferas gociales regides por larazén politica, y en términos mds concretos, de la subordinacién de
Ia alienza de masas posrevolucionsria al proceso de industrializacion a ultranza (la rezén téenica

sobre la razén politica).

El rigido control sobre las masas populares y sus demandas, se realizé por dos vias: a
travég de la estructura del partido y por medio de 1a administracién publica. Con ello, las masas
dejaron de ser apoyos esenciales para las politicas reformistas v se transformeron en instrumentos

de lucha electoral.

La extensién de la corrupcién fue entonces expliceble: al no teuer los gobernantes y los

fincionarios cuentsa que rendir, ya que las masas populares estaban controladas, los asuntos
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plblicos fieron impreguados de intereses personales de los sujelos encargados de ellos, y este

fend no fite exclusivo de la admioistracion pablica, sine también del pastido gabernante (26),

De esta manera, el desarrollo econético en esla épace, caracterizado por ser selectivo y

excluyentista, requiri¢ de un rigidismo en el giztema politico mexicano.

‘En este csquema sutoritario, los Limites legales y politicas dentro de los cuales se mueven
los dirigentes sindicales, son muy estrechos v sin {a posibilidad de cuestionar los programes

guber tales, Por ello, cualquier demanda estraordinaria de sus agremiados, tiende
desbordarlos. Ademds, los intentop de les mases por deliberer y determiner nuevas posturas y
formas de lucha autdnomas, atentan contra e} poder sindical instituldo y transforma una lucha
reivindicativa autométicamente en lucha politica, lo que proveca el endurecimiento de la
burocracia sindical, en primera instancia, y del eparefo estatal, posteriormente (27). Esto explica
el hacho de que ¢! estailido de movimientas sociales en este perfodo, que escaperon al control de
fag centrales oficiales y rebasaron los timites institucionales, tyvieron como respuestas una gran
- dosis de autoritarigmo politico en las negociaciones y culminaron casi siempre con la represién

sobre todo el movimiento y/o el encarcelamiento de sus Hderes (28).

Asi, los verdaderoz eujetos potiticos venfan @ serlo las organizaciones de mases
coustitutivas de] partido gobernante (20); las clases no jugsron su papel a través de la vinculacién
de individuos aislades, sino u través de los grupos recanccidos legalmente por el Estado, y, mis
precisamente, de los efrculos de dirigentes encargados de representarlos y de negaciar en lo

referente a sus intereses (30).

E! vinculo de las dirigencias sindicales oficiales con ¢f Estado, se constituyé en esencial
en la domisacién corporativa del propio Estade mexicano. Amaldo Cédova lo establece asf:
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"En un sistema de corporativismo politico como el mexicano resulta evidente que
conceptos tales como sujeto politico, cuerpo electoral, mayorias, minorfas, organizacién, partido
politico y hasta el de lucha politica, adquieren comotaciones muy diferentes a las que tienen en un
mistema democritico.

El sujeto politico aqui no es el ciudadano, ni siquiera el partido, sino la organizacién de
magas; por lo menos en todo aquello que se refiere a la expresién pablica de la integracion o la
conformacién del poder. El cuerpo electoral no constituye la manifestacién de la voluntad de fos
ciudadm_los. sino un resultado, puramente positivo, de 1a accién de las organizaciones; éstes a au
vez, tampoco gon Ja obra de los ciudadanos por s condicién de clase, sino su reunién bajo un
comando que les precede y los envuslve y que decide siempre por delegacion, lo que hace de ella
no ¢l conjunto de los miembros mino una entidad abstracts; lss asambleas de base en las
organizaciones tienen siempre fimciones reales muy limitadas” (31).

El sistema politico mexicano no es, formalmente, de partido Gnico. Sin embargo, el hecho
de que el partido oficial integre y controle a les organizaciones sociales més grandes det pals,

hace que en realidad exieta un sistema de partido finico. Sin organizaciones de mesas, los partidos

de oposicién no son cay de contender con el partido gobernante, lo que equivale u afirmar que

nio son verdaderos partidos (32).

Es ast que entre 1940 y 1976, el partido oficial plantearia una oposicién como simple
extensidn suya: los partidos que actian como oposicién legal quedan atrapadoes dentro de los
Himites institucionales restringidos del Estado mexicano, con una fiierza minima, pero cuya
existencia y reproduccién como tal, servian como instancias formales de legitimacién (P.AN,,
PPS.yPARM).

La representacién corporativa desplazé a la competencia de opiniones y propicié la

coaversién del PR.L en una maquinaria electoral y de asignacién de posiciones. Las decisiones
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politicas no pueden por ello, ratificarse en el escenario electoral, sino que se hace necesarjo

deformar la voluntad popular para generar un consenso ficticio.

En la medida en que esas decisiones son el producto de negociaciones cupulares con las

dirigencing sindicales, de altos fincionarios pblicos o del presidente mismo, la capacidad para
generar congenso por 8i mismas es casi nnld 14 el ‘caso dé 14 representacién politice, se tiene que
apelar auna serie de précticas electorales viciadas, con el objeto de obtener votos que por la via

del convencimiento no se pueden conseguir.

En este ambiente no es raro que el abstencionigmo efectoral sea creciente, y lo que es mds
grave, se fomente la apeta politica y el ausentismo ciudadano para participar en cualquier esfera

gocial,

El electorado mparece aquf solamente como instancia de sencitn y ratificacién de

decisiones tomadas en las altas esferas de! gobiemno y el partido.

"Atf cuandd dirent¢ esta ¢poca Ids elécciones no fuerun arena de compelencia
interpartidaria, su relevancia polftica y su capital legitimador se cifraba en el significado que les
atribufa la propia élite politica. Dicho de otra manera, en las elecciones se dirimfan controversias
dentro de la familia revolucionaria y se confinnaba el movimiento y circulacién del personal

politico” (33).

Se puede afirmar que en este perfodo, Ia legitinidad del gobiemo y del Estado no
provienen findamentalmente del sufragio o de lIa legalidad electoral, lo cual provocé una
subvaloracién tanto ciudadana como gubernamental de los procesos electorales. Segtn Jaime

Sénchez Susarvey:
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"Laa principales fuentes de legitimidad fueron otras: una de orden histdrico-radicional que
tenfa que ver con un hecho histérico findacional: Ia Revolucién Mexicana que--de acuerdo con
esta repregentacion--se mantenta en ef poder mediante los diferentes gobiernos revolucionarios;
otra de orden nacional: el monopartidismo y el presidencialismo como las encarnaciones de los
infereses superiores de {a nacién; y finalmente, una tercera de naturaleza més bien pragmética: el
sigteme politico garantiz6 por décadas la paz social y un ritmo de crecimiento econbmico nada
desdefiable. De alli que fenémenos como la cormupeion o las irreguleridades electorales no
afrajeran la atencidn de s ciudadania y que, en todo cawo, fileren congiderados como males

menores ante Jos beneficios que reportaba el sistema politico” (34).

El hecho de que Ia politica de bienestar social se convirtiera en unn de las principales
fuentes de legitimidad del Estade mexicano es explicable por su conformacién histérica: su origen
revolucionario le da un cardcter popular. Sin embargo, también tiene un compromiso ineludible

con el desarvollo capitalista def pals. Para Basaffez:

"En estos términos, la contradiccién viene a explicar la simultdnea presencia de dos

aspectos estructurales en conflicto: un sistema politico de masas y una economia capitalista” (35).

La relacién de] Estado con las masas es simulldneamente de alianza y spoyo, como de
control y wnanipulacién. Lo primero requicre de movilidad y beneficios sociales; Jo segundo, de

corporativismo y autoritarismo.
E! Estado mexicano pudo matener relativemente alto el spoyo y la lealtad de Jas masas en

tanio la administracién piblica logré materializar, afin parcialmente, las aspiraciones de las

propiags masss. En este sentido segfin Basafiez:
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" La estabilidad del sistema politico niexicano se explica pues en términos de su capacidad
de proveer a las masas con movilidad y beneficios sociales, mediante una habil administracién en

materia educativa, sgraria, fabora! y electoral” (36).

El deficado equilibrio logrado entre populismo y cepitalismo se perdié gradualmente a
partic de 1940, pues progresivamente se impuls6 con prioridad el desarrollo capitalista. La
politica de masas perdié dinamismo y se tuvo que subordinar al desarrollo econémico. Este,
generé una amplia clase media que no encontré formas de expresién y participacién, frente a un
Estado cuyos cenmales esenciales (las organizaciones de masas integradas al P.RL) se
caracterizaban ya por gu burocratiemo y autoritarismo.

Mientras tanto, la administracién pGblica se concentraba en la promocién def desarrollo
capitalista, relegando la politica de bienestar social a segundo témmino y utilizéndala en

situaciones de exacerbacién de log conflictos sociales.

A fines de los segenta, el Estado se vié sometido a diversas presiones, entre lag que
sobresalen las generadas por la econom{a para mantener su crecimiento, y las sociopoliticas para
abrir espacios de expresién y participacién a los nuevos actores y movimientos sociales. En

palabras de Basaflez:

"La divisién de la CTM en 1947, los movimientos de log ferrocarrileros y maestros en
1958, el movimiento intelectual (movimiento de liberacién nacional) de 1961, Ia formacién de la
federacién independiente de campesinos -la CCI- en 1963, el movimiento médico de 1964 y,
finalmente, el movimiento estudiantil de 1968 no s otra cosa que la coronacién de una tend

que empezd a generarse en los afios cuarenta” (37).
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Tales hechos, mareaban los Hinites del esquema aitoritario sabre las mases populares, y
evidenciaban una crisis en ¢l dmbito de las representaciones y de la motivacién. El Estado no
logré satisfacer plenamente las expeclativas incrementadas de la sociedad (que el mismo
desarrollo econémico produjo); ni concreler, en los tiempos que exigfa la colectividad, los valores

constitutivos de la idea de mundo de vida

El propio crecimiento econémico generé una amplia clage que se convirtié en una gran

fisente de demandas sociales y politicas para el Estado. Marbén Laborde lo petcibe asi:

"Producto histérico de los éxitos y limitaciones del crecimiento econémico acumulado, &
partir de los Gltimos afios de la década de los sesentas y durante toda la siguiente ee hizo cada vez
més presente el proceso de diversificacién politica que vivia la sociedad mexicana. El surgimiento
de nuevas actitudes politicas entre los sectores medios y entre contingentes importantes de los
trabajadores y campesinos cuestionsba, ante los estrechos mérgenes de las representaciones
establecidss, al sistema politico y al propio Eatado" (38).

Al finalizar la década de los sesenls, era evidente |a incapacidad estatal para sostener un
proyecto de desarrollo capitalista basado en la sobreexplotncién de obreros y campesinos y de la
ciudad sobre el campo. El sistema econémico provocé tensiones y conflictos en el sistema
politico, que se expresaron en una gran pérdida de control sobre las masas populares y de

legitimidad estatal; en el creciente abstencionismo; en la disminucién de los sufragios en favar del

P.R.L y en el estancamiento de Jos de por &f bajos vatos en favor de los partidos de oposicién
(exceptuando al P.AN.). El abstencionizmo, en todo caso, evidencié la carencia de opciones

politicas reales para el electorado.

los muevos movimientos y actores sociales luvieron que enfrentar la rigidez y los

reducidos espacios del aparato estatal; el pluralismo sociel que se cred (siempre amenazado por el
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auoritarismo y In represién) tendfa a rebasar fos canales institucionales, ante la debitidad
orgénica de los partidos e institucionea politicas para canalizar las demandes y el descontento

saciales (39).

Al comenzar 1a década de los sesents, México era in pals profundemente tranaformado por
¢l desarrollo econbmico de laa tres décadas anteriores. Ef proceso de industrielizacién permiti6 el
predominio urbano eobre lo rural; el desarrallo de amplias capas de sectores medion emergentes;
una poblacitn joven proclive a actitudes contestatarias, dvida de participacién y un sector obrero
que tendib a inclinarse por la diversificacién de sus organizaciones. En tales circunstancias,
empezaron & estructurarse nueves formaes de participacién, movimientos sociales inéditos, nuevas

actores gociales y gravea tensiones electorales (40).

En este mismo proceso ge fortaleci6 enormerments el empresariado, en une dindmica que
gpuni6é hacia el estrechamicato creciente de los vinculos del Estado con el secter privado, en
detrimento de loa lazos con las masas populares, y en una debilidad y desproteccion del mismo

Estado frente a fas multiplicadas exigencias empresariates (41).

En este complejo contexto, el gobierno de Luis Echeveria Alvarez intentarla reseatar Ja
legitimidad y la eredibilidad perdidas, sobre todo a partir de 1968, instrumentando una mueva

polftica econdmica {que permitiera reactivar el crecimiento) y retomando la politica de masas.

De edta manerg, las politicas de "Apertura Democrética y de "Desarrolio Cowpartide”,

guiarian Ja sccidn gubernamental echeverrista.

La nueva politica de desarrolio se orienté a lograr dos objetives fimdamentales:
1) diversificar la exportacién de productos industriales, impulsando el desarrollo del sector de

bicaes de capital y elevando la productividad a través de ja modemizacién de los sectores
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agricola ¢ induitrial, y 2) expandit y robustecer las actividades de] Estado, revisande la politica
econémica, en especial la figcal, realizando wna reforma administrativa que diera una mayor
racionalidad y eficiencia a la accién estatal, y redefiniendo las relaciones entre el poder pelilico y

el empresariado (42).

E! Estado impulsé entonces una nueva fase de intervencién en la economis, sobre todo en
sectores estratégicos, como el sideringico ¥ el minero. Revisé y elevé precios y tarifas de los
productos y servicios de algunas de las empresas piiblicas (Pcr;lex, C.F.E., Ferronales). Buscé
modemizar el sector sgropecuario y forestal. Mexicanizé ciertas empreses extranjeras (v.g.
Cananen, Procesadora de Productos Alimenticios Heinz International, INDETEL). Asumié el
control de empresas privadas en bancarrota (Ingenio San Cristébal, Banco Internacional, Somex)
43).

Ea lo politico, el Estado aumenté el gasto social para recuperar consenso y bases sociales

y reconstruir la legitimidad estatal.

Con tales objetivos se cred el INFONAVIT y FONACOT, se expandieron los servicios de
salud y ceguridad social --LM.S.S. ¢ LS.S.S.T.E.-- a amplias cepas de trabajadores rurales, se
ampliaron log gervicios educativos--incremento en la matricula de estudiantes y en los libros de
texto gratuitos--, ge aument6 el presupuesto y las finciones de la CONASUPO, se creé la empresa
Productos Pesqueros Mexicanos, se estreché la vigilancia para el exacto cumplimiento del reparto
de utilidades, etc. (44). '

Paralelamente, el gobierno de Echeverr{a pretendié amplier la democracia formal a través

de una nueva legislacién efectoral.
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Es evidente que Echeverrin buscé recupersr consenso y legitimidad por medio de la
ampliacién de la polltica de bienester social y de la modificacién del ordenamiento juridico que

regula los procesos electorales.

La politica echeverrista infenté, ademss, reducir el poder del capital extranjero; ampliar el
nacional en log sectores estratégicos; limitar la asociacién de embog; amumir el control de
empreany en quicbra o deficitarias, liberando esl el capital privado allf invertido; sbrir nuevas
dreas de rentabilidad particular y orientar la inversién a través de 1a politica bancaria y crediticia
(fomento a la petroquimica, indugtria metal- mecdnica y aufromotriz), mantener la rentabilidad
privada con una politica de precios bajos de insumos industriales producidos por las empresns
plblicas; impuleer a las empresas dependientes de lag ventas al sector ptiblico; fortalecer a las
ingtituciones eatatales que desempefian un importante papel legitimador (atencién médica,
seguridad social, educacién, viviends, consumo y alimentaciéa populares), rescatando el

reformismo sindical y el populismo como medidas generndoras de consenso social (45).

La administracién pablica y su accién, se constituyeran en la base material de la ideologfa
del "nacionalismo revolucionario” echeverrista, y ello a partir de nacionalizaciones y

estatizaciones de importantes empresas privadas.

En los hechos, Echeverrfa intentd renovar el paclo social con ias masas populares para
fortalecer la posicién del Estado como rector de la economia y para alcanzar una mayor antonomia

estatal frente al gran capital nacional y extranjero.
El Estado en este periodo retoma y profindiza sus compromisos sociales con las masas, gin

olvidar los establecidos con el desarrollo capitalista Empero, la relacién populismo-capitalismo

adquiere una nueva légica.
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Entre 1940y 1970, el crecimiento econdmico premite financiar ung politica social minin,
pero su misma dindmica requiere la absorcién consfante de cepital pfiblico y privado para
menteneria. Por ello, 1a politica de masas cardenista, instrumentada findamentalmente para

conaolidar el poder politico y lograr la estsbilidad social, fue gradualmente abandonada después
de 1940.

Para 1970-1976, el capitaligmo mexicano enfrd en crisis, ante lo cual, el sigtema
econémico requeria de importantes flujos de inversién que, sin embargo y desde la éptica
empresarial, cren desviados hacia el gasto ptiblico de bienestar social, es decir, hacia la inversién
improductiva y egtéril.

Los poderosos grupos empreserisles se sinficran afectados por el "radicalismo” de
Echeverria, y comenzaran a organizar un bloque pera contener primero, ¢ influir después, en las
decigiones gubernamentales. Lopez Villafafie apunta:

"Frente a Ia politica de gobierno de Echeverria de fortalecer al Estado y amplier su margen
de accién, extendiendo sus bases sociales, la respucsia de los empresarios y de la burguesfa
agraria file la de crear nuevas formas de organizacién fuern de la tuteln estatal, tratando de
censolidar un frente comtin. En 1975 es constituldo el Consejo Coordinador Empresarial por seis
organiamos ‘cipula’ que cubren todas las adtividades empresariales de ia industria, ef comercio, 1a
banca, {a sgricultura y la ganaderfa Solo queda fuera del C.C.E. la Canacintra que sgrupes a la
pequedia y mediana industria En ese mismio effo se funda la Union Nacional Agricola que trata de
agrupar al conjunto de empresarios agricolas como reaccién a la politica agraria seguida por

Echeverria, en especial en los Gitimos dos afios de su gobiemo"(46).

Con las polificas de "apertura democrdtics®, "desarrollo compartide” y la reforma
administrativa, Luis Echeverria ne se proponfa solamente recuperar el equilibrio y el consenso
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sociales, deteriorados profundamente a ralz de la represién contra los estudiantes en 1948;
ademds, buscarfa replantear ¢l pacto con las masas populares a fin de levar al Estado a su
fortalecimiento y auna nueva fage de desarrolio basada findamentalmente en ia capacidad rectora

del aparato estatal en el dmbito ecanémico.

Durante su mandafo, se foleran y hasts se impulsan meevos movimientos gremiales
sulnomos, que escapan al control de lag grandes centrales oficiales.

La insurgencia obrera y campesina pronto encontraria filertes resistencias entre los ya
consolidados fiderazgos oficiales sindicales, acostumbrados a 1a negociacién directa con fos altos
fimcionarios del gobierno, inclufdo el Presidente de la Repiiblica.

El control autoritario sobre las bases gremiales, reducia a éstas & un recurso de Gltima
instancia de los lideres pera presionar por sus intereses y, de menera secundaria, para sefisfacer

fas demandas de sus afiliados.

Echeverrfa tuvo que enfrentar enlonces una oposicién velada de las organizaciones
oficiales mdg importantes, y una sbierta de los grandes grupos empresarizles mexicanos y
extranjeros, Ello obligé a dar marcha atrds a su politica de acercamiento con los grupos sindicales
independientes y a apoyarse en las estructuras partidistas establecidas para iropulsar su proyecto

politico y econémico.

En este gentido, junto &l muevo impulso de la politica gocial echeverrista, se reorganizé la
relacién politica con las grandes cemtrales, las que habfan perdido terreno frente a las
organizaciones independientes, a fin de reaglutinar el movimiento de masas, Surge as{ el Pacto de

Ocampo y la Comisién Tripartita Agraria (C.C.L, CN.C,, UG.O.CM., Congreso Agrarista
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Mexicano), y se apoya cnormemente al Congreso del Trabajo, para rescatar la base de epoyo

social tradicional (47).

Segfin Fernndez Sentillén, en esta época la administracién piblica distaba de ser un
cuerpo unitario que respondiera al mismo ritmo e intensidad de las demandas sociales en todas sus
instencias. Los desequilibrios existentes se reflejaban en los desajustes de las institiciones
gubernamentalea, Por ello, ¢ buscd unificar los sistemas de administracién adjetiva creando las
Comisiones Internas de Administracién, las Unidades de Organizacién y Métodos, y las Unidades
de Programacién en todas las dependencias del Ejecutivo Federal, con el fin de ordenar y resolver
1ag disparidades administrativas tanto internas de cada una de ellag, como externas, en su relacién

con lag ofras instituciones (48).

Para orienlar la reforma administrativa, se creé la Direccién General de Estudios
Administrativos el 1° de febrero de 1971, que sustituyé a I Comisién de Administracién Piblica y
queds ignalmente integrada a la Secretar{a de la Presidencia

Empero, los enfiierzos por dotar a la administracién poblica de una mayor organicidad
regqultaron inconvenientes pues no presentaron una sélida infraestructura  institucional, ni
garantizaron la continuidad de las acciones por tener un cardcter intermitente y estar sujetas al
“estilo peraonal de gobernar” de Luis Echeverria, "(...) de ta! suerte que la definicién de politices
y fu consecuente implentacion, quedan mujetas a la conveniencia y disposicién de 1as institiciones

participantes, y no auna real y efectiva conducta integral que parte de la unidad" (49)
Muchos de los esfuerzos de Echeverrfa para impulsar la politica populists, se tradujeron

en el crecimiento de la ya enome y pesada maquinaria administrativa estatal, lo que impidié

antisfacer con celeridad, oportunidad y eficiencia los reclamos sociales. A esto se suma el hecho



de que |a economia mexicana mostré signos graves de estancamiento, asf como la agudizacién del

enffentamiento entre el gobiemo y los empresarios.

La adhinistracioh publiéa termine’ por refléjar 14 coronacién de una tendencia iniciada
después de Lézaro Cérdenas. En efecto no pudo disminuir las presiones legitimatorias del Estado
mexicano, en la medida que dié prioridad al desarrollo econbmico, a pesar de profindizar las

diferencias sociales, por sobre 1a procuracién de un mayor bienester sociat.

Asl, se evidenciaba el alejamiento real del Estado respecto al proyecto de mundo de vida
plazmado en la Constitucién y la disminucién del consenso y la confianza de la poblacidn respecto
a las vias para alcenzarlo, lo que en todo caso sipnificaba descontento provocado por Ia
ineficiencia estatal para cumplir las aspiraciones materiales e ideales de la mayoria de la
gociedad.

En lo inmediato, la creencia de que el Estado mexiceno se alejaba de los principios de
Justicia social se resintié en el dmbito de las prestaciones y ¢l beneficio sociales. La legitimidad

de las instituciones se vié asi deteriorada en clara referencia a sus resultados précticos.

Los medios administratives pablicos no lograron concretar, en la medida requerida, los
valores normativos constitutivos del proyecto vital social, de tal manera que se generé una

disminucién en el nivel de lealtad de 1as masas hacia el Estado.

Este déficit de legitimidad se profindizé en la medida en que el Estado mexicano quedé
afrapado entre una creciente necegidad de reproducir el sistema econémico dominante y su
racionalidad instrumental, y la necesidad de satisfacer los intereses socialmente universalizables.
Por ello, la accién adminigtrativa buscé desconectarse 1o mds posible de contenidos axiolégicos

colectivos, y en esa medida quedd sujeta a un proceso creciente de racionalizacién formal,
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dejando panlatinemente de iado la accién guiada por la racionalidad material velovativa, 2 pesar
de que en fa propia Constitucidn se anplizba ¢} programa de reformas sociales y se agregaben

nuevas imdgenes al proyecta de mundo de vida revolucionario, sobre todo en materia de bienestar

social.

Asf, par reforma publicada el 13 de diciembre de 1934 en el D.O.F., In educacién adquirié
el cardcter de socialists, y ve baseria en el desarrollo de un concepto racional y exacto del
universa y do la vida social. El Estado impartirfa la educecién primaria, sccundaria y normal, y
mutorizerfa o intituciones privadas & hacerlo, siempre y cusndo fliera laica, sin vinculos con
doctrinas religiosss y siguiendo low planes, progremas y métodos establecidos por el Estado. Se
estableci6 I2 abligatoriedad de la educaci6n primaria y Ia obligacién del Estado de impartirla
gratitntamente,

Por reforma del 30 de diciembre de 1946, In educacitn dej6 de ger eocialista y ge plantes
que la educacidn que impartiera el Estado, buscerla desarrollar todas ias facultades del ser
humano, fomentando ¢! amor a 18 patria y la conciencia de la eolideridad infernacionaf, en la
independencia y en ia justicia; se reafinné eu cardcter laico ¥ e objetive de lucher contra la
ignorancia, las servidumbres, fanatismos y prejuicios. Los criterios que la orfentarian serian los
de ta democracia, entendida no s6lo como forma de gabiemno o estructure jurfdica, sino como un

sistema de vida findado en el constante mejoramient 6mico, social y culturat del pueblo.

Deberia contribuic a 1a mejor convivencia social, robusteciendo el aprecio o la dignidad
humana, & {a integridad de la familia, la conviccién del interés general, y de fos ideales de
fraternidad ¢ igusldad. Se confirmé {a stribucién del Estado de autorizer a particulares la
impartici6n de educacién primaria, secundaria y normal y {a imposibilidad de que las asaciaciones

religiogas la impartieran en esos niveles o la destinada a obreros y campesinos, Se ratifich la
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obligatoriedad de la educacién primaria y ¢l Estado adquirié la obligacién de que toda la
educacion que impartiern seria gratuita.

En el articulo 4°, por reforma del 31 de diciembre de 1974, el hombre y la mujer
adquirieron igualdad jur{dica; la ley protegeria la organizacién y desarrollo de la familia y dejé a
la libre eleccién de la persons, de menera respomssble ¢ informade, sobre el ndmero y

espaciamiento de sus hijos.

Por reforma publicada en el D.O.F. el 23 de febrero de 1965 al articulo 18, el sigtema
penal federal y etatal, 8¢ basar{a en ¢! trabajo, la capacidad para el mizmo y la educacién como
medios para la readaptacién social del delincuente. Ademds, e establecié la obligacién de los
gobiemnos federal y estatales de crear instituciones especiales para el tratamiento de menores

infractores.

Por reforma publicada el 6 de diciembre de 1937 al articulo 27, los nficleos de poblacién
comunales, adquirieron la capacidad para disfrutar en comfin tierras, bosques y sguas que les
pertenecieren, o que s les hubieren restituido o restituyeren. Por reforme del 9 de noviembre de
1940, la Nacién edquirié derechos plenos ¢ inalienables sobre el subsuelo, petréleo e
hidrocarburas. Por reforma del 12 de febrero de 1947, los nicleos de poblacién que carecieran
de ejidos adquirieron el derecho de que el gobiemo federal expropiare por su cuents la extencién
de terveno que se considernse necesaria para satisfacer sus necesidades. Por reforma del 29 de
diciembre de 1960, 1a Nacién adquirié el derecho de generar, conducir, transformar, distribuir y
abastecer la energfa eléctrica que tuviera por objeto a prestacién del servicio ptblico.

Por reforma del 8 de octubre de 1974, 1a Nacién adquirié los derechos sobre los
combustibles nucleares y su uso para fines pacificos. Por reforma del 6 de febrero de 1976, la

Necion tendria que promover ¢l desarrollo equilibrado del pafe y el mejoramiento de las
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condicionss de vida nual y whana, coexistiendo amdnicamente las formas de propiedad ejidal,

comunal y pequefia propiedad.

Por reforma del articulo 34 publicada en el D.OF. del 17 de octubre de 1953, la mujer

edquiri6 la ciudadania mexicana y el derecho a volar y ser votada el elecciones populares.

Por reforma del erticulo 54 del 22 de junio de 1963, se crearon los diputados de partido y
por reforma del 14 de febrero de 1972, se modificaron las reglas de su eleccién.

El 22 de enero de 1927, se publicé una reforma al articulo 83 por la cual ¢ permitia la
reeleccién presidencial; sin embargo, una mieva reforma del 24 de enero de 1928, reafirmé el

principio histérico de la no reeleccién.

Por reforma del articulo 115 del 29 de abril de 1933, los Municipios adquirieron plena
pergonalidad juridica, y por reforma del 12 de febrero de 1947, las mujeres adquirieron ¢! derecho

de votar y ger votadas en elecciones municipeles.

Por lo que regpects al articulo 123, por reforma publicada el 6 de septiembre de 1929, la
expedicién de la Ley del Seguro Social se considers de utilidad pablica y ella contendria la
nomatividad para los seguros de invalidez, de vida, de cesacién involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes. Por reforma del 5 de diciembre de 1960, este articulo se dividié en
dos apartados, A y B; el primero regularia las relaciones de obreros, jomaleres, empleados
domésticos y artesanos con sus patronos; el segundo regularfa las relaciones de los trabajadores
piblicos con sus respectivas instituciones laborales. Para los empleados piiblicos se
establecieron las jornadas méximas; vacaciones; el derecho de escalafdn; la obligacién del Estado
de organizar escuelas de administracién ptiblica para capacitar a su personal; el derecho de
reinstalacion e indemnizacién; la asociacién sindical, Ia huelga v Ia seguridad social.
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Por reforma del 21 de noviembre de 1962 al miemo artfeulo, ge establecid que los salariog
minimos deberfen ser suficientes para satisfacer las necesidades normales de un jefe de familia, en
¢l orden material, social y cultural y para proveer lus educacién obligatoria de los hijos. Ademds,
se precind el derecho de fos trabajadores al reparto de tilidades, aclarando que ello no implicaba
tener ta facultad de intervenir en la direccién o administracién de las empresas.

Por reforma del 14 de febrero de 1972, se consideré de utilidad social la creacién de un
organigmo tripartita ( gobiemo-trebajadores-patrones ) administraria los recursos de un fondo
nacional de la vivienda Por reforma del 10 de noviembre del mismo aflo, se establecid la
obligacién del Estado de cresr un gistema de financiamiento para otorgar créditos baratos y
suficientes a log trabajadores pars adquirir vivienda, construirla, repararla o mejorerla.

Por reforma del 31 de diciembre de 1974, los servicios de guarderiss se incluyeron en la
Ley del Seguro Social. En el caso de las bolsas de trabajo, se dié preferencia a quien fuera la
tinica fitente de ingresos en su familia, lo miemo que pera empleados piblicos respecto al derecho
de escalafén. Para las madres empleadas piblicas, se les otorgd el derecho a asistencia médica y

obstétrica, 8 medicinas, ayuda para lactancia y al servicio de gnarderfas infantiles.

De esta manera, las finciones sociales del Estado mexicano y las imdgenes del mundo de
vida se fileron ampliando; los factores del bienestar social enriquecieron un conceplo, si bien
incompleto por su cardcter histérico, de "vida feliz". La diletacién que se operd con este proceso
de las estructuras nommativas, hacla cada vez mds neceserio el vincularles con las decisiones

politicas para disminuir las tensiones legitimatorias asf acentuadas.

Sin embargo, précticamente todos los gobiermos después de Cérdenss, sélo
coyunturalmente extendieron la politica social y, en algunos casos, recurrieron a abrir espacios (

limitados por las propias estructuras de domiinacién estatales) de la democracia politica formal.
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El Estado mexicano, &l no poder eubrir las expectufivas agregadas que surgfan del conjunio social,
gradunimente trasludé las presiones hacia los grupos marginados; o las transformé en pugnas por
expandir los canales de participacién politica de los ciudadanos, que cada vez se hicieron mas

agudas.

No e¢s grafuito el surgimiento de la guerrilla en el sexenio del Luis Echeverr{e; ni ¢l
surgimiento de] COPLAMAR para stender zonas y grupos marginados, y mucho menos la intencién
de Lépez Portillo de hacer una reforma politica que sentera las bases de un incipiente sistema de
partidos en México,

No ez raro tampoce, que la tendencia de la lealtad y el consenso de las masas a digminuir,
ge remarcars, lo cual se refleja en el incremento de 1a apatia politica (manifestada en un creciente
abstencionismo) y en el crecimiento de votos en favor de Ia oposicién, principalmente el PAN,
pero cuya actividad estaba restringida por los estrechos mdrgenes institucionales del sistema
politico.

Si el gasto pablico es un importante factor que tiene el Estado para impulsar la politica
gocial y, con ello, concretar ciertos aspectos del proyecto vital social, sobre todo en lo referente al
rubro de bienestar colectivo, pare ejemplificar el comportamiento del gasto en ese sector,

podemos observar lag siguientes tablas:
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Destino dela Inversién Piblica Federal 1935-1976

(Estructura Porcentual).

Afio  Total Fomento Fomento Comunic. y Benef. Admnon.y  Comer.y

Agropec. Indus. Transp. Sec. Defensa Turisnio
1935 100 220 0 61.8 10.2 0 0
1936 100 19.0 o 12.6 84 ] 0
1937 100 17.7 0 729 9.4 Q 0
1938 100 182 L3 70.2 10.1 0 0
1939 100 167 11.6 61.8 9.5 04 0
1940 100 155 207 524 10.0 0
1941 100 12.5 8.3 36.1 16.0 0
1942 100 140 8.2 64,7 116 0
1943 100 151 63 68.1 9.0 4
1944 100 189 9.6 59.0 10.8 0
1945 100 17.2 15.6 542 102 0
1946 100 194 15.3 527 106 0
1947 100 19.9 12.8 5.8 138 0
1948 100 208 18.1 44,3 157 0
1949 100 234 4 38.8 121 0
1950 100 193 298 404 9.6 0
1951 100 205 258 40.8 122 0
1852 100 171 21.2 42 18.3 w0
1953 100 184 6.8 41.6 84 °
1954 100 15.1 33.0 352 9.3 Y
1955 100 138 39.6 321 135 - =0
1956 100 152 316 338 187 0
1957 100 12.3 338 329 18.8 0
1958 100 1.3 384 338 141 20,
1959 100 132 354 364 13.2 .0
1960 100 8.1 374 297 225 .0
1961 100 9.2 47.3 4. 16.9 0
1962 100 79 42.6 25.0 210 0
1963 100 103 35.0 227 28.8 -0
1964 100 136 312 20.3 319 0.
1965 100 8.6 44.3 26.1 185 0
1966 100 82 40.9 18.8 22.) 0
1967 100 114 40.5 23.3 22.6 0
1968 100 10.6 315 234 266 0
1962 100 1.0 36.4 2.2 28.0 0
1870 100 134 380 18.9 28.1 0
9m 100 14.6 41.6 20.5 17 0.2
1972 100 148 345 23.6 231 0.5
1973 100 141 325 254 25.8 0.5
1974 100 169 36.0 24,0 20.8 0.6
1975 100 181 415 207 165 . L1
1976 100 139 460 19.2 145 4.2 22

" Cuadro claboredo por el autor, con base en datos de: INEGL ESTADXSTICAé HISTORICAS DE
MEXICO. México, INEGI-INAH-SPP, 1986, Tomo IL, p. 605-606.
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Destino de la lnversion Pitblica Federal por Sexenios 1935-1976

(Estructura Porcentual).

