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INTRODUCCION

Existe consenso entre |os principal es estudiosos de la politica mexicana en el sentido de
gue a partir de la década de los setenta se inicié en México un proceso de cambio de las
estructuras politicas, que tiene antecedentes innegables y secuelas que alin no se definen
del todo. Este consenso también recae en torno a considerar a lo acontecido en 1968 (la
famosa “noche de Tlaltelolco”) como un suceso definitivo en e proceso de cambio
politico. Por otra parte, el contexto en € que se comienza gestar el cambio también es
objeto de consenso: se trata de la estabilidad politica aunada a crecimiento econdémico
gue durante varios lustros resultaron ser la admiracion del orbe.

Se puede identificar el antecedente del cambio politico estructural en las modificaciones
constitucionales paraintroducir lafigurade los “ diputados de partido” como mecanismo
para evitar la muerte por “inanicion” del régimen politico de partido hegemonico, y a
partir de ali la constante voluntad reformadora del régimen para facilitar el acceso
(controlado) de grupos politicos de opositores a determinadas estructuras de gobierno.
L as revueltas estudiantiles de finales de | os afos sesenta, presentadas en un momento en
que aln el pais crecia por encima del 5% anual, vienen a ser interpretadas como la
manifestacion de un cambio operado en determinados sectores de la sociedad, cambios
que se pretende reflgjar en | as estructuras de autoridad.

Tras larepresion violenta de los estudiantes mexicanos, €l régimen pretende reformarse
para mantener €l control politico y seguir asegurando un crecimiento y una estabilidad
econdmica que permitan ofrecer méas o mejores beneficios a los grupos descontentos de
la sociedad. La estabilidad politica nunca dejo de ser la prioridad del régimen, pero a
partir de los afios setenta deviene en la meta en pos la cua se sacrificarian otros
objetivos: el equilibrio financiero y la estabilidad econémica. Hacia € final de esta
década una reforma politica mayor se torna urgente, indispensable, puesto que la
capacidad del gobierno para responder a las demandas de la sociedad tiende a disminuir
draméticamente.

A lo largo de los afios ochenta la presion por cambios en las estructuras politicas se
combina con las demandas sociades generadas por la desastrosa situacion de la
economia nacional. Asi, € reclamo, muy localizado y especifico de ciertos grupos, por
cambios politicos se magnifica, se populariza, a causa de los efectos microeconémicos
tan devastadores que conllevan no solo errores de gobierno en materia economica, sino
las medidas tomadas para repararlos. 1988 es, pues, un afio paradigmético en nuestra
historia politica, ya que marca €l inicio de la etapa més visible o perceptible de un
proceso de cambio que habia arrancado muchos afios atrés.

Entre 1988 y 1996 se presentan las modificaciones estructuras mas importantes del siglo
al régimen politico mexicano, y conducen, indudablemente, a que la posibilidad de la
alternancia politica deje de ser sélo eso, una posibilidad, y se convierta en unarealidad,
no solo a partir de 2000, con €l triunfo de Vicente Fox, candidato del PAN en las
elecciones presidenciales de ese afio, sino desde hacia varios afios atrés, con diversos
triunfos ya de un partido ya de otro en diferentes elecciones municipales, estatales e
incluso federales.

S bien € proceso de cambio politico en México puede ser fechado, en forma
esquemética y, sobre todo, simbdlica, entre 1968 y 2000, lo cierto es que, para una



interpretacion cabal del fendmeno, es necesario remitirse varios antes del afio olimpico
y esperar el andlisis de 1o que ha estado sucediendo a partir del afio en € que € PRI
perdio la presidencia.

El tema inicial que motivo la investigacion que aqui se reporta fue € del cambio
politico que se ha presentado en México en los Ultimos cuarenta afios. EI cambio
politico se evidencia, se manifiesta en forma clara en lo que se denominan estructuras o
instituciones politicas, las cuales no siempre ni en forma necesaria coinciden con los
dictados constitucionales. Asi, si e tema atratar era el del cambio politico, €l objeto de
la observacion de la investigacion tenia que ser el conjunto de patrones de
comportamiento estructural de la vida politica mexicana.

Estos patrones de comportamiento estructural de la vida politica, asi como las normas
juridicas que pretenden incidir en ellos, fueron objeto de multiples modificaciones a lo
largo de todos los afios andizados. Se fueron presentando desde reformas
constitucionales y legales en materias como las elecciones, la integraciéon vy
funcionamiento de las camaras de los diferentes congresos del pais, lajusticia electoral,
las facultades presidenciales, hasta cambios en las costumbres y précticas
parlamentarias, por g emplo. Las modificaciones fueron muchas, continuasy diversas.

S0l o baste recordar |a sucesion de cambios que inaugura la reduccion de laedad ala que
se alcanza la ciudadania, que conlleva la reduccion de la edad para poder ser elegido
diputado federal y que se contindan con €l giro ideolégico que pretende impulsar €l
presidente Echeverria durante su mandato, marcado por la cercania que tuvo con €l
régimen de Allende en Chile, su simpatia por la insurgencia sindical y su
distanciamiento de los hombres de negocios, tales cambios encuentran otra
manifestacion en la eleccion solitaria del nuevo presidente en 1976, algo nunca ocurrido
y que siempre habia inquietado a los politicos del régimen, la persistencia, si bien no
peligrosa si inquietante o molesta, de la guerrilla campesinay € terrorismo urbano, la,
hasta entonces, mayor reforma politica practicada, 1a de 1977.

L os sucesos contindan: la crisis econémicay financiera de la resaca petrolera, €l inicio
del reclamo por elecciones limpias en €l norte del pais, auspiciado por € fraude
“patridtico”, la reforma politica de 1986, con las consecuencias conocidas: clausula de
gobernabilidad en la cAmara de diputados y término de la relacion clientelar entre el
régimen y diversos partidos de “oposicion”, lo que servira para construir €l escenario
para la aparicién de la rebelion cardenista en 1987 y 1988. Todo lo anterior en un
ambiente econdmico de crisis, en el gue los reclamos populares comienzan a invadir la
esfera politica, la esfera electoral. Los resultados electorales y politicos de as el ecciones
presidencidles de 1988 se convierten en causas necesarias de las reformas
congtitucionales y legales méas importantes que se practicaran en los afios siguientes.
Estos son los hechos que mueven la investigacion.

L os cambios en |os patrones de comportamiento estructural de la vida politica mexicana
no pueden ser observados de manera aislada, sobre todo tomando en consideracion que
en los afos recientes también cambiaron las estructuras politicas en diversos paises,
tanto en Latinoamérica como en diversas regiones de Europa. A partir del anadlisis de
esos cambios politicos se generd un conjunto de explicaciones tedricas en torno a lo
que, a partir de entonces, se denomind transitologia. Aqui se hace necesario distinguir
entre los cambios politicos en otros paises y la teoria derivada del estudio de tales
cambios.



A partir de los afios setenta se generan cambios de regimenes politicos en Portugal,
Grecia y Espafia y a inicio de los afos ochenta tales cambios, 0 sustituciones, se
presentan en los denominados paises del cono sur de América: Brasil, Argentina,
Uruguay y Chile. EI comun denominador de todos estos cambios politicos consiste en la
sustitucion de una forma autoritaria o dictatorial de gobernar por una democrética. Se
gesta asi la transicion desde gobiernos autoritarios a gobiernos democraticos. A partir
del inicio de la década de los noventa, tras la desaparicion de la Unidn Soviética con al
caida del muro de Berlin como acto mas simbdlico, se presentan también transiciones
hacia la democracia en los paises del este de Europa. Junto con un cambio de régimen,
se presenta, en los paises en donde no existia, un cambio de |as estructuras econémicas,
pasando de un modelo donde el Estado ocupa el centro de la vida econémica del pais a
un modelo en donde la presencia estatal es minimamente requerida, optando por la
liberalizacion de los mercados.

Por otra parte, durante los afios ochenta y noventa se genera toda una corriente
académica interesada en e estudio cientifico de las denominadas transiciones. Los
“trasitdlogos’ se agruparon segun diversas perspectivas. los genetistas, los
estructuralistas, por gjemplo. Fundamentalmente se acept6 la explicacion que sugeriala
presencia de ciclos historicos de democratizacion (oleadas de cambios politicos), asi
como la instauracién de la forma democrética de gobierno, aparegjada al mercado
libérrimo, como una especie de “fin de la historia’.

L os conceptos, hipotesis y explicaciones derivadas del andlisis de las transiciones hacia
la democracia intentaron ser aplicadas a diversos paises que también experimentaron
cambios politicos. México no fue la excepcion, y se comenzé a hablar de una
“transicion mexicana’; curiosamente desde los afios sesenta Robert Scott se habia ya
referido ala“politica mexicana en transicion”.

Si bien es cierto que se ha ofrecido como paradigmas de la transicion mexicana a los
casos espafiol y chileno, uno en lo estrictamente politico y otro en & ambito
fundamental mente econémico, no deja de serlo también que se ha afirmado que ello no
es del todo acertado en virtud de las peculiaridades tan propias del régimen politico
mexicano, € que si bien no se distinguia por su talante democratico, tampoco podia ser
comparado abiertamente con regimenes autoritarios.

Cierto, en México no se tuvo, afortunadamente, ni a un dictador como Franco ni a un
golpista como Pinochet; sin embargo, € andisis de los hechos me condujeron a
considerar los cambios politicos en un contexto més amplio. Los diferentes regimenes
politicos, tanto los de capitalismo avanzado o “primer mundo”, como los de capitalismo
no avanzado, periféricos o subdesarrollados enfrentaron, por lo regular, los mismos
problemas en un periodo coincidente: desobediencia civil en mayo o menor grado,
necesidad de utilizar con mayor frecuenciay mas dureza |os instrumentos coercitivos y
la violencia legitima, algjamiento paulatino de los ciudadanos de los procesos politicos,
pérdida de la capacidad de movilizacion de masas por parte de las estructuras politicas,
una mayor o més eficiente organizacion social autonoma, etcétera. Estos sucesos se
presentaron en diferentes paises, independientemente del tipo de regimenes politicos y
del grado de desarrollo econémico.

Al mismo tiempo que se comenzaron a presentar las primeras transiciones politicas de

esta tercera ol eada democratizadora, en Portugal, Greciay Espafia, se comienza explorar
un temainquietante en paises de capitalismo avanzado y estabilidad politica reconocida:



el de la gobernabilidad. Esta, entendida como capacidad de gobernar de manera
eficiente, se ve alterada por 1os hechos mencionados en € péarrafo anterior. Tanto los
regimenes politicos democraticos como |os autoritarios ven amenazada su estabilidad en
razon de que su capacidad de gobernar de manera eficiente se reduce, o que hace que
entren en crisis. Tanto en Paris como en Londres, a igual que en Lisboa o en Buenos
Aires, en Praga 0 en Santiago, las manifestaciones populares presionan por cambios en
las estructuras politicas.

Si en la economia 0 en la politica no se encontraba la causa del cambio, ésta,
necesariamente tenia que ubicarse en la sociedad. Pero como el objeto del trabgo se
limitaba a lo estrictamente politico del cambio, en particular |as manifestaciones visibles
del mismo, converti los cambios sociadles en un presupuesto: las sociedades
contemporaneas cambiaron en forma tal generaron, a su vez, la necesidad de que las
estructuras politicas cambiaran para adaptarse a esas nuevas sociedades y permanecer
en e tiempo; en otras palabras: |0s regimenes se transformaron en razén de |os cambios
experimentados por |as sociedades que gobernaban.

De esta forma, € andlisis de las transiciones, en tanto que cambios politicos, me
condujo a estudio del fendmeno de la gobernabilidad. De esta forma, convierto a este
concepto, con sus diferentes elementos (legitimidad, eficacia y estabilidad) en e hilo
que me conducird a lo largo del andlisis del cambio politico en México, es decir, 1o
adopto como clave de la investigacion, sin soslayar 10s recursos que me proporcionan
las teorias en torno a las transiciones hacia la democracia De esta forma, aln
suponiendo, y confirmando, la peculiaridad del régimen politico mexicano, hay que
reconocer que éste se inscribe en un contexto histérico, tanto en lo econémico como en
lo politico, que lo afectan o influyen de la misma manera que al resto de regimenes
politicos.

Durante la realizacién del protocolo de esta investigacion entendi que la megjor manera
de problematizar un tema o de identificar e problema central de la investigacion
consiste en plantearlo en forma de pregunta, puesto que a toda pregunta le es exigible
una respuesta, la cual se convierte en la hipétesis de trabajo del investigador. Asi, si €
tema de la investigacion resulta ser el cambio politico en México en los ultimos
cuarenta afos, y s € objeto a observar es e régimen politico, entendido como los
patrones de comportamiento estructural de la vida politica mexicana, €l problema se
puede plantear atendiendo a las preguntas clésicas que en torno a tema del cambio se
pueden hacer: ¢gué es lo que cambia? ¢como cambia?, ¢cud es la direccion del
cambio?, ¢cudl es su tempo?, y finamente, ¢cudles son las causas del cambio? Claro
todas éstas referidas al cambio operado en el régimen politico mexicano.

Antes que nada resultaba necesario identificar y definir con precision el objeto de
observacion, es decir, se trataba de responder ala cuestion qué es lo que cambia. Si bien
parto de una definicién operativa de estructura politica, lo cierto es que resultaba
necesario identificar las estructuras politicas mexicanas, 0 mas que eso, las estructuras
que, entre otras, dotaban de identidad al régimen politico mexicano. Parti de la idea de
gue e cambio puede ser definido como una sucesion, en e tiempo, de diferencias en
una identidad persistente. Asi que para delimitar mi objeto de estudio resultaba
necesario destacar la identidad del régimen, para poder, después, destacar las
diferencias.



En cuanto a como se sucedié el cambio, procuré centrarme en los mecanismos que
operaron esa sucesion de diferencias, lo que, sin duda, resultdé poco complicado por ser
ésta una de las caracteristicas mas destacadas de la llamada transicion mexicana, la
utilizacion de los mecanismos ya institucionalizados para operar los cambios,
fundamentalmente las elecciones y las reformas constitucionales y legales. En cuanto a
la direccién del cambio, procuré evitar, en la medida de lo posible, prejuzgar € destino
del cambio. Por supuesto que la presion de las teorias sobre las transiciones hacia la
democracia resultd influyente, sin embargo, como de la lectura se desprenderd, omiti
suponer desde un inicio que el destino del cambio politico en México fuera, ab initio, la
democracia como forma de gobierno. Antes bien, supuse que € destino de cualquier
cambio operado en el régimen politico tendria como finalidad |a gobernabilidad. En el
camino, tal vez, ambos objetivos podrian converger.

El tiempo o ritmo del cambio me fue dado por la propia investigacion. Acostumbrados
como estamos los mexicanos a utilizar como medida del tiempo politico el sexenio, en
el transcurso del trabajo cai en cuenta que € cambio operado en el régimen politico
mexicano respondia no a sexenios, sino, quiza de manera apretada, a decenios. 1968,
1977, 1988, 2000. Por lo que hace a las causas, como ya qued6 anotado, si bien
guedaron al margen del trabajo, se presupusieron y, a final, se evidenciaron: una
evolucién de la sociedad mexicana, acompafiada de un contexto econémico de crisis.

En virtud de lo anterior, puedo resumir diciendo que el problema central de la
investigacion consistio en las preguntas ¢ha cambiado € régimen politico mexicano?
¢cudles son las estructuras de identidad de este régimen, es decir, aquellos elementos
que, no obstante presentarse una sucesion de diferencias, le permiten seguir siendo el
mismo? ¢Como se ha operado y, sobre todo, manifestado este cambio? De estas
preguntas, o problemas, se derivan otras méas que servirén de base a la formulacion de
las diversas hipotesis.

Tanto el cambio politico en México, como, y sobre todo, e régimen politico mexicano,
han sido objeto de innumerables esfuerzos académicos. La bibliografia que a final de
este trabgjo se presenta resulta ser una clara muestra de esta enorme cantidad de
trabajos, desde conferencias hasta libros enciclopédicos, pasando por articulos y
monografias.

L os textos fundamentales en torno a régimen politico de este pais fueron escritos en las
décadas de los afios sesenta y setenta (Gonzalez Casanova, Cosio Villegas, Cordova,
Pereyra y Reyna). En los afos ochenta se pueden encontrar, sobre todo, libros
colectivos que abordan, desde diversos angulos, la problemética socia, politica,
econdémicay cultural del pais, aungque también se pueden encontrar textos individuales
de trascendencia (Paoli). Hacia €l final de los ochenta y durante todos los noventa el
interés académico (y politico) se centré en el tema de las elecciones y el sistema de
partidos (Pacheco, Molinar, Valdéz Zurita, Becerra, Salazar y Woldenberg). En algunos
casos es posible encontrar mas bien ensayos sobre |o que estaba sucediendo en el pais
(Aguilar Camin, Lorenzo Meyer o Flores Olea). No es sino hasta 2000 que empiezan a
aparecer versiones globalesy aladistanciadel cambio politico en México (Cansino). Si
bien se habia intentado ya una version de los sucesos politicos (Basafiez), la descripcion
resultaba esquematica, en razon de la calendarizacion sexenal de lo resefiado.

Por lo que toca alos autores y estudios extranjeros, si bien en muchas ocasiones pueden
ser fuente de atractivas 0 sugerentes interpretaciones, no son infrecuentes la veces que



los absorbe una candorosa apreciacion de nuestra vida pablica. Ademés de que, fuerade
los intentos, més bien poco afortunados, de algunos periodistas que se han desempefiado
como corresponsales en este pais, son escasas, por no decir, cas inexistentes, las
explicaciones generales y recientes del cambio operado en México.

Lo que intenté en este trabajo, a partir de los estudios sobre la naturaleza del régimen
politico, con base en los diversos andlisis sobre el sistema de partidos y las eleccionesy
de los diferentes enfoques ofrecidos, fue ofrecer una version ampliamente abarcadora
del fenébmeno del cambio politico. Si bien mi objetivo no es, solamente, describir a
régimen, lo cierto es que tengo que hacerlo; si bien mi intencion no consiste en analizar
las elecciones y a los partidos, necesito tomar en cuenta a quienes lo han hecho, con la
finalidad de ofrecer un panorama general de |o ocurrido en los cuarenta afios anteriores.
Por supuesto que ésta intenta ser s6lo una més de las diversas versiones a respecto,
pero una version que pretende ser global, panorémica, amplia. Seguramente por €llo la
profundidad del analisis de cuestiones especificas se vera un tanto demeritada.

Ademés de intentar escribir una version panordmica del cambio, intenté ofrecer una
perspectiva diferente a las versiones sectoriales que habia leido; € andlisis que
propongo del cambio esté orientado por la idea de gobernabilidad, no por laidea de la
democracia como finalidad u objeto del cambio. Es decir, dejé que el propio material
me sugiriera la direccion de las modificaciones, no la supuse. Y, creo, en elo radica,
también la diferencia respecto de otros trabajos similares.

La pretension de llevar a cabo esta investigacion surgid, debo confesarlo, haca ya
bastante afios. La politica mexicanay en particular el Estado mexicano han sido temas
que me han atraido desde siempre. Después de leer el famoso libro de Segovia no me
gueda sino reconocer que mi politizacion resultd bastante precoz. Si bien mis primeros
estudios universitarios se centraron en el derecho, el placer de estudiar la politica, €l
poder y el Estado me llevaron a la ciencia politica. Y ya en ésta los topicos mexicanos
fueron los que me atrajeron més.

Ademas, € contexto resulté determinante, pues no debe escapar a lo anterior que mi
nifiez se desarroll6 en un ambiente de cambio: la crisis del boom petrolero, la
insurgencia electoral en e norte del pais, las sucesivas devaluaciones de los ochenta y,
yacas en la adolescencia, la oposicion cardenista con la secuela salinista. La lectura de
los diariosy las pléticas en casa alentaban mi curiosidad por |os hechos, pero sobre todo
por las explicaciones. Mi padre, uno méas de los miles de estudiantes que en 1967-68
protestaban en las calles, alentd mi curiosidad y mi deseo por conocer, pero sobre todo
por entender, por comprender, por dotar de una interpretacion raciona a lo que habia
sucedido y lo que estaba ocurriendo. Asi, mi interés por la ciencia politica y por la
historia politica de este pais naci6 de una necesidad personal: buscar una explicacion
satisfactoria de la realidad que me ha tocado vivir. Por eso escribi esta tesis, para
entender la vida politica de mi pais.

Los diferentes textos que lei a inicio de mis estudios universitarios lejos de ofrecerme
una explicacion cabal o satisfactoria generaron una inquietud mayor. Claro, la
dispersion de las lecturas tampoco ayudaba. “Mis’ primeros clasicos (Cosio Villegas,
Cordova 0 Gonzalez Casanova) me sefidlaron apenas €l rumbo y la variedad de temas:
partidos politicos, sistema electoral, presidencialismo, corporativismo, entre otros. Pero
no lograron hacerme encontrar el hilo conductor que me facilitara el abarcar los hechos
y las explicaciones en forma amplia, completa.
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En mis inicios en la Facultad de Ciencias Politicas me acerqué mas a los estudios
empiricos, alos trabgjos estadisticos; |0s temas siguieron siendo los mismos: elecciones,
partidos politicos, sindicatos, etcétera. Los nimeros me resultaban, por supuesto,
convincentes, pero alin asi la explicacion completa de 1o que habia ocurrido y estaba
ocurriendo en México no lograba encontrarla. Vamos, que lo que obtenia era una
descripciéon de lo que habia sucedido y de lo gque estaba pasando, mas no lograba
articular o encontrar una interpretacion que me dejara satisfecho. Y es que, ahora lo
veo, lo que me faltaba era la perspectiva histérica. Y, como me fue rgpidamente
ensefiado, la perspectiva historica es, necesariamente, una perspectiva tedrica, al menos
en ciencia politica. A partir de la lectura de los clasicos de la teoria politica
(Maguiavelo, Bodino, Hobbes, Locke, Montequieu, Rousseau, Constant, Kant,
Humboldt, Burke, Toqueville, por gjemplo) comencé a intentar interpretar lo que otros
me describian.

Asi, a abrevar de los clasicos de la teoria politica, intenté interpretar lo que “mis’
clésico de la politica mexicana me describian y sugerian. La intencién, como ha
guedado ya anotado, era ofrecer(me) una explicacion interpretativa de los sucesos
politicos de los Ultimos cuarenta afios, con el objetivo de ser Util parala comprensién de
unarealidad cada dia mas confusa. Por eso empecé este trabgjo.

En forma muy esquemética puedo exponer que la hipétesis general del trabajo consiste
en afirmar que las estructuras politicas de México han cambiado a lo largo de los
altimos 30 afos; e cambio se ha orientado sobre todo por la busgueda de la
gobernabilidad, antes que por la busqueda de la democracia, 1o que ha generado la
principal caracteristica del cambio politico mexicano, la inexistencia de una ruptura
del régimen o un cambio del Estado.

L as hipdtesis particulares que se derivan de la anterior son:

e El cambio politico surge como una necesidad del propio régimen, con la finalidad
de conservar su capacidad de gobierno.

e Tanto en los paises de capitalismo avanzado como en los paises de la denominada
“periferia” se presenta, aungue por diversas causas, la necesidad de reforzar los
instrumentos y mecanismos de gobernabilidad de las sociedades. México no es la
excepcion.

e Para analizar el cambio de los regimenes politicos se hace necesario identificar,
primero, los rasgos esenciales, es decir, las estructuras caracteristicas del régimen
en andlisis y posteriormente su comparacion en diferentes periodos para
determinar si existio o no cambio.

e Laidentidad del régimen politico mexicano, como de cualquier otro, tiene que ser
determinada a partir de un estudio histérico. En €l caso de México, el parteaguas
que dota de identidad al régimen en un primer momento es la revolucion.

e La democracia, como forma de gobierno, no fue una meta del régimen

posrevolucionario, € que se fijo como objetivo principal, la modernizacion
econdémica del paisy la estabilidad politica.
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e De hecho, el objetivo principal del grupo gobernante era la estabilidad, a la que,
Ilegado el momento, se subordind la pretensién de moder nizacion.

e La estabilidad, como un elemento de la gobernabilidad, resulté ser un elemento
muy valioso para €l grupo gobernante, € cual actudé siempre guiado por ambas
ideas.

e No obstante lo limitado del inicio del cambio politico, diversos factores influyeron
para que, alggados de una idea de gobernabilidad, nos fijaramos, como pais, €l
objetivo de la democracia.

El inicio de lainvestigacion estuvo orientado por |os conceptos que sirven para explicar
por un lado la gobernabildiad de las sociedades contemporéneas y, por € otro, los
cambios politicos |lamados transiciones a la democracia. El hilo conductor, € elemento
constante tanto en el concepto de gobernabilidad como en los que integran los estudios
sobre transiciones resulta ser € régimen politico.

La investigacion estuvo fundada en las ideas en torno a la relacion de poder politico;
como dije antes, abrevo de las fuentes clésicas, de los conceptos fundamental es creados
por Locke, Rousseau sobre todo, Kant y Weber. A partir de estos autores construyo €l
concepto clave que servira de base para todo € trabajo, € de legitimidad. Una vez
definida lalegitimidad como la justificacion de larelacion de mando y obediencia, de la
relacion de poder politico, que sdlo puede tener como origen racional e acuerdo de
voluntades entre quien manda y quien obedece, continio con los otros elementos
basicos del fenémeno de la capacidad de gobernar: la eficaciay la estabilidad.

Tomo de Morlino laidea de que el cambio politico es perceptible cuando se manifiesta
en las estructuras politicas, y para €llo sigo a este autor en la clasificacion de las
diferentes estructuras politicas, |o que complemento con laidea de Held de que existen
diferentes tipos de crisis que afectan los regimenes politicos; contrasto, finalmente, estas
ideas con las conclusiones de un estudio llevado a cabo en Europa en 1995 en torno a
las relaciones entre los ciudadanos y € Estado. Con este pequefio arsenal conceptual
Ilevo a cabo, primero, laidentificacion de los elementos que caracterizan o identificaban
al régimen politico mexicano antes de la fecha en que supongo que comienza a gestarse
el cambio.

Una vez localizados los elementos de identidad del régimen politico mexicano, reviso
los principales acontecimientos politicos para, primero, verificar s existe 0 no un
cambio politico perceptible, y segundo, para explicar, en caso de que lo haya, dicho
cambio. Pareceria que mi intencion fue escribir un texto de historia politica, pero nada
mas algjado de mi intencién; repito que para responder a las diversas preguntas que €l
terma me planted hubo necesidad de recurrir a la historia reciente, pero como un paso
necesario para encontrar explicaciones e interpretaciones. Quien pretenda llevar a cabo
analisis politico no puede escapar a la necesidad de conocer |a historia politicay, para
entenderla, lateoria clésica de la politica

Durante la definicion tedrica de lainvestigacion, cai en cuenta de que la metodologia de
los estudios sobre transiciones a la democracia puede resultar algo “estrecha’ en virtud
de la“inmediatez” que los analistas presuponen alos hechos que pretenden analizar; en
diferentes textos de especialistas se nota como |os hechos (las protestas multitudinarias,
las rupturas de los grupos gobernantes, las intervenciones militares, por eemplo) se les
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aparecen de pronto alos autores, los cuales, ante |o arrollador de la ola, no atinan sino a
sumergirse en ella, olvidando que muchos hechos que pudieran parecen repentinos o
aislados solo pueden ser explicados cuando se ubican en un contexto, cuando se atiende
alas condiciones objetivas, por g emplo.

Lo que intenté fue explicar que el cambio de régimen politico en México se habia
llevado a cabo a través de procesos electorales, los cuaes fueron cobrando una mayor
certeza a partir de diferentes reformas estructurales, las cuales fueron resultado de la
presion gercida por la nueva pluralidad politica que se presentd dentro de las propias
estructuras politicas, 10 que era resultado de una participacion popular cada vez mayor
debido al descontento producido por dos causas principales. la ausencia de limites y
controles reales en el gjercicio del poder politico y las sucesivas crisis econémicas con
Sus secuel as.

El régimen politico cambi6 sin una ruptura traumatica de la legitimidad, antes bien se
experiment6 un trénsito lento, no exento de sobresaltos, de una legitimidad autoritaria
(aunque disfrazada de democrética) a unalegitimidad plenamente democrética el ectoral.
La existencia y continuidad del Estado mexicano no se cuestiond severamente. Las
caracteristicas estructurales que identificaban a régimen (presidencialismo, partido
hegemodnico y corporativismo) cambiaron o se vieron alteradas, en tanto que las
caracteristicas funcionales del mismo (reformismo y ausencia de Estado de Derecho) si
bien no han desaparecido, resultan una asignatura pendiente en e proceso de
consolidacion del cambio estructural.

El periodo de estudio comienza en 1968, tomando como punto de partida €l hecho de
que existe un consenso entre los principales politélogos e historiadores en torno a la
importancia de |os sucesos de sangre ocurridos en octubre de ese afio. No obstante, para
comprender algunos temas resulto necesario remitirse mas atras de ese afo. Y a después
la propia investigacion me fue sefialando la division periddica que finalmente adopté. A
pesar que en algunas ocasiones € trabajo pareciera dividido en decenios, lo cierto es
gue sdlo sigo, en la division, los hechos que consideré fundamentales: |la reforma
politica de 1977-78, la eleccion del fin del partido casi Unico (1988) y 2000, con la
derrota del PRI en las elecciones presidenciales. Hasta ese afio es que abarca este
trabajo. Por supuesto que a partir de 2000 se inaugura una etapa por demés atractiva en
nuestra historia politica, pero ese tema deja de ser objeto de mi investigacion, pues €l
objetivo de ésta era, Unicamente, confirmar el cambio politico, describirlo y explicarlo.
Con d triunfo de un candidato de oposicién en las elecciones presidenciales de 2000
pareciera concluir una etapa e iniciar otra, la que deberd ser estudiada en si misma, pues
la problematica que plantea es, necesariamente, diversa a la del cambio que se operd a
lo largo de 20 afios en México.

En €& primer capitulo, que pretende ser el mas tedrico, defino el marco conceptual que
serd de utilidad para interpretar 1o sucedido en México a lo largo de casi 30 afios.
Planteo la problematica de la que surge o desprende el concepto de gobernabilidad, asi
como la identificacion y definicion de sus elementos. Afirmo que la gobernabilidad se
compone basicamente de tres elementos interconectados todos ellos. la legitimidad, la
eficacia y la estabilidad, donde los dos términos finales se subordinan a primero; es
decir, que afirmo que e de la legitimidad es un tema indispensable al andizar el de la
gobernabilidad. Por otra parte, identifico los diferentes tipos de crisis que pueden afectar
a un régimen en razon de los tipos de cambios que se pueden llevar a cabo, ya sea
estructurales o de procedimientos.



En e segundo capitulo, € queiniciael estudio del caso mexicano, identifico las fuentes
de la legitimidad del régimen politico mexicano a partir de una revision del suceso que
funda al Estado mexicano contemporaneo, la revolucion. De ésta, se supone, desprendio
el régimen una ideologia, ademés de que inicié una relacion particular con las masas
proletarias. Sin embargo, también revolucionaria se reclamo la idea de unidad nacional,
que fue utilizada como ariete en contra de las disidencias, cualesquiera que hubiesen
sido.

En el capitulo tercero localizo las caracteristicas del régimen politico mexicano, las que
divido en estructurales (el presidencialismo, el partido hegemonico y el corporativismo
estatal) y funcionales (la discrecional aplicacion de la ley y la facilidad para reformar
hasta la constitucién). Identifico una aparente contradiccién del régimen, que es sdlo
eso, apariencia, pues € régimen nunca nego ni su origen ni su destino: modernizacién
dentro de las estructuras del capitalismo. En el siguiente capitulo describo e interpreto
los que denomino antecedentes del cambio, esos que se generaron entre 1968 y 1978.

La sucesion misma de los hechos me hicieron ver que, lejos del timing sexenal, €l ritmo
del cambio politico parece obedecer a decenios; esto se hace manifiesto en e quinto
capitulo, dedicado al estudio de los afios de la crisis econdmica, la que redund6 en un
decaimiento de la situacion politica. Entre 1978 y 1988 se suceden afios que nos llevan
de un sobresalto econdémico y financiero a uno mayor, lo que, definitivamente, se
acabara manifestando en los comicios marcados por la rebelion cardenista.

En el dltimo capitulo paso revista a los casi diez afios que median entre el terremoto
electoral del 2 dejulio de 1988y €l triunfo del candidato del PAN ala presidenciade la
republica (Vicente Fox) en las elecciones de 2000. Durante este periodo se llevan a cabo
los cambios estructurales que més afectan al régimen, lo que permiten hablar
efectivamente de un cambio politico, o quizas y mejor dicho, del inicio de un cambio
politico estructural. Si bien el trabajo culmina en 2000, la investigacion alin continua,
puesto que, me parece, o mejor del cambio esta alin por venir.

La investigacion llevada a cabo fue estrictamente documental bibliografica, en el
sentido de que me concreté a revisar y analizar todo, o casi todo, lo escrito en torno al
tema de la investigacion. Si bien omiti la consulta directa a archivos, lo cierto es que el
objeto de este trabgjo, desde su inicio, fue meramente una reinterpretacion de las
interpretaciones sobre el tema. No obstante lo anterior, la recopilacion de material
pretendio ser exhaustiva, y si bien no 1o consegui del todo, me parece que la bibliografia
de esta tesis puede ofrecer una idea del intento que se hizo por abarcar la mayor
cantidad de informacion disponible.

En ese sentido las bibliotecas del Colegio de México y del Instituto de Investigaciones
Sociales de la UNAM fueron las principales fuentes abastecedoras de libros y revistas;
en virtud de que recibi una beca para continuar la investigacion en la Universidad de
Salamanca, en Espafia, tuve acceso también a la biblioteca del Instituto de Estudios
sobre Latinoaméricay Portugal de dicha universidad, en donde recopil€ informacion de
mucha utilidad.

A lo largo del proceso de investigacion tuve la oportunidad y €l placer de contar con la
guia de un excelente maestro: € doctor Arnaldo Cérdova quien no sélo meinicié en el
conocimiento y la pasién por los clasicos de la politica, sino que también me orientd a
lo largo de mi acercamiento a la historia mexicana, la que, también me ensefio, es



maestra de la politica. Si algin mérito se le encuentra a este trabgjo, es seguro que se
debe a magisterio de Cérdova.

Finalmente, expreso mi enorme agradecimiento y amor a mi esposa Letty, quien
foment6 y facilité la elaboracion de este trabajo, y que siempre estuvo conmigo, a pesar,
incluso, de la distancia.
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Resumen

Este trabajo tiene como finalidad comprobar el cambio de régimen politico mexicano,
partiendo de la hipétesis de que € inicio de dicho cambio estuvo orientado por la
necesidad de fortalecer la gobernabilidad, y no por la instauracién de una forma
democrética de gobierno. Asi, la llamada transicion mexicana comienza por la
necesidad de mejorar la capacidad de gobierno eficiente, y en e transcurso de las
modificaciones institucionales que lo permitieran desemboco en un cambio de régimen
autoritario por uno democratico. Si bien la consolidacion democrética no se ha
consumado, lo cierto es que la finalidad que orient6 e inicio del cambio, es decir, la
gobernabilidad, no se ha conseguido.

A lo largo del texto se muestra a) las fuentes de la legitimidad del régimen
posrevolucionario mexicano, b) los rasgos o caracteristicas que identificaban a antiguo
régimen, que se convierten en los objetos de la observacion, c) las causas de la
complicacion del gercicio eficiente de gobierno, d) las medidas implementadas por €l
propio régimen para fortalecer una gobernabilidad cada vez méas afectada, €) las
consecuencias institucionales de la voluntad de cambio, que dan como resultado un
cambio de régimen.
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CAPITULO PRIMERO

LA GOBERNABILIDAD

SUMARIO: |. El problema; I1. EI concepto;
[11. Los elementos; | V. Resumen.

En los dltimos afios todos hemos escuchado con bastante frecuencia la palabra
“gobernabilidad” en boca de politicos y académicos. Desde la mitad de |os afios ochenta se
convirtié en un término corriente en el discurso politico mexicano. A esta palabra se le han
adjudicado diversos sentidos o significados, siendo e més habitual €l de capacidad de
gobernar de manera eficaz. Sin embargo una definicion, por amplia que sea, no es
suficiente para dar noticia del contexto en el que la palabra nace y las implicaciones
politicas que conlleva. El capitulo que sigue pretende ofrecer, pues, un panorama de la
situacion problematica en la que aparece €l término en ciertas sociedades, ademas de pasar
revista a algunas definiciones y analizar los que se consideran los diferentes aspectos o
elementos de la gobernabilidad.

|. EL PROBLEMA.

En las naciones llamadas industriadlizada o de capitalismo avanzado, €l prominente
desarrollo econdmico que se present6 entre los afios cincuenta 'y sesenta y la ausencia de
conflictos sociales y politicos mayores durante el mismo periodo, enmarcados en la
creencia generalizada de gue se estaba viviendo una época de esplendor, caracterizada por
lainexistencia de conflictos ideoldgicos profundos que dividieran alas sociedades 'y por €l
sentimiento de lo “correctamente politico”, hizo pensar a muchos que esta situacion era el
momento cumbre de la evolucion social, pues se estaba alcanzando, por fin, e equilibrio
anhelado, la estabilidad buscada.

En e ambito de la politica, la relacion entre gobernantes y gobernados era casi perfecta:
ausencia de conflictos serios que generaran polarizaciones, aceptacion generalizada de los
principios de la democracia liberal, consenso entre los partidos politicos en torno a nuevo
papel del Estado, equilibrio internacional de las potencias, ausencia de actos que denotaran
desobediencia o desafio a la autoridad, por ejemplo. La capacidad de gobierno parecia casi
perfecta: los gobernantes podian orientar la conducta de la comunidad politica y los
ciudadanos estaban dispuestos a dejarse orientar por quienes eran elegidos para hacerlo.
Las bases de esta relacion de armonia entre gobernantes y gobernados eran dos. la
legitimidad democréticay la efectividad del Estado de Bienestar.

Por lo que toca a segundo elemento, cabe decir que en algin momento se pensd que €
factor esenciad de la relacibn de mando-obediencia recaia en la caracteristica
contemporanea del Estado: la asuncion de nuevas funciones, fuera de las estrictamente
tradicionales, por medio de las cuales se buscaba brindar un "bien estar" a la poblacién,
sobre todo a los ciudadanos econdémicamente en desventgja: asalariados, ancianos,
enfermos, nifios, entre otros, de formatal que e Estado actuaba en aras de un principio de



correccion del desarrollo capitalista, 10 que, a su vez, generaba una situacion de estabilidad
social. Por otra parte, los principios de la democracia liberal se asumian como la Unica
fuente de legitimidad del poder politico, por lo que los inconformes con €l sistema, antes
que atacar €l sistema democrético, exigian la aplicacion de los principios que la fundaban:
lalibertad y laigualdad, sobre todo ésta.

Sin embargo, hacia € final de la década de los sesenta y a inicio de la de los setenta se
hicieron més frecuentes las muestras de desacuerdo politico y econdémico. Las
manifestaciones de insatisfaccion se hicieron comunes y €l concepto de “autoridad”
comenzo a ser cuestionado, sobre e del Estado. se hablé entonces del “colapso” de la
democracia y de la pérdida de confianza en la politica y los politicos, o que a su vez
generd, para escandalo y preocupacion de muchos, la supuesta ruptura del orden tan
apreciado, un relgjamiento de la disciplinasocia y el debilitamiento de los lideres politicos,
aunado a un déficit en la capacidad del poder politico, del Estado, para hacerse obedecer.
Yapara €l final de la década de los setenta los Estados de |as sociedades industrializadas o
de capitalismo avanzado se enfrentaban a lo que se denominé “crisis fiscal” o “crisis de
racionalidad”.

a) El Estado de Bienestar.

Tras la Segunda Guerra Mundial, €l establecimiento y desarrollo, en distintos paises, de un
Estado Benefactor o de Bienestar respondié a la necesidad de corregir, tras la amarga
experiencia de los afos treinta, las deficiencias de un sistema econémico basado,
exclusivamente, en las fuerzas libres del mercado. Asi, a partir de la idea de otorgar
beneficios compensatorios a los mas necesitados, aunada a la mayor intervencion rectora
del Estado en la economia, éste comenzd no solo a prestar mayores servicios, Sino aser mas
responsabl e frente a la sociedad.

L a bonanza econémica de |os afios cincuenta y sesenta ayudaron enormemente a desarrollo
y consolidacién del Estado interventor y benefactor, de formatal que la presencia estatal en
las actividades cotidianas de los ciudadanos era cada vez mayor; desde la prestacion de los
servicios publicos mas convencionales, hasta el rescate de empresas privadas en bancarrota,
fueron convirtiendo a la estatal en la mayor y mas importante institucién oferente de
servicios y productos. Todos, asalariados 0 no, econdémicamente débiles o no, llegaron a
depender de una u otra manera del aparato estatal, que paulatinamente incursionaba en
nuevas areas y desempefiaba nuevas funciones.*

El referido crecimiento estatal tenia cierta coherencia, pues respondia a la buena marcha de
la economia mundial; de estaforma el crecimiento econémico del citado periodo promovio,
en parte, e ensanchamiento de los limites de la accion del Estado; a mayor riqueza,

! “We have grown accustomed to looking to government to provide us with roads and water; we are growing
accustomed to lookin to it to provide us with electricity and railway trains; we now, it seems, expect to
provide us with, of all things, sugar... During the Irish potato famine, thousands of United Kingdom citizens
could nor count on government to provide them with life; today we expect to government to provide us with
sugar for our tea.” Cfr. King, Anthony. "Overload: problems of governing in the 1970's", en Palitical Sudies,
Vol. XXIII, Nos. 2 and 3, June-September 1975, p. 288.
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mayores beneficios repartidos colectivamente. Se tenia la idea de que esto no solo era
deseable, sino que ademés era"lo justo”, 1o que fue definido en términos de igualdad.

Mediante la intervencion directa en la economia y la dotacion de servicios asistenciales a
los ciudadanos € Estado de Bienestar, que tiene sus bases tedricas en los estudios de
Keynes y Beveridge®, pretendia reducir |as tensiones sociales generadas por una economia
industrializada, integrando tanto a trabajadores como a empresarios en un objetivo comun:
mayor crecimiento econdmico y reduccién paulatina de las desigual dades sociales.”

En otras palabras, se podia decir que el Welfare State "pretendia hacer a capitalismo liberal
econdmicamente més productivo y socialmente més justo"® puesto que, por una parte, la
organizacion estatal debia esforzarse por mantener y crear las condiciones necesarias para
el crecimiento de la economia y, por €l otro, otorgar a los "damnificados' del mismo
servicios indispensables para asegurar condiciones de vida adecuadas a bienestar humano,
evitando asi, en lo posible, brotes de descontento, pero también proporcionando elementos
para la capacitacion de la mano de obra; en esta situacion el Estado representaba un doble
papel, realizaba dos funciones: el fomento a la acumulacion de capital y el mantenimiento
del orden social, lo que, en opinién de algunos, generd una contradiccion.®

% Lalégica del crecimiento econdmico llevaria dos posiciones excluyentes, como lo muestra Mishra: "Por un
lado hace racional una menor intervencion del gobierno en e sector de bienestar y la privatizacion de
servicios. Por otro lado... una sociedad que es més rica afio tras afio, puede hacer frente a programas sociales
méas generosos. El aumento de la renta nacional hace posible incrementar tanto el gasto social como los
ingresos privados... la opulencia privada y la generosidad publica pueden ir codo con codo." Cfr. Mishra,
Ramesh. El Estado de Bienestar en crisis. Madrid. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. 1992, p. 28.
Claro, la creacion de programas social es més generosos implicaba una mayor recaudacion de fondos por parte
del Estado, y aumentar los impuestos nunca ha sido buena idea cuando se compite en elecciones libres;
ademas una cosa es aumentar los impuestos pero lo que verdaderamente importante es cobrarlos. Ahi es
donde, en principio, se gesté parte del problema. Segin Huntington, lo “justo” se convirtié, en la sexta
década del siglo pasado, en sinbnimo de igualdad, tanto en lo econémico, lo social y lo politico. Ello se
manifestd claramente en el hecho de que “the major philosophical treatise of the decade (Rawls, A Theory of
Justice) defined justice largely in terms of equality”. Cfr. Crozier, Michel; Huntington, Samuel y Watanuki,
Joji. The crisis of democracy: report on the governability of democracies to the Trilateral Commission. New
York. New York University Press. 1975, p. 62.

3 "El keynesianismo... apoyaba la intervencion estatal desde €l lado de la demanda de la economia para
asegurar un alto nivel de actividad econdmicay pleno empleo”, por su parte el componente socia del Estado
de Bienestar lo congtituia "el concepto Beveridgiano de seguridad... (ello significaba hacer) a estado
responsable del mantenimiento de unos niveles de vida minimos' para compesar de los "riesgos de la
economia de mercado" a quienes menos tenian. Cfr. Mishra, cit. supra nota2, p. 31.

“ Idem, p. 44.
® |dem, p. 33.

® "Una contradiccién dentro de un especifico modo de produccion es la tendencia inherente a destruir las pre-
condiciones mismas de las cuales depende su supervivencia'. Cfr. Offe, Claus. Contradicciones en el Estado
de Bienestar. Madrid. Alianza Editorial. 1990, p. 119. Para las autores marxistas €l Estado de Bienestar,
puesto que Estado capitalista, debe realizar funciones contradictorias: a) "mantener o crear condiciones en las
cuales sea posible la acumulacién rentable de capital”, y b) "mantener o crear las condiciones necesarias a la
armonia socia". Cfr. O'Connor, James. La crisis fiscal del Estado. Barcelona. Peninsula. 1981, p. 26. Segln
Offe lo primero se consigue situando "a todo propietario de fuerza laboral en una posicién que le capacite
para encontrar empleo en el mercado de trabajo" y "poniendo las unidades individuales de capital, o el capital
en su conjunto, en una posicion donde parece efectivamente rentable comprar fuerza de trabajo". Idem, p.
126. Lo segundo implica "satisfacer distintas demandas de los que sufren los 'costes del crecimiento
economico". Cfr. O'Connor, op. cit. p. 28.



El pleno empleo tanto de capital como de mano de obra, asi como el mantenimiento de la
paz social (estabilidad) se convirtieron en las metas esenciales del Estado Ilamado de
Bienestar. Y para alcanzar tales fines sus éreas de intervencion aumentaron, 10s intereses
gue debia vigilar se extendieron, aumentaron las funciones que desempefiaba, alejandose
cada vez de la concepcion policiaca 0 minima, extendiendo los limites de su accién. Y al
aumento de las actividades estatales correspondio, en forma paralelay complementaria, un
aumento del personal que laboraba en la estructura estatal. A mayor cobertura, a mayores
funciones, a mayor intervencion, mas oficinas, mas oficiales administrativos, méas puestos
de trabgjo... y més dinero para sostener ese aparato enorme que se hecesitaba para sati sfacer
|as crecientes demandas ciudadanas convertidas en competencias estatales.”

Si e Estado fomentaba el crecimiento econdmico (con la construccién de construccion de
autopistas, por gemplo), y éste generaba empresas boyantes que producian suficiente
excedente de capital como para transferir una parte al propio Estado (en forma de
impuestos), suficiente a su vez para que éste proporcionara servicios asistenciales que la
sociedad en conjunto demandaba®, no habia de que preocuparse. Asi a mayor crecimiento
econdémico, mayor riqueza; a mayor riqueza, mayores impuestos; a mayores impuestos, mas
servicios asistenciales; a més servicios asistenciales, mayor igualdad y menor posibilidad
de conflicto. Todo parecia indicar el arribo a una etapa de plena prosperidad, mejora
continua de la calidad de viday tranquilidad social y politica.® Sin embargo, poco a poco, €l
gobernar se fue convirtiendo en unatarea cada vez mas dificil.

Tras la época de crecimiento y desarrollo econdmico™, las naciones industrializadas, y
otras colateralmente, sufrieron un severo retroceso a presentarse altos indices de inflacion
y un aumento severo del desempleo, fenémeno denominado estanflacion.™ Esta situacion

" A este hecho Huntington, dentro del reporte de la Comision Trilateral, denomina “aumento de la actividad
gubernamental”. Cfr. Crozier, et al, cit. supra nota 2, pp. 64 ss.

8 Paulatinamente la of erta de servicios y la demanda de |os mismos fue ampliandose, y dejé de circunscribirse
solamente a los trabajadores con bajos ingresos o a los desocupados; refiriéndose a caso de Gran Bretafia,
King sefialaba que en muy poco tiempo el gobierno habia llegado a convertirse en una especie de compafiia
de seguros ilimitada, en €l sentido de que cualquier persona, en cuaquier momento podia estar protegida
contra cualquier riesgo concebible. Cfr. King, cit. supra nota 1, p. 286.

° Es por ello que este modelo de Estado goz6 de una amplia aceptacion, aunque no faltaron las criticas. No
obstante, entre los mismos partidos politicos € consenso en torno a Estado Benefactor era casi total, "en
aquella época existia un acuerdo social que aparentemente generaba pocos costes y muchos beneficios, entre
los que se incluia el mantenimiento de la estabilidad social y €l desarrollo de un sentimiento de solidaridad y
comunidad nacional." Cfr. Mishra, cit. supra nota 2, p. 28.

19 pyesto que este trabajo no intenta abundar en |os aspectos econémicos del fenémeno de la gobernabilidad,
la sobrecarga de demandas, ni la crisis fiscal del Estado, me limitaré a utilizar €l siguiente concepto, claro y
sencillo, de desarrollo econémico: "un incremento del producto nacional real o del producto per capita, y
también... una distribucién més equitativa del producto.” Cfr. Gonzdlez Casanova, Pablo. La democracia en
México. México. ERA. 1997, p. 13.

! Rose define la stagflation, como "the persistence of both high unemployment and high rates of inflation".
Cfr. Rose, Richard. "Ungovernahility: is there fire behind the smoke?', en Palitical Sudies, Vol. XXVII
Num. 3, September 1979, p. 358.; Mishra explica, en este sentido, que "¢l crecimiento econdmico permanente
de las primeras décadas dio paso a un estancamiento econémico acompafiado de altas tasas de inflacion... e
estancamiento con inflacién amenazaba con convertirse en recesion con inflacion. En términos globales, la
economia occidental estaba en recesién. El desempleo habia aumentado préacticamente en todos |os paises. La
presencia simultanea de recesién e inflacion... condujo al colapso de la confianza en la capacidad del estado
para controlar el funcionamiento de la economia mixta". Cfr Mishra, cit. supra nota 2, pp. 46 y 47. Las
cursivas son mias.



amenazd la capacidad interventora del Estado en la economia (al reducirse su margen de
accion) y su papel como proveedor de servicios asistenciales, ademas de que afectd de
manera importante las finanzas publicas, pues los gastos generados por el mantenimiento
de tales servicios eran crecientes, en tanto que los recursos captados por € Estado
disminuian. Esto cred un desguste que implicaba que € gasto publico creciera
aceleradamente, méas que |0s recursos para financiarlo.'?

La intervencion estatal en la economia, asi como la mision benefactora del Estado,
provocaron el continuo desarrollo de las funciones que éste realizaba, dejando a margen las
teorias de la miniatura estatal o la de la reduccion a mero vigilante nocturno. La
maximizacién del capital y la fuerza de trabajo requerian que €l Estado brindara servicios
que ningun sujeto privado podia ofrecer, ademés la reduccién paliativa de las grandes
diferencias economicas debia ser también mision estatal, brindando servicios de asistenciaa
grupos determinados sin animo de lucro, caracteristica que hacia que tales servicios
carecieran de interés para el empresario privado, pero que eran indispensables parala buena
marcha de |a sociedad industrializada.

Asi las funciones que el Estado cumplia, 1os servicios que prestaba, las areas en las que
intervenia, aumentaron en pocos afos. Pero a mismo tiempo, esa mayor presencia estatal
en la vida cotidiana del ciudadano hizo que éste fuera considerando a propio Estado
responsable cada vez mayor de su bienestar y de su satisfaccion persona. La
responsabilidad de los gobiernos aumentd en la medida en que intervenian en mayores
asuntos, publicos o privados.

Y la asuncion, por parte del Estado, de nuevas funciones derivd en e aumento y
complicacion de la organizacion y administracion del mismo. Ante la complicaciéon que
implicd e crecimiento de la burocracia y de la estructura estatal se Ilevaron a cabo, en
algunos paises, reformas administrativas, que més que solucionar los problemas
contribuyeron a agravarlos, sobre todo por la concentracion de atribuciones y recursos en
las administraciones centrales.™ De esta forma la expansion de las funciones estatales y el
crecimiento de la burocracia (en su mayoria centralizada), aunados a la tortuosidad de los
procedimientos administrativos, originaron una lenta pero continua pauperizacion de los
servicios asistenciales que otorgaba el Estado, inclusive los més elementales.

El crecimiento burocrético desarroll6 comportamientos de autopreservacion, es decir, los
encargados de resolver los problemas de marginalidad, pobreza o discapacidad, prestando
servicios de asistencia, no sdlo se esforzaban por ofrecer meros paliativos, sino que
centraban su interés en la continuidad de tales problemas, més que en su solucion, puesto
gue eso justificaba su existencia y mantenimiento. El objetivo perseguido, dentro de la
|6gica de la autoconservacion y expansion burocrética, era la creacion de nuevas oficinas,
nuevas comisiones, con mas personal y maés recursos®. Asi, el proceso de toma de

12 Cfr. O'Connor, cit. supra nota 6, pp. 29 ss. Por otra parte Rose sefidlaba: "In the 1950's and 1960's...
Governments expanded welfare programmes providing major benefits to most citizensin childhood, ill health
and retirement... [but] the cost of public policy have been growing at a faster rate than the economy as a
hole", op. cit. p. 357.