Ao Total Fomento Fomento Comunic.y Benef Admon.y Comercioy
Agrop.  Indus, Transp. Social Defensa  Turisme

1935

1940 - 100 17.7 74 64.9 9.6 0.4 0
1941

1946 100 174 116 58.1 11.0 1.9 0
1947

1952 100 19.9 21 4.1 1337 12 0
1953

1958 100 13.9 345 344 144 28 0
1959

1964 100 10.6 375 24.9 242 28 0
1965

1970 100 110 40.1 21.8 252 19 0
pia|

1976 100 156 40.1 21.7 188 27 11

Cuadro Elaborado por ¢l autor con base en datos de; INEGI op, cit. p. 605-606.
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Aito
1935
1936
1937
1938
1939
1940
1941
1942
1943
1944
15748
1946
1947
1948
1949
1950
1951
1952
1353
1954
1958
1946
1957
1938
1852
1960

- 1961

1962
1963
1964
1545
1966
1967
1965
1968
1970
1971
1972
1973
1974
1575
1976

Gasto Pahtics dil Calijerno Mexicano (1935-1976)
Presupiesto Djercido en of Sector de Bducacion

Presnpueste Ejercido
301,000
106,000
479,000
504,000
571,000
632,000
681,000
837,000

1,076,000
1,453,000
1573000
1,771,000
2,143,000
2,773,000
3,741,000
3,463,000
4,610,000
6,464,000
5,490,000
7,917,000
5,883,000
10,270,000
11,303,000
13,288,000
14,158,000
20,150,000
30,362,000
20,215,000
20,295,000
26,266,000
64,020,000
€6,052,000
79,452,000
83,422,000
96,001,000
102,261,000
121,360,000
148,606,000
204,063,000
276,538,000
400,725,000
520,193,000

Presupuesto en Educacion
31,951
51,481
€3,846
64471
67,037
75308
6723
85,662
93,416

129,720
170,035
192,066
115,986
236,721
262,105
313,994
366,178
459,045
507,840
691,544
31,182
900,562
1,035,367
1,272,620
1,506,259
1,958,759
2,196,055
2,512,832
2,876,742
3,728,209
4,074,599
4,687,204
$.260,53)
5,619,254
1073,356
7,617,129
8,445,346
11,760,263
15,132,707
20,794,657
31115401
37,649,000

Por ciento
12,6
127
133
128
10.6
ne
12
102

8§
8.9
108
112 .
10.1
RS
7.5
9.0
7.8
71
92
-%4
82
88
9.1
EX
10.6
92
7.2
124
1.2
13.2
64
71
a6 .
7.0
7.2
7.1
7.8
79
14
1.5
77
72

Elnborado con base en: INEGL op. eit. Tomo I, p. 88y Tome II, p. 628,
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Asl, de acuerdo a las lebles wiferiores, podeios obaseivi ¢l compontaiicito de la
inversién pblica federal entre 1935 y 1976, y ¢} gradual predominio de la destinada al fomento
industrial, pucs de no representar nada en 1935, 1936 y 1937, pas6 del 1.5% &n 1938 of 11.6% en
1939 y al 20.7% en 1940. A partir de 1954 represents més de la tercera parte de fa inversién
pliblica, llegando & su méximo en el afio de 1966, cuando absorbis el 49.9% de la inversién total.
Mientras, fon sectores de fomente agropecusrio y de comunicaciones y tramsportes velan
disminulda su participacién. El primero alcanz su punto méximo en 1935 conun 22% y su minimo
en 1962 con sblo el 7.9%, y a partir de. 1952 no logré rebaser los veinte puntos porcentuales. Ei
segundo alcanz6 gu méximo en ¢l perfodo en 1937, cuando absorbié el 72.9% de la inversitn
federal y apartir de entonces, con altibajos, vié gradualmente disminuida su perticipacién, hasta
repregentar el 19.2% en 1976.

La inversidn orientada al beneficio social es la més irregular en su comportamiento, con

yd f fes, en al cagos drdsticos, sobre todo en afios marcedos por

4 (>4

coyunturas politicas, sociales y econémicas complejas. Asf, por ejemplo, del 12.2% en 1951, pasé
2 18.3% en 1952, afio de elecciones presidenciales y en el que afloré la Gltima gran divisién en la
clase politica gobernante en el periodo, con el surgimiento de una fraccién descontenta por el
sbandono dei reformismo cardenista --encabezada por Miguel Henriquez Guznén-- para
posteriormente desplomarse, ung vez desarticulado el movimiento henriquista y pasadas las

conflictivas elecciones, al 8.4% en 1953. En 1959 representd ¢l 13.2% y salté hasta el 22.5% en

1960, aflo en que se reprimieron tos movimientos magisterial, de telefonistas y de trabajadores de

Iaaviacién.

En 1964, fa inversitu en beneficio social alcanzé su punto méximo, pues significs ¢] 31.9%
de la inversién total, afio marcado por la sucesién presidencial y el surgimiento de movimientos

sociales de las clases medias, como el magisterial y el de médicos residentss.
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5i atendemos &l destino de In inversién pliblica federal por sexenios, podemos observar
que en los gobiemos de Lézaro Cdrdenss, Avils Camacho y Alemdn Valdés el seclor mis
importente fue comunicacioney y transportes, pues representd ef 64.9%, ef 58.1% y el 42190, de la
inversi6n total, respectivamente. Mientras, log sectores de fomento agropecuario ¢ industrial
significaron, el primero 17.7%, 17.4% y 19.9%, y el segundo 7.4%, 11.6% y salté hosta el 23,1%,
respectivemente. Por Gltimo, el de beneficio social ebaorbié el 9.6% en 1935-1940; el 11.0% en
1941-1946 y el 13.7% en 1947-1952.

A partir del gobierno de Ruiz Costines, el sector predominsnte eg el industrial, ys que
represent ef 34.5% en su mandato, e 37.5% en el de Lopez Mateon y el 40.1% con Diaz Ordaz y
Luis Echeverrin. Mientras los rubros del fomento agropecuario y comunicaciones y transportes
representaron, el primero 13.9%, 10.6%, 11.0% y 15.6% y ef segundo 34.4%, 24.9%, 21.8% y ol
21.7% respectivamente. Por lo que reapecta a la inversitén en beneficio social, pass del 14.4% en
1953-1958 al 24.2% en 1959-1964, llegt hasta el 25.2% en 1965-1970 y cayt hasia el 18.8% en

1971-2976,

Eg evidenle que de los dltimos sexenios del periodo analizado, los que més se
caracterizaron por ¢f autoritarismo y Ia rigidez polftics sobre los movimientos sociales de la
época, como lo fusron el de Lépez Mateos y ef de Diaz Ordaz, presencian un asniento
considerable en la inversion ptblica federal refativa al beneficio social, lo que nos Heva a sugerir
que los déficit de legitimidad generados por una politica de sbierta represién sobre eson
mavimientos, pretendieren ser compensados rescatando la politica social de masas y extendiendo
el gasto ptiblico de beneficio sociaf, lo que a su vez dependia de Ia efectividad y eficacia con que
¢f bieneatar colectiva e lograra realmente, y de que la concrecién del prayecto de mundo de vida
plasmado en la Constitucidn fitern un objetivo primordial de! Estado mexicanc, y ne una simple
herramients de generacidn de consenso cuya realizaciés se presente camo esporddica y coyuntural,

sujeta a lay necesidades politicas gubemamentales de! momento.
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En ¢l caso de la educacibn (quizd of rbro mfs mportante del bienester social en cumito
significa la posibilidad muchas veces sélo formal, de alcanzer un mayor status social), el gasto
pliblico destinada a ella se comports irregularmente respecto al presupuesto federal total ejercido.

A, en ¢l sexenio de Cérdenas tuvo un punto méximo cuando representd el 13.3% en 1937,
con Avila Camacho lo fuve en 1941 y 1946, cuando significs el 11.2%; con Miguel Alemén fiie en
1947 con el 10.1%; con Ruiz Cortinez lo tuvo en 1958 con ¢l 9.6%; con Lépez Mateos fire en 1963
con el 14.2%, que ademds significé el punto miximo para el periodo 1935-1976; con Diaz Ordaz
alcanzé su méximo en 1969 con el 7.2% y con Echeverria en 1972 con el 7.9%.

Fue Cérdenas quien més destiné presupuesto a la educacién en relacién al presupuesto total
ejercido por e} gobierno federal, con un 12.4% anual en promedio; mientras que Avila Cemacho,
Alemén Valdég, Ruiz Cortines, Lépez Mateos, Diaz Ordaz y Echeverria Alvarez lo hicieron con un
10.2%, 8.2%, 8.9%, 11.1% y 7.5% anual en promedio, respectivamente. De esta manere, a partir
de 1o altimos dos sexenios de este perfodo estudiado, el presupuesto en educacitn no rebasa ni

- giquiera los 8 puntos porcentuales respecto al pregupuesto ejercido. Lo enterior significa una
. gradual desantencién gubernamental de los servicios educativos y, por ende, restringir las

posibilidades de ascenso social a las grandes masas populares.

Con recursos limitados para atender las expectativas de bienestar de la sociedad como
parte de la materializacion del proyecto de mundo de vida, y con un presupuesto sujeto &
coyuntures politicas (con una marcada tendencia a dieminuir respecto al presupuesto total y al de
otros sectores, sobre todo el industrial), el gasto pablico de beneficio colectivo d¢ la
administracién pablica no logré obtener los resultados précticos necesarios para evilar una
disminucién en el nivel de lealtad de las mases, lo que significé acentuar el déficit de legitimidad
del Estado mexicano, sobre todo en la medida en que el intervencionismo estatal no equilibré (v

por el contrario, acentué) las desigualdades, principatmente las econbmicas y sociales.
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Asi, el nicleo institucional y el aparuto adininistrativo estafal mexicanos, estuvieron
impedidos para reproducir et consensa y la legitinidad, pues se hizo cada vez més evidente ef
desfusamiento eutre fas ideas del mundo de vida socialmente aceptadas, el universo valorativo

vigente y Jog beneficios sociales concretos que se producfen.

Ef modelo de crecimiento econdmico seguido o partic de Ia década de los cusrentes,
pravacd profindas tensiones legitimetories, en la medida en que requirié crecientes flujos de
recursos phblicas para vostenerse, con la consecuente disminucién de los destinades a otroa
eectores, como el agropecuario y el de bienestar gociel. En este eentido, el Estado mexicano, at
ahandonar paulatinamente su politica vocial de masss, discernié las prioridades en el uso de m
gasto pliblico y lus centré findamentalmente en el impulso al desarrollo ccondmico, efin & costa de
relegar sus necesidades propins de legitimacién y de disminuir ¢! ritmo y la intensidad de {a

politica social,

El mumento de legitimidad que el Estado mexicano habia logrado con la politica de masas
en 12 época de Cérdenes (u punto més 4lgido en el periodo posrevolucionario), se vié disminuida
gradualmente, sen porque los rasgos mutoritarios del poder politico se remarcaron, zea por la

ineficiencia de ia admini

acién piblica para hacer reelidad el ideal de mundo de vida. De esta
manerd, 18 creciente desconexion de los valores y expresiones colectivas respecto de las fimciones
pricticas de! aperalo estatnl, y la discrepancia entre la capacidad del Estado para sostener un
proyecto vital social y el suministro de motives y exigencias de la sociedad para su
materializacién, causaron un déficit (en aumento) de ta legitimidad eatatal, factores que en Gltima

instancia, no bastan para definir una erisia de legitimidad.

Es importante sefinlar que, stendiendo a la diferencincién entre las estructurss de
concepeion del mundo de vida decisivas para fa moral y el derecho, las normes del derecho

institucionalizade que integran en su seno las idess centrales del proyecto vital, y Jos medios ¢
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tistifuciones estatates que binsvan su cancrecion; en México, 1o que provocd ta disiminmicion del

consenso y de la legitimidad, fie la i

apacidad de éstos {iltimos para hacer efectiva el proyecto
de vida de la Revolucion Mexicana plasmada en la Constitucion de 1917, No se cuestiond
entonces egte ideal, sino los medios para alcanzrlo, sobre todo cuando fue evidente que el
desarrollo econbmico no habfa becho posible un régimen de democracia politica, econdmica y
sacial que Ia Carta Magna se planted desde 1947, y que ¢l Estado mexicano hebfa sbandonado
activos compromisos con las mesas populares en relacién a decigiones constitucienales

fundamentales que {e conciernen, principalmente en lo referente al bienestar colectivo.

En este contexto, el régimen de Ldpez Portillo tendria que enfrentar ins presiones
legitimatorias generadas a los largo de varias décadas, Sin embargo, lejos de rescatar el ideal de
bienestar social ¢ impulsar el gasts pablico deetinado 8 su concrecin para cubrir log vacfos de
legitimidad existentes, Hegé al extremo de hacerlo depender de las posibilidades de desarrollo

econdmice,
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1.2 LA CONCEPCION DE BIENESTAR SOCIAL DE JOSE LOPEZ PORTILLO

Hemos afinnado que Ia tegitimidad del modemo Estado de Derecho no se basa inticantente
en el principio de legalidad, sino que requiere ademds de la consolidacion ( y sobre todo
maferializacién) del proyecto de mundo de vida socialmente sceptado que fundementa 8, y se
inscribe normalreente en, el propio orden jurfdico.

De esta maners, los principios legitimantes parten de la justificecién del poder en virtud de
doctrinas y nonmas, de principios findamentales que se corresponden con los valores culturales de
una gociedad. Pero para generar efectivemente legitimidad, deben plasmarse en las normas
juridicas y fas acciones que, a través de la administracién pGblica realiza el Estado a fin de

concretarios, deben ser efectivas y eficientes.

Para el caso del Estado mexicano, los gobiernos posrevolucionarios generaron consenso y
legitimidad en la medida en que se asumian como los sgentes Gnicos que hacian coincidir las
politicas gubernamentales especificas con el ideal de} mundo de vida de 1a Revolucién Mexicana,

formalmente inscrito en la Constitucion de 1917,

El gpoyo popular recibido, dependié en gran medida de preservar ¢f ideal revolucionario y
activos compromisos con las masas respecto de decisiones egenciales establecidas en la Caria
Magna y que interesan al conjunto social, primordialmenie las referidas al bienestar de la

poblacién.
Es inobjetabie que uno de los principales pilares de la legitimidad del Estado y la

administracién piiblica mexicanos, lo constituye su capacidad pare efianzar el proyeclo de nundo

de vida a través de su politica social y de las posibilidades reales de dar acceso a las mayor{as
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popul wes & un mejor nivel de vida que se refleje en beneficion tabes cono tin fyor nivel cuttaral

y educativo, de salud y salubridad, de whanizucién y vivienda.

Si partimos entonces de que ¢l bienestar social es un factor fundamental de generacion de
legitimidad para e] Estado mexicano, es importante ahors analizar, para los fines del presente
egtudio, de qué manera lo concebfa José Lépez Portillo, y cémo lo relacionaba con ef Estado, el

derecho y la legitimidad.

Para Lépez Portillo la actividad gubernamental tiene que estar referida obligadamente a un
sistema de convivencia enlre log mexicanos que estd expresado en la Constitucién y en las
instituciones que de ella emanan. Si la sccién piblica tiene como fin la constante adecuacién de
ese gistema al cambio, debe buscer simultdneaniente la permanencia de los grandes propésitos

éticos y axioldgicos que justifican la convivencia.

De estn manera, la accién estatal debe guiarse por los valores histéricos y por ¢! proyecto
de mundo de vida socialmente aceptado, porque solamente asf, el Estado miexicano obtiene el

prestigio de la legitimidad.

Empero, yde dénde surgen esos valores y contenidos axiolégicos que se integran en el

proyecto vital social?
Es obvia la referencia; la Revolucién Mexicana es ese hecho histérico fundacional que,

desde Ia perspectiva oficial, es un movimiento que surge para alcanzar la tibertad por via de la

Justicia
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Sin embargo, para preservar todo ese confenido valorativo es necesario efevarlo a rango
de ley, pues de otra manera no podria ser abligatorio. Es asf entonces como ¢l derecho, en

especial la Carta Magna, recoge y persigue la concrecién de los valores referidos (50).

Por encima de la formalidad jurfdica , debe estar la materialidad del derecho en una
orientacién axiolégica que lo sustente, explique y justifique: "(...) no pueds entenderse el Derecho
sino vinculado con la axiologla, de otra suerte gs pierde en el espasmo, que puede ser tirdnico, de

|2 norma formal reducida al acto de sancién del Estado (...)" (51).

En la perspectiva lopezportillista, solamente cuando los valores se hacen ley, pueden
producir legitimidad, pucs aperecen entonces como mandatos obligatorios institucionales del

Estado y como derechos inviolables de la sociedad.

Pero la legitimidad del poder politico no sélo se basa en un ordenamiento jurfdico
estatuido positivamente, ni en el hecho de que los sujetos crean en los mecaniemos de creacién,
correccidn, edecuacién y aplicacién del derecho, Es necesario ademés, como Jo reconoce Lpez
Portillo, justificar y legitimar el contenido de las nermas juridicas; lo que quiere decir que lag

leyes exigen un consenso fundado en gran medida de manera racional con acuerdo a valores.

Vemos asi que la legalidad en el ejercicio del poder procura legitimidad sélo si se aducen
razones en el sentido de que los procedimientos juridicos fonmales, satisfacen pretensiones de
justicia materiales, ¥ que la sola formalidad técnico-jurfdica no ssegura uia obediencia
permanente, sino que es indispensable una interpretacién general que sustente al sistema politico,
es decir, un proyecto de nundo de vide que oforgue al Estado legitimided. La Constitucién de

1917, en cuanto integra ese proyecto, s en si misma legitimamente del Estado mexicano
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Paro fas s 1 foncion puweipad el Estudo.

Gio viten i citnto se clanplen, ¥ exi
pues ex ol dmicn organo que pueid reabizir los vidoras historicos v constiticiomilzs: con do cual &
afftt que fo basta con que of provecto vital sociad se conviertin ew by, sino quz s erquivre

adicionalmente, gue of Estado pueda hacerio realidud o través de la administeacion pirblica

Para Lépez Portille, en lu sociedad solo se busca &l interés particulus; y In generulizacion
de los itileresgs, para permitir la reproduccion de la sociedad, se produc: mediants of Estade gue

surge asi como la instancia principal que ajusta y equilibra los diversos intereses panticulures,

En sintesis, la funcién primordial del Estado es "(..) hacer que lo# intereses en juego, 20
contradiccién o conflicto, se cifian, ni mas ot menos, a la idea que tenemos de la justicia, conforme
a ln estimacién que tenemos respecto al hombre para justificar el tipo de convivencis, d2

organizaciéu politica que sostenemos”(52).

Desde la perspectiva topezportillista, la Revolueibn de 1910 aspiré = smicho més que
construir un sistema politico o un régimen juridico. Tal como to wofiala ol miiculo 3°
Constitucional, se aspira a crear un sistema democritico de vida fundade en el constante

mejoramiento ecandmico, social v cultural del pueblo (53).

De esta manera. la fegitimidad se mantiens o se inctementa, sdlo 51 el Estado v I
administracién poblica, son capaces de materializar o} provecto de nndo de vida v dotar 2 Ia

sociedad da un cada vez mavor beneficio social.

Silademocracia es integral, es decir, debe ser Hevada u los diverses dmbitos sociales por
el Exindo, na puede darse en abstracts o en Ia generalidad de fa noma site ¢n conereto, por lo
qu2 2] gobizme tandrd que aplicar wdltiples medidas v politicas que asegur=s ¢l cumplimiento real

de b justicid sociad y el bisnestar eu las esferas econdmicq, politica y social.
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En ese sentido, cuda gobierno aplicard politicas especificas que pretenderdn materializar
¢l confenido de las méximas jurfdicas constitucionales, y eu la medida de que lo logre o no,
ampliard o disminuira el nivel de consenso y legitimidad del Estado, Para lograr ese objelivo,
José Lépez Partillo se propuso una alianza para la produccién, una reforma politica y una reforma
administrativa

$i se querfa superar la crisis econdmica habfa que diversificar la economia y para ello, era
indispensable una alianza entre los factorea de la produccién & fin de generar riqueza con

responsabilidad y esfierzo colectivo pare, posteriormente, distribuirla equitativamente:

"(...) la Alianza Popular para la Produccién, (...) no es una alianza pars producir con

ficienciay sélo trar més riquezas, sino producir con eficiencia para generar méds empleos y
con mejores salarios, mejores prestaciones, contribuir justa, equitativa y proporcionalmente al
fisco, para poder repartir la tierra como mandan nuestras leyes y para pagarles precios

convenientes a nuestros agricultores” (54).

En lo politico, Lépez Portillo consideraba que la democracia no se agota en ¢l proceso
electoral, sino mds correctarente, en ¢} sc inicia. La eleccién es sélo el punto de renovacién
periédica de los gobemantes a través del suffagio efectivo del pueblo, v el instante en que la
cantidad abre los caminos de una vida mejor y offece la posibilidad de dar continuidad a la obra

revolucionaria (55).

Segiin Lépez Portillo, de aquf deriva la primera fase de la legitimacién estatal, es decir del
hecho de que los gobernantes accedan al poder obeervando las reglas y principios juridicamente
establecidos; esto es, a través de un proceso electoral que les confiera el derecho, socialmente

aceptado, de gobemar.
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Peco Lopez Portitlo cousideraba gie para gerfeccionar ta deiiacracia ey México, era
prinzordial fortalecer of régimen de partidos;, abrir e} sisterna polftico a las mas diversus covientes
palticas ¢ ideotogicas, dar cauce institucional a sus opiniones; vencer el abstencionisnio; tespetar
el volo;, ampliar el orden juridico en materia electoral; legitimar la lucha de cantrarios; respetar la
disidencia y crear nuevos drganos que regularan fos procesos electorales (56). Estos serfan, enfre

atrog, los objetivos de la llamada Reforma Politica

Ahora biew, desde la optica lopezportilliste, la democracia mexicana liene su expresion
cusantitativa en 1as urnes, v sy manifestacién cualitativa en 18 accién progremada, en ia prdctica

gubemnamental cotidiane encaminada & lograr el méximo bienestar social.

Lo anterior supone que la eleccién democrdtica de tos gobernantes es la primera ingtancia
de legitimacién de} gobierno, pero mentener el consense de los gobernados exige una accién

entatal permanente, continug, para evitar fendmenos de deslegitimacidn politica

La actividad def Estado deberd tender no a lograr ¢} simple equilibrio de oportunidades
iguales entre quieuses no lo son, sino a garantizar las seguridedes sociales en favor de los

desiguales, y ese es el sentido de fa justicia social:

“Por la justicia social cada sociedad, al limite de sus fiserzas, debe crear la riqueza y las
condiciones para que cada capacidad de trabajo encuentre trabajo y con 6 salisfaga las

necesidades de la sobrevivencia, la perfectabilidad y la dignidad humana® (57).
Para Lopez Portillo, ¢! eje y motor de la justicia social es el trebajo y ef Estado debe

asegurarlo , spoydndose en una aaua politica de creacidn de empleos, asl como en una sdecuada

politica de precios y salarios.
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Empero, of trabajo Gene un presupiiesto esencinl: In capacitacin, “(...) eapacitacin qus
habra de entregerse a la fierza de tubajo, para que dsta se encuentre en actitud de satisfacer las
wecesidades, por {o menos minimas, de In diguidad hunana: Ia casa, el vestido, la comids, ta

seguridad, 1a hoaesta diversién; (...)"(58).

La jugticia social y con ella, ¢l méxima bienestar colectivo tienen como findamento el

trabajo y la capacitacién-educacién.

Lo snterior supone una revigidn y adecuacién de los medios para alcanzar la

materializacion de log postulados axiol6gicos revolucionarios pues:

“Ahara, la Revolucién se cumple creando fiienles d= trabajoe, industrializando los productos

del campo, creando riqueza con eficiencie y productividad para distribuirla con justicia y equidad”
(59).

Lo importante del trabajo es que produce riquezz, {a cual, desde la dptica lopezportillista,

tiene caminos constitucionales de redistribucién, como lo es la politica salarial que permita a los
obreros obtener un salario “remuneradar”, vinculada 2 una politica de precios que les permita un

progresivo acceso 2 1a riqueza social,

Una polltica fiscal tambidn se suponia indispensable para financiar el sano desarrollo de
lag aetividades del Estado, basada en el principio de recoleccién de impuesiog en forma
proporcional'y equifativa, regresadds en fomia dé biénes y servicios tambieh dé manera justa g

proporcional & la sociedad.

Se tenian entouces que vincular diversas varigbles: cepacitacion, trabajo, eficiencia,

produccién y productividad pars hacer real o ideal de justicia social y bienestar colectiva,
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La poiltica do benefieio social tandifa coimo objelivo eeniral mejorar of nivel de vida de
las mayorias y crear en la sociedad una conciencia de mayor equidad v justicia. Los requisitos

bésicos serfan:

"Mas enipieo y seguridad en el trabajo con el propéeito de elcanzar la ocupacién plena,
Gnico camino para eprovechar las reservas revolucionsrias de energfa transformadora que residen
en el pueblo.

Salario real creciente

Incremento del ingreso real d¢ los campesinos,

Orientar los incrementos de la produccién conforme a as necesidades de las mayorias.

El derecho al trabajo debe ser una realidad factible y no una roméntica menifestacién de

intensiones” (60). Los medios para lograr lo anterior gerfan:

"Pleno uso de la capacidad instalada,

Expangién regular v sostenida de |a demanda efectiva y evitar el freno-arranque de nuestra
economia.

Miximo de inversién productiva que pueda financiarse con recursos reales internos y externos no
inflacionarios.

Asegurar que todo el ahorro generado por el proceso productive se invierta en el pals.

Utilidades de 1as empresas plblicas y privadas, adecuadas para propiciar ef méximo de inversién
productiva

Establecer una poiftica de ingresos equitativa que permita hacer frente a las responsabilidades que
el pueblo le ha otorgado al gobierno” (61).

De esta manera, se deduce que las politicas de bienestar social estarfen dependiendo del
movimiento de las anteriores variables, es decir, de lo que se pudiera logrer en el dmbito

econémico, La politica social queda asf subordinada y su realizacién como lal serfa indirecta. Los
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esfilerzog gubernamentales se centrarfan en printer lugar en impulsar fictures econdmicos, sobre

todo el trabajo, Ia produccién y ia productividad.

Adicionalmente, definido ¢! Estado como la inatitucién pliblica por excelencia, como la
wintesia de miltiples interenes para elevarlos a nivel general y universal, era necesario introducir

otro elemento: la eficiencia en la gestidn administrative.

La accién de un Eatado cuyn intervencitn en los dmbitos gociales se comidera necesaria,
adquiere concrecidn s6lo a travéa de los actos del gobierno, y en especial, de la edministracisn
pliblica (62). El slogan "Organizarse para organizar” exprese precisemente [a idea de reestructurar
Ia activided eatatal internamente para, & mu vez, racionalizar sy gestidn y su pasticipecién en las
demén esferas. Sobre ese presupuesto, Lépez Portilfo propuso una Reforma Administrativa, para
hacer de fa Administracién Publica un eficaz instrumento del desarrolie con justicia

Pero dicha reforma, como la definié Lopez Portilla, no era sblo una considerscion de
carheter téenico, pues debla estar orientada por el mundo de la ética, por el mundo valorativo.
“Tendria que ser eatonces una reforma que le permitiers  la administracién materializer ¢l conjunto
de valores considerados vilidos por los mexicanos {63).

Se plented una reforma administrativa con varios objetivos:

-Perfeccionar el sigtema de planzacion, presupuesto, programacion y evaluacidn

-Entregar a los gobiernos estatales, junto con el plan integrado en el que participan, las

funciones de coordinacién de laz co-inversiones estedos-federacién medisnte las Unidades

Administrativas de Pleneacién.

1t



-Racionalizar el flujo de recursos del gobiemo federal a las eiidades federadivas a través

de los Convenios Unicos de Coordinacién,

-Facuitar a la federacién para coordinar las acciones de programas y proyectos regionales

en los que concurran verios estados.

-Adecuar la decigién politica a la eficiencia sdministrativa.

-Combatir I indolencia, incapacidad, corrupcién y burocratismo excesivo del sparato
administrativo de! Estado mediante la modemizacién y agilizacién de la Administracién Pablica.

-Descentralizar pera evitar el excesivo centralismo politico, econémico y adminigtrativo.

<Desarrollar resgrupamientos sectoriales para creer cabezas responsables de sector en
cuanto a metas, polfticas y ejecucidn, para evitar la dispersién, multiplicacién, contradiccién y

desperdicio.

-Realizar una reforna interna de 1a unidades administrativas en los aspectos de personal,
andlisis de métodos, sistemas y procedimientos, valoracién de eficiencia, catdlogo de puestos,

capacitacién y estimulos al personal (64).

José Lopez Portillo parte de una vinculacién entre la politica y la administracién, de wna
administracién que se oriente en fimeién de una politica. Por ello, la reforma administrativa se
vincularia con los grandes propésitos del desarrollo: el crecimiento, la justicia social y les

libertades democrdticas que son los elementos que dan sentido a la administracién:
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"La reorganizacién administrativa debe cumplir dos finciones. Una, proveer al Ejecutiva
de un instrumento modemmo y eficicnte para la prosecucién de los objetivos nacionales, y ofra,
convertir a !a administracién piblica en un sistema accesible y eficiente para quienes necesitan

negociar con ella, utilizar sus servicios y realizar trémites gubemamentales™(65).

La administracién phblica es concebida asi, como el instrumento por excelencia para
convertir las palabras en hechos, los valores en realidades, pues tiene a su cargo la coordinacién
politicay econdmica; es el més grande spereto productor de bienes y servicios, y es el empleador

nimero uno de un pafs.

Es adem4s la herramients mds poderosa mediente la cual el gobiemno orients, estimula y

apoyaa accién de loe particulares y de los grup . v sociales pera acelerar el desarrolio nacional.

La reforms administrativa, por Gltimo, sentarfa las bases de un plan nacional en el cual
participaran las ingtancias poblica, privada y social, mediante mecanismos democréticos de
consulta y concertacién. Ello es rasgo distintivo de lo que el propio Lépez Portillo denominé

‘planeacién inducida.

Para Lépez Portillo, la intervencién del Estedo --principalmente via la administracién
plblica-- en los mas diversos dmbitos sociales, no podia estar sujeta a la arbitrariedad y a!
espontanefsmo, sino que debia planearse para lograr racionalizar la accién estatal y coneretar los

valorea histéricos de la sociedad, plasmados en la Cosatitucién.
Lo méds importante e inmediato, desde su perspectiva, tenfa que ser el reparto justo de la

riqueza publica para mejorar al pafs econdmica, social y culturalmente. Pero cualquier decisién en

ese sentido, tendrfa el respaldo de! derecho, para darle fuerza y legitimidad.
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Lipez Portillo insistird en que tn fusticla coiniutaliva, que & inipaite por tiedio de jueces
y con base en leyes para restituir garantfas y derechos, debe complementarse con criferios de
justicia distributiva que, en fincién del trabajo, permita atemyperar opulencia y pobreza; lo que a su
vez supane "(...) crear mds emipleos, pagar salarios realmente remunerudores y no simplemente
nominales, fijar la cerga facel proporcional y equitativamente; impulsar la reforma sgraria
integral, definir uoa sana politica de precios; administrar atinadamente lag empresas plblicas y
prestar de modo eficiente los servicios que el Estado proporciona a la sociedad, todo lo cual

constituye nuestra forms institucional de redistribuir el ingreso™(66).

El desarrollo tenla, deade la dptica oficial, su principal instrumento en la planeacidn que lo
condujera y le marcera un fines. Empero, la pleneacién no se reducla @ elaborar planes y
programas, a actuar de conformidad con un orden de responsabilidades dentro de un sistema
nacional de planeacién integral v democritico; a formular, instrumenter, controlar, evaluar y

revisar lo planeado, para ratificar lo ya hecho.

Era necesario ademds, hacer congruentes los planes y programas con el universo
‘axiolégica de Ia Revolucién hecho Constitucién y ésta transformada en instituciones dindmicas

(67).

Por ello, todos los planes gubemamentales que surgieran, estaban obligados a respetar y
garantizer tanto los derechos individuales como los sociales, a sistematizar la participacién
concertada con el gobierno, de los sectores social y privado y a respetar la autonomfa de las
entidades federativas y de los municipios.

3 pléneacion adquirtd’asi un cardster indletivo, pues sélo era obligatoria para el propio
gobierno; inducida o concertada con los sectores social y privado; y coordinada o convenida con
los estados de la reptiblica. Desde la perspectiva oficial, solamente asf era posible fortalecer la

fimcién rectora del desarrollo asignada al Estado, y darle un sentido real y racionalmente integral.
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De eslta manera, Lépez Porfillo concebia el bienestar social como el constante
mejoramiento econdmice, sacial ¢ cultural de los mexicanos, en concardancia con el proyecto de

mundo de vida de la Revolucién Mexicana,

Sin embargo, lo hizo depender de la capacidad del Estado y, sobre todo del sistema

econémico para crear filentes de trabajo.

Laprioridad, en los hechos, era estimuler y fomentar el desarrollo econémico, aumque eso
significaba sacrificar las propias necesidades de legitimacién estatal, pues se destinarian flujos

crecientes y recursos poblicos para ello, aiin a costa de reducir ¢l gasto pfiblico de bienestar

gocial y, con ello, reterdar indefinidamente la materializacién del proyecto vital social.

Pero la acentuacién det déficit de legitimidad que esto suponfa, se pretenderfa compensar
por ofras vias, como la reforma politica que significaba sobre todo 1a ampliacién de los medios de
la democracia politica formal, y la reforma administrativa, que elevarfa el nivel de Ia eficiencia de
la administracién piblica para dotar en tiempo y forma log bienes y servicios pliblicos que la

colectividad reclamara.

Lépez Portillo considerd que 1a eficiencia pitblica no se reducirfa a una consideracién
téenica regida por una razén instrumental, sino que deberfa regirse por el conjunto de valores
revolucionarios, con lo cuel se reconocian la necesidad de que Ia reforma administrativa se
anclara en cierta medida en el proyecto vital social y el hecho de que la legitimidad requiere de
eficacia, eficiencia y efectividad del sistema politico parw satisfacer las demandas derivadas del

ideal de mundo de vida ampliado.

En iltima instancia, sumentar o disminuir el déficit de legitimidad de! Estado mexicano

entre 1976y 1982, dependeria de la correspondencia entre Jas vias propuestas por el gabierno de
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Lépez Poitillo para concretar of provecio constiticionsd de democracia polltica, ecandinica v

social, y sus resultados préctices.
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L LA RELACION ENTRE EL GASTO PUBLICO DE BIENESTAR SOCIAL
Y LA LEGITIMIDAD DEL ESTADO MEXICANO EN EL SEXENIO
DE JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982)
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M1 ANTECEDENTES INMEDIATOS.

La crisis econémica que estallé a fines del sexenio de Luis Echeverria, afecté de mnner.a
gensible la politica social de su gobiemo y agudizb et déficit de legitimidad del Estado mexicano.
Distintos sectores socinles, principalmente las clases medias urbanas, cuestionaron la polltica
econdémica echeverrista y le retiraron en gran medida su spoyo, 8l verse afectados sus niveles de
vida, de'educacion y de salud, y al verse reducidos tos espacios de la burocracia piblica que se

habfa convertido en el émbito principal de su movilidady ascenso social.

La politica populista y de creciente intervencién estatal en la economia de Echeverria,
generé un profindo descontento en ¢l sector empresarial. El surgimiento de la guerrilla en el

estado de Guerrero y el asesinato del empresario regiomontano Eugenio Garza Seds, activaron una

danada de criticas y cuesti ientos empresariales a la propia sutoridad presidencial.

En una demostracién de poder y aprovechando un viejo conflicto agrario en el Valle del

Yaqui, en Sonora, Echeverria expropi6 en 1975, 100,000 hectéreas para reafirmer |a autoridad del
Estado frente a 1a propiedad privada y a sus méximos repregentantes. Tal hecho, terminé por

romper las tensas relaciones del Estado con la iniciativa privada.

Estn, orquestd una campafia de desprestigio contra ¢l gobierno, ademds de presionarlo
econémicamente = través del retiro de fondos bancarios, ta dolarizacién de sus shorros, la
especulacion y la salida de sus capitales. Esta campafia hizo eco en los priucipales organizmos

financieros internacionales, que suspendieron sus créditos a México (1)

La expansién del gasto piblico en un contexto de freno al crecimiento, acentud 1a tendencia
inflancionaria interna, principalmente a partir de 1973. El amento en el diferencial de precios con

respecto 8 Extados Unidos, asment6 ta sobrevaluacién del peso respecto al délar; lo que annado al
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déficit fiscal, a las proviones sobie la bulaiza de pagoes, a la especiacion de copital ¥ @ tag
resiricciones del endeudamiento externo {principal fuiente de financiamiento del sector pablico),
obligd al gobiemo a devaluar el peso en agosto de 1976, después de dos décadas de estabilidad

cambiaria, y a adoptar un sigtema d¢ Qatacién controlada pars corregir ef desequilibrio extero.

Despuds de la devaluacidn, ¢l gobiemo firmé, en sgosto de 1976, un scuerdo de
estabilizacion econémica para el periodo 1977-1979. El programa de reordenacion econémica

acordado con el Fondo Monetsrio Intenacional y ef Departsmento del Tesoro de EU,

consideraba que Ia inflacién era pr da por wm de demanda, producto de los altos
gastos piblicos y de fos aumentos safgriales. Para solucionar este problems, se reclemé la
splicacién de una politica ortodoxa, altamente restrictiva, que contempleba lareduccién del déficit
pablico (que tendria que pasar del 8.9 % en 1975 al 5,5% en 1979); limilar la deuda péblica
externa (que no podria sobrepasar log 3 mil millones de dblares en 1977), elevar el precio de log
bienes y servicios piblicos; limitar el crecimienfo del empleo piblico; crear nuevos impuestos
para elevar el ghorro estatal (que deberfa pasar del 2.5 % del PIB en 1976 al 3.1 % en 1977);
reducir la reserva bancaria legal (del 50 % en promedio en el sexenio de Echeverr{a al 39.5 % en
1977); la implantacién de rigidos controles salariales y a la emisién monetaria, y una mayor
apertura comercial a través de Ia disminucién de las restricciones a la importaciones via
sustitucién de licencias de importasién por aranceles. De esta manern, ja reducciba drédstica de la
demanda y el incremento de Ia oferta que estas medidas traerfen consige, harlan disminuir las
presiones inflacionarias (2). Gracias a este convenio, México recibio del FMI 12 mil millones de

délares como crédito de contingencia (3).

Con una visién claramente keynesiana, Echeverrfa creyd que la expansién del gasto
piblico generarfa un efecto de arrastre que dotaria a la economia de condiciones de crecimiento y

estabilidad, lo que ce sumaria a aumentos en la participacién de los salarios en el ingreso nacionel
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que lograrfan lus condictories de mercado necosarias pare egtimular la capacidud productiva

nacional y 1a sacarfa de su estwicamionto (4).

En realidad, la politica echeverriata tuvo efectos contrarios a los esperados. Al no
subordinarse el sumento selarial a la sentabilidad capitalists, se foment6 el retraimiento de la
inversién privada, agudizado por el aumento de los costos, que se trasladaba a los precios y
alentaba Ja inflacién, Ademds, ef impacto productivo del gasto de asistencia social y del de

fomento econdmico, si bien estimulé la demanda, deprimi6 la oferta.

El programa econdmico y el proyecto de Iegitimacidn estetsl de Echeverria, que incluyeron
una polftica de pleno empleo y de mejoramiento de selerios, junto a 1m aumento del gasto plblico
de bienestar social, en un contexto de bajo crecimiento de la productividad, de cafda de la tasa de
ganacias y de pecesidad de la intervencidn estatal para elevarla artificialmente, terminaron por
acentuar el déficit de legitimidad del Estado mexicano. Méxime, cusndo éste, hundido en una
profinda crisis econdmice, tuvo que sacrificar y postergar indefinidamente la concrecién de

_ ciertos valores, sobre todo los identificados con el bienestar, en aras de reactivar el crecimiento

de la economfa,

El modelo de desarrolle llamado estabilizador, termind por configurer un erecimiento

industrial con un alto coeficiente de imporiacién, sobre todo de bienes de capital que internantente

no se producen. Con ello, su expansion implicé mayores importaciones y fuertes presiones sobre la
balanza de pagos, lo cual redujo considerablerente el efecto multiplicador de la alla inversidn

publica, autorizada por Echeverria, sobre la producciény el ingreso nacionales.

Ef Hlamado desarrollo compartido, que pretendié reactivar la economia a través de un

creciente intervencionismo v un alto nivel de gasto piblico, agndizb el déficit fiscal, dada la débil

126



2y oo 2Lt e ) b'-"' O VIR R PSR PO PL I AT RSE | TR AT T T T o T T Ry |
¥ uudicionu base Illl]lublllvus e HEresos avl oyado, ¥ 14 ieCesigna ae redliitin crecieieiniente &

endeudamiento externo para cubrirlo:

"(...) no es el déficit pitblico en si el que genera problemas econémicos, sino qus éstos son
resultado de las caracteristicas de fincionamiento del sistema Los desequilibrios inter e intra
eectoriales que predominan en la economia, junto con el bajo erecimiento de la productividad, han
impedido mantener una dinémica sostenida endégenamente y a su vez no han generado las divisas
quficientes para financiar los requerimientos de importaciones necesarias para contrarrestar las

deficiencias productivas intenas y as{ lograr dicha dinémica en forma sostenida® (5).

""La crisis econdmica de 1976-1977 evidenci la inviabilidad de recurrir permanentemente
al déficit ptiblico creciente y al endeudamiento externo para mantener la dinfmica econémice con

las caracter{sticas y contradicciones que han prevalecido™ (6).

Frente a la cadtica situacién social, politica y econémica heredada por Echeverria, Lopez
Portillo ofreci6, en su discurso de toma de posesion, planeacién frente al derroche fiscal y al
.endeudamienro; ley de responsabilidades de los fincionarios publicos frente a la comrupcién;
reforma administrativa frente a la improvisacién y anarquia del gobiemo anterior; reforma fiscal

frente al déficit pablico y reforma politica frente a la deslegitimacién (7).

No es raro entonces que Lépez Portillo propusiera una nueva politica econémica, que

corrigiera los problemas generados por el "desarrollo estabilizador”, pero que, simultd t

se alejara del populismo eheverrista.

Por ¢llo, en su Primer Informe de Gobiemo (8) reconocié que el pafs vivia una profunda
crisis econdmica producto del agotamiento de ese modelo, caracterizado por una alza moderada de

los precios, paralela a un sistema d¢ gjustes bianuales del salario, y una paridad monetaria fija con
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el délar, Sin embarge, su saturecién empezé a reflejarse en la dismimiwcion de los niveles de
inversién, lo que oblig al Estado a invertir, no siempre obteniendo los resultados esperndos,
veces sin orientacion y proyectos Gtiles, y en ocasiones sin contir con una administracién priblica

idénea, en obvia referencia a la politica econémica de Echeverria

Se aceptd entonces, que la necesidad del Estado de inverfir, entré en contradiccién con su

incapacidad para autofinanciarse, es decir, su imposibilidad de captar recursos internos
suficientes. Para subsanar esto, se vié obligado a endeudarse externamente y g utilizar en forma
creciente el ahorro interno disponible para la inversién, lo que redund6 en una dismioucién mayor
de éatay en el desvio que el sector privado hizo de cus capitales hacia Ia especulacién, el rentismo

o la salida masiva del pafs.

Las contradicciones se hicieron mds que evidenles entre un sector agropecuario
comprimido y un sector industrial sobreprotegido; entre un campo sujeto & precios fijos y una
ecohomfa wbana subsidiade, entre la d da de crecimiento econdmico y les restricciones

monetartas y crediticias; entre los estimulos y cenalizacién de la inversidn privada y los
instrumentos fiscales y de financiamiento pablico; entre la posibilidad de estabilizar precios y la
flotacién de la moneds; entre lo que se debia producir y el derroche consumista del sector

favorecido, todo 1o cual derivé en una abierta contradiccién entre justicia y eficiencia

De esta forma, se perdi6 la proporcionalidad de los precios y se desaté la inflacién. Para
compensar la pérdida del poder adquisitivo del salario, se acordaron sumentos generales de
salarios y después su revigion anual. La moneda se devalud, se agudizé el desempleo, el sistema

financiero evidencié sus {mites y la economia se hundié en la recesién.

Ante este panorama, la tares urgente para Lépez Portillo, antes que procurar la justicia y el

bienestar sociales, era la reactivacién de la economin sobre bases sblidas y alejada del
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cideudainiento, el populistao ¥ 1a ensis fisead. De eata manera, 1a fegitmidad dol Bstado jpasd a
depender de la capacidad del gobiemo y de la adminsitracién piblica puwru hacer crecer
nuevamente 1a econom{a. La posibilidad de materializar cierlox valores vocialmente recanocidos,

#¢ canvirtié asf en variable dependiente de las magnitudes vcondmices.

ML1.11LA ALIANZA PARALA PRODUCCION

Si la planeacidn era la respuesta o la cabtica situarién sotio-ccondmica y politica
heredada por el anterior gobiemo, ¢l proyecto jopezportillista la considers como e} medio més
idéneo para afrontar la crisis, pero tendria que ser el resultado de una consulta & los sectores

involucrados en la nueva egtrategia de desarrollo propuesta.

El objetivo era organizarse para producir, distribuir y consumir conciliando el proceso de
désarraltd y 13 justicia social, con I3y démandds espectfiCas dé los factores econémicos, pero
alejéndose de! populismo y "la economia ficcién” y adoptando wna visién realista en donde

predominaran los criterios de eficienciay racionalidad.

Eliminar los conflictos entre los fictores de Ia produccién y nificarlos para emprender la

tarea de reactivar el crecimienta, fise f objetivo principal de ta Afianza para la Produccién.

En egte esquema, los intereses sectarios debian dejerse de lade y juntos, empresarios,
obreras, grupos sociales y Estado, antepondrian el interés general. El Estado, desde la éptica
oficial, no podfa imposer sus decigiones sin caer en el autoritarismo. Por ello, debla concertarse

1a estrategia econbmica con los eectores invalucrados.
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De esta maners, el yobiemo ofrecio racionalizar su intervencién, controlar el gasto

phblico, y reorganizarse infemamenty para actuar con eficiencia y honestidad.

A los grupos empresariales se les solicitaron inversiones, las que quedaban respaldadas
por una politica, de hecho, de contencién selarial, y de estimulos, por mtiltiples vias, de parte del
Estado,  la inversién privada. A loa obreros, se les pidié moderar sus demandas de aumento
salarial.

E{ abjetivo central era recuperer la confianza empresarial en el gobierno, perdida en el
0ltimo afio del exenio de Luis Echeverrfa. Por ello, Lépez Portillo buscé dejar claro de inmediato

su alejamiento del populisme.

Con esa intencién, en agosto de 1977 ge liquideron varias filiales d2 CONASUPO (sus
Compafiias Transportadora, Abastecedora y Distribuidora, as! como sus Almacenes de Ropa); sin
embargo, para no afectar el consumo popular, paralelamente s creé la Distribuidora de Productos
Bisicos para el Pequefio Comercio v se lanz la marca Alianza, mediante la cual, en coordinacién

con el comercio establecido, el gobierno distribuir{a productos de consumo generslizado (9).

Otras acciones que estuvieron dirigidas a restaurar la alianza estatal con la iniciativa
privada, fueron la remocién de Carlos Tello de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto (15
de noviembre de 1977) y el traslado de Femando Solana de la Secretarfa de Industria y Comercio
a ln Secretarfa de Educacién Publica (9 de diciembre de 1977). Ambos eran simpatizantes dal
intervencionismo estatal. La renuncia de Porfirio Mufioz Ledo a la SEP, uno de los funcionarios
que mds ge identificaban con el echeverrismo, puede ser tomado como ofro indicador de

reconciliacién del gobiermo con la iniciativa privada.
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"Bi et qie juile 4 ia reuncia de Tello se preseita ja del Secietaiio de Haclends,
Mocleuma Cid, y que, aparenteatente, vesulinn de diferencias entre antbos. Al margen dv las
causas personales, ¢s evidente que ¢! nombramiento de Tello en la secretarfn encargada def gasto
piiblico, institucién que, por lo demds, nace en esta administracién, Hevaba implicita la
poribilidad de manejar el gxéto como reactivador de la economia. (...).

Por el contrario, la presencia de Moctezuma Cid en Hacienda significaba un gerant{a para
la continuidad de lus politicas monetariss y fiacales ortodoxas. Muy probablemente al designer a
ambos, Lépez Portillo confiaba en equilibrar esta Gitima posicidn; ¢! problema radicaba en que,
cuanda €l primer sfio de estabilizacion transcure con la negativa privada a invertir, el dnico
recure para resolver e] problema ge encontraba en el gasto piblico, el cual, por supuesto,
Moctensma Cid se negaba a emplear. E equilibrio que esperd conseguir el presidente en 1976, se
convirtid en inmovilided cuando la recuperacién se obstaculizaba.

Las renuncias revelan no sélo un problema de integracién administrativa y econémica, sino

también la vacilacién del jefe del Efecutiva que prefirié eliminar a los dos fimcionarios y no elegir

uno de los caminos offecidos. En la préctica, sin embargo, con el nombramiento de David Tharra

en Hacienda, Lépez Portillo estaha, ticitamente, optando por el camino de 1a ortodoxia” (10).

Adicionalmente, Lépez Portillo di¢ mercha atrés al acto expropistorio de Echeverria en
Sonora, ¥ negoci6 el retiro de amparos privados con el gran capital agrario. Asf, de jas hectdreas
afectadas, 17,500 fueron reconocidas como pequefias propiedades y por eade, indemnizadas y
otres tantas gerian cedidas por los propios agricultores: “(..), 1a expropiacién desaparece asf a

cambio de un acto generoso de los propietarios” (11).

Entre de las medidas aplicadas dentro de la Alianza para la Produccién se incluyeron la
liberacién de precios y el establecimiento de topes salariales. Asf, el 22 de diciembre de 1976 se
anunciaron aumentos de precios del azicar, la haring, 1a masa de mafz y I tortilla Mientras, la

. Comisidn Nacional de Salarios Minimos acordé wn alza salarial para 1977 del 9 % para las
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percepciones prayores de 100 pesos, v de 10 % pary las menores; pero dejo abierta la posibilidad

e que fueran menores, si la situgcidn de la enipresa era erltica.

En @ltima instancia, la Alianza para ta Produccién pemitié un respiro al gabiemo de

Lépez Portillo y wia tregua con los empreserios:

“La alianza file un acuerdo politico cuyo cometido era recuperar la confianza del sector
privado. La tregua que solicitaba no alud{a a un enfrentamiento entre los hombres de negocios y los
trabajadores, sino &l que hablan sostenido los primeros con el gobierno de Echeverria® (12).

Le garentia de respeto de {a Alianza y del cumplimiento de las promesas de alejarse del
populismo y de la expanaién del gasto pfiblico, de los subsidios &l consumo popular y del control
de precios y, en fin, del intervencionismo estatal, no la tenfan los empresarios nacionales y
extranjeros en la palabra del Presidente; ni siquiera en un recurso como el petréleo, sino en el

acuerdo de estabilizacién firmado con el FMI a finales de 1976,

Empero, Jos offecimientos gubernamentales para marcar nuevas pantas de desarrollo, en
los que la planeacidn ocupé un sitio medular, requerirfan también de una reorganizacién de los

niecanismos de intervencién y funcionsmiento etatales, lo que se i fa hacer con la Reforna

Administrativa,

132



YT a AT STANYNE R4 4 TR EVRIIATYY 2 YY .
MLLLL LA PUKIVIA AV IKALLYA

Las objetivos generales que se propuso el Programa de Reforma Adminisiafiva 1976-
1982 fiseron:

1) Orgenizar 8] Gobiemo para organizar al pafs, a través de wia reforma administrativa
congruente con el proyecto de desarrolfo nacional y que asegurara eficiencia, eficacis, honestidad
y unidad en las acciones pablicas.

2) Adoptar la programacién econémica y social como un medio findamental del gobierno
para gerantizar la correspondencia permanente entre los objetivos y las estrategiag, entre log fines
y los medios de la administracién pitblica, as{ como para definir responsabilidades y facilitar la
oportuna evaluacién de los resultados.

3) Establecer un sistema de administracion y desarrollo del personal plblico federal que
anegure simulténeamente los derechos laborales y permita un desempefio honesto y eficiente de sus
funciones,

4) Contribuir al fortalecimiento del régimen federal a través del robustecimiento de las
finciones de los Poderes Legistativo y Judicial y de una mayor perticipacién de los niveles estatal
y municipal de gobierno en jos procesos de desarrollo del pais.

S} Mejorer 1a administracién de justicia para garantizar los derechios de log ciudadanos y

consolidar asf su confianza en sus instituciones y gobemantes (13).
De esta maners, se pretendfa adaptar la administracién pablica al proyecto de desasrollo

lopezporiillista pero, sobre todo, a las necesidades de regular y racionalizer la intervenci6n del

Estado en todos log émbitos sociales.
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Para ello, fue necesario revisar el marco juridico de la administracion piblica y adecuarlo
1 las nuevas necesidades, de tal forma que e dotara a 1a reforma administrativa del sustento fegal

general,

Con ese abjeto, se promulgé la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, que se
propuso reordenar {os émbitos competenciales y 1as finciones de las Secretarias de Estado 2 fin de
que el Ejecmivo Federal contara con ung infresstructura edministrativa que le penmitiera realizar
los programas de gobierno; se crearon con ells, la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidréulicos, 1a Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas, la Secretarfa de
Patrimonio y Fomento Industrial, la Secretarfa de Comercio y |a Secrelarfn de Programacién v

Presupuesto, lo que supuso wa redistribucién de les atribuci de las dependencies del

¥

Ejecutivo Federal y, por ende, de au poder; la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pitblico,
que asigné ala S.P.P. la fincién de regular los presupuestos y erogaciones del sector piiblico, asi
como la de delinear una politica presupuestaria que diera unidad y coherencia a los programas de
las instituciones pablicas; la S.P.P. edquirié as( facultades plenas para el control presupuestal que,
posteriormente, provocarfa serias pugnas entre quien recaudaba (S.H.yC.P.) y quien asignaba

(S.P.P.), y muchas dificultades para establecer una coordinacién efectiva entre ambas.

Ademds, se promulgaren la Ley General de Deuda Piiblica, con 1a finalidad de racionalizar
y planear la politica de obtencién y aplicacién de los créditos estatales, dejando a la Secretarfa de
Hacienda el control sobre la politica de deuda piblics; el Decreto por el que se adicionaron
diversos articulos de la Ley Orggnica de la Contaduria Mayor de Haciends, que se orientd a
fortalecer la facultad del Congreso de verificar, revisar y examinar la cuenta piblica federal, as!
como para asplicar las disposiciones sobre responsebilidad de los fimcionarios ptiblicos y las
investigaciones y suditorias conducentes; el Decreto que adicion6 el articulo 39 a la Ley de

Inspeccién de Contratos y Obrus Piblicas, y ¢! Decreto que adiciond el artfculo 27 a [a Ley de
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piiblico realizara con otras instancias (14).

Asimismo, se promulgé et Acuerdo por el que las Entidades de la Administracién Pablica
Paraestatal s2 agruperon por Sectores g efecto de que las Relaciones con el Ejecutivo Federal se
realizaran a través de {a Secretaria de Estado o Departamento Administrative, cabeza de sector.
" Este seuerdo facultd a dichas dependencias centralizadas, cabezas de sector, pera orientsr y

conducir la planeacitn, coordinacién, control y evaluacién de las operaci y gastos de las

entidades peraestatales agrupadas en el seclor de su competencia. De esta maners, se pretendi¢
garantizar g nivel general la congruencia de la Administracién Piblica Federal centralizada con la
paraestatal, y de los programas especificos con los globales (15).

Aunado a lo anterior, y con el abjeto de programar y planear la accién estatal en el tiempo
y en el espacio, se elaboraron varios programas y planes, entre los que destacan: el Programa
Integral pare el Desarollo Rirel, el Plan Naciona! de Desarrollo Pesquero 1977-1982; el
Programa Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982; las Metas de! Seclor Educativo 1979-
1982; El Plan Naciona] de Desarrollo Industrial 1979-1982; el programa llamade Sistema
Alimentario Mexicano; el Plan Nacional de Desarvolfo Agroindustrial; ef Programa de Energfa; el
Programa Nacional de Empleo; el Plan del Sector Comercio 1980-1982; y el Plan Nacional de
Desarvollo 1980-1982 (16).

Con ¢! misma ebjeto, s promulgs ef Acuerdo por el que las dependencias y entidades de
ta Administraciée Pablica Federal adecuarfan sus planes, sistemas, estructuras y procedimientos
conforme al proceso permanente, programade y participativo de reforme administrativa (17).

Para hacer efectiva la vertiente de coordinacién de la planeacién, se pramulgd el Acuerdo

por el que ¢l Ejecutivo Federal cefebrard Cauvenios Unicos de Coordinacitn con los Ejecutivos
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Estatales a fin de coordiner Jas acciones de ambos érdenes de Gobierno en anderins que competen
al Ejecutivo Federal y los Ejecutivos estatales de manera concunente, asl como v aquelias de
interés comiin; con ello se intentd descentralizar decisiones y acciones, huciendo pasticipes 2 log

stados en su confor id y‘; ion (18).

Adicionalmente, considerada como una necesidad vital de la propia planeacién, no séle
para elaborar planes y progromas, gino también para formular, instrumentar, controlar, evaluar y
revisar lo programado, asf como para rafificar o rectificar las acciones piblicas, se decrett la Ley
de Informacién Estadistica y Geogrédfica, con la finalided de organizer la informacién a nivel

unacional para ser aprovechada en la estructuracién de las decisiones de interds piblico (19).

En su Tercer Informe de Gobierno, Lépez Portille reconocié que: "La moralidad y eficacia
de los fincionarios piblicos asagura ja marcha de nuestras instituciones y es sustento del consense
colectivo de confianza que impulsa la accién” (20). Para garantizar la moralided y la eficiencia, se
promulgaren fa Ley de Responsabilidades de jos Funcionarios y Empleados de la Federacion, del
Digtrito Federal y de los Altos Funcionarios de log Estados, as{ como ia Ley de Estinwlos

Recompensas de los Funcionarios Piblicos (21).

Con ¢l misnio fin, g¢ pretendié intensificar el control sobre contratos y obras piiblicas
{nueve Ley de Obras Pablicas), asi camo mejorar los mecanismos de auditorla y fiscalizacién
central y paraestatal, de adquisiciones v almacenes, del manejo presupuestal de la contabilided v
el registro, y lograr una delimitacidn precise del patrimonio piblice (la Ley General de Bienes
Nacionales) (22).

Se considerd tarmbidn indispensable, fortalecer los ingresos piblicos para hacerlos acordes

a los nuevos retos del Estado. Sobresalen por su importancia: la pronwigacién de la Ley del
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hitpuicsto f Valol Agregado ¥, casi al findl del sexenio, vn iedio de la profiinda wisis econdmica,

el nuevo Cédige Fiscal de la Federaci6n (23).

De esta maners, Lépez Portillo busc6d una creciente racionalizacion formal, técnica o
instrumental de Ja administracion pablica, asf como la moralizacién de la burocracia piblica. De -
ahi, sug exfuerzon por crear todo un marco jurfdico de regulacién de la actividad estata) con base
en una planeacion que evitara Ja improvisacién y el dispendio. La eficiencia del sector piblico,
pasd entonces & ser un importante faclor de legitimacién estatal, regida por una logica de
adecuacién de medios a fines que tendi6 a alejarse gradualmente de la de una adecuacion de la

actividdd Hé {4 adhiriftracidh pablica a 1ds valdres socidltents reconocidds como vélidos.

Esta 6gica, terminé por chocar con muchas de las formes tradicionales de decidir y achuar
de los gobiernos posrevolucionarios, guiadas sobre todo por criterios politicos que normalments
no pueden ser encuadrados dentro de los lmites fijados por planes y programas, o que, en todo

caso, escapan a la previsién y calculabilidad téenicas.

Como parte importante de la reforma administrativa, se encuentra el combate s la
corrupcién. Con Lépez Portillo se rompe la regle de impunidad de los funcionarios pablicos.
Durante su sexenio se acusé de corrupcitn a Félix Barra Garcla {ex-secretario d¢ Reforma
Agraria} v a Eugenio Méndez Docurro (ex-secretario de Comunicaciones y Transportes y a la
sazén subsecretario de Educaci6n Publica); v fueron consignados Alfredo Rfos Camarena (ex-

director del Fideicomiso Behia de Banderas) y Fausto Cantii Pefia (director de INMECAFE) (24).

La eficiencia de la gestion ptblica y la moralizacién en el ejercicio de la funcién estatal,
fueron aapectos importantes dentro del proyecto de Lépez Portillo para rescafar el consenso estatal
perdido. Pero no fueron los Gnicos. Otro mecanismo que pretendié elevar el grado de legitimidad

de! Estado mexicano fue la liamada Reforma Politica.
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HL 1.3 LA REFORMA POLITICA

La reforma poltica Jopezpontillista se constituy6 en otro factor findumental a través de)

cual se pretendié salvar el déficit de legitimidad estatal.

Si la reforma administrativa significs, sobre todo, una reestructuracion interna del eparato
estatal a fin de mejorer la prestacitn de los servicios pblicos y de dotar a ta fincién ptblica de
una mayor eficiencia, la reforma politica, mostré 1a necesidad del Estado de absorber las
tendencias, distorsionadas por el autoritarismo, 2 la realizacién de la democracia formal en un

marco institucional muy limitado.

Despuds de la crisis politica de 1968, que evidencié un profundo problema de legitimacién
estatal, los esfuerzos gubemamentales se centrarfen en rescatar un consenso social que
paulatinamente se deterioraba; por una parte, a través del impulso = la politica de masas, y por

otra parte, mediante {a apertura de pequefios espacios de participacién politica.

Con ese objeto, Gustavo Diaz Ordaz, atn como Presidente, publicé el 24 de enero de 1970
en el Diario Oficial de Ja Federacién, un decreto que reformé algunos asticulos de fa Ley Electoral
Federal, vigente deede el 4 de diciembre de 1951 y reformada sélo el 7 de encro de 1954 y el 28
de diciembre de 1963 (25).

En ese decrefo, se disminuyd la edad pars adquiric Ja ciudadania § tener derecho a

sufragar: de 20 a 18 afies, previa inscripeién en el Registro Nacional de Electores,

En las elecciones presidenciales de 1970, de una votecidn nacional de 13'872,145
snfragios, el 85.8% se contabilizd en favor de P.R.I (y su cundidato, Luis Echeverrfa), y el 14.2%
restante en favor de la oposicitn, destacdndose entre ésta, Ia votacién en pro del candidato del
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P.AN, (Gonzidez Moitiig, qie alcaied of 13.5% dil 10tid de votos. Y no obstaiie ta ainjdincion de
la poblacién con derecho a voto (por Ia refornu antes mencionada), no se redujo la proporcidn de
poblacién empadronada. De esta mancra, si en 1964 de wna poblacién empadronacta estinuda en
13 millones 589 mil 594 de ciudadanos, votaron 9 millones 434 mil 908; en las elecciones de
1970 de una poblacién empadronada de 21 millones 654 mil 217 ciudedanos, votaron 14 millones
65 mil 820. Lo que significa un aumento def abstencionismo real de 30.6% en 1964 a35% en 1970
(26).

Lo enterior nos muestra una tendencia visible, al inicio de la década de los setenta, a
digminuir a volacion en faver del P.R.L, a aumeniar ef porcentaje de votos en favor del PAN. y a

incrementarse ostencible el abstencionismo.

Vencer esta tendencia y presentar una imagen de pluralismo de la vida polltica nacional,
fue el objetivo central de !a Hlamada de "Apertura Democrtica” del gobiemo de Luis Echeverria
Alvarez, y de la Ley Federal Electoral, publicada en el Diario Oficial de Ia Federacién el 5 de
etero de 1973,

Previamente, en 1972, se aprobd una reforma constitucional que redujo la edad de
elegibilidad para ser diputados, de 25 a 21 afios, y de 35 a 30 para ser senador. Adicionalmente,
se amplié el sistema de diputados de partido al disminuir el indice de 2.5%% a 1.5% de ta votacién

total para que un partido nacional alcanzara representacién en la Cdmara de Diputados, asf come

el nimero de diputados, de 20 a 25, que un partido minoritario podia tener como mdximo en ella

27).

La nueva Ley amplié las premrogativas econdmicas de {os partidos politicos, les otorgd
franquicias postales y telegrdficas, les permitié acceso gratuito a radio y television para

propaganda durante periodos electorales. Ademss, redujo el nimiero total de afiliados en dos
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lerceras partes de {as entidades federativas, pars que un partido obtuviera su registro legal (28), y
amplié la participacién do los partidos en la Comisidn Federal Electoral para que pudieran
designar un representante con voz y voto; facultad que también adquirieron sus representantes en
las Comisiones Locales y en los Comités Distritales; eu la integracién de las mesas directivas de

casillag lograron el derecho de proponer presidente, secretario y eserutadores (29).

No obstante las reformas en maferia politico-electoral impulsadas por Echeverri, el
abatencionismo aumentaba, ge mantenian los estrechos Hmites de la lucha de partidos y la carencia
de opciones reales para el electorado. Baste recordar que Joaé Lépez Portillo file el unico

candidato registrado para las elecciones presidenciales de 1976.

Por lo anterior, la reforma polltica propuesta por L&pez Portillo buscarla dar cauce legal a
las tensiones ¢ inconformidades generadas por la crisis econdmica; avenzar en la
institucionalizacién de la oposicidn, detener la descomposicién del régimen politico; recuperar el
equilibrio social y el consenso perdido; canalizar las presiones sociales a través de partidos més
orgénicos; inscribir al P.R.L y al sparato estatal en un esquema naciente (y por eso todavia
estrecho) de competencia politica, y llevar al Estado a fortalecer y ampliar su capacidad dirigente
y organizativa en todas las esferas sociales, Ello evidentemente, vigorizando la democracia forinal
y bajo un esquema en que log partidos se rigieran por las reglas de una “democracia limitada® o

dirigida (30).

La reforma de Lépez Portitlo pretendié convertir a los partidos politicos en auténticas
estruchiras dd mediicion entre el EStadd y 14 sociéddd,’ dé tal menera que ésta taviéra mecanismos
formales de expresidn y participacién, pero sin modificar en esencia el régimen de partido
dominante. Asi, el déficit de legitimidad estatal infentd ser cubierto con la ampliacién de la
democracia formal entes que con la accion de la administracién piblica orientada a le procuracién

de bienestar social o 1a promocién de una democracia sustantiva.
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La refonina poitea, qie eonlempld diveisas inodificaciones a la Constitucidin ¥ lia ficva
ley electoral (Ley Federal de Organizaciones Polfticas y Procesos Electorales), legalizd a los
partidos ds oposicién y a las asociaciones politicas, pero encuadrando su accionar dentro de un

rigido marco juridico y sin rebasar la esfera estrictamente electoral.