¥ King usa como ejemplo el Servicio Nacional de Salud britanico, e cual, tras haber funcionado sin mayores
contratiempos, tras ser reformado (con el objetivo de hacerlo eficiente y democrético), se convirtié en un
verdadero problema para el gobierno. Cfr cit. supra nota 1, p. 285.

1 Cfr. Mishra, cit. supra nota 2, p. 63.



decisiones y el procedimiento de gestion administrativa se complicaron demasiado,
tornandose lento e ineficaz el procedimiento de respuesta a las demandas®™. Esto generd, en
gran medida, insatisfaccion creciente de la poblacion.

Ademas, ese aumento de las tareas encomendadas a Estado redujo su autonomia respecto a
grupos sociales indispensables para el mantenimiento de la estabilidad social y politica,
pues a crecer e radio de accion del Estado también los hicieron las relaciones de
interdependencia respecto a nuevos participantes en el proceso de toma de decisionesy de
gjecucion de las mismas. De esta forma no sblo se veia afectada la capacidad estatal para
gobernar a causa del incremento y complejidad del aparato burocrético, sino también
debido ala mayor necesidad del Estado de contar con €l apoyo, o0 al menos la no oposicion,
de diferentes grupos sociales para gobernar.’® Asi se present6 la dificil situacién de un
gobierno cada vez més responsable pero a mismo tiempo menos capaz de gobernar.*’

Por otra parte, la capacidad gubernamental para identificar y explotar fuentes de
financiamiento para el sostenimiento de sus programas de asistencia, para el mantenimiento
de la burocracia y para la continuidad de las funciones indispensables, se redujo
notablemente; por un lado, tras la crisis petrolera de 1973, los gastos estatales se
incrementaron, pero no a mismo ritmo que la captacion de recursos; ello derivé en un
desequilibrio de las finanzas publicas que provocd € aumento de los déficits estatales. La
disminucion en la captacion de recursos fiscales hizo pensar en un decrecimiento de la
obediencia ciudadana; no bastaba sélo con aumentar 1os impuestos, habia que cobrarlos.'®

1> Segin Habermas, esto mostraba una parte del problema: “Las crisis de sdida tienen forma de crisis de
racionalidad: € sistema administrativo no logra hacer compatibles 0 manejar 1os mecanismos de control que
le exige € sistema econdmico”, puesto que tal sistema administrativo no genera en la medida necesaria
opciones racionales. Cfr. Pasguino, Gianfranco. “Gobernabilidad”, en Baobbio, Mateucci, Pasquino.
Diccionario de Ciencia Politica. México. Siglo XX| Editores. 1988, p. 197.

16 "The growth of government can be expected to reduce efficiency, at least marginaly, because o the need to
co-ordinate a larger and more heterogeneous number of organizations undertaking programs objectives. The
twentieth century growth of government has not been just a simple expansion in the scale of existing
hierarchical integrated organizations. It has also involved an explosion in the structure of government at
central, local and regional levels and outside normal departmental structures as well" Cfr. Rose, cit. supra
nota 11, p. 361. A la pérdida de autonomia del Estado Offe le denomina “ pérdida relativa o incluso absoluta
de capacidad de direccion” y la explica a partir del hecho de que “crece exponencialmente el nimero de
funciones estratégicas que deben tener en cuenta los organismos del Estado de Bienestar en la tramitacion de
las solicitudes de prestaciones, mientras que crece en lamismamedida el poder de veto por parte de instancias
cuya cooperacion le hace necesaria para la realizacién de los correspondientes programas’. Cfr. Offe, Claus.
Partidos Politicos y nuevos movimientos sociales. Madrid. Sistema. 1992, p. 41.

7 King concluia que la razon por la cua se habia tornado més dificil gobernar no sdlo Inglaterra sino
cualquier otro pais, recaia no sélo en € crecimiento y variedad de los problemas que debia resolver €l
gobierno, ni tampoco Unicamente en la disminucion de la capacidad del gobierno para resolverlos, sino en la
coincidencia de ambos fendmenos a mismo tiempo. Cfr. King, cit. supra nota 1, p. 294.

'8 Esto es una cuestién muy importante, pues como Rose o resalta, no basta con crear nuevos impuestos, |0
verdaderamente importantes es cobrarlos; y un sistema que no sélo ha dejado de percibir este tipo de ingresos,
sino que ademas enfrenta la situacion de cobrar a la fuerza ve incrementados los costos de la recaudacion; de
esta manera el delacrisisfiscal se reduce a un problema de obediencia ala autoridad, un problema bésico de
eficacia de las normas fiscales; y resulta que para que laley, fiscal u otra cualquiera, sea obedecida (evitando
€l costososy poco popular recurso de la coercidn) debe ser tenida como legitima.
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Sin recursos suficientes, € Estado debia continuar ofreciendo servicios mas costosos a
mayor nimero de consumidores y demandantes.*®

Esta situacion, ala que se denomind "crisis fiscal del Estado” fue remarcada no solamente
por los criticos neo-conservadores del Estado de Bienestar (bagjo la teoria de la
"sobrecarga"), sino también, principa e inicialmente, por los marxistas.® La base de la
explicacion de esta crisis fiscal es laincompatibilidad o contradiccion que se presenta entre
las dos tareas fundamentales que debe desempefiar e Estado en las sociedades
industrializadas: el fomento de la acumulacion y el mantenimiento de laarmonia social.*

Aunado a lo anterior la demanda constante y creciente de méds y mejores servicios
asistenciales, provocd que los servicios y beneficios que brindaba el Estado no fueran
apreciados ya por los beneficiarios como excepcionales y dirigidos a grupos especificos
(desocupados, ancianos, estudiantes, discapacitados, etc.), Siho como parametros minimos
de bienestar y seguridad para todos los ciudadanos; asi, pronto se dej6 de pedir 1o minimo,
para exigirse mésy de mejor calidad, ya no paraagunos, sino para todos®. De esta manera
las metas a alcanzar por los gobiernos crecieron y se diversificaron, llegando a ser algunas
de ellas excluyentes entre si.%

Pero no es nada mas que los clientes® demanden més y mejores servicios de asistencia
social, sino que se presenta la accion de los grupos bien organizados de la sociedad que

%I the 1979's, Western economies have grown more slowly than before (an annual average of 2. per cent),
while the cost of public policy have continued to rise as before. Every major Western government now faces
the risk that the growing cost of public policy may consume all the fiscal dividend of economic growth, and
then some" Cfr. Rosg, cit. supra nota 11, p.358.

% Confréntense las criticas similares, asi como diagnésticos parecidos en King, cit. supra nota 1, Rose, cit.
surpa nota 11, y O'Connor, cit. supra nota 6. Para una visién de conjunto Cfr. Mishra, cit. supra nota 2, pp.
118 ss.

L Aunque estos conceptos se toman de O'Connor, Rose también parece distinguirlos claramente, pues sefida
que la autoridad politica depende de dos elementos basicos, la efectividad y € consenso; |a una depende de la
otra, pero la segunda es esencia no sdlo para continuidad sino sobre todo para la obediencia debida a la
autoridad politica. Y un elemento que ayuda bastante para lograr €l consenso es la efectividad, entendida
como €l logro de las metas de las politicas publicas, €l éxito de la gestién administrativa del gobierno. Sin
embargo, € mismo autor reconoce que para €l éxito de cualquier accion de gobierno (public policy) se
requiere la cooperacion de los ciudadanos afectados, que no es sino una forma de decir que la base de todo es
lalegitimidad. Cfr. Rose, cit. supra nota 11, p. 354

%2 Algunos autores neo-conservadores identifican esto, en forma inversa, como los efectos morales nocivos
del Estado de Bienestar; pronto los individuos se dan cuenta que no es necesario esforzarse demasiado para
poder tener asegurada la asistencia estatal, se inhibe asi € deseo de buscar un empleo o mejorar en el que se
tenga, se genera conformismo e indolencia; la solidaridad social decae, todos esperan la mano mas que visible
del Estado para solucionar los problemas, por 1o que no es preciso que cada quien "se ayude asi mismo".

%3 Cfr. Rosg, cit. supra nota 11, p. 357. Si por un lado las metas u objetivos de los gobiernos aumentan y se
diferencian tanto entre si , por el otro la capacidad de los mismo para localizar y explotar fuentes de recursos
gue financien el logro de tales metas u objetivos se reduce, por 10 que se produce una sobrecarga de
demandas sobre los gobiernos.

% Offe sefiala que, respecto a Estado liberal-democrético de Bienestar, los ciudadanos adquieren tres
distintos aspectos: @) miembros de la fuente de la voluntad politica (nocion de soberania popular); b)
"stbditos' que han de obedecer esa voluntad politica y cuyos derechos fundamentales imponen limites a la
accion del Estado; y c) "clientes que dependen de servicios, programas y bienes colectivos suministrados
estatalmente para asegurar sus medios materiales, sociales y culturales de supervivencia y bienestar en
sociedad". Cfr. cit. supra nota 6, p. 168. Pareciera ser que esa caracteristica de "cliente" que asume el
ciudadano es la que trastoca larelacion con el Estado, pues al hacer uso de servicios asistenciales estatales los
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estdn colocados en lugares estratégicos del proceso productivo o que realizan actividades
esenciales para € mantenimiento de la armonia social. Estos grupos intentan (y logran)
incidir en la toma de decisiones politicas, ademéas de que generalmente exigen un trato
privilegiado para la satisfaccion de las demandas que presentan.?® Ademés de la sobrecarga
de demandas, se tiene que considerar que los clientes del Estado de Bienestar estaban cada
vez menos dispuestos a pagar |0 que costaba la satisfaccion de esas exigencias.

Por otra parte la creciente intervencion estatal en la economia®’ origind que los ciudadanos
(electores) comenzaran a hacer depender de los buenos resultados econémicos su lealtad a
los gobiernos, y también a las instituciones estatales, pues se generalizd laidea de que eran
de las decisiones politicas de las que dependian esos buenos resultados econdmicos, sin
tomar en consideracion la creciente proliferacion de actores desestabilizadores, fuera del
control directo del Estado; asi la responsabilidad estatal aumentd, pero su capacidad de
gestion y direccidn, en el area econdmica en principio, més bien se vio reducida.

De esta forma la organizaciéon estatal debié poner mayor atencion en determinados y
especificos "negocios’, que no eran de gran importancia en si, pero que eran considerados
esenciales para mantener el apoyo de los electores, o de algunos actores importantes del
sistema; es asi como se presentd un circulo vicioso que implicaba que a aumento del
llamado "sector publico" correspondia un incremento de la responsabilidad de los
gobiernosy del Estado, y el aumento de éstaimplicaba un crecimiento de aquél.®

La estabilidad de los gobiernos o administraciones, y la legitimidad del Estado, comenzo a
depender de los resultados econémicos que se obtuvieran, o del mantenimiento y aumento
de los servicios prestados. Este hecho convirtié, por lo regular, a las elecciones en
competencias de saliva: los candidatos, con tal de obtener € mayor nimero de votos,
ofrecian y se comprometian a, en caso de salir electos, otorgar nuevos programas sociales
y amejorar |os existentes.® Asi se produce un sistema autopropul sado, donde |as demandas

primeros se comportan, efectivamente, como parte demandante en unarelacion mercantil, pero a momento de
"pasar la factura', de enfrentar el costo de tales servicios, reaccionan como electores: votos a cambio de
servicios gratuitos o subsidiados.

% Cfr. Brittan, Samuel. The economic consequences of democracy. England. Wildwood. 1988, pp. 258 ss. Cfr.
Rose, ibidem.

% "The growth of expectations imposes demands for different kind of public spending and intervention which
are incompatible both with each other and with the tax burden that people are willing to bear". Cfr. Brittan
op. cit. p. 249.

" Recuérdese que la rectoria econdmica del Estado busca que tanto los oferentes como los demandantes de
mano de obra puedan, ambos, satisfacer sus expectativas, de tal manera que se logre €l "pleno empleo de las
unidades de valor". De esta forma, el pleno empleo tanto de mano de obra como de capital es €l objetivo que
persigue e Estado de Bienestar. Cfr. Offe, cit. supra nota 6, p. 126.

% "the point... is that there is now hardly anything in which Government can avoid taking an interest... To be
held responsible for everything isto feel compelled to intervene in everything" Cfr. King, cit. supra nota 1, p.
287.

% "The temptation to encourage false expectations among the electorate becomes overwhelming to
politicians. The opposite parties are bound to promise to do better and the government party must join in the
auction -explaining away the past and outbidding itsrival for the future, whether by general hints or detailed
promises. Voter may indeed be cynical about promises. Yet citizens' demands for government action and their
attribution to it of responsibility for their own or the nation's past performance are altogether excessive". Cfr.
Brittan, cit. supra nota 25, p. 255. El autor mas adelante sefidla la similitud de esta situacién con la que se
presenta en el mercado, con sus anuncios comerciales, con la enorme diferencia de que un elector no puede
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aumentan y son fomentadas con gran impetu por las competencias electorales, propias de la
democracia, donde los candidatos, una vez electos, y enfrentados a las promesas y
compromisos electorales, tienen que asegurar la lealtad de las masas, y también de ciertos
grupos esenciales para el sostenimiento del gobierno y la paz social.*

Es por lo anterior que se llegd a considerar que la democracia habia hecho entrar en crisis a
Estado de Bienestar, pues ésta facilitaba la aparicion y manifestacion de excesivas
demandas ciudadanas™, |as cuales ahogaban, por su cantidad y naturaleza, a segundo que
se veia imposibilitado, debido a su tamafio y complicada organizacién, para responder
satisfactoriamente a las mismas. Sobrecargay crisis de la democracia comenzaron a ser 10s
términos que indicaban dos posturas, coincidentes, sobre la situacion de ingobernabilidad
que se presentaba: las demandas, dentro de un sistema democratico, no sélo se generaban
mas facilmente, sino que eran promovidas por el juego €electoral, cargando en exceso un
Estado que dia a dia podia responder menos a las mismas, pues no sélo estaba
sobrecargado, sino gue se veia précticamente imposibilitado para "actuar con autoridad”
debido a creciente nimero de grupos que complicaban la gestion del gobierno.

b) Crisis dela democracia o crisis por la democracia.

La forma democratica de gobierno, tras €l triunfo de los aliados, se convirtié en la Unica
aceptada, legitimada, en occidente®™; su bagaje liberal (derechos fundamentales del
individuo, limites a la accion del Estado, etc.) se complementaba tanto en los politico
(participacién ciudadana en el gjercicio y control del poder, dentro del marco institucional)
como en lo econémico (libre mercado, libre competencia, injerencia del Estado sélo para
resolver cuestiones limite, etc.) El otorgamiento del voto universal se constituy6 como la
salvaguarda de ese equilibrio que se estaba alcanzando, pues la virulencia de los reclamos
proletarios disminuian a integrarse las demandas sociales y politicas de las clases menos
favorecidas al sistema democrético de los partidos politicosy las elecciones periddicas.

El temor de los conservadores (liberales al fin) de que tras € establecimiento del sufragio
universal, la ventaja numérica de las masas trabajadoras orillara a una "revolucion
proletarid’ se desvanecio en cuanto los partidos politicos empezaron a servir para atenuar la
lucha de clases.® Asi entendida, la democracia se apreci6 como un mecanismo que

experimentar, sin un alto riesgo, con una gran variedad de gobiernos y acciones gubernamentales, pues los
efectos de una mala eleccion no los resentira sdlo él.

% Cfr. Brittan, op. cit. pp. 248 y 256.

81 Cfr. Crozier, et d, cit. supranota2, p. 9

¥ "uno de los cambios més notables de este siglo ha sido la virtual desaparicion de la abierta negativa ala

legitimidad de la participacion popular en el gobierno... Ni aln los dictadores més represivos dejan hoy de
reconocer € derecho del pueblo a participar en e gobierno, a participar 'gobernando’, aunque le nieguen el
derecho a debate piblico." Cfr. Dahl, Robert. La poliarquia. Madrid. Tecnos. 1989, p. 16. Mas
recientemente, otro autor resaltaba que ain los dirigentes proclives a autoritarismo no podian ignorar la
legitimidad democrética, poniendo como ejemplo concreto e caso del presidente peruano Fujimori y la
presion internacional de la que fue objeto para dar causes democraticos e institucionales a sus intenciones
autoritarias. Cfr. Linz, Juan, J. "Some thoughts on the victory and future of democracy”, en Democracy's
victory and crisis. United Kingdom. Cambridge University Press. 1997, p. 407.

% Cfr. Offe, cit. supra nota 16, pp. 65 ss.



permitia "mantener o crear las condiciones necesarias ala armonia socia". Era una manera
de buscar lalegitimacion del Estado capitalista®

Ademés la paulatina desaparicién de diferencias ideol égicas tgjantes, aunado al consenso
sobre €l papel que e Estado debia representar en una sociedad industrializada avanzada,
reducia notablemente la distancia politica de los partidos, los cuales centraban cada vez sus
ofertas %ectoral% en la maximizacién de los beneficios y servicios que el Estado podia
ofrecer.

La relacion gobernantes-gobernados comenzo a alterarse (y a tornarse menos sencillo €
giercicio del poder politico) a partir de una serie de consecuencias imprevistas del binomio
Estado de Bienestar/democracia. Pareciera ser que la segunda funcionaba en detrimento del
primero, pues minaba la efectividad del mismo, y empezaba a socavar su legitimidad.

Paulatinamente el problema de la ingobernabilidad, es decir, la creciente complicacién de
la funcién de gobierno, comenzo ainquietar a los politicos y alos cientificos sociales, pues
aumento la criminalidad, la desobediencia ciudadana, la imposibilidad de los gobiernos
para decidir y para eecutar efectivamente las decisiones tomadas. La relacion entre
gobernantes y gobernados se complicaba, €l vinculo entre ciudadanos y Estado se tensabay
amenazaba con romperse. Varias explicaciones fueron presentadas, muchas de ellas
coincidentes, hasta el grado de que existieron ciertos puntos en comun entre |os politdlogos
de derechay los de izquierda respecto a las causas de la crisis.®

A mitad de la década de los setenta aparecié publicado el denominado Reporte de la
Comision Trilateral, encargada de hacer un estudio sobre la gobernabilidad de las
democracias. Es preciso entender en este punto que gobernabilidad y democracia no estén
asociadas per se formando un solo conjunto, es decir, no son términos sinbnimos, sino que
deben entenderse de manera independiente entre si. La gobernabilidad presumiblemente
hace referencia a la capacidad de los gobiernos para dar direccién a las economias, a las
sociedad y a las comunidades politicas que gobiernan, y hacerlo efectivamente.®” Lo que
pretendia € mencionado Reporte era arrojar luz sobre e severo problema de la
gobernabilidad que enfrentaban los Estados, més que sobre la democracia. Asi, o que
subyace en el documento es un intento por restaurar tal capacidad de los gobiernos, aln a
costa de la democracia.

% Cfr. Offe, cit. supra nota 6, p. 122; O'Connor, cit. supranota 6, p. 26.

% "Casi todos los partidos politicos a lo largo de los afios cincuenta y sesenta crefan que, una vez en el
gobierno, debian intervenir para reformar la posicion de los injustamente privilegiados y ayudar ala posicién
de los desamparados. Tan sblo la politica de un estado intervencionista atento, que incorporase interés y
especializacion, imparcialidad y habilidad podria crear las condiciones para que el bienestar y € bien de cada
ciudadano fuera compatible con el bienestar y el bien de todos." Cfr. Held, David. Modelos de democracia.
Madrid. Alianza Universidad. 1991, p. 268.

% Cfr. Offe, cit. supra nota 6, p. 173; Mishra, cit. supra nota 2, p. 124; Offe, cit. supra nota 16, p. 28;
Pasquino, cit. supra nota 15, pp. 192 ss.; Arbés, Xavier y Giner, Salvador. La gobernabilidad. Madrid.
SigloXX| de Espafia Editores. 1996, pp. 9 ss.

% Esta es la definicion que aporta Ralf Dahrendorf al discutir el reporte que se resefia. Cfr. Crozier, et a, cit.
supra nota 2, p. 188.
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Para Huntington, autor de la parte més importante del Reporte, coincidente en gran medida
con las conclusiones generales del mismo, |a vitalidad de “las democracias’® genera tanto
a) e aumento de actividad gubernamental como b) la disminucion de la autoridad del
gobierno.

“El impulso de la democracia es hacer a gobierno menos poderoso y mas activo, aumentar
sus funciones y reducir su autoridad”.* Como quedé anotado, la expansion de la actividad
estatal generd crisis fiscal, la cual lejos de ser interpretada como un resultado del sistema
capitalista avanzado, era concebia por Huntington como producto directo de la democracia,
lo cua llevaba a suponer que los problemas de los Estados eran politicos antes que
financieros. Y en ello no se equivocaba este autor.

Evidentemente, la expansion de la actividad estatal producia sus propios problemas, como
se preciso arriba. Sin embargo, tales dificultades de orden administrativo se complicaban
con €l hecho de que surgieran al mismo tiempo claras muestras de una disminucién de la
autoridad del Estado y del gobierno: desintegracion del orden civil, la ruptura de la
disciplina social, la debilidad de los lideres, que se presentaban entonces en forma de
manifestaciones populares, acciones de desobediencia ciudadana, huelgas de servicios
publicos, animadversion de los intel ectuales hacia el poder politico, etc.

Esta disminucién de la autoridad gubernamental la explicaba Huntington a partir de cuatro
elementos:

1. El desafio democratico a la autoridad, las bases mismas del origen y fundamento del
poder son cuestionadas por una nueva generacion inconforme.*

2. El declive de la confianza publica, originada por la aparicion de un ciclo: a) incremento
en la participaciéon politica de los ciudadanos, o que genera; b) un aumento en la
polarizacion de las politicas publicas, a haber mayor nimero de participantes, se
generan més demandas, las cuales pueden ser excluyentes entre si, y el gobierno a no
poder atenderla a todas a mismo tiempo tiene que optar por las que considera
prioritarias o electoralmente benéficas, lo cua genera descontentos ante la insatisfaccion
de las demandas ignoradas -posiblemente promesas de campafia; esos descontentos

% Por democracias, es de suponer, que |os autores se refieren a los Estados capitalistas avanzados, donde la
forma comin de gobierno es la democrética; pero queda claro, después del estudio del Reporte, que la
preocupacion que denota la investigacion, mas que la democracia como forma de gobierno, es € tipo de
relaciones de dominacion que se presentan en las sociedades de capitalismo avanzado. Esto sobresae
claramente con €l uso continuo, por parte de Crozier, del término “control socia”. Se parte de la blsgueda de
las causas de la complicacion de la actividad de los gobernantes, desembocandose en la conclusion de que es
dificil gobernar porque habia habido un exceso de democracia. Por ello es que € titulo del libro es
tendencioso, pues o que esta en crisis es €l tipo de relaciones de dominacion, a causa, precisamente, de la
democracia. Sin embargo, esa crisis de las relaciones de dominacién tenia que afectar también a la
democracia, en tanto que ésta era la forma institucionalizada de participacién de las masas en la palitica,
siendo ella misma parte de las relaciones de dominacion.

% Cfr. Crozier,et al, cit. supra nota 2, p. 64.

40 | as causas de dicho fenémenose remontan a las transformaciones culturales de amplio acance que
culminaron en los afios sesenta en un tipo de sociedades altamente escolarizadas, expuestas a los medios de
comunicacion de masas, tendientes a la participacion reivindicativa, lanzadas a desefiar a la autoridad en
todos los campos y en todas las instituciones, de la familia a la escuela, de la fébrica a la burocracia’. Cfr.
Pasquino, cit. supra nota 15, p. 196.
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generan un escepticismo respecto a gobierno, que comienza a lindar con la
desconfianza, lo cual va produciendo un sentimiento de ineficacia gubernamental . **

3. La descomposicion del sistema de partidos, debido en gran medida a que la
identificacion ciudadana con los partidos disminuyd, los electores votaban més por
candidatos que por partidos y se presento € fendmeno ampliado de la inconsistencia
electoral de los ciudadanos.

4. El sistema gobierno/oposicién se desbalanced, pues los actores (instituciones y sujetos)
que desempefiaban |as funciones respectivas fueron incapaces para cambiar de rol.*

Ademés, € contexto donde se desarrolla €l Estado de capitalismo avanzado habia
cambiado™:

¢ L os problemas econémicos, ecolgicos, poblacionales, etcétera, se “globalizaron”, y por
tanto su solucién dejé de estar sola y principalmente en manos de los gobiernos
nacionales.

¢ Laseconomias de las naciones se tornaron totalmente interdependientes

e Se comprobd que €l Estado de Bienestar no cumplia cabalmente sus objetivos, pues la
desigualdad socia no solo continud existiendo, sino que se incrementd, 1o que origind
una mayor polarizacion*, facilitando oportunidades para el surgimiento de dictaduras,
tanto de derecha como de izquierda.

e Aparecid una “cultura del adversario”, auspiciada por intelectuales influyentes que
aprovechan los medios de comunicacion masiva para promover como “moramente
correcto” la desobediencia a los centros tradicionales de poder: familia, gobierno,
iglesia, escuela, etc.

¢ Se produce una mutacion de los valores sociales, apareciendo un mayor individualismo,
€goismo, privatismo, etc.

4L Cfr. Crozier, et a. cit. supra nota 2, p. 82. Nétese que o que se provoca es un sentimiento de ineficacia, es
decir, que aunque el Estado funcionara adecuadamente, |0 que se generd fue la apreciacion, por parte de los
ciudadanos, de que el Estado no funcionaba. Se puede pensar que se magnifico un desajuste funcional estatal,
pero ello ocurrié en € peor momento.

“2 Esto significa que los 6rganos estatales que cumplian con funciones de control u orientacién, como el
Congreso norteamericano, ante la posibilidad de gjercer directamente la accion de gobierno, fueron incapaces
0 estaban impedidos institucionalmente para asumir tal funcion, quedando ésta en manos de un 6rgano o actor
(el giecutivo o “d” presidente) disminuido, impopular o ineficiente. Ante situaciones tales parecia que era el
Estado, més que € sistema de gobierno (determinado por la relaciéon entre gjecutivo y legislativo) € que
resentia el desprestigio y la erosién de legitimidad.

“ Cfr. Crozier, cit. supra nota 2, capitulos 1 y V.

4« A despecho de |as innegables ventajas en condiciones de vida de asalariados, |a estructura institucional del
Estado del Bienestar ha hecho poco o nada por alterar la distribucién de ingresos entre las dos clases
principales que son €l trabajo y el capital. La enorme maquinaria de redistribucién no funciona en la direccién
vertical sino en la horizontal, esto es, dentro de la clase de los asadariados... no elimina las causas de
contingencias y necesidades individuales... sino que compensa (parte de) las consecuencias de tales
eventos...” Offe, cit. supra nota 6, p. 143.
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Sin embargo, en el Reporte se determina que lo verdaderamente importante son las
disfunciones de la democracia, puesto que en ésta “la demanda es facil y la respuesta
dificil”®, y e dilema central de la gobernabilidad es, precisamente, que las demandas
crecen mientras la capacidad del gobierno se estanca. Por ello se tornd dificil gobernar un
sistema democrético: porgue los problemas de administracion se presentaron y complicaron
en e mismo momento que € gobierno encaraba problemas de legitimidad. Lo que
determinan los integrantes de la Comision Trilateral, y algunos estudiosos en forma
individual, es que laraiz del problema radicaba en la facilidad que la forma democrética de
gobierno otorga para que se sobrecargue el Estado.*®

Si la ingobernabilidad se presentaba por la aparicion conjunta de exceso de demanda y
reduccion de la capacidad de respuesta del Estado, se debia actuar en ambos planos para
buscar soluciones.

c) Lasinterpretacionesy las acciones.

Lo que comenzd a manifestarse en la década de los setenta en las llamadas sociedades
capitalistas avanzadas (y en otros paises después) no fue una ausencia de gobierno (aunque
asi los pronosticaran varios, hablando de anarquia, guerra civil o revolucion), sino una
ateracién o modificacion de la relacién entre gobernantes y gobernados que complicé la
accion del gobierno, pero en ningln caso esta relacion se rompid. Por ello es que € término
"ingobernabilidad”, en sus inicios, indica la busqueda de respuesta a una pregunta que
entonces comenzé a hacerse comun: ¢por qué se volvi6 tan dificil gobernar?”’ A partir de
tal cuestion se fueron planteando varias respuestas, en forma de diagnésticos sobre la crisis.

La ingobernabilidad surge como un problema doble: los gobernantes no pueden gobernar y
los gobernados se resisten a ser gobernados; en otros términos, unos ya no podian mandar
"como antes" y otros ya no querian obedecer "como antes'. Planteadas asi |as cosas, parecia
gue lo que estaba en debate era la continuidad del pacto social, fundamento del poder
politico.

Surgieron varias interpretaciones del problema, y consecuentemente varias propuestas
fueron planteadas para buscar una salidaa grave problema que entonces se encaraba. Hasta
aqui se ha querido ofrecer un panorama que englobe las diferentes interpretaciones,
considerando que & fenébmeno de la ingobernabilidad no puede ser explicado, cabal mente
al menos, atendiendo sdlo a una de €ellas, sino que, atendiendo a la “novedad” de la
dificultad de gobernar, es preciso ubicar sus interpretaciones y posibles soluciones en todo
un contexto general de las sociedades, |0 que impide reducir las explicaciones y soluciones
aun solo punto de vistao de andlisis.

4 Cfr. Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Trd. José F. Fernandez Santillan. México. Fondo de
Cultura Econdmica. 1986, p.28.

% “El argumento anterior no sugiere... que la democracia genere en si misma la ingobernabilidad, sino
simplemente que ella estimula demandas por encima del nivel que puede absorber el tamafio del excedente
econdémico y que, en consecuencia, la propia democracia debe producir mecanismos de gobernabilidad para
mangjar €l problema’. Achard, Diego y flores, Manuel. Gobernabilidad: Un reportaje de América Latina.
Meéxico. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo-Fondo de Cultura Econémica. 1997, p. 29.

4" Cfr. King, cit. supra nota 1, p. 284.
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En general, la ingobernabilidad fue primeramente interpretada como resultado de un
crecimiento excesivo del aparato estatal (aumento de funciones), debido a un aumento
desmedido de las demandas y expectativas ciudadanas hacia é (el Estado estaba
sobrecargado); ello provoco una crisis fiscal del Estado. La solucién propuesta, desde la
derecha, consistio en la reduccion del tamafio del aparato estatal, desregulacion
administrativa, descentralizacion, etc. Laizquierda, a atribuir el desgjuste gubernamental a
lamarchairreversible de la historiadel capitalismo, en este sentido guardo silencio.

Tras la publicacion del famoso Reporte de la Comision Trilateral, si bien se acepta laidea
anterior, se concluye que €l problema no consiste en la “acumulacion y distribucion de
recursos, bienes y servicios a los ciudadanos, sino mas bien” en la “autonomia,
complejidad, cohesion y legitimidad de las instituciones’, es decir, la cuestion no atafie, en
un principio, a cuestiones administrativas o econémicas, sino méas bien a principa
ingrediente de las relaciones entre gobernantes y gobernados: la legitimidad. Y |la causa de
la erosion de la legitimidad parecia ser, paraddjicamente, la democracia misma, y los
valores que encerraba y promovia su expansion. La propuesta consistia en reducir los
espacios donde se practicaba la democracia, infundir valores de acatamiento de la
autoridad, promover una menor participaciéon politica de las masas y reducir de alguna
manera la polarizacion de intereses y demandas, entre |o mas destacable.

Sin embargo, dentro de esta misma posicion interpretativa, hubo otras opciones. Si por un
lado se recomendaba tratar de disminuir |a sobrecarga mediante la reduccion de demandas,
por el otro se proponia aumentar la capacidad de direccién y eficacia del Estado y €
sistema todo. Esta Ultima propuesta tenia, en palabras de Offe, dos versiones. una
administrativa y otra politica® La primera consistia en “ampliar por medios fiscales
cuantitativos el espacio que queda a disposicion del Estado” y, por otra parte, “mejorar por
medios organizativos cualitativos la capacidad de regulacién de los gobiernos para lograr
mayor eficacia y rendimiento en las actuaciones politico-administrativas’.*® La version
politica del aumento de la capacidad de respuesta del Estado consistia en algo llamado
“corporativismo liberal”, es decir, la “institucionalizacion de alianzas y de mecanismos de
concertacion entre el gobierno, los sindicatos, |as asociaciones patronales, federaciones de
organismos territoriales e incluso asociaciones de consumidores” .

Finalmente, una tercera interpretacion de la ingobernabilidad, la més general y coherente,
pero la mas abstracta y por ello la menos operativa, la esgrimié Habermas. “en las
sociedades liberal-capitalistas las crisis se hacen endémicas porque los problemas de
control no resueltos a tiempo, generados por € proceso de crecimiento economico a
interval 0s més 0 menos regulares, amenazan como tales la integracion social” de tal forma
gue se presenta un ciclo nocivo: “el sistema econ0Omico no crea en la medida necesaria
valores consumibles; el sistema administrativo no genera en la medida necesaria opciones

“8 Cfr. Offe, cit. supra nota 16, p. 32.

“9 [dem, p. 35. Este mismo auttor refiere algunos gjemplos, a partir de la propuesta del Partido Socialdemdcrata
aleman; “reformas sectoriales y funcionales, € recurso mas frecuente a indicadores sociales, |as técnicas de
presupuesto por programasy de andlisis coste-beneficio...”

% fdem, p. 36. Estos mecanismos, no obstante su utilidad, encierran dos grandes inconvenientes: a) son
formas extra o paraparlamentarias de representacion politica de intereses, o que las coloca a margen de los
mecanismos de equilibrio y control del poder en los sistemas constitucional es democréticos; b) precisamente
por €ello las decisiones adoptadas carecen, frente a la ley, de los atributos de generalidad, abstraccién,
impersonalidad, coercibilidad, etc.
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racionales; e sistema de legitimacion no aporta en la medida necesaria motivaciones
generalizadas; € sistema sociocultural no genera en la medida necesaria una motivacion

paralaaccion”.™

Asi estaba €l panorama tedrico en general; habia que esperar entonces la accion de los
politicos. Ya fuera atendiendo a criterio de la sobrecarga o a de la crisis fiscal, o bien
resaltando los efectos nocivos que sobre la poblacién generaba el Estado de Bienestar, la
critica neo-conservadora encontré campo fértil para sus postulados. Entre los principales se
cuentan los consistentes en la reduccién del tamafio del Estado, al abandono por éste de
funciones consideradas innecesarias, la privatizacion de empresas estatales, la
"desregulacion” de la vida econdémica, € derrumbamiento de barreras que dificultasen €l
comercio libre, etc.

Todo ello se orientaba a un redimencionamiento del aparato estatal, bajo la opinién de que
el tamafo (la obesidad) de éste no sdlo lo convertia en una pesada, costosa e ineficiente
carga para la sociedad, sino que € répido desarrollo de ésta (sobre todo en el dmbito
comercia) encontraba una gran obstéculo en la marafia de disposiciones legales, las
innumerables oficinas otorgantes de premisos y licencias, muchas veces duplicadas o
indtiles, la gran cantidad y diversidad de inspecciones, etc. Se propugnaba, pues, por €l
regreso de un estado que limitase su accion a garantizar la seguridad de la propiedad y €l
cumplimiento de los contratos, un estado vigilante.

El triunfo electora de Reagan y de Thatcher marcaron el arribo a poder, a través de
mecanismos democréticos, de las doctrinas neo-conservadoras. Se intuyé que s la
democracia habia fomentado |a sobrecarga de demandas y la crisis fiscal, no seria de gran
utilidad para defender la integridad del Estado de Bienestar, el cual era amenazado
seriamente, desde la derecha triunfante en las elecciones, con la desmantelacion radical.
Eran, y siguen siendo, los tiempos de la empresa privada, el mercado libre y la competencia
feroz; era necesario confiar el crecimiento econdmico a las fuerzas del mercado y a la
iniciativa privada con animo de ganancia, pues ya el Estado habia mostrado su incapacidad
paralograrlo.

Pero a la embestida desmanteladora de los neo-conservadores en Inglaterra y Estados
Unidos, la socialdemocracia de los paises germanicos (Austria y Alemania) y noérdicos
(Suecia) respondié con intentos de mantenimiento del Welfare Sate. Ambas tendencias,
convertidas en ofertas electorales, se desarrollaron y compitieron dentro de causes
democréticos institucionales, contradiciendo con ello la opinién de los pesimistas que
habian ya descartado a la democracia como una forma de gobierno compatible con €l
Estado de Bienestar, o con ese nuevo modelo estatal que podria estar naciendo.

La experiencia demostro, alo largo de los 80's, que, aungue €l empuje neo-conservador fue
enorme, aungue las intenciones fueron muchas e intensas, |os programas de bienestar social
no lograron ser liquidados del todo, si bien es cierto que no se incrementaron. Esto, segun
Mishra, mas que orillarnos a hablar de la irreversibilidad del Estado de Bienestar, debe
plantearse como un triunfo mas del sistema democrético, puesto que "dadas las distintas
funciones de acumulacion y legitimacion que realizan los servicios del Estado de Bienestar,
dados los intereses creados y dadas también la competencia electoral y las instituciones

*! Cfr. Cita de Habermas que hace Pasquino, cit. supra nota 15, pp. 197-198.
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democraticas, es improbable que estos servicios sean desmantelados en forma masiva en

|as sociedades capitalistas y menos ain en el corto plazo”.>

Si, segun Mishra, la propia democracia ha servido para evitar el desmantelamiento total del
Estado de Bienestar, mediante la participacion popular en las el ecciones que deciden quién
gobierna, lo cua le hace concluir que aquél en si esta fuera del debate politico, € cual se
centra, sobre todo, en las variedades de las politicas de bienestar social®®, puede entonces
pensarse que la crisis que se vivioé a fines de la década de los setenta e inicios de la de los
ochenta no recaia sobre e Estado en si, como estructura politica, sino sobre e gobierno o
los gobiernos en turno, como procesos politicos de cada dia.

d) La ola democr ética.

¢Cémo entender el “resurgimiento” de la democracia? Es posible hacerlo a partir de la
comprension de la naturaleza de los cambios que generaron los problemas de
gobernabilidad. La democracia es una forma institucionalizada de competencia por el poder
politico, pero al mismo tiempo es un sistema que facilita, como se vid, no la generacion,
que obedece a fendbmenos més complgjos, sino la expresion de demandas no politicas que,
ante la incapacidad de ser transmitidas por canales diversos a los tradicionales, invaden y
colman la arena electoral, convirtiéndose finalmente, en demandas politicas. Ha quedado
claro que durante la sexta y séptima décadas del siglo pasado se originaron cambios
socioculturales fundamentales que generaron novedosas formas de manifestacion popular,
de intento de participacion en los distintos procesos de toma de decisiones, de organizacion
de grupos minoritarios en defensa de sus intereses particulares, etc.

Esa briosa “resurreccion” de la sociedad y de muchos grupos dentro de ella no encontrd
facilidad para canalizar sus manifestaciones de forma institucional. De alguna forma
también las sociedades industrialmente avanzadas tuvieron transiciones hacia la
democracia, hacia una democracia “mejorada’ pudiera decirse.> Los hechos demuestran
gue si bien no ha habido un decaimiento de la forma democrética de gobierno, antes bien
un aumento de los valores e ideales que informan tal sistema, s ha aumentado la
participacion politica no institucionalizada y ha disminuido la capacidad de los partidos
pol iticos para convertirse en canales de expresion de la sociedad.>

Ello haria pensar que la llamada ola democratica antes que ser un fénomeno referido
exclusivamente a conjunto de cambios de regimenes autoritarios por democréticos, debiera
tratar de analizarse como un cambio global de la manera de gobierno de las sociedades.
Debiera ser entendida como un proceso de cambio en la relacion entre gobernantes y
gobernados, es decir, como una manifestacion de la gobernabilidad de |as sociedades.

%2 Mishra, Ramesh. El Estado de Bienestar en la sociedad capitalista. Madrid. Ministerio de Asuntos
Sociales. 1993, p. 130.

* Mishra, op. cit. p. 146.

> Cfr. Przeworski, cit. infra nota 81, p. 100: “Debido a este desface entre la organizacion auténoma de la
sociedad civil y € cardcter cerrado de las instituciones del Estado, € Unico lugar donde los grupos recién
organizados pueden luchar finalmente por sus valores e intereses es la cale’, es decir, fuera de las
instituciones. desobediencia de la ley, aumento de la criminalidad, huelgas generalizadas, negativa al pago de
impuestos, etc.

% Cfr. Klingemann, Hans-Dieter and Fuchs, Dieter. (Editors). Beliefs in Government Volume One. Citizens
and the State. Oxford University Press. 1995, capitulos 1y 14, basicamente.
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Para entender el fendmeno global, este de la gobernabilidad de las sociedades, la relacion
entre los que mandan y obedecen en nuestros dias, es preciso distinguir claramente entre
gobierno y Estado, por una parte, y entender, por la otra, que en larelacion entre el Estado
y la sociedad es esta Ultima la cambid, y de ali se derivé la crisis de los setenta, no de las
dificultades econdmicas, las cuaes habrian agravado una situacién dificil, pero que no la
habfan provocado.® Parto, pues, de la distincién entre estructuras y procesos politicos para
explicar la gobernabilidad:

a) Las estructuras del régimen, pueden ser entendidas como “el conjunto de roles o
model os regularizados de comportamiento y de expectativas acerca del modo en que habran
de comportarse l0os que ocupan posiciones especiales en la sociedad y € modo en que los
demés deben obrar frente a ellos’.>’ También se denominan instituciones, y no
necesariamente son las plasmadas en las constituciones y leyes organicas, sino que pueden
ser, también, patrones de comportamiento.® Morlino sefidla que existen varios tipos de
estructuras:™

- de decision (el gjecutivo, e congreso, los tribunales, la administracion puablica, entre
otros)

- de enforcement, encargadas de gecutar las decisiones, forzar ala obdienciay extraer los
recursos necesarios para cumplir con los objetivos propuestos (principal mente las instancias
del gecutivo: la hacienda publica, pero también los propios tribunales); y

- estructuras de “conversion de las demandas’, es decir, estructuras intermedias entre la
comunidad y el régimen que enlaza a éstos (como por gjemplo los sindicatos, los partidos,
|as corporaciones, etcétera).®

Existira congruencia entre el Estado y la sociedad, es decir, serén legitimas estas
estructuras de autoridad, si estédn fundamentadas en los valores y normas que la comunidad
politica comparte.®'A este fenémeno Morlino lo denomina legitimidad difusa, la cual tiene

% Cfr. Maravall, José Marfa. Los resultados de la democracia. Madrid.Alianza Editorial. 1995, capitulos 1y
2.

> Cfr. Morlino, Leonardo. Cémo cambian los regimenes politicos. Madrid. Centro de Estudios
Constitucionales. 1985, p. 39.

%8 En este sentido es preciso recordar que institucionalizacion (existencia de “estructuras de autoridad” como
lesllamaMorlino) indica certeza, “probabilidad empirica de una conducta’, tanto de los que mandan (el qué,
como, cuando y doénde se puede ordenar), como de los que obedecen (el qué, como, cuando y dénde se debe
obedecer). Cfr. Heler, cit. infra nota 145, p. 112. Un gjemplo de no coincidencia entre las estructuras de
autoridad y los dictados constitucionales es, precisamente, € sistema politico mexicano hasta hace apenas una
década, mas o menos. En e campo del derecho existe una figura que puede ayudar en la compresion de este
fendmeno, la costumbre juridica, que se compone de dos elementos: la inveterata consuetudo, o sea, la
presencia reiterada y continua de una conducta determinada; y la opinio juris seu necesitatis, es decir la
opinién generalizada de la sociedad o comunidad de que una conducta aunque no sea exigida por la
legislacion positiva es debida.

* Morlino, op. cit. p. 45.
% Morlino, op. cit. p. 44

¢ Existe congruencia “when citizens perceive these structures as commensurable with generally accepted
values and norms. The more pronounced the commensurability, the greeter will be the support which citizens
give to the formal structures. This is the core consideration in almost all concepts of legitimacy”. Cfr.
Klingemann and Fuchs, cit. supra nota 55, p. 3.
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sus fuentes, precisamente, en la confianza en las instituciones y en las autoridades y en la
“largaduracion” de algunas de esas instituciones.®

b) Por otra parte, se pueden identificar los procesos politicos cotidianos, entre los cuales €l
principal es de gobierno/oposicidn, pues es el més efectivo pararegular sisteméticamente la
insatisfaccion ciudadana. Entre mejor funcione este mecanismo (muy propio de la forma
democrética de gobierno) mas facil se limitarala generalizacion de la insatisfaccion con las
estructuras formales de autoridad.®® Otros procesos politicos importantes son elecciones
libres y competidas, los procesos judiciales, la tutela de derechos fundamentaes, la
rendicion de cuentas, entre otros.

Habra congruencia en este nivel cuando los actores especializados (partidos, gobiernos,
politicos individuales, tribunales) que son los organizadores y vehiculos de este proceso,
den a los ciudadanos lo que éstos quieren,* es decir, cuando exista equilibrio entre lo que
los ciudadanos demandan y la satisfaccion que otorguen tales actores, en particular €l
gobierno. Morlino sefiala que en este caso se podra presentar una legitimidad especifica.®®

Klingemann y Fuchs afirman que “[n]evertheles, the two levels are systematically related
in a manner which is crusial to the functionating of democracy in any country. Acceptance
of the formal structures is the precondition for the outcomes of political processes being
acknowledge as binding, even when they are not condoned. Such acknowledgment is rooted
in the understanding that outcomes come about on the basis of legitimate rules of
procedure. The acceptance of formal structures is also a precondition for transforming the
inevitable dissatisfaction of a section of the citinzery with the outcomes of political
processes into behavoiur which is consistent with the system: that is, into appropriate
electoral behaviour. This has already been characterized as the government/opposition
mechanism.” %

Por otra parte, segin Held, hay dos clases de crisis. a) la parcial (fase de inestabilidad
limitada debida sobre todo a los movimientos econémicos propios de una sociedad
capitalista), y b) la de potencia transformador (que implica e cuestionamiento del
principio que organiza ala sociedad).®’

La crisis parcial seria la que se cierne sobre los procesos politicos cotidianos, provocando
cambios de gobierno, crisis ministeriales, disolucion de parlamentos, convocatoria a nuevas
elecciones, etc. Pero cuando la crisis tiene potencial transformador es porque afecta

62 Cfr. Morlino, cit. supra nota 57, pp. 182 y 187. Es de resaltar que tanto este autor como Klingemann y
Fuchs se auxilian de los conceptos de la nocidn de satisfaccion/insatisfaccion relativa, entendida como “éel
resultado de la relacidn existente entre el nivel percibido de necesidades que se satisfacen, por una parte, y €l
nimero y laamplitud de las necesidades que se crean y hay que satisfacer, por otra’. Para estos autores existe
congruencia cuando hay un equilibrio entre el nivel de necesidades satisfechas y el nivel de necesidades
existentes.

% Klingemann y Fuchs, cit. supra nota 55, p. 3.
® | bidem.

% «Conjunto de actitudes de adhesién al régimen y a las autoridades debido a la satisfaccion de determinadas
demandas por medio de determinados actos del gobierno”. Morlino, cit. supra nota 57, p. 182. Las cursivas
son mias.

¢ Klingemann y Fuchs, cit. supra nota 55, pp. 3y 4.
® Held, cit. supra nota 35, p. 277.
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directamente al orden social y politico vigente, asi como a su principal producto y guardién,
el Estado.

Lafalta de eficacia de los gobiernos (lo que Linz denomina eficacia, a secas, y que Morlino
Ilama eficacia decisoria) origina cambios en las preferencias politicas de los electores, los
cuales, seguramente, convertiran a la oposicion en gobierno ante la insatisfaccion politica
sufrida. Pero este proceso se desarrolla dentro de las estructuras estatal es que se consideran
legitimas y que dotan de efectividad a las decisiones tomadas, aunque en ocasiones €l
desempefio gubernativo no arroje los resultados esperados o no satisfaga las demandas
planteadas. Gobiernos pueden ir y venir, pero € Estado permanecerd incolume, porque se
sostiene en €l consenso popular.

Sin embargo, cuando ese consenso popular comienza a romperse, cuando lo que se
cuestiona no es el mecanismo gobierno/oposicion, cuando lo que se pone en duda no son
las opciones desarrolladas dentro de las estructuras formales, sino éstas mismas, lo que
peligra no es un gobierno o administracion, sino e Estado todo, pues € orden del que
deriva'y de cuyo mantenimiento se encarga, se empieza a cuestionar, o que puede generar
su derrumbe. Esa es entonces una crisis de legitimidad.

Retrospectivamente parece que se acepta la version de que la que sufrieron los Estados de
capitalismo avanzado hace poco mas de veinticinco afios fue unacrisis parcial, es decir, una
crisis que recayd sobre el proceso politico de satisfaccion inmediata de las demandas
ciudadanas, mas que sobre las estructuras formales. La alarma parece tener su origen en que
se confundio la fuente de legitimidad del orden democratico, dentro del cua el Estado es
una pieza fundamental. La fuente de legitimidad de las estructuras de autoridad o de las
instituciones politicas no puede, y de hecho no depende del desempefio econdmico de los
gobiernos, del rendimiento de las administraciones:

“Desde el momento en e que e logro de ciertos resultados depende de demasiados
elementos externos de tipo técnico o causal, sobre los que las autoridades tienen poco
control, no se puede atribuir completamente a la eficacia el que las decisiones se realicen 0
no.”® Laexistencia, consolidacion y durabilidad de un sistema de gobierno no dependen de
su desempefio econdémico, pues la relacién entre economiay regimenes politicos “existe tan
solo en términos probabilisticos. otros factores pueden gjercer una influencia decisiva... la
diferencia entre probabilidad y determinacion proporciona e margen de maniobra de la
politica, delas estrategias y del liderazgo.”®

Por lo anterior es erroneo confundir los elementos de la crisis de gobernabilidad sufrida en
la década de los setenta, pues lo que se presentd fue la coincidencia del incremento de la
participacion no institucionalizada y € decremento paralelo de la adhesion a los partidos
politicos, principales canales de comunicacion entre la sociedad y el Estado. Lo que cambio
“amplia e irreversiblemente son los procesos de mediacién politica a través de los cuales se
capta y se fija e volumen potencia de las demandas sociaes, se valoran y tamizan los
posibles modelos politicos”. ™

% Morlino, cit. supra nota 57, p. 221.
% Maravall, cit. supra nota 56, p. 25.
" En 1988 Schmitter escribia: “Es muy dudoso, no obstante, que el volumen total de demandas, incluso de las
gue tienen una ‘carga’ politica, haya desbordado las capacidades del Estado... No se ha configurado todavia
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Me parece que se utilizaron con bastante simpleza términos como eficacia 'y legitimidad,
haciendo recaer ésta en la obtencion de buenos resultados econdmicos y financieros,
sinénimos de la primera. Se confundi6 también €l nivel de andlisisy ello ocasioné un error
en € diagnostico: 10 que cuestiond la sociedad no fue el pacto societario, €l fundamento del
poder politico, la fuente de la relacion mando-obediencia; o que se puso en duday se
criticéd fue (y sigue siendo) la capacidad de |os gobiernos para satisfacer las demandas méas
inmediatas de unas sociedades mas complegjas y vastas.

Lo que se presencié no fue la ruptura de contratos sociales, sino e surgimiento de nuevas
formas de organizacion y participacion de los ciudadanos en la vida publica, ante la
imposibilidad material de los gobiernos para ofrecer solucion a problemas mas y mas
complejos. Pero e Estado no ha sido seriamente cuestionado, pues es precisamente éste,
con todo y su caracter de benefactor, €l organizador y controlador del cambio que se ha
producido en la sociedad.”

€) Las transiciones.

A partir de la segunda parte de la década de los setenta, se comenzaron a presentar en
Europa novedosos cambios de régimen, transitando de autoritarismos a democracias.
Portugal, Grecia y Espafia se convirtieron, casi de inmediato, en los paradigméticos
ejemplos de ese “renacer” de la democracia. Se trataba de la implantacion de esta forma de
gobierno en paises que habian vivido durante bastante tiempo bajo Estados y gobiernos
autoritarios, que habian transitado a la democracia en un clima de paz y estabilidad notable,
resolviendo eficazmente |os diversos problemas que el cambio de régimen implicaba.

Algunos afios después, casi a finalizar €l primer tercio de la década de los ochenta, se
iniciaron, también, cambios de régimen en paises sudamericanos. Argentina, Chile,
Uruguay y Brasil. Como las anteriores, estas transiciones politicas llevaron a re-
establecimiento de la democracia. Y hacia el final del mismo decenio, enmarcados por €l

ningln ‘contrasistema coherente capaz de convocar 0 de atraer a una masa importante y duradera de
seguidores... el orden liberal-burgués-parlamentario y de competencia electoral, ‘herido pero en pi€’, sigue
siendo €l centro Ultimo de legitimacion de las organizaciones politicas de Europa Occidental y América del
Norte.” Cfr. Schmitter, Philippe. “La mediacién entre los intereses y la gobernabilidad de los regimenes en
Europa Occidental y Norteamérica en la actualidad”, en Berger, Suzanne (Comp.) La organizacion de los
grupos de interés en Europa Occidental. Madrid. Ministerio del Trabajo y Seguridad Social. 1988, pp. 355y
356.