A pesar de que Lopez Portillo reconocié el pluralismo polftico, instauré un sistema mixto
que integr6 1a representacién proporcional, mmenté el namero de legisladores (300 por el
principio de mayorfa relativay 100 por el de represantacién proporcional), amplié las facultades
del Poder Legislativo para vigilar la actuacién de los sectores centralizedo y parsestatal, y

permitié un mayor aczeso de los partides politicos a los medios de comunicacién, no logré

1.1,

resolver el pr de la representacién politica, pues la lucha electora! no alcanzé a constituirse
en el terreno real de la participacién politica de los diversas grupos sociales; ademds, la debilidad
de los partidos de oposicién, convertidos en partidos de ciudadanos, les impidié funcionar
realmente como contrepeso de un partido dominante, corporativo y de grandes masas, lo que
terminé por snuler, de hecho, los intentos por establecer un gistema de partidos minimemente

competitivo,

La reforma administrativa, pero sobre todo la reforma politica, muestran el esfierzo de
Lépez Portillo por crear nuevas fiientes de legitimidad estatales mds alla de las tradicionales. Asl:

“Afin cuando tradicionalmente la fuente de legitimidad habfa sido el consenso emanado de
una continuidad en el espiritn y en el prayecto de la Revolucién que promovia reivindicaciones
populares, el gobierno lopezportillista ya no buscé su findamento en el cardcter revolucionario del
Estado mexicano sino en su cardcter de Estado de Derecho (...). El legalismo del presidente Lopez
Portillo le propicié una imagen de racionalidad, tecnicismo y mesura, a la vez que posibilitd

espacios importantes en la negociacion del pacto social" (31).
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Sin embargo, 1a creciente formalizacién de las estructuras juridico-ndwinistrativas que
pretendievon rescatur 1a fegitintidad del Estade mexicano, sunado u un afejamiento gradual de ta
politica de masas v a la subordinacién del bienestar social 8l comportamiento de las varisbies

econdmicas, terminarian por agudizar considerablemente ef déficit de legitiniidad estatal.

IL1.4 LA MARCHA DE LA ECONOMIA.

El descubrimiento de importantes recursos petroleros, permitid a México adelantar el pago
de s deudas con el exterigr y alterar lag condiciones de la polltica econémica restrictiva
acordada con el FMI a finales de 1976. Lan reservas petroleras crecieron répidsmente: de 7 mil
300 millanes de barvileg en 1976, pasaron 8 10 mil 400 en 1977, a 28 mil 400 en 1978; a 33 mil
600 es 1979, 47 il en 1980; a 57 mil en 1981 y alcanzaron los 72 mil 800 millones de barriles
en 1982, E! petréleo se convertla asf en el principal aval del pafs para obtener recursos fiescos en

una situacién en la que, por la recesién econdmica mundial, existia una sobreliquidez financiera

infernacional.

La diawinucién del ritmo de crecimiento de las economles industrializadas (que en
promedio fiie de 5.1% entre 1960 y 1970 y pasé al 2.8% eatre 1970 vy 1982), liberd recursos det
sector productivo e industrial, que emigraron 2 la esfera financiers, lo que se sumé a un creciente
superdvit de los pafses exportadores de petréles. Esto explica la expansién crediticia

internacional, que se muestra 2 continuacién:
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Crédiio inictmacionai Toial, 1571-1581.

Afio Millones de délares

1971 10,247

1972 16,544

1973 29,689  Fuente: G, Maynard " The Role of

11 36,120  Financial Institutions”, en John

1975 40,903  Blacky Graeme Dorrance, ed. PROBLEMS
1976 61,365  OF INTERNATIONAL FINANCE. Nueva York,
1977 75,741 1984, p.22. Tomado de: Jefliey Boriz.

1978 . 104,299 EL SALARIO EN MEXICO. México, El
1979 123,390 Caballito, 1986, p.185.

1980 119,312

1981 186,339

Es importante describir el escenario petrolero mundial por las repercusiones que tuvo

gobre México.

El conflicto interno que viviaIrdm, cuya culminacién fue el derrocamiento del Sha en 1978,
provocd la reduccién de la produccién petrolera de ese pais y la suspensién de sus exportaciones
a Estados Unidos, Israsl y Sudéfrica. La produccién cayé entonces de més de 5 millones de
barriles diarios entre 1975 y 1978 2 3.1 millones en 1979. Arabia Saudita, Kuwait y los Emiratos
Arabes elevaron entonces la suya para amortiguar los efectos de esa disminucién. La produccién
digria de la Organizacién de Pafses Exportadores de Petréleo alcanzé los 313 millones de
barriles diarios, 2.6 % mds que en 1978, mientras ¢l consumo mundial crecla 3.6% . La

cansecuencia fire un alza en el precio del hidrocarburo: en julio de 1979 se cotizé el barril en 18
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délares, en mayo de 1980 en 28, 30 en sepliembre y al final de ese afo alcanzé los 34 délares
(32).

La guerra que estall6 a fines de 1980 entre Irak e Irdn, parecia que prolongaria la tendencia
al alza en el precio del petréleo. Por ello, Arabia Saudita decidié incrementar su produccion, ya
que esos palses producfan el 10% del total mundial; empero los pafses industrializados acentuaron
su palitica de racionalizacién del hidrocerburo.

Para aprovechar la coyuntura petrolera y financiera mundiales, Lépez Portillo autorizé la
expansién masive de la inversién plblica con el fin de elever la plataforma petrolern,
financidndola sobre todo con e! endeudamiento externo. Los recursos obtenidos por venta de
petréleo permitirfen, de scuerdo a la visién oficial, destinar recursos crecienles a fines
productivos; sogtener una tasa anual del crecimiento del PIB del 8%; generar empleos que
absorbieran la fiierza de trabajo disponible y redistribuir, por esa vig, el ingreso de una manera

méas equitativa, asf como cubrir el servicio de la deuda externa (33).

El auge petrolero posibiliter{a el pleno empleo, lo que redundaria en una expansién de la
demanda que estinularfa y harfa crecer considerablemente los niveles de inversién, sobre todo de
la ptiblica; lo que a st vez acrecentaria la absorciéu de mano de obra y, par ende, auevamente ge

estimularfa la demanda efectiva.

Sin embargo, el boom pefrolero, lejos de resolver loy problemas estructurales de la
econornfa mexicans, terminé por agudizarlos, a saber: 8) el intercambio desigual, b) la
desarticulacion y no correspondencia de los sectores bienes de produccidn y bienes de consumo;
¢) la incapacidad para estimular e impulsar las exportaciones, principalmente las manufactureras;
d) la figa de cepitales por medio de la remisién de ganancias, regalias, sobrefacturacidn,

subfacturacién y otros conceptos de las empresas transnacionales; e) los crecientes pagos por
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capital y g) el déficil de fa bulanza comerciat (34).

Eun efecto, en México la industria, principalmente la de fa transformacion (que opera como
seclor 1{der), genera una gran demanda de divisas por su propia composicién y por el escaso
desamrollo del sector bienes de produccibn deniro del pals, lo que obliga a importar los recursos
que necesita para su crecimiento, eg decir, opera con una alla propensién importedore. A ello se
suma el hecho de que se ha desarrollade vinculada esencigimente al mercado intermo, esto ¢s, con
una baja propensién exportadora que le impide captar divisas suficientes para sostener su
crecimiento. La obtencién de divisas pasa entonices a depender de la agricultura, la minerfa o el
turismo, {0 que significa una bese exportadora tradicional e inel4stica, que casi nunca satisface esa
necesidad.

El crecitni to bmico estéd Inti te vinculado con la generacién de divisas que
permila la importacion de bienes intermedios y de c;pifal. Por ello, los puntos 4lgidos de aquel,
sg_cmrequnden con fases de acentuacién del défieit en lu balanza de pagos, cubiertos sobre todo
con deuda externa ¢ inversién extranjera y, en el sexenio de Ldpez Portillo, con los recursos

generados por el petréleo.

El auge petrolero, en todo caso mostré que: *(...) los sectores de crecimiento preferencial
fisacionan con una propensidn a importar relativanente alta, por lo tanto, en la fase de auge clclico
buena parte del impulso del crecimiento se ‘filtré' hacia el resto de mundo. De igual modo, se

genera una tendencia de cardcter estructural al desequilibrio externo” (35).

En una época de desaceleracién del ritmo de crecimiento de la economfa, la necesidad de
volver a elevarlo condujo a la expansidn del gasto piiblico, frente al rechazo de empresarior a la

reforna fiscal y al aumento en los precios de bienes y servicios que el Estado proporciona a la
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econvinfat, Ast, s¢ agndizé 1a dependencia del gasto estatal respecto a la deuda piblica, sebre todo
extera, dada la insuticiencia del ahorrs nacional por los distorsionados putsanes de consumo que
lincen bajo ¢l shorro privado, y fn débil base tributaria del Estado, Este clreulo vicioso no es
infinito, pues ticude a un desarrollo explosive de Ia deuday su servicio que terminaria por estaliar
y contraer la acumulacién, ¢l ingreso y las impotiaciones y, por ende, el crecimiento econémico,
para salvar el desequilibrio externo,

Asl, "(...) 1a dindmica general de fa acumutacién da lugar a una demanda que se orieata
preferentemente hacia bienes cuya oferta globat apera conun alto contenide importado; entre tanto,
In oftrta interna (igual ol PIB) se concentra primordialmente en los mercados internos que, por
ende, opera con una bajz capacided exportadora O sea, se constatan profindas
desproporcionatidades internas, las cuales se manifiestan o expresan por la vin de la inflacién yio

del desequilibrio externo” (36).

Evidentemente, la gran expancién de la demanda frente a una oferta interna muy limiteda,
dggalé fuertes presiones inflacionaries que se tradgjeron en el deterioro de los precios
in:femacionales de los productes tradicionales y de las manufacturas nacionales, dado el
incremento de sus costos y una polftica cambiaria que desestimuld las exportaciones no petroleras,
ya que mantava sin modificacién sustancial el fipo d2 canibio entre 1977y 1981 can el objetivo de

evildr esas presiones que, sit embargo, se iiténsifi¢aron en ofras dreas. Esa misma polftica abaraté

y estimuié las importaciones y profindizé el desequilibrio exteriar.

Cabe destacar que, en eapecial, 1a demanda agregada que generd PEMEX, no se congiguié
satisfacer en el mercado interno. Es mds, la concentracién de recursos en una actividad intensiva
de capital, distrajo recursos y fite en detrimento de otras mas productivas o mas generadoras de
empleo, e incluso significs el retraso o estrangulamiento de algunas ligadas a Ia propia expansién

petrolern, coma el transporte y los servicios portuarios. La escasa capacidad ds respuesta de las
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crapresas wexicaivs oblind & FEMEX & linpoi i 1a nisyor paite d¢ tos biehex que requenta para
anpliar su cupucidad instulada, con lo que se exportiron sus efectos multiplicadores y se

acrecentd su deuda externa (37).

Segtin Luis Angeles, ¢1 auge petrolero se tradujo en un proceso de "desustitucién®, pues la
industria incrementé su dependencia externa al cubrir con importaciones el 80% de su demanda
sgregada (38), v en la profindizacién de las desigualdades inter, intrasectoriales y regionales

existentes, continuando las presiones sobre el sector externa.

A partir de 1978, se aplicd una politica de expansién del gasto ptiblico para impulear la
reactivacién econémica. La inversién pblica se elevé entonces de une tasn media anval del
17.5% durante el gobierno de Echeverria a cerca del 35% entre 1977 y 1981, con lo que su
participacion en el PIB pasé del 5% en 1976 ol 21 en 1981 (39).

No es entonces extrafio que, a pesar del boom petrolero y del gran crecimiento de las

industrias punta (automotriz, maquinaria y equipo y quimica), el déficit de 1a balanza comercial se

incrementara considerablemente, como puede verse a continuacién:
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Couercio Eilycliur‘l’l'lll;'li("n‘ .\':Pli_\::xidb 1976-1982

(Millunes de diilures).

Ezportacién Imporincién
Ao Tolol Piblica Privada Total Pablica Privada Déficit (=) o
superdvit
1976 3,655.5 892 2,763.5 6,299.9 2.186.8 4,113 <2,644.4
1977 4,649.7 1,367.7 3,282.1 5,704.5 2,1168 3,587.6 -1,054.8
1978 6,063.1 2,602.6 3,460.5 19115 29161 5,001.4 -1,854.4
1979 88127 351513 3,6664 11,9797 3,994.3 7.985.4 =3,162.0

1580 15,1340 11,537.8 3,594.4 18,8323 71064 11,2260 -3,658.3
1981 19,419.6 15,847,1 3,5725 23,9296 8,821.9 150077 -4510.0
1982 21,2297 17,7188.5 34412 14,437.0 54005 9,036.5 6,792.7

Fuente: NAFINSA. LA ECONOMIA MEXICANA EN CIFRAS. México, edicién de 1986,
pag.322.

La tendencia deficitaria, s acentué por la necesidad de importar granos bdsicos, lo cual
ablig6 a1 pais a elevar sus exportaciones petroleras y, con ello, ef crecimiento desequilibrado de

fa economta, ast como su vulnerabilidad (40).

El déficit en [a balanza de pagos se profundizé durante el sexenio por maltiples causas: el
alza en la lasa Inflacionaria; la sobrevalucién del peso; la erisis agricola; la compra de bienes
suntuarios; la cafda de los precios de [as materias primas en ef mercado mundial; el lento ritmo de

cr to de las exportaci factureras; fa reduccién del safdo favorable en el sector

turismo, el aumento del saldo desfavorable en la operacién de Ia inversién extranjera directa, y el

cada vez snds pesado servicio de la deuda externa, como puede observarse en el siguiente cuadro:
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Balinza de Pagos 1976-1982
{iiiliones de délares)

Conceplo Aflos
1976 1977 1978 1979

Cuenta corriente -3,683.3  -1,596.4 -2,693.0 -4,870.5
Ingresos 8,227.2  9,177.1 11,6531 16,236.5
Expostacién de mercancias 3,566.5 4,6498 60631 88177
Serv. por transforinacién 365.6 344.6 4523 637.6
Oro y plata no monetarios 160.3 198.6 2489 4880
Transporte diversos 184.8 206.6 2513 319.6
Turismo 835.6 866.5 1,2100  1,4433
Transsacciones fronterizas 2,2665 2,075.9 23637 29122
Ing, prov. de inversiones : 174.3 230.1 403.2 694.8
Otros servicios 4571.5 411.2 524.2 686.8
Transferencias 177.2 193.7 225.6 2564
Egresos 11,960.5 10,773.5 14,3461 21,134.0
Inaport. de mercancies (FOB) 6,299.9 57045 79175 11,979.7
Fletes y sepuros 379.8 318.0 419.1 610.0
Oro no monetario . 1287 31.1 74.0 1518
‘Transporte diversos 265.2 252.5 3578 5119
Turismo 423.1 396.0 519.0 683.5
Transaccioneg fronterizas 1,846.9 1,361.0 1,631.8 2,245.7
Egresos relac, con inversiones 2,0704  2,163.0 2,786.0 4,066.1
Utlilidades remitidas LE.D, 346.7 189.0 2143 356.9
Intereses sector pfiblico 1,318,7 1,5423  2,023.1 2,8884
Ofros infereses 405.1 431.6 548.5 820.9
Oftros servicios 523.9 523.9 611.8 852.8
Ttransferencias 22.6 234 293 325
Cuenta de capital (neto) 50700 22270 32541 45333
Capital a largo plaza (neto) 4,701.6 42713 46890 4,591.0
Sector Piblico (neto) 4,2147 3,872.2 4,063.2 3,146.7
Disposiciones y colocaciones 54179 672323 83433 104150
Amortizaciones -1,156.2  -2,295.0 -4,264.3 -7,285.9
Créditos al exterior 471 -64.9 -15.8 -17.6
Sector privado 468.9 399.0 6258 1,444.3
Inver. extranjeras directas 2118 3270 385.1 782.2
Compra de empresas extranjeras <120 L0 «20.6 -39.6
Pasivos con e exterior 340.6 103.9 259.9 7527
Empresas con LED. (neto) 323.0 126.0 -191L.0 2327
Otras empresas {neto) 17,7 -22.2 4509 520.1
Operaciones con valores -53.5 -30.9 1.5 -51.0
Capital 2 corto plazo 3683 -1,995.3 -434.9 -57.8
Pasivos (neto) 1,1220 -1,067.7 -960.1 1,710.9
Sector Pablico (neto) 878.0 -949.7 -1,4894 205.5
Sector privado (neto) 244.0 -118.0 5293 1,505.5
Activos (neto) -753.6 -927.6 474.8 -1,768.7
Derechos especiales de giro - e - 70.0
Errores y omtisiones -2,390.6 2225 -157.0 686.2
Variacioues de la Reserva del

Banco de México, S.A. -1,004,0 657.1 4341 4189



Baluaza de Papos 1976-1982

(MIilanes de pesos) (continuacién)

Concepto

Cuenta corriente

Ingresos

Expostacién de mercancias
Serv. por transformacién
Oro y plata no monetarios
Transporte diversos
Turiemo .

« Transsacciones fronletizag
Ing. prov. de inversiones
Otro servicios
Transferencias

Egresos

Inmport. de mercancias (FOB)
Fletes y seguros

Oro no monetario

Transporte diversos

Turismo

Transaccionea fronterizas
Egresos relac, con inversiones
Utlilidadea remitides LE.D,
Intereses sector pablico
Ofros intereses

Otros gervicios
Tiransferenciag

Cuénta de capilal (neto)
Capital a largo plaza (neto)
Sector Pablico (neto)

D;~;." it y col i 8
Amortizaciones

Créditos al exterior

Sector privado

Inver. extranjerns directas
Compra de empresas extranjeras
Pasivos con el exterior
Empresas con LE.D. (neto)
Otras empresas (neto)
Operaciones con valores
Cepital a corto plazo

Pasivos (niefo)

Sector Pablico {neto)

Sector privado (ncte)
Activos (neto)

Derechos especiales de giro
FErrores y onlisiones
Variaciones de [2 Reserva del
Banco de México, S.A.

Allos

1980 198]
-72213  -12,5543
24.946.3 30,809.8
15,132.2 19,419.6
1.9 976.3
936.2 5307
445.5 4,786.1
1,671.2 1,759.6
3,722.1 4,770.1
1,022.4 1,386.1
9273 1,146.1
318.7 3452
32,170.6.  43,354.1
18,8323 23,929.6
950.3 1,124.0
65.2 1074
981.9 1,265.1
1,043.6 1,571.1
3,129.5 4,584.3
5,920.7 8,933.9
444.0 550.6
3,957.6 5476.0
1,519.1 2,907.2
1,202.9 1,782.1
44.1 56.6
11,9483 21,859.6
6,835.2 11,696.2
4,058.2 8,656.6
17,7711 13,822.5
-3,7234 -4,806.2
10.8 -359.7
2,776.7 3,039.5
1,254.0 1,188.7
9.5 0.0
1,664.2 1,860.9
818.7 738.2
845.5 1,122.7
-132,0 -10.0
5,113.1 10,163.4
5,978.3 12,695.5
67.8 9,297.0
5,910.5 3,428.5
-865.2 *2532.1
73.5 69.6
-3,647.6 8,327.7
1,150.9 1,012.2
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-4,878.5
-28,919.0

21.229.7
851.3
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L fierite exprnsion aol gasto pliblice, awmentd ta priticipacidn del sedior pliblics e of
PIB (enr 1976 representd el 15.2%, en 1977 el 16.4%, en 1978 e} 16.2%, en 1979 el 16.9%, en
1980 cf 19.1%, o 1981 el 19.8% y en 1982 ¢l 23.3%) y obligé al Estudo a elevar la presién sobre
¢l sisteina bancario (via reserva legal) y acelerar la emisidn monetaria para salisfacer sus
necesidades crediticias. El efecto inflacionario de ambas medidas se tradujo en una reduceién de
las tasas de interds reales que desestimulaba el aliorro, La presion publica para elevar la reserva
. legal de log bancos privados redujo, ademds, la disponibilidad de recursos para financiar
empresag privadas, pequefizs y medianas. Lo anterior generd un conflicto entre el Estado y la
banca por la apropiacién del crédito, pues a log sumentos del encaje legal, la banca respondia con

operacioneg especulativas,

De esta forma, la competencia dei Estado con {os demandantes privados de crddito, en el
que aquel lo absorbia no sblo a través de la reserva legal, sino también por medio de la
colocacién de CETES, petrobanos, etc., generb escasez de financismiento, sobre todo durante el
auge, asi. como alzas en {as tasas de interds activas, dolarizacién y sobreliquidez Tan sélo en

1981, ¢l Estado absorbt6 el 59% del financiamiento otorgado por el sistema bancario (41).

Asf"(...), 1a polltica econtmica de 1978 a 1981 se caracteriza por ser de corte keynesiano
en lo referente a la gran expansi6n del gasto pablico y a 1a politica crediticia segnida, ast como
por la politica de tipo de cambio en gran medida controlado que terminaba subsidiando las
intporiaciones para faliciter la inversidn y el crecimiento de lu actividad econémica. En cambio, la
politica de precios, de inferés y de salarios siguieran e} corte neacldsico de la politica ortodoxa de

flexibilizarlos en fincidn de incentiver {a inversién y el ghorra (42).

Pero esa expansién activé un mayor déficit de las finanzag estatales, que tuvo que ser
financiado con mayor deuda externa ¢ intema, a costa de nuevos déficit, circulo que en 1981

manifestaria sus limites.
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i 1976, ef ddfict finciero del sector piblico fue de 138 niit 938 millones de pesos; en
1977, de Y6 mil 628; e 1978, de 130 mil 367; en 1979, de 232 wil 625 en 1980 do 332 il 626; en
1981 de 86 wil 312, y en 1982 alcanzé 1 billén 361 mil 48 mitlenes de pesos, de acnerdo u ¢ifins

de Anexo Estadistico det Sexto Informe de Gobierna de Lépez Pattitlo,

El hecho de que exirtiera un crédito nacionat restringido y caro, hizo caer la inversién
privada y sfgniﬁcb Imayores costos para jas emprém, que reaccionaron aumentando precios y
atizando afin més las presiones inflacionarias. R

Desde el inicio de su aexenio, Lépez Pattillo pretendid racionatizar la intervencién del

Estado mexicano en ia economin. Lo anferior, hizo saltar una pugna sl interior del equipo

gubernamentat entre quiencs estaban por una expansidn keynesiana de! gasto ptblico y quienes lo

estaban por una politica de corle ortodoxo. Esta Gltime corriente lagré impouerse, al menos

durante el pfimer aflo de gobierno lopezportillists, en gran medida gracias al acuerde firmade con
el FMI en 1976,

Dicha pugna, se hizo mds evidente en las propuesias que se hicieron para “administrar ta
abundancia”. Por un lado, 1a SPP encabezada por Miguel de ta Madrid, present6 el Plan Global de
Desarolio, de una marcada tendencia monetarista. Por ofro, la SEPAFIN, cuyo titular era José
Andrés de Oleyza, presenté el Plan Nacional de Desarolio Industrial, con una fendencia
keynesiana. La primera, abagaba por un control estricto det gasto estatal para elevar la eficiencia y

racionalidad de la planta productiva, phblica y privada, asi como por recortar el gasto de

bienestar social, La segunda, abogaba por un crecimient Smico fincado en un mayor gasto

pitblico y en la expansién de la demanda y ef mercado interno.

Parn la corviente monetarista, las presiones inflacionarias que el propio crecimiento

generaban, deblan disminuirse a través de fa contencitn de la demanda y, por ende, de la
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contraceion del gasto, to inveisitn ¢ of canpleo. Para los kevnesiancs, ta inflacién cederla wite ¢f
. aumento de la produccién en relucion divectal del empleo y Is demanda, Eu realidad, ¢l smento
de demandi activé la importacion de productos para complementar la escasa oferta intenia, lo cual

s6lo contuvo momentdneamente la influcién, pero a costa de un mayor déficil conercial,

El auge petrolero hizo que el sector "eficientista” o monetarista de la buracracia politica,
agrupado esencialmente en Ja SPP y que habfa tenido un importante papel en la definicién de la
reforma administrativa, y de la politica econdmica seguida durente 1977, perdiera terreno en la

definicidn ¢ instrumenlacién de ésta. La negativa a ingresar al GATT, anuncirda en marzo de 1980,

significé el triunfo de [a lnea intervencionista, el proteccionismo y los subsidios (que en 1981
alcanzaron el 6% de PIB) como férmula para recuperar los altos fndices de crecimiento de la

economla (43).

En tomo al mancjo del petréleo, también la clase polftica se dividié. Un sector,
encabezado por Andrés de Oteyza, proponfa fijar topes de produccién y de exportacién, asf como
di\{gmiﬁcar lag ventag, de tal manera que no se vendiera a E.U. mda del 50% del total exportado,
evitando asf ln petrolizacién de ln cconomfa. Otro sector, encabezado par Jorge Diaz Serrano,
Director General de PEMEX, propuso incrementar [a produccién v las ventas para sprovechar al

miéximo la coyuntura. En los hechos, predoming esta segunda posicidn (44).

Con todo y el auge, el Estado no pudo reactivar el crecimiento econdmico sobre bases
sélidas. De hecho, la acumulacién capitalista continué desacelerdndose debido a muchos factores,
entre los que sobresalen el aumento de la inflacién; la restricci6n crediticia; la baja formacién de
capital (que pasé del 20 al 14.9 % entre 1980 y 1981); el incremento de costos, y la limitada
capacidad exportadora de las empreses nacionales. Ademds, déstas, ante el escago crédito internio,
la excesiva liquidez financiera internacional y un peso sobrevaluado, optaron por el

q

endeudamiento externo, y taron asf su vulnerabilidad. Lo anterior, pusa de manifiesto que la
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economin niexicana no estaba materinlmente preparada piy soporiar tna expansion tan ripida, a

cansa de los miltiples cuellos de bolellas en su aparato productivo (45).

Camo se dijo anteriormente, el gobierno de Lépez Portillo mantuvo una politica salurial
restrictiva, aiin durante el boom. Esto es importante, pues la generacién de empleos bien
renumerados, en la concepcién lopezportillista, pasé a ser la fuente de bienestar colectivo y de un
mayor nivel de vida ¥, por ende, una fiuente primordial de legitimidad del Estado mexicano, la cual
se verfa deteriorada si el gobierno no lograba elevar el empleo y abrir nuevas perspectivas para
materializar una serie de valores que se ligaron a &, como una mayor educacién, una mejor

vivienda o una mayor cultura

El potencial gubernemental legitimatorio estatal pasé a depender de una variable
econdmica como lo es el empleo y, en este sentido, las bases consensuales del Estado se
estrecharon. Més que el bienestar social y la concrecién del proyecto de mundo de vida, es
evidente que en ésta l4gica el objetivo central del gobiemo serfa la creacién de empleos, cosa que
se.l_oyé, pues enire 1977 y 1982 se crearon més de 4 millones, reduciéndose ¢l desempleo abierto
dc:'mas del 8% acasi la mitad; per6 ello no significé mejorar las perspectivas de vida de amplios
sectores, en este caso de los trabajadores, pues a pesar de ello, se padecié un deterioro del poder

adquisitivo del salario.
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PERSONAL QCUPADO ¥ CRECIMIENTO DEL EMPLEO

(e miles de venpaciones remuneraday, promedio nmnd)

Affo Ocup. media Crecim. anual %
1977 16,238 4.4
1978 16,844 37
1979 17,676 4.9
1980 18,795 6.3
. 1981 : 19,524(%) 38
1982 20,914(*) 7.1

(*) Ocupacién abierta en México

Fuente: José Lopez Portillo. SEXTO INFORME DE GOBIERNO ANEXO ESTADISTICO.
Tomado de: Rosa Marfa Mirén y Germén Pérez LOPEZ PORTILLO: AUGE Y CRISIS DE UN
DE UN SEXENIO. México, UNAM-Plaza y Valdés, 1988, p. 57

Personal Ocupado por c! Sector Pablico 1977-1982.

(Ocupaciones remuncradas, promedio annal)

Afie
1977 1978 1979 1980 1981 1982
Tolal 2477144 2657063 2900644 3203744 3502413 3709065

Fuente: NATINSA. op. cit. p. 261.

Log cuadros muestran que efectivamente el empleo crecié. Sin embargo, lo anterior se
conjugd con un salario real en deterioro. Es cierto que las remuneraciones totales crecieron en un
9% promedio anual entre 1978 y 1981, pero ello se debe méds al crecimiento ocupacional a un
ritmo del 6% anual en promedio, que 2 la evolucién de las remuneraciones medias: 2.9% anual en

promedio. Esto implica que el aumento de 1a ocupacién en un contexte de bajo crecimiento de la
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4

prodieividid por wabiyjadds (ZH% para of ‘periodd)} no afécis” gravemente a 14s gunucias ,

cobido af bajo incremento do lus remueraciones medisg {46),

Si coma dice Jeflrey Bortz, ¢l capitalismo mexicano es estructuralmente incapez de
satisfacer las necesidades minimas de sus trabajadores (47), es obvio que el Estado mexicano,
para evitar pregiones legitimatorias, tuve que recurric a ampliar los servicios sociales. Pero esto,
sblo ers posible en la medida en que el crecimiento econdmico proporcionara recursos suficientes.
Lag crisis, en todo caso, agudizaban un problema estructural, al impedir la compensacién por via
estalal, mds efin cuando Lépez Portitlo hizo depender la legitimidad del Estado de un emplea que
no alcanza a satiefacer plenamente las necesidndcé de ampliss capas socisles, lo cual terming por
profindizar el déficit de legitimidad estatal, pues jcémo aspirar & un mejor nivel de vida y de
bienestar con salarios que cada vez estdn més lejos de poder adquirir los satisfactores basicos?

Podemas ver Ia evalucién del salario obrero en ef D.F. como ejemplo. A pesos de 1978, ef
salario abrera en el DT era de 1,023.02 en 1939. En 1576 llega u 1,541.68 pesas, 50.7% por
euc.ifnﬂ de 1939. Bortz identifica entre 1939 y 1952 una fase recesiva salarial y eatre 1952 y 1976
una"expanuive. A partir de este afia el salario real inicia una curva descendente y cae 12.4% en
1977; 1.6% en 1978, 0.6 en 1979; 4.8 en 1980 y 20.9 en 1982. Eu este Gltimo affo, el salario real
estd 31.3% por debajo de 1976, y npenas 3.5% par encima del nivel galarial de 1939. Entre 1939
y 1983 ¢l PIB real creci6 casi 6% en promedio anuel, mientras el PIB per cfpita en més del 200%;
no obstante el salario real de 1983 es de un nivel semejonte al de 1939 (48).

Bortz abserva que en las etapas en que el crecimiento industrial aleanza ritmos elevados, ta
influcién acompafia el procesa de munera patente y el salario real de la clase obrera decrece
ripidamente, Asf, Ia inflacién y los sumentos de Ia productivided son los mecanismos de
trasferencia de riqueza de un sector industrial a otro, o de una clase social & otra Con un salario

constaste, un aumento on fa productividad de las industrias de bienes de consumo populer y en la
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agricittura podid elevar el nivel de consimng de lor iwabajadores; alis i enfda salwinl wisior a
dicho aumento tiene el mismo electa. Por exo pueden existie periodoy en que L parte del PIB que
carvesponde & lag remuneraciones puede descender, mieniras ¢l poder adquisitivo de los abreros

aumenta (49).

Ademéds, para resarcic ciertos efectos de wna politica proindustrial, el Estado pueds

- compensar pSr via de la produccién de bienes de consumo popular el deterioro adquisitive, como
pretendi6 hacer Lépez Portitlo con el S.AM. y Tos productos "Alianza"; lo que ademds sirve para
mantener o hacer descender los costos de reproduccion de la mano de obra para favorecer al
capital. La depresién del salario, aumado a otrag meHidas, permife transferir riqueza de los abreros
a fog capitalistas, méxime en fases de decrecimiento de Ia productividad y de la tasa de ganancias,
como la que sufyié la economia mexicana a fines de los sesenta y durante log setenta, y que lievé al
Estado a instrumentar una polftica econémica que mantuviera el nivel de crecimiento ain
artificialmente, y a costa del salario. Por ello, a pesar del auge petrolero, el salario real inicié una

nueva fase de deterioro. Al respecto Bortz dice:

"A fines de los aflos sesenta la tasa media de ganancia empezé a descender en México.
Este produjo una disminucién en las inversiones def scctor privado que amenazaba con llevar a
una recesién masiva a la economfa mexicana. E[ gobiemo podia haber reaccionado haciendo nada

o haciendo algo. Nada significaba recesién, algo significaba gasto keynesiano” (50).

El gobierno mexicano increment6 el gasto piblico para estimular al sector privade. Pero
no podié financiarld aumentandd impuestos, pues se hubliéra requerido gravar més las ganancias, lo
que querfa estimular, y hubiera producido una baja en el nivel de inversién, que se querla
aumenitar. Por ello, se recurrid a la denda interma y al financiamiento exterior findamentalmente, en

un ambiente econémico mundial en que México y otras economfas subdesarrolladas iban a
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wmortiguar sus tendencing recesivas, pues los pafses subdeswrolladas necesitaban dinero prestado

v los padses industrintizades prestarlo.

De esta maners, con una bage fiscal debilitada, el Estado, empefiado en alentar ol
crecimiento econdmico afin en contra de las tendencias recesivas y con el objeto de mantener y
elevar las tasas de inversién y de ganancias, se vi6 presionado a coriar gastos, sobre todo
-sociales, y a evitar que el salario real continuara incrementdndose. Esto se conjugd con un

congiderable impulso al sector energético.

Es en este confexto que se explica el hecho de que entre 1979 y 1981 estallaran huelgas en
importantes empresas, sobre todo en contra de le politica de contencidn salarial. En 1979, un paro
camaronero suspendié la exportacién durante dos meses, en busca de soluciones a la problemética
de las cooperativas pesqueras; en ese mismo afio 6,700 trabajadores de Mexicana de Awviacién
estallaron una huelga en demanda de modificaciones a su conirato coleclive; en TELMEX se
realizaron. dos huelgas (marzo y sbril de 1979) pare romper el tope salarial y concluyeron en la
requ?ga y en la intervencién directa del Presidente; en el mismo affo 2,500 trebajaderes de
SICARTSA estallaron su huelga, asf ocurrié también en Trailmobile, Uniroyal, AHMSA v General
Motors. De 6,210 emplazamientos a huelga presentados entre 1979 y 1986, 2,470 se resolvieron

ante las Juntas de Conciliacién y Arbitraje; 3,590 encontraron solucién entre partes y 150

terminaron por estallar (51).

La politica de pleno empleo refrescé el nexo del Estado con el movimiento obrero
organizado e independiente y garantiz6, parcialmente, su adhesién y apoyo al gobiemo de Lépez
Pordillo, el cusl se veria obligado a utitizar en un importante acto posterior. Sin embargo, operaban
en sentido contrario, es decir, debilitando ese vinculo histérico y tradicional, la redistribucién
regresiva del ingreso y la pérdida de poder adquisitivojen medio del agravamiento de los

desajustes estructurales y de una administracion piblica que, a pesar de la racionalidad formal y
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legal e cumito & s coiitrol, sipervision y St i ol

sexenio, se lizo densa y pesada, propiciando ineficiencias 'y deviniendo ingobemable,

incontrolable y propensa a la corrupcion (52),

Lo anterior, sin olvidar ¢l apoyo que se brindé al liderazgo sindical tradicional,
principalmente al que agrupaba a los trabajadores del sector petrolero dirigidos por Joagquin
~Hernandez Galicia, "La Quina", con fodo lo que ello significé: designacién hecha por el lder
petrelero de los principales dirigentes del sindicato -inclufdo el Secreterio General -; presién
gobre las corrientes disidentes con el respaldo incluso de los aparatos jur{dico-estatales; apoyo
econdmico ampliando comisiones via contratismo; venia de plazas y subvenciones directas; e
inclusive financiamiento de obras sociales que lo legitimaban directamente frente a las bases,
como construccién de viviendas, hospitales, escuelas, tiendas sindicales, cooperativas agricolas,

ete. (53).

El hecho de que en la fase de auge la inversibn privada decayera, obligé al Estado a -
amp}i_ar su espectro de inversién y a absorber muchas empresas en quiebra para mantener el
empieo. Si entre 1940 y 1960 el Estado invirlié en 19 ramas productivas, entre 1961 ¥ 1970 lo
hizo en 14, pero entre 1971 y 1981 lo hizo en 126, crecimiento que, & pesar de la Reforma

Administrativa lopezportillista, no pudo evitar la anarquia de la administracién pablica.

Entre las principales medidas de politica social del régimen lopezportillista se encuentran
el establecimiento de! Sistemn Alimentario Mexicano (SAM) y 1a creacién de la Coordinacién
Geoeral del Plan de Zonas Deprimidas y Grupos Marginades (COPLAMAR) que, ademds,
también buscaron paliar los efectos de un crecimiento desigunl sobre los sectores mds

desprotegidos.
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Si bien es cierfo qus luls Echoverrin promovid programas sgrarios para ateuder lus
necesidudes camipesinns basicns, comprarles a precios de gueantfa relativamente altos sug
cosechus; agilizar ta comercializacion de sus productos no agrfeolas; proporcionarles créditos y
servicios (lransportacién, alniacenaje, etc.) y fomentar el empleo en el campo, la produccion de

granos bisicos (malz, Irigo y arroz) fire deficitaria.

Dicho déficit en una situacién internacional de alza de precios do esos granos, obligé al
gobierno mexicano a importarlos y absorber la diferencia con grandes subsidios af consumo

nacional,

En egas circunstancies, el S.AM. buscé vincular a los sectores agropecuario, pesquero,
industria alimentaria y tecnologia de alimentos para promover la autosuficiencia alimentaria,
principalmente de granos bésicos, en los dmbitos de la produccién, la comercializacién, la

digtribucién y el consumo.

- Lammlosuficiencia o seguridad alimentaria, se entendfa, desde fa perspectiva oficial, conmo
fa posibilidad de acceso contnuo en el tiempo y en el espacio, a los alimentos esenciales para el

desarrollo y fincionamiento de tos individuos en la sociedad.

El SAM. propo‘rcioué maltiples subsidios en fertilizantes, semillas, maquinaria y bienes

de capital, seguroz y créditos. A nivel del consumo, subsidié wa ta bisica r dable e

impulsé una campafia publicitaria para estimular una nueva "cultura nutricional”.
El citado programa, pretendié incorporar en este esfuerzo a las formCas de propiedad que

el articulo 27 establecia: ejidos, comumidad y pequefia propiedad, a las cuales se apoyaria con Ia

expansién de la investigacién y de la tecnologia agricolas, el suministro de paqueles tecnoldgicos
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{seraitlas, agroqnimicos, fertilizantes) v In colebracion de conlralos dé produceion y coiapra con

instituciones oficiales.

Operaron en conlra de estos objetivos de seguridad alimentaria, la forma predominante de
propiedad sagricola (gran propiedad); ¢l desplazamiento operado a lo largo de varios affos de los
cultivos tradicionales por otros de gren rentabilidad, ligados sobremanera a la exportacién; el
. gran desarrollo de la egroindustrin y el impulso enorme a la ganaderta, también vinculada en gran
llledi:!a al mercado exterior. Lo anterior sin olvider los problemas de acaparamiento,
especulacién y corrupcién gubernamental, 1a cual impedia que muchos de los crédites y recursos

agricolas realmente se destinaran a los campeainos‘.

Por su parte, 1a Coordinacién Geners] del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), fue creada por acverdo pre.sidencial publicado en el Diario Oficial
el 21 de enero de 1977. En él se establecié que la atencién a comunidades y grupos lumanos
extremademente rezagados del sistema econémico, social y politico de la Nacién, del campo y la
ciudad, demandaba acciones inmediates y atencién directa del Ejecutivo Federal.

COPLAMAR fue una unidad administrativa para esludiar y proponer las medidas pollticas
y progrmas orientados a satisfacer las demandas de las zonas deprimidas y grupos marginados, asf
como para sugerir las acciones coordinadas de las dependencias y entidades de ta administracion

piblica federal.
Con ese mecanismo en manos del titular del Poder Ejecutivo, se buscé llevar a grupos y

zonas marginados, los servicios phiblicos elementales, asf como los medios de subsistencia

béisicos (por medio de tiendas comerciales y almacenes) a precios subsidiados.
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La escasa experiencin en tmalerin programdtica y de coordinacién inferinstitucional e
iitersectorial, asf como ol centralismo decisional, inpidié al COPLAMAR cumplic plennmeide
con sus objetivos e incrementar, por via de la ampliacién de la politica social, fos niveles de
consenso del Estado mexicano. A ello se agrega que, a fines def sexenio de Ldpez Portillo, ¢l
estallido de la crisis econdmica restringié enormemente los recursos piiblicos, principalmente los
destinados al sector de beneficio social y, con ello, los ejercidas por los programus propuestos

por COPLAMAR.

Dos hechos activarlan la crisis de inicios de los ochenta y mostrarfan la vulnerabilidad de
la economia mexicana: 1a calda de los precios delvpetrélco en el mercado mundial en 1981, y el

alza intemacional de las tasas de interés.

En encro de 1981, ia OPEP aprobé un aumento de entre dos y cuatro délares por barril,
[tegando entonces a los 34.46 délares. Loa paises industrializados presionaron en el mercado spot,
y en el mismo mes, disminuyeron en ese mercado los precios del petréleo de Argelia, Indonesia,
Irak, Kuwait, Qatar, Emiratos Argbes y Arabia E! petréleo mexicano tipo istnio, vendido también
en ;se mercado, sumenté de 34.03 délares en el Gltimo trimestre de 1980 a 39.56 en la dltima
semana de enero de 1981, En este contexto, la recesién de los pafses industrializados y su politica
de racionalizacién del energélico, los obligé a disminuir su consumo de petréleo. Tan solo E.U.
pasé de 18,5 millones de barriles diarios en 1979, 217 en 1980 y & 15 millones en mayo de 1981,
esta reducci6n en e] consumo frente a una produccién en aumento, terminé por saturar el mercado.

Segin 1a OPEP, en 1981 llegd a existir una sobreoferta de 3 millones de barriles diarios.

De enero a abril de 1981, el barril en el mercado spot disminuyé 3 délares en promedio:
el saudita light de 39.79 délares pasé 2 36.33; el argeline saharan blend de 40.94 & 37.75; el libio

tipo brega de 40.69 a 3740 y el mexicano tipo istmo de 39.56 bajé a 37.40. A pesar de ello, el

gobierno saudita decidié mantener su alta produccién petrolera. Mientras, en absil de 1981 el
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gobierno wexicano redujo of precio del petrétea tipo mayn en 2,50 délares por burril, vendidudolo
4 32 dlares. Enmaya de 1981, en una reunién de ta OPEP y cuando Irak ¢ Irdn bubfan regresado a
su produccidn narral, s¢ acordd que 10 de sus 13 miembros reducirfan ei un 10% su produccién y
los precios se congelarian hasta dicienibre del mismo afio para estabilizar el mercado, Arabia

Saudila no se comprometid e Irén ¢ Irak quedaron excluldos del acuerdo (54).

En junio de 1981, el director genersl de PEMEX, Jorge Diaz Serrano, anuncié una rebaja
de 4 dblares en el precio del barvil de petréleo, en una coyuntura en que log paises productores
busceban estabilizar el mercado y los precios. Lopez Portillo destituyd entonces a Diaz Serrano
por esa decizitn que obligh a otras naciones a disnrinuir lon suyos: en junio, Ecuador anunci una
rebaja do 3.80 dblares e Inglaterra en 2 d6lares; en julio, Libia en 1.10 déleres, Perien 4 y Ia
URSS en dos délares. México inicid asf la baja petrolera. En lugar de Diaz Serrano se nowbré a
Julio Rodolfo Moctezuma Cid, movimiento que se interpreté ms como un inferds de limpiar la

imagen presidencial en el exterior, que como una modificacién de fa politica petrolera (55).

K E1 23 de junio, el gobierno mexicano propuso reducir exportaciones petroleras en lugar del
f;mcio, con e} fin de congratularse con fa OPEP. El 26 de junio, Moctezmua Cid anuncié un
incremento de 2 dbtares &l barril de crudo; a lo cual respondieron Exxon, Amaco, Ashiand,
Texaco, Union Oi, Charter Oil, Yugoslavia, India, Filipinas, Suecia y Frencia dejando de
comprar. Para julio, las exportaciones hablan cafdo len un 41.3% respecto a jutio y 33.6 %
respecto a abril de 1981 y se habian colocado en los 457 mil barriles diarios. Se tuvo entonces
que rebajar en 50 centavos de dblar ef petrdleo tipo istnio, con lo cual los intentos por recuperar
exportaciones fracasaron y condujeron a una nueva baja En noviembre, 1a OPEP anuncié un ajuste,
aumentando Arabia Saudita el precio de su barrit de petréleo de 32 a 34 délares; mientras, Pemex
aumentd en un dolar el del istmo. Los pafses industrializados respondicron disminuyendo su
consumo de 1 millén 389 mil barriles diarios en noviembre a 937 mil en diciembre. Tal decision,

obligé a PEMEX a bajar su pelréleo maya de 28.50 détares a 26.50. En febrero, en plena crisis de
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I OPED por I decisin unilateral de Inin, Venezuela y Nigerin de bajir sus precios, México

aulorizé tna mieva bija: el istmo s £ij6 en 32,50 y of maya en 25,

El 15 de marzo de 1982, Saced Otaiba, presidente de [a OPEP, fustigé a México, Noruega
y Gran Brefafia, de vender su petréleo por debajo del precio establecido por esa organizacién,
pues no contribufan a estabilizar el mercado. El 19 y 20 de marzo la OPEP fijé un tope a la
produccién de 17.5 miltones de barriles diarios --en 1979 productan 31 millones--, pero esos tres

palses mantuvieron su politica d¢ bejar sus precios antes que su produccién (S6).

De esta manera, log ingresos petroleros que se habfan estimado en 19 mil millones de
délares, fireron de s6lo 13,828 millones en 1981. A lo anterior, hay que agregar la caida del precio
intemacional de ofros productos de exportacién nacionales como la plata, el café, el camardn, el

algodén y el plomo, En conjunto, las exportaciones e desplomaren en 10 mil millones de délares.

Por otro lado, la recesidn obligé a las economlas centrales a elevar sus tasas de interds
para financiar sus propios déficit internos. En E.U. la tasa preferencial (Prime Rate) alcanzé el
16;/'0 durante 1980. Mientras, la tasa Libor de Londres, que en 1977 se ubicaba en 6.5% y en 1980
en 12,7%, se disparé hasta 16.7% cn 1981, Los efectos para México fueron inmediatos, dado que
12 mayor parte de su deuda extema eslaba contratada a tasa variable (tal deuda pasé de 199 mil
millones de délares en 1978, a 32.2 mil millones de délares en 1980 y a 59.3 mil millones de
dblares en 1982), por lo que el alza aumenté los pagos por su servicio. Si en 1977 se pagaron por

gastos financieros 2,600 millones de délares, en 1981 ascendieron a 8,200 millanes.

Claro que el alza en las tasas de interés en norteamérica, las hizo atractivas para muchos
ghorradores e inversionistas mexicanos, lo que se suné a la polftica de irrestricta liberfad
cambiaria, a 1a aceleracién de la tasa inflacionaria (que pasé del 18.2% en 1979 & 26.3% en 1950

y 8 28.5% en 1981, ¢l triple y cufidruple respecto a la norteamericana, lo que evidentemedte
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deteriord 1tedros tinuinos de intereambio) y a b sobrovaluacibn en aproginmdumente 30% del
peso mexicano en diciembre de 1981, Los efeclos eran previsibles: aeolerucion de las
inportuciones, dolarizacion y fuga de capitales, En este altino rubro, en 1978 salieron 600
millones de délares; en 1980, 2,958 millones (2l 1.6% del PIB de ese aito) y en 1981, 10,914
millones (el 3.4% del PIB). En 1982, seghin un reporte del Banco de México, salieron 6,500
millones de délares. En su dltimo informe, Lépez Portitlo sefialé que las cuentas bancarias de
mexicanos en E.U. ascendfan a 14 mil millones de d6lares y los bieues adquiridos a unos 30 mil
millones, de log cuales 9 mil habfan sido pagados, lo que daba un total de 23 mil millones de
délares (57).

La disminucién de ingresos petroleros, orillé al gobierno a enunciar el 10 de julio de 1981
una reduccién del 4% del presupuesto pblico, esto es, unos 90 mil millones de pesos. Y esto es
claro si consideramos el peso que tenfan en los ingresos ptblicos, los impuestos derivados de los

hidrocarburos:

Participacion de los Hidrocarbures en los Ingresos Publicos Totales
1976-1982 (Estructura Porcentual).

Aflo Ingresos Tota- Impuesto por Impuesto Paga-
les del Gob. Fed. Venta de Gasolina  dos por PEMEX
1976 100 4.2 4.8
1977 100 4.6 8.0
1978 100 4.1 8.8
1979 100 3.5 11.0
1980 100 2.5 24.0
1981 100 22 24.7
1982 100 7.6 29.2

Fuente: SHyCP. Tomado de: Luis Angeles. PETROLEQ EN MEXICO: EXPERIENCIAS Y
PESPECTIVAS. México, El Caballito, 1984, p. 257.
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Stmultdncamente, para disminvic el dédicit comercial y desestimutar las iinportaciones, se
regrest a fos permisos previos de impotacién v se anmentaron fos arsneeles. Mieutras, se
ampliaron los subsidlios v apoyos a fag exportaciones, se aumentaron fas tosus de interds v Ju

depreciacién del peso respecto al dblar,

Lépez Portillo, sin embargo, mantuvo su decisién de impulsar el crecimiento econdmico,
por lo cual Ja mayorta de tos recursos disponibles se siguieron canalizando sl financiamiento de!
gasto piblico. Asf, con todo y la reduccién de julio, et gasto piblico en 1981 excedié lo
presupuestado en un 18.4%; y ta nueva politica comercial no pudo evitar que el déficit comercial
pasera de 3,179 millones de d6lares en 1980 a.4,510 on 1981 y el do la cuenta corriente pasara de
2,600 miltones de délares en 1978 2 mds de 12 mil millones en 1981

La inflacién se acelerd por la polftica de aumento en Jas tasas de inferés para depésitos en
moneda nacional v la aceleracisn de la &epreciacién del pego --12% en ese afio--. Ello, aumentd
ain mfs la deuda pblica interna, la dolarizacién, el desaliento de la inversién y la fuga de
copitales. "Ademds, las politicas monetarias y financierss implantadas -que inclufen el

monfeniniento de wia paridad cambiaria ficticia y la sobreproteccion del sistema financiero

1- indirectamente incrementaron la especulacion, como reaccién frente al riesgo cambiario

y la inflacidn interna* (S8},

Ante la sobrevaluacién del peso, el gobierno se negd a devaluar considerando que era
posible lograr la reactivacién de (as exportaciones no petroferas. Sin embargo, con esta
delerminacién, se alenté la exportaci6n de capitales en délares, para aprovechar las altas tasas de

interés en E.U. y ¢l bajo costo de 1a divisa en el mercado nacional.

Frenle a este panorama, muches empresas dejavon de invertir, reunieron el wméximo de

dinero, lo cambiaron por divisas en f sitema bancario, sprovechando la pofitica librecambista y
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lo sacaron def pals. Lob grupos que tenfin como empresas holding @ i biiea o aikenian
relaciones estrechas con alguno, obtuvieron créditos en condiciones favornbles, To cunbimron por
délares y lo sacuron del pals, sea para pagar deudns --como el caso de Alfa--, pura
deposilurlos en el extranjero o como mecanismo de acumulucién vla la especulacién cambiaria. El
gobicrnio apeld @ la deuda externa para alimentar el mercado cambiario e, indirectamente, la
especulacitn y lafuga de capitales:

"E\ gobiemo, en vez de realizar ajustes que contuvieran la salida de divisas, procedi6 a

sobreendeudarse ¢n 1981 y 1982, tanto para cubrir la d da egpeculativa de capitales como los

requerimientos financieros con ef exterior” (39). '.

La crisis se generd por 1n escasez de divisas para cubrir las obligaciones con el exterior,
obtener las importaciones que requeria la dindmica de la produccién nacional y satisfacer 2 una

voraz egpeculacién:

*(...) la crisis econémica se presenta como un problema de sobreacumulaciéu: no en ef
s;nlido de que ésta ge derive de la generacién de un exceso de produccién con relacién 4 la
capacidnd de absorcién de la econamla (mercado), sino que la acumulacién del capital crecié mas
allt de lo permitido por las condiciones econdmicas interias, ea decir, crecié mds alld de los

ritmos y niveles 1 que podia ser sotenida endégenamente” (60).

La especulacién se generalizé al igual que la dolarizacién. Entre enero y febrero de 1982
la caplacién de fa banea en délares sumenté en un 263%, mientras la caplacién en pesos cala
13.2%, lo cual demuestra 1a desconfianza hacia la moneda nacional. Para agosto, los depésitos en

délares alcanzaren los 12 mil millones.
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Las reservas internacionades del Bunco de México se menguaron acelerndamente, sobre
todo porque se insistin oo wiilizalas para wamtener Ia paridad con el dSlar y lu libre
convertibilidad. Bs lasta ol 17 do febrero, cuando of Banco de México opta por retirarse de!
mercado cambiario ante lo exiguo de sus reservas. En los hieclios, esa decisidn significé una
devaluacion de mds del 70% al pasar de 27.01 pesos por délar a 47.25. Sin embargo, esto, lejos
de solucionar los prablemas, agudizé la dolarizacion, la fuga de capitales y la especulacién, pues
ta devaluacién fie menor al grade de sobrevaluacién del peso y contribuyé a incrementar la
degconfianza (61).

.

Los empresarios buscaron contrarrestar los efectos de la devaluacién con alzag en los

d 11

precios (y conello alentando una mayor inflacién), mas especulacién y mayor dolarizacién

E1 9 de marzo se anuncié el Programa de Ajuste de 1a Polilica Econémica de México, que
conteniplé un recorte del gasto piiblico del 3%; el reforzamiento del control de precios; ¢l apoyo a
CONASUPO y COPLAMAR para paliar los efectos sobre la clase trabajadors; apoyos 2 la
polftica de abasto v produccién de bisicos; la reduccion de aranceles a 1500 praductos basicos; el
nptnyo a empresas privadas (no obstante 1a cafda de los ingresos fiscales por la disminucién de los
ingresos petroleros v el aumento de la deuda piiblica externa por efectos de la devaluacién) a
través de la sbsorcién que el Fstado harfa del 42% de la llamada pérdida cambiarig; la
flexibilizacién de las tasas de interés; el fortalecimiento del mercado de valores y una nueva
emision de petrobones para la obtencidn de recursos frescos por parte del Estado. En ¢l mismo
mes, se anuncié el Plan de Apoyo Finaciero a la Indutria a través del aumento de subsidios y de
Certificados de Promocién Fiscal (CEPROFIS) que variaban entre el 15 y el 80% de la némina
salarial a empresas con produccian pricrizada por el gobiemo. Todas estas medidas, tuvieron un
efeclo expansionista que sc acenué con mmentos de circulante y elevaron las presiones

inllacionarias (62).
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Loz cabios en In polltica ccondmica dondwon laz pugnas eire el squipo
lopezportillista. A rafz de esto, el 16 de marzo se snunciaron los cambios en la Secretarfa de
Hucienda y ea el Banco de México: Jests Silva llerzog sustituyé a David Ibarra en [n primers, y
Miguel Mancera Aguayo sustituyb a Gustavo Romero Kolbeck eu ¢l segundo. Estos movimientos

se initerpretaron también en el'sentidd dé que Lopez Portillo comerzaba a entreger el poder & la
préxima administracién.

En abril, ya con funcionarios simpatizantes de la eficiencia y el equilibrio presupuestario
en las puestos claves (Hacienda, Banco de México y, desde mayo de 1979, en Programacién y
Presupuesto), se infentd controlar el déficit y ‘buscar recursos adicionales en un ambiente
internacional renuente a otorgar préstamos a nuestro pafs, Por ello, Ia SHy CP empe26 & invadir el
mercado con préztamos en pequefia escala (de 50 a 100 miflones de délares por operacién} y traté
de abtener fondos por medio de aceptaciones bancarias, créditos a la exportacién y emisidn de

bonos con altos rendimientos (63).

« El21 de abril de 1982, en el Diario Oficial se public6 un decreto de medidas correctivas
quc.'consideraba la reducci6n del gasto programado en 8% para disminuir en 3% el déficil fiscal,
un estricto control presupuestal de la SH y CP; el ajusle de precios y tarifas del sector pablico
para elevar en 150 mil millones de pesos los ingresos estatales; Ia limitacién al endeudamiento
externo a 11 mil millones de délares; topes nl crédito del Banco de México al gobiemno federnl,
que no rebasarfa la captacién neta de recursos; elevacién da! circulante de acuerdo al aumento de
lag reservas intemacionales; r\.aduccién en 6 mil millones de délares de las importaciones;
intervencién del Banco de México en el mercado cambiario para estabilizarlo y fijacién de las
tasas pasivas de interés de acuerdo a la evolucién de las externas y a los movimientos del tipo de
cambio, estableciendo una prima a favor de la inversién en pesos. El impacto contraccionista de
estas medidas eobre la demanda, operé en el senfido de nlentar el crecimiento de los precios,

elevar el costo del dinero y acelerar ¢l desliz cambiario, Como efectos, a fines de abril [a
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inflacién se lubla acelerado, Ta caplacion decrecido, el financiamiento retraido y as reservag

intermacionates disminuido (64).

Los bancos jugaron un importante papel de "desintennedimios " financieros y de
desestabilizadores econdmicos, al desviar el ahorro social interno hacin la especulacién y la firga

de cepitales.

Yaen 1974, el gobierno habia autorizado a log bancos mexicanos a abrir sucursales en el
extranjero o adquirir acciones o participaciones en el capital social de entidades financieras det
exterior. Los bancos abrieron sucursales en el exterior y hacfan préstamos & México --sobre todo
al gobierno-«, pricipalmente Banamex, Bancomer y Serfin. Aprovechando esta disposicién y la
libertad cambiaria del gobierno de Lépez Portillo, sacaban los shorros internos, los cambiaban
por délares y tos prestaban como créditos externos a México. Ademds, eludfan el pago del encaje
legal que era del 70% para los depésitos en ddlares, enviando esos recursos a sus oficinas en el

extranjero (65).

La politica de altas tasas de interds nacionales, tuy por eacima de las internacionales, que
en 1981 alcanzaron un diferencial de 20 puntos porcentuales, no frend ta fuga de capitales y si

elevé los costos financieros v crediticios, pues las tasas pasivas se establecieron al margen de

" consideraciones productivas y de acuerdo al mercado de eurodélares, lo que elevé el costo de la

coptacién bancaria:

YEL CPP servia de base a los bancos para determinar el nivel de las tasas nctivas,
manteniendo el margen que les permitiera cubrir sus costos. Sin embargo, la ineficiencia de los
bancos motivé que el margen se fuera abriendo, intentando por esa via cubrir sus crecientes costos,
Este proceso se empez6 a disparar en 1980. Después de laberse mantenido en alrededor de cinco

puntos durate los setenty, el disparo fue vertical en menos de dos afios y el costo del dinero se
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elevd veintitrés puntos, derivado de una alza de eatoree puntos en ¢l CPR ¥ nileve en ef waigen.

Esto impacté al nivel inflacionario y desineentivé el procesa praductivo® (66).

Este margen significé una alta rentabilidad bancaria(entre 1978 y 1982 las ufilidades
crecieran en 240.5%), sobre todo para los grandes bancos, pues los pequefios competian en un
mercado oligopolizado que aumentsba sus costos que, a su vez, transladaba a la clientela. Los
grandes también lo cargeban, abteniendo un beneficio edicional que alimentaba también la presién
inflacionaria. Las autoridades se limitaron a fijar las tasas pasivas, pero no controlaron el margen
entre ¢l CPP y las tasas aclivas, que no servian para ampliar log créditos sino las ganancias

bancariag (67).

Los banqueros y los grandes industriales ligados a ellos incrementaron sus genancigs, pero
muchos pequeflos y medianos empresarios padecieron las restricciones crediticias y el allo costo
del crédito. Ademds, los bancos aprovecharon al méximo la libertad cambiarin, especulando sin

1imites. ,

Con todo y las medidas desesperadas del gobiemo mexicano, la fuga de capitales no se
contuvo y ante la extincidn de reservas, la SH y CP determin establecer a partir del 6 de agosto
de 1982, un sistema de combio dual, cont un tipo de cambio preferencial (49.13 pesos por délar)
determinado por el Banco de México y sélo utitizado para importar los bienes bésicos, previa
autorizacién de la Secretarfa de Comercie, y uno libre fijade por la oferta y la demandn, que se
colocd entre Jos 77 y 84 pesos por délar. Se antorizé también elevar las tasas de interés para

retener el ghorro.

Los banqueros internacionales anunciaron su negativa a depositar dinero en los bancos
mexicanos, los cuales siguieron especulando y sprovecharon el sistema de cambio dual, pues en el

mercado libre el diferencial entre compray venta de délares se amplié otorgando una gran ventaja
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a los bancos. Ante el refive de mis de 136 millones de d8lares por parte de alorradores v de los
propies bungiieros para especular en s6lo dos semanas, el 12 de agosto el Banco de México y la
SH y CP municiaron que tadas lus cuentas bancarias en délares serlan pugadas en pesos, al tipo deo
‘cambio correspondiente al cierre, esto fue, 1 69.50 pesos por dolar. Se buseé as{ fienar la compra

de divisas, el saqueo y su transferencia al exterior (68).

El mercado cambiario fue cerrado ¢l dia 13 de agosto; pero ¢l lunes 16 se decidid reinicier
parcialmente la (rasferencia de divisas y, con ello, la especulacién, principalmente de los
banqueros. Un dfa antes, el 15 de agosto, la Asociacién de Banqueros publtcé una insercién en
varios diarios en la que afirmaba que no era oi)ligalorio converlir en pesos los depésitos en
délares. Al abrirso las operaciones el dfa 16, el tipo de cambio alcanzé los 120 pesos por délar,
al tiempo que se anunciaron negociaciones con el FMI; lo que significé la aceptacién pablica de
que el pals ya no contaba con recursos, que se habfa perdido totalmente la confienza de 1a banca
internacional y que, para salvar la situacién, se requeria el aval de ese organismo financiero. A la
firma del proyecto de Convenio de Facilided Amplida con el FMI, se sutorizd wn préstamo a
Méxi_co por 3,600 millones de délares de Derechos Especiales de Giro; a cambio, ¢ gobierno de
M[)Ez Portillo se comprometia a aplicer una polltica ecanémica de estabilizacién y de fijacién de

limites al endeudamiento externo (69).

El 17 de agosto, se hiabfa decidido ampliar las expartaciones de petréleo, sobre todo a E.
U., que habfa concedido hacer un pago anticipade de mil mitlones de détares; s¢ anuncié ademds,
la consecucién de un crédito para importar granos de la Commodity Credit Corporatién por mil
millones de délares, asf como un préstamo del Banco Internacional de Pagos por 1,500 millones
de délares y otro de 925 millones de délares por parte de la Reserva Federal estadunidense.
Adicionalmente, se anunciaron la asignacién de 30 mil millones de pesos para créditos

preferenciales a empresas con problemas de liquidez por ¢l cambio de paridad, ta reduccién de la
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tasa impositiva higsta et i 5650 a etipresas, squivatente aun coddito fiscal por 30 ail willones de

pesos, asf coma esthinnlos a exportadores adecuundo los arinceles,

A pesar de la critica situacién, los tuevos préstamos se destinaron, no a la aelividad
proaductiva, sino a intentar estabilizar el cabtice mercado monetario, sostener los tipos de cambio y
1a libertad cambiaria Esta situacitn, la siguieron aprovechando los bancos, & costa de una deuda

« externa que se disparé hasta cerca do los 85 mil millones do déleres, en una situacisn en que fa
banca obtenla 18 mil millones de pesos de utilidades en agosto de 1982, de los cuales casi 9 mil

proven{an de aperaciones cambiariag (70).

En el dmbito faboral, la crisis econémica se tradujo ex maltiples conflictos del movimiento
sindical independiente. S6lo para citar algunos, recudrdense log casos de los telefonistes, que
concluy6 en la requise; el de los choferes de ruta 100 que culiminé con ta inclusion de sus dos
sindicatos en o apartado B del articulo 123 constitucional y su integracién a la FSTSE; el de
trabajadores universitarios de la UAM, Ibero, Auténoma de Guerrero, de Chapingo, el Colegio de
Mé:;if:o ¢ 1a UNAM, y que termind con un incremento salarial v e las prestaciones; ia huelga de
Mexicana de Aviacién, que derivé en lacequisay la aceplacién de los oftecimientos patranales; el
de mnestros disidentes encabezado por la Coordinadora Naciona! de Trabsjaderes de la
Educacion; el de fos empleados de Acer-Mex, de Carabela, de Volks Wagen, de Cruz Rojay de
Refrescos Pascual {(71).

Por su parte, log Hderes del movimiento obrero oficial reforzaron sus mecanismos de
contro} sobre sus bases, a fin de reducir sus demandas y brindar su apoyo disciplinado, rigido e
incondicional al régimen, que en los hechos, permitié al Estada oponer un minimo de resistencia a

Ins presiones empresariates en general, y de los banqueros en particutar.
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Sepin Rosa Marfa Mirdn y Germén Pérez, lus demindas salariales y los emplazunientos o
lelgn entre septiembre v diciembre de 1982, esto es, posteriores a1 la nacionalizacion bancuris,
promovidos por ¢f sindicalismo oficial, mids que responder a las demandas de los tabajaclores,
fueron utilizadas para neutralizar la ofensiva empresarial desatada por atgunos de sus sectores

contra aquella decisian (72).

Si bién el suge econdntico de 1979-1981 no significé iwma mejora sustancial pare las clases
populares, la manifestacién de la crisis las impacté negativamente de inmediato. Asf, desde el 1°
de agosto se autorizé ef sumento en los precios de la tortilla, que pasé de 5.50 a 11 pesos, del pan
(de 50 a ua peso), de 1a gasolina (de 6 a 10 pesos), del gns, de Ia energla eléctrica y, un mes

desputs, en el de la leche.

Por ofro lado, los empresarios reaccionaron con una feroz critica al intervencionismo
estatal, exigiendo menores gastos piblicos, sobre todo socieles, y mayor purticipacion en fa

elaboracién de la politica econémice.

Pero las protestas de la inciativa privada no se dieron en el discurso solamente. De las
palabras pasaron a acciones francas de reto v presion al gobiemo de Lépez Porillo: en enero de
1982 los transportistas realizaron un paro que afecté a Jalisco, Sinaloa y Sonora; los bodegueros
de la Merced pararon por 12 horss; la CANACO organizé una suspensidn de sus aclividades en
Ciudad Judrez; pero la mayor, fue la organizacién de la reunién “Atalaya 82", en donde se
responsabilizé directamente al gobierno de la crisis y se demendé la instauracién de un proyecio
econémico dirigido fundamentalmente por el empresariado, y cuya base serfa la reduccién det

gasto para evitar presiones inflacionarias (73).

En realidad, los citadas acciones planteaban sobre {odo, la presidn o condicionaniiento

empresgrigles para asegurar que se diers un giro importante a la politica econémica. Desde la
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perspectiva de b inieintiva privads, esto signiticalm Inreduceidn det gasto pliblics para disiinuii
su cfecto multiptiendor, limitar la expansion del civenlunte monetario y vestringiv al méximo log
incrementos salariales; todo, orientada a contencr ln demandn para reducir las tensiones

inflacionavias.

Asf, una burguesla que crecié y se desarroll6 en gran medida gracias al profeccionismo y
al intervencionismo del Estado, cxigfa shora la desregulacién econéinica v el regreso a las
descarnadas filerzas del mercado. El gobiemo lopezportillista, a pesar de todo, evité romper
totalmente con ellae. Contuvo el gasto, sobre todo el de bienestar social, planeé ansteridad y In

apoyaba con diversos mecanismos: certificados de promocién fiscal y estimulos fiscales; respaldo

en la negociacion de la deuda de empresas alt te endeudadas y con probl de liquidez
absorcién del 42% de la pérdida cambiarin; subsidios en energéticos; contencién salarial y la
inyeccién de recursos a las empresas privadas a través de distintos prograrnas como el Fondo de
Equipamicnto Industrial (FONEI), el Fondo de Garantia y Fomento a la Produccién, Distribucién y
Consumo de Productos Bésicos (FOPROBA) o ¢l Fideicomiso Relativo 2 la Agricultura (FIRA),
por xfélo citer algunos. Todo, a costa incluso de hundir mds al Estado en una crisis figcal, en un
ma}';or endeudamiento y debilitar todavia mds, una fueute principal, como o es la procuracién de

bienestar social, de legifinidad estatal.