™ «Existen tres objeciones fundamentales a ‘hilo comin’ que recorre las teorias de |a crisis de sobrecarga y
legitimidad. En primer lugar, no hay evidencia empirica clara que sostenga la existencia de una crisis de la
autoridad o legitimidad del estado, progresivamente agravada. En segundo lugar, no es obvio que el poder del
estado esté erosionandose... Finalmente, si bien determinados gobiernos pueden ser vulnerables a la ausencia
de legitimidad, €l estado mismo no es necesariamente més vulnerable a colapso o la desintegracion.” Cfr.
Held, cit. supra nota 35, p. 286. Las cursivas son del autor. Para complementar 10 sefialado, es necesario
tomar en consideracion que, tras estudios empiricos, como los que reclama Held, Klingemann y Fuchs
sostienen, con datos “duros’, las objeciones arriba formuladas. Las conclusiones de su trabajo pueden
resumirse grosso modo asi: 1) la participacion politica institucionalizada fue estable; 2) la participacion
politica no ingtitucionalizada aumentd dramaticamente; 3) la apatia politica disminuyd; 4) no hubo una
disminucion general en la adhesi6n a las organizaciones de interés; 5) hubo una disminucién en € adhesion a
los partidos paliticos; 6) no hubo un incremento general en el adhesién a los nuevos actores colectivos; 7) no
se confirmo ni se negd la hipétesis sobre la disminucion en el apoyo (confianza) a los politicos; 8) hubo una
disminucion minima en e apoyo a las instituciones gubernamentales; 9) y 10) hubo un incremento en €l
apoyo tanto a los valores individualistas democraticos como al sistema democratico. Cfr. Klingemann y
Fuchs, cit. supra nota 55, p. 17 y capitulo 14.
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“derrumbe” del denominado bloque socialista, los paises de Europa del Este transitaron
hacia la forma de gobierno, ya para entonces, considerada como la Unica legitima: la
democracia. Es temprano para celebrar su victoria, es mas bien tiempo de preguntarse por
el origen de suscrisis, la estabilidad de lamismay, sobre todo ahora, su calidad.

Para entender e fenémeno que ha sido Ilamado “tercera ola’ de la democracia’ se debe
partir de la base de que a finalizar la séptima década del siglo pasado, ésta se encontraba
severamente cuestionada, acusada de provocar ingobernabilidad, condenada a ser
transformada o abandonada. ¢Por qué, entonces, algunos paises sustituyen regimenes
autoritarios o dictatoriales por democracias, si ésta mas que generar condiciones para la
gobernabilidad hace que la funcion de gobierno se torne més dificil? Pareciera un
contrasentido que el mismo autor (Huntington) que sugeria en los setenta promover la
reduccion de la esfera de la democracia’, en los noventa festinara |as transiciones hacia la
misma.

Pero e contrasentido es aparente. No hay que olvidar que “la diferencia politica mas
importante entre los paises se refiere, no a su forma de gobierno, sino al grado de gobierno
con que cuentan” ™, es decir, lo verdaderamente importante en un sistema politico, en un
Estado, no es la manera como se gobierna, sino el gobernar en si. Un gobierno que no
puede conservar e orden en la sociedad que rige, por muy democrético que sea, esta
condenado al fracaso, y es deseable que asi sea. El primer requisito para hablar de un
Estado y de un gobierno democréticos es que existan, en efecto, un Estado y un gobierno y
gue realmente funcionen como tales. Y para que ello suceda, para que un Estado y un
gobierno puedan gobernar y, consecuentemente, velar por el mantenimiento del orden en la
sociedad, uno y otro deben ser eficaces y, fundamentalmente, legitimos.

"2 Se denomina tercera ola democrética a conjunto de cambios de régimen politico que se presenta entre 1974
y 1990 en 30 paises, donde se establecieron instituciones politicas democraticas. Segiin Huntington, quien
acufio esa frase, habia habido en la historia mundial dos grandes ola democréticas: la primera que inicio en
1820, con la extension del sufragio a gran parte de la poblacion masculina en Estados Unidos, continuando
todo el siglo hasta 1922, cuando inicia una reversién con la llegada de Mussolini a poder; la segunda ola
comienza tras € triunfo de los aliados en la Segunda Guerra Mundial, en 1945, y concluye en 1960 con la
denominada “quiebra de las democracias’ en agunos paises. Cfr. Huntington, Samuel. “Democracy’s third
wave’, en Diamond, Larry and Plattner, Marc F. The global resurgence of democracy. Baltimore. The Johns
Hopkins University Press. 2nd Edition. 1996, p. 3.

"3 Cfr. Crozier, et al. cit. supra nota 2, capitulo 11.

" Cfr. Huntington, Samuel. El orden politico en las sociedades de cambio. Barcelona. Paidés. 1997, p.13. Las
cursivas son mias. “Laforma de gobierno no es o Gnico importante en un pais, ni siquieralo mas importante.
La distincion entre orden y anarquia es mas decisiva que la distinciéon entre democracia y dictadura.” Cfr.
Huntington, Samuel. La tercera ola. Barcelona. Paidds. 1994, p. 38. Las cursivas son mias.

™ El mismo autor, que pareciera en ocasiones autoritario, reconoce que “las diferencias entre democracia y
dictadura no son tantas como las que existen entre los paises cuya politica incluye € consenso general,
comunidad, atributos tales como legitimidad, organizacién, eficacia, estabilidad, y aquellos otros que carecen
de muchas de estas cudidades’. Lo verdaderamente importante es un Estado que gobierne y que,
consecuentemente, cumpla con su objetivo principal: hacer valer un orden en la sociedad: “Los Estados
totalitarios comunistas y liberales de Occidente pertenecen por lo general a la categoria de los sistemas
politicos eficaces, no ala de los déhiles. Estados Unidos, Gran Bretafia y la Unidn Soviética tienen formas de
gobierno diferentes, pero en los tres sistemas el Estado cumple su funcion especifica... S e Politburo, el
gabinete o0 € Presidente adoptan una decision, es muy probable que se la ponga en practica por medio del
aparato gubernativo”. Ibidem.
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En los setenta lo que peligraba era la capacidad estatal para hacer valer un orden que
comenzaba a dgjar de serlo. Las sociedades estaban organizandose de manera distinta; un
nuevo orden estaba apareciendo, y la dificultad que se presentaba para gobernar radicaba en
la obsolescencia de los instrumentos tradicionales para €ello. No era que la democracia
generara ingobernabilidad, sino que promovia un “estado de cosas’ diferente al que hasta
entonces existia: nuevas demandas, nuevos intereses, nuevas formas de organizacion y
participacion, mas y mejores medios de comunicacion e informacion, mayor indice de
escolaridad, etc. Y parecia que los mecanismos que la democracia ofrecia para facilitar la
relacion entre sociedad y Estado comenzaban a ser poco (tiles.”

Debian, pues, buscarse medios para institucionalizar la novedosa y creciente participacion
ciudadana. dicho aumento, asi como la mejoria de las telecomunicaciones, la “globalidad”
de los problemas y soluciones, la multiplicacion de los intereses 'y e resurgimiento de los
regionalismos y localismos, entre otros factores, indicaba que el disefio de ese nuevo
entramado institucional debia partir de la base de la soberania popular, |a representacion de
intereses, la participacion ciudadana en la toma y ejecucién de las decisiones y €
fortalecimiento de los gobiernos locales.

Por un lado habia que satisfacer la creciente demanda de intervencién ciudadana en la
esferadel gobierno, y por € otro, crear condiciones estables para la novedosa modalidad de
lalucha de clases. Lamejor opcidn, se concluyd, erala democracia, aunque “mejorada’. La
democracia es la forma politica mas adecuada para alcanzar un orden en la sociedad, puesto
que facilita la existencia y proteccion de la libertad individual, proporciona los canales
adecuados para que la discrepancia, la oposiciéon y el descontento se expresen dentro del
mismo sistema, da oportunidad para cambios de lideres politicos y acciones de gobierno sin
necesidad de destruir las instituciones o e sistema todo, entre otras cosas.”” En virtud de lo
anterior las transiciones politicas que se presentaron en el Ultimo cuarto del siglo pasado
desembocaron en la democracia. Lo cual no indica que esos cambios de régimen tenian que
producirse, ni que la transicién tuviera como objetivo instaurar la democracia.

En torno a estos cambios politicos se ha ido formando un amplio conjunto de andlisis y
estudios. Todos han intentado saber y explicar las causas, los medios, los modos y la
finalidad de las transiciones; algunas de las explicaciones ofrecidas parten de una vision
estructuralista de las sociedades; en tanto que otros intentos de aclarar 1o ocurrido y
diagnosticar, en lo posible, |0 que puede ocurrir, tienen su base en la légica interna de los
cambios, atendiendo a las motivaciones y opciones de |los actores, |as situaciones generadas
y lapresuncion y confianza en laracionalidad de las conductas.

"6« |_os ritmos de movilizacion social y el auge de la participacion politica son elevados; |os de organizacion e
institucionalizacion politicas, bajos. El resultado es lainestabilidad y el desorden. El principal problemade la
politica es el atraso en €l desarrallo de las instituciones politicas que deben respaldar 1os cambios econémicos
y sociaes’. Cfr. Crozier, cit. supra nota2 p. 16.

" Cfr. Huntington, “La tercera ola...” cit. supra nota 74, pp. 38 y 39. Este autor incluye entre las razones
esgrimidas para postular que la democracia es la mejor forma de gobierno la expansién de una zona de paz en
e mundo y €l interés norteamericano para “exportar” tal sistema de gobierno. Hay que hacer notar que
Huntington apela a la democracia no porgue sea un demdcrata convencido de que lo “correcto” es “el
gobierno del pueblo”, sino porque concluye que para alcanzar €l principal objetivo de la constitucion de un
Estado y la formacién de un sistema politico, preservar y velar por e mantenimiento de un orden en la
sociedad, la manera mas sencillay estable esla democracia politica.
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L as explicaciones estructuralistas parten del supuesto de que para el establecimiento y buen
funcionamiento de la democracia en una sociedad determinada es necesario que, a manera
de prerrequisito, ésta cuente con niveles promedio de riqueza: “ingresos, consumo y
educacion histéricamente altos, gran diversidad ocupacional, gran proporcion de poblacion
urbana, marcada merma de la poblacion dedicada a las actividades agrarias, importancia
economica relativa de otras actividades... crecimiento economico, aumento continuo del
nivel de vida... numerosos grupos y organizaciones rel ativamente autbnomos, sobre todo en

la economia’.”® En otras palabras, la conditio sine cua non de la democracia es, segtn el
estructuralismo, la modernizacién de la sociedad.”

Pero partir de la base de gue la democracia solamente se puede instaurar y consolidar en
sociedades que tengan determinadas caracteristicas econdmicas y sociales, més que
explicar los cambios de régimen politico los puede llegar ajustificar. Y ello conduce a un
determinismo ante € cual cualquier politico debiera rebelarse, pues esta posicion restringe
su accién a establecimiento de las condiciones necesarias para que, por € mero transcurso
del tiempo, la democracia se instaure en una sociedad. Lo que requeriria mucha y buena
administracion y poca politica.

Si se atiende a modelo estructuralista, una sociedad modernizada, tanto en lo econdmico
como en lo social, no puede ni quiere seguir siendo gobernada mediante métodos que no
consideran los cambios experimentados. mayor movilidad socia, incremento del nivel
educativo, proliferacion y fortalecimiento de la pluralidad econémica y social, etc. Todo
ello requeriria respuestas novedosas por parte de la politica, pues de otro modo la funcién
del gobierno se tornaria dificil, tal vez imposible. Ante el cambio estructural, la politica
debe ofrecer innovaciones que permitan la manifestacion y solucién institucionalizada de
los conflictos que genera tal cambio.®

Pero como la democracia requeriria de ciertos prerrequisitos, seria imposible su
instauracion en sociedades no modernizadas (carentes de las estructuras socioecondmicas
basicas); entonces, con tal alcanzar € estadio de la “modernidad”, se podria justificar
cualquier régimen politico, en tanto que se considera un ma necesario para lograr €l
objetivo deseado: la democracia politica y la modernidad econémica®' Y si una sociedad

"8 Cfr. Dahl, Robert. La democracia y sus criticos. Barcelona. Paidés. 1993, p. 301. A las sociedades que
cuentan con las caracteristicas enumeradas arriba, este autor las Ilama“ modernas, dinamicasy pluralistas’.

™ Huntington sefiala varios aspectos de tal modernizacion: el psicolégico, el intelectual, e econdmico, etc.
L os aspectos méas importantes de la modernizacion politica pueden ser agrupados, aproximadamente, en tres
amplios rubros: a) racionalizacion de la autoridad, b) diferenciacion entre las funciones politicas y las
estructuras especializadas para g ecucién, ¢) participacion de las masas en politica. Cfr. Huntington, El orden
politico... cit. supra nota 74, pp. 41y 42.

8 Cfr. Maravall, José Maria. La politica de la transicién. Madrid. Taurus. 1985, pp. 17 y 18. Cfr. Colomer,
Josep M. Latransicion a la democracia: el modelo espafiol. Barcelona. Anagrama. 1998, pp. 11-14.

8 S bien e estructuralismo es desdefiado, algunos analistas de las transiciones no pueden evitar caer en
contradicciones propias que los llevan a admitir, finamente, algunos postulados estructuralistas; Przeworski,
por giemplo, sefidla que, de los cuatro factores que pueden explicar €l inicio del derrumbe de los regimenes
autoritarios, tres estén estrechamente relacionados: i) 1os conflictos existentes dentro de un blogque gobernante
pueden no llegar a coonciliarse (generando una ruptura o desintegracion), debido a ii) la pérdida de la
legitimidad del régimen, causada porque iii) “El régimen autoritario ya ha cumplido con las necesidades
funcionales que llevaron a su establecimiento, y por ende deja de ser necesario (o incluso posible), y se
produce un derrumbe”. Cfr. Przeworski, Adam. “Algunos problemas en € estudio de la transicion hacia la
democracia’, en O'Donnel, Guillermo, Schmitter, Philippe C. y Whitehead, Lawrence. Transiciones desde un
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no cuenta con las estructuras adecuadas para e funcionamiento de la democracia, las
formas de gobierno autoritaria o dictatorial pueden ser consideradas deseables para
mantener el orden, promover la modernizaciéon y, llegado e momento, instaurar la
democracia

Por su parte, la explicaciones que parten de la l6gica interna de los procesos de cambio,
atienden més que nada a la génesis de los mismos™. Desde el punto de vista genético la
fuente de las explicaciones se encuentra en los determinantes eminentemente politicos del
cambio: los actores colectivos e individuales, la elecciéon racional de sus opciones de
accion, la estrategia seguida para el cambio, sus concepciones politicas, etc.

Las explicaciones genéticas parten de la base de que toda transicion politica inicia como
consecuencia de laruptura de la “coalicién dominante”, una grieta o division entre el grupo
gue controla “la mayor parte de los cargos, de la influencia, de los recursos coercitivos
existentes en el terreno de la toma de las decisiones y en e coercitivo”.®® A partir de esta
base intentaran explicar el proceso del cambio®: divisién del grupo gobernante (“blandos”
contra “duros’), estrategias de los grupos e individuos, liberalizacién, resurreccién de la
sociedad civil (como efecto de la liberalizacién), la movilizacion, la negociacién, la
generacion de acuerdos o pactos procedimental es, convocatoria a el ecciones, consolidacion
de lademocracia®

Este punto de vista para andizar los cambios de régimen, si bien trata de escapar del
fatalismo estructural, no logra explicar a cabalidad algunos puntos. En su afén de librarse
del determinismo histérico, las teorias genéticas centran toda su atencion en los hechos
inmediatos, en los sucesos proximosy, se pudiera decir, superficiales del cambio, sin lograr
captar las raices del mismo. No es posible negar €l gran aporte que significan los andlisisy
explicaciones de la “manera’ como se realizaron las transiciones; pero describir los hechos
no significa explicarlos, ni entenderlos. Lo que los tedricos genéticos de los recientes
cambios de regimenes han tratado de explicar es, si de alguna manera pudiera decirse, €l

gobierno autoritario. Vol. 3. Barcelona. Paidés. 1994, p. 84. En el caso de México, Aguilar Camin argumenta
gue la gran paradoja del Estado mexicano posrrevolucionario consistio en lograr modernizar a pais, paralo
cual debid gobernar autoritariamente; al lograr su objetivo, ese Estado fomento también las condiciones para
su extincion. En eso radica, segun este autor, la base de la transicion mexicana. Cfr. Aguilar Camin, Héctor.
Después del milagro. México. Cal y Arena. 1998, pp. 24-26.

8 Cfr. Alcantara, cit. infra nota 98, p. 211;Cfr. Colomer, cit. supra nota 80.

8 Cfr. Morlino, Leonardo. “Del fascismo a una democracia débil. EI cambio de régimen en Italia’, en
Santamaria, Julian. La transicién a la democracia en el sur de Europa y América Latina. Madrid. Centro de
Investigaciones Socioldgicas. 1982, p. 98.

8 El concepto de democracia que es utilizado como base de los andlisis genéticos es e eaborado por
Schumpeter: “método democrético es aquel sistema institucional, para llegar a las decisiones politicas, en €l
gue los individuos adquieren el poder de decidir por medio de una lucha de competencia por el voto del
pueblo”. Cfr. Schumpeter, Joseph. Capitalismo, socialismo y democracia. Madrid. Aguilar. 1961, p. 343. Solo
apartir de esta conceptualizacion y la subsecuente exposicion de sus ventgjas que hace el autor es entendible
la gran importancia que la visién genética de las transiciones otorga a la division del grupo hegemonico que
gobierna.

8 Cfr. O’'Donnel, Guillermo y Schmitter, Philippe C. Transiciones desde un gobierno autoritario. Vol. 4.
Barcelona. Paidés. 1994.
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olegje que se presenta en la superficie; pero no han “buceado” en aguas més profundas para
localizar las “corrientes’ submarinas.®®

Si se parte de que latransicion (en su fase de liberalizacion) seiniciasi y solo si se produce
una division dentro del propio régimen autoritario®’, atendiendo a la “racionalidad” de los
actores, cabria suponer que tal division (entre “blandos’ y “duros’) no puede desligarse del
contexto en el que se produce. Si “la liberalizaciéon y eventual democratizacion de los
regimenes autoritarios puede tener su aspecto conspirativo” y luego, hasta que “algo ha
sucedido - unavez que los ‘blandos' prevalecieron sobre los ‘ duros' ... es probable que haya
una movilizacion generalizada’® seguramente la conspiracion no se lleva a cabo en e
vacio, pues dependeria para su éxito de “condiciones objetivas’, que seguramente no han
sido creadas o fomentadas conscientemente por |os conspiradores. La ldgica de la accion
colectivaindicaria que es altamente probable que nadie conspiraria contra un régimen si no
existe la presuncién fundada de que se contara con cierto respaldo popular.

“El de legitimidad es un concepto difuso que los analistas politicos deben evitar. Sn
embargo, es esencial para comprender los problemas a los que se enfrentan |os regimenes
autoritarios a fines del siglo XX”.% Pero algunas teorias genéticas se niegan a buscar
explicaciones mas a fondo, pues no obstante lo anterior, la explicacion de las transiciones
apoyada en la hipétesis de la pérdida de la legitimidad ha sido calificada de tautoldgica o
falsa® Serfa tautolégica porque si es posible que se organicen de manera colectiva y a
margen del régimen autoritario “alternativas’ politicas, “significa que se ha desintegrado €l
régimen”.** Seria falsa a partir de que la legitimidad puede no ser una condicién necesaria
para |a supervivencia de un régimen.’

Para sostener esta Ultima aseveracion Przeworski argumenta que “la primeratesis de Weber
- segun la cual ‘todo sistema (de dominacion) trata de establecer y de cultivar la creenciaen
su legitimidad...- no implica necesariamente que un sistema de dominacion sea incapaz de
sobrevivir sin dicha creencia... €l propio Weber conjeturo la posibilidad de que ‘no todos
los casos de sumision de las personas a las autoridades dotadas de poder estan orientados

% Por ello es que en no pocas ocasiones los hechos que describen se les presentan como irrupciones
sorpresivas, que aparecen “casi de lanoche alamafiana’. Cfr. O’ Donnél, op. cit. p. 88.

87 « aseveramos que no hay ninguna transicion cuyo comienzo no sea consecuencia, directa o indirecta, de

divisiones importantes dentro del propio régimen autoritario...” ldem, p. 37; “comienzan a crearse
condiciones favorables para una crisis cuando se quiebra o se rompe la coalicién dominante de actores
politicos que apoyan al régimen autoritario”. Cfr. Morlino, cit. supra nota 57, p. 97.

8 Cfr. O’ Donnel, cit. supra nota 85, pp. 36y 79. Las cursivas son mias.
8 Cfr. Huntington, La tercera ola... cit. supra nota 74, p. 54. Las cursivas son mias.

% Cfr. Przeworski, Adam. Democracia y Mercado. Gran Bretafia. Cambridge University Press. 1995, p. 91;
Cfr. Przeworski, cit. supra nota 81, p. 85.

% dem, p. 91. Seglin € mismo autor “a particular regimen would be authoritarian if there existed some
power apparatus capable of overturning the outcomes of the institutionalized political process’. Por lo tanto,
apartir de tal definicion de régimen autoritario, la aparicion de “alternativas’ colectivas a margen del mismo
no supone su desintegracion, pues mientras € régimen mantenga la capacidad efectiva para prevenir
resultados politicos altamente adversos a sus intereses, esas aternativas podrén cuestionarlo o hacerlo entrar
en crisis, pero no implicarén su desaparicion. Cfr. Przeworski, Adam. “Democracy as a contingent outcome of
conflicts’, en Elster, Jon and Slagstad, Rune. Constitutionalism and democracy. Great Britain. Cambridge
University Press. 1989, p. 60.

% « Algunos regimenes autoritarios han sido ilegitimos desde sus inicios y se han mantenido durante cuarenta
anos’. Przeworski, cit. supranota81_, p. 91. Pero el autor no sefiala nunca g emplos de lo anterior.
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primordialmente (0, a veces, en ningun grado) hacia (¢por?) esta creencia... Weber continla
diciendo que ‘la gente puede someterse por su debilidad e impotencia individual, porque no

existe otra alternativa aceptable” %,

Por supuesto que Weber tenia razon; pero alo que se estarefiriendo en los parrafos citados
por Przeworski es a “derecho del mas fuerte” y el mas fuerte no lo es suficientemente
como para mandar siempre, a no ser que transforme su fuerza en derecho y la obedienciaen
deber.” Y la historia ha ensefiado que, si bien existieron regimenes autoritarios ilegitimos
en sus inicios, éstos tuvieron que buscar, y encontraron en casi todos los casos, cierta'y
presunta fuente del derecho a mandar: “En los tiempos modernos, el autoritarismo ha sido
justificado por nacionalismo y por ideologia’®. Inclusive los regimenes autoritarios gozan
de cierta legitimidad, cuyo estudio sera indispensable para poder andizar y explicar su
naturaleza, desarrollo y caida.®

Es por ello que, en el estudio de las transiciones, debe ser primordial el andisis de las
condiciones de legitimidad del régimen anterior, para entender € proceso de su caiday la
natural eza de |0 nuevo que se crea.

Il. EL CONCEPTO.

Jean Leca a definir el término "gobernabilidad"®’” sefiala que ésta es la propension a (o la
posibilidad de) ser gobernado, es decir, la posibilidad de adoptar un comportamiento
conforme a reglas de un buen gobierno.®® El autor pareciera indicar que la definicién
incluye dos elementos 0 sujetos, pues menciona al ser gobernado, pero también indica y
supone la existencia de uno que gobierna. Asi solo se puede ser gobernado conforme a
reglas de un buen gobierno.

Aunque €l diccionario no ofrece una definicion del término, se puede decir que
gobernabilidad es |a calidad de gobernable. Gobernable es un adjetivo que calificaaago o
a aguien que puede ser gobernado; l6gicamente, por € contrario, 10 que no puede ser
gobernado es lo ingobernable. EI mismo diccionario define al gobierno como la accién dey
efecto de gobernar, o sea, mandar con autoridad.*

% Cfr. Przeworski, cit. supra nota 81, p. 85.
% Cfr. Rousseau, Jean Jaques. Del Contrato Social. Madrid. Alianza Editorial. 1994. Capitulo I11.
% Cfr. Huntington, La tercera ola... cit. supra nota 74, p. 54.

% Cfr. Alcantara, cit. infra nota 98, pp. 216 y 217; Cfr. Huntington, cit. supra nota 74, pp. 55 ss; Cfr. Linz,
Juan J. and Stepan, Alfred. Problems of democratic transition and consolidation. Baltimore and London. The
Johns Hopkins University Press. 1996, p. xiv y capitulos 3y 4.

9" Ralf Dahrendorf, al comentar el Reporte de la Comision Trilateral, expuso una de las primeras definiciones
de gobernabilidad: capacidad de los gobiernos para dar direccion a las economias, las sociedades y las
comunidades politicas que gobiernan, y hacerlo efectivamente. De tal enunciado se pueden desprender dos
elementos esenciales: a) gobernabilidad implica capacidad de gobierno b) gobernabilidad implica gobernar
efectiva o eficazmente. Cfr. Crozier, cit. supra nota 2, p. 188.

% Cfr. Leca, Jean. "Sur la governabilité" en Leca Jean y Papini, Roberto (comps). Las democraties. Sont-elles
governables? Paris. Econdmica. 1985, p. 18, citado en Alcantara Saez, Manuel. Gobernabilidad, crisis y
cambio. México. Fondo de Cultura Econémica. 1995, p. 39.

% |_os términos “buen gobierno” y mandar “con autoridad” anuncian ya un debate necesario sobre las bases
mismas de la relacion que implicala gobernabilidad.
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Es posible indicar que gobernabilidad es una palabra que denota una relacién, lo cual
implica dos sujetos de la misma. Entonces € término puede tener dos extremos, dos
tiempos. gobernar y ser gobernado, cualidad o condicién de gobernante y cualidad o
condicion de gobernado. Esto, en si, es un perogrullo, pues en una relacion de poder (como
lo es la de gobierno) siempre existen dos sujetos: quien manda y quien obedece, quien
gobierna (quien tiene la capacidad y la competencia) y quien es gobernado (quien puede
serloy lo es efectivamente).

Tal relacion de gobierno, de gobernacion'®, requiere de dos voluntades, del que manday
del que obedece. Y estarelacion subsistira mientras tales voluntades asi 10 acuerden, pues si
uno de los dos sujetos decide concluir larelacion se puede presentar una situacion de "falta
de gobierno™, de ingobernabilidad.

Regresando a laidea de Leca, € sujeto pasivo de larelacion, el que es gobernado, 10 es en
tanto que se presentan dos situaciones. a) la posibilidad de que el gobernado adopte un
comportamiento determinado, y b) que tal posibilidad de adopcién de determinado
comportamiento se funde en la observancia, por parte de quien exige esa conducta, de
reglas consideradas “buenas’.

La posibilidad de adoptar un comportamiento en particular significa que una relacion de
poder, en si misma, no supone fatalidad de hechos o conductas, sino, precisamente, gran
posibilidad o probabilidad de que éstos se presenten. Kant sefialaba que €l hombre no ve
restringida su libertad por la existencia de prohibiciones impuestas por € legislador; ni
siquiera la posible pena a la transgresion de la prohibicion limita la libertad humana. El
individuo, al fin y a cabo, puede decidir, puede optar, entre obedecer o no € mandato
prohibitivo. En ello radicalaraiz del concepto de imputabilidad.

Asi, 1o que derecho y poder tratan de lograr es aumentar la posibilidad o probabilidad de
gue se presente cierta conducta, la cual si bien es esperada, y exigida inclusive, no es fatal,
no ocurrira necesaria e indefectiblemente. En otras palabras. € sujeto debe observar
determinada conducta, pero ello no significa que realmente la observe. Ahora bien ¢cémo
aumentan las posibilidades de que la conducta exigida sea la conducta realizada (por
gjemplo pagar impuestos)? Pues ello ocurre, siguiendo € razonamiento de Leca, porque la
exigencia de tal conducta est4 basada en reglas consideradas “buenas’, conforme a un
“buen gobierno”. Nada més que aqui la pregunta es ;qué se entiende por buen gobierno?*™*

100 «f Accién y efecto de gobernar o gobernarse. 2. Ejercicio del gobierno...” Cfr. Diccionario de la Lengua
Espafiola. Real Academia de la Lengua Espafiola. Madrid. 1992, T.I, p. 1043.

101 Atendiendo la leccion de Bodino y Hobbes, es posible argumentar que un "buen gobierno" es el que obra
justamente, e que hace lo justo, lo que significa distribuir las recompensas, las penas y lo que pertenece a
cada uno, segiin € derecho natural. El soberano (el que tiene lafacultad perpetuay absoluta de dar laley), en
cuanto tal, no estalimitado mas que por laley divina, laley natural y ciertas leyes humanas comunes a todos
los pueblos. El primer principio del derecho natural es la autoconservacion del individuo, radicando en ello la
justicia. Y como las leyes civiles (el mandato del soberano que hace uso de su poder) deben ser equitativasy
justas, deben ser concordantes con las naturales. Y siendo que €l soberano esta limitado por € derecho
natural, esta obligado también a obedecer las leyes civiles. Si no |o hicierano dejaria de ser soberano, pero se
convertiria en tirano (el que pisotea las leyes de la naturaleza); el tirano gobierna en provecho propio, en
detrimento de la utilidad general. Y puesto que e pacto entre el principe y los stbditos implica mutuas
contraprestaciones, cuya finalidad es la utilidad para ambas partes, al dejar una de éstas de percibir beneficio
de la continuidad del pacto, éste se rompe, ocasionando que, Ilegado el caso, el stbdito deje de obedecer o 1o
haga, si acaso, ya no por deber, sino por simple temor.
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Alcantara sefidla que esta expresion indica eficacia, en e sentido que Lipset atribuye al
término.’ Asi, es posible sefialar que, a pesar de la dificultad que pudiera esconder e
término “buen gobierno”, es, mas bien, un elemento que puede permitir entender mejor el
concepto de gobernabilidad.

Si, siguiendo a Alcantara, buen gobierno implica eficacia, es decir, “verdadera actuacion”,
satisfaccion de las funciones basicas del gobierno, entonces es posible entender la eficacia,
respecto a la gobernabilidad, como “la capacidad del 6rgano politico para gjercer la accion
de gobierno”!®; Arbés y Giner entienden por accién de gobierno la orientacion de la
conducta de los ciudadanos (de la comunidad politica toda) por medio de mandatos y
prohibiciones, lo cual coincide en lo afirmado por Leca, en e sentido de que gobernabilidad
implica orientacién de la conducta de los gobernados, es decir, posibilidad de que éstos
adopten un comportamiento especifico.

De lo anterior se desprende que eficacia, en la gobernabilidad, implica probabilidad de
encontrar obediencia a un mandato determinado; para Giner y Arb6s™ este es e segundo
elemento del concepto, y de la relacién, de gobernabilidad: € acatamiento que los
ciudadanos presten a tales mandatos o prohibiciones, y esto solo es posible contando con la
libre voluntad de los que deben obedecer, sin excluir como ultima ratio e uso de la
violencia'®; lalibre voluntad de obediencia sblo puede fundarse en el reconocimiento de la
legitimidad de quienes gobiernan, de los mandatos o prohibiciones y en el consenso que
presupone la relacion gobernantes/gobernados en si.

Asi, laposibilidad de encontrar obediencia a un mandato o de adoptar un comportamiento o
de orientar la conducta de la comunidad politica es muy alta cuando tal mandato es emitido
por quien es considerado legitimado para hacerlo. Legitimidad es entonces el otro elemento

192 Cfr. Alcéntara, cit. supra nota 98, p. 39 y 153. Segln Lipset "L a eficacia significa verdadera actuacion, el
grado en € que el sistema satisface las funciones basicas de gobierno..." Cfr. Lipset, Seymour Martin. El
hombre politico. Madrid. Tecnos. 1987, p. 67. Considero que la funcion basica de gobierno es hacerse
obedecer, es decir, no encontrar resistencia ilegitima a sus mandatos. En una relacion de gobernabilidad el
gobierno es eficaz si alcanza los objetivos que se propone, siendo el primero de ellos orientar la conducta de
la comunidad politica, hacerse obedecer pues. Entonces el primer y gran objetivo de todo gobierno es
"gobernar”. Por ello es que a hablar de gobernabilidad el término "capacidad de gobierno" se podria sustituir
por €l de "eficacia’.

193 Arb6sy Giner, cit. supra nota 36, p. 14

104 Estos autores definen la gobernabilidad como “la cualidad propia de una comunidad politica segiin la cual
sus instituciones de gobierno actian eficazmente dentro de su espacio de un modo considerado legitimo por la
ciudadania, permitiendo asi el libre gercicio de la voluntad politica del poder gecutivo mediante la
obediencia civica del pueblo”. Cfr. op. cit. p. 13. Esta parece ser la definicion mas precisa del término, en
primer lugar porque hace la gobernabilidad la cualidad de toda la comunidad politica, abarcando al Estadoy a
la sociedad, cuyarelacién es el meollo de la capacidad de gobernar; en segundo término, porque a partir detal
relacién las ingtituciones de gobierno, es decir, el Estado, pero también los partidos politicos por gjemplo,
podrén ser calificadas bajo criterios de eficaciay legitimidad.

105 | 0s autores no ignoran la tensa y necesaria relacion que existe entre consentimiento y represion y asi o
apuntan. Ambas, consentimiento y represion, son condiciones necesarias para € ejercicio de la accién de
gobierno, por un lado, y paralavigenciadelaley, por € otro. Enlarelacién que implicalagobernabilidad, €
uno no puede existir son el otro. Un gobierno legitimo, pero incapaz de reprimir la manifestacion de la
oposicion ilegitima, no solo esineficaz, sino que pone en serio peligro su existenciay la de la sociedad que se
supone gobierna; y un gobierno represor, pero carente de legitimidad, no sdlo es precario, inestable, sino que
esta condenado a desaparecer.
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de la gobernabilidad. S6lo si € poder es legitimo la posibilidad de ser obedecido es mayor,
es decir, solo un poder legitimo puede ser eficaz.

La gobernabilidad requiere de un poder politico legitimo y eficaz, o que permite, de alguna
forma, alcanzar € objetivo de gercer libremente del poder politico (concentrado por lo
regular en el érgano gecutivo del Estado). Esa libertad que se persigue no es, obviamente,
la ausencia de limites y controles, sino mas bien la fata de dificultades a la hora de
gobernar. Las naciones se tornan mas dificiles de gobernar, parece ser, por problemas
econdmicos, malos o defectuosos disefios de instituciones politicas, bien por incapacidad de
mantener el orden o por una combinacion de todo ello. X%

Tomando en consideracion todo o antes anotado es posible sefialar que gobernabilidad es
la cualidad de la relacién mando-obediencia cuando ésta es eficaz porque esta fundada en
el consenso de los sujetos de la relacion, lo cual permite una mayor capacidad de gjercicio
del poder palitico.

Entre otras definiciones de gobernabilidad encontramos la de Angel Flisfisch, quien escribe
que gobernabilidad es la “calidad del desempefio gubernamental a través del tiempo - ya
sea gue se trate de un gobierno o administracion, o de varios sucesivos -”, calificada segiin
criterios de @) oportunidad, b) efectividad, c) obediencia, d) eficienciay €) coherencia de
las decisiones tomadas.’®” En primer término, este autor refiere la definicién a gobierno
stricto sensu, es decir, a 6rgano del Estado encargado de dirigir la actividad de éste, y no
atiende al gobierno como una funcion de éste; su definicidn se centra en el desempefio de
quien se encuentra encargado temporalmente del 6rgano de gobierno, € que ha ganado las
elecciones para ocupar el puesto. Asi esto mas bien se gjusta a un intento por explicar la
estabilidad de los gobiernos, pero no larelacion entre los ciudadanos y €l Estado.

En segundo lugar, si bien es cierto que Flisfisch habla de “aceptacion social” (que pudiera
interpretarse como otra manera de decir obediencia), ésta se presenta como un parametro de
la calificacion del desempefio de la administracion o gobierno en turno, no como un
elemento esencial de la definicion. La suya pudiera ser utilizada como explicacién en €l
area de las politicas publicas, mas que en la de teoria politica, puesto que “el objetivo de
andlisis queda centrado en el dmbito de lo que hace o deja de hacer el gobierno”*®, lo cual
es poner toda la atencion en uno solo de los sujetos de la relacion de gobierno, € que es
dependiente del otro.

Nohlen, por su parte, define a la gobernabilidad como la “interaccién entre gobernantes y
gobernados, entre capacidades de gobierno y demandas politicas de gobierno”, lo que
acertadamente sefidla la bilateralidad del concepto, ademas precisa que la gobernabilidad
atafe “al sistema de gobierno, como productor de decisiones politicas y encargado de su
ejecucion, y su capacidad para estar a la altura de los problemas a resolver” > Ademéas de
centrar su interés en ambos sujetos de la relacion, el autor avanza en la radicacion de la

196 Cfr. Alcantara, cit. supra nota 98, p. 23.

197 Cfr. Flisfisch, Angel. "Gobernabilidad y consolidacién democrética: sugerencias para la discusion”, en
Revista Mexicana de Sociologia Afio L, No. 3, Julio-Septiembre 1989, p. 113. Las cursivas son mias.

108 Alcantara, cit. supra nota 98, p. 40.

1% Nohlen, Dieter. Sstemas electorales y gobernabilidad. Working Paper 63. Barcelona. Institud de Ciénces
Politiquesi Socials. 1992, p. 4.
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cualidad de gobernable: el sistema todo, €l qué y cdmo se decide y e qué y como se
gjecuta. Ya no se habla de un érgano de Estado, siquiera de Estado, sino de sistema de
gobierno, concepto mas general, mas amplio. El Ultimo enunciado de la definicion hace
pensar, en efecto, en el problema de la eficacia de | as decisiones tomadas y gjecutadas.

IIl. LOSELEMENTOS.

Una de las principales manifestaciones de la dificultad de gobernar es la desobediencia a
los mandatos de la autoridad, es decir, el desafio ala misma. Lo que comenzé ainquietar a
los gobernantes, alos analistas y alos académicos no eran, en si mismos, lareduccion de la
captacion de impuestos, el aumento de la criminalidad cotidiana y comin u otras
expresiones del descontento; lo preocupante era lo que anunciaban tales hechos. la
desobediencia de los gobernados. En ello radicaba la causa de las complicaciones del
gobierno.

Cierto, algunos concluyeron que la cuestion se complicaba por la ineficacia estatal; pero
ello, se dieron cuenta, no era sino otra manifestacion del verdadero problema: para la
gjecucion de cualquier decisién gubernamental, es decir, para la realizacion de cualquier
politica de gobierno, no basta con haber tomado lamejor decision, lamas eficaz y eficiente,
técnicamente hablando; los buenos resultados de la administracién dependian, también y
sobre todo, de la participacion, de la cooperacion, del acatamiento, de la obediencia de los
ciudadanos. Un gobierno, parecian aceptar, solo es eficaz si es obedecido; en otras palabras,
para ser eficaz un gobierno necesita ser obedecido. Y la base de la obediencia, desde
siempre, era o el miedo a la represion o la aquiescencia de los que debian obedecer. Y en
nuestro tiempo, se sabe y se reconoce, un gobierno y un Estado que basen su existenciay
permanencia en el miedo que inspirala represion es poco menos que inaceptable, lo que lo
hace precario.

Para hablar de gobernabilidad es necesario entender sus elementos esenciales, sin los cuaes
es imposible entender cdmo, por qué y para qué se origina, por qué funciona, qué altera o
como y por gué puede romperse la relacién entre gobernantes y gobernados. Las respuestas
a tales preguntas se pueden encontrar revisando los conceptos de legitimidad y eficacia
Pero no basta, pues ademés de ellos es preciso no olvidar que €l objetivo de cualquier
gobierno o Estado es durar en le tiempo, permanecer, sostenerse. Claro, la legitimidad y la
eficacia ayudan, pero se torna necesario entender esa relacion gque se presenta entre éstas 'y
la continuidad gubernamental o estatal. A esto se le ha llamado estabilidad politica, que no
es lo mismo que gobernabilidad, aunque de la eficacia y la legitimidad de un sistema
politico y de un Estado dependera la estabilidad del mismo.*’® Legitimidad, eficacia y
estabilidad seran, pues, l0s elementos basicos de la gobernabilidad, y materia de estudio de
los siguientes apartados.

a) La eficacia.

10 Cfr, Lipset, cit. supra nota 102, p. 67.
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Segun Lipset, la eficacia estatal significa, en e mundo moderno, “fundamentalmente un
desarrollo econémico constante” ™. Y no puede uno menos que desear que asi sea, pues
nadie niega que seria adecuado que los Estados ayudasen significativamente paramejorar la
situacion econdmicay social de los pueblos que gobiernan.

Sin embargo, mas adelante el mismo autor sefidla que la estabilidad de cualquier régimen
(en su caso el democratico) no depende solamente del desarrollo econdmico, “sino también
de la eficacia y la legitimidad”, por lo que a distinguir entre “solamente” desarrollo
econdémico y eficacia es posible interpretar que ésta, la €eficacia, no es “solamente”
sinénimo de desarrollo econdmico; es posible pensar que, més bien, esto Ultimo es un
resultado, como puede haber otros, de la legitimidad y la eficacia estatales. Y asi parece
reconocerlo Lipset, cuando define ésta como “verdadera actuacion, € grado en e que €
sistema satisface | as funciones bésicas de gobierno tales como las consideran la mayoria de
la poblacion y grupos tan poderosos dentro de ella como lo son las altas finanzas o las
fuerzas armadas’ 2,

De lo transcrito se puede deducir que, entonces, la eficacia del Estado consiste en una
apreciacion, en una opinién, en una creencia®. Y ello torna totalmente subjetivo el
término, pues para calificar la eficacia estatal se atendera a criterios de oportunidad y a la
muy particular opinion de los que pueden calificar: “hay ‘problemas y son ‘criticos
cuando como tal los perciben una proporcion significativa de activistas y lideres’™*. Ello
hace muy poco operativo e concepto, pues le priva de |la pretendida objetividad necesaria
para generalizar un patrén de calificacion, que pueda ser Util para cualquier Estado o
gobierno, en cualquier época.

Se hace necesario, pues, determinar 1o que por “verdadera actuacion” del Estado se puede
entender. La eficacia™™ del Estado debe referirse concretamente a las actividades que éste
realiza. Ello conduce directamente a la interrogacién sobre las actividades del Estado, pues
sblo es posible la eficacia en aquello para lo cua se esta capacitado para actuar. De esta
forma € problema es doble, segin Jellinek: “primero, conocer la limitacién que a la
actividad del Estado le impone su propia naturaleza; y segundo, investigar la concepcion
del fin que est4 contenido implicitamente en las ingtituciones y funciones modernas del
Estado.”*'® Cabe, entonces, preguntarse: ¢qué puede hacer el Estado correctamente?

Sobre €l debate inacabado e inacabable de los fines del Estado es imposible tratar de
fundamentar la busqueda que he emprendido, puesto que en cada época, cada generacion le
ha impuesto a la organizacion estatal |os fines u objetivos particulares que la situaciéon ha
reclamado. No es posible establecer objetivamente los fines que pretende alcanzar un
Estado, ni hablar de los objetivos de “ €l Estado” , puesto que éste es un producto histérico,

11 Cfr. Lipset, idem, p. 71.
12| ipset, idem, p. 67.

3 Dahl incluye el tema de lo que denomina efectividad en e apartado de su libro relativo a las creencias u
opiniones gque inciden en las probabilidades de que se establezca y mantenga determinado régimen politico.
Cfr. Dahl, cit. supra nota 32, pp. 121 ss.

14 Dahl, cit. supra nota 32, p. 133.
15 «Eficacia: virtud, actividad, fuerzay poder para obrar”. Diccionario, cit. supra nota 57, p. 359.
16 Cfr. Jellinek, Jorge. Teoria General del Estado. Buenos Aires. Albatros. 1970, p. 186.
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antes que un concepto abstracto. Ni siquiera la idea de “bien comin” puede ser Util en el

presente gjercicio™’.

No queda sino tratar de responder a la primera cuestion, qué es o que por su propia
naturaleza esta limitado a hacer el Estado. Desde que Maquiavelo disocio la politica de la
moral y el derecho, y desde que Kant hizo lo propio entre estos Ultimos, es més f&cil
entender que politica 'y derecho se refieren exclusivamente a acciones humanas, nunca a
intenciones o valoraciones de las mismas. Por ello es que € Estado limita su accién a
mundo exterior del ser humano, al mundo sensible, extrinseco; el campo de accién del
Estado esté representado y limitado por |a exteriorizacién de la voluntad humana '8

El Estado nace, precisamente, como una institucion justificada por las necesidades del
momento y orientada hacia un fin. Tanto El Principe como Los Discursos sobre la Primera
Década de Tito Livio, son un canto desesperado por la apariciéon del individuo que funde
una institucion que lo trascienda: € Estado, cuya principal mision es establecer un orden 'y
hacerlo cumplir. Posteriormente e pensamiento hobbesiano concibe la situacion previaala
existencia del Estado como una guerra de todos contra todos; éste surge, a igua que en
Maguiavelo, como una necesidad de orden y certeza.

En el escritor que mejor se aprecia la justificacion y necesidad del Estado moderno es en
Locke: “Si el hombre en su estado de naturaleza es tan libre... ¢por qué ird a abandonar su
libertad y ese imperio, y se someterd al dominio y direccion de cualquier otro poder? Pero
eso tiene obvia respuesta, pues aunque en € estado de naturaleza le valiera tal derecho,
resultaba su goce precario, y seguidamente expuesto a que lo invadieran los demés; porque
siendo todos tan reyes como é y cada hombre su pargjo, y la mayor parte observadores no
estrictos de lajusticiay equidad, el disfrute de bienes en ese estado es muy inestable y en
zozobra... El fin, pues, mayor y principal de los hombres que se unen en comunidades
politicas y se ponen bajo el gobierno de ellas, es la preservacion de su propiedad...”

El Estado se justifica™ hipotéticamente porque la situacion previa es un caos, y e sistema
econdémico y socia que nacia entonces requeria de una certeza necesaria para |0s negocios
y lapropiedad. La primerafuncion del Estado es evitar que unos nos robemos a los otros, v,
por lo tanto, que unos matemos a otros para robarlos. Pero tal Estado policia, guardian
nocturno, no basta; ademéas del garrote para evitar carnicerias, es menester la existencia,

17 Ciertamente, se puede sostener que el objetivo de todo Estado es la realizacion del bien comin, pero ¢qué
es el bien comun? “[N]o hay tal bien coman, univocamente determinado, en el que todo mundo pueda estar de
acuerdo o pueda hacérsele estar de acuerdo en virtud de una argumentacién racional.” Y ello se debe al hecho
de que “para los distintos individuos y grupos, € bien comin ha de significar necesariamente cosas
diferentes.” Es mas, “aun cuando resultase aceptable para todos un bien comin suficientemente definido...
esto no implicaria respuestas igualmente definidas a los problemas singulares’. Demoledor argumento. Cfr.
Schumpeter, cit. supra nota 84, pp. 322 y 323.

118 Cfr. Jellinek, op. cit. p. 187.
19 Cfr. Locke, John. Ensayo sobre el gobierno civil. México. Porrtia. 1997, p. 73

120 E5 necesario entender que justificacion y legitimidad del Estado no son lo mismo. Inclusive Hauriou sefida
que lajustificacién del poder “es un problema filoséfico de origen del poder, y lalegitimidad es un problema
juridico de transmision”. Difiero totalmente de esta posicion. Considero que la justificacion del Estado es la
causa que le daorigen (el estado de guerra de todos contra todos, por €jemplo), en tanto que lalegitimidad del
mismo derivara de la forma en que nace e Estado: e contrato. La finalidad, cuestion distinta a la
justificacion, consistird en obtener determinados resultados (como por ejemplo, evitar que la guerra de todos
contra todos continue).
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como siempre, de un mecanismo o procedimiento para dirimir las controversias que entre
humanos se presentan.

Si hacer justicia es dar a cada cual 1o suyo, ello implicala existencia de |os conceptos mio y
tuyo anterior a la existencia del tercero que decide qué es, en efecto, mio y qué le pertenece
a otro, pero no porqgue tal tercero constituya la propiedad, sino que, Unicamente, la hace
reconocer, la objetiviza.**

Lo mio y lo tuyo existian en lo que denominamos estado de naturaleza'?; pero no existia
quien hiciera respetar ese orden, precario por cierto, y por tanto no muy vélido'. El Estado
surge como garante de la propiedad, pero también como gran “tercero en discordia’. El
Estado tiene, entonces, la funcion de solucionar los conflictos que entre los individuos
surjan, paraevitar que se maten entre si.

Y para cumplir cabalmente con tal funcién, el ente que surgia debia alcanzar los medios
suficientes y necesario para lograrlo. Su funcion de guardian nocturno reclamaba que €l
Estado utilizarala violencia, pero las propias condiciones de su nacimiento |e reclamaban la
concentracion de esa violencia pues esa nueva entidad requeria de toda la fuerza fisica
necesaria para imponer sus decisiones y mandatos. Era preciso monopolizar la utilizacién
de la violencia legitima. Por €llo, una de las principales y definitivas caracteristica del
Estado moderno, del tipo de Estado que alin existe en el mundo, es lo que Weber llamo
monopolio legitimo de laviolencia. “Asi nostopamos con que lafuerzafisica constituye la

categoria central en laideadel Estado”.***

Lo moderno del Estado radica, pues, en esa pretension de monopolizar la violencia
legitima. Y € éxito del mismo dependera de lograr tal monopolio. Asi, la propia naturaleza

del Estado le impone a éste su principal funcién*®: monopolizar e uso de la violencia

121 «F titulo empirico de la adquisicién era la toma de la posesion fisica..fundada sobre la comunidad
originaria del suelo...Pero € titulo racional de la adquisicién solo puede residir en laidea de una voluntad de
todos unificada a priori (que hay que unificar necesariamente), que se presume aqui técitamente como
condicién indispensable...porque por medio de una voluntad unilateral no puede imponerse a otros una
obligacién, que de otro modo no tendrian por si. Ahorabien, €l estado de una voluntad realmente unificada de
modo universal con vistas a la legidacion es e estado civil.” Kant, Immanuel. La metafisica de las
costumbres. Madrid. Tecnos. 1994, p. 80.

122 Aunque Rousseau considera que tal estado no es de naturaleza, sino social, es decir, la guerra de todos
contra todos se presenta cuando el hombre se hace sedentario y comienza a organizarse en sociedades; de tal
forma que la creacion del estado politico no es sino la oportunidad para que ese conflicto generalizado
termine, en beneficio, en primer término, de los propietariosy, en segundo, de todos los individuos.

123 “\Weber y Kelsen llegan ala misma conclusién, a la conclusion de que el poder legitimo se distingue del
poder de hecho en cuanto a un poder regulado por normas, pero partiendo de dos puntos de vista opuestos, el
primero de la nocidn del poder que tiene necesidad de ser regulado para volverse legitimo, € segundo de la
nocion del ordenamiento normativo que tiene necesidad de la fuerza para volverse efectivo...hay una muy
consistente tradicion del pensamiento politico y juridico por el cua un poder es tanto més legitimo en cuanto
es mas efectivo, y la efectividad viene introducida, para probar, para explicar o incluso para justificar la
legitimidad del poder.” Bobbio, Norberto, “Poder y Derecho”, en Bobbio, Norberto y Bovero, Michelangelo.
Origen y Fundamentos del Poder Palitico. México. Grijalbo. 1984, p. 23. Quien mejor aprecié este binomio,
asi lo considero, fué Kant.

124 Cfr. Sotelo, Ignacio. “Estado Moderno”, en Diaz, Elias y Ruiz Miguel, Alfonso. Filosofia Politica I.
Teoria del Estado. Enciclopedia |beroamericana de Filosofia No. 10. Madrid. Trotta. 1996, p. 35.

125 “Conviene empezar por poner en tela de juicio la posibilidad de que pueda obtenerse una definicion

sociolégica del Estado, como se ha intentado repetidas veces, a partir de una enumeracién exhaustiva de las
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legitima. Por supuesto que lainstitucion estatal nace con latarea fundamental de imponer la
paz y la seguridad entre los individuos. Pero tal misién (que puede ser entendida como un
fin que debe perseguir el Estado) requiere necesariay primeramente, dentro del marco de la
modernidad, lograr € aglutinamiento en un solo centro de toda la violencia necesaria (esa
gue renunciaron a gjercer los individuos cuando abandonan el estado de naturaleza o el
estado de guerra de todos contra todos) paratal efecto.

De esta forma, un Estado es eficaz, inicialmente, si logra monopolizar la violencialegitima.
Pero esto no es sino una condicién, necesaria, aunque no siempre suficiente, para cumplir
con su funcion fundamental™®: establecer la paz y la seguridad entre los individuos, es
decir, crear y mantener un orden**’. Asf, un Estado es eficaz si logra crear y mantener un
orden determinado entre los individuos que gobierna.

Linz ha hecho operativo lo arriba teorizado a distinguir claramente dos aspectos de la
cuestion, ya sefialados por Rose en su momento; a “la capacidad de un régimen para
encontrar soluciones a problemas bésicos con los que se enfrenta todo sistema politico” 1%
le denomina eficacia; en tanto que a la “capacidad para poner realmente en préactica las
medias politicas formuladas, con e resultado deseado” |e [lama efectividad™®®.

Entonces €l Estado puede ser eficaz en si mismo considerado, pues la capacidad para
encontrar soluciones a problemas basicos depende de su propia estructura y dindmica
interna, como la de cualquier organizacién; e planteamiento de metas especificas, la
busqueda y localizacion de recursos necesarios para acanzarlas, asi como la eleccién del
método paralograrlo son accionesy efectos intrinsecos al propio Estado.

tareas que realiza, porgque cualquiera de ellas que concibamos ha sido o puede ser realizada por el Estado. Por
tanto, sociolégicamente no cabria definirlo por e contenido -los servicios y funciones que presta son tan
variados como cambiantes- sino tan sélo por e medio especifico a que recurre legitimamente: ‘Estado es
aquella comunidad humana que dentro de un territorio -€l territorio es uno de sus caracteres- aspira con éxito
a monopolio legitimo de laviolencia.” 1bidem.