La iniciativa privada, sin embargo, continué sus afaques al gobiemo a través de diversos
medios de comunicacién, la especulacién, la figa de cupitales y la dolarizacién. A finales de
agosto, era evidente que el gobierno habia perdido el control sobre el sistema financiero, ¥ que la
banca particular, habfa jugado un papel esencial en la desarticulacién y desintermediacién

financieras.

La carencia de recursos del Estado, hacia imperiosa la necesidad del gobiero de Lépez

Portillo de recobrar el control sobre las divisas y poder cumplir asf con el servicio de la deuda



Anteello y con el respaldo del movitiento sindicaf oficial, el 1° de septienlre de 1982 durnate su
Sexto nforwe, Lépez Portillo decretéd In nucionatizacion de la banca v ¢l control do cambios,

designando # Carlos Tello director del Banco de México para instrumentar smbas decisiones.

La nacionalizacién bancaria y el control de cambios aparecieron como un recurso de
emergencia del gobierno lopezportillista para evitar el colapso del sistema financiero y, con 6}, e

- de In reproduccién capitaliste; reconstruir parcialmente ln capacidad de rectorla ecanémiica del
Estado y, ndemds, garantizar el cumplimiento de las pagos con el exterior, aspecto nodal en las

negociaciones que habia iniciado con el FML

Esto, explicarfa el por qué dicho organismo financiero internacional y la banca
transnacional (que, como se dijo, ya habfa suspendido sug operaciones con la mexicana) no ge

opusieron a la nacionalizacién bancaria; esta tltima ademds, no fue afectada por el decreto (74).

En términos politicos, lanacionalizacién de la banca buscé restaurar en parte, las bases de
consenso estatales; restablecer minimanente la credibilidad del gobiero; neutralizar al sector
privﬁdo; disminuir 1a incertidumbre social y atraerse a amplios sectores de la colectividad, en

sintesis, disminuir considernblemente el déficit de legitimidad del Estado mexicano.

La determinacién presidencial fue respeldada por el movimiento obrero arganizado, gruipos
de pequefios y medianos empresarios, algunos comerciantes y la CONCAMIN. Ei 3 de septiembre
se realizé un mitin de apoyo del PRI, PPS, PSUM, SUTIN y FAT en el z6calo y, posteriorments,
lwbo actos también en Nuevo Le6n, Chihuahua, Nayarit, Baja California Sur, Guanajuate y
Quintana Roo. Ademds, se integrd un Fondo Nacional de Sofidaridud para recaudar sportaciones

destinadas a las indemnizaciones a banqueros (75).
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Por 50 parte, of grsu eispital, ta oligarqula financiera, misibros de ia alia brocracia y of

equipo del Presidente eleclo, e mostraron veticentes hacia la nacionalizacion.

Los empresarios radicalizaron su posicién y continuaron con la andanada de criticas.
Presentaron un frente comiin encabezado por el Conscjo Coordinader Enypresarial y presionaron
al méximo para lr;gmr que sus consideraciones fieran lag determinantes en la estructuracién de la
politica econémica nacional. Las presiones amainaron posteriormente, como una carla de

negociacién con el President

electo.

La crigis de 1982 mostré log lmites de una eatrelegia econdmica impulsada por el
endeudamiento interno y externo y los ingresos petroleros, que acentud los problemas estructurnles
de 1a economia mexicana, {ejos de resolverlos: tensiones inflacionarias; déficit fiscal del Estado;
desproporciones entre la acumulacién real y la acumulacién de capital ficticio (créditos); escaso
desarrollo de los sectores productives de bienes intermedios y de capital; escasa capacidad
exportadora; alta tendencia importadore; desequilibrio externo; etc.

La inflacién se aceleré a fines del sexenio de Lépez Portillo por el alza de las tasas de
interds internas, el traslado masivo del capital a actividades improductivas y especulativas, la
exacerbacién del desequilibrio externo y la devaluacién monetaria. Asf, el indice inflacionario
acumulado a diciembre de cada afio pasé del 27.2% en 1976 al 20.7% en 1977; al 16.2% en 1978;
al 20% en 1979, al 29.8%% en 1980; al 28.7% en 1981 y se dispar6 hasta el 98.8% en 1982. A ello
se suma la debilidad del sistema impositivo que obligé al Estado a recurrir, en cantidades sicmpre
crecientes, al endeudamiento inferno y externo para financiar sus gastos (como puede verse en las

siguientes tablas) e incluso apelar a la emisién monetaria,

177



Deudy Pab, Tui,
del Gab, Fed,

Obtigaciones
Disposiciones
. Amortizacioties
Ajuste por Va-
riacién en ol
tipe de cambio
Ofros Ajusles

Concepto:

Deuda Externa del
Sec. Pib, Saldo al
Final del Afio
Plazo Mayor de
un Affo

Plazo Menor de
un Afio

Deuda Iabtica totema 1979-1982

{en willages de pesas),

Afo
1977 1978 1979 1980 1981 1982

290936 369919 499924 633974 1041333 2767745
51503 172143 344286 554424 1440287 3712941
11362 93413 223571 384456 1122702 2332027

7328 -89 164 1895 18581 336032

0 292 3022 6620 21192 9486

Deuda Pablica Externa 1977-1982
(en millones de dlares).
Alto
1977 1978 1979 1980 158F 1982
22912 26264 29757 33813 52961 58BN
20185 25027 28315 32332 42207 49549

2727 1237 1442 1491 10754 9325

Fuente: José Lépez Portillo. SEXTO INFORME DE GOBIERNOQ. Anero Esiadfstico.

Lo endeble de esta estralegia, hacfa extrnordinarismente vuluerable a la economia

mexicana. La cafda de los precios del petrdleo y el aumento de Jas tasas internacionales de interds,

que redujeron fa disponibilidad de divisas y, por ende, ponian en riesgo I scumulacion cepitalista

(agudizada por fa fuerte especulacida, la figa d2 capitales y la dolarizacién), asf lo evidencian.
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Lanacionalizacitn bancaria y el control de canbios intentarian poner fin i b inestabilidad
moneturia y linanciern y en s representan el filtino gran trivafo de la lraccién kryllcsimm del

apiralo estatal (76).

Sin embargo, con la firma en noviembre de 1952 do una carta de intencién con el FMI para

obfener su aval en nuevos empréstitos, el gobierno mexicano s¢ comprometid a aplicar un rigido

. programa econémico de austeridad que contemplé, en esencia, flexibilizar ¢l control de cambios,

disminuir el ritmo de crecimiento de la deuda extemna; aplicar una politica de contencién salarial y

{a reduccién de! déficit pablico del 8.5% en 1983, 8 5.5 % en 1984 y 3.5 % en 1985, respecto al
PIB (77).

Ademds, nuestro pafs tuvo que pagar por adelantado con petréleo un préstamo de E.U. por

mil millones de délares para estabilizar nuestra balanza de pagos.

A partir de entonces, la polftica econémica darfn un viraje pleno hacia el monetarismo, ¢l

cual condenarfn al Estado mexicano a una acelerada disminucidn del consenso sacial.
Asi, un sexenio que habfa comenzado enfrentando una profinda crisis econbmica y un

enorme déficit de legitimidad estatal, terminaba en una mas aguda crisis de la economia y en mayor

déficit de legitimidad estatal,
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1.2 ALGUNOS ASPECTOS DEL GASTO PUBLICO DE BIENESTAR SOCIAL
EN MEXICO (1976-1982).

El Estado modemo, ne puede fundar su legitimidad fnicamente en su calidad de Estado de

A

Dereclio. Requicre, 4y, de la consolidacion de la identidad social y de In materializacion del

proyecto de mundo de vida que late en todo ordenamiento jurfdico.
Si se distingue entre los conceptos constitutivos del ideal de nundo de vida (tates como el
bienestar socinl); las normas institucionalizadas del derecho que log integran (como los articulos

3°, 27y 123, basicamente, de la Constitucién mexicans) y el nicleo institucional del Estado y la

administracién pblica que pretenden concretarlos, la fegitimidad depende ent de la
capacidad estatal para conservar y reproducir esos valores y estructuras normativas, asi como de
lag posibilidades de los 6rganos administrativos para plasmarlos en fa realidad. La legitimidad no
es solo legalidad, sino también consenso y consentimiento social derivados de los resultados

efectivos de la actuacion del poder politico.

El Estado actval, cuya legitimacién se sustenta en gran medida en el bienestar que sea
capaz de procurar a la sociedad, descarga un enorme peso sobre el aparate sdministrativo para
sostener dos procesos contradictorios: la acumulacién capitalista y la procuracién de lealtad de
las masas. El primero supone una desigualdad natural; mientras el segundo, se basa en la creencia
de que ¢l sistema politico se gufa por una serie de méximas como la igualdad, ta libertad y 1a

Jjusticia social. Asf, el Estado y la administracién pablica deben asegurar ¢l consenso de las

mayorias, mientras actiian sistemdtica y preponderant en favor de la clase capitalista. Esto
ocasiona una saturacién del aparato politico-administrativo y fuertes fendencias a disminuir el
grado de legilimidad, en la medida en que el Estado, en filtima instancia, preferird sostener la
ncumulacién atin a costa del gasto piblico de bienestar colectivo v, con ello, de sus propias

necesidades de legitimaci6n,
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Pivel easo del Extado mexiciio posievolucionatio, la roproducceiéi de ua clerto nivel de
consenso v legitimidad, exigit couservar uctivos sus compromisos con las clases populares
establecidos durnte lu Revolucion y plasmados ea la Constitucién, sobre todo en lo referente 4 la

politica social. En una parte importante, su legitimidad se erigié sobre la satisfaccion, aunque

parcial, de ciertos intereses materiales ¢ ideales de las mayorfas.

La poi(u'ca gocial, activada bdsicamente a través del gesto pablico de bicnestar colectivo,
y entendida como el conjunto de acciones del Estado y de la administracién pablica dirigidas a
mejorar las condiciones de existencia de Ia poblacién en su conjunto, se constituyé en una
considerable fiiente de legitimacién estatal. Gracias a ella, el Estado mexicano pudo aparecer, no
s6lo como el gran &rbitro entre {as clases, sino también como el méximo dispensador de servicios
y beneficios en materia cultural, educativa, de salud, de urbanizacién, de vivienda, en suma, como

el Gran Benefactor de 1as magas populares.

No es extrafio entonces, que en la medida en que se disminuye el gasto pablico del sector
social en México, el déficit de legitimidad crezca, como efectivamente ocurrié en el sexenio de
Jogé Lépez Portilio. A continuaci6n veremos algunos aspectos del gasto péiblico de biensstar

social para mostrar su deterioro entre 1976 y 1982.
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TABLA )
CONCEPTO UNTDAD 1976 1977 1978 1979 1980
HEDIDA

Presupuesto de Egresos
Asignacidn Orlginal

Toral M1l 8 429,804 677,407 846,058 1,033,858 11,463,357
Sector Central " 238,043 349,787 434,303 571,701 839.0181
Agriculturs y Recursos Hidrafilicos " 3,028 24,327 28,170 45,264 74,972
Educacidn PGblica " 37,649 59,886 74,373 97,624 125,354
Salubridad y Asistcncla " 5,254 7,678 11,844 14,985 18,7423
Trabajo y Previsldn Soclal " 453 675 971 1,303 1.918°
Reforma Agraria " 1,164 1,434 1,995 3,234 5,582
Pesca " 13,924 343 -1,627 3,283 7,109
Asantaaientos Humanos " 7,263 12,884 13,500 18,035 26,197 49, :
Erogaciones no Sectorizables " 74,991 91,853 105,630 135,479 92,611 7‘177].‘]‘60;
Deuda Piblica " 45,030 80,840 | 113,662 149,202 197,074 | * 299,598%
Sector paraestatal controlado o 191,761 327,620 411 ,755 462,157 625.]39 .
Productos Forestales Hexicanos " 90 3 190 282 387
Forestal Vicente Cuertero " 140 153 179 208 2077
Productaos Pesqueros Mexicanos " 5,131 10,541 10,865 11,851 15,142 4;
Conasupo " 21,386 25,2687 32,707 37,523 26,971 .
1.M.5.5. » 25,164 42,602 44,168 54,169 71}766*
1.5.5.8.T.E " 7,785 16,924 14,173 17,438 ZZ;ZSQ' l
Instituto Mexicano del Cafd i 3,770 8,045 10,711 1,477 15,149 [ 14,607

Fuente: Higuel dc la Madrid 1I.PRIMER INFORME DE GODIERNO.ANEXO ESTADISTICO {SECTOR POLITICA

ECONOMICA) .Héxico,5.9.P., 1983,




TABLA 2

CONCEPTO UNIBAD 1976 1977 1978 1979 1980 1981° 192
MEDfDA A
Presupuesto de Egresos
Gasto Ejercido
Total Hill § | 490,637 | 672,785 870,775 11,170,796 1,780,037 2,760,630 ° |5,512, 766
Sector Central " 274,962 | 354,716 442,036 651,432 |1,001,347 |1,556,4u9 3,381,792
Agriadtura y Recursos HidrSullcos - 4,159 19,997 27,110 37,201 91,060 | 132,067 | 173,974
Educaeidn Piblica " 42,496 61,761 77,562 - 102,955 139,971 220,466 »;@a.'eu’s--,
Salubridad y Asistencia " 6,237 9,494 12,460 16,030 19,626 28,468 - hs.]ljﬂ
Trabajo y Previsisn Soclal " 523 658 1,014 1,430 2,598 7,029 | 8l03s
Reforma Agraria " 1,199 1,762 2,561 3,471 6,539 8,933 10,828
Pesca " 12,630 585 1,196 1,867 6,395 13,728 | 7 14,357
Asentsnientos Humanos " 8,466 8,878 12,761 19,838 26,336 61,988 . | 63,585
Eroguciones no Sectorlzables " 103,044 90,855 101,416 165,166 52,385 90,476 | 48,228
Deuds Piblica . 38,736 | 63,391 | 119,460 15,676 | 195,398 | 373,275 [ 1,515,106
Sector Paraestatal Controladd 215,675 | 318,069 428,741 519,364 778,690 | 1,204,141 1 2,132,974
Productos Forestales Hexicanod 51 L1 9 187 310 w28 | ses
Forestal Vicente Guerrero " 5 93 129 243 295 298 ). %
Productos Pesqueros Hexicanod " 5,631 8,716 8,600 7.629 10,663 IT.§&5
Conasupo “ 18,619 | 29,465 41,767 38,952 39,132 | - 91,871
I.H.5.5. " 28,889 40,437 45,074 60,557 85,022 | 114,442 | 194l sy
1.5.5.5.T.E " 9,633 11,937 15,603 18,306 29,205 31.'2_-15;,' o 61,038
Instituto Hexicano del Café " 5,631 8,716 8.600 7,629 10,663 17683 |~ 30,268

Fuenle: Miguel de la Madrid 1i, op.cit.




TABLA 3

CONCEPTO UNIpAD 1976 1977 1978 1979
HEDIDA Ve
Presupuesto de Egresos -
Asignacién Ociginal T
Total z 100"
Sector Central z 55.3
Agricultura y Recursos Widriulfcos z 4.6 - .
Educacién Piblica " 9.4
Salubridad y Asistencia " 1.4
Trabajo y Previsldn Socfal - 6.1
Reforma Agraria " - 0.3
Pesca » 0.3
Asentamientos Humanos " 1.7
Erogaciones no Sectorizables " 13;;- -
Deuda Piblica b 1487
Sector Paraestatnl Controladd * 46,770
Productos Forestales Hexicanog - 0.03. :
Forestal Vicente Guerrero " 0.02;-» :
Productus Pesqueros Mexicano: " 1.2 : [N Py
Conasupo " 4.9 3-6;‘
L.H.S.5. " s.8 sz .| s
1.5.5.5.T.€ " 1.8 ) KL U PRl IR )
Inseituto Mexicano del Cifé " 0.8 i.2 T 1.2 . 0.7

Cuadro Elaborado por el autor con base en

datos de: Higuel de la Madrid . opleill.’




TABLA &

CONCEETO

UNIDAD

1976 1977 1978 ‘1982
MEDIDA S
Presupuesto de Egresos
Gasto Ejercido
Totalk 2 100 100 100-

Ssctor Central " 56.0 52.7 50.8
Agrialtura y Recursos Hidrfulicos " 0.8 2.9 3.1
Educacidn Pablica " 8.6 9.2 8.9
Salubridad y Asistencia . 1.3 1.6 Wy
Trabsjo y Previsién Social " 0.1 0.1 0.1
Reforma Agraria - 0.2 0.2 0.3 -,
Pasca " 2.5 0.09 R 0_.[
Asentamientos Humanos - 1.7 1.3 ~1.5
Erogaciones no Sectorizables " 21.0 13.5 1.6
Dauda Pdblica . 7.9 9.4 13.7
Sector Paraestaral Controladd hd 44.0 471.3 £9.2
Productos Forestales Mexicamos " 0.01 0.01 0.01
Forestal Vicente Guerrero . 0.01 0.01 0.01
Productos Pesqueros Mexicanos] " t.1 1.3 1.0

Conasupo " 3.8 4.6 4.8
1.H.5.5. " 5.8 6.0 5.2
I1.5.5.5.T.E " 1.9 1.8 1.8
Instituto Hexicano del Café . 0.09 0.8 0.7

Cuadro Elaborado por el autor con base cn datos de: Miguel de la Madria ll.’» ‘ép cit




<. TABLA

CONCEPTO uué AD 1976 1977 EEURN

Clasificacidn S:c(o:ial dcl
Gasto Piblico

Gasto Total Ejercido HIll.$ 490,637 | 672,785 869,235 | 1,170,796 5,514,766,
Energérico " 112,130 | 174,597 255,633 310,337 7 17,24 861,720
Comunicaciones y Transportes " 38,760 43,3% 52,756 74,198 :109'330 . 190 176
Desacrollo Social " 121,545 149,271 176,300 215.55}' 1310, SOI' 762.7"8'
Industcial " 36, 142 46,993 51,719 78,321 136 4236 ) }276.951
Agropecuario y Pesquero Do 41,174 58,111 64,183 93,306 :l60.905 ' 300,686
Administracidn, Defensa’y i 115,596 160,058 203,555 318,962 447,266 3,148,145
Foderes v - . PR TN o U
Comercto 39,956 62,959 63,868 93,917 | /163,477 L8s,467
Turismo “2,405 2,070 3,253 6,631 ' 6,61 | ¢ uues

Fuente: Miguel de lﬂ.Hadrid;H-_qp:bit..




CONCEPTO

UNIDAD -
et

1981

- 1982

Clasificaciin Sectorial éel
Gasto Piblico

Gasto Total Ejercido

Energético

Comunicaclones y Transportes

Desarrollo Soclal

Industrial

Agropecuario y Pesquere

Administracidn, Defensa y

Poderes

Comercio

Turismo




Endas tublas 1y 3. puede obseeviwse lo siguiente:

Del total asiguado arigitinlmente por &l Presupuesto de Egresos de la Federncidn, el sector
central absorbié el S5.4% en 1976; el 51.6% en 1977, el 51.3% en 1978; ¢l 55.3% en 1979 el
57.3% en 1980; el 61.8% cn 1981 y el 66.7% en 1982.

. En taito, el sector paracstatal controlado obtuvo el 44.6% en 1976; ¢l 48.4% en 1977; ¢l
48.7% en 1978; el 44.7% en 1979; el 42.7% en 1980; el 38.2% en 1981 y el 33.2% en 1982,

Por ofro lado, las dependencias del sector centralizado mds relacionadas con la politica
social del Estado mexicano, abservaron el comporiamiento siguiente en relacién al total del

presupuesto originel asignado:

Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos el 0.8% en 1976; 3.6% en 1977, 3.3% en
1978; 4.4% en 1979; 5.1% en 1980, 1981 y 1982.

Secretarfa de Educacién Piblica el 8.75% en 1976; 8.8% en 1977 y 1978, 9.4% en 1979,

8.5% en 1980; 8.4% en 1981 y 9.2% en 1982.

Secretaria de Salubridad y Asistencia 1.2% en 1976; 1.1% en 1977; 1.4% en 1978 y 1975,
1.3% en 1980; 1.2% en 1981 y 1.3% en 1982,

Secretarfa de Trabajo y Previsién Social 0.1% en 1976, 1977, 1978, 1979 y 1980; 0.2% en
1981 vy 0.25% en 1982,

Secretaria de 1a Reforma Agraria 0.27% en 1976; 0.2%6 en 1977 y 1978; 0.3% en 1979,
0.4% en 1980, y 0.3% en 1981 y 1982,
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it

Secietnria de Pesen 3.295 ¢ 1976, .05 on 1977, 0.2% e 1978; 0.3%% ¢ 1979, 0.5% en

1980 y 1981 ¥ 0.0% en 1982,

-Secretarfa de Asentamientos Humanos 1.7% en 1976; 1.9% en 1977; 1.6% en 1978; 1.7%

 en 1979; 1.8% en 1980; 2.1% en 1981 y 1.936 en 1982,

Por su parts, las empresas parnestatales inclufdas en el sector sacial se comportaron asf:

Productos Forestales Mexicanos ef 0.02% en 1976, 1977 y 1978; el 0.03 en 1979 y 1980,
¢l 0.02% en 1981 y el 0.01% en 1982,

Forestal Vicente Guerrero ¢l 0.03% en 1976; 0.02% en 1977, 1978 y 1979; 0.01% en
1980; 0.02% en 1981 y el 0.01% en 1982.

Productos Pesqueros Mexicanos el 1.2% en 1976; 1.5% en 1977, 1.3% en 1978; 1.1% en
1979; 1% en 1980; 0.6% ¢n 1981 y 0.3% en 1982.

CONASUPO el 4.9% en 1976%; el 3.7% en 1977, 3.8% en 1978; 3.6% en 1979; 1.8% en
1980; 1.7% en 1981 y 2.3% ¢n 1982,

LM.S.5. el 5.8% eu 1976; 6.3% en 1977, 5.2% en 1978 y 1979; 4.9% en 1980; 4.2% en
1981 y 4.5% en 1982, '

IS.5.S.T.E el 1.8% en 1976; 2.5% en 1977, 1.7% en 1978 y 1979; 1.5% en 1980; 1.2% en
1981y 1.1% en 1982
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.

INMECAFE 0.8% ¢n 1976, L2% ou 1977 v 1978; 0.7% en 1979; 1% cn 1980; 0.8% en
1981 y 0.6% en 1982,

Por tiltime, las erogaciones no sectorizables, que corresponden @ fondos de reserva en
casog de contingencie, absorbieron el 17.4% en 1976; el 13.5% en 1977; 12.5% en 1978; 13.1%
en 1979; 6.3% ca 1980; 7.4% en 1981 y el 4.3% en 1982, y la deuda pablica el 10.5% en 1976;
11.9% en 1977; 13.4% en 1978; 14.4% en 1979; 13.4% en 1980; 12.8% en 1981 y 17.9% en 1982,

Las anteriores consideraciones parten del presupuesto formal, es decir, del ariginariamente
aprobado para su ejercicio. Empero, para observar con mayor abjetividad el comportamiento del
presupuesto phblico de las instituciones agrupadas en el sector social, analicemos su distribucién

en relacion 8! Presupuesto de Egresos de la Federncién ejercido reaimente (véase tablas 2 y 4).

Asl, el gector central abgorbid el 56% en 1976, el 52.7% en 1977; ¢} 50.8% en 1978;
55.6% en 1979; 56.2% en 1980; 56.4% en 1981 y 61.3% en 1982.

El sector pargestatal controlado ejercid el 44% en 1976, 47.3°./o en 1977; 49.2% en 1978;
44.4% en 1979, 43.7% en 1980; 43.6% cn 1981 y 38.7% en 1982,

Las dependencias del sector central refacionadas con la politica de masas estalal se

condujeron de fa siguiente forma en relacidn al presupuesto tatal anual ejercida:

S.ARH. el 0.8% en 1976; 2.9% en 1977; 3.1% en 1978; 3.2% en 1979; 5.1% en 1980;
4.8% en 1981 y 3.1% en 1982,

S.E.P. 8.6% en 1976; 9.2% en 1977, 8.9%6 ent 1978; 8.8% en 1979, 7.8% en 1980; 8% en
1981 y cac 2 6.7% cn 1982
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554 13% et 1976 1A% en 1977, 1978 y 1579, 1.1% en 1980, 1% cit 1981 v 0.8% en

1982,

S.T.P.S. el 0.1% en 1976, 1977, 1978, 1979 y 1980; ol 0.2 en 1981 y regresa al 0.1% en
1982.

. SRA. el 0,2% en 1976y 1977, 0.3% en 1978 y 1979; 1 0.4% en 1980, ¢l 0.3% en 1981 y
el 0.2% en 1982,

SEPESCA el 2.5% en 1976; 0.09% en 1977 0.1% en 1978 y 1979; 0.3% en 1980; 0.5%
en 1981y 0.3% en 1982.

S.AH el 1.7% en 1976; 1.3% en 1977, 1.5% en 1978; 1.7% en 1979; 2% en 1980; 2.2%
en 1981 y cae a la mitad respecto al afio anterior en 1982 con el 1,1%.

- Mientras, lag empresas del sector paracstatal controlado incluldas en el sector social

observaron la tendencia siguiente:

Productos Forestales Mexicanos el 0.01% en 1976, 1977, 1978 y 1979; 0.0296 en 1980,
0.01% en 1981 y 0.009% en 1982.

Forestal Vicente Guerrero el 0.01% en 1976, 1977 y 1978; 0.02%% en 1979 y 1980; el
0.01% en 1981 y el 0.008% en 1982.

Productos Pesqueros Mexicanos 1.1%4 en 1976; 1.3% en 1977; 1% ¢n 1978; 0.6% en 1979,

1980 y 1981; y €1 0.5% en 1982,
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CONASUPO 3.8% en 1976, 4.4% en 1977; 4.8%‘ en 1978, 3.3% en 1979; 2.2% en 1980;
3.3% en 1981y 3% en 1982,

LM.S.S. el 5.8% en 1976, 6% en 1977; 5.2% en 1978 y 1979; 4.7% en 1980; 4.1% en
1981y Hegé a3.5% en 1982,

LS.SS.TE el 1.9% en1976; 1,8%en 1977 y 1978; 1.5% en 1979; 1.6% en 1980; 1.3% en
1981 y 1.1% en 1982,

INMECAFE el 0.09% en 1976; 0.8% en 1977; 0.7% en 1978; 0.6% en 1979; 0,5% en
1980; 0.4% en 1981 y 0.3% en 1982.

Por su parte, lag erogaciones no sectorizables obtuvieron los siguientes valores: 21% en
1976, 13.5% en 1977; 11.6% en 1978, 14.1% en 1979; 2.9% en 1980, 3.3% en 1981 y 0.9% en
1982.

Por tltimo, el rubro de deuda pablica se comporté as(: 7.9% en 1976; 9.4% en 1977;
13.7% en 1978; 14.9% en 1979; 10.9% en 1980; 13.5% en 1981 y cn 1982 se disparé hasta
27.5%.

De csta manery, {a expansi6u del sector central, al pasar def 56% del total del presupuesto
ejercido en 1976 al 61.3% en 1982, se debié basicanente al extraordinario crecimiento de la
deuda pablica y su servicio, lo que obligé al gobierno mexicano a restringir el gasto piblico de las
dependencing centralizadas y paraestutales en general, y de las pertenecientes al sector de

desgarvallo social, en particutar, como quedé demostrado.
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Las tablag S y 6 nos muestran la disteilacion idel bﬂaﬁov Pablica Total Ejercide stendiendo

u sl clasificacion sectorial. Como s obverva ent ellas, ¢l s2ctor de desmrollo sociul fue el que
presento’el mayor déterioro a 16 Firga dél'sexenio, pues dd representar el 24.8% del gasto total
ejercido en 1976 y ser el seclor que mids absorbié recursos en ese afio, pasé al 22.2% en 1977, al
20.3-% en 1978, al 19.5% en 1979, al 17.4% en 1980, af 16.6% cn 1981 y al 13.8% en 1982, lo

cual aignificé una caida de 11 puntos porcentuales en ¢l periodo de referencia.

Es importante hacer notar que ¢f sector social fie el dnico que mantuvo una curva
descendente en su participacién en el gasto pablico ejercido durante el sexenio, mientras los otros

sectores tuvieron un comportamiento irregular,

Asf, de acuerdo a datos del anexo estadfstico al Primer Informe de Gobiemo de Miguel de
la Madrid, el sector energético representé el 22.8% del pasto fotal ejercido en 1976; el 26% en
1977, el el 29.4% en 1978; el 26.5% en 1979; el 29.1% en 1980; el 29.3% en 1981 y se desplomé
al 11.6% en 1982.

’ Mientras, el industrial pasé del 7.4% en 1976 al 6.7% en 1977, al 6% en 1978; al 6.7% en
1979; al 7.7% en 1980; af 6.5% en 1981 y &l 5% en 1982.

El sgropuecuario y pesquero obtuvo el 8.4% en 1976; el 8.6% en 1977; el 7.4% en 1978;
el 8% en 1979; el 9% en 1980; ¢l 8.5% en 1981 y ¢l 5.5% en 1982.

El sector contercio significd el 4.8% en 1976, ¢l 6% en 1977, ¢l 7.2% en 1978; el 5.5% en
1979; el 5.3% en 1980; el 5,9% en 1981 y el 3.4% en 1982.
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Por su parte, ¢l sector, administracion, defensa'y pkidclfs, representd el 23.6% en 1976; o .
23.8% en [977; ol 23.4% en 1978; el 27.2% en 1979, el 25.194 en 1980, ol 27.3% on 1981 y e

dispard al $7.1% en 1982, lo que se explica par la inclusion en este sector de In deuda peblica.

Comunicaciones y transportes alcanzd el 7.9% en 1976; el 6.4% en 1977; ¢l 6.1% en 1978;
el 6.3% en 1979; el 6.1% en 1980; ¢l 5.7% en 1981 y el 3.4% en1982.

Par tiltimo, el sector turismo obtuvo el 0.3% en 1976, 1977, 1979 y 1980, y el 0.2% en
. 1978,1981y 1982,

Es notorio que en la fase de expansién econdmica, se sacrificé en especial al sector de
degarrollo social en aras de la polltica de desarrollo de los sectores industrial y energético y, una
vez manifestada la crigis, todos los seclores se vieron restringides, a excepcién del de
administracién, defensa y poderes, por el enorme peso que la deuda ptiblica llegé a alcanzar,
sobre todo en el Gltimo affo del sexenio de Lépez Portillo.

Consideremos ahora el producto inferno bruto, partiendo de las siguientes tablas:

Producto Intermo Bruto Total Gasto ejercido sector desarrollo
Afio (snillones de pesos canvientes) social (millones de pesos corvientes)
1976 1,370,968 121,545
1977 1,849,263 149,271
1978 2,337,398 176,300
1979 3, 067,526 228,551
1980 4,276,490 310,501
1981 5, 874,386 457,240
1982 9, 417,089 762,728

Fuente: INEGL ESTADISTICAS HISTORICAS DE MEXICO. México, INEGI-SPP,
Tomo 1, p. 312, José¢ Lépez Portillo. SEXTO INFORME DE GOBIERNQ. Anexo Estadistico, y
Miguet de la Madrid. PRIMER INFORME DE GOBIERNO. Anexo Estudistico.
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OB B e o Wil N oL o WY T
Fraticto e neaw l’(lr oA c,

Afio Pablucion (milesde  Producto por habitante (pesos)

lubitantes) Corrientes De 1970

1976 61,979 22,119 10,258
1977 63,813 28,979 10,307
1978 65,658 35,599 10,843
-1979 T 61518 45432 11,510
1980 69,393 61,627 12,131
1981 71,249 82,448 12,754
1982 73,122 128,785 ] 12,360

En refecién al producto interno bruto, ef gasto ejercido en el sector de desarrollo social se
comporté de mancra irvegular, pues en 1976 representt el 8.86%; en 1977 el 8.07%; en 1978 cayé
al 7.54%; en 1979 pasé al 7.45%; en 1980 obtuvo el 7.26%; en 1981 el 7.78% y en 1982 el 8.1%;

es decir que en los afios de auge econémico, lejos de incr tar su proporcién en relacién al
PIB, el gatto social se vi6 deteriorado, y es hasta el tltimo afio del sexenio que volvié a superar

los8 puntos porcentuales, pero sin alcanzar el nivel que tenfa en 1976.
Por su parte, en relacién al P.1B,, la deuda pablica representé en 1976 el 2.82%; en 1977
el 3.42%; en 1978 el 5.11%; en 1979 ¢l 5.72%; en 1980 el 4.57%; en 1981 el 6.35% y en 1982 se

disparé hasta alcanzar ef 16.08%.

Consideremos ahora Ia siguiente tabla del destino de la inversién ptblica federal entre
1976 y 1982
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Desting de b Joversion Pablica Federal Realizad s
1997-1982,

(tuites de pesus).

Sector Ailo
1977 1978 1979 1980 1981 1982
Total 140102 217382 313751 486178 758495 1016042
Fomento 25774 41002 47030 76863 104951 154962
Agropec.
_Fomento - 63293 104454 145509 221744 375297 524611

Indus.

Comunic, 26570 31556 44268 58586 103874 148628
y Transp.

Benef. 19375 34846 53834 - 81606 117417 90276
Soe.

Admon. y 3885 3591 7358 15800 26777 23724
Defensa

Comer. y 1205 1933 3295 6598 9112 15442
Turismo

Conv. de - - 12457 15385 21067 -
Coord.

Fuente: INEGL ESTADISTICAS HISTORICAS DE MEXICO. México, INEGI-SPP, Tamo I, p.
606, ’
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Lt términos poveentiles!

Sector Afio
1977 1978 1979 1980 1981 1982

Total 100 100 100 100 100 100
Fomento 184 18.8 15.0 15.8 134 153
-Agropec. '

Fomento 457 48.0 464 45.6 47.8 51.6
Indus,

Comunie. 19.0 14.5 14.1 12.0 132 14.6
y Transp.

Benef 138 16.0 17.1 16.8 15.0 8.9

Soc. ' .