126 “me parece que debieran tenerse presente siempre dos puntos, ninguno de |os cual es puede pasarse por alto
ami juicio, sin gran quebranto: uno es determinar la parte de la nacién que llamada a mandar y lallamada a
obedecer, asi como todo |o que forma parte de la verdadera organizacion del gobierno; otro, €l determinar los
objetivos a que € gobierno, una vez ingtituido, debe extender y a mismo tiempo circunscribir sus
actividades... Esto Ultimo, que en rigor trasciende a la vida privada de los ciudadanos y determina la medida
en que éstos pueden actuar libremente y sin trabas constituye, en realidad, el verdadero fin Gltimo, pues lo
primero no es més que e medio necesario para alcanzar este fin”. Cfr. Humboldt, Guillermo de. “Ideas para
un ensayo de determinacion de los limites que circunscriben la accion del Estado”, en Escritos Politicos,
Meéxico. Fondo de Cultura Econémica. 1943, pp. 87-88.

127 «E| concepto de orden social posee un doble significado... [a] como una determinada manera de obrar de
los hombres... desde este punto de vista e orden socia descansa en la probabilidad empirica de una
conducta... orden es calculabilidad... [b] Como un sistema de normas...” Cfr. Heller, Herman. La soberania.
Meéxico. Universidad Naciona Auténoma de México. 1965, p. 112. Las cursivas son mias.

128 Cfr. Linz, Juan, J. La quiebra de las democracias. Madrid. Alianza Editorial. 1987, p. 46.

129 1dem, p. 49. Otra opinién: “Segln una definicion clésica, entenderemos por ‘eficacia (o efectividad) la
capacidad de una organizacion, institucion o cualquier otra unidad funcional para acanzar logros o metas
prefijadas; ‘eficiencia’ esla capacidad de alcanzar dichos logros al menor ‘costo’ posible, medido de acuerdo
a parametros de evaluacion dados. Cfr. Amitai Etzioni, Organizaciones Modernas (1964), Uthea, México,
1979, p. 15”. Cfr. Camou, Antonio. Gobernabilidad y Democracia. México. Instituto Federal Electoral. 22 ed.
1995, p. 16.
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En tanto que para que sea efectivo, un Estado requiere de la participacion de los
gobernados, ya que para poner realmente en practica las medidas politicas formuladas, es
necesario que éstos obedezcan los mandatos estatales™. En estos términos, una
organizacion estatal es eficaz s es bien administrada; en tanto que el Estado es efectivo
cuando y porque es obedecido.

Ambos conceptos, sugiero, pueden ser encerrados en el de eficacia lato sensu: un Estado es
eficaz, en sentido amplio, cuando, frente a los problemas que se le presentan, plantea
solucionesy las aplica realmente, resolviendo, por lo regular, dichos problemas.

Dahl indica que existen dos tipos de “convenios institucionales’ que pueden originar
consecuencias importantes para la eficacia de los gobiernos, principamente los
democréticos:**! &) la relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo, y entre aquéd y “las
demés fuerzas politicas del pais’, por un lado, y, por € otro, b) el sistema de partidos, de
cuya fragmentacion o compactacion dependera la resolucion de los grandes problemas
nacionales.

Como se nota inmediatamente, estos “convenios institucionales’ se ubican en la esfera del
Estado donde ha de residir su capacidad para “encontrar soluciones a problemas basicos’.
Entonces, Dahl presupone la capacidad para poner realmente en préactica tales soluciones.
Este autor da por un hecho la obediencia a Estado, cuando es lo primero que ha de
cuestionarse y analizarse™® “La condicién del funcionamiento de un Estado es la
obligatoriedad de sus decisiones’**, sdlo un Estado que es obedecido por los ciudadanos
gue gobierna puede ser luego calificado atendiendo a su capacidad para “encontrar
soluciones’ a problemas de gestion y administracién, pues en caso contrario se puede estar
en presencia, mas bien, de una ausencia de soberania estatal.***

En este sentido, la obediencia debida al Estado no nace de que éste monopolice la
violencia; nace, més bien, del hecho de que tal monopolio y tal violencia es legitima. Es

130 «| os cientificos sociales, impresionados por la innegable importancia de las medidas sociales y
economicas en las sociedades contemporaneas, han descuidado, sin embargo, considerar algunas de las
funciones béasicas de todo sistema politico, pasado y presente, especialmente el problema de mantenimiento
del orden publico, seguridad personal, resolucién y arbitraje de conflictos, y un minimo de previsibilidad en la
toma de las decisiones, asi como en su cumplimiento. Muchos de los regimenes que fracasaron por falta de
eficacia debieron su fracaso a dificultades a este nivel més bien que a la forma en que manejaron problemas
més complegjos’. Cfr. Linz, cit. supra nota 128, pp.45- 46.

131 Cfr. Dahl, cit. supra nota 32, p. 113.

132 «| a eficacia de un gobierno se refiere a los resultados concretos a la hora de atajar problemas
significativos.” Alcantara cit. supra nota 98, p. 156. Implicitamente, esta definicién también presupone que €l
Estado es obedecido, es decir, que es capaz de mantener un orden.

133 Cfr. Kriele, Martin, Introduccion a la Teoria del Estado, Trd. Eugenio Bulygin, Depalma, Buenos aires,
1980, p. 14.

134 «dl problema de |la soberania hace referencia a la fuerza de imposicion del poder estatal; el problemade la
legitimidad, a su justificacion... la fuerza de imposicion del poder estatal sélo existe mientras es considerada
como justificada en términos generales por lo menos por los miembros del aparato del Estado”. idem, p. 13.
Recuérdese que la soberania debe ser apreciada desde dos angulos. entre naciones denota independencia e
igualdad; en € interior del pais, por otra parte, soberania indica supremacia del Estado, y el orden juridico
gue garantiza, sobre los individuos y colectividades que se encuentran dentro de su &mbito territorial. Tal
supremacia (imposicién del poder del Estado) se acepta porque se considera legitima.
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erréneo sostener que “toda autoridad que consigue arrancar obediencia es legitima’**, ya

que siendo asi nada diferenciaria, como temia Heller, al Estado de una banda de |adrones,
de un cértel delictivo o cualquier otra organizacion criminal, que por diversos medios
pueden, también, arrancar obediencia. La autoridad no es legitima porque es obedecida,
sino que es obedecida porque es legitima. Asi que “el punto de partida de una teoria de la
legitimidad seria preguntarse por los motivos de la obediencia’ >

b) La legitimidad.

Toda relacion de poder o, mejor dicho, de dominacion™’, esta sustentada en dos elementos
facilmente identificables: €l que manda y el que obedece. Generalmente se asume como
algo natural que las relaciones humanas, algunas, deben estar regidas por situaciones de
poder. Sin embargo, siendo todos los hombres iguales, y no existiendo un pardmetro que
permita identificar claramente a quienes pueden ordenar y alos que tienen que obedecer’®,
es menester descubrir la razdén o argumento esgrimido para que unos manden a otros, y
éstos, a su vez, obedezcan. Por €ello es preciso identificar los elementos de la relacion de
poder:

a) El derecho de mandar™® consiste, esencialmente, en la atribucién de emitir mandatos

propios que sean obedecidos por otros, independientemente de la aprobacion de su
contenido; puede presentarse por dos causas:

e Por la utilizacion directa de la fuerza fisica, o la amenaza de su utilizacion. En este caso
el sujeto emitente del mandato esta colocado en una situacién tal que su propia fuerza
fisica 0 bien la utilizacion de alguna herramienta lo coloca en evidente superioridad
frente al que obedece, no existiendo ninguna otra justificacion; la Unica garantia que €l
emitente tiene de que el mandato sera obedecido es la utilizacién directa de la fuerza
fisica sobre el mandatario; pero en este caso es un exceso hablar de “derecho”, méas bien
estamos ante una situacion de hecho, ante la cual no se puede hacer mayor cosa, como

135 Cfr. Sotelo, cit. supra nota 124, p. 38.
3 | bidem.

37 Siguiendo a Weber, e poder es la “probabilidad de imponer la propia voluntad, dentro de una relacion
social, aun contra toda resistencia'y cualquiera que sea € fundamento de esa probabilidad” y la dominacion
implica la “probabilidad de encontrar obediencia a un mandato de determinado contenido entre personas
dadas’, Weber, Max. Economia y sociedad. Trd. Jos¢ Medina Echavarria. México. Fondo de Cultura
Econdmica, 1944, T. | “ Teoria de la organizacion social” , p. 54. Las cursivas son mias.

138 “Entre todas las desigualdades humanas ninguna es tan importante por sus consecuencias ni tiene tanta
necesidad de justificarse ante la razén, como la establecida por € poder”. Ferrero, Guglielmo. El Poder. Los
genios invisibles de la ciudad. Trd. Federico LOpez Cruz. Argentina. Editorial Interamericana, 1943, p. 35.

139 En este caso |a distincién weberiana entre poder y dominacion puede ser de utilidad: el poder esta fundado
en lautilizacion de lafuerzay en la produccién de miedo (puesto que la voluntad del que ordena se impone a
la del que obedece simple y llanamente); en tanto que la dominacion se sustenta en € acuerdo entre e que
manday el que obedece, pues éste asume como propia lavoluntad de aquél, son dos voluntades en una misma
direccién, en tanto que en el primer caso es una sola voluntad la que se presenta; esto, finalmente, no excluye
la potencial utilizacion de la fuerza, para conminar a la obediencia pero més que nada como castigo a
desacato.
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no sea presentar una resistencia fisica mayor que inhiba la fuerza del que manda*’; o
bien

e Por la existencia de un vinculo entre el que manday € que obedece que indique que €l
primero lo hace porque un orden convenido, vadlido y objetivo asi lo establece,
independientemente de la personalidad de uno u otro.

b) El deber de obedecer'*" propiamente nace, bien por un dictado de la naturaleza o como
resultado de larazdn; esto es:

e Del miedo: puesto que la primera ley que la naturaleza dicta al hombre es la de la
autoconservacion y el mantenimiento de la salud™?, cualquier individuo que se
enfrentara a una situacion en la que se le ordena observar determinada conducta, bgjo la
amenaza de la aplicacion de una fuerza externa, inclusive violenta, debe realizar lo que
le es exigido, no por reconocer la calidad del que ordena o el valor de lo ordenado, sino
para evitar un probable mal.'*

e De una convencion: ya que s la orden es dada por un individuo que puede hacerlo
porque el orden valido entre los individuos asi 10 sefiala, quien obedece lo hara porque
esta convencido de que su obediencia es debida (es decir, es su voluntad reconocer como
movil de su accién un mandato reconocido como propio, en tanto que e mandato se
funda en un orden que é mismo crea), ain sin recurrir a uso de la fuerza, cuya
utilizacion se convierte en la Ultima razén del orden;

M0« a fuerza es una capacidad fisica, de cuyos efectos no veo qué clase de moralidad puede
derivarse...Supongamos por un momento que [la fuerza es un derecho]...toda fuerza capaz de sobrepasar ala
anterior se convierte en derecho. En el momento en que es posible desobedecer impunemente, es legitimo
hacerlo, y, puesto que €l mas fuerte es quien siempre tiene razon, lo Unico que hay que hacer es conseguir ser
el mas fuerte.” Rousseau, Juan Jacobo. El contrato social. Trd. José Maria Villaverde. Espafia. Tecnos, 1988,
p. 7. Cuando Rousseau, a igual que Kant, habla de moralidad se refiere a la cualidad del hombre que le
permite decidir, optar, por alguna de varias aternativas. En el caso de una orden, dentro de una relacion de
mera fuerza (recuérdese €l gemplo del asaltante en el claro del bosque de Rousseau) el individuo no eslibre
para decidir, pues en caso de desobediencia sufrird un mal inmediato; en unarelacién de jerarquia consensual,
por el otro lado, quien recibe una orden puede acatarla o no, independientemente de que a su desacato suceda
un castigo. En el primer caso el individuo esta colocado en una situacion tal que su conducta no puede ser otra
distintaalaque realizo; en el segundo, en cambio, el sujeto esimputable.

11« A la pregunta‘ ¢por qué unos tienen el derecho de mandar y otros el deber de obedecer? , no hay més que
una respuesta que satisfaga larazén...el derecho de mandar [y el deber de obedecer] no puede justificarse més
gue por la superioridad.” Ferrero, cit. supra nota 138, p. 36. Resta preguntarse ¢a qué superioridad se refiere
el autor? Puedo decir que solo es posible referir esa “superioridad” a la convencion entre los hombres, es
decir, auna superioridad artificial, creada por |os mismos sujetos de la relacion de poder: “Puesto que ningin
hombre tiene autoridad natural sobre sus semejantes, y puesto que la naturaleza no produce ningun derecho,
sélo quedan las convenciones como Unico fundamento de toda autoridad legitima entre los hombres’.
Rousseau, op. cit. p. 8.

12« laley naturd -...- eslo que dicta la recta razén en cuanto o que se debe hacer u omitir para conservar,
tanto como nos sea posible, la vida y los miembros durante largo tiempo.” Hobbes, Thomas. De Cive. Trd.
Andrée Catrysse. Venezuela. Instituto de Estudios Politicos, Universidad Central de Venezuela. 1966, p. 74.
En & mismo sentido escribié Rousseau: “(la) libertad comuin es una consecuencia de la naturaleza humana,
cuya primera ley es velar por la propia conservacion”. Op. cit. p. 5.

143 “Ceder ante la fuerza es un acto de necesidad, no de voluntad; o, en todo caso, es un acto de prudencia.”
Rousseau, ibidem.
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Estos elementos pueden ser combinados de ta forma que una relacién de poder
fundamentada en la mera coaccion - en laamenaza simple de utilizar lafuerza -, nos llevara
a identificar la obediencia resultante como un producto directo del miedo del individuo;
esta es una relacion transitoria y, por tanto, precaria, ya que subsistira mientras la fuerza
actuante como catalizadora de la obediencia pueda ser superior a cualquier otra fuerza
existente; en el momento en que una fuerza mayor aparezca, la obligacion de obediencia
cesa. Esta es, reitero, no una situacion de derecho, sino una meraimposicion.

En cambio, una relacion mando-obediencia sustentada en la convencion de la existencia de
un orden valido y objetivo, originado igualmente por el consenso de los individuos, de ta
manera que uno manda y otro obedece porque asf lo establece una voluntad objetiva™*,
derivada de la costumbre, una situacion de interés, o la probabilidad de aplicacion de una
sancién fundamentada en una norma fundamental resultado de la convencién originaria,
resultando un deber de obediencia para el que obedece, y uno de derecho de mandar para el
gue manda.

Si una relacion de poder se puede sustentar en una convencion entre los sujetos de la
misma, partiendo de la existencia de un orden valido y objetivo (derivado también del
acuerdo entre dichos sujetos) que determina quién manda y quién obedece y por qué,
valiera entonces preguntarse qué es lo que motiva que ese orden sea reconocido como
vélido. Esto es, hay que buscar larazdn por la que se reconoce ese orden y no otro distinto.
Lo que se busca es determinar la legitimidad del orden que engendralarelacion de poder.

El orden™*® no es sino un conjunto de méximas**® que orientan la accion de los individuos,
el cual es vdlido porque éstas son consideradas obligatorias por |0 propios sujetos o
individuos que convienen en crearlo y mantenerlo. Y por ello existe una alta probabilidad
de que la accion sea orientada por esas méximas.™*’

Validez y legitimidad son conceptos cercanos, casi similares, aunque tratados por ciencias
diferentes. El derecho es 0 no valido; el poder es 0 no legitimo. No obstante, e poder se
justifica en razén de gue se origina, se transmite y se gerce conforme a un orden valido.

144 El principio de legitimidad no es un fundamento histérico de la constitucion civil, sino “una idea como
principio préctico de larazdn: el deber de obedecer a poder legislativo actualmente existente, sea cual fuere
su origen”. Kant cit. supra nota 121, p. 150.

> En Rousseau el orden social no puede ser fundamentado sino en las convenciones que llevan a cabo los
hombres entre si. cfr. cit. supra nota 94, p. 4. Segin Heller, €l orden social puede ser apreciado desde dos
perspectivas: a) como “ una determinada manera de obrar de los hombres’, o b) “como un sistema de normas’.
En este trabajo se precisa centrar la atencidn en e primer caso, puesto que asi entendido “el concepto de
orden social expresa el hecho, comprobado a través de la experiencia, de que dentro de un determinado
circulo socid y bajo ciertas circunstancias, sus hombres se conducen, de hecho, en una forma determinada...
€l orden social descansa en la probabilidad empirica de una conducta... orden es calculabilidad”. Cfr. Heller,
Hermann. La soberania. Trd. Mario de la Cueva. México. Fondo de Cultura Econdémica. 1995, p. 112.

146 «| a méxima es el principio subjetivo para obrar, que el sujeto mismo toma como regla (es decir, c6mo
quiere obrar). Por €l contrario €l principio del deber es o que la razén le manda absolutamente, por |o tanto
objetivamente (como debe obrar)”. Kant, cit. supra nota 121, p. 32. Las cursivas son mias.

17 Weber, cit. supra nota 137, p. 30. Por otra parte: “cada orden social es solo posible merced a un principio
Unico, en virtud del cual, cada una de las normas del orden considerado tiene que prevenir, explicita o
implicitamente, que una persona, en una cierta situacién, debe comportarse en una forma determinada.” Cfr.
Heller, cit. supra nota 145, p. 113.
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Simplificando a maximo puede decirse que tanto legitimidad como validez significan
“reconocimiento interno” del orden social.**®

Cierto, ““obligar’ significa algo distinto de ‘forzar'”**°, no es lo mismo sentirse obligado

que tener una obligacion.™ La diferencia consiste, precisamente, en la capacidad del
individuo para cuestionar y decidir sobre la obligatoriedad del orden en el que vive. Cuando
el sujeto ha cuestionado dicha obligatoriedad y ha decidido aceptarla el derecho esvélidoy
el poder legitimo, puesto que han sido reconocidos internamente como tales por los
miembros de la comunidad.

No obstante, hay que tener cuidado con el manejo de la expresion “reconocimiento
interno”. Para Garzon Valdés la legitimidad se diferencia de la legitimacién: la primera es
la justificacién moral, la calificacion ética del sistema politico (que es redizada por €l
observador que describe, desde un “punto de vista externo”, al sistema); en tanto que la
segunda es netamente descriptiva, y hace referencia “a hecho de la ‘aceptacion o
aquiescencia’ del sistema por parte de sus miembros’.* Por supuesto que no es posible
sostener que la legitimidad es una calificacion ética del poder, pues eso implicaria negar la
independencia tedricay pragmética de la politica, e gran aporte de Maguiavel 0.>?

La politica, el poder y e Estado son fendmenos historicos y como tales tienen que ser
estudiados y clasificados. Para entender estos conceptosy su lugar en la historia de laideas
y en la historia universal, es preciso prescindir del “mordisco normativo”, puesto que si la
legitimidad es la “justificacién moral” del sistema politico que “tiene que ser juzgada de
acuerdo con pautas ajenas al mismo”, quien estudie la politica en general, més que hacer
eso, se convertird en un juez que decide s el sistema o0 el Estado en andlisis es injusto o
ético y no entenderd lo que tales ingtituciones fueron ni cdmo y por qué existieron,
funcionaron y desaparecieron.

Se puede convenir en que la legitimacion es € “punto de vista interno” de quienes
obedecen cierto orden social, o que lo convierte en valido, puesto que existe el sentimiento
de obligacion de obediencia. Para efectos concretos esto es la legitimidad, y nada més. A
riesgo de caer en relativismos u otras falacias, considero que es €l punto de vista interno de
los obligados por un orden el que realmente cuenta, el indispensable a momento de
estudiar y tratar de entender un sistema politico. Ese punto de vista interno es la Unica
referencia concreta que se puede tener para tratar de identificar empiricamente la

148 Cfr. Kriele, cit. supra nota 133, p. 28.
19 Cfr. idem, p. 17

10 Egta distincién la hace Garzén Valdés, siguiendo a Hart (combatido, curiosamente, por Kriele): “la
distinciéon hartiana... entre ‘tener una obligacion’ y ‘sentirse obligado’ subraya la diferencia entre quienes
aceptan las reglas por considerarlas correctas y quienes las cumplen por habito o por razones prudenciales’
aunque en ambos casos €l resultado es el mismo: las normas son obedecidas. Cfr. Garzéon Valdés, Ernesto. El
concepto de estabilidad en los sistemas politicos. Madrid. Centro de Estudios Constitucionales. 1987, p. 17.

151 Cfr. idem, pp. 8 ss.

152 «“Maguiavelo comienza a inventar la ciencia politica en e momento mismo en que reconoce en los hechos
de los hombres una forma especial de actuar... Para poder conocerlos, pero sobre todo, para poder actuar
sobre €ellos, es indispensable verlos tal y como son, en su propia realidad, sin inventarles significados que no
tienen, sin verlos como quisiéramos que fuesen o pensaramos que debiesen ser.” Cfr. Cordova, Arnaldo.
“Maguiavelo. La invencion de la Ciencia Politica’, en Sociedad y Estado en el mundo moderno. México.
Grijalbo. 13 aed. 1984, p. 99. Las cursivas son mias.
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legitimidad del Estado, puesto que agui se busca enunciar proposiciones externas de
legitimidad, Unicas validas para el estudio de la politica como ciencia.

Cierto, la obediencia de laley y el derecho, y al Estado en si, esta garantizada, en Ultima
instancia, por la aplicacion de la fuerza. Entonces, la aceptacion interna del orden y €l
Estado pasan a segunda plano, puesto que se obedece por temor. Puede suceder, aunque no
necesariamente. La obediencia debida a orden vigente 'y al poder que de éste emana puede
ser un claro signo de legitimidad, no sélo de temor. Aqui seguimos a Kriele: “Un orden
vale (es reconocido internamente) cuando la inobservancia de sus disposiciones hace surgir
la representacion de la obligatoriedad de sus disposiciones’, por lo que la validez del
derecho “se muestra a menudo recién en caso de una desobediencia del derecho”, ya que
entonces, y solo entonces “se toma conciencia de la validez, es decir, se despierta la
representacion de la obligatoriedad” >

Por lo tanto “no hace falta en general una reflexion moral y decision para el
reconocimiento de la obligatoriedad del derecho, sino en todo caso una reflexion y
decision moral contra la obligatoriedad. S no hay razones muy especiales en contra, €l
régimen... es reconocido como obligatorio. Pero si hay tales razones, es la conciencia
auténoma la que decide sobre la obligatoriedad”.*>* Tal autonomia moral del individuo, de
la que ya hablaban Rousseau y Kant, es ineludible, pues la historia misma lo confirma, ya
que “se suceden de tiempo en tiempo erupciones volcanicas de revoluciones, golpes de
estado, resistenciay guerracivil.”**°

Es asi como unarelacion de poder, se presupone legitima, salvo prueba en contrario, puesto
que € individuo sometido a poder de otro siempre tendrd, en todo momento, aln
arriesgando su integridad fisica o su vida, la posibilidad de rebelarse o protestar. La
obediencia del orden establecido, si bien sustentada y apoyada por el temor a la coaccion,
es un buen signo, muy bueno, en general, de lalegitimidad del mismo.

El orden, parallegar a ser valido, requiere ser legitimo™®, y la Ginica fuente de legitimidad
gue se puede reconocer es e consenso, la convencién entre los hombres a ese orden
sometidos; es decir, las maximas orientadoras de la accion de los individuos tienen que ser
reconocidas por éstos como tales, 0 sea, que los individuos acuerdan someterse a ese orden
y no aotro porque las leyes que integran tal orden han sido dadas por una voluntad unida de
todos los individuos sometidos atal orden.

Entonces, los elementos de un orden legitimo son a) un conjunto de maximas orientadoras
de la accion individual, b) la probabilidad de que se realice determinada conducta esperada
y ¢) la probabilidad de que se presente la coaccion (a fin la reprobacion es también un
medio de coaccién) para obligar a la observancia de ese orden o € castigo en caso de
transgresion. Sin embargo, e fundamento de tal orden es la convencion popular, lo que
hace que dicho orden sea aceptado y respetado.

153 Cit. supra nota 133, p. 35y 36.
1> Kriele, cit. supra nota 133, p. 26.
%5 | bidem.

158 \Weber nunca lograr indicar un significado claro de lo que entiende por “legitimidad”. Sobre los conceptos
de validez y legitimidad se debate todavia en el ambito de la teoria del Derecho. Cfr. Bobbio, cit. supra nota
123.
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La relacion mando-obediencia que nace en un orden legitimo, como se aprecia, esta
sustentado en principios racionalmente aceptados™’ como generadores de deberes, en la
probabilidad de realizacion de ciertas conductas regidas por tales principios y en la
posibilidad del uso de la fuerza. Esta Ultima no desaparece, pero es eso Unicamente, una
posibilidad, cuya actualizacion depende de la accién voluntaria del individuo. Esta es una
relacion de derecho, que no de fuerza™, en e entendido de que el derecho nace de la
convenciéon voluntaria de los individuos (garantizada finalmente por la posibilidad de
utilizar la fuerza), no de la imposicién violenta de una voluntad unipersonal, cuyo Unico
sustento es la utilizacion desnuda de la fuerza. ™

Asi pues, lalegitimidad puede ser entendida como el principio de razén'® que hace de una
relacion de mando-obediencia una relacion de derecho sustentada en una convencién entre
quien manda y quien obedece; es decir, el principio de legitimidad crea una relacion
contractual que origina derechosy obligaciones, cuya garantia descansa en la posibilidad de
aplicacion de la fuerza, pero no de cualquier fuerza, sino solo de aguella que se ha
reconocido como necesaria para hacer cumplir el acuerdo.

Hasta e momento se ha pretendido hablar de la legitimidad, en general, de un orden
establ ecido convencional mente por |os individuos sujetos al mismo. El gran garantizador de
ese orden es el Estado, que originamente no lo produce, sélo lo garantiza.*®* La manera de
garantizar ese orden, y a mismo tiempo facilitar su cambio, radica en la existencia de
ingtituciones y procedimientos que institucionalizan los conflictos que surgen en la
sociedad. El Estado no es la Unica institucion de un sistema politico, pero si la més
importante, puesto que la legislacion (producida por 6rganos estatales) es e canal mas
importante para encausar institucionalmente los conflictos y buscar sus soluciones; la
funcion delaley en el orden valido es predecir los conflictos y resolverlos.

57 “Todos | os principios de legitimidad son, pues, al menos en parte, instrumentos de la razon...[sin embargo]
son justos y racionales hasta cierto punto, es decir, en ciertas condicionesy se vuelven absurdos s faltan esas
condiciones...” Ferrero, cit. supra nota 138, pp. 36-38, las cursivas son mias. Estoy totalmente de acuerdo con
Ferrero, es decir, la legitimidad responde a condiciones de tiempo y lugar, porque el principio de legitimidad
en si mismo variarg, no asi el fundamento de la legitimidad, que serd siempre la convencion. Lo cambiaes el
contenido, que no laformade producir la legitimidad.

158 ¥ en unarelacion de derecho si es posible manejar el concepto de imputabilidad; en una relacion de mera
fuerza ésta es impensable.

19 «“Convengamos, pues, en que la fuerza no constituye derecho, y que Unicamente se esta obligado a
obedecer alos poderes legitimos’, es decir, a los poderes instituidos convencional mente. Rousseau, cit. supra
nota 94, p. 8.

190 F jurista Kriele critica al socidlogo Weber, puesto que no basta, para hablar de racionalidad en larelacion
de poder, con € respeto a laley por quien manda; “una accién es racional cuando puede ser justificada con
razones que pueden ser discutidas... No la legalidad, sino la justificabilidad es lo esencial de la legitimidad
racional”. Krielg, cit. supra nota 133, p. 37.

161 «|o primero que e hombre se ve obligado a decidir...es el principio: es menester salir del estado de
naturaleza, en el que cada uno obra a su antojo, y unirse con todos |os demés...para someterse a una coaccion
externa legalmente publica...en cuanto a la forma, las leyes sobre lo mio y 1o tuyo en el estado de naturaleza
contienen lo mismo que prescriben en el estado civil, en cuanto éste se piensa solo seglin conceptos puros de
la razén; solo que en este Ultimo se ofrecen las condiciones bajo las cuales aquellas logran realizarse...”
Kant, cit. supra nota 121, pp. 312 ss.
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La legitimidad del Estado'®, es parte indispensable de la legitimidad total del orden; de
hecho, lalegitimidad del Estado'®* depende de la legitimidad del orden por & garantizado y
luego producido.

La legitimidad del Estado descansa en la creacion del mismo como resultado del consenso
de los individuos a é sometidos'® y en e apego de la actuacion del mismo a la voluntad
general; la forma mejor conocida de que la voluntad popular se manifieste es a través de
elecciones populares y la designacion de representantes, |os cuales son |lamados a crear la
ley, ala que se habrén de someter tanto |os mandan como |os que obedecen.

Lalegitimidad es producto, pues, del consenso popular; laley es resultado de la decision de
los representantes popul ares, escogidos mediante elecciones libres; laley, en si, es producto
de la voluntad popular, y de ello proviene su obligatoriedad. Legalidad y legitimidad son
conceptos vecinos pero diferentes.*®

C) La estabilidad.

La eficacia y la legitimidad de Estado son condiciones necesarias para la estabilidad del
mismo, entendiendo por ésta la duracion en €l tiempo. La legitimidad (aceptacion interna
del orden social y del poder que del mismo emana) es una condicion indispensable para la
eficacia del Estado (capacidad para encontrar soluciones a problemas basicos y aplicarlas).
Y tanto la primera como la segunda facilitan, aunque no garantizan, la duracién temporal
del orden y Estado que lo protege.

La duracion temporal de un orden, de un sistema o de un Estado no debe indicar,
necesariamente, resistencia al cambio. Estabilidad no debe implicar inmutabilidad, sino,
por el contrario, adaptabilidad. El concepto que aqui se propone es, precisamente, € de

162 «|_as instituciones necesitan para subsistir poder ser justificadas racionalmente ante la conciencia de cada
generacion...toda generacion por una necesidad psicol égica se formula ante el Estado esta pregunta: ¢Por qué
existe €l Estado como un poder coactivo? ¢Por qué debe €l individuo posponer su voluntad a la de otro? ¢Por
guéy en qué medida ha de sacrificarse él por la comunidad? La respuesta a estas cuestiones ha de ensefiar al
individuo por qué ha de reconocer a Estado. No se apoyan €llas sobre la base en que descansa el ser de las
cosas, sino sobre aquella otra sobre que gravita el deber ser; no son cuestiones de naturaleza tedrica, sino de
naturaleza practica” Jellinek, cit. supra nota 116, p. 137.

163 «atributo del estado que consiste en la existencia en una parte relevante de la poblacion de un grado de
consenso tal que asegure la obediencia sin que sea necesario, salvo en casos marginales, recurrir alafuerza’,
“Legitimidad”, en Diccionario de Palitica. México. Siglo X X1 ed. 1991, p. 866.

164 Aunque si se aprecia lateoria del contrato social de Rousseau €l individuo, si bien se somete al Estado y a
su ley, ambos son producto de la voluntad general, en la que € propio individuo participa, resultando que €l
individuo al obedecer al Estado y su ley no obedece sino asi mismo.

165 «|_a legitimidad se refiere al titulo del poder, la legalidad a gercicio. Cuando se exige que e poder sea
legitimo se pide que quien lo detenta tenga el derecho de tenerlo (no sea un usurpador). Cuando se hace
referencia a la legalidad del poder se pide que quien lo detenta lo gjerza no con base en el propio capricho,
sino de conformidad con reglas establecidas (no sea un tirano). Desde € punto de vista del soberano, la
legitimidad es lo que fundamenta su derecho; la legalidad es lo que establece su deber. Desde € punto de
vista del stbdito, al contrario, la legitimidad es el fundamento de su deber de obediencia; la legalidad es su
derecho a no ser oprimido... lo contrario del poder legitimo es el poder de hecho; o contrario del poder legal
es el poder arbitrario. Mientras el recurso a los principios de legitimidad sirve para dar una justificacion ala
existencia de los gobernantes y de los gobernados, la utilizacién del principio de legalidad sirve para
distinguir €l buen gobierno del mal gobierno.” Bobbio, Norberto, cit. supra nota 123, p. 30. Las cursivas son
mias.
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estabilidad entendida como posibilidad de cambio sin ruptura del orden. Si se conviene en
que estabilidad puede definirse como la existencia de un objeto politico que posee la
capacidad de prevenir contingencias que impidan su sobrevivencia'®, entonces estabilidad
no denota ausencia de conflictos, sino prevision de los mismos y su encausamiento,
busqueda de soluciones por medios procedi mental es institucionalizados, de formatal que el
Estado y € sisterna permanezcan en el tiempo.

Para poder establecer un concepto de estabilidad politica que facilite la modificacién
constante se debe poner atencién a hecho de que “d juicio de estabilidad es descriptivo y
su verdad o falsedad depende de la existencia de caracteristicas empiricamente
comprobables’*®’, en tanto que, € juicio de lalegitimidad, si bien sigue siendo descriptivo,
busca explicaciones histéricas. El andlisis de la estabilidad se puede hacer con la
comprobacion de que un Estado o un sistema ha o no cambiado; pero el estudio sobre la
legitimidad va muchos all& por qué y para qué ha o no cambiado un Estado o un sistema,
independientemente del juicio normativo que le merezca al “ observador externo”.

El concepto de estabilidad politica pretende englobar la capacidad del Estado y €l sistema
para durar en €l tiempo y, en forma simultanea, su capacidad para cambiar y adaptarse, por
lo que se debe buscar €l o los elementos que nos permitan hablar de cambio sin ruptura o
sustitucién de un Estado o sistema por otros distintos. En otros términos ¢cémo es que un
Estado puede cambiar y seguir siendo € mismo? ¢Qué es lo que identifica a Estado que, a
pesar de modificar su estructuray organizacion, duraen el tiempo?

Garzdn Valdés sefiala que la “estabilidad” es una propiedad de los sistemas politicos que
requiere de la existencia de ciertas condiciones para que se manifieste; solo ante la
presencia de tales condiciones se puede indicar s e sistema tiene cierta capacidad,
tendencia o propension a mantener sus caracteristicas esenciales: “si |a estabilidad ha de
ser definida como la disposicién de un sistema politico a reaccionar de forma tal que
mantenga su identidad, habra que explicar en qué consiste esta identidad y cuales son los
cambios que un sistema puede experimentar sin que ello implique la pérdida de su
identidad.” %

Este autor toma de la teoria hartiana del derecho el concepto de “regla de reconocimiento”,
consistente en la existencia, dentro de un sistema juridico-politico, de determinada
caracteristica que permite identificar indiscutiblemente a una regla como parte del orden
vigente. Ello le permite formular una definicion de estabilidad, sefialando que un sistema es
estable cuando, en situaciones de normalidad o crisis, tiende a reaccionar de tal forma que
los cambios operados en e mismo no modifiquen los elementos que lo identifican (su
“regla de reconocimiento”).’® “Estudiar la estabilidad politica significa, ante todo,

166 |a estabilidad politica es “the state in which a political object exists when it possess the capacity to
prevent contingencies from forcing its not-survival”. Esta definicién, traducida y traicionada libremente, se
toma de Dowding, Keith M. y Richard Kimbert. “The meaning and use of ‘political stability’”, en European
Journal of Political Research, 11, 1983, pp. 229-243, citado en Alcantara S&ez, cit. supra nota 98, p. 25.

167 Cfr. Garzon Valdés, cit. supra nota 150, p. 5.
188 Cfr. Garzon Valdés, cit. supra nota 150, p. 14.

19 «“Un determinado sistema politico es estable s y s6lo si en los casos vinculados con € gercicio
institucionalizado del poder, sean éstos ‘normales’ o ‘limites’, tiene la tendencia reaccionar de formatal que
sus cambios son una explicacion eficaz de su ‘regla de reconocimiento’ y esta tendencia se mantiene durante
un lapso significativo desde el punto de vista de su contexto histérico y regional”. idem, p. 44.
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esforzarse por individuar las caracteristicas que debe conservar un régimen para
sobrevivir y las caracteristicas que debe modificar para adaptarse a las nuevas condiciones
ambientales’.*"°;Cémo localizar la regla de reconocimiento de un sistema? 0 en otras
palabras, ¢como descubrir la “identidad” del mismo? Esto, atendiendo a la naturaleza
descriptiva del juicio de estabilidad, debe responderse sefidlando que e cambio se
manifiesta de manera perceptible, |0 que permite su comprobacién empirica, en las
estructuras de autoridad y en las normas o reglas que integran €l orden vigente, pues “solo
latransformacién estructural es identificable con una dificultad menor y de modo univoco”.

Por lo tanto, € estudio de la estabilidad politica, ademas de prescritivo es netamente
individual, puesto que se centra en la identificacion de los elementos de identidad de
determinado sistema. Posteriormente es necesario poner atenciéon en las condiciones de
mantenimiento de tales elementos (propiedad disposicional de la que habla Garzon). Y
finalmente, es preciso explicar la génesisy las causas de tales fenGmenos.

V. RESUMEN.

Se puede afirmar, en vista de lo arriba sefidlado, que la gobernabilidad es la caracteristica
de la relacion que se establece entre quienes gobiernan y quienes son gobernados que se
presenta cuando las decisiones de quienes gobiernan son eficaces debido a, 0 en razon de
que, quienes gobiernan y las decisiones que toman son consideradas legitimas por los
gobernados, |o que generala duracién o permanenciaen el tiempo del régimen asi fundado.

La importancia de la gobernabilidad radica en las consecuencias que genera: estabilidad
socia y econdmica (en la mayoria de los casos), |0 que a su vez se manifiesta en seguridad
juridica, seguridad publica, eficiencia gubernamental, reduccion de los costos de la
obediencia de disposiciones desventgosas, canalizacion institucional de los conflictos,
entre otras muestras. De aqui se sigue gue la gobernabilidad no es un elemento que defina o
caracterice a un sistema o forma de gobierno en particular, sino solo una caracteristica de
los regimenes politicos que puede o no presentarse. Asi, tanto en regimenes democraticos
como en regimenes autoritarios es posible hablar de gobernabilidad; en otras palabras, se
puede hablar de gobernabilidad democrética o de gobernabilidad autoritaria.

Por otra parte, entre el final de la década de |os afios setentay €l inicio de la de los ochenta
del siglo pasado se experimentd, en diferentes paises con distintas caracteristicas
econdémicas, un cambio de regimenes politicos, sustituyendo los autoritarismos por
democracias. Al mismo tiempo, en diferentes paises de capitalismo avanzado o también
llamados industrializados, se presentaron diversos problemas. aumento de los déficits
estatales, imposibilidad de mantener una estructura estatal ampliada que desempefiaba
funciones asistenciales, complicacion de los procesos burocraticos y politicos, pérdida de
confianza ciudadana en los procesos politicos, distanciamiento entre los votantes y los
partidos politicos, aumento de la criminalidad y de la*“ desobedienciacivil”, entre otros.

Tanto en el caso de las transiciones hacia la democracia como en e de las crisis de las
democracias (que recibieron, entre otros, los nombres de crisis fiscal y crisis de
racionalidad) se puede distinguir un mismo fendmeno: la alteraciéon de la relacion entre
gobernantes y gobernados, es decir, la afectacion de la gobernabilidad en los diferentes

0 Morlino, cit. supra nota 57 p. 130.



paises. Lo que también indica la concurrencia de los hechos es |la existencia de diferentes
tipos de problemas que afectan alos regimenes politicos.

Existen problemas que afectan las estructuras de los regimenes politicos, es decir, las
instituciones dentro de las cuales se desarrolla la vida politica y en las que participan los
diferentes actores politicos. Por otra parte se encuentran las complicaciones o problemas
que afectan los procesos politicos cotidianos, los que se desenvuelven dentro de las
estructuras o instituciones.

Por lo regular, los problemas que se ciernen sobre las instituciones o estructuras son
potencialmente transformadores, puesto que tales problemas pueden derivar en un
cuestionamiento del principio de organizacion de la sociedad. En cambio, las crisis que se
generan en torno a los procesos politicos cotidianos tienen como resultado, regularmente,
un gjuste en la correlacion de fuerzas politicas dentro de los méargenes institucionales o
estructurales. Para decirlo en otros términos: cuando existen problemas a nivel estructural
se puede llegar a cuestionar la legitimidad del régimen, en cambio cuando se genera una
crisis sobre los procesos politicos las diferencias parten del acuerdo en torno alas diversas
reglas de |os procedimientos.

Asi, es posible sostener que en los paises que transitaron hacia una forma democrética de
gobierno se generaron problemas estructurales, en tanto que en paises como Inglaterra 'y
Estados Unidos, y en menor medida Francia y Japén, se vivieron crisis de los procesos
politicos cotidianos. De lo anterior hay que concluir que, no obstante la diferencia
econdmica que existia entre Espafia y Japon, o entre Argentina e Inglaterra, los hechos
politicos son muy semejantes y pueden ser explicados utilizando la misma metodologia en
virtud de que todos estos paises, y México, se han desarrollado dentro del esquema del
capitalismo y en todos ellos se presentan los mismos fendmenos, aunque en cada uno con
caracteristicas més 0 menos propias.

Por ello, se puede sostener que en los afos que siguieron a los maravillosos sesenta se
vivio, en forma global, una crisis de gobenabilidad, tanto de las democracias como de los
autoritarismos; una se resolvieron en la transformacion de las estructuras de |os regimenes
y otras en la modificacién de los procesos politicos diarios. Los paises que vivieron
transformaciones de sus estructuras politicas adoptaron, a partir de entonces, la forma
democrética de gobierno, en mayo o en menor medida, muy similar a la de los paises que
experimentaron crisis en sus procesos politicos.

Lo anterior respondid a que la democracia es funcional al tipo de capitalismo que se ha
desarrollado durante la segunda mitad del siglo XX: desconecta los conflictos politicos de
la economia, encauza la lucha de clases y la atenlia, genera la aceptacion de los
damnificados por e propio capitalismo, fomenta la esperanza del cambio, etcétera. Esto,
aunado a la desaparicion de los paises donde se aplico e [lamado comunismo real, generd
la aceptacion globalmente generalizada de la democracia como la forma de gobierno més
aceptada. Por ello es que la democratizacion se convierte en un proceso en el que no solo
participan los habitantes de un pais, sino las diferentes instancias internacionales (paises
hegemani cos, organismos multinacional es, organismos civiles internacional es, entre otros).

Conforme a lo escrito, el de la gobernabilidad es un término a través del cual es posible
analizar un régimen politico a partir de la legitimidad de la que goza, la eficacia con la que
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operay la estabilidad que es capaz de mantener. Por ello se hace necesario definir en forma
operativa estos elementos.

La eficacia de un régimen, o mas especificamente del Estado, se traduce en la capacidad de
éste para encontrar e implementar soluciones a los problemas bésicos que se le plantean.
Para ello es importante atender a los procesos politicos a través de los cuales se deben
tomar las decisiones, tales como la relacion entre el ejecutivo y e legidativo (o el
mecani Smo gobierno/oposicién), larelacion entre la administracion y otros actores politicos
(como los tribunales, el propio congreso, los sindicatos o las agrupaciones empresariales) o
el sistema de partidos.

Pero ademés de la capacidad estatal para tomar decisiones, para hablar de eficacia es
preciso atender la capacidad que se tiene para gecutar o implementar realmente las
decisiones tomadas; y un elemento muy importante de toda decision es € de su obediencia,
de formatal que laresistencia ala decision aumenta el costo de su gjecucion y complica el
proceso politico. Asi, un elemento generador importante de la eficacia es lalegitimidad.

Lalegitimidad es el acuerdo o consenso que se genera entre quienes forman una comunicad
politica en torno a las relaciones de poder politico, de forma tal que la relacién mando-
obediencia es percibida por los sujetos de la misma como “correcta’. El origen de esta
correccién de la relaciéon entre gobernantes y gobernados no es otro que € consenso, €l
acuerdo, aunque también pueden serlo las tradiciones (los paradigmas) o algunaideol ogia.

Lalegitimidad de un régimen politico se refiere tanto a sus estructuras como a sus procesos
y se manifiesta, fundamentalmente, como aquiescencia, obediencia, observancia de la ley,
participacion en la toma de decisiones colectivas, es decir, actitudes que no cuestionan la
correccion de larelacion entre gobernantes y gobernados.

Por ello es que un problema de legitimidad es fécil y rapidamente perceptible, pues se
traduce en actitudes ciudadanas negativas. Asi es que Lipset afirma que la legitimidad es
evaluativa: porque son los propios gobernados los que evalUan la correccion del régimen,
de las estructuras, de los procesos y de los resultados politicos; es €l “punto de vista
interno” que dichos gobernados tienen del propio régimen que los gobierna.

La estabilidad es una caracteristica descriptiva, en oposicion ala valorativa (legitimidad) y
ala instrumental (eficacia), de los regimenes politicos; se puede decir que un régimen es
estable en la medida en que es capaz de durar o permanecer en el tiempo; pero ello requiere
identificar cuales son las caracteristicas que identifican a régimen y qué otras
caracteristicas no, de formatal que se puedaidentificar 1o que puede cambiar de un régimen
para seguir siendo considerado €l mismo y qué no puede modificarse so pena de hallar un
régimen diferente, distinto, nuevo. En pocas palabras, se trata de identificar las
caracteristicas que debe conservar un régimen para seguir siendo € mismo a pesar del
cambio.

Para ello es posible utilizar el concepto de regla de reconocimiento, que se importa de la
teoria del derecho de Hart, que consiste en identificar, en un sistema juridico, esaregla o
norma que se convierte en Ultima razén de cualquier otraregla o norma, de formatal quesi
una regla no concuerda con la regla de reconocimiento o bien no se cred conforme a ésta,
tal regla no pertenece a sistema. En el dambito de la politica, se trataria de identificar la

46



caracteristica que todo acto, regla o conducta debe tener para poder ser catalogada como
perteneciente a régimen.

Todo lo anterior bien puede sintetizarse de la siguiente manera:

A. Legitimidad
a) Fuentes:

e Consenso: acuerdo sobre el orden vigente, el origen, la forma de gercicio y la
forma de transmision del poder politico.

e Tradiciones. producen adhesion a ciertas instituciones.

e |deologias. sistemas de valores y creencias que intentan justificar € orden
vigente, € origeny las formas de g ercicio y transmision del poder politico.

b) Tipos:

e Egpecifica: conjunto de actitudes de adhesion a régimen y a las autoridades,
debido a la satisfaccién de determinadas demandas por medio de determinados
actos de gobierno.

e Difusa: apoyo genérico al sistema politico que nace y se manifiesta como:

- confianzaen las instituciones (utilizacion y funcionamiento adecuado)

- confianza en las autoridades (obediencia alas mismas)

- largaduracion del sistema

c) Parametros
e Actitudes positivas de apoyo:

- obedienciavoluntariaalaley
- acatamiento de directrices politicas desventgjosas
- porcentaje de participacion electoral relativamente alto

e Factores deilegitimidad:

- presencia constante de violencia no regulada y colectiva contra objetivos
publicos, y en ocasiones también privados.

- represion (legal oilegal) gercida por |as autoridades sobre |os particul ares.

- adhesién popular a movimientos, grupos o partidos antirégimen.

B. Eficacia
a) Tipos
e De decision: capacidad del régimen (estructuras de autoridad) para tomar
decisionesy encontrar soluciones a problemas bésicos; (eficacia decisoria)
e De egecucion: capacidad para poner realmente en préctica las decisiones
tomadas; capacidad de enforcement:
- Obtener recursos
- hacer valer con autoridad las decisiones tomadas, y
- defensa de los ataques de oponentes
b) Localizacién
e Estructuras de decision (procesos)
a) Relacion entre:
- gjecutivo y legislativo
- gjecutivo y demés fuerzas politicas
b) Sistema de partidos (Estructuras intermedias o de conversién de demandas)
e Estructuras de enforcement (estructuras propiamente dichas)
- Ejecucion de las decisiones
- Forzamiento de obediencia
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- Extraccion de recursos

c) Parametros
e FEficaciadelas estructuras de decision

Toma de decisiones mediante procesos ordinarios
Programacion econémica
Nombramientos de gobierno y de la administracion

e FEficaciade las estructura de enfor cement

Correctos funcionamiento de estructuras de extraccion: bagja evasion fiscal,
diferencia entre recursos ordinarios y extraordinarios, etc.

Capacidad para mantener el orden publico: ausencia de violencia no regulada
y colectiva; ausencia de practicas de represion estatal al margen delaley, etc.

C. Estabilidad
a) Identificacion e individualizacion de las caracteristicas que debe conservar el
régimen para mantener su identidad:

¢Cud era el acuerdo sobre el que se fundaba lalegitimidad?
¢Cudles eran las instituciones o estructuras de autoridad?
¢Cbémo operaba:

- el mantenimiento del orden

- laresolucion de conflictos

- la€eleccién delideres?

|dentidad del régimen

b) Causas de la estabilidad

Ausencia de turbaciones externas, |0 que evita cuestionar la identidad del
régimen (durabilidad por ausencia de “casos limite”, o por causas fortuitas)
Casos limite: aquellos cuya solucién se mueve en la linea fronteriza entre la
confirmaciony €l desarrollo del régimen y la mutacion o modificacién de los
fundamentos del mismo.

¢) Regla de reconocimiento, que puede ser una forma o manera de produccion de las
decisiones o0 un arreglo institucional. Se trata de especificar alguna caracteristica
cuya posesion por una regla o acto es considerada como una indicacién de que se
trata de unaregla o acto del grupo que ha de ser sustentada por la presion socia que
éste gjerce.
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CAPITULO SEGUNDO

LAS FUENTES DE LEGITIMIDAD DEL REGIMEN POLITICO MEXICANO

SuMARIO: |. Una fecha de importancia; Il. La
ideologia de la revolucion; I1l. La politica de
masas; IV. La idea de unidad nacional; V. El
desarrollo estabilizador; VI. La legitimidad del
régimen.

Como se desprende del capitulo anterior, un elemento indispensable en el andlisis de la
gobernabilidad es el de la legitimidad del régimen politico cuya capacidad de gobierno
eficaz se estd estudiando. Esto es asi porque e acuerdo de voluntades del que nace el
sentimiento de obligatoriedad de las decisiones politicas facilita e acatamiento u
obediencia de las directivas o prescripciones gubernamentales. Asi, la eficacia del gobierno
depende en buena medida del grado de obediencia que, de manera voluntaria, logren
obtener sus decisiones. Por o tanto, se torna indispensable conocer las fuentes de la
legitimidad del régimen politico mexicano, para, a partir de ali, tratar de anaizar y
entender su capacidad de gobernar en forma eficaz.

I. UNA FECHA DE IMPORTANCIA.

Hacia 1968, por un lado, eran varios los andlisis de muy diverso tipo, reaizados por
nacionales y extranjeros, que sefialaban lainminencia de algin tipo de crisis en México™"™.
Por el otro, la actitud asumida por el gobierno mexicano después de este paradigmético afio,
especialmente la asombrosa campaiia electoral del candidato del PRI en 1970, el discurso
manejado durante la misma y las acciones y declaraciones de Luis Echeverria, una vez
presidente de la republica, denotan una apreciacion critica de los hechos violentos
acaecidos durante la sexta década del siglo pasado, los que desembocaron en los hechos
lamentables del 2 de octubre de 1968 en la Plaza de Las Tres Culturas.’

Por otra parte, existe cierto consenso entre diferentes especialistas sobre el significado de
tal fecha™” alaluz del desarrollo posterior de la vida politica en México; 1968 se revela

1 Cfr. Martinez de Navarrete, Ingenia. La distribucién del ingreso y el desarrollo econémico de México.
México. UNAM. 1960; Vernon, Raymond. The dilemma of Mexico's Development. Boston. Harvard
University Press. 1963; Gonzalez Casanova, Pablo. La democracia en México. México. ERA. 1965; Kaldor,
Nicolés. Reforma General del Sstema Impositivo. México, apud. Gonzél ez Casanova; en otro sentido, aungque
Nno menos importante, Ross, Stanley R. |sthe Mexican Revolution Dead? New Y ork. Knopf. 1966.

72| aactitud de "critica" a modelo de desarrollo estabilizador asumida por Echeverria durante la campafia, sus
anunciados deseos de reforma, asi como la denominada "apertura democrética" realizada durante los primeros
afos de su gobierno. Ademés confrontese lo sefidlado por € lider de la Camara de Senadores en €l sexenio de
Adolfo LApez Mateos: Moreno Sanchez, Manuel. La crisis politica de México. México. Extemporaneos. 1970;
del mismo autor, México: 1968-72: crisisy perspectiva. Austin. The University of Texas Press, 1973.

13 Aqui la lista se hace mucho mas larga, asi que me limitaré a anotar solo algunos nombres: Arnaldo
Cordova, Sergio Zermefio, Soledad Loaeza, Lorenzo Meyer, Rafael Segovia, Héctor Aguilar Camin, Carlos
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como € afo de inicio del fin del milagro mexicano, de la estabilidad politica y el
crecimiento econémico espectacular, y ademas como aquél en € gue se anuncian ya las
necesidades del cambio y los riesgos del mismo. Asi, 1968 es considerado por soci6logos,
economistas, politicos, politélogos e historiadores, un parteaguas en la trayectoria histérica
(economia, politica, sociedad) mexicana.