Admon. y 2.8 1.6 2.3 32 34 23

Defensa '

Comer. y 09 09 1.0 14 1.2 1.5

Turismo

Conv. de * - - 3.9 32 2.7 -

Coonjd;

Como se puede observar en lus.lablas anteriores, el gobiemo de Lépez Portillo continué
con la tendencia de dar prioridad al desarrollo industrial, por encima de cualquier otro. Asi, de la
inversién pablica federal vealizada, el rubro de fomento industrinl absorbié el 46% en 1976; el
45.1% en 1977; el 48.0% en 1978; el 46.4% en 1979, el 45.6% en 1980; el 47.8% en 1981 y el
51.6% en 1982. Mientras, la inversién en beneficio social representd el 14.5% en 1976, el 13.8%
en 1977, el 16% en 1978, ¢l 17.1% en 1979, el 16.8% en 1980, el 15.0% en 1981 y se desploma
al 8.9% en 1982,

197



De esta maners, el seetor beneticio social, o pesar del auge petrolero, 1 tivee wan mwejot ia
sustancial, pero wna vez precipitada la crisis es el sector nids afeetado por li costiuccion ds 1a

inversidn piblica federal.

Dentro def sector beneficio social, el presupuesto ejercido por el subsector educacién tuvo

el siguiente comporiamiento respecto al presupucsto ejercido por el gobicruo federal (en millones

-de pesos):
Afto Presupuesto en Presupuesto Por ciento
educacion (1) total (2)
1976 37,649 95,040 (3) 39.61
1977 59,886 144,644 (3) 4140
1978 74373 176,453 4215
1979 97,624 242,543 40.25
1980 125,354 603,303 (4) 20.78
1981 196,492 967,766 20.30
1982 306,523 1,477,117 ' 20.74

1. Presupuesto ejercido en el ramo de educacién ptiblica.

2, Presuptiesto ejercido por ¢l Gobiemo Federal; excluye inversiones, erogaciones adicionales v
pagos'en deuda piblica.

3. Presupuesto programado.

4. A partir de 1980 no se incluye el ramo de inversiones.

Fuente: INEGL ESTADISTICAS HISTORICAS...op. cit. p. 88.

Como se observa, el ramo educativo tuvo una drdstica calda en el nivel de su presupuesto,
pues de representar el 39.61% respecto de total en 1976, alcanzar el 42.15% en 1978, se precipité
hasta el 20.30% en 1981 y el 20.74% en 1982. Evidentemente eso afecté a un sistema que pone en
la educacién, aunque sea formalmente, las posibilidades de movilizacién social, y a un gobiemo
que pretendié ligar la capacitacién-educacién con el trabajo y el bienestar social, como lo hizo

Lépez Portitlo.
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Conzicepetiion ahora 1a siguieniie tddy del BLB. ¥ si division eiire 15 reminerciones &

asabariados y el excedente de explolacion, entre 1976 v 1982:

Aflo PIB(1) % Remuneracién (1) %5 Excedente de {1) %
de Asalariados Explotacién

1976 1370968 100 551,999 403 670,670 489

1977 1,849,263 100 718,737 38.9 916,670 49.6

.1978 2347454 100 885,045 377 1,188,565 50.6

1979 3,067,526 100 1,157,160 3717 1,525,045 497
1980 4,276,460 100 1,542,177 36.1 2,142,909 50.1
1981 587438 100 2,194,202 373 2,876012 489
1982 9,417,089 100  3,371,96% 358 ) 4,581,297 48.6
(1) mitlones de pesos.

Fuente: LA ECONOMIA MEXICANA EN CIFRAS. México, NAFINSA, edic. 1986, p. 76-77.

Asl., el comportamiento que tuvieron la remuneracién de asalariados v el excedente de
explolz;cibn fue el siguiente: en 1976, la primera representd ef 40.3% del total del PLB.; en 1977
¢1 38.9%; en 1978 el 37.7%, igual que en 1979; en 1980 el 36.1%; en 1981 ef 37.3% y en 1982 ¢l
35.8%; mientras, el segundo significé el 48.9% en 1976 y el 49.6%% cn 1977; el 50.6% en 1978; el
49.7% en 1979; el 50.1% en 1980; el 48.9% en 1981 y el 48.6% en 1982, Como se observa, el
factor trabajo, lejos de incrementar su participacién en el P.LB., la disminuyé 4.5 punlos

porcentunles entre 1976y 1982,

Lo anterior, evidentemente repercutié en la imagen de un gobiemo que propuso crear
fuentes de trabajo con ingresos crecientes como medio para alcanzar un cada vez mayor nivel de
vida. Lo que ocurri6 en realidad, si aunamnos la cafda del salario real durante el sexenio, es que el

gobierno de Jése Lopez Portillo no pudo concretar el bienestar colectivo consustancial al proyecto
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~pnradolarnlﬁacci6neslainl de racionalidad, en los térmiinos de calculabilidad técnica, eficiencia

de munclo de vida del Estado mexicano, ni siquiors en funcion de su propuesta gubernaniental de
distribuir mejor el ingreso, y de ejercer los recwrsos piiblicos con honestidad. La cormupeién v el
deterioro de los niveles de vida de ln mayorfa, intensificaron las necesidades de legitimacion

eslatal,

La reforma administrativa propuesta por Lépez Portillo, termind por ser un fin en s mismo

y eficacin, y se alejé gradualmente del proyecto de mundo de vida plasmado en la Constitucién. Se
impuso la racionalidad técnica ¢ instrumental a la racionalidad valorativa. El dnibito social cedié
asl ante los impulsos y embates de la esfera econémica, operdndose su colonizacién por parte de

ésta

La actividad de Ia administracion ptblica quedd desfasada respecto de las pretensiones de
bienestar colectivo. El hecho de que se hubiese centrado en promover el desarrollo econémice
antes que. el sociocultural, impidi6 que satisfaciera, en tiempo, colidad y oportunidad, las
reiv.irgdicaciopen de las magas populares generadoras de consenso politico. A eso se suma el
desv]o de fondos piiblicos que fueron a nutrir las cuentas de no pocos funcionarios de todos los

niveles.

La politica social, que habfa sido una fuente esencial en la legitimidad del Estadoe
niexicano posrevolucionario, dejé de ser objeto primordial de la accién pGblica. Con Lépez
Portillo, esa tendencia inicinda despuss de 1940, lleg a sus llmites. Las ideales revolucionarios,
ya en su sexenio, pero sobre todo después de 1982, comenzaran a ser sustitu{dos por criterios
téenicos de equilibrio presupuestario y de saneamiento de las finanzas piblicas por parte de la

clage politica, lo mismo en el discurso que en la realidad.
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La administracién pablica wo pude evitar que se profundizam el deficit de legitimidad
estfal, yn que mandfiagd por ls incongrucncin enlre un discurso que rescataba los valores
revolucionarios, ¥ wna actividud real que no lograba materializarlos, y que incluso escapé a lus
pretensiones de orientarln por criterios do racionnli@ad formal, deviniendo un aparato

predispuesto a la corrupcién,

"La demanda de mayor biencstar social, universalizable y universalizante per se, fue

reprimida, por un lado, al paser a segundo términe respecto al impulso de! desarollo econémico y,

B efarh

por ofro, fite i por una administracién ptblica complejizada, tecnificada, burocratizada
y corrompida. Esa es la cansa de que, hacia 1982, el sistema politico mexicano estuviera a punto
hundirse en una crisis de legitimidad, dada la separacién abismal entre un discurso que se

pretendfa revolucionario y los procesos decisionales reales.

Si el bienestar social, como parte de las imdgenes del mundo y del proyecto vital secial, no
fue alcanzado en la medida en que las expectativas colectivas lo requerfan o lo deseaban, ello no
quiere decir que se agotara como ideal. Méis correcto es decir que el niicleo institucional del
Estado mexican, estuvo imposibilitado para alcanzarlo. Por ello, podemos decir que en México,
Ja crisis econémica de 1982, no lo fue de legitimidad, pues no alcanzé a constituirse plenamente en
una crisis del sistema social y de su identidad. Pero sf acentud el déficit de legitimidad, lo cual fue
producto de que ¢l Estado mexicano no pudo satisfacer las aspiraciones de la sociedad La
administracién piiblica fue incapaz de concretar los valores colectivos reconacidos como
universales; asf, 1n racionalidad téenico-administrativa termind pricticamente por escindirse y
superponerse 8 la racionalidad préictico-ftica de la colectividad, agudizdndose entonces las

idades de legitimacién estatal.
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HL3 LA LEGITIMIDAD DEL ESTADO MEXICANO VISTA A TRAVES DE LGS
RESULTADOS DE LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES DE 1974, 1976 Y 1982,

Por razones histéricas y politicas, la Constitucion de 1917 doté de amplias facultades at
Pader Ejecutivo, muy por encima de las otorgadas a fos poderes Legislativo y Judicial, lo que
penuitid que su titalar, e} Presidente de ia Replblica, gozara de un exiraordinario poder que lo
constifiyé en la pieza central del sistema politico mexicans; posicién cangolidada més por

cuestiones de hecho que de derecho,

Contra o que establecid la Constitucién de 1857, en el zentida de que ¢! titnlar det Poder
Ejecutivo gerfa electo de manera indirecta, 1a de 1917, en su arifeulo 81, propuso que fa eleccién

def Presidente fiese directs, con lo que podrfa gozar de una legitimidad popular inmediata:

"El Poder Ejecutivo, personificacién y concrecién fisica del nuevo Estado, deberia tener
en.sus manas toda fa fierza que al Estado se 1e estaba imprimiendo: {...). Para legitimar afin més la
B fuerza del Ejecutivo, ya no sélo por la fortaleza que la ley le otorgaba, sino par voluntad expresa
de {a sociedad, era necesario que la eleccién presidencial fuera directa. De este nrodo, la accién
del Ejecutivo tendria el aval de la Constitucidn y la legitimacidn de la sociedad global, Doble

fiterza que tado poder politice requict para su sustentacién v existencia de jure y de facto” (78).

La Carta Magna confiri6 facultades al Ejecutivo para iutervenir en miltiples esferas: en la
ecandmiica, por medio de tas politicas de ingresos, gestos e inversién piblicos; la fiscal, de enceje
legal, monetaria y crediticia, asf como de éstinwlos o restricciones ® importaciones y
exportaciones; en la social, a través de sus funciones en materia cultural, educalive, de salud, de
asistencia social, agreria y faboral; en la externs, mediante la conduccién de 1a palitica exterior
del pafs. Gracias a lode esto, que en no pocas veces se maneja con un amplio margen de

discrecionalidad, el Ejecutive aparece como el gran drbitro entre clases y el principal dispensador
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de lieneficios, por sus funciones politicas, administrativas, econdmicas ¢ sociates, v hasta coro ef
mayar legislador, pues con lu fucultad que tiene de iniciar leyes o de reglunentarlas, I mayorfa de

éstas que son aprobadas por el Pader Legislativo, ltan sido propuestas por el Ejecutivo.
q ] 8 3 I 2]

Para ejercer esas alribuciones tan variadas y extensas, el Presidente cuenta con la
administracién pablica centralizada y la paraestatal. En la primera se incluyen las secrelarias de
Es(adc.), los departamentos administrativos, la Procuraduria General de la Repdblics, la
Procuradur{a General de Justicia del D.F. y log érganos agrarios; en la segnnda, ¢ encuentran los
organismos descentralizados, las empresas de participacién estatal y los fideicomisos,

fundamentahnente,

A estas consideraciones formales, se agregan factores de hecho que dan un poder casi
omnimodo &l Presidente en cuanto institucién, Resaltan la de ser el lider natural de! partido
dominante, as{ como la de designar & su eventual sucesor, & los gobernadores de las entidades

federativas, & los presidentes de los principales municipios, y 12 de dar el visto bueno a las listas

+ de condidatos a diputados y senadores. No es raro entonces que, quienes llegan al Poder

Legislativo o tengan aspiraciones de iniciar o continuar sy carrera politica, mantengan una férrea

lealtud al Presidente.

En sintesis, las causas del predominio formal y real det Presidente, segiin Jorge Carpizo,

son:

a) Es el Jefe real del P.R.L;

1) La subordinacién del Poder Legistativo, ya que la gran mayorfa de sus miembros pertenecen al
partido gobernante y saben que si se le aponen, frustran sug posibilidades de ascenso politico;

¢) La subordinacién de la Suprema Corle de Justicia, en la medida en que sus magistrados ¥

ministros son nombrados por el Senado a propuesta de! Ejecutivo;
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) Las anplias atibuciones ew materin econduica y los maltiples mecunizmos de intervencion en
1a ecanomiba que fiene o #n digposicidn;

) La instituciomalidud del ejéreito y su cardoter de jefe de tas fucrzas annadas;

f) La fherte influencia en la opinidn piblica a través de los controles y facultades que fiene

respecto alos medios wasivos do comunicacién;

8) La concentracidn de recursos econdmicos, especifi le en el Ejeculivo y sus dependencies;
h) Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como gon las de designar a su
aucesor y a los gabemadores de las entidades federativas;

i) La conduccién de la politica exterior;

i) E! gobiemo, a través def Jefe del D.D.F., de la regitn més importante de! pais;

k) Un elemenio psicolégico; en general, se acepta el papel predominante del Ejecutive (79).

Con todo este conjunto enorme de atribuciones, y por ser quien ejecuta y debe procurar

coneretar fos valores que le son inhierentes, 0o puede causer sorpresa que a legitimidad del Estado

mexicano pase & depender, en mucho, de las acei del Presidente orientadas a satisf

fas
 pretensiones de bienestar de la sociedad, las cuales retroalimentan ese poder cuasi-omufmodo de

" que goza:

"Era neceserio que en la ‘conciencia nacional’, en cada ciudadano, hubiese la “intima

conviceién'de fa justeza de las resoluciones tomadas por el Presidente. Y solamente al producir et

‘mejoramienta del pueble’, (...}, se obtendria In legitimacién sacial in para la existencia de
un Poder Ejecutivo absoluto, que justificase con su aceidn “a favor det pueblo’ log grendes poderes

que se le habfan concedida” (80).

Precisaments porque ¢f Presidente reprasenta la institucion que, junto a ia adiministracién
pliblica subordinada a ¢1, estd en posibitidades, fonmales y materiales, de eristalizar el ideal de

mundo de vida plasmado en ta Constiwcion, es por lo que las clecciones presidenciales
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contstituyen un importude indicador del nivel dt cousenso y legitimidad del Estado mexicuno, s
en ellas donde se manifiesta parciatmente ol d&ficit de legitimncisn a través de Lo apatfa potfticn

From)

con los 1

(abstencionisme electornl) y del rectinzo o del de de la gestién

gubemamental, que aqui se identifica con ef volo ciudndano en favor de le oposicién.

Par lo enteriormente expuesto, ¢s por lo que este trabejo se limita a analizar los resultados
electorales presidenciates de 1970, 1976 y 1982, para observar cémo ¢l deterioro del gasto
phblico de bienestar social antes visto, prodigo un incrementa det disenso en el sexenio de Lopez

Portillo, como puede comprobarse en los siguientes cuadros:

Elecciones Prestdenciales. Niveles de Abstencionismo 1970, 1976 y 1982,

. Abstencionismo
Afic  Poblacién de Poblacisn Paoblacidn que  General (I-3) % Real (2-3) %
18sfiosy empadronade votd {3)
mbs (1) ®
9% 22786403 2,684,217 14,065,220 £720,583 383 1,588,397 30

1976 81248 WgIRAS 179113 $870,(44 28,5 8,002,081 3o
1981 36715500 31.326,600 23,593,200 12,122,300 39 7933400 LY

Tomado do: Rogelio Ramos Oranday. "Oposicibn y Abstencionismo en las Elecciones
Prosidenciales: 1964-1982" en: Pablo Gonzdlez Casanova (coord.). LAS ELECCIONES EN
,rAlMEXICOZ EVOLUCION Y PERSPECTIVA. México, UNAM-Siglo XXI, 1985, p. 179, 181, 184,

Efecciones Presidencinles. Votos P.RL y Opasicitn, 1978, 1976y 1982,

Afio Total Votos % Votaes PRI % Votos Y%
Oposicién

1970 13,915,963 100 11,708,065 84.13 2,207,898  15.87

1976 (1) 15435321 9227 1,292,672 173

1982 22,539,279 100 16,145,254  71.63 6,394,018 2837

(1} En 1976; en e} acta del Diario de los Debates, sélo se dié constancia de fos votos por el Gnico

candidate regisirado y presidente electa,
Elaborado con base en: INEGL ESTADISTICAS HISTORICAS DE MEXICO. México, INEGI-
INAH-SPP, 1986, Tomo I, p. 291,
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De seuerdo con lus tablus anteviores, en bas elecciones presidenciales de 1970, en g que
cantendieron Luis Echevervia por el Partido Revolucionario Tnstitucional, postulado también por el
Partido Popufar Socialista y por el Patido Autéalico de la Revolucién Mexicasa, y Effain
Gonzalez Morfin por el Partido Accién Nacional, de una poblacién de 18 ailos y mds caleulada en
22 millones 786 mil 403 personas, votaron 14 millenes 65 mil 820, lo que significa un
abstencioniemo general de 38.3%. Respecto a la poblacién empadronada, que llegd a 21 millones

654 mil 217 personas, ¢l fndice real de abstencionisuio se ubicé en el 35%.

Luis Echeverria obtuvo, de un total de 13 millones 915 mil 963 sufiegios efectivos, 11
miltones 904 mil 368 votos; de los cuales 11 millones 708 mil 65 se contabilizaron a favor del
P.R.L, eg decir, el 84.13% del total; 120 mil 493 a favor del P.P.S., esto es, el 0.87%, y 75 mil
810 a faver del P.A.R.M,, o sea, el 0.54% del total. Por su parte, el candidato panista, Gonzdlez
Morfin, obtuvo 1 millén 945 mil 70 votos, esto es, el 13.98% del total, y los votos personales
contabilizaron 66 mil 525, lo que representa el 0.48%. En la segunda tabla, log votos a la
opasicién contemplan los del P.AN., el P.P.S. y el PARM,, a pesar de que éstos dog Gitimos

‘ postularan al candidato prifsta, Luis Echeverria.

En los procesos electorales presidenciales de 1976, el "sistema de partidos” en México
mostré sus limites: el Gnico candidato a la presidencia con registro legal que se presenté en la
"contienda" fue el del P.R.L, José Ldpez Portillo. El P.AN. uo postulé candidato. Sin registro,
“participaron” Valentin Campa por ¢! Partido Comunista y, de manera independiente, Pablo Emilie
Madero. Por su parte, el P.P.S. postulé en su VI Convencién Nacional, realizada el 14 de
diciembre de 1975, a Lépez Portillo como su candidate presidencial, y el P.A.R.M. hizo le propio
en su Convencién Nacional del 11 de enera de 1976. Es asi como 1a “competencia ¢lectoral” del

sislema polltico mexicano aparecia como una ficcién.
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B éstas eleoctones, Ia poblacion de més de 18 afios s¢ ealeuld ea 27 millones 781 mil 248
personus, de las cuales 25 millowes 913 mil 215 e empadronaron, y ejercieron su derecho al voto
17 mitlones 911 mil 134 cindudanos. Esto significa un abstencionismo general del rango dol

35.5% yunreal del 31%.

Los votos del P.R.L se ubicaron en fos 15 millones 435 mil 321, esto es, el 92.27%, El
P.P.S. obtuvo 648 mil 778 votos, el 3.88%, y el PARM,, 339 mil 922, el 2,03%. Los volos
personales Llegaron a tos 303 mil 972, es decir, el 1.82%. La "oposicién" alcanzé asl el 2.73%,
que incluye los porcentajes del P.P.S. y el PARM.,, aunque su candidato fue el ebanderado del
P.R.L, José Lépez Portillo.

Gracias a la Reforma Politica de Lopez Portillo, las elecciones de 1982 presentaron el
mayor nimero de candidatos presidenciales, hasta ese momento nunca antes visto. El P.R.1 postulé
a‘Miguel de la Madrid Hurtado; el P.AN. a Pablo Emilio Madero; el Partido Socialista Unificado
de México a Amoldo Martinez Verdugo; el Partido Dem6crata Mexicano a Ignacio Gonzflez

.'Gollaz. el Partido Socialista de los Trabajadores a Céndido Diaz Cerecedo, el Partido

: Revolucionario de los Trabajadores a Rosario Ibarra de Piedra, y el Partido Social-Demécrata a

Manuel Moreno Sénchez. EI P.P.S. y el P.ARM., apoyaron al sbanderado prifsta, Miguel de la
Madrid.

Pura 1982, se calculé una poblacién de 18 afios y mis de 37 millones 715 mil 500
personas; la poblacién empadronada fuse de 31 millones 526 mil 600 ciudadanos; la pablacién que
volé llegé a los 23 millones 593 mil 300 suffagantes. De lo anterior, se desprende que el

abstencionismo general se ubic en una tasa de 33.9% y el real en una de 25.2%.

Por otro lado, de un total de 22 millones 539 mil 279 votos emitidos para a eleccién de

Presidente d2 la Repiblica en 1982, el PRL obtuve 16 millones 145 mil 254, e decir, el
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71.63%, El ‘P.A.N. ltegd a los 3 millones 700 1nil 45 suli*.lgioa;, que |‘-.‘|71r\~senl:u'on el 16413, iZl
P.SUM. logré 821 mil 995 vatos, ef 3.65%. T P.D.M. consigui6 433 mil 886 votos, el l..§3'}-:»; El |
P.RT. llegd a los 416 il suttagios, esto es, ot 1.85%, EL P,P.S, logré 360 niil S65 votos, el i.6%.
Mientras, e P.S.T., ¢l LARM. y el P.S.D. se adjudicaron 342 mil 5, 242 il 187 y 48 mil 413
votos, que representaron el 1.52%, el 1.05%6 y el 0.27%6 respectivaments. Los sufragios personales
significaron el 0.13%, al colocarse en la ciffa de 28 mil 474, De esta forma, la oposicién en su

conjunto obtuvo el 28.37% de la votacién total para Presidente de la Reptblica.

Si las elecciones son el principal medio institucional que tiene 1a ciudadanfa para refrendar
su respalde masivo o manifestar su rechazo a las politicas de un gobiemo, sou también el
indicador cuantitativo més relevante, a pesar de la manipulacién y el manejo oficial que se les da,
pera determinar si el nivel ds consenso y de legitimidad de un Estado sumenta o desciende. Se
congidera, para la finalidad de este trabasjo, que el sbstencionismo electoral representa ef
fenémeno que Bobbio denomina de legitimacién pasiva (y que para Habermas ya representa en si
un déficit de legitimidud en la medida en que no parte de un consenso generado por un actuar

"‘commliqa.tivo racionalmente fundado) o de epatfa politica. El voto en favor de la oposicién,
’ representa aqul el rechazo al poder politico en cuanto no logra hacer coineidir los valores que

predicay los beneficios sociales cancretos que produce para 1a colectividad.

De scuerdo a los resultados de las elecciones presidenciales aites expuestos, el
abstencionismo general, a pesar de que en términos relativos descendié del 38.3% en 1970 al
35.5% en 1976 y al 33.9% en 1982, esto es, una disminucion de 4.4 puntos porcentuales en el
periodo analizado, en términos absolutos pasé de 8 millones 720 mil 583 ciudadanos que dejaron
de ejercer su derecho al sufragio en 1970 a 9 millones 870 mil 114 en 1976 y a 12 millones 122

mil 300 en 1982, es decir, aunentd en 3 mitlones 401 mil 717 potenciales electores.
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Por lo que sespecta ai absteficionisme teal, del 35% qie significd e 1970 bajé ol 315 en
1976 y al 25.2% en 1982; e docir, logré veducitse en 9.8 puntos percentuales en el pcric‘do. Ta
témuinas absolutos, paséd de 7 millones 588 mil 397 ciudacanos en 1976 u 8 millones 2 mif 81 en
1976 y a 7 millones 933 mil 400 en 1982. Entre 1970 ¥ 1976 aumentd ea 413 mil 684 potenciales
sufragantes; pero entre 1976 y 1982 se redujo e 68 il 681 ciudadanos.

Micntras, la votacién presidencial def P.R.L pasé de 11 millones 708 mil 665 votos en
1970, lo que represents el 84.13% del total, a 15 millones 435 mil 321 en 1976, 0 seael 92.27% y
a 16 millones 145 mi) 254 en 1982, es decir, el 71.63%. En términos ebsolutos, s¢ incrementé en 3
millones 727 mi} 256 votentes entre 1970 y 1976, y tan sélo en 703 mil 933 entre 1976 y 1982;
esto ¢s, en 4 millones 437 mil 187 sufragantes para el periodo: 31.83% crecié entre 1970y 1976 y
Gnicamente 4.6% entre éste Gltimo affo y 1982. Sin embargo, el PRI perdi6 12.5 puntos
porcentuales de la votacién nacional entre 1970 y 1982,

Por su parte, la oposicién en su conjunto obtuvo 2 millones 207 mi} 898 votos en 1976, el
+15.87%; en 1976 logré 1 millén 292 mil 672 sufragios, el 7.73%; y en 1982 alcanzé los 6 millones
" 394 mil 18 votos, el 28.37% del tatal. Si bien entre 1970 y 1976 decreci6 en 915 mil 226 votos
(41.45%), entre 1976 v 1982 creci6 en 5 millones 101 mil 346 suffagios, el 394.6% entre esos

afios,

Adn considerando Yos votos del P.P.S. y el PARM. como e favor del candidato prifsta,
pues en las tres elecciones lo postularon, podemos ver lo siguiente: Luis Echeverria obtuvo 11
millones 904 mil 368 volos, es decir, el 85.54% de total; José Lopez Portillo logré 16 millones
424 mil 21 votos, el 98.1826, y Migue) de In Mndrid consigui6 16 millones 748 mil 6 sufingios, ef
74.3% del total. Esto quiere decir que, efectivaniente, ¢l candidato del partido en el poder perdié

11.24 puntos porcentuales de Ja votacién nacional entre 1970 v 1982; mientras, la oposicién elevs
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su participacion e ellu en 11,24 puntos porcentuales, ol pasar del 14.46%% en 1970 al 25.7% en

1982,

En rintesis, a la acentnacion det deterioro def gasto piiblico de bienvstar social, durante ef
sexenio de 1976-1982, correzpondié wn aumento considerable de loa vatos en favor de las fuerzas
polfticas de oposicién, que se aulrid en gran pare de la disminucién de! abstencionismo y del
desconfento de grandeg sectores sociales que vieron gravemente afectados sus niveles de vida ante

una politica social del Estedo mexicano que restringié cada vez mds, a peser del auge petrolero,

fas asignaciones presupuestales deatinadas a ese sector.

Les intentos de Lapez Portillo por elevar el consenso y la legitimidad ¢statales apelando &
fa legalidad estricts, la eficiencia administrativa y 1a ampliacién de la democracia formal, fueron
neutrafizados por s decisién de reactivar printero, y sostener después, el crecimienta ecandmico,
timitando las posibilidades reales de materializer ideas constitutivas del proyecto vital social
revolucionario, como el bienestar calectivo. Al reducirge el gasto pfiblico del sector social en el

‘sexenio de Lopez Portillo, las tensiones legitimatorias se acentusron.

Después de 1982, y ante la determinacién de tos gobiernos posteriores al lopezportitlista
de estinmiar fa acumulacién a costa de las necesidades de legitimaci6n; de promover Ia eficiencia
administrativa y el saneamiento de las finanzas pablicas antes que la concrecidn del proyecto de
mundo de vida inscrifo en fa Constitucién, ¢l Estado mexicana la visto cémo se agudiza su déficit
de legitimidad. Cada dfa es més claro que legitimidad y bienestar social son dos aspectos
inesciudibles, y que no pueden ser sometidos a una pura racionalidad formal sin corver el riesgo de

despertar en las masas su “ethos" de manara violenta,
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(...} no bt cont disponer del capitab-divero inicial; $ste debe existiv {a fo mewos en
parie} como cupitd dinero en divieug. Lo conclusion es clara: 1a insuticioncin productiva interma
de capitat tijo (qua o wt problawa de proporcionalidad) da lugar 5 una extrea dependencin del
proceso de scumulacidn del nivel y dinfimica de la capacidad para importar, lo que asuvez - en lo
esencial - depende de la copacidad exportadora dei pals, Ia cual no es alta®. Tbid, p. 75,

"Hay una incapacidad estructural de las econamlas subdesarvolladas para producir
internamente los bienss de capital mecesarios pern su crecimsiento, de tal suerte que la

transformacion de la plusvalia en capital pasa parcialmente por {a capacided de transformar tas

monedss de los pafses subdesarrotlados en da internacional, cepacidad que estd
estrechamente vinculada a la evolucién de la belanza de pagos. La disponibilidad de moneda
internacional es cada vez mds un elemento estratégico para asegurar la reproduccidn ampliada de
capital. Por esta razén no se puede esperar una disminucién de las importaciones de materias
primag ¢ de bienes de capital, 8 menos que lon palses considerados frenen bruscamente su
crecimiento. Claro estd que otra aliernativa ea posible: el aumento de exportaciones. Pero los
palses subdesarrollados se enfrentan con la resistencia de los palses industrializados, que,

tamando en consideracion los altos niveles de desemples que conocen actualmente, tienen mucha

" reticencia a acepter un sumento de sus  importaci provenientes de los palses
subdesarrollados”, Guillén Rome, Héctor, op, cit. p. 59-60.

Lo anterior, puede verse en 1 siguiente tabla:
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BALANZA COMERCIAL POR SECTORES ECONOMICOS, 1976-1982

(millones de d6luares)

Sectac Industrizg Industries
Agropecuzio Extysctivas Manufictuteras

Aba  Expontscd ! i Sdds B i ¢ i Safds & i i Salde

192 13016 74 9u2 mae o 280 1389 45702 243
ton? ) 34504 847 037 Lns mS 8820 13358 4170 25619
R 20333 097 12834 2008 47 15641 2192 39854 38662
1973 23035 Wiz 14053 487 40 35641 12 87822 £8100
1550 15455 8 A3 103737 . ity 105178 308 165476 DSAT
9"l 1,409 2007 N8 145070 m3 jLV21k) 3403 noi81 125909
1w 1833 Lo s me 165623 i3 163810 3338 254 45853

Fuente: NAFINSA. op. cit, p. 313
(36) Valenmeln Feijéo, Josd. op. cit. p. 76.
(37) Angeles, Luis. PETROLEO EN MEXICO: EXPERIENCIAS Y PERSPECTIVAS. México, El
+ Caballito, 1984, p. 20-21.

De esta manera, ef endeudamiento bruto de PEMEX pasé de mil 377 mitlones de dblares
en 1976, a2 mil 147, en 1977; 2 3 mil 518 en 1978; a 3 mil 679 en 1979, & 6 mil 808 en 1980; a
16 mil 239 en 1981 y 2 10 mil 953 millones de délares en 1982, Véase; Manzo Y., J, Luis,
“Pemex: Transferencia del Excedente y Deterioro Financiero”, en: Lechuga M., Jests (Coord.), EL
DILEMA DE LA ECONOMIA MEXICANA. México, Cultura Papular, 1987, p. 171.
(38) Angeles, Luis. op. cit p, 210.
(39) hidem.
(40) Huerts, Mo. op. ¢it p. 82.
(41) bid. p. 113.

Viéase la siguients tabla:
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i

Financiumivato Otorpado por ot Sistemit Banewrdio Consolidwdo

1977-1982 (¢n mites de millanés de pesos).

Menedanacional Muneda):'.x(r&.njcﬂi‘ L
Anos Total . Alsector - Al sector No Alsector Al Fector -+ ' No .
. piblico  privado  sectorizado  publico  privado | sectorizado ;

1977 8404 3027 2168 oo 2626 - 483

1978 " 1,09038 3718 3958 e 266 586

1979° 14422 5164 5104 e 3124 - 93

'1980 1.556.5 m.e b A VX — 3724 l,0535

1981 29915 10292 91BT  eeee 1643 2942 e
1982 6,787.2 2.396.{ 12614 329 2,1549 2603 81.2

Fuente: NAFINSA. op. cit. p. 240.
(42) Ibid p. 72.
(43) Rivera Rios, Miguc! Angel. op. cit. p.88.
En 1976, los subsidios compensados con impuestos del gobierno federal, llegaron a los 7

mil 133 millones de pesos; en 1977, fueron de 6 mil 633; en 1978, de 7 mil 653; en 1979
" aleanzaron los 10 mil 18; en 1980 fieron de 12 mi} 644; en 1981 de 12 mil 985, y en 1982

rebasaron los 13 mil 303 millones de pesos, de acuerdo a cifras del Sexto Informe de Gobiemo de
Lépez Portitlo.

(44) Colmenares, Francisco. op. cit. p. 180-181.

(45) Rivera Rios, Miguel Angel. op. cit. p. 88.

{46) Huerta, Arturo. op. cit. p. 73.

(47) Bortz, Jefirey. EL SALARIO EN MEXICO, México, El Caballito, 1986, p. 11.
(48) bid. p. 37.
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e acierdo con datos de NARNSA, ¢ salario winitio real en ta Clidad do Mixico, se

comportd de 1 siguiente manera:

Aflo
Salario real 1977 1978 1979 1980 1981  1982(1)  1982(2)
(Pesos diarios
aprecios de 12444 12000 11715 10940 10943 98,84 91.55
1978) "

1.- del 1° de enero af 31 de octubre de 1982.

2.- del 1° de noviembre 2l 31 de diciembre de 1982.

Fuente: NAFINSA. op. cit. p. 53

(49) Bortz, Jeffrey. op. cit. p. 88.

(50) Ibid. p. 185.

(51) Mirén, Rosa Marfa y Pérez, Germén. op. cit. p. 74-75.

Ya en 1978,la C.T.M,, el C.T. y algunos sindicatos independientes presentaron una

propuesta de Reforma Econémica, en 1a que ge solicitaba mayor participacién del sector abrero en
+la vida nacional, recuperando espacios afectados por la Reforma Polftica frente a ln emergencia de
algunos sindicatos independientes; fortalecimiento de la rectoria econémica estatal; disminucion
de la influencia del sector estalal y sectorizacion de los agenfes productivos. Esta Reforma fue
concebida y nacida a rafz de la crisis econémica de inicios del sexenio, por lo que al [legar el
auge petrolero, file condenada al olvido. Pero aqui, el rescale del vinculo Estado-movimiento
obrero s¢ dié, sobre todo, por el incremento ocupacional, antes que por el mejoramiento de los
ingresog de los trabajadores, lo que aparentemente sirvié para contenerlos.
(52) Ibid. p. 57-58.
(53) Colmenares, Francisco. op. cit. p. 198-199.
(54) Tbid. p. 200-204,
(55) bid. p. 208-209,
(56) Iwid. p. 220-222,
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(S7) Mirdn, Rosn Murtay Pévez, Ganudn. op. cil. p., 122-124,
(58) ik . 132,
{59) Huern, Artura, op. cit. p. 102
{60) 1bid. p. 106,
{61) Mirén, Roga Maria y Pérez, Germén. op. cit. p, 134,
(62) Rivera Rios, Miguel Angel. op. cit. p. 99.