Existen varias opiniones en el sentido de que e régimen mexicano, si bien es cierto no
buscd, iniciadmente, su justificacién en los procedimientos democréticos de acceso y
gjercicio del poder politico, si disfruto de un cierto tipo y grado de legitimidad. Es decir, €
Estado mexicano no fundamentd su existencia en la mera utilizacion de la violencia, en la
represion indiscriminada o arbitraria. La duracion del régimen mexicano se debe, en gran
parte, a que tal violencia era considerada legitima, a igual que el centro monopolizador de
lamisma: el Estado mexicano posrevolucionario.

El régimen politico mexicano contemporaneo fundd su legitimidad en su propia génesis: la
revolucién. Fue democratico en el sentido de ser consecuencia de una guerracivil en la que
participaron directamente las masas populares, € pueblo en si y por si. La guerra la
hicieron las masas, aungue no la hayan ganado, y €l Estado que se instituye en Querétaro en
1917 se funda en una alianza con esas mismas masas. La mayoria, la masa, es puntal
indiscutible del régimen, por tanto, si democracia significaba el gobierno del pueblo, que
mejor ggemplo que el de un Estado erigido y sostenido por las masas, por € pueblo mismo.
Por ello se puede caer en una confusion de los términos: el Estado mexicano fue legitimo
porque fue un Estado popular, fundado en el pueblo; pero ello no quiere decir que fuera
democrético.'

Algunos sostienen que la legitimidad del régimen mexicano fue producto, en gran parte, de
la bonanza econdémica que vivié México durante parte de los afios cincuentas y sesentas.
Sin embargo, ¢como fue posible que esta bonanza econémica, que beneficio a una parte de
la poblacion en detrimento de otra, apuntalara a un régimen que era, en si mismo,
discriminatorio? Ademas, ¢por qué sobrevivid el Estado una vez presentada una crisis
econdmica que redujo considerablemente |os buenos resultados econdémicos? Pero este tipo

Pereyra, 11an Semo, Miguedl Basafiez, Judith Hellman, Octavio Paz, Carlos Fuentes, Carlos Monsivais, entre
otros.

174 E| gobierno por el consenso del pueblo, y la experiencia mexicana lo demuestra con toda evidencia, no es
necesariamente, un gobierno democrético". Cfr. Cérdova, Arnaldo. "La historia, maestra de la politica ", en
La revolucién y e Estado en México. México. ERA. 1989, p. 21; "Frente a otros regimenes autoritarios, el
mexicano tenia la ventgja de contar con origenes revolucionarios que le permitian reclamar una legitimidad
democrética sustentada en la representatividad popular del Estado, antes que en elecciones libres'. Cfr.
Loaeza, Soledad. "México, 1968:los origenes de la transicion”, en Semo, Ilan, et a. La transicidon
interrumpida. México 1968-1988. México. Universidad |beroamericana-Nueva Imagen. 2a. ed. 1994. Esta
cita se inserta porque confirma lo sostenido sobre la legitimidad del régimen mexicano, no porque se
comparta, en este instante, la calificacion del mismo. La misma autora sostiene, en concordancia con o
escrito por Cordova, que el Estado mexicano tiene una fuente democrética de legitimidad en su origen
revolucionario, alacual sumo, durante el transcurso de algunas décadas, "una formanuevay complementaria
de legitimidad fundada en la prueba de la competencia 'y del éxito econémico”. Cfr. Loaeza, Soledad. El
Partido Accién Nacional: la larga marcha. 1939-1994. Oposicion leal y partido de protesta. México. Fondo
de Cultura Econémica. 1999, pp. 59 y 60. La autora sefiala que €l de México comparte algunas caracteristicas
con los Estados que emprenden una "Revolucion blanca’, es decir, €l cambio social y politico realizado desde
€l poder sin que peligre el orden social liberal (capitalista). Cita como gemplos los gobiernos de Napoledn 11,
Kemal Atatlirk o Bismarck. Las semejanzas que sefiadla la autora serén las que, en su caso y con las distancias
guardadas, Ilevarén a algunos autores marxistas a hablar de un Estado "bonapartista’ en México.
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de preguntas solo pueden ser contestadas a final de este trabgjo. Por ahora solo cabe
cuestionarse si en verdad la legitimidad del Estado mexicano, en 1968, estaba construida
sobre |a base de la buena marcha de |la economia.

Expongo, a continuacion, las que son, en mi opinién, las fuentes subsecuentes de la
legitimidad del Estado mexicano contemporaneo. Se presentan en el orden en que fueron
apareciendo, o que indicalarelacion que entre ellas existe.

1. LA IDEOLOGIA DE LA REVOLUCION.

Considero que, como se ha sostenido ya por otros investigadores, es imposible comprender
la historia mexicana de este siglo sin partir del hecho que la determina: |a revolucién
mexicana. La politica, por supuesto, no puede escapar a este juicio.’” Hay que regresar
continuamente a la guerra que inicia en 1910. Parto del supuesto de que existio una lucha
ideol6gica, tanto antes de la armada como durante la misma. Entre los méas importantes
idedlogos, cabe recordar, entre otros, a Wistano Luis Orozco, Andrés Molina Enriquez, los
hermanos Flores Magén y el nucleo del Partido Libera Mexicano, el mismo Francisco |.
Madero, etcétera. Inclusive, Emilio Rabasa, tedrico de la presidencia fuerte y transfuga del
porfirismo, resultaria no sdlo precursor del constitucionalismo, sino inspirador del nuevo
régimen.

Pero de la complicada coexistencia de tantas teorias, doctrinas y mentalidades resultaria
casi imposible destilar coherentemente algo que pueda ser denominado la ideologia de la
revolucion mexicana. Cordova lo acota de manera excelente al sefialar, atendiendo lo
anotado por Molina Enriquez, que tal ideologia no es otra sino la de la clase dominante®™,
es decir, laideologia de los que ganaron la guerra: los constitucionalistas encabezados por
Carranzay luego por Obregon.

Esto lleva de inmediato a plantearse la naturaleza de la revolucién de 1910. Como quedaya
de manifiesto tras la cita anterior, soy partidario de la tesis de que la mexicana fue una
revolucién politica, encabezada por una parte de la burguesia y cuyo destino e identidad
sera e reformismo. Las masas proletarias perdieron la guerra, aunque participaron en ella,
la hicieron propiamente; su irrupcion, y derrota, fue compensada con la
constitucionalizacion de las llamadas reformas sociales.

%> "Nuestra época, nuestro tiempo histérico, estd marcado por ese fenémeno de trascendencia no solo
nacional sino también continental que es la Revolucion Mexicana. La problemética social que ellainaugura...
define e periodo sucesivo, politica, social, econdmica y culturalmente, que hoy, a través de grandes
transformaciones sucesivas, seguimos viviendo". Cérdova, op, cit. p. 17.

76 Al inicio de su clésico texto sobre el tema asi lo sefiala el autor. Cfr. Cérdova, Arnaldo. La ideologia dela
revolucion mexicana. La formacién del nuevo régimen. México. ERA. 12a. reimp. 1995, (1a. ed. 1973), p.
35. Cordova sigue a Malina Enriquez en €l sentido de que €l primero indica que laideologia de la revolucion
mexicana es la ideologia de la clase dominante, la triunfadora en la guerra, puesto que como sostuvo €l
segundo “Toda constitucién politica fundamental, emanada de una revolucién politica victoriosa, aunque
haya sido impuesta por una minoria, debe ser considerada, como la exacta expresion de la voluntad nacional,
porque resume la accién de los que laimponen, la sancién de los que consienten, y la impotencia de los que
resisten”. Molina Enriquez, Andrés. “Postulados generaes de la Constitucién de Querétaro que sirven de
base a articulo 27", en Boletin de la Secretaria de Gobernacion. México. 1922.1.1 n. 4, p. 11, apud
Cordova, op. cit. p. 227. Las cursivas son mias.
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Larevolucién mexicana fue politica que no social, en el sentido de que buscaba Gnicamente
un cambio de las estructuras y de las personas que gjercian € poder politico. Cierto, al calor
de la refriega ese poder se destruyd, pero a formarse de nuevo se siguid, casi a pié de la
letra, el modelo desaparecido. Sobre todo, y esto es o mas importante, la revolucién, mejor
dicho, los jefes revolucionarios (Villa, Zapata, Carranza u Obregon), no pretendieron en
ningln momento sustituir la propiedad privada por otro tipo de propiedad, o destruirla
simplemente. La base del modelo capitalista de produccion no estuvo amenazada.’’

La mexicana fue una revolucion encabezada por la burguesia. Los origenes sociales de
Carranza 'y Obregén, por mencionar a los principales, asi |o comprueban. Villay Zapata,
jefes proletarios de gjércitos proletarios no pudieron dirigir ideolégicamente la guerra,
fueron incapaces de presentar a tiempo un proyecto de Estado y de nacién y un programa
de gobierno. Los generales prol etarios fueron abandonados por |as masas proletarias que, a
agruparse bgjo la direccion de los generades burgueses (Carranza y Obregon,
fundamentalmente), los combatieron posteriormente. Las masas participaron en la
revolucion, ellas pusieron casi todos los muertos, pero su participacion no fue
independiente, estuvo guiada por la burguesia.

La direccién burguesa de las masas proletarias mexicanas revolucionarias se debio,
principalmente, a la utilizacion politica de las reformas sociales. Los constitucionalistas
ganan la guerra no porque derroten militarmente a los generales proletarios (eso ocurrio
después), sino gracias a apoyo que reciben de las masas, resultado de la oferta de reformas
sociales respecto a la cuestion agraria y la problemética laboral, esencidmente. De la
utilizacion politica de la promesa de reformas sociales desprende Cérdova la naturaleza
populista de la revolucién mexicana.*"™

Las reformas sociales (reparto agrario y mejoramiento de condiciones laborales de los
obreros) son utilizadas en la guerra para atraerse a las masas populares. Pero una vez
derrotados los generales proletarios, los constitucionalistas, excepcion hecha de Carranza,
se dan cuenta del potencial movilizador que encierra la promesa de las reformas. Pero no
solo eso, hubo quienes consideraron que el objetivo de larevolucion debia ser las reformas
mismas, que la revolucion se habia hecho para lograr €l reparto agrario y mejorar las
condiciones de |os obreros mexicanos, que era unarevolucién "socidista’.*"

De cualquier forma, el hecho es que una vez integradas a texto de la constitucion, las
reformas sociales se convirtieron en el marco ideol6gico dentro del cual se erigiriael nuevo
Estado. Si tales reformas constituian, en los hechos, como e mismo Carranza temia, una
alianza con las masas proletarias, de la que resultaba un Estado comprometido con los

177 La revolucion politica “es aguella que esta dirigida a destruir un poder politico que, como € feudal, se
confunde directamente con la propiedad, haciendo de ella una propiedad privilegiada... la revolucion politica
no implica una transformacion revolucionaria de las relaciones de propiedad sino Unicamente su reforma. Una
revolucion social, por € contrario, no sdlo significa la destruccion del orden politico existente, sino ademas,
la eliminacién de la propiedad misma.” Cfr. Cordova, Arnaldo. La formacion del poder politico en México.
México. ERA. 12a reimp. 1991, (1a. ed. 1972), pp. 24y 25.

%8 | bidem, p. 32

179 "¢l programa de reformas sociales |es hacia creer [a los constituyentes], ala vez, que la Revolucion habia
sido una revolucion socidlista y que socidlista era la Constitucion que la coronaba... las reformas sociaes
daban paratodo: o mismo que cuando se trataba de conducir a las masas trabajadoras que cuando se imponia
laapologiadel capitalismo". Cfr. Cérdova, cit. supra nota 176, p. 27.
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intereses populares, y tal Estado era resultado de la revolucion, ésta, entonces, habia sido
una revolucién "comprometida' con los intereses populares: se habia hecho para beneficio
de campesinos y obreros, y habian ingtituido un Estado que debia buscar €l constante
mejoramiento del clases econémicamente en desventaja.**

De esta forma, el Estado que nacié de la revolucion se presentd a si mismo como
comprometido con el bienestar del proletariado. La ideologia de la revolucion, la ideologia
del nuevo régimen, seria la de las reformas sociales, principalmente las contenidas en los
articulos 27 y 123 de la nueva congtitucion. En ellos se contenia € programa
revolucionario, el que cada gobierno estaba obligado a cumplir, a menos parcia vy
sucesivamente. Asi, la constitucién mexicana, mas (0 menos) que norma juridica, se erigié
en programa de accién y en proyecto justificatorio.

El reparto y financiamiento agrario y la elaboracion de la legislacion reglamentaria del
articulo 123 congtitucional se convirtieron en constantes ofertas politicas; algunas en
verdad se tradujeron en hechos, sobre todo durante el sexenio de Cardenas; otros g emplos
sobresaliente serian la creacion del Instituto Mexicano del Seguro Social, la estatizacion de
laindustria eléctrica o la legislacion sobre el reparto de utilidades que se promulga durante
el gobierno de Lopez Mateos. Aplicar € articulado constitucional se convirtié en un
gjercicio gracioso (de gracia), sujeto a la voluntad presidencial y a la oportunidad
politica’® Sin embargo, seria un error considerar la permanencia del régimen mexicano
dependiente sdlo del control que éste gercid, tanto sobre los obreros como sobre los
patronesy empresarios, por ejemplo.

El presidente no era, en verdad, un autdcrata y tirano, totalmente libre de cualquier limite y
control. En una situacion de esta naturaleza, por supuesto que € consenso no es necesario,
pues es suficiente con los mecanismos de represion del aparato estatal. El consenso, si bien
es cierto que se presentd por omision, como apunta Monsivais, existié, y no solamente
entre |la élite gobernante, y se fundd en lo que Padgett Ilamé "a pantheon of héroes and
events which legitimize the system... and a series of policies for bringing greater material

180 "Transformadas en normas constitucionales, las reformas sociales devinieron de inmediato € marco
ideol6gico en el que las nuevas ingtituciones se iba a desarrollar, y 1o que es aun mas importante, la base (real
e idea a la vez) sobre la que se iba a levantar toda € armazon del colaboracionismo socia
posrevolucionario". Cfr. Cérdova, cit. supra nota 177, p. 21.

181 Cfr. en particular Purcell, Susan Kaufman. "Decision-Making in an Authoritarian Regime: theoretical
Implications from a Mexican Case Study", en Worid Politics Vol. XXVI, October 1973, Num. |. En ese
mismo articulo la autora sugiere que un especifico tipo y grado de consenso entre la élite que gobierna no es
una caracteristica definitiva de un régimen autoritario, como el mexicano que analiza. Kaufman utiliza el
modelo "autoritario”, elaborado por Linz, para analizar al sistema mexicano. Este modelo, tan en boga en los
ultimos veinte afios y tan unido a los estudios sobre transiciones a la democracia, ha sido enriquecido con
otros aportes tedricos y empiricos. Destaca, para efectos de critica bibliogréafica, el hecho de que Merlino, a
teorizar a respecto, indica que la primera fase o etapa de la transicidn es la crisis autoritaria, que no es otra
cosa que la "quiebra o ruptura de la coalicién dominante de actores politicos que apoyan a régimen
autoritario”, lo que denota cierto tipo y grado de consenso, a menos, en la élite gobernante. Todo lo contrario
alo sostenido por Kaufman en 1973. Esta distincion es bésica al momento de tratar de explicar la transicion
mexicana siguiendo el modelo de 0'Donell, Schmitter y compafiia, pues ellos distinguen y resaltan, a igual
gue Merlino, e momento en que €l consenso en la élite se rompe, lo que da origen a enfrentamiento de
"blandos" contra"duros’. Cfr. Morlino, cit. supra nota 83, p. 97.
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and psychic rewards to the population"*®

y laexpectativa de las reformas sociales.

, que no es otra cosa que & mito de larevolucion

Hay que recordar que, segin Weber, la legitimidad de un orden puede estar garantizada,
inclusive Unicamente, "por la expectativa de determinadas consecuencias externas; o sea,
por una situacion de intereses; pero por expectativas de un determinado género™'#, es decir
gue en tal situacion se puede prescindir, seguin este autor, de la garantia " puramente intima"
de la creencia en la validez absoluta del orden establecido.’® Para Cérdova el consenso
politico es la adhesion duradera, estable y pacifica de los ciudadanos a régimen politico
bajo €l cua viven. En un "sistema politico no democrético o autoritario”, tal adhesion se
funda, sobre todo en "una expectativa, en algo gque se identifica como propio y que no es
otra cosa que €l mito de la época 0 mito histérico. El mito de nuestra época es €l mito de la
revolucion popular” %, y ese mito sirvio (¢sirve aiin?) como fundamento de |a legitimidad
del Estado que instaur6 tal revolucién, un Estado comprometido con las reformas sociales.

El temor de Carranza, de crear un Estado doblegado a las exigencias proletarias, durante
més de cincuenta afios no se justificd.’®® Cierto, se instituy6é un Estado comprometido,
obligado, pero en tal condicién, las masas no encontrarian justificaciéon alguna para
destruirlo, sino que, alo més, forzarian el cumplimiento de las obligaciones contraidas. Ello
redunda en que no se cuestione la legitimidad del orden establecido, ni menos la del
guardian del mismo; el stato quo se justifica en si mismo, producto de la revolucion, la que
origina un Estado obligado a realizar reformas en beneficio de las mayorias, de las masas.
El cambio, por €l contrario, no encuentra cabida, no se concibe; lo Unico alo que se aspira
es a la aplicacion de las normas constitucionales, que €l Estado lleve a cabo las tareas
pendientes, siempre pendientes. De esta forma el orden permanecié inatacado. El Estado se
legitimo.

I11. LA POLITICA DE MASAS.

"Una politica de masas consiste en la institucionalizacion de los conflictos sociales que
genera la expansion de la sociedad moderna, capitalista, 10 que opera como elemento
promotor de la estabilidad y la integracion de las sociedades nacionales'.'®” Es otras
palabras, una politica de masas no es otra cosa que la participacién masiva de ciudadanos
en los procesos politicos de la sociedad en que viven. Por supuesto que tal participacion se
presenta a través de las ingtituciones establecidas para tal efecto, principalmente los
procesos electorales, € parlamento o congreso, principalmente. Esto se debe destacar
puesto que esa enorme cantidad de ciudadanos que participan en politica no son otra cosa

182 Cfr. Pagdett, Vincent L. The Mexican Political System. Boston. Hougthon Mifflin Company. 1966, p. VII.
183 Cfr. Weber, cit. supra nota 137, p. 32. Las cursivas son mias.

184 | bidem.

185 Cfr. Cordova, cit. supra nota 174, p. 21. Las cursivas son del autor.

186  Carranza temia por e destino que pudieratener lainstitucion presidencial [y con ellael Estado]; aborrecia
e militarismo y sospechaba que, bajo la ensefia de las reformas sociales, cualquier caudillo inescrupuloso y
demagogo hiciera naufragar la instauracién en México de un auténtico orden politico y juridico..." Cfr.
Cdrdova, Arnaldo. "La lucha ideoldgica en la Revolucion Mexicana ", en La revolucion, cit. supra nota 174,
p. 73.

187 Cfr. Cérdova, Arnaldo. "México: revolucion burguesa y politica de masas”, en La revolucion, cit. supra
nota 174, p. 27.
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gue masas proletarias, encauzadas para que den la lucha de clases, de la que los conflictos
sociales no son sino una expresion, en una forma superior.

La participacion ingtitucionalizada, dentro de mérgenes determinados y ciertos, asegurados
por la coercién de un Estado legitimo y, por tanto, eficaz, es considerada un rasgo
indudable de modernidad politica.*® En nuestro pais, la participacion de las masas, obreras
pero sobre todo campesinas, habia ocurrido en forma violenta: habian intervenido en la
revolucion, habian constituido los € ércitos que se batieron en la guerra; bajo e mando de
jefes proletarios o burgueses, las masas se convirtieron en factor decisivo para €l triunfo,
pues quien lograra el monopolio de su direccién no sblo triunfaria, sino que adquiriria un
poder hasta entonces desconocido: el de las masas movilizadas.

L os congtitucionalistas ganaron la guerra, hicieron la revolucion, impusieron su hegemonia
e instituyeron un Estado bastante poderoso, en el papel a menos. No obstante, las masas,
las mismas que habian ayudado a ganar la revolucion, las mismas con las que el Estado se
habia obligado, por mandato de la constitucion, a realizar |as reformas sociales ofrecidas al
fragor de las batallas, podian convertirse, y ese era el temor de Carranza, en € ariete que
derrumbara las ingtituciones que tan penosa y precariamente reconstruian. El régimen,
fundado en el apoyo de las masas, podia caer por € empuje de las mismas. Obregdn, tras
lograr la modificacion constitucional que le permitia ocupar por segunda ocasiéon la
presidencia de la republica, con €l apoyo, precisamente, de esas masas, se convirtio en €l
paradigma del caudillo populista que, tras ganarse su apoyo, las habia utilizado para echar
abajo uno de los dogmas de las revolucion: lano reeleccion.

Ante la presion, € empuje de las masas, ninguna institucion estaba a salvo. Caudillos y
masas movilizables eran dos factores de inestabilidad y debian, por ello mismo, ser
desterrados de la vida politica mexicana. La mejor manera de lograrlo consistié en
institucionalizar la intervencion politica de las masas™. De los caudillos me ocuparé mas
tarde.

En los paises de capitalismo avanzado (y central, diran algunos), ya lo mencioné, la
participacion masiva se canalizo por medio de las instituciones de la democracia liberal:
partidos politicos, elecciones, parlamentos. El temor burgués a las masas desaparecio en €l

188 Huntington, al escribir sobre los aspectos més importantes de la modernizacion politica, sefiala que se
pueden agrupar en tres amplios rubros: a) “racionalizacién de la autoridad" donde sigue a Weber; b)
diferenciacién de funciones y desarrollo de estructuras de gobierno; y c) "una creciente participacion en
politica de grupos sociales de toda la comunidad", que es una manera de decir, sin decirlo expresamente, una
participacion politica de las masas proletarias. El mismo autor sostiene que el aspecto “més fundamental de la
modernizacién politica es la participacion en esta actividad [la politica] -por encima del nivel delaadeao la
ciudad- de grupos sociales de toda la comunidad, y el desarrollo de nuevas instituciones politicas -por
gjemplo, partidos- para organizar dicha participacion” . Cfr. Huntington, El orden politico... cit. supra nota
74, p. 42y 43. Las cursivas son mias.

189 Cuando hablo de institucionalizar, me refiero a la prevision y aceptacion de un hecho o fenémeno
determinado. Cuando una conducta o un hecho es previsto, existe la probabilidad empirica de que suceda, es
calculable (Heller), se convierte en una institucién, puesto que se instituye, se convierte en una costumbre
sancionada por la comunidad, no solo es esperado el hecho o conducta, sino que se considera como debida.
Para decirlo en términos juridicos: no sdlo existe la conducta o hecho reiterado, sino que también se presenta
laopinioiuris seu necesitatis.

55



momento en que se comprobd que €l radicalismo proletario se atemperaba en cuanto se
integraba a partidos politicos obligados a luchar, no social, sino politicamente.**

Asi, lalucha politica a la que ingresan las masas proletarias les hace aceptar que la misma
se presentard dentro del orden establecido, a través de instituciones dadas, las cuales no
pueden ser cuestionadas sino mediante los mecanismos previstos por el mismo orden, los
cuales no son sino procedimientos de reforma, nunca de destruccion. La lucha social
(entendida como destruccion del orden establecido), por su parte, queda desterrada, al
considerase ilegal e ilegitima. Y las pugnas de carécter econémico (entre duefios de los
medios de produccién y proletariado) se resuelven, también, por medios institucionales,
lgjos del cuestionamiento a orden vigente.

Lo primero de lo que hubo necesidad en México fue de controlar a las masas desatadas por
larevolucion. Y en este caso las reformas sociales mostraron ser el instrumento adecuado.
Lo primero que habia que evitar erala destruccion de un orden en construccion; se anot6 ya
que, al ser las reformas sociales parte de ese orden que se instauraba, |as masas, antes que
buscar la modificacion o destruccién del mismo se convirtieron en su mejor defensa. Ellas
colaborarian con el Estado y con cualquier gobierno que les ofreciera llevar a cabo las
anheladas reformas.

El propdsito de todo Estado es mantener un orden; el propio Carranza asi 10 exponia en su
mensagje al Congreso Constituyente: era preciso crear un orden, pero ademas se requeria
ingtituir un instrumento eficaz que lo garantizara, un Estado presidencial. Las reformas
sociales, si bien no introducidas con ese fin, se convirtieron en |os mejores mecanismos de
mantenimiento del orden establecido.™*

Las masas, entonces y ahora, no pueden aspirar a mucho de més de lo que consigna la
constitucion de 1917; cualquier reclamo, lgjos de atacar €l orden por ellainstaurado, puede,
alo més, exigir su plena vigencia; el reclamo se presentaria por la aplicacion cabal de las
normas previstas, es decir, para hacer efectivo el orden, no para suprimirlo. De esta forma,
las revoluciones en México podian comenzar a formar parte del pasado. Al mismo tiempo,
la utilizacion ideol6gica de las reformas sociales, motiva que, a promover la movilizacion
de las masas, puedan ser utilizadas como armas politicas en manos de los gobernantes,
utilizables y utilizadas contra | as " clases poseedoras’.**

1% En este caso, puede ser de utilidad la distincion que hace Cérdova entre revolucién politica y revolucion
social: laprimera pretende reformar el orden social, la segunda sustituirlo por otro.

191 | as masas se convirtieron en un auténtico factor de poder, no sdlo como el disolvente de la vieja sociedad

oligarquica, sino también y sobre todo como la verdadera fuerza propulsora del proceso de creacion y
consolidacion de las ingtituciones politicas modernas del México del siglo XX". Cfr. Cérdova, cit. supra nota
187, p. 27.

192 “las reformas sociales fueron empleadas como instrumentos de poder; primero: constituyen un
eficacisimo dique contra toda clase de explosiones revolucionarias que tuvieran raices sociales; segundo:
hicieron del Estado un Estado comprometido [aunque a su arbitrio] con losintereses de las clases populares y
dieron pabulo facil a que se pensaray se teorizara a la Revolucién como revolucion 'socidlistas ... tercero:
fueron blandidas como un arma muy efectiva contra las vigas y nacientes clases poderosas; cuarto:
permitieron a los dirigentes del Estado movilizar a las masas con holgura 'y para los mas diversos fines...
quinto: daban al statu quo un consenso tan sdlido, que ni las més violentas convulsiones internas llegarian a
ponerlo realmente en peligro”. Cfr. Cordova, cit. supra nota 177, pp. 21y 22.
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Lo anterior reforzd la autonomia del Estado; en ese sentido, no obstante que la
movilizacion masiva, motivada por la utilizacion politica de las reformas, no se haya
utilizado o no se utilice frecuentemente contra la clase econdmicamente poderosa de alli no
se desprende que el Estado haya dejado de ser auténomo, sino que algunos gobiernos no
tuvieron voluntad de hacerlo en razon de las coyunturas que han enfrentado. Pero,
potencialmente, |las reformas son utilizables como movilizadoras de masas.

La institucionalizacion' de la participacion de las masas en la vida politica mexicana se

realiza durante €l gobierno de Cardenas. En su sexenio, este presidente procuré erradicar la
posibilidad de que los caudillos pudieran utilizar €l potencial de las masas movilizadas para
luchar por €l poder politico. Para el michoacano la institucionalizacién tenia dos objetivos:
1) ayudar a mejoramiento de las condiciones socioecondmicas del proletariado, y 2)
reforzar las instituciones politicas nacional, en especial el Estado y su 6rgano principa, la
presidencia.

Para Cardenas institucionalizar fue sinénimo de dar certidumbre a las relaciones entre las
masas y €l poder. El poder politico era monopolio del Estado, por lo tanto, era preciso
definir, aclarar y delimitar las relaciones entre éste y las masas. Pero para ello era preciso
que, primeramente, éstas estuvieran organizadas, encuadradas en organizaciones que
contaran con dirigentes que representaran a las masas. Estos serian los verdaderos
interlocutores del Estado, y a mismo tiempo devendrian en auténticos agentes de control de
éste sobre las masas. ™

A lo largo del sexenio cardenista € animo de agrupar a las masas proletarias en
organizaciones nacionales, representativas y controladas por €l Estado es constante y
fructifero. La Confederacion de Trabajadores de México, si bien una organizacion obrera
mas entre otras, se convierte, con ayuda de Cérdenas y bgo la direccion de Vicente
Lombardo Toledano, en la principal organizacion obrera reconocida estatalmente. La CTM
seriala columna vertebral de la politica frentista del cardenismo posterior ala expropiacion
petrolera, y seria también indispensable para € apoyo y promocion de la idea de "unidad
nacional”, base y motivo del colaboracionismo obrero durante y al finalizar la segunda
guerramundial, en el que se fundaria el "milagro mexicano": el desarrollo del capitalismo.

La creacion de la Confederacion Nacional Campesing, primera organizacion de esta
naturaleza reconocida por €l Estado, es una clara muestra de como éste se convierte en €l
organizador de las masas; Cardenas expidid un decreto en el cual ordena a partido de la
revolucion se aboque a la organizacion de las masas campesinas. Estas servirian, una vez
organizadas e institucionalizada su participacion, como contrapeso a las masa obreras.
Cardenas ayudd a consolidar €l predominio dela CTM, pero tuvo que recurrir al partido del

19 En 1964, Scott sefialaba, como clara muestra de la modernizacion politica u "occidentalizacién " de
México, que "The haphazard and all too often irracional acts of personalistic leaders are being replaced by a
more formalized policy-making process, rooted in the real political culture of all (or at least most) of the
Mexicans and based upon the activities of an effective and rather elaborate political structure”. Cfr. Scott,
Robert E. Mexican Govemment in Transition. Urbana. University ofillinois Press. 2nd. edition revised, 1964,
p. 9.

194 »En México, las organizaciones obreras no son el movimiento obrero, sino que més bien gercen control sobre e
movimiento obrero" Cfr. Camacho, Manuel. "Control sobre el movimiento obrero en México ", en V. A. Las fronteras del
control del Estado mexicano. México. El Colegio de México. 1976, p. 85. Algunos autores escriben, mas bien, sobre
"burocracias sindicales' con intereses propios y control sobre las masas obreras, por medio de instrumentos represivos,
pero también por medio de relaciones clientelares.

57



Estado para dotar alos campesinos de 6rganos de direccion y representacion, con los cuales
eraposible dialogar y llegar a acuerdos.

Igualmente sucedid con los burdcratas y los militares, pilares fundamentales de cualquier
Estado moderno. En todos los casos, la institucionalizacion consistio en determinar
legalmente las relaciones entre el Estado y las masas. Asi se origind la certidumbre del
comportamiento de las mismas, se les marcd limites a su accién y se especificaron los
deberes del primero respecto alas segundasy viceversa.

V1. LA IDEA DE “UNIDAD NACIONAL”.

Al finaizar la contienda armada (convengamos en que sucedio en 1917), la gran tarea por
delante era la construccion y consolidacion del Estado instituido en la congtitucion. Las
reformas sociales, cuya promesa fue utilizada para movilizar a las masas durante €l
conflicto, una vez integradas al texto constitucional y asumido el compromiso estatal de su
aplicacion en cuanto normas y, mas que nada, en cuanto programa de "los gobiernos de la
revolucién”, fueron relegadas paul atinamente.

La escasa reparticion agraria, la casi nula financiacion agricola y la represion constante
gjercida sobre el movimiento obrero desorganizado, realizada principalmente por dirigentes
de organizaciones obreras aliados a gobierno en turno, habian desprestigiado al Estado
producto de la revolucion. El descontento crecia lenta pero constantemente.’® La politica
de masas del cardenismo vino arenovar |as expectativas de las masasy, sobre todo, sent6 el
precedente de que el Estado, sin €l apoyo de las masas, sin su lealtad, asegurada a través de
la efectividad de los dictados constitucionales traducidos en acciones distributivas de
gobierno, dificilmente podia sobrevivir.

La idea de la utilizacién ideol6gica de la promesa de reformas sociales desactivd muy a
tiempo unalucha violenta de clases. Pero al mismo tiempo, unavez conseguido € apoyo de
las masas a la causa constitucionalista, éstas se convirtieron en e mejor elemento de la
contrarrevolucién, la lucha violenta de clases no podia tener cabida en nuestro pais por la
sencilla razon de que las reformas sociales la hacian innecesaria, contraproducente. La
revolucién no se habia desatado para destruir la propiedad privada, sino para reformarla'®.
Antes que suprimirla, la revolucién, y € Estado que origing, la presupuso. Capitalistas y
proletarios existirian siempre, y lo mejor, lo Unico, que se podia hacer era proteger a los
segundos de larapacidad de los primeros.

1% | a década de los veinte trgjo consigo la experiencia, por 1o menos para un gran sector de los
revolucionarios, de que, para sostenerse en el poder y transformar a Estado, no bastaba con haberlo
conquistado, sino que era indispensable seguir contando con €l poyo de las masas. En realidad, éste nuncales
Ilegd afaltar, pero durante aquel tiempo se dio casi gratuitamente, sin que a cambio las masas recibieran sino
muy poco. Era en este renglon que € baance fallaba, entrafiando peligros de la mayor gravedad para €
Estado de la Revolucion. Lo que en la Revolucion habia sido esencial, su politica de masas, eralo que en los
hechos se habia paralizado después de concluida la lucha". Cfr. Cérdova, Arnaldo. La politica de masas del
cardenismo. México. ERA. 1974, p. 13.

1% Esta posicién fue también compartida por Lorenzo Meyer, quien escribié que la revolucion tratd
"simplemente de eliminar la concentracion extrema de la tierra ala que se habia llegado en el Porfiriato, pero
sin eliminarla’, es decir, no se buscaba la destruccion del sistema capitalista. Cfr. Meyer, Lorenzo. "El Estado
mexicano contemporaneo”, en V.A. Lecturas de politica nacional. México. El Colegio de México. 1977, p.
21.
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Habia que reformar, no que revolucionar. La manera de entender asi |a nueva etapa de la
historia nacional la presentd Obregdn: "Hemos terminado €l periodo de la tragedia -
afirmaba en marzo de 1928-; ya no sera necesario que los campesinos vuelvan a ofrecer su
sangre para conquistar con la violencia lo que esté escrito en nuestras leyes. Bastara con
que los campesinos, los obreros, la clase media, todas las fuerzas del pais que estén
enroladas en la misma ideologia revolucionaria, seleccionen su personal para que los
represente en los puestos publicos y exijan conscientemente las responsabilidades que
asuman al aceptar sus altas investiduras... Las clases adineradas, por las facilidades que su
posicion econdémica les brinda, no necesitan de ese apoyo del Estado (el brindado para que
las masas se organicen, se defiendan y resuelvan sus problemas); ellas tienen bastantes
elementos para proteger y defender sus intereses y solo deben exigir €l amparo que a sus
intereses y a sus personas les otorgan nuestras leyes'. '’

Tras declaraciones como la anterior, y hechos tan contundentes como la politica de masas
del cardenismo, inscritas ambas en el contexto de una revolucion que llegd a llamarse
"socialista''®8, no es sorprendente que a finales de |a sexta década del siglo pasado resultara
"paraddjico” que el Estado posrevolucionario hubiese "favorecido tanto a sus nuevas élites
industriales, comerciales y agricolas y que, salvo la distribucién de la tierra, haya hecho
menos, directamente, por la capa inferior de la sociedad".**® Esa gran paradoja, de la que
tanto se hablard a partir de 1968, solo puede ser entendida si se toma en consideracion la
idea de "unidad nacional" y la estrategia politica que de ella derivo.

Propiamente, la mencionada idea fue expresada, también, por Obregén: "El periodo de
reconstruccion nacional es el que tenemos enfrente y en pleno desarrollo, y € exige que
todos y cada uno de los que nos enrolamos en este gran movimiento evolutivo, pongamos a
su servicio el contingente maximo de nuestro musculo y de nuestra inteligencia..."?®
Iniciaba el periodo de la "conciliacion de clases', que llevaria a casi abandono de la
politica de masas. Sin embargo, tras la experiencia cardenista, caracterizada por las
expropiaciones y repartos agrarios, €l financiamiento agricola, el apoyo a las demandas de
las organizaciones obreras, |la institucionalizacion de la relacion del Estado con las masas,
la continuacion de lalabor de profesionalizacion y mejoramiento del € ército nacional y, en
fin, la utilizacion de la politica fisca como "arma de promocion del desarrollo

197 Obregén, Alvaro. Discursos. Biblioteca de la Direccion General de Educacion Militar. México. 1932, t.
I1, p. 328, apud Cordova, cit. supra nota 176, p. 268. Las cursivas son mias.

1% E| "socialismo” de la revolucién mexicana es sui generis, como lo muestra la definicion que del mismo
hace Obregon: "El socialismo lleva como mira principal tender la mano a los de abajo para buscar un mayor
equilibrio entre el capital y el trabajo, para buscar una distribucién mas equitativa entre los bienes con que la
naturaleza dota ala humanidad", lo cual, sefiala Cordova, "no significa, de ninguna manera, que intente llevar
acabo laigualdad entre los hombres', puesto que o més que puede hacerse, alo que se pueden comprometer
los gobernantes revolucionarios es a "que los de arriba sientan mas carifio por los de abajo, que no los
consideren como factores de esfuerzo a su servicio Unicamente, sino cooperadoresy colaboradores en lalucha
por la vida, para quienes deben mayores consideraciones y mayores atenciones en el pago de sus esfuerzos'.
Cit. supra nota 176, pp. 270y 271. Las cursivas son de Cordova.

1% Cfr. Ross, Stanley R. ¢Ha muerto la Revolucién Mexicana? Trd. Héctor David Torres. México.
Sepsetentas, Secretaria de Educacién Plblica, 1972 (la. ed. en inglés, citada en nota 1), p. 18. Este autor dice
apoyar su declaracion en Hansen, Roger. Mexican Economic Development: Today's "Miracle" and Yesterdav
Heritage; Cfr. Hansen, Roger. La politica del desarrollo mexicano. México. Siglo XXI Editores. 21a. ed.
1993 (la. ed. en inglés 1970), p. 119.

20 Cfr. Obregén, op. cit., p. 268.

59



econdmico"?*, se habia generado una polarizacion creciente entre algunos grupos de la

sociedad mexicanay entre algunos jefes revolucionarios.

A €lo se aunaba la situaciéon de guerra inminente en Europa. La importacién de ideas
fascistas, estando tan reciente la conclusion de la guerra cristera y tan presentes las
protestas contra la educacién socialista, motivaban que se tomaran ciertas medidas que
evitaran que, en primer lugar, la polarizacién se acentuara, y, en segundo, que la situacion
de descontento pudiese ser aprovechada por jefes militares y politicos, inconformes con la
formatan personal de gobernar de Cardenas, en la muy préxima coyuntura electoral.

Por €ello, una vez pasada la oportunidad politica que facilitd la expropiacion petrolera y
tratando de superar € enfrentamiento entre el Estado y los empresarios, € presidente tratd
de dar a éstos un trato menos duro, invitandolos a que se consideraran parte, a igua que los
otros sectores sociales, del gran proyecto nacional. Para Cardenas la situacion, tanto
domeéstica como internacional, se presentaba tan propensa a disturbios y conflictos que
decidi6 evitar confrontaciones: Avila Camacho serfa un sucesor que, S bien no
profundizaria las acciones realizadas durante el periodo cardenista, tampoco las rectificaria
indi scriminadamente.

El general Manuel Avila Camacho tenia ante si un tremendo reto: dar certeza a la dividida
sociedad mexicana de que la division no se fomentaria; al contrario, era preciso mostrar
unidad ante €l riesgo de una guerra lgjana, pero que al incluir la participacion de Estados
Unidos influiria necesariamente en nuestro pais. Ademas, €l riesgo de la propagacion y
radicalizacion de las ideas de corte fascista era real y bastante grande. Y quienes podian
apoyar ese tipo de propaganda eran los més estigmatizados durante el sexenio del general
michoacano: 10s empresarios.

Ademas, la precaria situacion de las finanzas nacionales tampoco era propicia para nuevos
enfrentamientos. El llamado de unidad, lanzado tanto para los obreros como para los
empresarios, no solo pretendia erradicar el peligro de enfrentamientos entre la familia
revolucionaria por e poder politico; también pretendié fomentar la inversion privada,
necesaria para generar los recursos (en forma de impuestos) que el Estado necesitaba para
su sobrevivencia ®?

Tras la lectura presidencial de los famosos "catorce puntos' en Monterrey, e Estado se
habia convertido en la mayor amenaza para €l llamado "sector privado”. El temor ante
acciones radicales se habia manifestado en el descenso del monto de inversiones privadas'y
en la fuga de capitales nacionales. Los empresarios no solo desconfiaban de Cardenas, sino
del Estado que habia fundado su autonomia en e apoyo masivo de los trabajadores.
Cardenas, tratando de facilitar la tarea de su sucesor, habia ya emprendido un intento de

0L Cfr. Solis, Leopoldo. La politica econémicay el nacionalismo mexicano”, en cit. supra nota 196, p.61.

22 "Una de las principales debilidades del Estado mexicano bajo e nuevo régimen revolucionario fue la
precaria situacion de la economia, que le restaba tanto legitimidad como recursos para afianzar su autoridad.
El sector moderno y dinamico de la economia estaba principalmente en manos extranjeras... Las empresas
extranjeras contaron siempre con la proteccion de sus gobiernos, de tal manera que en mas de una ocasion
lograron echar por tierra los planes gubernamentales para aumentar la carga impositiva que permitiria al
Estado desempefiar més eficazmente sus funciones'. Cfr. Meyer, "El Estado mexicano... ", cit. supra nota
196, p. 16.
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acercamiento con los empresarios.®® Pero e momento estelar del reencuentro entre

gobernantes y sector privado se dio durante |a campafia de Avila Camacho.

El 16 de abril de 1939, en la Plaza El Toreo, € candidato del PRM, ante la multitud,
declaraba que "Puesto gque las masas trabajadoras han afirmado sus garantias, deben abrirse
los grandes recursos del pais a las inversiones legitimas y a estimulo de la iniciativa
privada, rodeandolas de una justa seguridad, siempre que garantice el respeto a la libertad
econdmica de México y a las conquistas del proletariado..."®® Y ante e temor de la
iniciativa privada a la radicalizacion de las exigencias obreras, apoyadas por € Estado, €l
candidato declaraba ante "la nacion entera, con toda mi conviccion, emanada del
conocimiento obrero, que me hago responsable, ss mi candidatura triunfa, de que la
conducta y los propdsitos de las organizaciones sociales sera un una factor confianza para

todas las fuerzas creadoras de la nacion” 2%

La "nacion” reclamaba la unién de los mexicanos, de todos €llos, pues estaba en peligro:
ideas extrafias a nuestro suelo podian generar nuevos brotes de violencia, que
aprovecharian los enemigos de la revolucion, "los reaccionarios', para acabar con un
régimen cuya divisa era € reformismo social. Las divisiones ideolégicas en la sociedad
meXxicana debian ser desterradas. Las diferencias politicas no encontrarian, por lo tanto,
campo fértil para su presencia. Sélo presentando una nacion unida se podia hacer frente a
peligro de la guerra mundia y a la propagacion de ideas destructoras de la mayor victoria
revolucionaria: las reformas sociales.

"Hay algo mas alto que nuestras luchas transitorias y es el sentimiento de la patria
mexicana... Que nuestro patriotismo prepondere ante todo. Inspirandose en estas ideas
todos los mexicanos unidos, formando un solo frente, consolidando nuestras riquezas
.materiales y espirituaes que la Revolucion nos ha entregado, debemos imponemos €l
mayor esfuerzo para engrandecer a pais, acallando en nuestro espiritu todo sentimiento
contrario a la verdadera justicia social"®®, declaraba en El Toreo el candidato Avila
Camacho.

La idea de unidad nacional tendria varios efectos en e desarrollo de la vida politica en
Meéxico. El primero de ellos, y el de inmediato beneficio, fue e de negar la divisién entre
izquierday derecha. Ni una ni otraimportaban, solo la unidad de los mexicanos, la nacion.
Esta negacion del campo ideol 6gico de la politica mexicana repercutiria considerablemente
en laformacién del sistema de partidos politicos, sobre todo en larelacion entre los partidos
de oposicién, el Estado y los el ectores.

203 A mediados de 1939... en un discurso ante la Camara de Comercio de Saltillo, Coahuila, €l Presidente
declaraba: Los considero representantes de un importante sector social, de un poderoso grupo de trabgjo; los
conceptUlio parte constitutiva de respetables fuerzas vivas del pais... Invito a ustedes, cordialmente, a cooperar
en la obra de reconstruccion nacional ... me complazco en manifestarles que los industriales que hacen escuela
de acatamiento a la ley, de buena voluntad, de comprension y patriotismo, tienen de parte del Gobierno
completas y estimuladoras garantias para sus inversiones..." Cfr. Medina, Luis. "Origen y circunstancia de la
idea de unidad naciona", en cit. supra nota 196, p. 97.

2% | dem, p. 108.

2> Fragmento del discurso pronunciado por Avila Camacho e 23 de julio de 1939, en e Monumento ala
Revolucién. Cfr. op. cit. p. 111.

206 Cfr. cit. supra nota 203, p. 109.
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Otra consecuencia importante, de hecho la trascendental para la explicacién de la paradoja
del desarrollo mexicano, consistio en la inversion de las prioridades del Estado mexicano
27 Durante el periodo presidencial de Cérdenas la meta estatal principal, lograr la
estabilidad politica, habia dependido de la consecucién de una mayor independencia
naciona (légica que siguieron las expropiaciones de los ferrocarriles y el petréleo), y de
una distribucién més equitativa de larigueza. Una vez esgrimiday consolidada la estrategia
de launidad nacional, sobre todo a partir del sexenio de Miguel Aleman, laprioridad estatal
fue e crecimiento econdémico, el cua seria producto de un par de factores. e control
politico sobre las masas, especiamente sobre e movimiento obrero, y la industrializacién
impulsada por las acciones del Estado: inversiones en infraestructura, créditos en
condiciones favorables para |os empresarios, proteccionismo comercial, etc.”®

La redistribucion de la riqueza, trasfondo de las reformas sociales, no podia llevarse a cabo
sin que antes se creara la riqueza a distribuir. Asi que lo primero era generar condiciones
propicias para el crecimiento econdmico del pais. Y a este fin debian subordinarse las
corporaciones de masas. De esta forma, es posible sostener que la estabilidad politica no
dependid, ni principal ni Gnicamente, del crecimiento y desarrollo econémicos, sino a
contrario, éstos se apoyaron en los instrumentos que generaban estabilidad politica. Si
originalmente la organizacion y control de las masas proletarias habian tenido como
objetivo fortalecer la autonomia del Estado, una vez marcada la nueva meta éste utilizaria
los instrumentos a su disposicion para alcanzarla; € corporativismo fue funciona al
crecimiento econémico.”®®

En este sentido, las reformas sociales, en especial las contenidas en e articulo 123
consgtitucional, relativo alas relaciones obrero-patronales, fueron vistas mas como un limite
a la accion reivindicativa del proletariado, y menos como una base a partir de la cual los
grupos econdmicamente en desventaja podian exigir nuevas reformas. La plena vigencia de
los postulados de la constitucion, los relativos a mejoramiento de las masas proletarias,
seria alcanzada poco a poco, de forma gradual y dependiente, sobre todo, de la
modernizacion econdémica del pais. La constitucion se convirtio en un programay se algjo
de su naturaleza normativa.

27 »gj pien es cierto que antes de que surgieralaidea de la unidad nacional el tema principal de los gobiernos
erael politico, después de ella el lugar central 1o vaaocupar € desarrollo econémico”. Cfr. Medina, cit. supra
nota 203, pp. 77y 78.

28 Ross, en 1966, sefialaba que el progreso econdémico y la continuidad politica caracterizaban a "escenario
mexicano”. Contrastado con €l devastador "escenario” de los demés paises latinoamericanos, € régimen
mexicano era objeto de curiosidad y admiracién. Sin embargo, la observacion general se redujo a considerar
gue la"continuidad politica’ era resultado del "progreso econdmico”, sobre todo tomando en consideracion la
teoria lipsetiana de que la estabilidad politica depende, principalmente, del desarrollo econdmico. Cfr. Ross,
cit. supra nota 199, p. 10. Sobre lainversion de las prioridades estatales, cfr. Levy, Daniel y Székely, Gabriel.
Estabilidad y cambio. Paradojas del sistema politico mexicano. México. El Colegio de México. 1985, p. 72.

209 | a viabilidad de la politica de "unidad nacional" dependia de que las organizaciones de trabajadores se
solidarizaran con ella. La légica de la acumulacion capitalista, fincada en la actividad industrial, reclamaba
gue la clase obrera se sujetara a los designios econémicos, es decir, que sus demandas se limitaran o
neutralizaran para asegurar la expansion econémica'. Cfr. Peschard, Jacqueline. "La consolidacion
ingtitucional", en "De Avila Camacho aMiguel Aleman", en V.A. Laevolucion del estado mexicano. México.
Ediciones El Caballito. 4a ed. 1993, p. 45. Las cursivas son mias; es obvio que los trabajadores no se
"solidarizaron" motu proprio, sino que para tal efecto fue de gran ayuda el aparato coercitivo que el Estado
habia construido para controlar a movimiento obrero: las corporacionesy laburocraciasindical.
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Ese nuevo consenso nacionalista, marcado fuertemente por la ideologia tradicional de lo
gue se ha dado en llamar "la derecha’, tenia dos grandes vertientes, que daban lugar, a su
vez, a distintos efectos sobre el sistema politico, especialmente sobre la relacion entre el
Estado y la sociedad mexicana.

En primer lugar, la idea de unidad naciona sirvié como un agente desmovilizador de las
masas, sobre todo en sus aspectos ideoldgicos. Si durante €l cardenismo habia sido
preponderante laidea de la lucha de clases, sobresaliendo el Estado no sdlo como arbitro de
la misma, sino como aliado efectivo de |las masas, a partir de Avila Camacho, pero sobre
todo durante el sexenio alemanista, se puso mayor énfasis en la solidaridad nacional, en la
importancia de la unidad de la nacién, en oposicién ala solidaridad de clase.

L as demandas de mejoramiento del proletariado, al ser problemas de indole eminentemente
econdémico, debian ser atendidas y resueltas como meras manifestaciones de imperfecciones
muy particulares, resultado de situaciones concretas. No debian ser expresion de lucha entre
clases, sino de lo inacabado del programa revolucionario. Por ello, las demandas se
fragmentaban, se particularizaban, pues se trato, a partir de entonces, a los demandantes en
formaindividual, caso por caso. En ello jugd un papel muy importante el partido de Estado,
pues se anulé e potencial politico de los reclamos sociales a pregonarse la unidad
nacional: los conflictos se convirtieron, segun la l6gica del poder en México, en la
excepcion, siendo resultado de situaciones muy particulares que no debian atentar contra la
"buena marcha" del desarrollo nacional. De esta forma la solidaridad de clases es destruida
al evitar un trato uniforme a cada clase social. Se empieza a gobernar para la sociedad en
genera y se atienden los reclamos de cada grupo en particular.

Més que participar en laluchainterclasista, 10s obrerosy campesino debian colaborar, junto
con los empresarios nacionalistas, para hacer de México un pais industrializado y moderno.
Las batallas entre las clases mexicanas habian terminado, las masas tenian ya lo que
necesitaban (las reformas sociales) y por lo tanto, era entonces la oportunidad de los
capitalistas para ayudar a desarrollo mexicano. Todos tenia que colaborar. Las
movilizacion de masas solo seria Util, a partir de ese tiempo, para apoyar las acciones
gubernamentales, cuando asi se requiriera, y para legitimar electoralmente a candidato del
partido oficial. Fuera de esos momentos, las masas no debian ser movilizadas, ni por €l
Estado ni por ningun otro actor del sistema capaz de hacerlo.

Por otra parte, tomando como referente historico la expropiacion del petroleo, € nuevo
grupo dirigente fomentd, basado en un nacionalismo cuyas raices se encuentran en la
actuacion de Carranza durante la primera gran guerra, la idea de que en nuestro pais,
resultado de su revolucion social, se estaba gestando una nueva forma de Estado y de
politica, distinta a las dos preponderantes a inicio de la guerra fria. ni capitalismo ni
comunismo, sino una revolucion ingtitucionalizada. De esta forma no solo se reforzaba el
desprestigio de lalucha ideol6gica en el interior del pais, sino que se intentaba postular, de
alguna manera, e rechazo del Estado mexicano a cualquier forma de intervencion
extranjera, tratando de mantener incélume el prestigio del nacionalismo popular generado
por laexpropiacion petrolera.

En segundo lugar, si bien laidea de unidad nacional, como estrategia politica, nacié durante
la campaiia de Avila Camacho para combatir las ideas fascistas, reducir € impacto de la
campahna almazanistay dar confianza a los empresarios, tanto nacionales como extranjeros,
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unavez finalizada la segunda guerra mundial, y frente al nuevo escenario internacional, esa
misma idea se postul 6 frente a la nueva bestia negra del mundo occidental: e comunismo.
El nacionalismo mexicano de aquellos afios, entre 1946 y 1970, es un nacionalismo
agresivo y defensivo, que tuvo como finalidad, ademas de lo descrito arriba, descalificar a
comunismo como alternativa politica e ideoldgica. Los obreros mexicanos debian defender
al régimen de larevolucién de la asechanza comunista, pues amenazaba con destruir € gran
logro de larevolucion: el caracter reformista del Estado.

Desmovilizacién de las masas, mexicanidad de las formas politicas, rechazo a cualquier
clase de pretension intervencionista y anticomunismo son las notas caracteristicas del
nacionalismo mexicano de Estado hasta, por o menos, finales de la década de |0s setenta.

V. EL DESARROLLO ESTABILIZADOR.

Hacia finales de los afios sesenta, diversos analistas ponian en duda los resultados del
milagro mexicano; algunos, como Vernon, Hansen o Purcell, por gemplo, trataron de
responderse a tal cuestionamiento estudiando el sistema politico mexicano. Y no erraron
sus intentos. Muchos de ellos llegaron a la misma conclusion: el Estado mexicano y €
sistema politico que generd habian sido funcionales a crecimiento econémico del pais.?*°
El poderoso aparato estatal habia sido Util para "frenar la dindmica externa de la
desigualdad”, se habia congtituido en "un excelente instrumento para € arranque del
desarrollo nacional"?*!. Sin embargo, ese mismo instrumento se habia convertido en el
mayor obstéculo parala continuidad del desarrollo y, sobre todo, parala mejor distribucién
de lariqueza: habia sido incapaz de romper "la dindmicainterna de la desigual dad" .*

Esta paradoja resultdé ser producto de la funcionalidad de la idea de unidad nacional
respecto a la consecucién del desarrollo econémico como meta de la Revolucion.” El
cambio en las prioridades del régimen revolucionario se operd gracias, fundamental mente,
a esa idea, sin cuyo cabal entendimiento la paradoja no solo es incomprensible, sino que
llega a diluirse totalmente.**

219 Cfr. Flores Olea, Victor. "Poder, legitimidad y Politicaen México", en Martinez Rios, Jorge, et al. El perfil
de México en 1980. México. Siglo X X| Editores. 8a. ed. 1982, pp. 497-499.

211 Cfr. Gonzélez Casanova, cit. supra nota 10, p. 87.
22 [dem, pp. 87 y 88.

13 5 bien el cambio de |as prioridades estatales se realiza entre |os sexenios de Avila Camacho y Alemén, es
hasta 1963 cuando € aparato ideoldgico del Estado, € partido, reconoce al desarrollo econdmico como
finalidad revolucionaria, 1o que sucede durante la Primera Reunidn Nacional de Programacion: "reconocido y
aceptado el desarrollo econdmico como meta esencia revolucionaria, la lucha de clases -al menos en su
acepcion clésica- dapaso a'la solidaridad de clases en proseguir el crecimiento econdémico; hay lucha pacifica
de clases a tratarse de la distribucion del ingreso nacional'. Como todo partido nacionalista 'y autoritario, el
PRI no serd ya un partido de clase sino un partido de clases, "gjidatarios, pequefios propietarios, trabajadores
manuales e intelectuales, los cooperativistas, la clase media mexicanay e sector de empresarios pequefios y
medianos'. Cfr. Segovia, Rafael. "El nacionalismo mexicano. Los programas politicos revol ucionarios (1929-
1964)", en cit. supra nota 196, p. 51.

24| |lega a diluirse, a desaparecer, en e sentido de que sin ella el Estado posrevolucionario, con su carécter
autoritario, queda desnudo de cualquier justificacion ideolégica 'y sdlo se comprende su continuidad en €
tiempo como resultado de su capacidad represiva, posicion de casi todos |os autores que lo analizan utilizando
los conceptos de Linz y Dahl, de los que se serviran los analistas que recientemente han estudiado la
"transicion” mexicana'. Si desde un inicio € régimen mexicano pretendié fomentar el crecimiento
economico, con la desigualdad del reparto de la riqueza que lo caracterizd, la paradoja no existe, pues la
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Para repartir era necesario crecer. Tal parece que fue la divisa que oriento la vida politica
mexicana hasta 1970: "El atraso del pais... se traducia en un desorden permanente que habia
que liquidar... la causa radicaba en |la pobreza generalizada que prohijaba ignorancia e
instintos sociales suicidas. S6lo que la riqueza social era poca y se encontraba en pocas
manos. Expropiarla habria equivalido a asesinato de la nacion, se pensaba; 10 més cuerdo
era hacer que quienes la poseyeran gozasen de la proteccién y la seguridad indispensables
para que ellos mismos pudieran desarrollarla. Asi de fécil resultd justificar e imponer el
privilegio de los propietarios... Los elementos perturbadores fueron aniquilados o
integrados a sistema..."**

Lo anterior lo escribe Cordova respecto de la dictadura porfirista. Sin embargo, y a €llo
obedece la cita, laldgica que aplico € grupo gobernante a partir de 1940 es muy semejante.
Y tal semejanza se funda en el hecho indiscutido de que tanto el porfiriato como el régimen
posrevolucionario atendieron a un fin especifico: e impulso a capitalismo como Unica
forma aceptada para el desarrollo nacional: "El porfirismo y la Revolucién son etapas del
MiSmMO proceso que consiste, por |0 menos a partir de la Reforma, en un esfuerzo nacional
que tiende ala consolidacion y a desarrollo del sistema capitalista’.?

S6lo ante esta perspectiva historica es posible comprender nuestro pasado inmediato. No es
que pretenda realizar un andlisis estructural, sino que el estudio de las coyunturas, clave en
la ciencia politica, sblo se puede emprender a partir de una visién amplia, de conjunto, del
régimen que se analiza. La naturaleza del Estado mexicano, su relacion con la sociedad que
gobierna y € cambio de la misma se debe ubicar estructuralmente en el ambito del
desarrollo capitalista®’, con la pretensién de evitar caer en meras descripciones de lo
sucedido. Nuestro pais inicié un proceso de modernizacion politica a finalizar la lucha
revolucionaria; y tal proceso tenia como objetivo Ultimo la modernizacidn econdmica.

Ello no quiere decir que el Estado posrevolucionario fuera, desde su creacion, un
instrumento en manos de la burguesia nacional, en primer lugar porque ésta no existia
como tal, y en segundo porque la idea rectora del grupo gobernante, del grupo que
construyd y control6 al régimen desde 1917 y hasta, por o menos, 1970, fue la prevalencia
de "lo politico", que en nuestro pais significé preponderancia de la formacion del poder
politico sobre la formacién de una clase dominante, preferencia de la estabilidad politica
(entendida como indisputabilidad del poder politico fuera del grupo gobernante) sobre la
coherenciay planeacion econdmica.

ideologia revolucionaria es un mero artificio retdrico; pero entonces las acciones de gobiernos como € de
Lopez Mateos o el de Echeverria, por ejemplo, carecerian de |6gica dentro de este esquema.

215 Cfr. Cérdova, cit. supranota 176, p. 16 y 17.

216 fdem, p. 16. Este mismo autor hace notar que "Quiz& en un punto, sin embargo, la diferencia entre el
porfirismo y el régimen revolucionario se haga mas crucial que en ningln otro: el nuevo poder de decisién
gue se otorga a Estado, y especialmente a Ejecutivo, en virtud de los articulos 27 y 123 de la Constitucion”.
Cfr. Cdrdova, cit. supra nota 177, p. 19; es decir, la gran diferencia entre ambos regimenes radica en €
compromiso que el de larevolucién adquiere frente alas masas proletarias y la base de autonomia estatal que
de tales preceptos se deriva.

27 Esto significa que para la explicacion de fenémenos politicos en México se requiere atender también la
situacion politica global, pues si bien nuestro pais no es de los de capitalismo avanzado, su incrustacion en el
sistemamundial del capitalismo motiva que sucesos similares se presenten tanto en paises avanzados como en
aquellos en vias de desarrollo. La crisis econdmica de los setenta y la creciente ingobernabilidad se dejaron
sentir tanto en México como en Inglaterra, Francia, Japon o Estados Unidos.
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Por ello, laidea de unidad nacional, se ha visto, surge como una estrategia politica que, una
vez superada la coyuntura para la que se penso inicialmente, resulté ser funcional al
crecimiento econdmico: por ello es posible sostener que € nacionalismo unitario de los
anos cuarenta tuvo como objetivo crear |as condiciones necesarias paralo que se denominé
"milagro mexicano": crecimiento econdémico inusitado.

A partir de 1940, o quiza un poco antes, el Estado mexicano comienza a dar sefiales obvias
a los empresarios, sobre todo nacionales, de que era el tiempo de las inversiones para €
crecimiento. El acuerdo técito al que se llegd consistio en la promocién estatal de las
situaciones adecuadas y favorables para e desarrollo de una industria nacional; el sector
privado mexicano, por su parte, asumia su incapacidad para inmiscuirse en la busqueda del
poder politico y, siguiendo la l6gica del capitalismo, se conform6 con influir en las
acciones de gobierno tendientes a la satisfaccion de sus demandas.

El crecimiento econémico mexicano se inicia gracias a causas externas. la guerra mundial
provoco demanda de materias primas y manufacturas nacionales, ademas de que generé la
reduccion de la oferta de bienes de consumo importados. Asi que las exportaciones
aumentaron y las importaciones disminuyeron, quedando el mercado nacional dispuesto a
que la industria nacional satisficiera sus necesidades. Los empresarios, a momento de
emprender novedosas aventuras, recibieron, durante el gobierno de Avila Camacho, €
apoyo crediticio necesario, via Naciona Financiera.

Por supuesto que las nuevas empresas nacionales no arrancaron de cero, las acciones del
cardenismo y de otros gobiernos dejaron ver su beneficio: la creciente urbanizacion de la
poblacion nacional dotd de un muy respetable g ército laboral de reserva a los industriales,
ademas de que los contingentes tradicionalmente urbanos del mismo mostraron una
elevacion del nivel educativo; por otra parte, las expropiaciones agrarias del sexenio de
Cardenas motivaron cierta desconfianza de los capitalistas, que temerosos de nuevas
acciones similares, prefirieron invertir su dinero en la prometedora industrializacion
mexicana.”'®

No obstante, tras el final de la guerra, y como consecuencia del mismo, la economia
nacional parecio entrar en crisis. La reduccion de la demanda de manufacturas y el
incremento de la oferta de bienes importados afectd no solo la balanza de pagos, sino que
colocd a la industria nacional en serio peligro de subsistencia, pues ésta no estaba en
condiciones adecuadas para competir con la industria extranjera, sobre todo la
norteamericana. A €ello obedeci6 la estrategia del proteccionismo comercial que caracterizo
anuestro pais hasta bien entrada la década de los ochenta.

Por otra parte, los recursos econdmicos del Estado fueron utilizados, dentro del acuerdo
alcanzado con el sector privado, preponderantemente, para la creacion de la infraestructura
necesaria para el surgimiento y desarrollo de laindustria nacional. El sexenio alemanista se
caracterizd, principalmente, por su furor constructivo: presas, caminos, instalaciones
hidraulicas, fomento agropecuario, crédito barato, etc. Aunque a fina tales acciones se
concentraran en zonas donde no beneficiaban a los "hijos predilectos del régimen™: los
gjidatarios y campesinos proletarios. Por €l contrario, €l apoyo del gobierno de Aleman
recayd en areas y personas que prometian mucho mas al crecimiento econdmico: los

28 Cfr. Vernon, Reymond. El dilema del desarrollo econémico de México. México. Ed. Diana. 13a. imp.
1986 (la ed. en espafiol 1966), pp. 111 ss.
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grandes valles nortefios, semidespoblados y con gran potencial para la produccion de
exportacion, y los "medianos’ y "pequefios’ propietarios, en los que se veia a futuro
empresario del campo, mas cercano al farmer norteamericano que a €jidatario mexicano.

En e ambito industrial Nacional Financiera continué su apoyo decidido a las empresas
nacionales, facilitando créditos en condiciones muy favorables y actuando en muchas
ocasiones como un socio que aseguraba contra riesgos fortuitos. Pero Aleman también
abrié las puertas de la casa nacional a empresariado extranjero, especialmente al del vecino
del norte. La Unica condicion que se impuso, para mantener la idea del rechazo a la
intervencién extranjera consistié en la necesidad de que los inversionistas extranjeros se
"asociaran” con los nacionales, y que éstos no perdieran nunca €l 51% de la propiedad de
las empresas creadas.

Esta renovada recepcion de inversiones del exterior se centrd en la radicacion de fabricas
manufactureras, filiales de las norteamericanas, en donde obreros mexicanos se limitaban a
ensamblar o finalizar el armado de los bienes producidos en las centrales ubicadas méas alla
del Rio Bravo. Otra gran polo de inversion se cred en el desarrollo de proyectos turisticos,
aprovechando |as potencialidades del territorio nacional.

Por supuesto que los compromisos reformistas del régimen no se abandonaron en lo
absoluto. Las demandas sociales siguieron satisfaciéndose, lenta pero continuamente,
aungue no siempre de manera cabal. Al ser destinados los recursos ordinarios del Estado,
en su mayor parte, a la creacién de la infraestructura necesaria para e crecimiento
econdmico, y para la satisfacciones de las demandas del sector privado, los recursos
requeridos para la labor de megoramiento de las clases en desventgja se reducian
notablemente. Y no se podia asumir e riesgo de que e descontento potencial creara
situaciones impropias para la inversion privada. Asi que de algun lado tenia que salir €
dinero para mejorar la situacion de las masas.

Salud publica, educacion, expropiaciones agrarias, refaccionamiento agricola y demas,
fueron financiados con recursos extraordinarios, principa mente provenientes de préstamos
del exterior, tanto de instituciones privadas como de organismos internacionales. Este
hecho desequilibré de nuevo la balanza de pagos, |0 que gener6 inflacion y devaluaciones.
Por s fuera poco, a finalizar e periodo presidencia de Miguel Aleméan era ta la
corrupcion gubernamental y € derroche presupuestario que en & mismo discurso de
protesta como presidente Adolfo Ruiz Cortines, sucesor de Aleman, se distancié del
gobierno que concluiay condend la deshonestidad que lo caracterizo.

La apertura a las inversiones extranjeras continud, no sin ciertas restricciones y
desconfianzas, durante el sexenio de Ruiz Cortines. Tal periodo se vio beneficiado también
por la constante fluidez de divisas producto de auge turistico de aquellos afios. La inversion
publica, como generadora de la inversion privada y del crecimiento econémico, continud
orientandose hacia la creacion de infraestructura. El ritmo del crecimiento disminuyd pero
no se presentaron grandes alarmas respecto a futuro inmediato. No obstante 10s intentos
realizados, la inflacion continud siendo € enemigo a vencer, y el gobierno no escapo al
descrédito de nuevas deval uaciones.

Por ser caracteristico de este periodo, esta etapa del "milagro mexicano” se conoce con €l
nombre de "desarrollo con inflacion". Corresponderia al Secretario de Hacienda de Adolfo
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Lopez Mateos la autoria del denominado "desarrollo estabilizador”, cuya principa virtud
consistié en romper ese circulo vicioso de deval uacion-inflacion.

La estabilizacion del desarrollo mexicano consistié en la financiacion de las inversiones
publicas mediante e ahorro interno y el aumento de la capacidad de endeudamiento del
pais. Por una parte se promovi6 ese ahorro interno reduciendo las tasas impositivas sobre el
capital y evitando aumentarlas sobre €l ingreso, de tal forma gue los mexicanos que podian
ahorraran voluntariamente. Por otra parte, se I1eg6 a la conclusion de que el incremento de
la actividad promotora del Estado generaria mayores inversiones privadas, o que en efecto
sucedié, y que ello motivaria que el confianzaen el crédito mexicano aumentara, por lo que
la capacidad de endeudamiento se incrementaria también, como en efecto sucedio.

De esta forma, 10s recursos provenientes del exterior se canalizaron, al contrario que en la
etapa anterior, a la creacién y mantenimiento de la infraestructura para el crecimiento, en
tanto que el gasto social se financié con recursos internos, principalmente el ahorro
privado. No obstante la balanza de pagos comenzd, de nuevo, a desequilibrarse debido,
ahora, alanecesidad de importar alimentos, puesto que durante el periodo de L 6pez Mateos
y Diaz Ordaz e campo fue marginado como area de inversion, supeditando su funcion ala
necesidad de generar insumos para €l crecimiento econdmico entendido como
industrializacion. Comenzd una crisis alimentaria que motivé, como se dijo, laimportacion
de comida. Las divisas generadas por € turismo no eran suficientes y laindustria nacional,
protegida y ausente de la competencia internacional, tampoco generaba grandes sumas. Al
final de los sesentala economia naciona se encontraba en peligro, debido, sobre todo, alas
presiones sobre |a balanza de pagos, pero también alainminencia de la crisis del siguiente
decenio, la que afectaria a todos los paises capitalistas y que marcaria €l inicio del
contraataque conservador.

El crecimiento econémico de México carecié de estrategia™®, salvo e periodo conocido

como desarrollo estabilizador. Y este defecto se aprecia tanto mejor en cuanto se considera
la inequitativa distribucion de los frutos de ese crecimiento. En 1966 Gonzalez Casanova,
al escribir sobre la situacion de la democracia en nuestro pais, sefialaba que si bien se habia
crecido, en € sentido del aumento del ingreso promedio per capita, €l contrasentido era que
el pais no se habia desarrollado, es decir, no habia logrado distribuir equitativamente ese
aumento del producto.??® El Estado mexicano habia sido una herramienta estupenda para el
arranque del proceso de modernizacion, pero su propio disefio, fundado en el control férreo
sobre e movimiento obrero y la aguiescencia de los empresarios, habia generado la
acentuacion de la* dinamica de la desigualdad”.

29 »Dyrante e crecimiento de México no hubo un plan consistente, ni para redistribuir las utilidades de la
produccién a amplios sectores de la economia, ni para retenerlos en favor de algin grupo especial. De tiempo
en tiempo, en respuesta a la presion de intereses urbanos o rurales, uno u otro presidente mexicano ampliaba
alguna de las caracteristicas del sistema de seguridad social o daba mayor apoyo a sector agricola. En otras
ocasiones, los presidentes siguieron politicas que incrementaron la produccién industrial, aumentaron la
demanda de mano de obray propiciaron mayores utilidades a los inversionistas y hombres de negocios'. Cfr.
Vernon, cit. supra nota 218, p. 109. En esta falta de estrategia o planificacion del crecimiento econémico se
apoya también la tesis aqui sostenida de que éste estaba determinado por el objetivo eminentemente politico
del grupo dirigente; la prevalencia de lo politico le [lamé Mufioz Ledo, cfr. Loaeza, cit. infra nota 303.

20 »A| hablar de desarrollo econémico implicita o explicitamente pensamos en el incremento del producto
nacional real o del producto per capita, y también en una distribucién méas equitativa del producto. Todo pais
desarrollado tiene un producto mayor y una mejor distribucién del producto. En ningln caso un pais
desarrollado deja de reunir ambas condiciones'. Cfr. Gonzéalez Casanova, cit. supra nota 10, p. 13.
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Los resultados del "milagro mexicano" estaban pésimamente distribuidos, aunque como lo
anotaba Vernon, € de nuestro pais no habia sido el caso de los ricos haciéndose mas ricos y
los pobres més pobres”; de hecho el gran orgullo del grupo gobernante era la clase media,
joven pero con altas probabilidades de expansion.

La situacion de una gran parte de la poblacion nacional, incluso de algunos grupos obreros
y campesinos, mejoré no como resultado de politicas publicas cuya finalidad fuera,
precisamente, una redistribucién equitativa de la riqueza, sino por efectos colaterales del
crecimiento economico: al aumentar el nimero de industrias, nacionales o extranjeras, se
ampli6 el nimero de puestos de trabajo disponibles en areas urbanas, donde resultaba mas
facil y barato permitir el asentamiento de inmigrantes a los que se podia abastecer de los
servicios basicos. Ademas, la calidad del empleo también mejord, y ello se beneficié, e
influyd a su vez, en la capacitacion de los futuros empleados, pues se tuvo mayor acceso a
la educacion, al menos la basica.??

La clase media mexicana nacio, crecio y se beneficid del milagro nacional; sin embargo no
lo hizo a costa de la redistribucion del ingreso de los grupos de mayores ingresos, sino,
principamente, de los grupos con menos ingresos y menor o nula capacidad de
organizacion. En 1965 Gonzdez Casanova describia al menos dos “ Méxicos’: uno,
controlado politicamente a través de sus organizaciones, pero con canales efectivos de
comunicacion con € gobierno, que atendia, en vista de las coyunturas, sus reclamos; otro,
desorganizado, aislado y marginado politicamente, que era ignorado tanto por el México
organizado como por las instituciones estatales, al que se condenaba a ser la parte olvidada
y "fea' del milagro nacional.?* Diecinueve afios después ese "otro" pais, ese México
"bronco" o "profundo” que Reyes Heroles habia recomendado no despertar, romperia €
proyecto modernizador del régimen politico mexicano.

¢Por qué, entonces, sobrevive e régimen mexicano, promotor de esa situacion de
marginalidad de grandes masas proletarias? El régimen mexicano sobrevive, cierto, por la
utilizacion eficaz de los instrumentos represivos con los que cuenta cualquier régimen
politico y, también, por los propios y caracteristicos del mexicano: corporativismo,
cooptacion, acoso policial encubierto, corrupcién o, inclusive, asesinato. Pero un régimen

221 Cfr. Vernon, cit. supra nota 218, p. 111.

222 "yna proporcion muy considerable del pueblo mexicano parece haber mejorado su nivel de vida en un

margen sustancial, durante € periodo de veinte afios... Esta mejoria se produjo através, cuando menos, de dos
rutas diferentes. El nimero de empleos aumenté mas que e nimero de habitantes y el tipo de empleos
disponibles paralos trabajadores mexicanos, mejord progresivamente”, Idem, p. 110.

223 'gj hoy existe en México una proporcion menor de poblacién marginal, sin embargo en nimeros absolutos,

hay una cantidad mayor que en el pasado de mexicanos marginales, que constituyen un problema -econémico,
cultural y politico- de magnitud nacional... esta poblacién margina tiende a ubicarse en el campo y a ser
marginar no sélo en un aspecto sino en varios a la vez, con lo que tenemos una poblacion marginal integral,
desprovista -segun los indicadores que hemos usado- de todos los bienes minimos del desarrollo, de la
alimentacion, el calzado, la educacion, etc. Ambos hechos... dan a la estructura social de México las
caracteristicas de una sociedad dividida en dos grandes sectores, la de aquellos mexicanos que participan del
desarrollo y la de aguellos que estédn a margen del desarrollo, que son marginales a desarrollo”. Cfr.
Gonzdlez Casanova, cit. supra nota 10, pp. 97 y 98. Esta division de la sociedad mexicana seré aprovechada
por Levy y Székely al momento de proponer €l andlisis del sistema politico mexicano a partir de la existencia
de dos subsistemas: uno pluralistay potencialmente participativo y otro autoritario y sin mayor probabilidad
de participacion en lavida politica. Cfr. Levy y Székely, cit. supra nota 208, p. 132.
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fundado meramente en el terror no puede sobrevivir por mucho tiempo, tanto como el
mexicano.

Un elemento bésico en el andlisis de la estabilidad del Estado mexicano radica en 1o que,
como ya se anotd, Cordova llama expectativas, y que Gonzdlez Casanova bautiz6 como
factor esperanza. El fundamento del Estado mexicano no fue cuestionado severamente, a
pesar de los resultados econdmicos tan desequilibrados que generaba, por la sencilla razén
de que nunca abandond del todo la politica de masas; de una forma u otra, todo gobierno
contindo e reparto agrario, promovio beneficios para determinados sectores de obreros de
industrias consideradas estratégicas o prioritarias, cred satisfactores para la creciente y
mimada clase media urbana, etc. Ante la evidencia de ciertos beneficios, por magros que
fueran, la posibilidad de ser e proximo agraciado por el régimen no se perdia alin.

La esperanza, como bien se dice, muere al ultimo. Y la confianza de que "la revolucion
hiciera justicia’, es decir, megjorara la situacion individual de cada mexicano, se resistia a
desaparecer. En eso consistia el factor esperanza: "la idea del individuo de que se puede
salvar individualmente, de que puede resolver sus problemas personales y familiares dentro
de los carriles que le ha trazado €l propio desarrollo, sin modificaciones sustanciales ni
actitudes radicales".”*

El régimen posrevolucionario ofrecia todavia la promesa de las reformas sociales, del
continuo mejoramiento de las condiciones de vida de las masas populares, siempre y
cuando ese mismo régimen no fuera atacado ni destruido. Cuando los ferrocarrileros
presentaron, durante las huelgas de 1958 y 1959, la peticion de construccion de viviendas a
cargo de la empresa, se le considerd excesiva; no obstante, tal prestacion se consignaba en
el articulo 123 de la constitucion y en la entonces vigente Ley Federal del Trabajo; "Como
en e caso de agunas otras garantias congtitucionales, esta habia sido sancionada
selectivamente... En el contexto de la cultura politica de México, tales errores de omision
son aceptados por 1o comun como lagunas temporales en el cumplimiento del gran plan de
Meéxico para un futuro perfecto. La insistencia de los ferrocarrileros en remediar esta
laguna, aunque legitima constitucionalmente, era embarazosa en extremo para la
administracion del sistema ferroviario y para el mismo gobierno nacional”.”®

En la existencia de tal promesa de mejoramiento, la misma que se habia producido durante
larevolucion y se habia reforzado con hechos a lo largo del sexenio de Cérdenas, radicaba
el enigma de la estabilidad politica mexicana: "Durante treinta afios se vivid de los
dividendos del cardenismo; se hizo de las reformas sociales un mero factor de

manipulacién y cuando no servian para eso simplemente se recurriaalarepresion”.?

VI. LA LEGITIMIDAD DEL REGIMEN.

El Estado que surge de la revolucion mexicanay el régimen politico que posteriormente se
desarroll6 no pueden ser entendidos sin una referencia directa a la misma revolucién
mexicana. Sobre todo a la manera en gue ésta termind: con la subordinacion de las masas

224 Cfr. Gonzélez Casanova, cit. supra nota 10, p. 133. Las cursivas son mias.

25 Cfr. Stevens, Evelyn P. Protesta y respuesta en México. Trd. René Cérdenas Barrios. México. Editorial
Diana. 1979 (la. ed. en inglés 1974), p. 100.

26 Cfr. Cordova, Arnaldo. "Las reformas sociales y la tecnocratizacion del Estado mexicano ", en La
Revolucion, cit. supra nota 174, p. 230.
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proletarias a lideres burgueses y la consolidacion de un modelo capitalista de desarrollo con
atenuantes 0 mecani Smos correctivos, que eso resultaron ser las reformas sociales.

Los articulos constitucionales que consignaron normas protectoras o benéficas para las
clases socides en desventgja, como los campesinos y los obreros en concreto, se
convirtieron en mecanismos de control social, puesto que fueron vistas como un programa a
desarrollar y no como normas juridicas que reclaman eficacia directa o inmediata. La
existencia de tales normas permitié que el Estado, e régimen politico, esgrimieran como
justificacion de sus acciones, e inclusive de su existencia misma, la tutela de los intereses
de las masas frente a enemigos siempre difusos: e empresariado, los latifundistas, 1os
explotadores, |0s acaparadores, etcétera.

L a existencia de estas normas programéticas, aunada a la ausencia de una definicién claray
precisa de la naturaleza de la revolucion mexicana, generd la idea de que ésta habia sido
una revolucion social (socialista se llegd a decir) llevada a cabo por los obreros y los
campesinos, y que éstos habian ganado la guerra civil y habian instaurado un Estado
protector. A esta confusién contribuyeron diferentes historias que sobre la revolucién
mexicana se escribieron, sobre todo las auspiciadas por € propio Estado. La revolucién
mexicana no tuvo més ideologia que la impuesta por el grupo burgués que gané la guerra:
convertir al Estado en e motor del desarrollo nacional, utilizando para ello cualquier
herramienta, ya fuera de control, de represion o de generacion.

En aras de alcanzar e objetivo planteado, las reformas sociales consignadas en la
constitucién funcionaron como instrumentos de control de las masas, pues éstas no podian
sino convenir con las acciones de un Estado que se decia tutor de las mismas; por otra
parte, estas mismas normas programéticas fueron utilizadas, segun las circunstancias, para
movilizar a las masas en torno de fines demasiado concretos y especificos, sobre todo
cuando el Estado parecia desafiado por los duefios del capital.

Pero una vez superado el punto de confrontacion entre Estado y empresarios, mediante el
acuerdo de reparto de las funciones politicas y econdmicas entre ellos, surge laidea de la
unién de la nacién, convocando el Estado a la concordia entre los factores productivos con
el argumento de que €l objetivo inmediato era el crecimiento y la generacion de unarigueza
que alcanzaria para todos. Asi, el final de lalucha de clases es anunciado y €l régimen, a
través de su instrumento electoral, € partido de la revolucién, intenta agrupar a todos los
actores bajo una misma bandera: la estabilidad, la unidad, la paz social en aras del
desarrollo (capitalista) del pais.

La politica de contencién y represion, justificada por la unidad nacional y la existencia de
normas programaticas, sento las bases paralo que se conocié como desarrollo estabilizador,
periodo en el cual en nuestro pais se generd un factor que vendria a reforzar lajustificacion
del régimen politico: e factor esperanza, la expectativa de mejoria socio econémica
compartida por casi todos los individuos que componian la sociedad mexicana. A ello
contribuy6 el nacimiento y florecimiento, por primera ocasién en México, de una clase
media.

De esta forma, las fuentes de la legitimidad del régimen politico mexicano pueden ser
facilmente identificadas. una ideologia revolucionaria poco clara, sujeta a la interpretacion
coyuntural, con un objetivo bien definido; una politica de masas (consistente en el control,
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contencion y movilizacion de las mismas, segin € caso) desarrollada por e Estado
mexicano; la necesidad de la unidad nacional como justificacion para el control y represion
de conflictos sociales y, sobre todo, politicos, apoyada tanto en la vaga ideologia
revolucionaria, que enterraba en un mismo pantedn a Villa junto a Carranza y Calles, por
gjemplo, como en la necesidad practica de que los diferentes grupos de la sociedad no se
enfrentaran (puesto que los enfrentamientos impedian la buena marcha de la republicay la
consecucion de las “metas’ de la revolucion: la aplicacion o implementacion de las
reformas sociales); finamente, e crecimiento econdmico del pais, apoyado sobre todo por
el régimen politico, generé la masificacion de la expectativa de mejoramiento social y
economico.

L os factores anteriores generaron un consenso en torno a la naturaleza y forma del estado
mexicano producto de la revolucién; este consenso legitim6 a Estado y sus acciones,
aunque, como bien se percibe, no resultdé ser un consenso democratico fundado en
procedimientos de eleccion y toma colectiva de decisiones. Pero ello no impide que no
pueda considerarse a mexicano como un régimen legitimo.
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CAPITULO TERCERO

L ASCARACTERISTICASDEL REGIMEN POLITICO MEXICANO (1934-1968)

SUMARIO: |. Un Estado auténomo; II. El egercicio
autoritario del poder politico; Ill. Una aparente
contradiccion; 1'V. Los mecanismos de control.

Con la intencion de responder a la pregunta esencial en torno a qué es lo que cambia, y
puesto que se puede entender el cambio como una sucesién de diferencias en e tiempo en
una identidad persistente, es preciso localizar la identidad del régimen politico mexicano,
para, a partir de alli, observar las diferencias en el tiempo y poder determinan con certeza si
ha habido o no un cambio politico en México. El siguiente capitulo se aboca, precisamente,
a la localizacién de los rasgos esenciales del régimen mexicano, esos gque |o dotaban de
identidad. En los capitulos subsecuentes se registrara la modificacion o la persistencia de
tales rasgos o caracteristicas esenciales.

I. UN ESTADO AUTONOMO.

La trayectoria politica del México contemporéneo, la que convencionalmente inicia en
1910, estéd marcada por la revolucion que desencadena Madero. A partir de 1915, y més
especificamente a partir de 1917, laformacién y consolidacion del poder politico fueron los
objetivos que determinaron la referida trayectoria Y esa formacion y consolidacion
convergieron en una meta inmediata: la construccion del Estado moderno, y modernizador,
en nuestro pais.

Por ello, y porgque el Estado se convirtio rgpidamente en el gran organizador de la sociedad,
en el promotor del desarrollo econdmico, dentro de la estructura capitalista, en €l rector
indiscutido de la economia nacional, en € tutor de las masas proletarias, entre otras cosas,
es que el estudio de la politica mexicana debe tener como referente indispensable a Estado.
Cualquier estudio o andlisis de la vida politica mexicana que prescinda de este elemento es
incompl eto.

El Estado es autbnomo si e poder politico que detenta esta separado de las relaciones de
propiedad, si la institucion estatal esté por encima de todas las clases sociales, es decir, s
gobierna a y para toda la sociedad en su conjunto.”?” En e momento en e que las
relaciones politicas, especificamente las relaciones de poder 0 dominacion, dejan de estar
sometidas a las relaciones socioecondmicas, es entonces cuando surge la autonomia del

22T “E| Estado moderno aparece como una entidad con existencia auténoma respecto de la sociedad y de los
hombres... Es e 6rgano del poder social, porque también se sitla por encima de la vida social... El Estado
como poder separado de su base social, de la sociedad en su conjunto, es un fenémeno netamente moderno,
gue no tiene nada que ver con lateocracia oriental o la polis griega o la civitas romana, en las que sociedad y
Estado parecen confundirse en una sola 'y Unica entidad, o con el feudo medieval, en el que lo politico se
confunde con la propiedad territorial y la comunidad natural que le es propia como forma de organizacién
econémica’. Cfr. Cérdova, Arnaldo. Sociedad y Estado en mundo moderno. México. Grijalbo. 13a. ed. 1984,
p.21. Las primeras cursivas son mias.
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poder politico, y de su concentrador: el Estado. La autonomia es, por lo tanto, una
caracteristica, la definitiva quiza, que denuncia la modernidad de los regimenes politicos.
Por supuesto que las circunstancias econdmicas influyen, tanto en la formacién como en el
gjercicio del poder politico, pero son eso, circunstancias, que no factores determinantes.

El aporte de Rousseau en este sentido es excepcional: la desigualdad entre los hombres es
una situacion poco reversible; en e mundo de las transacciones mercantiles, de los
negocios, en e mundo del burgués, la igualdad cabe sdlo lo indispensable. Por €ello es
necesario, en un intento justiciero, tratar de hacer, de nuevo, a todos los hombres iguales.
La mejor manera que imaginé €l ginebrino consistio en un mundo en € que los individuos
actuaran como si no existieran desigualdades entre ellos: el mundo del ciudadano, e mundo
de la politica Sdlo ahi todos los hombres pueden ser totalmente iguales %%; e poder
politico, e Estado mismo, no anula la propiedad privada, sino que la presupone, y a partir
de ella, emancipandose de €ella, suprimiéndola simbdlicamente, se construye y se fortalece
ese mismo poder, ese Estado que es, por ello, moderno.?®

El Estado moderno, auténomo por definicidn, no puede entenderse fuera de las estructuras
del capitalismo, también moderno. Por ello es que, se dice que todo Estado es clasista, no
porque se gobierne ni gobierne para provecho directo de una clase en particular: la
dominante, la burguesia. El Estado moderno es clasista porque existe y actia dentro de las
estructuras del capitalismo, y la l6gica de éste lleva a hacer prevalecer los intereses de la
clase dominante. Es la propia l6gica del funcionamiento de las estructuras socieconémicas
la que lleva a resultados benéficos para la burguesia, independientemente de quién y cémo
gobierne.

Resulta, entonces, que € Estado moderno, auténomo en sentido politico, para serlo tiene
gue evitar convertirse en un instrumento de la clase dominante; sin embargo, ese mismo
Estado esta obligado o condenado “por su posicion dentro de una formacion socia dada a
preservar o reproducir esa formacion socia”?®, es decir, e modelo capitalista que
privilegia el beneficio de la burguesia

Laautonomia estatal se define a partir de larelacion entre poder politico y clase dominante;
es, digamos, una propiedad disposicional, pues es una caracteristica del Estado que no se

%28 Cfr. Rousseau, Cit. supra nota 94, p. 23.

22 «F| Estado como Estado anula... la propiedad privada, el hombre declara la propiedad privada como
abolida de un modo politico cuando suprime el censo de fortuna para el derecho de sufragio activo y pasivo...
Sin embargo, la anulacion politica de la propiedad privada, no s6lo no destruye la propiedad privada, sino que
lgos de ello, la presupone. El Estado anula a su modo las diferencias de nacimiento, de estado social, de
cultura, y de ocupacion, a declara el nacimiento, el estado social, la culturay la ocupacion del hombre como
diferencias no politicas, a proclamar a todo miembro del pueblo, sin atender a estas diferencias, como
participe por igual de la soberania popular, a tratar a todos lo elementos de la vida real del pueblo desde el
punto de vista del Estado. No obstante, €l Estado deja que la propiedad privada, la cultura y la ocupacién
actlien a su modo, es decir, como propiedad privada, como cultura 'y como ocupacién, y hagan valer su
naturaleza esencial. Muy lejos de acabar con estas diferencias de hecho, el Estado sélo existe sobre estas
premisas, solo se siente como Estado politico y solo hace valer su generalidad en contraposicion a estos
elementos suyos’. Cfr. Marx, Carlos y Engels, Federico. “La cuestion judia’, en La sagrada familia y otros
escritos, México, 1959, pp. 22-23, apud. Cérdova Arnaldo, Sociedad y Estado... cit. supra nota 227 p. 22.
Las cursivas son del original.

20 Cfr. Hamilton, Nora. México: los limites de la autonomia del Estado. México. ERA. 2a. reimp. 1991, p.
22. Esta autora, parala elaboracion de su modelo tedrico sobre la autonomia del Estado se inspira en Miliband
(instrumentalismo) y Poulantzas (estructuralismo).
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percibe de inmediato, sino que depende, para poder ser apreciada, de la presencia de
condiciones circunstanciales. Y esta observacion bajo determinadas circunstancias parte de
la presuncion de que € Estado defiende los intereses de la clase dominante. Tal presuncion
se funda en e hecho de gue las estructuras dentro de las que se desarrolla, motivan que la
accion del Estado esté, en principio, limitada

La autonomia consiste en la “habilidad de aquellos que controlan € aparato estatal para
utilizarlo para fines diferentes y particularmente contrarios a los de la clase dominante,
puesto que es esta clase la que se beneficia de la reproduccién por parte del Estado del
modo de produccion existente”.”' Asi la existencia de la autonomia de un Estado en
particular dependera de |os acciones concretas de éste frente a la clase dominante.

Las acciones estatales dependen de la voluntad de quienes gobiernan, del llamado grupo
gobernante®®?, por lo que la autonomia instrumental del Estado dependerd, en gran medida,
de la voluntad de ese grupo gobernante. Algunos parametros auxiliares para verificar la
autonomia estatal son el reclutamiento de los miembros del grupo gobernante, la voluntad
de éstos para dirigir las acciones del Estado a fines diferentes a los de la clase dominante
(sin intentar cambiar la estructura bésica del modelo de produccion existente), la ausencia o
presencia de influencia o intervencion directa de la clase dominante en e gobierno.”®

Si el Estado puede realizar acciones tendientes a alcanzar fines opuestos a los intereses
reales de la clase dominante, atentando contra las estructuras mismas del modelo
capitalista, entonces se han roto los limites estructurales que restringian la accion estatal “a
opciones especificas dentro de una determinada estructura de clase”, la clase dominante
esta debilitaday comienza propiamente una auténtica revolucion social.

Pero € Estado auténomo, si bien se define como tal a partir de su relacién con la clase
dominante, no puede ignorar la presencia de las masas proletarias, ni mucho menos sus
reclamos politicos y econdmicos. El Estado gobierna sobre toda la sociedad en general, es
garante de un orden, por lo que su primera tarea es hacer todo lo posible por conservarlo.
En las sociedades capitalistas, por € desarrollo propio del modelo de produccion, las
desigualdades, crecientes y bastante marcadas, entre burguesia y proletariado pueden dar
lugar a brotes de descontento entre las masas, que pueden alterar € orden establecido. El
Estado actUa para mantenerlo, pero no solo por medio de sus instrumentos represivos, Sino
también a través de acciones que no siempre son del agrado de la burguesia.

Mediante la seguridad social, los subsidios, la asistencia médica y la educacion publica
gratuitas, la limitacion de los precios de articulos de consumo bésico, € dinamismo de los
impuestos y demés, e Estado trata de re-equilibrar, o tomar menos inequitativa, la
distribucion de la riqueza en la sociedad. Esta intervencion en la economia es motivo

2 [dem, p. 35. Lareferida definicion parece centrarse en el carécter instrumentalista de la autonomia estatal.
Desde € punto de vista institucional, Cérdova sostiene que la autonomia es la “tendencia general del Estado a
separarse y colocarse por encima, en primer término, de todos los grupos o facciones de la clase dominantey,
en segundo término, de todas las clases sociales a fin de darse una adecuada representatividad social y poder
asi gjercer el dominio de la sociedad en su conjunto”, esta es, seglin este autor, “la principal ley del desarrollo
del Estado capitalista’. Cfr. Cordova, cit. supra nota 227, pp. 49y 50.

32 Cfr. Labastida Martin del Campo, Julio. “Los grupos dominantes frente a las alternativas de cambio”, en
Martinez Rios, Jorge, et a. El perfil de México en 1980. México. Siglo XX | Editores. 8a. ed. 1982, p. 164.

2% Cfr. Hamilton, cit. supra nota 230, p. 25.
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muchas veces del reproche de la clase dominante. Sin embargo, tales acciones estatales
intentan paliar la irracionalidad del proceso capitalista de acumulacién, mantener y
reproducir lafuerza de trabajo y al mismo tiempo evitar que se desaten continuamente olas
de descontento que puedan poner en jague la continuidad misma de la estructura.

Asi, la autonomia del Estado depende de la relacion entre éste y clase dominante; y un
elemento basico en esta relacion es la participacion de las masas proletarias en la vida
politica. La autonomia estatal puede estar fundada en una alianza entre el grupo gobernante
y las clases dominadas. Aunque también la alianza se puede establecer entre el Estado
(como institucién) y esas clases, en particular las masas proletarias. Pero laexistenciade ta
alianza es accidental a la autonomia del Estado moderno, ya que no siempre se presenta
como fundamento o garante de ésta, més bien, ello depende de lamaneray €l “grado en que
se hayan establecido un modo de produccién y una estructura de clases determinados’ .

En México, la estructura de clases y € propio modelo capitalista de produccién salieron
muy lastimados de la guerra civil de principios del siglo XX. Los constitucionalistas
pudieron evitar que se desatara la lucha armada de clases, pero a costa de la aceptacion (y
subordinacion) de la intervencion de las masas proletarias en la vida politica. La promesa
de reformas socides fue e instrumento por el cual se domesticaron los reclamos
campesinosy obreros.

Una vez concluida la etapa armada de la revolucion, los triunfadores se dieron alatarea de
construir un nuevo Estado y de redisefiar a la sociedad mexicana. En este empefio se sigui6
la labor iniciada por Juérez y su grupo liberal, continuada, no sin vicios, por Diaz y los
cientificos: la modernizacion del pais. Y para redizar ta tarea € instrumento eficaz por
antonomasia fue el Estado. A partir de la accion estatal 1a sociedad mexicana se reorganizo
y la economia nacional comenzé a sanar. El Estado paulatinamente molde6 a la sociedad a
partir de su proyecto modernizador.

Esto motivd que la primera tarea que se planteara € nuevo Estado naciona fuera la de
consolidar € poder politico. Poco a poco éste se ingtitucionalizd y acabd por imponerse a
todos los grupos de la sociedad y a todos los integrantes de la llamada “familia
revolucionaria’**. Durante el periodo sexenal de Cardenas se establecen |as bases sobre las
cuales el Estado propiciara la organizacion de las clases y grupos sociales, o que dara
origen a una relacion de subordinacion, sustentada en la linea de masas de los diferentes
gobiernos posrevolucionarios.

El Estado auspicia la organizacion de la sociedad porque necesita, por una parte,
interlocutores institucionales, organizaciones permanentes que regulen la conducta de sus
integrantes, tanto para poder atender sus demandas como para controlarlos. El
corporativismo se considerd necesario para gobernar. Y tanto obreros, como campesinos,
tanto burdcratas, como empresarios y patrones, se agruparon en distintas organizaciones

2% Cfr. Hamilton, cit. supra nota 230, p. 24

2 “Mexico is rule by an élite. For the sake of convenience, and to suggest the nature of this leadership
group, it will be assigned the label of ‘Revolutionary Family', or simply ‘Family’. The Revolutionary Family
is compose of the men who have run Mexico for over half a century, who have laid the policy-lines of the
Revolution, and who today hold colective decision-making power”. Cfr. Brandenburg, Frank. The making of
modern México. New Jersey. Prentice-Hall. 1964, p. 3.
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gue los identificaba como tales. La sociedad fue organizada, entonces, a partir de las
intenciones y acciones estatales.

Por otra parte, la economia naciona debid ser intervenida crecientemente por e Estado
para poder lograr salir del bache en e que habia caido; “observar e principio de no
intervencion del Estado en la economia habria implicado ‘dgjar hacer’ al subdesarrollo y a
la intervencion de las compafiias monopdlicas extranjeras y de sus respectivos Estados;
cumplir con el derecho irrestricto de la propiedad habria significado mantener la propiedad
semi-feudal y extranjera, y un statu quo gue hace imposible la creacion del mercado interno
y la capitalizacion nacional”.?® La intervencion estatal en la economia respondié a propio
modelo que se trataba de imponer, e de la modernizacién. El ideal de los liberales del
dltimo tercio del siglo XIX habia sido hacer del nuestro un pais desarrollado
econdémicamente, aunque para ello debieran combatir a nacionales y a extranjeros, aungque
para ello debieran sacrificar las formas democréaticas, la defensa del objetivo que se
perseguia justificaba los medios empleados.

El Estado posrevolucionario, en presencia de las carencias y desventgjas de los escasos
empresarios nacionales, no solo los apoyd con la creacion de infraestructuras, aranceles
protectores, facilidades fiscales, créditos comodos, seguros contra vaivenes de la economia
mundial, etcétera. El Estado ayudo ala burguesia nacional también de otra manera: empezo
a generar sus propios empresarios; muchos generales revolucionarios y cuadros medios y
altos de la nueva administracion publica se dieron cuenta de los beneficios que generaba €l
pasar aengrosar lasfilas del no muy (oficialmente) querido sector privado.

L os contactos personales, € acceso a informacion privilegiada, la capacidad de influir en
decisiones gubernamentales y administrativas, en fin, todo el “capital” que se adquiria
durante el paso por los laberintos del poder publico era muy bien apreciado por las
empresas extranjeras deseosas de hacer negocios en México. Asi es como la burguesia,
[lamada a ser la clase dominante segun el proyecto modernizador impuesto por el Estado,
no solo fue favorecida por las acciones estatales, sino que se integrd y engrosd con gran
cantidad de ex-servidores publicos y generales revolucionarios. Asi es como el Estado
fomento la formacion de la clase dominante contemporanea en este pais.

El Estado mexicano deriva su autonomia no precisamente de su fuerza, sino de la debilidad
relativa de las clases sociaes una vez concluida la revolucion.”’ El régimen se organizd y
consolidé mas rapidamente que las instituciones sociales y que los grupos sociales. Esta es

2% Cfr. Gonzélez Casanova, cit. supra nota 10, p. 87.

#1 “En un estudio de Jean Meyer que cubre los Ultimos afios de la primera etapa formativa del Estado
mexicano, dice que era un aparato alavez omnipotente y débil, a pesar de que laintervencién estatal empieza
a extenderse a campos cada vez mas amplios. Sefiala Meyer en ese trabajo que o sorprendente no es tanto su
poder real, sino el aniquilamiento progresivo de cuaquier otro poder o recurso de intermediacion. La
afirmacion anterior explica parciamente que desde los origenes del nuevo Estado mexicano, sus principaes
artifices pensaran fundamental mente en términos de poder y del poder como un monopolio. Esta concepcion
se iba a reflgjar claramente después en la constitucion y desarrollo del partido del Estado”. Cfr. Paoli,
Francisco José. Estado y sociedad en México 1917-1984. México. Océano. 2* ed. 1986, p. 32. En ese mismo
sentido Labastida sostiene que “[l]a consolidacion de los grupos dominantes después de la Revolucion va a
realizarse en torno a Estado, cuyo control, de manera inmediata, es gjercido por el grupo dominante... éste
sigue manteniendo un margen de independencia de accién respecto de los otros grupos social es rel ativamente
amplio, incluso de aquellas fuerzas sociales a las que se encuentra més ligado: a la clase dominante”. Cfr.
Labastida Martin del Campo, cit. supra nota 232, p. 137.
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la gran diferencia entre el mexicano y los regimenes burocratico-autoritarios del resto de
Latinoamérica: alé ocurrié primero la agrupacion y consolidacion de las clases y grupos
sociales, y luego la formacion del poder politico. Allé las masas resultaron demandantes e
incontroladas, la clase dominante se consolid6 y dominé antes que el Estado alcanzara la
autonomia. Por €ello los demés Estados latinoamericanos estuvieron sujetos a las fuertes
luchas entre las clases sociales, nunca se pudieron colocar por encimade ellasy terminaron
convirtiéndose en verdaderos instrumentos de una u otra.?*

En México la prevalencia de |os intereses eminentemente politicos del grupo gobernante es
resultado de la evolucién especifica del Estado nacional mexicano, € cual, s bien
compartio, fomentd y protegio los intereses de la clase dominante, en virtud de que €l
modelo modernizador (capitalista) que impulsaba asi 1o contemplaba, no permitié en
momento alguno la intervencion directa de ésta en € gobierno. En la relacion que
tempranamente entablé € Estado con las masas proletarias y otras clases dominadas, €l
primero utiliz6 como herramientas de alianza y de control las reformas sociales y €l
crecimiento econémico. La represion se consolidé como la ultima ratio, pero en ningin
caso se cuestiono su utilidad.

En nuestro pais, entonces, las bases de la autonomia estatal eran, por un lado, la formacién
y consolidacion del poder politico antes que la burguesia nacional, la debilidad estructural
de la clase dominante, el papel promotor del Estado en la industrializacion del pais, las
circunstancias internacionales durante el cardenismo; y por e otro lado, la utilizacion
politica de las reformas sociales contenidas en la constitucién, proclives a facilitar la
movilizacion de masas, ya fuera en apoyo del gobierno o del partido de Estado o en contra
de grupos de interés o empresarios en particular.

Lo anterior supone que si bien la autonomia estatal en México estaba institucionalizada, no
por ello se puede afirmar que e Estado podia romper con los limites estructurales que €
modelo y el objetivo que perseguia le fijaban. El Estado mexicano de la posrevolucién, por
su propia naturaleza, por la ldgica que lo guiaba, por 1os objetivos que perseguia, no pudo
ni hubiera podido (ni siquiera en tiempos de Cérdenas) ir mas ala del modelo capitalista.
Quienes critiquen la trayectoria politica estatal, sosteniendo la bandera de la traicién a la
revolucion, de la interrupcion de una revolucion proletaria, del abandono de la politica
populista del cardenismo, estan ignorando que la revolucion mexicana, y € Estado que se
constituyo después 'y a partir de ella, no buscaron sino la modernizacién del pais, dentro del
modo capitalista de produccién. Nunca se intent6 ir mas alla

Sostengo que la autonomia estatal estaba institucionalizada porque se fundaba en los
preceptos de la constitucién de 1917; en especia en € articulo 27 que regula las relaciones
de propiedad. La capacidad del Estado para determinar en qué momento se considera de
utilidad publica una propiedad y proceder a su expropiacion, sin que mediara previo pago,
era una espada damocliana que motivd siempre la suspicacia de 10s inversores extranjeros.

%8 |n “ South American cases, the inauguration of... bureaucratic-authoritarian (B-A) regimes... occurred in
the context of relatively advanced industrial economies and supplanted very different types of class coalitions
and political structures. In Mexico, many of the authoritarian and corporatist features of such regimes were
already in place at the very onset of the industrialization experience, the outgrowth of the civil war and of the
Cardenas reforms’. Cfr. Kaufman, Robert R. “Mexico and Latin American Authoritarism”, en Reyna, José
Luis and Weinert, Richard S. (Ed.) Authoritarism in México. Philadelphia. Institute for the Study of Human
Issues. 1977, p. 194.
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Por otra parte, el Estado podia también sefidlar las modalidades imponibles a la propiedad
privada. Ademés el reparto agrario funcioné como cemento de la relacion entre campesinos
y organizaciones estatal es.

Por otra parte, el Estado era el arbitro de las disputas obreros patronales, segiin €l articulo
123. Pero no era un arbitro muy neutral. La accién estatal en este sentido debia estar
orientada a buscar € bienestar de los obreros, pues éstos concurrian a arbitrgje en
desventgja por su condicion econdmica y socia. Asi que e Estado debia arbitrar las
disputas laborales tratando de beneficiar en lo posible a trabajador. Ante tal compromiso,
se considerd oportuno y adecuado instaurar juntas de conciliacién y arbitraje antes que
tribunales laborales. Las conquistas obreras consignadas en la carta magna, pero no
reglamentadas y por |o tanto sin vigencia, eran blandidas, dependiendo de las coyunturas,
COmMOo amenazas 0 como premios sexenales. a los empresarios se les mostraba el garrote, a
los obreros la zanahoria, siempre en funcién de su conducta frente al Estado.

Ademas, la expropiacion de la industria petrolera durante el sexenio cardenista fomento el
reforzamiento de la autonomia estatal frente a las empresas extrgjeras, ya que dio a Estado
mexicano la herramienta y la capacidad suficiente para exigir, y lograr en la mayoria de los
casos, un trato de igualdad frente al resto de naciones, especialmente frente a las naciones
de capitalismo avanzado. Es asi como se somete a capital extranjero a los tribunales
nacionales y se cancela la opcién de que recurran a la proteccién de sus respectivos
Estados.

Esa autonomia se apreci6 sobre todo en lalegislacion de corte proteccionista que velaba por
la sobrevivencia de la industria nacional; también se nota en la extrema regulacion de la
inversion privada foranea, y sobre todo en la existencia de una politica exterior
independiente de los propositos y directrices norteamericanas, mucho méas s se contrasta
con la politica exterior del resto de paises latinoamericanos.