En este sentido, y de acuerdo a cifing del Anexo Estadistico de! Sexto Informe de Gobierno
de Lépez Portillo, los estimulos fiscales pasaron de 14 mil 779 millones de pesos en 1978, & 20
miil 735 en 1979; 2 22 mil 49, en 1980; « 38 mil 7 en 1981, y en 1982 alcanzaron los 53 mil 762
niillones de pesos. Tan sblo por via de CBPROHS. el estimulo fiscal pasé de 101 millones de
pesos en 1979, a 3 mil 822 en 1980; a 12 mil 937 en 1981 y se dispard hasta los 21 mil 650

millones de pesos en 1982. Por lo que respecta af circulant tario, s¢ pasé de 154.8 mil
millones de pesos en 1976, 2 195.7 mil en 1977; 2 260.3 mil en 1978; 2 346.5 mil en 1979, 2 461.2
mil en 1980; 2 612.4 mil en 1981 y llegé hasta los 991.5 mil mitlones de pesos en 1982.
(63) Ibid. p. 100
©(64) Rulz Durén, Clemente, $0 DIAS DE POLITICA MONETARIA Y CREDITICIA
* INDEPENDIENTE. México, UNAM-UAP, 1984, p. 56-58.
(65) Angeles C., Oliva Sarahf. "La Crisis en la Esfera Monetaria-Financiera”, en: Carmona,
Fernando (Coord.). op. cit. p. 181.
(66) Rulz Durdn, Clemente. op. <it. p. 33-34.
{67) Ibid. p. 36.
(68) Ibid. p. 74-75.
(69) 1bid. p. 76-77.
(70) bid. p. 78-75.
{71) Mirdn, Rosa Marla y Pérez, Germdn. op, cit. p. 143,
(72) bid. p. 146.
(73) Ibid. p. 150-151
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{74) Angeles, O!ivn".‘i:&r’dnl. op. €t p. 173-174.

' "kA'r:vlllzi del decreto, s¢ comenzaron a tomar una serie de defermsinaciones entre las que
sobresalen:

" El 4 de septiembre se anunci6 un incremento en los rendimientos de Ins cuentas de aliorro
de 4.5 a 20% y la suspensién de comisiones a lag cuentas de chequas; se elevaron tambidn las
tasas para depésitos a largo plazo y se redujeron fas de corte. Lo anterior, con !a finalidad de
estimular el shorro y reducir su volatilidad.

Se establecieron dos paridades cambiarias, la preferencial en 50 pesos por délar y 1a
ordinaria en 70. Se antorizé a que las empresas que habian contraido sus deudas con los bancos a
120 pesos por délar, las pagaran o S0, esto es, 58% menos, Con esta medide muchas empresag
adelantaron la liquidacién de sus créditos, y de una cartera de 3 mil 342 millones de délares al
finalizar agosto, para septiembre-actubre se convirtieron mil 613 millones de délares (48%), mas
ofros 524 millones en noviembre, eg decir, en tres meses se habfa convertido el 64% de la cartera
en moneda extranjera de la banca nacionalizada.

Se decreté una reduccién de S puntos en ¢l diferencial en las tasas pasivas y activas; €stas ‘

A filtimas disminuirfan en la medida en que también lo hiciera el costo porcentual promedio de
" captacién bancaria. Adicionalmente, se redujeron en 10 puntos las tasas a créditos para la
vivienda de tipo medio, y se ajustaron los créditos para la vivienda de interés social.

El gobiermo colocé CETES para financiarse & través de las subastas y no como
instrumentos de ahiorro bancario, Entre septiembre y noviembre el financiamiento por esta via
ltegé a los 157 mil millones de pesos, frente a 21.7 millones cntre encro y agosto, con una

dismirucion dé 14 tasa dé rendiiniéntos en Spuntos en septiémbie y dé 7714'en octubtre, respecto al
promedio de septiembre. Ello, a fin de disminuir ta carga financiera piiblica interna.

Las pocas divisas se destinaron a la produccién y al pago de compromisos financieros;
ademds, e establecieron permisos previos de importacién, y s6lo la Secretarfa de Comercio

podria revalidar u olorgar nuevos permisos, condicionados a la disponibilidad de divisas en el
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Banco de México. Con estas medidas se buscaba que empresas con dlares cu el extranjero lus
ulilizaran para sus irmportaciones v repatrinran asf sus capitales,

Por tiltino, se establecieron topes al consumo de los residentes fronterizas para impostar al
tipo de cambio preferencial, y se racionalizaron los gastos de nacionales que viajaban al
extranjero. Entre geptiembre y noviembre salieron 417 mil mexicanos con un gasto promedio de
212 délares para cada uno, 35% menos que entre enero y agosto de 1982, y frente a un gasto medio
de 446 délares por persona que alcanzé a mediados da 1981,

Vease: Rufz Duran, Clemente. op. cit. p. $0-99.

Log alcances y los lfmites de la banca nacionalizada bajo este esquema serd dicifil
determinsrlos, pues sus lineamientos originales s6lo se mantuvieron por tres meses. El nuevo
gobiemo, encabezado por Miguel de la Madrid Hurtado, dié un giro & la politica bancaria y, de
entrada, entregf 2 la iniciativa privada una tercera parte de las acciones de la banca nacionalizada

(75) Mirén, Rosa Marfa y Pérez, Germdn. ap, cit. p. 161.

(76) "En efeclo, no hay medida mds tipicamente keynesina que Ia lucha contra Ia especulacitn y el

poder del dinero. (...). Asi, la nacionalizaci6n del sistema bancario mexicano y fa instauracién del

.control de cambios que lo acompafié fireron un intento de dar un tire de gracia al capital financiero
‘:‘o rentista privado (por naturaleza especulative) con el desco de poner las fianzas al servicio del

capital productivo”. Guillén Romo, Héctor. op. cit. p. 115-116.

(77) Mirén, Rosa Mar{a y Pérez, Gennén. op. ¢it. p. 176.

(78) Calderén, José Maria. op. cit. p. 100. '

(79) Carpizo, Jorge. EL PRESIDENCIALISMO MEXICANO. México, Siglo XX, 1986 (6" edic.),

p. 25-26. ‘

(80) Calderdn, Jos¢ Marfa op. cit. p. 132,
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IV, COMENTARIOS FINALES

La legitimidad del modermo Estado de Derecho, no puede descanser finicamente en el

cunplimicato estricto del principio de legalidad.

.Bien es cierto que pare Weber, log findamentos bdsicos de la legitimidad moderna, parten
dz una base lega, de la validez de 1as normas juridicas en razén de su competencia objetiva
fundads, a su vez, en normas superiores establecidas conforme a la razén. Sin embargo, también
reconoce que log procesos de racionalizacién del derecho, por un lado, y de la burocratizacién
estatal, por otro, operan en el sentide de extender lag tareas administrativas estetales regidas por

una {6gica técnico-instrumental en gu fimcionamiento y fines. De esta maners, pasan a predominar

la eficiencia y la racionalidad formal como fimdamentos de las acci del Estado y de la
administracién ptiblics, debititando el sentido y la validez de un orden esteblecido.

La creciente positivizacién del derecho y del formalismo jusidico esquemdtico, termina por

:v.’chocar contra 1a racionalidad material, esto es, conforme a valores, en la propia produccién del
derecho. Y pura Weber, es claro que las masas normalmente exigen que el derecho, el gobierno y
la administracién poblica estén al servicio de la nivelacién de las probabilidades de vida
econdmicns y sociales, lo que sélo es factible cuando asumen no un carficter formal, sino

esencialmente ético.

Para Habermas, la legitimidad parte de la generacibn de un universo coneeptual
racionalizade del mundo (proyecto de mundo de vida) que procura, no poder, seguridad o valor,
sino motivacién, senfido v la consolidacién de una identidad sacial, de una concepcién de vida

"huena” o "tolerable”, interpretada desde el punto de vista cultural.
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Tunlvién para Habermas, I legitimidad del Estado moderme se basa en el principio de
legalidud; sin embargo, se requieve, ademds, que el devecho se fimde en un consenso racionul
respeclo de valores. La legalidad sélo procura legitimidad, si las nonnas jurfdicas sutisfacen

pretensiones de justicia materiales.

_Empero, las normas que tienen un contenido ético, requieren de un niicleo ingtitucional
capaz de materializar las im4genes constitutivas del proyecto de mundo de vida que ellas integran.
Con ¢sto, la legitimidad pasa a depender también de la administracién piblica y de su cepacidad

para realizar los valores que garantizan la reproduccién del nive! de lealtad de 1as masas.

Al igual que Weber, Habermas considera que la creciente formalizacién del derecho,
termina por supeditar las orientaciones de cardter ético a las puramente utilitaristas, en Ja medida
en que los impulsos sistémicos, principalmente econdémicos, colonizan ¢l proyecto dz mundo de
vida Por ello, el Estado se enreda en una contradiccion: al ceder a los imperativos del subsistema
economls para mantener o elevar su crecimiento, requiere racionalizar su accién, en detrimento de

..+ las estructuras normativas que aseguran el consenso social.

Sostener consenso y acumulacién, simulténeamente, tiende a sobrecargar los mecanismos
administrativos estatales, y sélo es posible mantener ambos, mientras la segunda genere recursos
suficientes, de tal manera que una parte de ellos se destinen al primero. Sin embargo, las presiones
provocadas por este proceso contradictorto, se manifiestan sobre todo en un déficit de las finanzas
piblicas, el cual, al legar aun Ifmite, obligard al Estado a sacrificar ¢l gasto piblico destinado al

bienestar social y, con ello, 2 menguar sus propias bases consensuales y de legitimacién.

El presupuesto gubernamiental se encuentra entonces agobiado por los gastos de wna
produccién cada vez méds socializada; por los gastos de Ia competencia intermacional; los gastos

sociales y de servicios piblicos, ¥ los de consumo social que tienen relacién directa con la
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produccion y reproduceién del prayecto de nundo de vida (viviends, transporte, salud, educacisn,

seguridad social); y en algunos casos, por los gastos del desempleo y de los daflos ccolégicos

provocados por la produccién privada. Esto, sélo es sostenible si el sistema de recandacién fiscal

logra solventar tales gastos sin trastocar los procesos de acumulacién capitalista.

‘La politica del gasto ptblico supone asf una orientacién tal, que el programa de egresos
impulse el crecimiento econbmico y sinwltaneamente, setiefagn las prioridades ds su utilizacién y
ejecucidn administrativa para cubrir las necesidades de legitimacion del Estado. Si no logra lo
primeto, se creaun déficit de eficiencia o de racionalidad, y si no aleanza lo segindo, se genera un
déficit de legitimidad. En log hechos, la carencia de eficiencia se traduce tambidn en déficit de
legitimidad.

Si se parte de que 1a legitimidad deriva de una concepeién racionalizada del mundo y de la
sociedad; de un sisterna de valores y de representaciones colectivas, de un orden juridico-
normativo que inlegre ese universo axiolégico y de un nfcleo institucional que busque su

y . materializacién, entonces la legitimidad se rige findamentalmente por criterios valorativos o de

racionalidad material.

Lo anterior, no significa que los acluales procesos de legilimacién estatal deban excluir los
principios de eficiencia y caleulabilidad de la racionalidad formal, sino que éstos no deben
predominar, La legitimidad requiere de 1a eficiencia del sistema politico y de la administracién
pﬁblica‘ para satisfacer intereses materiales e ideales de la sociedad y para proveer, restituir y
mantener las politicas de concrecion del proyecto de mundo vital social; sobre todo, en lo
referente al bienestar colectivo. Sélo de esta manera, es posible reproducir el consenso que, de

acuerdo con Bobbio, es el principio fundamental de legitimidad de 1a sociedad politica modema.
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Junto con Weber ¥ Habemias, Bobbio reconoee que I legitimidad no se agotn en Ja
legalidad, pues es necesario buvear un findumento wlterior a lus nonmas juridicns para que su
contentido sea neeptado por los gobernados como méxima de su accién. Por ello, los goberuantes
no pueden contentarse con basar su poder Gnicamente sobre Ias leyes, sine que tienen que gpelar a
valores tales como la libertad, la justicia, el orden y el bienestar sacial. Cuando el Estado no logra
smis(‘a(:'er y materializar esos velores, se producen situaciones de legitimacién pasiva (apalia
polftica) o de abierta deslegitimacién, que se manifiestan como rechazo, como desobediencia o

inclugo, como resistencia activa al poder constituldo, como es el caso del terrorismo.

El Estado influye sobre la realidad social principalmente por medio de 1a administracion
ptiblica. A ésta corresponde en tltima instancia la fincién de procurar la concrecién del proyecto
de mundo de vida y de los valores esencinles socialmente aceptados. Por ello, se convierte en tna

poderosa herramienta complementaria del derecho en la generacién de legitimidad. Pero al igual

que el derecho, la administracién pablica tiende a regirse findamentalmente por inpufsos

istémicos aut izados y descolgados de normas y valores. Es ast como en las acciones

.- administrativas estatales, pasa a dominar {a racionalidad con arveglo a fines, alejéndose de sus

fundamentos préiclico-morales y de las ideas constitutivas del proyecto vital social,

Al desfasarse 1a actividad de la administracién pblica de los estimulos producidos en los
imbitos de Ia cultura y la tredicién, queda vacfa de contenida valorativo y de motivos axiolégicos.
Su objetivo central deja de ser larealizaci6n del proyecto de mundo de vida y su lugar lo ocupa el
crecimiento econdmico. El sistema politico sufie entonices una creciente teenificacién de Ia
decisidn politico-administrativa. En este proceso, su orientacién por criterios técnicos y de
calculabilidad, en términos de eficiencia y productividad, pretende erigirse en el nuevo
fundamento de la legitimidad eatatal. Sin embargo, eato dilata las necesidades de legitimacién,
pues el Estado pierde fuerza vinculunte al apartar las consideraciones éticas de las decisiones

piblicas y la concrecidn de los valores colectivos de la sccién administrativa cotidiana.
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Eu el caso d¢ México, el Estado y los gobiermos posrevelucionarios han gozado del
prestigio de la legitimidad, en cwanto asumieron y buscaron concretar, ain parcislmente, los
valores y conceplos csenciales del proyecto de mundo de vida de la Revolucién Mexicann,

formalmente inscritog en Ia Constitucién de 1917,

Cabe recordar que la dindmica revolucionaria de principios de este siglo, integré a las
grandss masas de obreros y campesinos al movimiento armado; su participacién, obligé al
naciente Estado a realizar sus principales aspiraciones, en esta etapa aélo en la formalidad del

orden jur{dico constitucional.

Las reivindicaciones sociales incorporadas en la Ley Suprema, principalmente en sus
artlculos 3°, en materia de educecién; 27, en cuestién agraria, y 123, referido a los derechos de los
trabajadores, se constituyeron en fa fuente primordial de legitimidad del Estado mexicano. En la

préctica, reproducir el consenso social dependi6 también de la

apacidad de la administracién
pitblica para materializar esos compromisos estatales con lag masas populares.

Sin embargo, la esencia contradictoria con la que nacié el nuevo Estado (capitalista por un
lado, y populista y palémalistn, por ofro), no lo libré de tener que impulsar durante todos los
regimenes posrevolucionarios, dos procesos que terminarian chocando: el crecimiento econémico
y ¢l bienestar colectivo. Asl, atravesado por el confliclo entre acumulacién y legitimacién, el
Estado mexicano se veria obligado a sacriticar lo segundo para sostener lo primero, En esa misma
medida, la accién piblica se alejé gradualmente de sus findamentos valorativos y se orienté
bésicamente hacia la econamia. El beneficio social ya no fue prioritario, sino la industrializacién

del pafs; aunque se socavaran los cimientos de la legitimidad estatal.

Después de Lézaro Cérdenas, quien durante su mandato logré equilibrar las necesidadss

econdmicas y las congensuales, {os gobiemos en México se centraren en estimular e} desarrollo



ecanbimico y destinaron flujos crecicntes de recursos piablicos para ese fin, wicotras, ol gasto
pitblico de bienestar sacint se deterioruba, v solwnente se reanimaba en ailos de elecciones 0 en
coywituras en que la represién esiatal sobre movimientor sociales de diversa fudole, amenazaba

con acrecentar el déficit de legitimidad.

Lo enterior ern {gico si se considera que, con todo y esos aumentos esporddicos en el
gasto estatal destinado a las politicas sociales, las acciones y decisiones pablicas’ continuaban
separéndose del proyecto de mundo de vida constitucional, y Ia administracién piiblica descuidaba

£

su funcién de elevar termente {a condici de existencia de la poblacién.

Ea log hechos, €] proyecto de democracia establecido explicitamente con la reforma al
articulo 3°, publicada el 30 de diciembre de 1946, y por la que se define a la democracia no sélo
camo una estructura juridica o una forma de gobierno, sino como un sistema de vida fundado en ef
constante mejoramienlo econémico, social y cultural del pueblo; esto es, en el mayor bienestar
podible de la colectividad, sigue siendo vélido y vigente, sunque no se cumpla todavie; y es ésta
.:‘.,'chapaeidad estatal para cumplirlo y materializarlo, en ¢l tiempo y Ins formas en que lo ha exigide
la sociedad, fo que ha provocada un déficit creciente de legitimidad. En todo caso, si las ideas
cougtitutives del proyecto de mundo vital social revolucionario se hubieran debilitado, se habria

provocado una crisis de identidad social, lo que, en efecto, no ha ocurrido.

Durante el gobiemo de José Lépez Portillo, se hizo depender el bienestar social de una
variable econémica como lo es el empleo. Asf, la esfera regida por una racionalidad téenico-
instrwnental, esto es, la economia, provoc que ¢l Estado ¥ la administracion piblica sacrificaran
un valor, conio 10 es la "vida buena” o "lolerable”, en aras de mantener su erecimiento, asl fuera

artificialniente.
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La oficiencin, caleulabilidad, previgin ¥ racionalidad con acierdo & fines que
fimdamentalmente bused imporer ln Reforna Adminsitrativa lopezportillista, teruiinaron por
desconectarse de motives éticos y axiolégicos, v subordinar la accién social a la tdcnica
administrativa. Y no es que ln eficiencia en la accién estatal deba rechazarse, sino que debe
quedar subordinada ol ideal de mundo de vida y guiarse, como dir{a Weber, més por el "ethos" de

las masas que por criterios puramente técnicos,

Lasituacién de crisis econmica que hereds de Luig Eclieverrin, obligé a Lépez Portitlo a
buscar la eficientizaciéu y racionalizacién del intervencionismo estatal en la economfa y a
restringir el gasto pablico en general y el destinado al bienestar colectivo en particular. Sin
embargo, el boom petrolero, aunque penmitié la expansién del gasto estatal, no modificé
sustancialmente su destino final: el sector social continud deteriordndose ante Ia decisién oficial
de itmpulsar al méximo a log sectores energstico e industrial. Ademds, alentd una gran corrupcién y
una profimda pugna. en las altas esferas de la burocracia politica por la conduccién econémica del
pals; factores que atentaron directamente contra la Reforma Administrativa propuesta par Lépez
. Portillo.

El crecimiento econdmico se susten(d en un sistema de recandacion fiscal tradicionalmente
débily y se caracterizé por una alta propensién de las industrias punta a imporar y una baja
capacidad exportadora; un incremento de los recursos por via del petréleo y por un crecimiento
desorbitado de la deuda péblica intema y externa Todo lo anterior se manifesté en un agudo

desequilibrio exterior y un profindo déficit fiscal.

La politica del gasto publico se orienté en el sentido de impulsar a toda costa el
crecimiento econdmico, antes que cubrir las necesidades de legitimacién estatales, continuando

con 1a linea de los gobientos posteriores a Lizaro Cirdenas.



El déticit de legitimidad, que ya se habia manifestado de miltiples manerns, desde
miovimientos saciales que temiimaron por ser reprimidos, pasando por ol humento dsl
abstencionisnio y ef erecimiento de {os volos en favor de la oposicion, principalmente del P.AN,,
hasta et surgimiento de {enémenos francos de deslegitimacién, como el caso de la aparicién de la
guervilla en Guerrero, se acentué hacia mediados de los setenta y durante el sexenio de Lopez

Portilto, por la desatenci6n de la politica social de masas en esog afios.

Dicho déficit, pretendlié ser resercido a traves de la ampliacién de la democracia polftica
formal (Reforma Polltica); de la orientacién de 1a administracién piblice por log principios de la
planeacién, programacién y eficiencia (Reforma Admiuistrativa), de la consagracidn en la Ley de
ciertas aspiraciones sociales (mnque finicamente quedsran como precepios juridicos sin
posibilidades de materinlizacidn plena) y, hacia el final del periodo de gobierno de Lépez
Portillo, del fortalecimiento de las atribuciones del Estado en materia de reclorfa econémica y

financiera.

‘Claro estf que estas nuevas pretensiones de legitimidad del Estade mexicano, cuvo
cardcter de Estado de Derechio Lépez Postille buscé fortalecer, se incorporaron de alguna manera
en el texto de la Constituci6n y smpliaron 1as imdgenes del mundo de vida de {os mexicanos. Por
ello, el entonces Presidente de la Reptiblica promovié diversas modificaciones, sdiciones y

reformes  ese ordenamiento jurfdico.

Como parte de la Reforma Politica, el 6 de diciembre de 1977, el Diario Oficial de la
Federacién publict las reformas 2 los siguientes artlcutos de {a Carta Magna: al art{culo 41 se le
adicionaron cinco pérrafos en los que se determiné que los partidos politicos serfan entidades de
interds pablico, cuyos fines serfan promover ta participacién democrética del pueblo, contribuir a
in integracién de 1a representacién nacional, hacer posible a través de ellos el acceso ciudadano ol

ejercicio del poder; ademds, se establecid que los pastidos politicos tendrinn derechio al uso
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penmanente de los medios de commicacion sacial, pera también deberlan de contar con un minimo

de mititantes para poder purticipar en las elecciones tederates, estatales y muicipales,

El artfeulo 52 integrd en su texto la representacion proporcionsd y establecid que Ia
Cémara de Diputados se conformarfa por 300 diputados electos por mayor{a relativa y 100 por
represe:nmcién proporcional, En el articulo $3, se sentaron las bases generales de! establecimiento
de los distritos uninominales y de laa circunscripeiones plurinominales. En el 54, se fijaron las
bases de eleccion de los diputados plurinominales; asl, para obtener el registro de lus listas
plurinominales, el partido politico deberia acreditar su participacién con candidatos en cuando
ntenos una fercera parte de los 300 distritos uninominales; podrian participar en la distribucién de
los escaflog por el sistema de representacién proporcional quienes no hubieran obtenido 60 o més
canstanciag de mayoria relativay aleanzado como minimo el 1.5% de Ja votacion total de fas listas
de lag circunscripciones, el nmero de diputados por lista regional se harfa de acuerdo al
porcentajo de volos emitidos en la circunscripcién correspondiente, siguiendo el orden de los
carididstos en la fista; en caso de que dos o mis partidos con derecho a participar en [a
._ﬁ.'dis(ribucién de curules por representacién proporcional obtuvieran en conjunto 90 o més

constancias de mayorla, sélo se repartiria of 50% de aquellas.

En el articulo 55 se establecicron los requisitos para ser candidate a diputado por
representacién proporcional. En el articulo 60, se determinaron ia mecénica general y la forma de

integracién del Colegio Electorat; ademés, se hiceron procedentes las reclamaci contra fas

resoluciones del Colegio Electoral de la Cémara de Diputados ante Ja Suprema Corte, E} articulo
62 di6 la responsabilidad a los presidentes de las Cémaras para velar por cl respeto al fuero
constitucionst de sus miembros y garantizar la inviolabilidad de sus recintos. En ef articuto 70 se
precics que ef Congreso de la Unién expediria su tey interna, as( coma los lineamientos para la
sgrupacién de los diputados de acuerdo f su afitincidn partidista y garantizando su dibre expresion;

dicha ley no podria ser vetada ni necesitarfa de promulgacién del Ejecutivo Federal para tener



vigaieia Eo el sitfeulo 73, #e eslablecit que de s fieuitades del Congreso pura tegisiar ¢i todo
lo relutivo al Distrito Federal, Jos ordenamientos legales y los reglamentos que en la ley de la

materia se determinavan, podrifan ser sometidos al referéndum y ser abjeto de iniciativa papular.

En el articulo 115 se establecié que, de acuerdo a la legislatura local, los estados
introdu.cirian el sistema de diputados de minoria en la eleccién de lag legislaturas locales y ¢l de
representacién proporcional en la eleccién de ayuntamientos cuyos municipios tuvieran una
pablacién de 300 mil o mas habitantes. Por Gltimo, a la Suprema Corte de Justicia se le otorg, en
el artlculo 97, la facultad para practicar de oficio la averiguacién sobre violaciones al voto
popular, pero sblo cuando a su juicio se pusiera en duda la legalidad de todo el proceso de

eleccién de alpuno de los Paderes de la Unién.

Camo parte de la Reforma Administraliva, por reforma al articulo 93 publicada en el
D.O.F. el 6 de diciembre de 1977, se estableci6 la facultad de las Cémaras, a solicitnd de una
cugita parte de sus miembros, en ¢l caso de los diputados, o de la mitad en el de los senadores,
:‘.’pm integrar comisiones investigadoras del fitncionamiento de los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal mayoritariza, cuyos resultados se harfan del conocimiento del
Ejecutivo. Por reforma del art(culo 90 publicada el 21 de abril de 1981, la administracién pfiblica
se dividié en centralizada y pamestatal conforme a la Ley Orgfnica expedida por el Congreso, la
cual definiria las bases de creacién de las entidades paraestatales v la intervencién del Ejecutivo
Federal en su operacién. Por reforma al articulo 74, publicada ef 17 de novienbre de 1982, la
Cémara de Diputados adquirié la facultad exclusiva de revisar la Cuenta Pablica del affo anterior
y s¢ establecié la prohibicién de partidas secretas fuera de las necesarias. Mientras, en el artfculo

76 s¢ otorgs al Senado la facultad de analizar la polftica exterior desarrollada por of Ejecutivo.

En materia social, el articule 67, por reforma publicada el 6 de diciembre de 1977,

eslubleci6 que el derecho a ln informacién serfa garantizado por el Estado. Con refosna publicada
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el 9 de enero de 1978 al wileule 123, las enpresas adquivieran ln obligacion de, ndemds de
proporcionur labitaciones comodas ¢ higiéuicas n sus irabajudores, reservar mn espacio de
terreno, cuando su poblacidn tiern de mis de 200 tubituttes, para estublecer mercados piblicos,
instalar edificiog destinados a los servicios pablicos y centros recreativos, ust como propotcionar

a sus (rabajadores capacitacién y adiestramiento para el trabajo.

Por reforma al artfeulo 3° publicada el 9 de junio de 1980, las universidades y demids
institucioner de educacién superior, adguirieron plena autonomfa y se determiné que las relaciones
con su personal académico y administrativo se regularian por el spartado A" del articulo 123.
Anles, con fecha 19 de diciembre de 1978, se publics una reforma a éste dltimo articulo, que elevé
a rango constitucional el "dereche al trabajo digno y secialmente Gtil; &} efecto, se promoverdn la

" creacién de empleas y la organizacién sacial para el trabajo®. Por Gitimo, con fecha 18 de marzo
de 1980, se publics la adicion al pérrafo tercero del articulo 4°, con fo que se establecis como
deber de los padres preservar ef derecho de los menores a la satisfaceion de sus necesidades v a
1a galud fisica y menlal, estobleciendo que la ley determinaria los apoyes a la proteccién de los

. .menares, a cargo de las institugiones piblicas.

Ante el peligro del colapso financiero generade por I crisis econduiica estallada en 1981,
y como un securso de dltima instancia para salvar larectorfa econdmica del Estado, Lépez Portitlo
decretd |a nacionalizaciéu bancaria ¢ el control de cambios. Con tal mativo, el 17 de noviembre
de 1982 se publicaran lareforma al articulo 28 en el que se establecis que los servicios piblicay
de banca y crédito serfan prestados exclusivamente por e Estado, sin ser objeto de concesitn a
particulares; fa reforma af artieulo 73, por Ja cual ¢l Congreso adquirié la facuitad de Jegistar en
materia de banca y crédite, y ta del artfculo 123, que sefialé que tas relaciones laborales de los
trabajadores de lag instituciones bancarias y crediticias, pasarian a regularse por el apartade “B"

de este articulo,
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Con todo ¥ lo unterios, la polftica del gasto piblico de Lopez Partillo fite incapaz do
equilibrar scumulacidn v legitimacién en cuanlo que sus prioridades se centraron en el crecimiento

cconémico y no e la procuracién del bienestar social,

Las acciones y decisiones del Estado mexicano y de la administracién pfiblica, terminaron
por dcgconectme y desprenderse del proyecto de mundo de vida constitucional. Por ello, en la
medida en que no fueron capaces de procurar el mejoramiento de los niveles culturales,
educativos, de salud y salubridad, de urbanizacién y vivienda, porque se les destiné cada vez
menos recursos, se acentué el déficit de legitimidad estatal, a pesar de la Reforma Polltica y de Ia

Reforma Administrativa, como pudo verse a lo largo de esta investigacién.

En el sexenio de Lépez Portillo, el Estado mexicano quedd atrapado entre la creciente
necesidad de reproducir el sistema econémico dominante y |a necesidad de concretar los intereses
socialmente universales; pero al sacrificar lo segundo a lo primero, ahondé su déficit de
legitimidad. La crisis econémica, que se manifesté al final del gobierno lopezportillista, agudizé la

. . desatencién del Estndo mexicano de la politica social.

Ante la carencia de recursos poblicos, se sacrificé todavia més el gasto destinado a ella.
El bienestar social, como elemento constitutive de! proyecto de mundo de vida de la sociedad
mexicans, pretendié ser sustituldo plenamente por la eficiencia y el equilibrio de las finanzas

poblicas en la generacién de consenso y legitimidad del Estado en México.
En esle sentido, se puede afirmar que al verse menguadas las bases materiales def bienestar

social (sus asignaciones presupuestarias) por la crisis de principios de los ochenta, se debilité

profindaniente la principal fients de procuracién de tegitimidad del Eslado mexicano.
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Después de Lépez Portillo, "El tono modwimizador de los dllimos fios ha derivado, uucho
s en wit politica eficientista que en In |)usil)ili(ial(l de restructurar el sistema en ténuinos de una
justicia distributiva. Los parfinetros en los que se planiea la modcmidad: tanto politica como
econdmica, obligan al rezago de la justicia social. Bl emipleo, asf se supedita a la inversién, la
distribucién a la saturacién de ciertos grupos; el salario a la expansién de In producciéa; la
negoci:.zci(m alarazén de la eficiencia. Todo ello -y esto parece ser lo definitivo- con bage en una
concepeién de sociedad cuyo proyecto pretende, conto el liberatismo mis puro, una igualdad
originaria, olvidando que este pais se ha caracterizado por su ancestral desigualdad culturs! v

econbmica® (1).

Lo que ocurrié a partir de 1982, no fue tanto la pérdida del universo simbélico-normativoy
cansensual de la sociedad mexicana, pues el proyecto de mundo vital social inscrilo en la
Constitucidn, continfia siendo valido y vigente en esencia; sino una crisis de los principios que
orientan las acciones y decisiones estatales y de la administraciéna pablica, los cuales se
desconectaron de los motivos éticos contenidos en ese proyecto, postergando indefinidamente su

.. concrecién y, en esamedida, sgudizando las necesidades de legitimacidn del Estado mexicano.

No es extrafio que, al relegar aiin mis despuds de 1982 los ideales de justicia
distributiva y de democracia politica, econdmice y social contenidos en la Constitucién, las
tensiones legitimatorias generndas por ello, se desplazaran al 4mbito de la participacién politica y

de Ta formacién de las decisiones pablicas.

(1) Mirén, Rosa Marfa v Pérez, Gennén, LOPEZ PORTILLO: AUGE Y CRISES DE UN
SEXEMIO. Mésico, UNAM-Plaza v Valdés, 1988, p. 185,



Lo snterior hn obligado o los gobiernos poateriores sl de Lépez Portillo, 4 plantear
coutuinas refoiuas eléclaralts, para evifar que 4 presiéi soctd 19s désbordd v se contituya una

crisis de legitimidad del Estado mexicano,

Ante [z explosion de brotes violentos de inconformidad y de un acelerado deterioro de los
niveles de vida y de bienestar de las masas populares y de amplios sectores de la clase media, el
Estado mexicano, afin con una fiterte cerga de autoritarismo, se ve llevado a ampliar los esquemas

de formacién democrética de la voluntad popular.

La sociedad, afin quizd de una manera espontéinea, presiona para decidir, no sélo que
personas la han de gobernar, sino que también las pantas que han de segir las decisiones pablicas,
Sélo un régimen brutalmente reaccionario, puede anular conquistas histéricas que integran el
proyecto social vital, no acabado, de los mexicanos: las garantfas individuales, 1a participacién

politica, el mecanismo de las elecciones y los derechos sociales.

Sélo si oponemos a las tentaciones tirdnicas, fa voluntad popular de seguir construvendo un
esquema de participacién politico-ciudadana real, estaremos en posibilidades de construir una
democracia que 10 s6lo sea politica, sino también social, econdmica y cultural; en sintesis que
libere ef universo axiolégico de nuestra Constitucién y nos permita concretar, nunca para siempre,
un ideal de mundo de vida y de bienestar social contfnuamente reformulade y enriquecido con la
participacién y discusién de todos; que conjugue la expansién de la formacién democritica de los

procesos decisionales con un cada vezmayor nivel de vida.

Sélo asf podremos pasar, parafiaseando a Habermas, de las definiciones que sélamente se
refieren a qué queremos para vivir, a aquellas que nog permitan determinar, libre y pacificamente,
chino quarriamos vivie si en relacién con el potencial material y espiritual de los mexicanos,

averigudramos cénto podriamos vivir.
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