Sin embargo, el hecho de que la autonomia instrumental del Estado esté consignada en la
propia constitucion no significa que éste “serd necesariamente capaz de ejercer esta
autonomia... Al Estado se le puede impedir que actie autbnomamente... mediante la
resistencia presentada por la clase dominante. Incluso... los miembros individuales pueden
gjercer sanciones negativas... que, de ser suficientemente difundidas, tendran como efecto

desestabilizar la economia’ . %

Esto significa que, como se apunto, aunque se prevea evitar que el Estado se convierta en
instrumento de la clase dominante, la autonomia estatal dependera, finamente, de la
voluntad del grupo gobernante y de su capacidad para imponer sus decisiones a la sociedad
en general y ala clase dominante en particular.

Hasta finales de la sexta década del siglo XX, no habia evidencia de que la burocracia
politica mexicana fuera reclutada dentro de la clase dominante. No existia, en breve, una
élite del poder. Smith, a mediados de los afios setenta, sefialaba la existencia de dos élites
distintas, que competian por € liderazgo ideoldgico de la sociedad: € sector publico y €l
sector privado, la burocracia politica y los empresarios nacionales. Estos pequefios grupos
compartian intereses y objetivos (modernizacion como crecimiento econémico), y ademés

% Hamilton, cit. supra nota 230, p. 23.
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se respaldaban mutuamente, pues se necesitaban uno al otro.**° El reclutamiento politico
hasta los afios sesenta se realizaba entre distintos grupos de las clases dominadas,
especia mente |as clases medias urbanas.

Por otra parte, s bien es cierto que durante el sexenio de Miguel Aleman algunos
prominentes hombres de negocios fueron integrados a las altas esferas de la burocracia
politica, no existié una participacion directa marcada ni sustancial de la clase dominante en
el gobierno. Esta actuaba en forma de grupos de presion, o incluso grupos de interés, pero
jamas intentd romper el pacto que existio entre grupo gobernante y clase dominante: “el
Estado conservara € derecho de veto (nada de radicalismos) y la iniciativa privada se
llevara |as ganancias (nada de ideas politicas)”.?** La proliferacion de grupos de interés y
de presién, sefialada en la década de los sesenta, era vista ya como una amenaza para la
autonomia estatal®**; sin embargo, antes que detenerse su crecimiento, éste se intensifico,
sobre todo por la ausencia de otros canales de intervencion o participacién de lainiciativa
privada en los procesos politicos.

Monsivéis sefiala un elemento de la relacion que resultd determinante; una vez dado por
terminado €l ciclo de reivindicaciones proletarias que significd € cardenismo, € Estado

290 Cfr. Smith, Peter H. “Does Mexico have a power dite?’, en Reyna and Weinert, cit. supra nota 238, p.
148. Esta competencia entre la élites mexicanas habia sido sefial ada anteriormente por VVemon, cit. supra nota
218, capitulos 5y 6. Por otra parte, esa relacion de necesidad reciproca da origen a un cierto tipo de cohesion
entre esas élites, la cua “reside, por una parte, en el acuerdo logrado entre el grupo gobernante y los grupos
econémicamente dominantes acerca del papel del Estado y los sectores empresariales en el proceso de
desarrollo” y, por la otra parte, en la “cohesion interna, la fuerza y la flexibilidad” del grupo gobernante,
suficientes para “ser el depositario de lalegitimidad del sistema de dominacion, cumplir la funcidn de arbitro
en los conflictos entre las distintas clases y grupos sociales y traducir en politicas concretas los intereses y
proyectos de los grupos que tienen mayor peso en la estructura socia”. Cfr. Labastida, cit. supra nota 232, p.
103. Para Smith, las premisas sobre las que descasaba la relacion entre empresarios y Estado eran: “ (1) the
popular masses, especially labor, should be kept under control; (2) the public and private sectors must o/ten
act in explicit coordination; and given these conditions, (3) entrepreneurs and politicians can still compete
for relative superiority” , op. cit. p. 146.

21 Cfr. Monsivéis, Carlos. “La ofensiva ideoldgica de la derecha’, en Gonzélez Casanova, Pablo y
Florescano, Enrique (Coord.) México. Hoy. México. Siglo XX| Editores. 8a. ed. 1980, p. 312; “En més de un
sentido puede afirmarse que en el esquema que en forma mas o0 menos explicita adoptaron los gobiernos
revolucionarios para reconstruir el pais, se fijo alos empresarios un papel, producir, y en concordancia con
este objetivo se crearon las condiciones necesarias para alcanzarlo. Los empresarios aprovecharon
ampliamente las nuevas oportunidades y realizaron fructiferas inversiones en laindustria, en el comercioy en
ciertas zonas de la agricultura. A cambio de €ello se les ved6 el acceso a la administracion publicay a los
puestos de eleccion popular. Dentro de este esquema, los empresarios podian manifestar a través de las
camaras respectivas y antes las ‘instancias correspondientes’ sus puntos de vista y defender sus intereses
profesionales, pero no expresar un punto de vista global sobre el desarrollo y funcionamiento de la sociedad.
Estatarea correspondié a Estado, controlado por miembros de otros grupos sociales cuyo origen, formaciény
reclutamiento ha sido diferente a de los miembros del sector privado.” Cfr. Arriola, Carlos. “Los grupos
empresariales frente al Estado”, en Los empresarios y €l Estado. México. Secretaria de Educacion Publica-
Fondo de Cultura Econdmica. Coleccion SEP/80. 1981, p. 14. “La clase empresarial no tenia razones
fundamentales para enfrentarse a un Estado que la prohijé siempre, aunque evitando que tales grupos
participaran en latoma de decisiones politicas fundamentales”. Cfr. Paoli, cit. supra nota 237, p. 70.

%2 Tanto Vernon como Padgett indicaban que e presidencialismo mexicano se habia colocado una camisa de
fuerza, al tratar de cooptar todas las demandas y reclamos, sobre todo de los grupos de la clase dominante. Por
otra parte, segin Reyes Heroles, en 1963 la reforma politica intentd, también, terminar con la creciente
intervencion informal de esos grupos en la gestion cotidiana del gobierno. Cfr. Reyes Heroles, JesUs. “La
Revolucién y € desarrollo politico de México”, en La historia y la accion. La Revolucion y €l desarrollo
politico de México. Madrid. Seminariosy Ediciones S.A. 1972, p. 229.
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adoptd, durante los siguientes tres sexenios, politicas més bien conservadoras, sin
abandonar la retdrica revolucionaria y los gestos de la politica populista de la linea de
masas. El comunismo era presentado como una plaga de la que nuestro pais debia escapar,
asi que € populismo gubernamental devino contrarrevolucionario, pues se utilizaron las
reformas sociales como herramientas de desmovilizacion y control. Nada de radicalismos
gue todos, bajo la idea y estrategia politica de la unidad nacional, debian trabgjar por
alcanzar €l objetivo dorado: la industrializacion del pais, la modernizacion econdmica. Ya
después se repartirialariqueza, primero habia que crearla.

Ante tal situacién es que € gobierno de LOpez Mateos desperté sospechas en el
empresariado. La reforma constitucional y la reglamentacion del reparto de utilidades, la
expropiacion de los ferrocarriles y de la industria eléctrica y la poco oportuna declaracion
sobre la ubicacion ideoldgica de su gobierno (“de extrema izquierda dentro de la
constitucion”)** motivaron que la iniciativa privada preguntara piblicamente “¢Hacia
dénde Sefior Presidente?’: “la ‘gota que derramd el vaso’ y motivé la constitucion del
CMHN (Consgjo Mexicano de Hombres de Negocios) fue la adquisicion, por parte del
gobierno, de las salas cinematograficas. Este hecho fue considerado como un franco exceso
y una sefial de que si €l gobierno se inmiscuia en una actividad tan intrascendente desde el
punto de vista econdmico, ello debia interpretarse como una sefial de que se adoptaba €l

camino dela‘sociaizacion’” .**

Después de varios decenios de tranquila relacion, los empresarios reaccionaban ante las
acciones estatales que consideraban muestra de las “desviaciones’ del régimen. Es decir, la
conducta del grupo gobernante, especificamente del presidente, eran interpretadas por €l
sector privado, por la burguesia nacional, como opuestas a los fines que ésta perseguia. No
discuto la naturaleza real de las acciones o las intenciones gubernamentales, o importante
aqui es entender que la clase dominante, 0 a menos un grupo importante de la misma,
considerd que, tras la conducta presidencial y las acciones gubernamentales, € régimen
podia ser utilizado para fines diversos a los que perseguia la clase dominante, dentro del
esguema capitalista.

Cierto, poco tiempo después de las declaraciones de Guaymas las palabras del presidente
fueron interpretadas en la forma correcta y las aguas regresaron a su cause. Sin embargo,
hechos como los narrados muestran que potencialmente el régimen podia perseguir
objetivos distintos a los de la clase dominante, y que existia la prosibilidad, y una
probabilidad que variaba sexenalmente, de que el grupo gobernante utilizara al Estado para
finesincluso contrarios a los de la burguesia nacional. Y ésta aun no era lo suficientemente

243 |_a declaracion sobre la ubicacion ideol 6gica de su gobierno la efectud L 6pez Mateos en Guaymas, Sonora,
el 1 de julio de 1960. “Puede aventurarse la idea de que la verdadera naturaleza de estas declaraciones
presidenciales radicaba en la necesidad del régimen de presentar un rostro menos conservador, para
contrarrestar asi |os efectos del desprestigio ocasionado por la represion a los trabajadores, y para abrirse un
espacio de maniobra distancidndose de palabra de la politica estadounidense hacia Cuba y de los grupos
internos més conservadores...” Cfr. Vadés Ugalde, Francisco. Autonomia y Legitimidad. Los empresarios, la
politica y € Estado en México. México. Siglo XXI| Editores. Instituto de Investigaciones Sociales de la
UNAM. 1997, p. 143.

4 Juan Sanchez Navarro en entrevistaen Valdés, op. cit. p. 145.
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fuerte como para desafiar a grupo gobernante o imponer decisiones™®. El Estado no era
instrumento de la burguesia, seguia siendo auténomo.

Segun Loaeza, esa autonomia implicaba, basicamente, arbitrariedad e “imposibilidad de la
sociedad de Ilamar a cuentas a sus gobernantes’ 2*°. Hacia finales de los sesenta, el Estado
mexicano era un muy poderoso aparato de poder, que se concentraba en la presidenciade la
republica, desde donde se gercia de forma autébnoma, segiin entendian los gobernantes de
aquella época este concepto: gjercicio incontrolado del poder y ausencia de responsabilidad.
Era, por supuesto, un concepto erroneo de autonomia.

Con la expresién “autonomia estatal” me refiero a la “tendencia genera del Estado a
separarse y colocarse por encima, en primer término, de todos los grupos o facciones de la
clase dominante y, en segundo término, de todas las clases sociales a fin de darse una
adecuada representatividad social y asi ejercer e dominio de la sociedad en su conjunto”.?*’
No adopto el concepto de autonomia de Loaeza, porque €lla con esta expresion se refiere a
la ausencia de limites y controles sobre e poder politico, que se relaciona mas bien a la
inexistencia de un Estado de Derecho. Si la autonomia estatal es resultado, inicialmente, de
la posicién del Estado dentro de la sociedad de clases, |a batalla por la autonomia del
Estado mexicano comenzd cuando la burguesia intenté hacer del régimen un instrumento,

no conformandose con su vinculacion estructural.

La arbitrariedad es €l gercicio ilimitado e incontrolado del poder; el llamar a cuentas a los
gobernantes recibe en inglés un doble significado: accountability por una parte, y
responsability por el otro. La primera se podria traducir como responsabilidad politica, la
segunda como responsabilidad legal; la primera es la que puede ser exigida por un érgano
de control politico, la segunda sélo es declarada, tras un procedimiento contencioso, por un
organo especializado en verificar la legalidad o constitucionalidad de los actos de los
Organos estatales, asi como de determinar la posible comisién de ilicitos en €l gercicio de
algun cargo estatal.

El mexicano era un Estado “autbnomo” porque se habia colocado por encima de las clases
sociales y de todas las facciones de la clase dominante; el Estado no era un instrumento de
la clase dominante, y potencialmente podia gjercer acciones que afectaran los intereses de
ésta; por otra parte en e grupo gobernante primaba lo estrictamente politico, y no se
tomaban decisiones en funcién de los intereses econdmicos de un grupo; por otra parte, €l
poder politico dentro del Estado era gercido en forma arbitraria puesto que el grupo
gobernante, en particular el presidente, que controlaba los restantes érganos de gobierno,
gjercia sus facultades sin atender a los limites juridicos y sus actos no eran verificados ni
controlados; asi, € poder politico del Estado mexicano, que se ubicaba por encima de las
diferentes clases sociales (era autbnomo), era gjercido sin ningun limite y fuera del control
dela sociedad (eraarbitrario).

5 « Jesde e punto de vista de las relaciones de fuerza, la élite econémica no alcanzaba todavia un grado de
unidad y homogeneidad, en correspondencia con su fuerza econémica, que le permitiera una accion
concertada en el mediano y largo plazos entre sus principales componentes’. Cfr. Valdés, op. cit. , p. 146.

26 Cfr. Loaeza, cit. supra nota 174, p. 36.
247 Cfr. Cordova, cit. supra nota 187, p. 49.
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Il. EL EJERCICIO AUTORITARIO DEL PODER POLITICO.

El poder politico en e México posrevolucionario se formé en torno a Estado, y ahi se
concentrd. Dentro de éste el poder fue monopolizado por € presidente de la republica, €l
organo gjecutivo federal. El presidente era e Estado. El mexicano era un Estado
presidencialista®®

Ya se han escrito excelentes textos sobre los origenes, causas y trayectoria del
presidencialismo mexicano. Los autores coinciden en ubicar sus raices en la restauracion
republicana que llevd a cabo el grupo juarista. Para nadie es un misterio la forma tan
persona de gobernar que caracterizo a lo sucesivos gobiernos de Juérez, ni que, junto con
su secretario Lerdo de Tegjada intentd reformar la constitucion para facilitar la funcion de
gobierno. Serd este Ultimo, siendo ya presidente, e que logre dividir a congreso y
fortalecer de algunamanera a gecutivo.

Porfirio Diaz, segin Rabasa, no tuvo mas alternativa que obedecer la constitucion sin
cumplirla. El gran reto que significaba la modernizacién del pais implicé echar mano de
cualquier herramienta. Ante el atar del progreso se sacrificaron los ideales basicos por los
que habia peleado € grupo liberal, del que habia surgido el héroe del 2 de abril: no
reeleccion, federalismo, equilibrio de poderes, control sobre el gjecutivo, plena vigencia de
las garantias individuales, conformacion del Estado de Derecho, etc. La tarea era
monumental, y quien la realizé era, también, el Estado. En aquél entonces el Estado era el
presidente; era, més precisamente, Porfirio Diaz.

Al inaugurar las sesiones del congreso constituyente en Querétaro, Carranza manifiesta en
su discurso que era necesario, una vez destruido €l vigjo orden y con é su gran guardian,
construir uno nuevo a partir del proyecto original, planteado por Juarez y sus colaboradores
y continuado, con sesgosy desvirtuado, por Diaz y los grupos ilustrados que o rodearon: la
modernizacion del pais. Y paralograrlo era necesarialaintervencion estatal. Los problemas
nacionales, como grandes males, requerian de grandes remedios. un Estado fuerte, con un
presidente fuerte.

Carranza planted su propuesta a partir de las ideas dominantes en el derecho constitucional
de laépoca: eleccion directa del gjecutivo federal, iniciativalegisativay facultad de veto al
presidente y dos camaras legidativas, entre otras medidas. El disefio institucional
carrancista respondia tanto a la dindmica de la guerra como a la influencia de Rabasa®™ y
Molina Enriquez, aunque solo éste tuvo una participacion directa en los trabgos

constituyentes, como asesor de comisiones.

Sin embargo, una vez terminada la elaboracion de la nueva carta magna, ésta incluia
novedosos articulos que contemplaban o que genéricamente se denomind “reformas

8 «E| Estado erala Presidencia y |los demés poderes y todas |as fuerzas sociales y politicas no eran més que
sus aditamentos en el supremo designio de hacer realidad el gobierno de la sociedad mexicana’. Cfr. Cordova,
Arnaldo. “La concepcién presidencial del Estado en México “, en La revolucién, cit. supra nota 174, p. 286.

29 “Emilio Rabasa... estaba obsesionado por la idea de liberar a Ejecutivo de cualquier atadura que le
pudiesen imponer los otros dos poderes de la Unidn, en especial, € Legidativo... A Rabasa se deben tres
principios fundadores del presidencialismo mexicano: uno, el de la eleccion por € voto universal del
presidente; otro, €l derecho del Ejecutivo ainiciar leyes; y otro mas, la facultad de vetar las disposiciones del
Legislativo”, idem p. 270.
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sociales’, que no eran sino facultades otorgadas a Estado, al presidente en concreto, que
incidian directamente en las relaciones entre las diversas clase sociales™; por un lado, se
contemplaba el reparto agrario y por la otra el tratamiento preferencial alos obreros en sus
pugnas laborales con los patrones. Ademas, el polémico articulo 27 daba a Estado
mexicano la titularidad del territorio nacional, dandole facultades para que dictara las
modalidades que tendria la propiedad privada, ademas de estar facultado para decretar, en
caso de que se considerara de utilidad pblica, |a expropiacion de bienes privados.®*

Las reformas sociales, se ha sefialado, habian sido los instrumentos de los que se valio €
gjército constitucionalista para evitar que las masas proletarias engrosaran, alin més, las
filas de los gjércitos de Villay Zapata. La téctica resulté provechosa, no solo para vencer a
éstos, sino también para asegurar la lealtad de obreros y campesinos a nuevo régimen.
Carranza consideraba que el mejoramiento del proletario nacional debia promoverse por
medio de legislacién secundaria, tratando de evitar que el Estado estuviera comprometido
con cualquier grupo en especial, pues lo que se pretendia era recrear un aparato, en €l
sentido més liberal del término, neutral, ajeno alas disputas entre las clases.”®

Carranza temia que un compromiso demasiado claro y especifico con las masas, para
fomentar su mejoramiento, reduciria la capacidad de maniobra del Estado, € que debia
estar concentrado en las funciones clasicas: legidar, g ecutar lo legislado e impartir justicia;
pero justicia a secas, sin mas adjetivos. Ademés, la legislacion precongtituciona se
consideraba ya una gran avance para €l proletariado, no estaba bien visto ni ofrecer ni que
pidieran més.* Pero los constituyentes reunidos en Querétaro no eran todos de la misma
opinién. Tras discusiones memorables, se termind por incluir en el texto constitucional las
novedosas funciones estatales, las que tenian como objetivo llevar a cabo la reforma de la
sociedad, de las clases proletarias mexicanas.

Lo que a inicio irrit6 a Carranza se convirtid, con el paso del tiempo, en e pilar
fundamental del nuevo régimen y, sobre todo, en la base solida del presidencialismo
mexicano: € reformismo socia. La aplicacion de los articulos constitucionales, su

20 “Parg conjurar la oposicion sin reservar, aternativa siempre abierta, e poder presidencial estaba provisto
de una carta que desde un principio aprendié a jugar con maestria: la carta de las reforma sociales. Cada
periodo presidencia se significa por su desempefio de diverso grado en la continuacion de las reformas
sociales; su realizacion es siempre parcial, pero esta constantemente en juego”. Cfr. Cordova, cit. supra nota
177, p. 59.

%1 Afios antes de que estallara la revolucion, Andrés Molina Enriquez sefialaba que “ no hay verdadero poder
politico alli donde el Estado no tiene el poder efectivo de intervenir y regular la propiedad. Al otorgar esa
facultad a gobierno federal, e Congtituyente hizo del Estado el rector del desarrollo econémico del pais’.
Cfr. Cordova, cit. supranota 176, p. 271.

%2 “Seqiin Carranza, € deber primordial del gobierno es facilitar las condiciones necesarias para la
organizacion del derecho, 1o que equivale a cuidar que se mantengan intactas todas las manifestaciones de la
libertad individual; de esa manera, al desarrollarse € elemento social, podra conseguirse la coexistencia de
todas las actividades y readlizarse la unidad de esfuerzos y tendencias en la consecucion de la felicidad de
todos los asociados’. Cfr. Cérdova, cit. supra nota 176, p. 221.

23« A| hacer entrega de su proyecto al Congreso Constituyente de Querétaro, € lo. de diciembre de 1916, don
Venustiano Carranza volvié ainsistir en el propdsito de que las reformas sociales no quedaran incluidas en el
articulado del maximo cddigo politico... €l articulo 27 dejaa Estado lafacultad de llevar atérmino lareforma
agraria, pero sin incluirla en el texto como una tarea especifica, y mediante el articulo 27 lo faculta, ademas,
para que através de lalegislacion derivadaresuelva el problema obrero; en ambos casos, se faculta al Estado,
pero no se le obliga a llevar a cabo las reformas a largo plazo”. idem, pp. 220 y 221. Las cursivas son del
autor.
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legislacion secundaria y la ejecucion misma fueron producto de la subsecuente evolucion
politica de nuestro pais. Internacionalmente el Estado mexicano (el presidente) resultd
objeto de presiones de diversas potencias, especiamente Estados Unidos e Inglaterra, pues
se consideraba que € articulo 27 atacaba las propiedades que ciudadanos de esos paises
tenian en el nuestro. Obregdbn mismo tuvo que aclarar que la aplicacion del dictado
constitucional no seria retroactiva para poder negociar con € vecino del norte €l
reconocimiento a su gobierno. En el interior las reivindicaciones de |as clases en desventaja
econdémica fueron utilizadas como bandera electoral y como instrumento de control, tanto
sobre |as masas como sobre la burguesia naciente.

El gecutor de las reformas era, por supuesto, el presidente. Pero ademas de las facultades
previstas en los articulo 27 y 123 de la constitucion, el gjecutivo contaba con un importante
arsenal de instrumentos por medio de los cuales g ercia el poder sin mayores limites.

Desde el siglo pasado habia sido préctica reiterada la delegacién de facultades legislativas
al gecutivo. Por supuesto que €ello se redlizaba conforme a la letra de la constitucion. Una
vez gue los constitucionalistas triunfaron, pretendieron desterrar esta préctica tan poco
republicana. Sin embargo, siete dias después de haber entrado en vigor la constitucion de
1917, Carranza obtuvo la autorizacion del congreso paralegislar en materia hacendaria.

A partir de entonces la delegacion de facultades legidlativas a presidente se convirtio,
nuevamente, en costumbre. Asi gobernaron |os presidentes hasta que Cardenas comprendio
gue no necesitaba més que las facultades que expresamente le concedia la constitucion, y
que las reformas sociales eran un instrumento hasta entonces poco aprovechado. Promovié
en consecuencia una reforma a la carta magna bastante peculiar: adiciond un parrafo al
articulo 49 constitucional para reiterar lo que ya mencionaba, que Unicamente en las
situaciones previstas por € articulo 29 de la constitucion, y previa declaracion de
suspencion de garantias individuales por un tiempo y en un lugar determinados, se podia
autorizar al ejecutivo alegislar en las materias necesarias para afrontar |os peligros.>*

Lo destacable del hecho radica en que Cardenas se propuso terminar con la practica viciosa
de la delegacion de facultades legidlativas en el presidente, pues se preveia que la
continuacién de esta préctica degeneraria en un conflicto abierto con € congreso o con la
corte y que ello seria destructivo para e Estado que se consolidaba. El gercicio del poder
dentro de los margenes sefidlados por las leyes del pais, la observancia, aunque sea
aparente, de laregla del derecho, era destacado en |los afios sesentas como un rasgo mas de
la modernidad de nuestro pais. Cardenas desterrd una practica degenerativa del Estado de
Derecho, y a mismo tiempo institucionalizé el presidencialismo.?®

4 Cfr. Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. México. Porria. 32a. Ed. 1998, pp. 234 ss.

%5 | a solicitud y correspondiente autorizacion de facultades legislativas al presidente iban aparejadas de la
“renuencia sistematica a poner en practica el programa revolucionario de reformas sociales contenido en la
Constitucion. Cérdenas se limitd aplicar bien la ley y a seguir los principios del orden constitucional.
Consciente del colosal poder que la misma Constitucién concentraba en el Ejecutivo, en un acto espectacular
Cardenas renuncié a las facultades extraordinarias derivadas de las leyes secundarias o reglamentarias,
corrigiendo asi un vicio en e que habian incurrido todos los presidentes del Estado de la Revolucién. De esta
manera, precisamente, la Presidencia de la Republica comenzard a ser una verdadera institucion politica’. Cfr.
Cordova, cit. supra nota 177, p. 273. Las cursivas son mias.
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Céardenas despersonaliza las facultades presidenciales y las limita al dictado constitucional,
sentando el precedente de no apartarse del mismo. Las facultades extraordinarias son
aquellas que, para hacer frente a una situacion de peligro, € poder legislativo federal
concede al presidente; segun la letra de la constitucion esas facultades se debian otorgar
previa la declaraciéon de suspension de garantias individuales, sin embargo en la préctica,
desde los tiempos de Juérez y Lerdo, ello no funciond asi. La suspension de garantias y la
concesion de facultades extraordinarias se desvincularon y éstas se otorgaron con cierta
liberalidad. Pero lo que esta en el fondo de la autorizacion de las mencionadas facultades
(que por lo regular se concentraban en la de legislar) es una cuestién de oportunidad
politica.

Aunque la constitucién contemplala posibilidad y el mecanismo para dotar a presidente de
estas atribuciones, las mismas son una excepcion, se otorgan ante situaciones anomalas,
extraordinarias, y su autorizacion depende de que € presidente logre convencer a la
mayoria legislativa. En otras palabras, son facultades fuera de lo normal cuya autorizacién
depende de la capacidad de persuasion o negociacion del presidente en turno, y ello denota
incertidumbre. Cuando Cérdenas se constrifie a gercer las facultades expresamente
sefidladas por la carta magna, esta eliminado, de alguna manera, la falta de certeza en el
ejercicio del poder.?®

La consolidacion del presidencialismo, dentro de los mérgenes previstos por la
constitucion, sefidla el final de la época de los caudillos, de los hombres fuertes, de los jefes
maximos. El paso del caudillismo a presidencialismo es e que significa en verdad €l
transito de un pais de un hombre a un pais de instituciones. “¢el presidencialismo se sittaen
los movimientos sociales de modernizacion u occidentalizacion” y es “la dltima forma que
adquiere en México e gobierno fuerte”.®’ Este cambio denota la transicién de un poder
fundado en el carisma a un poder fundado en la legalidad, es decir, se racionaliza la
autoridad. Este elemento es basico para poder entender la necesidad constante de los
presidentes mexicanos de amoldar siempre su conducta a las normas, aunque para €llo
tengan que reformar primero dichas normas.

La perfecta muestra de lo anterior es la modificacion que en 1951 se hace a los articulos 49
y 131 de nuestra constitucion; el primero, se mencioné ya, se refiere a la division de
poderes y a la prohibicion de que dos poderes se depositen en un mismo 6rgano o €

%6 Ademés, debe tomarse en cuenta el hecho de que el abandono de esta préctica indica que la toma de las
decisiones y su gjecucion se comenzé arealizar mediante |os procesos ordinarios, es decir, los previstos para
situaciones habituales en la constitucion. Esta es una clara muestra de que el Estado mexicano comenzaba a
funcionar eficazmente.

57 Cfr. Cérdova, cit. supra nota 177, pp. 49 y 52; “El paso del caudillismo a presidencialismo debia
corresponder alaeliminacion o latransformacion del carismadel caudillo, fundado en el poder de hecho, para
gue €l poder se institucionalizara como presidencialismo constitucional”, idem, p. 53. Las cursivas son del
autor. Por su parte, Scott lo habia sefialado antes que Cérdova: una de las caracteristicas de los Estados no-
occidentales (es decir, no-modernos) era la tendencia a los liderazgos carisméticos; en nuestro pais quedaban
algunos vestigios de ellos, pero el norteamericano sefidaba que “ the office of the president has become
institutionalized and his actions restricted by formalized pattern of duties and responsibilities to a much
greater extent than appears on the surface... This is due to the development of a structured political system
and an official revolutionary party which serve that system, more than to expanding loyalty to the formal
constitution. Nonetheless, present-day political conditionsin Mexico have brought a greater adherence to the
outward forms of constitutional government and an end to charismatic leadership in the country “ . Cfr. Scott,
cit. supra nota 193,p. 13.
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legislativo en una sola persona, en tanto que e segundo, grosso modo, otorga a la
federacion la facultad de gravar las importaciones y las exportaciones. A ambos se
agregaron sendos enunciados para facultar presidente de la republica, previa autorizacion
del congreso, para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e
importacion expedidas por € propio Congreso y para crear otras. Se faculta a Congreso
para que delegue facultades legislativas en el ejecutivo en materia de comercio exterior.?>®

Esta reforma constituciona confirma la tendencia iniciada por Cérdenas en el sentido de
gue e presidente sdlo podra actuar conforme a la constitucién, aunque para ello fuera
necesario reformarla. Esto indica la naturaleza del régimen, que es contradictoria: €l poder
es giercido, por € presidente, conforme a la constitucién; pero la constitucion se reforma
paraque el poder pueda actuar conforme ala misma.

Cuando se hablaba del presidencialismo mexicano se hacia referencia no particularmente al
hecho de que nuestro sistema de gobierno fuera presidencial, segun la caracterizacion
correspondiente, sino a otro hecho, méas notorio y significativo: € de que € sistema de
gobierno presidencia en nuestro pais habia sido reforzado (y desvirtuado) mas alla de los
dictados constitucionales.

Juan Linz caracteriza el régimen presidencial por contar con un gecutivo elegido por el
pueblo (directamente o por un colegio electoral electo para tal propdsito) para un periodo
de tiempo fijo, con poderes considerables en la constitucion, generalmente con control total
en la composicion de su gabinete y la administracion, y que no es dependiente de un voto
de confianza de los representantes en un parlamento electo democréticamente; el presidente
no es solo poseedor del poder gecutivo, sino la cabeza simbdlica del Estado y no puede ser
destituido, excepto en raros casos de impeachment.”® De lo anterior se puede derivar que
|las caracteristicas del sistema presidencial serfan: 2*°

1. El poder gecutivo es unitario, es decir que no existe la dualidad en las jefaturas del
Estado y del Gobierno.

2. El presidente es el electo por e pueblo o, como sucede en Estados Unidos, por un

colegio electoral especificamente designado paraello.

El presidente nombray remueve libremente a los secretarios de Estado.

Ni e presidente ni los secretarios de Estado son politicamente responsables ante el

congreso.

Ni el presidente ni |los secretarios de Estado pueden ser miembros del congreso.

El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la mayoria del

congreso.

7. El presidente no puede disolver el congreso, pero e congreso no puede darle un voto de
censura.

o

o o

Otras importantes caracteristicas del sistema presidencial gue se han de remarcar es que €l
presidente tiene alguna autoridad o participacion en el proceso legislativo, garantizada

8 Cfr. Tena, cit. supra nota 254, pp. 234 ss.

9 Cfr. Linz, Juan J. “Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?’ en The Failure
of Presidential Democracy. United States. The Johns Hopkins University Press, 1991, p.6.

0 Carpizo, Jorge. El Presidencialismo Mexicano. México. Siglo XX ed. 1993, p. 14.
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constitucionalmente®™ y ademés el hecho de que tanto el presidente como €l congreso son
electos para un periodo preestablecido, fijo y “rigido” por un mismo cuerpo electoral.

Para definir y clasificar alos regimenes de gobierno es posible adoptar el criterio propuesto
por Biscaretti di Ruffia, consistente en “la determinacion del érgano competente para
trazar la direccion politica general”, donde direccion politica general “quiere indicar la
orientacion especifica que se imprime, en primer lugar, a la actividad gecutiva y de
gobierno, y, en segundo término, también ala legidativa, no solo en casos particulares, por
conducto de la expedicién de expresos actos normativos del poder gecutivo, sino también
en via ordinaria, mediante la iniciativa legidativa o, a menos, la facultad de dirigir

mensajes al Parlamento” . %

Tomando lo anterior en consideracion, se puede entonces precisar que las formas de
gobierno seran variantes derivadas de la relacion gque se presente entre el gecutivo y €l
legislativo. Un sistema sera parlamentario cuando la direccion politica general recaiga en
un miembro del legidativo; y sera presidencia cuando esa direccién la gerza un servidor
publico electo ex profeso paratal encargo, sin formar parte del legislativo, que encabece €l
poder gecutivo.

Es claro que en México ladireccion politica general harecaido en el presidente; es decir, en
la relacidon entre gecutivo y legidativo e primero es preponderante, segin el disefio
congtitucional. Pero € esquema previsto en la constitucion sufrié alteraciones severas, las
cuales influyeron para que la relacion entre los poderes mencionados fuera cada vez méas
desequilibrada. Por una parte €l presidente aumentd su poder, y por la otra, €l congreso
federal se debilitd. Estarelacion tan dispargjafue la principal facetas de lo que se denomind
presidencialismo mexicano. Otra importante manifestacion de este fendmeno fue €
centralismo (en vez del sistema federal prescrito en la constitucion), aunque éste encontraba
en gran medida su explicacion apartir del primer elemento.

En nuestro pais, en la relacion entre los poderes gecutivo y legidativo federales (y €
esguema se repitié a nivel estatal), existio una preponderancia del primero sobre €l
segundo. Tal preponderancia derivd, como muchos han afirmado, en primer lugar, del
disefio constitucional creado por € Congreso Constituyente de 1917: eleccion directa del
presidente, facultad de iniciativa legidlativa a titular del gecutivo, facultad de veto a éste
mismo, y demas. Pero como otros han concluido, las causas directas del presidencialismo
mexicano, de la preponderancia del g ecutivo sobre €l legidativo, desde el punto de vista
politico, debian buscarse en las atribuciones que en materia de reforma socia tenia €
presidente. maxima instancia en materia agraria, facultad de expropiacion, facultad para
sefidar las “modalidades’ que podia (debia) adoptar la propiedad en el pais, maximo
arbitro de las disputas laborales, gecutor directos de los dictados programéticos de la
congtitucion (salario digno, prestaciones de seguridad social, vivienda, reparto de
utilidades, etc.).

%! « the president has some constitutionally granted lawmaking authority” , cfr., Shugart, Matthew y Carey,

John, Presidents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral Dynamics. Estados Unidos. Cambridge
University Press, 1992, p. 19.

%62 Cfr. Biscaretti di Ruffia, Paolo. Introduccion al Derecho Constitucional Comparado. Trd. Héctor Fix
Zamudio. México. Fondo de Cultura Econémica. 1996, p. 155. Las cursivas son del autor.
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Las reformas sociales “que cobraron vidainstitucional con su consagracion en los articulos
27 y 123 de la Congtitucion del 17, y que constituyen, por lo demas, un medio
insospechado por los porfiristas para la organizacion del poder en México, forman y
definen todo lo nuevo logrado con la revolucién, desde € punto de vista estructural, social

y politico” %

Muchos podran sostener que estas tareas, més que del presidente, estaban encomendadas al
Estado mexicano en su conjunto, lo cual es cierto. No obstante, se debe partir de un hecho
fundamental: la concepcion del Estado en México ha sido presidencialista, es decir, en
nuestro pais al Estado, Igjos de entenderse como ficcién juridica, como una abstraccion, se
le ha representado mediante la figura del presidente de la republica. En México el Estado
erael presidente.

Lo anterior no significa que ala organizacion estatal, sus interesesy fines, se le identificara
autométicamente con el individuo que ocupaba la titularidad del poder gecutivo. Calles y
Cardenas dieron los pasos definitivos para dejar atras a pais de los caudillos y hacer de éste
un pais de instituciones: al Estado se le identificaba con €l presidente, como institucion, no
con quien la encarnaba en algin momento. Por €ello es que las atribuciones que,
genéricamente, la congtitucién asignaba a todo € Estado mexicano eran egercidas,
monopolica e irresponsablemente, por € presidente, haciendo a un lado la intervencion de
los otros poderes federales y |as entidades federativas.

La esencia del presidencialismo mexicano residia en la preponderancia del titular del
gjecutivo federal sobre los otros poderes del Estado. El presidente controlaba a congresoy,
de manera atenuada, también a la Suprema Corte. Y a través de estos organos federales,
pero principalmente mediante el control que e presidente gjercia sobre el congreso de la
unién, el gecutivo controlaba a los gobernadores de |os estados, e incluso alas legislaturas
locales. Asi, labase del presidencialismo mexicano consistia en el control que el presidente
gjercia sobre todos |los 6rganos federales e incluso sobre los locales.

Dicho control tenia su piedra angular en el predominio del gjecutivo sobre €l legidativo. El
presidente controlaba a congreso, y de ahi derivaba €l resto. Hace ya algunos afios Weldon
y Casar describieron las condiciones necesarias de operacion del presidencialismo
mexicano: a) un régimen presidencial de gobierno constitucionalmente instituido; b) un
gobierno unificado, es decir, un partido politico que “penetra’ tanto la arena del poder
gjecutivo como la del legidativo y que, ademas, es dominante o hegemonico; c) los
miembros de este partido dominante 0 hegemonico se comportan con un muy alto grado de
discipling; y d) el lider de este partido hegemdnico o dominante y altamente disciplinado es
el presidente de lareptblica.®®

%63 Cfr. Cordova, cit. supra nota 177, p. 16. En un sentido similar, y abrevando de esta fuente, cfr. Calderén,
José Maria. Génesis del presidencialismo en México. México. Ediciones “El Caballito”. 5% ed. 1985, capitulos
IVyV.

%% Cfr. Weldon, Jeffrey. “The political sources of presidencialismo in Mexico “, en Mainwaring,Scott and
Shugart, Matthew Soberg (Editors), Presidentialism and Democracv in Latin América. Cambridge University
Press. 1997, p. 227; Casar, Maria Amparo “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en
México “, en Palitica y Gobierno, val. I11, num. 1, 1996.
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A. LASFUENTESDEL PRESIDENCIALISMO MEXICANO.

Weldon y Casar coinciden en sostener que €l presidencialismo mexicano tiene sus fuentes
politicas en cuatro elementos bésicos: €l disefio constitucional, es decir lainstitucién de una
forma de gobierno presidencial en la propia constitucion; el fendmeno de los gobiernos
unificados, es decir la existencia de un partido politico que controla o domina tanto a
gjecutivo como al legidativo; la disciplinaférrea que imperd dentro del partido hegeménico
y €l hecho de que € presidente de larepublica gjercieralajefaturadel partido hegemonico.

a) El disefio constitucional.

La constitucion federal establece un sistema de gobierno presidencial tipico, puesto que se
sefidla que € poder gecutivo se deposita en un solo individuo denominado “Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos’, €l cual es electo directamente por el pueblo mediante
comicios libres, auténticos y periddicos. El presidente de la republica nombra y remueve
libremente a los secretarios de Estado, aunque para designar a los agentes diplométicos,
empleados superiores de hacienda y oficiales superiores del gército, laarmaday la fuerza
aérea nacionales, asi como al procurador general de larepublica, requiere la aprobacion del
senado; no obstante, para remover es estos Ultimos servidores publicos no se necesita
autorizacion de la segunda camara federal .

L os cargos de secretario y subsecretario de Estado son incompatibles con los de diputado y
senador. Nada impide que e presidente milite en un partido distinto a aquél que tenga
mayoria de diputados y/o senadores. Ademas, €l presidente no tiene facultad constitucional
ni legal para disolver el congreso o alguna de las cadmaras que o integran, ni tampoco €l
congreso puede censurarlo o destituirlo, salvo en e raro caso de la comision de delitos
graves del orden comin y de traicion a la patria, por 1o cua es responsable €l presidente
Unicamente durante el tiempo de su encargo. Esto ha generado la total impunidad e
irresponsabilidad del gjecutivo federal.

Como salta alavista el disefio constitucional da origen a un sistema presidencial, pero ello
no es causa Unica ni eficiente del mal funcionamiento del mismo, que eso y no otra cosa es
el presidencialismo mexicano un funcionamiento deficiente del sistema constituciona de
gobierno. El origen de dicho desempefio errobneo se ubica més alla del disefio
constitucional.

b) Gobiernos unificados.

Lapresidencia de larepublicaen México hasido €l centro entorno a cua hagirado lavida
politica del pais; nuestro calendario politico, econdmico y hasta cultural utilizaba como
medida el sexenio, mas que cualquier otra. EI cambio de presidente, mas que |as elecciones
(éstas eran solo laformaritual del cambio, las formalidades de la sustitucion), marcaba los
ritmos a los que se movia el pais en todas las areas.

Sin embargo, esa marcada influencia del presidente en la vida naciona tiene una
contraparte, sobre todo a lo largo del siglo pasado. La historia mexicana del siglo XX es
incomprensible sin un gran referente, sin € cua la evolucion politica mexicana resulta
inexplicable: el partido de la revolucion, con sus sucesivos nombres. Més adelante se
profundizara el estudio de esta institucion politica fundamental del México contemporaneo,
por ahora solo es necesario explicar su relacion con e fendmeno del presidencialismo.
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Yaen los afios setenta Daniel Cosio Villegas habia advertido la perversa consecuencia para
el sistema constitucional que resultaba de la preponderancia del partido politico en € que
habian militado los presidentes mexicanos desde 1929. Don Daniel sefidlaba que los
diputados eran presa de sus propias ambiciones y de la imposibilidad de buscar la
reeleccion inmediata, por lo que, S querian seguir en la vida politica, tenian que
disciplinarse alas instrucciones del presidente en turno.

El hecho de que €l titular del gjecutivo y la mayoria de los miembros de legislativo militen
en un mismo partido hace suponer, de entrada, cierta atenuacion de la division de poderes.
Esto fendbmeno se presenta no sélo en México y no Unicamente en sistema presidenciales,
sino que incluso & sistema parlamentario presupone necesariamente la existencia de una
mayoria legidativa de la que saldr4 e gecutivo. Sin embargo, en nuestro pais esta
circunstancia se vio acompafiada de un deficiente sistema de partidos y de un sistema
electoral bastante sospechoso. Asi, e partido del presidente dominé tanto el 6rgano
gjecutivo como € legidativo, y esta dominacion favorecio la preponderancia del primero
sobre el segundo, haciendo inoperante uno de los principios bésico del Estado de Derecho:
la separacion de poderesy el control entre ellos.

Desde su fundacion, e partido de la revolucion habia ganado todas las elecciones
presidenciales en las que compitid, o sea que las habia ganado todas. Al mismo tiempo, €l
PNR-PRM-PRI obtuvo suficientes triunfos para alcanzar en la Camara de Diputados una
mayoria arrolladora, incluso superior a las tres cuartas partes de sus integrantes, votacion
necesaria para reformar la constitucion (véase cuadro 1); en el senado de la republica, por
otra parte, su dominio fue tal que ningun otro partido politico tuvo representacion en esta
segunda cdmara.

Cuadro 1: Escafios del PRI en la Camar a de Diputados (1946-1970)

1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964 1967 1970

Mavoriarelativa 134 142 151 152 152 172 175 177 178

Total 134 142 151 152 152 172 175 177 178

% delaCémara | 91.15 96.59 93.78 94.40 94.40 96.62 83.33 83.49 83.56

% de Votacion 73.52 93.91 74.31 89.86 88.20 90.25 86.3 86.3 80.1

Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Molinar Horcasitas, Juan. El tiempo de la legitimidad.
Elecciones, autoritarismo y democracia en México. México. Cal y Arena. 2 Ed. 1993, pp. 50 y 74 y Castellanos
Hernandez, Eduardo y Zertuche Mufioz, Fernando. Legislacién y estadisticas electorales 1814-1997. Enciclopedial
Parlamentaria de México, Serie V. El Congreso y las poaliticas nacionales. Val. I1l. Sistemas politicosy electorales.
México. Camara de Diputados del Congreso de la Union-Miguel Angel Porriia. 1997.

En 1963 se instituyen las denominadas “diputaciones de partido”, es decir, se facilita el
acceso de partidos politicos de oposicion a la primera camara mediante la asignacion de
cinco diputados a los partidos politicos nacionales que hubieran alcanzado un umbra de
2.5% de la votacion nacional en elecciones para diputados federales. Se asignaba un
diputado mas por cada punto porcentual arriba del minimo sefialado, hasta un méximo de
10. El partido mayoritario no era beneficiario, por obvias razones, de este sistema, por |o
gue e PRI no recibio, durante este periodo, diputados de partido, y no los necesitaba. El
senado de la republica, supuesta camara de representacion federal, se integraba
exclusivamente por militantes del PRI; en la cdmara de diputados, por otra parte, este
partido tenia mayorias que lindaban con la totalidad. Asi, el partido de la revolucion, con
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sus distintos nombres, domind el acceso al poder politico tanto en el 6rgano ejecutivo
como en €l legidlativo federales.

Las causas de la preponderancia del partido de la revolucion deben ser localizadas, en
primer lugar, en el sistema de partidos. Lo primero que se debe analizar es el “sistema de
actores en competencia’, luego las condiciones de competencia misma®™ y, finalmente, la
eficacia o capacidad real de triunfo de esos actores en competencia.

Respecto a sistema de actores en competencia es necesario resaltar que el acceso de los
partidos politicos ala competencia el ectoral estaba restringiday condicionada; la concesion
del registro alos partidos era una gracia estatal que dependia, no de el cumplimiento cabal
de los requisitos legales, sino de la voluntad politica del presidente. De esta forma, los
“invitados a la fiesta” electoral eran sdlo los que € egjecutivo aceptaba, no los que la
sociedad apoyaba. De estaforma, y de entrada, €l partido de la revolucién no competia con
todos los actores que pudieran surgir, sino solo con aguellos alos que, potencialmente, les
podia ganar.

» NUmero de partidos o actores en competencia.

En México los partidos politicos fueron, por muchos afios, los damnificados del sistema
politico; presa de los intereses y ambiciones personalistas, pocos, hasta 1968, habian
podido sobrevivir mas alla de las competencias el ectorales. Pero la debilidad del subsistema
de partidos no se origind Unicamente por la peculiar forma de la politica en México;
también se origind por la especia voluntad estatal.

Segun Molinar, € periodo que corre de 1946 a 1963 “ puede considerarse como parte de los
prolegdbmenos o de la gestacion del sistema de partido hegemoénico contemporaneo y se
caracteriza por una notoria inestabilidad relativa en el nimero y tipo de partidos con
licencia’ .?®® Dicha inestabilidad tiene su fuente, como ya se menciond, en lalucha electoral
fundada en personalidades, en distinguidos miembros de la familia revolucionaria que
rompen con ésta 'y se convierten en adversarios electorales del partido de la revolucion;
Vasconcelos, Almazan, Padilla y Henriquez son ejemplos de ello. Estas personalidades
crearon, casi en todos los casos, partidos que eran registrados poco antes de las elecciones
presidenciales y que no lograban sobrevivir mucho tiempo.?®’

Se nota en esta etapa, como lo sefiala Molinar, una voluntad estatal de permitir que las
rupturas de la familia revolucionaria derivaran en oposiciones electorales; no obstante,

%5 Cfr. Lujambio, Alonso y Vives, Horacio. El poder compartido. Un ensayo sobre la democratizacion
mexicana. México. Océano. 2000, p. 45.

%6 Cfr. Molinar Horcasitas, Juan. El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en
México. México. Cal y Arena. 2% ed 1993, p. 29.

%7 Obviamente no son éstos los tnicos candidatos presidenciales que compitieron contra e partido de la
revolucion, pero son los gemplos mas claros de cdmo la competencia en los comicios estaba centrada en
personalidades, en individuos que encabezaban algun grupo descontento y que formaban partidos el ectoreros,
es decir, aquellos que surgian estando ya proximas las elecciones y cuyo objetivo era presentar la candidatura
de alguna de esa personalidades, no teniendo, en la mayoria de |los casos, una vidainstitucional significativa,
ni antes ni después de efectuadas las elecciones para las que fueron creados. Por otra parte, Molinar sostiene
gue una causa de la precaria 0 nula existencia de los partidos politicos en ese periodo es que éstos “eran
organizaciones fundadas con la Unica intencion de apoyar candidatos especificos, casi siempre desprendidos
delapropiaélite politicarevolucionarid’. Ibidem, p. 31
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luego de la experiencia henriquista, el Estado modificd su actitud respecto a la creacion de
nuevos partidos, sobre todo los denominados electoreros, es decir, aquellos que surgian
poco antes de la eleccidn presidencia con el anico fin de sostener la candidatura de alguna
personalidad. Hasta las elecciones presidenciales de 1952 el Estado mexicano habia
tolerado las rupturas de la familia revolucionaria, que por lo regular habian devenido en
agrupaciones politicas cuyo fin Unico era la postulacion presidencial de aguél que habia
encabezado la ruptura.

Sin embargo, tras los violentos hechos de 1952 y la polarizacion de esa misma familia que
ayudaba a la institucionalizacion politica, €l aparato estatal decidié clausurar la opcion de
salida de los miembros distinguidos del partido de la revolucién: endurecio los requisitos de
congtitucién y registro de los partidos politicos y, por otro lado, se manifestd, como nunca
antes, la discrecionalidad en la aplicacion de laley electoral.

Ante la eventual posibilidad de éxito electoral de los disidentes del partido de la revolucién
(como las tendencias habian comenzado a sefialar), era necesario evitar que éstos contaran
con facilidades para competir libremente en la Unica area permitida de competencia, la
electoral. El primer paso para erradicar la indisciplina revolucionaria consistié en disminuir
las opciones de salida para los descontentos. Ante la reduccion del nimero de partidos y las
dificultades para crear otros nuevos, |os politicos mexicanos solo podian tratar de acceder al
poder mediante las organizaciones toleradas. De esta forma, la salida o ruptura con la
familiarevolucionaria se tomd peligrosa, inclusive suicida

Por otra parte, e reconocimiento oficial de la existencia de un partido, 1o que derivabaen €l
otorgamiento de cierto status a la organizacion que como tal se constituyera, era privilegio
del Estado, € cual desempefiaba esta funcién a través de la Secretaria de Gobernacion,
dependencia del poder gecutivo, es decir, a las 6rdenes del presidente. Asi, este Ultimo
decidia a cudles organizaciones otorgarle € registro como partido politico y a cudes no,
teniendo como movil de su accidn, sobre todo, la ventaja o desventgja politica que pudiera
derivarse de tal decision, no importando, en muchos casos, las normas juridicas aplicables.

Cuadro 2: Condiciones de acceso a la competencia institucional

Ley para la Eleccion de Poderes
Federalesde 2 de julio de 1918

Ley Electoral Federal de 7 de enero de 1946

Ley Electoral Federal de 4 de diciembre de
1951

Autoridad que | No se preveia el registro de los partidos. | Secretaria de Gobernacion (articulo 27). Secretaria de Gobernacion (articulo 32).
registra
Requisitos Para intervenir en “las operaciones | De constitucion (Art. 24): De constitucion (Art. 29):

electorales’ (Art. 106):

I. Que hayan sido fundados por una
Asamblea  congtitutiva de  cien
ciudadanos, por o menos;

Il. Que la Asamblea haya elegido una
Junta que dirijalos trabajos del partido y
gue tenga la representacion politica de
éste;

I1l. Que la misma Asamblea haya
aprobado un programa politico y de
gobierno;

IV. Que la autenticidad de la Asamblea
constitutiva conste por actaformal;

V. Que no Illeve denominacion o nombre
religioso ni se forme exclusivamente a
favor de individuos de determinada raza
0 Creencia;

I. Contar con un nimero de asociados no
menor de treinta mil en la Replblica,
siempre que, por lo menos, en las dos
terceras partes de las Entidades Federales
se organice legamente con no menos de
mil ciudadanos en cada una;

I1. Obligarse a normar su actuacion publica
en los preceptos de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y en el
respeto alasingtituciones nacionales que
ellaestablece;

Il. Consignar en su acta congtitutiva la
prohibicion de aceptar pacto o acuerdo que
lo obligue a actuar subordinadamente
a una organizacion internacional, o a
depender o efiliarse a partidos politicos
extranjeros,

I. Organizarse, conforme a esta ley, con
més de mil asociados en cada una, cuando
menos, de las dos terceras partes de las
entidades federativas y siempre que el
nimero total de sus miembros en la
Republica, no sea menor de treinta mil;

Il. Obligarse a normar su actuacién
publica por los preceptos de la
Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y a respetar las
Instituciones que ella establece;

I1l. Consignar en su acta constitutiva la
prohibicién de aceptar pacto o acuerdo que
lo obligue a actuar subordinadamente a

una organizacién internacional, o a
depender de Partidos Politicos
Extranjeros;
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V1. Que la Junta Directiva nombrada
publique por o menos ocho nimeros de
un periodico de propaganda durante los
dos meses anteriores a las elecciones;
VII. Que registre suscandidaturas
durante los plazos fijados por laley, sin
perjuicio de modificarlas si lo considera
conveniente, dentro de los mismos
plazos...

VIII. Que la misma Junta Directiva o
las sucursales que de ella dependen,
nombre sus representantes en las
diversas Municipalidades, dentro de los
plazos fijados por laley, sin perjuicio de
modificarlos oportunamente.

IV. Adoptar una denominacién propia y
distinta, acorde con sus fines y programa
politico, la que no podréa contener alusiones
0 asuntos de caracter religioso o racial;

V. organizarse conforme a las bases que
establece laley;

VI. Obligarse a encauzar su accién en
medios pacificos;

VII. Formular un programa politico que
contenga las finalidades y los medios de
actividad gubernamental para resolver los
problemas nacionales.

De registro (Art. 28):

I. En cada entidad deberd4 celebrar una
asamblea en presencia de un Notario o
funcionario que haga sus veces, quien
comprobard la identidad de las personas
gue se &filien paraformarlo y su residencia,
dando fe de que hay por lo menos el
ndmero minimo que exige laley. En dichas
asambleas designaran representantes para la
reunion general que debera celebrarse para
formalizar la constitucion de la agrupacion
politica ante Notario Pablico, y

I. Que los estatutos y programas, después
de  aprobados, sean protocolizados ante
Notario.

IV. Adoptar una denominacion propia y
distinta, acorde con sus fines y programa
politico, la que no podra contener
alusiones de carécter religioso o racial;
V. Encauzar su accién por medios
pacificos, y
V1. Hacer una declaracion de principios
que sustente y en concordancia con éstos,
formular su programa politico precisando
los medios que pretenda adoptar para la
resolucién de los problemas nacionales.
De registro (Art.33): acreditar |. Que se
relinen los requisitos que sefiala
el articulo 29, asi como que los estatus
previeran (Art. 30):
e un sistema de eleccién interna para
designar candidatos;
e métodos de educacion politica de
sus miembros;
e sanciones
miembros;
funciones, obligacionesy facultades de
sus diferentes érganos

aplicables a los

Causales
Pérdida
registro

de
del

Al no existir registro de partidos. Estos
no podian perderlo.

Cancelacion temporal del registro,
procedia cuando (Art. 36);

a) los partidos no funcionaran por medio
de Sus 6rganos fundamentales
(Asamblea Nacional, Comité Ejecutivo
Nacional y Comités Directivos estatales);

b) los partidos no sostuvieran una
publicacién periodica propia, por lo
mensual, y oficinas permanentes,
debiendo justificar ante  la  Secretaria
de Gobernacién, por lo menos cada seis
meses que se cumplen estos requisitos®; o
bien

c) los partidos no verificaran elecciones

internas  paradesignar candidatos*

Cancelacion  definitiva  del
procedia por (Art. 36);
* NO normar su actuacién publica por los

registro,

preceptos de la Constitucién y no
respetar las Instituciones que
ellaestablecia*;

B pactar o acordar |a obligacion a actuar
subordinadamente a una organizacion
internacional, o a depender o &filiarse
a partidos politicos extranjeros;

B por adoptar una denominacion propia
gue contenga ausiones o asuntos de
carécter religioso o racid;

B no organizarse conforme a las bases
que establecelaley*;y

B no encauzar su accién por medios
pacificos;

Cancelacion temporal o definitiva del

registro, procedia cuando (Art. 41):

a) resulte que un partido no llenaba los
requisitos legales o que su actuacion
no secifieraalaley;

b) La cancelacién definitiva procedia por:

* No normar su actuacion publica por los

preceptos de la Constitucion y no respetar

las Instituciones que ella establecia;

* no encauzar su accién por medios

pacificos;

 incumplimiento de las obligaciones que

sefiala el articulo 29**

¢) la cancelacién temporal procedia:

- por no verificar elecciones internas
para designar candidatos o por que
no funcione por medio de sus
organos fundamentales (Asamblea
Nacional, Comité Ejecutivo
Naciona y Comités Directivos
estatales) (Art. 31);

- no sostener una publicacion
periédica propia por lo menos
mensual, y oficinas  permanentes

debiendo justificar ante la Secretaria
de Gobernacién, por lo menos cada
Seis meses, que cumplen con esos
requisitos (Art. 38); y

- por no sostener centros de cultura
civica para sus miembros (Art. 38)

* Reformas realizadas al texto original €l 21 de febrero de 1949.

** Reformas realizadas al texto original €l 7 de enero de 1954.

Fuente: Castellanos Herndndez, Eduardo y Zertuche Mufioz, Fernando. Legislacion y estadisticas electorales. 1814-1997. Enciclopedia Parlamentaria de
México. Serie IV. El Congreso y las politicas nacionales. Vol. I1l. Sistemas politicos y electorales. México. Camara de Diputados del Congreso de la
Unién-Miguel Angel Porrda. 1997.
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Pero e ejecutivo no sdlo decidia quiénes participaban en las elecciones, como partidos
politicos que eran y que monopolizaban la presentacion de candidaturas; €l presidente, a
través del secretario de Gobernacion, también decidia, discrecionalmente, en qué casos era
procedente revocar €l registro a algun partido, echandolo de la competencia, ain antes de
que se presentara; Molinar sefiala que ésta es, precisamente, una causa de la inexistencia de
partidos politicos, la cual “esta cargada de una fuerte discrecionalidad: las leyes han
establecido desde 1946 una serie variable pero siempre amplia y flexible de causales de
pérdida o cancelaciéon de registro partidario. Desde 1946 hasta 1977, la Secretaria de
Gobernacion fue la encargada de ejecutar esta funcion de Estado”#%®

Cuadro 3: Certificacion y cancelacion deregistros a partidos politicos nacionales (1946-1976)

Partido Publicacion del registro Cancelacion ddl registro
Revolucionario I nstitucional 1/1V/1946 Viagente entonces
Accion Nacional 1/11V/1946* Vigente entonces
8/\/1/1948
Federacion de Partidos del Pueblo Mexicano 1/1V/1946* 1/111/1954
18/\/1/1951
Democrético Mexicano 1/1V/1946* *
Nacional Constitucionalista 2/\V//1946* *
Nacional Reivindicador Ponular Revalucionario 7/\//1946* *
Nacional Demécrata | ndependiente 7/\V11946* *
Frente de Unificacion Revolucionaria 7/\V [1946* *
Comunista Mexicano’ 13/V/1946* *
Fuerza Popular 13/V1/1946* 1/1/1949
11/\/1/1048
Demécrata Revolucionario 30/V/1946* *
Popular (Socialista) 8/\V1/1948 Vigente entonces
Nacionalista de M éxico 18/V1/1951 31/111/1964
Auténtico de la Revolucion Mexicana 6/VI111/1957 Vigente entonces

No seincluye € siguiente registro del PCM porqgue lo obtuvo después de 1976, limite de este cuadro.
* El registro fue transitorio (por una sola eleccion), por lo cual se perdia sin proceder la cancelacion; si un partido
deseaba volver a gozar de registro debia solicitarlo de nuevo, como hicieron PAN, FPM y PFP.

Fuente: Molinar Horcasitas. Juan. El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México.
México. Cal v Arena. 2% Ed. 1993, pp. 32 v 33.

* Efectividad de los partidos.

El control que e Estado ejercia sobre la vida politica nacional, en especial sobre la lucha
electoral, gracias al mecanismo de registro y cancelacion del mismo alos partidos politicos,
se veia reforzado por la dindmica misma del sistema de partidos. Por un lado, era voluntad
estatal (exclusivamente presidencial) autorizar a los actores que participaban en la
contienda €electoral, y por € otro, en ésta los partidos de oposicion no lograban mayores
triunfos, es mas, éstos eran casi inexistentes, |0 que hacia de los opositores partidos poco
eficaces. De esta forma, las personalidades de la familia revolucionaria encontraban, poco
apoco, menos incentivos para romper con éstay mas paramostrarle “lealtad”.

L as cosas se pueden poner en términos llanos: habia cada vez menos partidos (puesto que €
Estado habia cerrado €l libro de registro y gustaba de cancelar €l de los revoltosos), y los

%8 Molinar, cit supra nota 266, p. 31. Las cursivas son mias.
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pocos que habia no alcanzaban (aunque muchos pueden sostener que no se les reconocian)
triunfos importantes™®; ello generaba que los politicos y, en general, todos aquellos
interesados en participar en la vida politica nacional, no tuvieran més que una opcién de
participacion eficaz: el partido de la revolucién (véase € cuadro 4). Todo ciudadano que
quisiera llegar a ser presidente municipal, sindico, edil, diputado local o federal o senador
sblo contaba con una opcién real de triunfo: la candidatura del PRI.

Cuadro 4: Efectividad de los partidos en elecciones par a diputados feder ales (1943-1967)
(Por centajes del niUmer o total de votos validos)

Partido 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964 1967
PRI 92.13 73.52 93.91 74.31 89.86 88.20 90.25 86.24 83.35
PDM 23.78
PAN 5.33 2.24 5.59 8.67 9.17 10.22 7.58 11.51 12.29
FPP 15.88

PCM 0.46

PP-PPS 0.50 0.88 0.69 0.70 0.95 1.37 2.76
PNM 0.66 0.28 0.31 0.28

PARM 0.44 0.49 0.73 141
Otros 2.54 0.14 0.45 0.14

Fuente: Molinar Horcasitas, Juan. El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México. México.
Cal v Arena 22 Fd 1992 nn 50

De esta forma los partidos de oposicién no representaban aternativas a partido de la
revolucién, ni en el ambito electoral (no eran opciones factibles de participacion politica),
ni mucho menos en la arena legidativa, donde, a nivel federal, € PRI era mas que
preponderante como se nota en el cuadro 5. Como se menciono, en la Camara de Senadores
la dominacion priista era tal que, en e periodo en estudio, en ningln caso triunfé un
candidato de oposicion.

%% Es ya un lugar comin en andlisis del tipo del presente que se sefiale que no es posible comprobar
empiricamente la existencia de fraudes electorales ante la ausencia de datos veridicos y confiables. Por €llo,
antes que sostener e no reconocimiento por parte del Estado de triunfos electorales de partidos distintos a
PRI, es preciso sefialar o que los hechos y 1os datos sustentan: los partidos politicos de oposicion no obtenian
suficientes votos para tener un mayor acceso a poder politico de los 6rganos del Estado.
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Cuadro 5: Porcentaje de la votacion total y diputados obtenidos por partido (1943-1967)

Partido| 1943 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964 1967

% | D | % |[D| % |[D| % [D|% [D| % [ D |%|D| % |D| % [D
PRI |92.13 7352 | 134|93.91| 1.1| 74.31 | 151 [ 89.8 | 152[88.20| 152 [90.2| 172 | 86.3 [175] 83.3 [ 177
PAN | 5.33 224 | 4 |559| 4 | 867 | 5 |917| 6 |1022] 6 |758] 5 |115| 2012420
PP-PPS| - - - | - Jos0| 1|08 | 2 [o69] 2 [o70| 1 [095] 1 | 1.4 |10] 28 | 10
PNM | - - - - | -Joe6| 1 Jo2s[ 1 | 31| 1 [028] - | - | - - [-
PARM | - - -1 - 1-1 -1 -1-1-1oaa| 1 Joao| - [o7[5|13]|5
PDM | - 128l - -1 -1 -1 -1-1T-17-1T-T-T-1-1T-71T-
FPP | - - - - -Imsl 2 -1-1-1-1-1-1T-1-1-71-
PCM | 0.46 - -1 -T-T-1T-1T-1T-1T-T7-1T-7T-T-1T-1T-71-
Otros | 2.54 a4 - -1 -1 -01-1-1oxa] - Joas| - [ox1|-[o2]-

Fuente: Elaboracion propia, a partir de datos contenidos en Molinar Horcasitas, Juan. El tiempo de la legitimidad. Elecciones,
autoritarismo y democracia en México. México. Cal y Arena. 2 Ed. 1993, pp. 50, 51 y 74; y en Castellanos Hernandez,
Eduardo y Zertuche Mufioz, Fernando. Legislacién y estadisticas electorales 1814-1997. Enciclopedia Parlamentaria de

México

, Serie IV. El Congreso y las politicas nacionales. Val. Ill.

Diputados del Congreso de la Union-Miguel Angel Porriia. 1997, p. 463

Sistemas politicos y electorales. México. Camara de

Respecto de los congresos estatal es cabria apuntar que €l fenédmeno de dominacion del PRI
se repetia, con la peculiar circunstancia de que el tamafio de esos 6rganos impedia la
presencia, aunque fuera minima, de representantes de otros partidos; es decir, €l tamafio de
algunos congresos estatal es impedia que algunos lugares fueran ocupados por candidatos de
la oposicidn, puesto que a haber pocos espacios éstos eran ocupados por las élites priistas
locales. Por gemplo, el congreso de Nayarit se integraba por 9 diputados, por |o que ante la
escasez de curules todas eran ocupadas por militantes del PRI.?° Asi, los partidos distintos
a PRI no representaban alternativas reales de competencia politica, simplemente porque no
eran eficaces en tanto partidos politicos. sus candidatos no alcanzaban el poder.

c) Ladisciplina dentro del partido hegemdnico.

Al margen de que un mismo partido controle |os 6rganos gjecutivo y legislativo, bien puede
suceder que los congresistas o legisladores del mismo partido del presidente adopten
conductas criticas e incluso opuestas a las de éste, como sucede, por gemplo, en €l
congreso de los Estados Unidos de América. En tales casos la denominada disciplina de
partido es bastante flexible o inexistente, puesto que no se dan las condiciones para que €l
jefe del partido exija obediencia a directrices especificas, bajo amenaza de alguna sancion.
Por el contrario, hay “incentivos’ para la accion independiente de cada legislador, ya sea
porque es permitida la reeleccion inmediata, porque son posibles las candidaturas

%% Sobre este muy importante tema que habia pasado desapercibido entre los investigadores y tedricos de la
transicion mexicana conslltese la documentada obra de Lujambio en la cual sefiadla que antes de la
introduccién de los diputados de partido en |os congresos estatal es, éstos semejaban “camaras soviéticas’, “en
e sentido de que todos sus diputados pertenecian a un solo partido”; igualmente, sostiene que en tales
circunstancias de composicién monopartidista, “mas que asambleas legislativas, aquellos cuerpos colegiados
parecian cabildos municipales’, pues el promedio en los 31 congresos era de 12.03 escafios. Cfr. Lujambio,
cit. supra nota 265, p. 54.
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independientes o porque hay diversas posibilidades reales (partidos) de éxito en la
contienda electoral a margen del partido en el cual se milita.

En México, por € contrario, las condiciones institucionales motivaban la observancia de
una disciplina férrea dentro del partido hegemonico, considerando que € jefe de dicho
partido era el presidente de la republica; asi, € jefe del partido controlaba a los otros
militantes del partido (es decir a los diputados y senadores y a quienes aspiraban a serlo)
fundamentalmente debido a dos causas: solo los partidos podian presentar candidatos a
puestos de eleccion popular y los candidatos postulados por e partido hegemoénico
contaban, por ese mismo hecho, con una alta probabilidad de éxito, de triunfo.

» Monopolio partidista de las candidaturas.

La primera condicion para que un partido logre imponer disciplina entre sus miembros es la
capacidad de los dirigentes para otorgar premios 0 imponer castigos, dependiendo de la
obediencia obtenida. Para un politico el mayor premio o incentivo es alcanzar el poder. Un
partido que logra tener control sobre el acceso a los puestos del poder sera, muy
seguramente, un partido disciplinado.

En México e PRI y € presidente encontraron rapidamente esta forma de control sobre la
familia revolucionaria: restringieron la competencia electoral, la lucha por los puestos de
eleccién popular, Unicamente alos partidos politicos. Solo los partidos politicos registrados
podian presentar candidaturas en las elecciones. De esta forma, aquellos que no fueran
postulados por algun partido con registro simplemente no podian participar, por mas que
contaran con un amplio respaldo popular. Las candidaturas eran monopolio partidista.®”

Cuadro 6: Monopolio partidista de las candidaturas

Ley paralaEleccion de Poderes
Federales de 2 dejulio de 1918

Ley Electoral federal de 7 de enero de
1946

Ley Electora Federal de 4 de diciembre
de 1951

Los candidatos no dependientes de
partidos politicos tendréan los mismos
derechos conferidos a los candidatos de
éstos... (articulo 107).

Solamente los partidos podran registrar
candidatos (articulo 60).

Solamente los partidos nacionales
podran registrar candidatos... (articulo
68)

Fuente: Castellanos Hernandez, Eduardo y Zertuche Mufioz, Fernando (Coords.) Legislacién y estadisticas el ectorales. 1814-
1997. en Enciclopedia Parlamentaria de México. Serie V. El Congreso v |as politicas nacionales. Volumen I1. Sistemas
politicosy electorales. Tomo 2. México. Instituto Federal Electoral, Instituto de Investigaciones Legislativasy L VI

L eqidlatura de |a Cadmara de Diputados del H. Conareso dela Unidn.

Asi, por un lado, se restringe €l registro de nuevos partidos o se cancela € de partidos
peligrosos para e PRI; y por € otro, se limita la presentacion de candidaturas, de ta
manera que Unicamente podian participar en los comicios los candidatos de los partidos
“aceptables’, marginando a aquellos ciudadanos que, ain sin partido, podian representar
alguna amenaza de derrota para € partido del presidente. Y a esto se aunaba el hecho de
que, fuera del partido de la revolucién, la posibilidad de alcanzar un triunfo electoral que
permitiera el acceso a poder en los 6rganos del Estado era minima, casi nula. Asi, €

2™ Es de hacer notar que este monopolio no tenia un fundamento constitucional, pues era derecho de los
ciudadanos mexicanos (como lo sigue siendo) ser votado para los cargos de eleccién popular, sin que €l
enunciado constitucional sefialara condicionante alguna, como la de ser postulado por un partido.
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entramado institucional fue estableciendo las condiciones para e surgimiento de un partido
dominante altamente disciplinado. Aclarando que no era dominante porque disciplinara a
sus cuadros o dirigentes, sino que exigia disciplina por su posicién dominante.

Esto significaba gue las dirigencias de los partidos tenian un excelente medio de control
sobre sus militantes, puesto que las candidaturas podian otorgarse a discrecion, premiando
ledtades y castigando actitudes independientes o contrarias a las directrices de los
dirigentes. Y en el caso del PRI éste era el primer mecanismo para garantizar la disciplina
de diputados y senadores, puesto que, a finalizar su gercicio la postulacion a un nuevo
cargo de eleccion dependia de la dirigencia nacional o local, segun correspondiera, vy, a
cabo, del “visto bueno” del presidente.

Esto hay que agregarlo a hecho de que, como titular del 6rgano ejecutivo federal, el
presidente es € jefe de la administracion pablica federal, la cual era muy grande y contaba
con considerables recursos financieros, por |o que, en potencia, y casi siempre en acto, €l
presidente era el primer y principal empleador de los militantes del PRI. De esta forma, €l
futuro politico inmediato de los muchos militantes priistas dependia del presidente, lo que
representaba un enorme desincentivo para la independencia de los miembros de |os poderes
legidlativos del pais.

* La no reeleccion inmediata de diputados y senadores.

El medio de control arriba sefidlado, gjercido a través del partido, por medio del cua el
presidente influia (o decidia directamente) sobre el futuro politico inmediato de diputadosy
senadores, se complementaba con la prohibicién constitucional de reeleccion inmediata de
éstos.

Este control presidencial sobre los legisladores federales (y locales incluso) se fundaba en
gue en un pais donde la Unica manera de hacer una carrera politica “exitosa” era la
militancia en €l partido de Estado, y ante la imposibilidad de que los legisladores pudieran
recegirse inmediatamente, teniendo el presidente injerencia directa en las listas de
candidatos, e integradas las camaras federales casi en su totalidad por militantes del PRI,
las posibilidades de autonomia se reducian notablemente. Un legidlativo federal integrado
por diputados y senadores cuyas carreras politicas dependen de aquél a quien, en teoria,
tienen que controlar a través de los instrumentos constitucionales, se vuelve un Organo
débil.>? Y eso era el congreso federal en aquellos afios, un érgano débil, no por errores
ingtitucionales, sino por deformaciones derivadas del sistema de partidos y por
disposiciones como laimposibilidad de reeleccion inmediata.

22 “Tedricamente, la subordinacion del poder legislativo al Presidente es explicable, pues la mayoria

parlamentaria estd compuesta de miembros del partido oficial, cuyo jefe supremo es el presidente de la
Republica... Los candidatos a diputados y senadores desean en general hacer una carrera politica, y como el
principio de la no reeleccién les impide ocupar €l mismo lugar en el Congreso por mucho tiempo, se sienten
obligados a distinguirse por su lealtad a Partido y al Presidente para que, después de servir tres afios como
diputados, puedan pasar en € senado otros seis, y de ali, digamos, otros tantos de gobernadores de sus
respectivos estados o0 alcanzar un puesto administrativo importante. Esto quiere decir que después de los tres
afios de su mandato, €l porvenir de un diputado no depende en absoluto de los ciudadanos de su respectivo
distrito electoral, sino del favor de los dirigentes del Partido y en Ultimainstancia de lavoluntad presidencial”.
Cfr. Cosio Villegas, Daniel. El sistema politico mexicano. Las posibilidades de cambio. México. Cuadernos
de Joaquin Mortiz. 21a. reimp. 1992,p.29.
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Cuadro 7: No reeleccion inmediata de los senadores y diputados (Art. 59 constitucional)

TEXTO ORIGINAL

TEXTO VIGENTE
(Unicareformadel 29 de abril de 1933)

Para ser senador se requieren los mismos requisitos
que para ser diputado, excepto el de laedad, que sera
la de treinta y cinco afios cumplidos a dia de lal
eleccion.

El texto origina de este articulo pasd a serlo del articulo 58, para
quedar como sigue:

Los senadores y diputados a Congreso de la Unién no podran ser
reelectos para el periodo inmediato.

Los senadores y diputados suplentes podrén ser electos para el periodo
inmediato con € carécter de propietarios, sempre que no hubiesen
estado en gercicio; pero los senadores y diputados propietarios no
podran ser electos para e periodo inmediato con el caracter de
suplentes.

Fuente: Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México. México. Porrda. 19” edicion. 1995. pp. 841y 896: Barquin
Alvarez, Manuel. “Comentario a Articulo 59” en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus constituciones.
México. Camara de Diputados-Instituto de Investigaciones Juridicas’t UNAM. 4% edicion. 1994, pp. 271 ss.

» La“certeza de éxito” y la “opcién de salida”.

El nimero reducido de partidos politicos que podian participar en las elecciones, las
condiciones inequitativas de competencia electoral a favor del partido hegeménico, la
desigual efectividad de los partidos politicos y €l monopolio partidista de las candidaturas
generaban que aquellas personas que aspiraran a alguin cargo de eleccién popular tendrian
una enorme probabilidad, casi certeza, de éxito si eran postuladas por € PRI. Una vez
obtenida la candidatura priista, las elecciones solo eran un trdmite, en la mayoria de los
casos. Como se ha mostrado en los cuadros 4 y 5y de lo que se desprende del 8, los
candidatos a diputados del PRI resultaban atamente eficientes, pues la gran mayoria de
ellos triunfaba.

Esta “certeza de éxito” en la competencia electoral si se competia por € partido de la
revolucion institucionalizada fomentaba una disciplina estricta dentro del partido, en virtud
de que las candidaturas eran vistas como recompensas por 10s servicios prestados y sobre
todo por la obediencia observada a las directivas de los dirigentes del partido, en especial
las del jefe del mismo, el presidente de larepublica.

Correlativamente alo anterior la posibilidad de que un miembro del partido, tal vez molesto
por no haber sido favorecido con alguna candidatura, renunciara a éste y se postulara por un
partido diferente era remota, puesto que el “costo” de salir del partido no implicaba nada
mas la pérdida de cualquier otra posibilidad de obtener otra candidatura en un futuro
préximo, sino que competir bajo la bandera de otro partido reducia de manera muy
significativa las probabilidades de éxito en la competencia; en otras palabras, abandonar el
partido representaba el término o final de una carrera politica, no solo por 1o que toca a los
puestos de eleccion popular, sino, y quizas sobre todo, a los puestos de la administracién
publica que eran controlados por e presidente; por ello los priistas veian la salida del
partido como una opcién ultimadebido al alto costo que se debia pagar.
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Cuadro 8: Competencia de los partidos en las elecciones par a diputados feder ales
NuUmer o de candidatos presentados por partido (% respecto al total de candidatos)

Partido 1946 1949 1952 1955 1958 1961 1964 1967
No. % No.l % |No.| % |No. % No.l| % No. % No. % No. %
PRI 147] 100 |147] 100 |160f 99.4 |162| 100 |178] 100 | 178 | 100 | 178 100 178 100
PAN 64| 435 |69 ] 46.9 1143]88.2 190 | 556 1139|858 98 1551 | 174 | 97.75 | 176 | 98.87
PP-PPS N.R. N.R. 1291 80.1 |1 65] 401 | 69426 | 8 |455| 166 | 93.25 | 175 ] 98.31
PNM N.R. N.R. 1291 80.1 | 65| 401 | 69426 | 85 | 455 N.R. N.R.
PARM N.R. N.R. N.R. N.R. 471 29 57 32 | 113 [ 63.48 | 123 | 69.10
Distritos 147 147 162 162 162 178 178 178

Fuente: Molinar Horcasitas, Juan. El tiempo de la legitimidad. Elecciones, autoritarismo y democracia en México. México.

Cay

Arena. 2°Ed. 1993 pp. 40y 72.

d) El presidente como jefe del partido hegemanico.

El auténtico dirigente del partido de larevolucién era el presidente de la republica, més que
sus dirigentes formales tales como €l presidente o €l secretario general del partido. En el
apartado respectivo a andlisis del partido de la revolucion se menciona la relacion de
control que el Presidente de la Republica gjerciaen el partido y a través del partido; por 1o
tanto, en el presente inciso cabe solo afirmar que el Presidente de la Republica era € jefe
real del partido. Y la militancia en el PRI slo reconocia un dogma: la obediencia a las
instrucciones del presidente. El poder presidencial dentro del partido se fundaba en el hecho
de que era el presidente el que decidia sobre candidaturas, designaba burdcratas o proponia
aministros. El control que e gecutivo gercia sobre |os otros poderes y sobre |los estado de
la federacion se fundaba en su control sobre el partido, y especialmente sobre los
legisladores.

B. MANIFESTACIONES DE LA DEBILIDAD DEL CONGRESO.
a) La creacion delaley.

Constitucionalmente el presidente de la republica participa en este procedimiento en varias
etapas. tiene la facultad de presentar iniciativas legidativas, interponer el veto y hacer
publicar las leyes aprobadas. El presidente mexicano, siguiendo una tendencia mundial, se
convirtio en € principa promovente de iniciativas legidativas, sin embargo, € sistema
politico hizo del gecutivo e verdadero legislador, no en el sentido de una usurpacion
inconstitucional de funciones, sino en €l de que el gecutivo erael iniciador mas efectivo de
los autorizados por la congtitucién, es decir, las presentadas por €l eecutivo eran las
iniciativas que con mayor rapidez se turnaban al tramite parlamentario respectivo, las que
més rapidamente se dictaminaban y se pasaban a pleno y, finalmente, las que con mayor
frecuencia se aprobaban, se aprobaban por altos porcentajes (véanse los datos de los
cuadros 9y 10) e incluso sin hacerles modificaciones mayores.

Cuadro 9: Porcentaje deiniciativas presidenciales aprobadas por unanimidad en la Camar a de Diputados

(1947-1964)

Ano

1947 1949 1953 1955 1959 1960 1961 1962 1963

1964

%

73.68 76.92 59.18 62.16 94.86 87.50 82.14 88.00 96.77 85.00

Fuente: Gonzalez Casanova, Pablo, La democracia en México, México, ERA, 1997, p. 235.
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No solo las iniciativas presidenciales eran aprobadas en su casi totalidad, sino que las
respaldaban, casi siempre, la unanimidad de los diputados. Este fendmeno llevo a Gonzélez
Casanova a afirmar que la funcién del poder legidativo mexicano era méas bien simbdlica,
pues se limitaba a dar validez constitucional a las decisiones presidenciales.?”

Cuadro 10: Porcentaje de iniciativas presidenciales aprobadas por mayoria en la Camara de Diputados (1947-1964)

Afo

1947 1949 1953 1955 1959 1960 1961 1962 1963

1964

%

2.80 3.18 3.00 534 4.37 2.79 2.88 3.58 3.03

12.07

Fuente: Gonzdlez Casanova, Pablo, La democracia en México, México, ERA, 1997, p. 235.

La preponderancia presidencial, o control del gjecutivo sobre el legislativo, se nota también
en el gercicio de la facultad de veto por parte del gecutivo. En teoria, € veto pretende ser
un instrumento del presidente para evitar la precipitacion del legidativo y la invasiéon e
imposicion del congreso,”™ es decir, e veto es una herramienta para equilibrar a los
poderes gjecutivo y legidativo, de forma que el primero puede impedir la conclusion del
procedimiento legidlativo. Sin embargo, en nuestro pais, donde la casi totalidad de los
legisladores federales militaban en el mismo partido del presidente, y donde las iniciativas
legidativas de éste se aprobaban por lo general por unanimidad, el veto se interpuso pocas

veces: 2"

Cuadro 11: Nimero de vetos inter puestos (1943-1969)

1943

1946 | 1947 | 1948 | 1949 | 1950 | 1951 | 1952 | 1954 | 1956 | 1963 | 1964 | 1965

1969

1

2 1 3 10 3 7 2 2 2 4 6 12

Fuente: Carpizo, Jorge, El presidencialismo en México, México, Siglo XX| editores, p. 91.

El presidente, finamente intervenia en el procedimiento legislativo en la etapa de
publicacion del decreto correspondiente a la reforma o creacién de la ley. La constitucién
sefidla que una vez aprobado un proyecto en el camara de su origen, pasara a su discusion a
laotra. Si ésta lo aprobare, se remitird al gecutivo, quien, si no tuviere observaciones que
hacer, 10 publicara inmediatamente. La transcrita disposicion constitucional hace referencia
expresa a la facultad de veto presidencial. Sin embargo, € mismo texto establece la
obligacion del gecutivo federal de publicar la ley aprobada cuando no interponga su veto.
Pero no se prevé una sancién ala posible infraccion de este texto normativo.

Un presidente bien podria haberse abstenido de interponer su veto a una ley aprobada, por
cualquier causa. Pero ello no necesariamente implica que esté de acuerdo con € texto
legislativo que se encomienda mandar publicar. Hay que considerar que estas herramientas

273 Cfr. Gonzélez Casanova, cit. supra nota 10, p. 32.
274 Cfr. Carpizo, cit. supra nota 260, p. 85.

2 “De 1941 a 1976, € presidente no interpuso ningln veto en |os afios 1944, 1945, 1953, 1955, 1957, 1958,
1959, 1960, 1961, 1962, 1966, 1967, 1968, 1970, 1971, 1972, 1973, 1973, 1974, 1975y 1976."” Cfr. Carpizo,
cit. supra nota 260, p. 91. Las cursivas son mias.
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congtitucionales, lgjos de responder a consideraciones juridicas, son utilizadas con criterios
eminentemente politicos, es decir, de oportunidad. Y bien pudo o puede suceder que la
interposicion del veto presidencial no sea la megjor opcion politica en un momento dado.
Asi que pudo o puede ocurrir que un presidente no haga observaciones a un proyecto de ley
aprobado en ambas camaras y se entienda como abstencion del gercicio del veto. El
presidente no entra en conflicto con e congreso, recibe la ley aprobada... la guarda en su
bolsilloy se“olvida’ de ella.

Esto, que los norteamericanos llaman pocket veto, no podia ni puede ocurrir en nuestro
pai’s, seglin Carpizo.?’® Difiero. La posibilidad de que e presidente se niegue a publicar una
ley aprobada por las cAmaras es readl, y, o peor, no hay mecanismos constitucionales que
obliguen a presidente a cumplir con su obligacion y mucho menos que le impongan un
castigo por su conducta. Hasta donde tengo noticia, € presidente nunca ha gercitado €l
veto de bolsillo, pero eso no significa que no pueda suceder. El disefio institucional, ahora
si, facilitala preponderancia presidencial sobre el congreso.

b) Facultades hacendarias.

“Las facultades de las Camaras en materia hacendaria, se gjercen principalmente através de
tres actos: la expedicion de laley de ingresos, la expedicion del presupuesto de egresosy la
aprobacion de la cuenta anual”.?”’ La constitucion de 1917 establecié como facultad
exclusiva de la camara de diputados la de examinar, discutir y aprobar anualmente el
presupuesto de egresos de la federacion , discutiendo primero las contribuciones que, a su
juicio, deban decretarse para cubrirlo. En la distribucién del gasto publico federal € senado
de larepublica (supuesta camara de representacion federal) no tiene injerencia alguna.

Por otra parte, la constitucion establece la facultad del congreso de la union para “imponer
las contribuciones necesarias a cubrir € presupuesto”. Anualmente, el gjercicio de esta
facultad da como resultado laley de ingresos, que como toda ley, segiin la constitucion, “es
obra del Congreso de laUniony sigue por lo tanto, los tramites comunes a la formacion de
cualquier ley, savo en e punto relativo a que debera iniciarse ante la Camara de
Diputados’.*"® Es paraddjico que el senado no tenga intervencion en la determinacion de la
manera como se gastaran |os recursos federales, pero si latenga en la fijacion de las cargas
fiscales de las que derivaran los recursos que gastara el gobierno federal.

La camara de diputados tiene también la facultad de revisar los estados contables y
financieros y la demas informacion que muestren el registro de las operaciones derivadas
de la aplicacion de laley de ingresos y del gercicio del presupuesto de egresos, asi como,
en general, la incidencia de tales operaciones en € activo y pasivo total de la hacienda
publicafederal. A esto se le denomina cominmente “revisién” y, en su caso, aprobacion, de
la cuenta publica. Para desempefiar cabalmente esta facultad la camara de diputados se
auxiliaba de un 6rgano técnico denominado Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara
de Diputados, cuyo titular era nombrado por la mayoria de ésta a propuesta de la comision
devigilancia

2’8 Carpizo, cit. supra nota 260, p. 91
2 Cfr. Tena Ramirez, cit. supra nota 254, p. 323.
2’8 | bidem, p. 327.
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“La revision de la Cuenta Publica llegd a ser, en afios anteriores, un mero tramite
burocratico, para e que solian pasar inadvertidas las anomalias del documento revisado.
Con objeto de atenuarlas en o posible, 1a frac. XXVIII del art. 73 (actuamente derogada
por la reforma de 77) disponia que el examen de la Cuenta debia comprender ‘no solo la
conformidad de las partidas gastadas por € Presupuesto de Egresos, sino también la
exactitud y justificacion de tales partidas. A pesar de esta exigencia constitucional, la
Cuenta Publica contintio siendo un documento que instrumentado por el criterio politico,
resultaba insuficiente a todas luces para imponer respeto al Presupuesto por parte del

Ejecutivo” 2"

El desapego del presidente a presupuesto, 1o que tipificaba propiamente una causal de
responsabilidad e inclusive un ilicito penal, antes que ser castigado por la cAmara de
diputados, era objeto de justificacion, para lo cua se llegoé a la lamentable practica de
aprobar partidas extraordinarias posteriores para “ autorizar” gastos ya realizados con
anterioridad. Es decir, el presidente gastaba y luego, ya después y con calma, los diputados
aprobaban dicho gasto.

Por lo que toca a la intervencion presidencia en cuestiones econdmicas, cabe recordar que,
fundamentada en los articulos 73-X, 4 y 27 parrafo tercero, € 30 de diciembre de 1950 fue
promulgada la Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econémica, por
virtud de la cual se facultaba a presidente para intervenir en un conjunto importante de
actividades del proceso industrial y comercial del pais, tanto en la fase de la produccion
como en ladeladistribucién; €l gecutivo tenia facultades paraimponer precios maximos al
mayoreo y menudeo, obligar a que diversos articul os (alimenticios, materias primas, etc.) se
pusieran a la venta, imponer racionamiento, organizar la distribucion para evitar a los
intermediarios innecesarios, determinar los articulos que preferentemente debian producir
las fabricas, decretar la ocupacion temporal de las mismas cuando fuera indispensable
mantener o incrementar la produccién de los articulos sefiadlados, etc. Y esto es solo un
giemplo, pues hay que mencionar también la facultades para contratara empréstitos,
autorizar montos y areas para lainversion pablica, 1a autorizacion a lainversion extranjera,
etc.

¢) Nombramientos.

Originalmente el articulo 76-11 de la constitucion federal establecia como una de las
facultades exclusivas del Senado de la Republica la de ratificar los nombramientos que el
Presidente hiciera de:

a) Ministros, Agentes Diplomaticos y Consules Generales;
b) Empleados Superiores de Hacienda; y
c) Coronelesy demas jefes superiores del Ejército y Armada Nacional.

Como es hien sabido la teleologia de esta disposicién constitucional, al tener que
examinarla alaluz de la técnica de la separacion de funciones, consiste en hacer intervenir
a varios 6rganos del Estado en la designacién de |as personas que ocuparan cargos que por
Su importancia es necesario que estén a margen de las luchas electorales, y que en su
nombramiento no intervengan criterios partidistas. Esta es una forma de contrapeso al

2 | bidem, p.340.
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poder de nombramiento del presidente en cualquier sistema presidencial, como €l
norteamericano, €l prototipo clasico.

En México la finalidad buscada era la misma: controlar la facultad que el presidente tenia
de nombramiento. Al inmiscuirse a la camara que supuestamente representaba a las
entidades federativas se pretendia que éstas intervinieran en la formacion de la voluntad de
la federacion a nombrar a los titulares de cargos que trascienden al gobierno central y son
de importancia capital paratoda |la federacion: fuerzas armadas, representacion diplomética
delaunién y recaudacion y manejo de los impuestos.

Sin embargo, la intervencion de las entidades federativas en la formacién de la voluntad
federal no fue precisamente muy activa, si se toma en cuenta que durante mucho tiempo
imper6 en el pais la idea de que esta intervencion de los estados en la formacion de la
voluntad federal solo podia darse através del proceso de reforma constitucional, puesto que
se abandond y desprestigio la teoria que indica que la cdmara de senadores 0 segunda
camara es donde convergen los representantes de cada una de las entidades federativas,
para dar paso a argumento de que los senadores, si bien se elegian en los estados, no se
elegian por las entidades federativas, por |0 que representaban realmente a la ciudadania en
general.

Ademas, todavia en 1968 no habian tenido acceso al senado los partidos politicos de
oposicion, por lo que e PRI manifestaba ahi, no digamos su hegemonia, sino su unicidad.

Por lo regular laratificacion de los nombramientos hechos por e presidente no provocaron
mayor debate en & senado y cas todos fueron ratificados. Los nombramientos de los
agentes diplométicos fueron los menos cuestionados, pero no los més ratificados. Gonzalez
Oropeza precisa que Unicamente en dos casos no se ratifico el nombramiento presidencial:
el 23 de septiembre el senado nego ratificar a Alfonso Castellot y €l 6 de diciembre de 1982

suspendié laratificacion de Carlos Ferrer Argote, aunque luego larealiz6.*°

Por lo que toca a laratificacion de los empleados superiores de hacienda, cabe hacer notar
gue esta frase ha estado sujeta cominmente a la interpretacion que de la misma han hecho
tanto la camara de senadores como el secretario de hacienda en turno, pues no se ha
expedido una ley que reglamente y defina esta facultad del senado. Atendiendo a los
antecedentes consignados en los diarios de debates de los diferentes congresos
constituyentes mexicanos, 1os senadores han interpretado esta facultad que tienen como
referida todos los funcionarios de la Secretaria de Hacienda, excepto al titular de lamisma;
es decir, que €l secretario de Hacienda no requeria ser ratificado por € senado.

El 21 de noviembre de 1935, segiin Gonzadlez Oropeza, es la fecha en que se ratificaron por
Ultima ocasion (hasta 1987) a Oficial Mayor, al Contador de la Federacion, al Tesorero de
la Federacion, al Director General de Egresos, al Director General de Aduanasy al Director
Generad de Bienes Nacionales: “subitamente termind la ratificacion de empleados
superiores de hacienda, aunque fueron relevados por la ley de Justicia Fiscal del 27 de

80 Cfr. Gonzélez Oropeza, Manuel. “La ratificacion de nombramientos presidenciales’, en VA. El Senado
mexicano. Libro Dos. México. LI1I Legislatura del Senado de la Republica. 1987, p. 304.
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agosto de 1936, por la ratificacion de los magistrados del Tribunal Fiscal de la

Federacion” . %!

Por 1o que respecta a nombramiento de los altos mandos del g ército y armada nacionales,
cabe hacer mencién que han sido contadas y muy raras las ocasiones en que la ratificacion
no se ha concedido. La Ultima ocasién que no se ratifico un nombramiento presidencia en
esta materia lo fecha Gonzdlez Oropeza en 1967. Puede destacarse que en 1954 no se
ratificd en un nuevo grado a Félix Galvan Lopez, quien en 1982 llegaria a ocupar la
titularidad de |a secretaria de |a defensa nacional %

Mencion aparte merecen los nombramientos de los ministros de la suprema corte de
justicia, puesto que, a diferencia de lo que sucedia con la ratificacion de las designaciones
presidenciales arriba sefidadas, en este caso se trata de la integracién de un 6rgano del
Estado mediante la colaboraciéon de los otros dos. Originamente, la constitucion federal
sefidlaba que los miembros de la suprema corte de justicia eran electos por el congreso de la
unién en funciones de colegio electoral por mayoria absoluta de votos de cuando menos las
dos terceras partes del total de diputados y senadores. Eran las legislaturas de los estados
las que proponian un candidato cada una.

Como se nota claramente, el hombramiento de los ministros lo hacia tnicamente e poder
legidlativo federal, con la intervencion, menor pero intervencion, de las legislaturas de los
estados. El presidente no intervenia en absoluto. Bajo este disefio se nombraron, entre 1917
y 1928, un total de 30 ministros.?®®

En 1928 el entonces candidato electo a la presidencia de la republica, Alvaro Obregdn,
presenta, al margen de la constitucion, varias iniciativas de reforma a la carta magna, entre
las que destaca |a referida al nombramiento de los ministros de la corte.?®* Se propone €l
mecanismo de nombramiento que privilegiaba la intervencion directa del presidente y
permitia la participacién simbdlica del senado de la republica, como se apreciaen el cuadro
12.

1 | dem, p. 303.
%82 | dem, p. 309.

%83 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor y Cossio Diaz, Jos¢ Ramén. El Poder Judicial en el ordenamiento mexicano.
México. Fondo de Cultura Econdémica. 2° reimp. 1999, p. 628.

%% |_a otra materia que toc esta iniciativa y a la postre reforma constitucional fue el gobierno del Distrito
Federal y consistio, fundamentalmente, en la supresién de laforma municipal de administracion y gobierno de
la capital de la republica, es decir, la abolicion del ayuntamiento de la ciudad. “No deja de llamar la atencién
gue ha sido la nica reforma constitucional iniciada por un ciudadano sin cargo alguno, pues Alvaro Obregén
no ejercia ninguna funcion publica el 19 de abril de 1928, cuando presentd su iniciativa en la Camara de
Diputados...” Cfr. Gonzdlez Oropeza, Manuel. La congtitucion del Distrito Federal. México. Tribunal
Superior de Justiciadel Distrito Federal. 2000, p. 54.
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Cuadro 12: Nombramiento de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Texto Original

Reforma de 20 de agosto de 1928

Articulo 96. Los miembros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién serén electos por € Congreso de la
Unién en funciones de Colegio Electoral, siendo
indispensable que concurran cuando menos las dos
terceras partes del nimero total de diputados y
senadores. La eleccion se hara en escrutinio secreto y
por mayoria absoluta de votos. Los candidatos serén
previamente propuestos, uno por cada Legislatura de los
Estados, en la forma que disponga la ley local
respectiva

Articulo 76. Son facultades exclusivas del Senado:

VII1. Otorgar o negar su aprobacion a los nombramientos de ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién, asi como a las solicitudes de licencia y a las renuncias de los
mismos funcionarios, que le someta el Presidente de la RepUblica;

Articulo 96. Los nombramientos de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia seran
hechos por €l Presidente de la Republica y sometidos a la aprobacién de la Camara de
Senadores, la que otorgard o aprobara esa aprobacion dentro del improrrogable término de
diez dias. Si la Camara no resolviere dentro de dicho término se tendrén por aprobados los
nombramientos. Sin la aprobacién del Senado no podrén tomar posesién los magistrados de
la Suprema Corte nombrados por €l Presidente de la RepUblica. En €l caso ‘e que la Camara
de senadores no apruebe dos nombramientos sucesivos respecto de la misma vacante, €l
Presidente de la RepUblica hara un tercer nombramiento que surtira sus efectos desde luego,
como provisional, y que serd sometido a la aprobacion de dicha Camara en el siguiente
periodo ordinario de sesiones. En este periodo de sesiones, dentro de |os primeros diez dias,
el Senado debera aprobar o reprobar el nombramiento, y si lo aprueba, o nada resuelve, el
magistrado nombrado provisionalmente continuard4 en sus funciones con e carécter de
definitivo. Si el Senado desecha el nombramiento cesard desde luego sus funciones el
ministro provisional, y el Presidente de la RepUblica someter4 nuevo nombramiento a la
aprobacion del Senado en |os términos sefial ados.

Entre 1928 y 1968 fueron nombrados 98 ministros de la suprema corte por 9 presidentes de
la republica con aprobacion del senado. No se tiene noticia de que se haya negado la
aprobacion de esta camara a algun nombramiento de ministro hecho por el presidente.
Ahora bien, cada presidente nombré a un nimero variable de ministros en razon del
aumento gradual de la composicién de la suprema corte. Larazon esencia de este aumento
del nimero de ministros radica en la intencién de abatir €l rezago en la resolucion de
litigios de los que conocia dicho tribunal.

Cuadro 13: Nimero de nombramientos de ministros dela Suprema Corte por periodo de gobierno (1946-1995)

Presidente dela Republica Ministros nombrados % de ministros nombrados respecto del total
Miauel Aleman Valdés (1946-1952) 18 69
Adolfo Ruiz Cortinez (1952-1958) 5 19
Adolfo L 6pez Mateos (1958-1964) 12 46
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) 13 50

Fuente: Fix Fierro, Héctor. “Poder Judicial”, en Gonzadlez, Maria del Refugio y Lépez Ayllon. Sergio, Transicionesy
disefios institucionales. México. UNAM. 1999, p. 188.

Respecto a la facultad de nombramiento de la que ha gozado €l presidente de la republica,
independientemente de la que corresponde a los secretarios de Estado y jefes de
departamentos administrativos, cabe una mencion aparte sobre la del jefe del Departamento
del Distrito Federal. La importancia social, econémicay politica de esta entidad federativa
no requiere mayor explicacion; el gobierno del Distrito Federal estaba a cargo directamente
del presidente de la republica, €l cua lo gercia por conducto del jefe del Departamento
correspondiente, e cual era nombrado y removido discrecionalmente por €l jefe del

gjecutivo federal.

Pero esto no siempre fue asi; hasta 1928 habia estado funcionando, a pesar de los avatares,
un ayuntamiento que gobernaba el municipio de la ciudad de México. Sin embargo, en ese
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afo, antes de asumir el cargo de presidente de la republica, Alvaro Obregon presenté una
iniciativa de reforma constitucional para suprimir dicho municipio y su gobierno, y dar €l
control politico sobre el distrito federal a presidente. Desde entonces, € presidente
nombraba directamente al jefe de un departamento administrativo encargado del gobiernoy
administracion de estaimportante urbe.

d) Remocién de gobernadores.

El presidente controlaba a congreso federal, y a través de éste a los gobernadores de los
estados, puesto que mediante el procedimiento previsto en la constitucion para declarar la
desaparicion de poderes y el nombramiento de un nuevo gobernador, el presidente influia
totalmente en la conducta de los g ecutivos locales. De nuevo, fue Cardenas €l presidente
que mostré claramente a sus sucesores la manera de aplicar este mecanismo de control, que
sin quebrantar € orden constitucional, generd la inhibicién del federalismo. Por €llo el
gjemplo de Cérdenas es importante: institucionalizé el presidencialismo, puesto que mostré
que es suficiente con gjercer el poder dentro de los limites sefialados, siempre y cuando
tenga el apoyoy el control sobre un partido hegemanico.

Cuadro 14: Laintervencion presidencial en la declaracién de desaparicion de poder es
(periodo 1917-1933)

Presidente dela Republica Declar aciones efectivas de desaparicion de poder es
Venustiano Carranza
Adolfo delaHuerta
Alvaro Obregén
Plutarco Elias Calles
Emilio Portes Gil
Pascual Ortiz Rubio
Abelardo L. Rodriguez
Total 30
Fuente: Gonzélez Oropeza, Manuel. La intervencién federal en la desaparicién de poderes.
México. UNAM/I1J2? ed. 1987 (I?ed. 1983), p. 253.

Rl N RO |O W

L a desaparicion de poderes y la subsecuente remocion de los gobernadores y nombramiento
de otros resulto ser una préctica frecuente hasta el sexenio de Avila Camacho, a partir del
cual se convierte en un medio excepcional de control politico en manos del presidente. Este
mecanismo “se ided Unicamente como una medida para solucionar el vacio de poder
ocurrido en los estados federados, pero se ha aplicado en forma extensiva, como remedio
efectivo para solucionar la corrupcion de los gobernantes estatales, para dirimir algunas
cuestiones electorales 0, en el peor de los casos, para servir de correctivo en las relaciones
personales e institucionales no cordiales, entre los gobernantes locales y federales” .2

% Cfr. Gonzélez Oropeza, Manuel. La intervencion federal en la desaparicion de poderes. México.
UNAM/I1J 2° ed. 1987 (Laed. 1983), p. 85.
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Cuadro 15: La intervencion presidencial en la declaracién de desaparicion de poderes
(periodo 1934-1970)

Presidente de la Republica Declar aciones efectivas de desaparicion de poderes

Lé&zaro Céardenas del Rio 9
Manuel Avila Camacho 3
Miguel Aleman 1
Adolfo Ruiz Cortines 1
Adolfo L6pez Mateos 0
Gustavo Diaz Ordaz 1
Total 15

Fuente: Gonzélez Oropeza. Manuel. La intervencion federal en la desaparicion de poderes.
México UNAM/III2%ed 1987 (12ed. 1983) n. 253

Asi pues, las facultades constitucionales del presidente marcaban ya una preponderancia de
éste sobre €l congreso, misma gue, paulatinamente y debido a funcionamiento del sistema
politico, se fue incrementando, |o que trastocod el disefio constitucional. Basta, sdlo para
resumir, la capacidad para nombrar presidencial para designar a servidores publicos:
ademés de a todos los secretarios de Estado, al Procurador de la Republica, a Jefe del
Departamento del Distrito Federal, €l presidente nombraba, previa ratificacion del Senado,
a los altos jefes militares, a los ministros y agentes diplomaticos y a los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Naciéon. Ademas, lalegislacion le facultaba para designar a
los directores de diversos organismos. IMSS, ISSSTE, PEMEX, Junta Federal de
Conciliaciony Arbitragje, entre otros.

También se anoto la importante intervencion presidencial en la vida econdmica del pais, a
habérsele facultado a presidente para intervenir en un conjunto importante de actividades
del proceso industrial y comercial del pais, tanto en la fase de la produccion como en la de
la distribucién. 2 Pero sobre todo hay que destacar las reformas sociales: el presidente,
segun el dictado del articulo 27 tenia atribuciones para reglamentar la extraccion y
utilizacion de aguas subterrédneas y de propiedad nacional, otorgar concesiones para la
explotacion, uso o aprovechamiento de recursos del dominio de la nacion, resolver las
solicitudes de restitucion o dotacién de tierras 0 aguas, fijar 1os limites que podian adquirir
0 poseer las sociedades mercantiles; derivado de lo anterior, laley agrariale facultaba para,
entre otras cosas, crear nuevos centros de poblacién y privar de derechos individuales a
gjidatarios.

Aunado a lo anterior, existian ciertas facultades presidenciales que no se contenian en la
constitucion o ley alguna, y que Carpizo denomind “metaconstitucionales’, las cuales son
producto del propio sistema politico mexicano, caracterizado seguiin Cosio Villegas, por un
presidente con amplias facultades y un partido politico oficial predominante®®’ Esas
facultades eran: la jefatura real del PRI, la designacion del sucesor y € nombramiento y
remocion de gobernadores;®® y cabria agregar: la autorizacién de candidatos a diputados
federales y a senadores.

%8 Cfr. Carpizo, Jorge. El presidencialismo mexicano. México. Siglo X X| Editores. 1978, p. 136.
%87 Cfr. Cosio Villegas, cit. supranota272, p. 21.
288 Cfr. Carpizo, cit. supra nota 286.
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Pero estas facultades, que nunca estuvieron sefialadas en documento alguno, Sino que eran
muestra de la costumbre politica, no son producto de ingenieria alguna, sino resultado de
las circunstancias: €l poder politico concentrado en la presidenciay existencia de un partido
de Estado; cuando desaparezcan estas condiciones esas facultades dejaran de existir o se
modificaran. Abundaré méas cuando trate el temadel partido de Estado.

I11. UNA APARENTE CONTRADICCION.

Segun algunos autores €l significado y trascendencia politica de la movilizacion estudiantil
de 1968 y la consecuente represion estatal dejaron ver claramente la naturaleza propia del
régimen mexicano emanado de larevolucién: la contradiccion.

Bésicamente, la tesis de la contradiccion del Estado mexicano®®®, deudora del pensamiento
marxista, consiste en afirmar que dentro de una estructura capitalista el Estado mexicano no
esta comprometido con una clase social en especifico, sino con la conservacion, en general,
de la estructura capitalista. Dentro de esta l6gica, a mexicano, como al resto de los Estados
capitalistas, corresponden dos funciones “contradictorias’®®: a) el mantenimiento de
circunstancias propicias para la acumulacion rentable del capital, y b) e control social, es
decir, la erradicacion de cualquier conflicto de clase que pueda poner en peligro la
estructura capitalista.®®

Para conseguir lo primero, segun Offe, e Estado actla en dos frentes, por un lado, debe
situar a todo propietario de fuerza laboral “en una posicion que le capacite para encontrar
empleo en e mercado de trabgo”, y, por € otro, debe promover que “las unidades
individuales de capital o0 €l capital en su conjunto” se coloquen “en una posicion donde
parece efectivamente rentable comprar fuerza de trabajo”. > Paralograr |0 segundo, crear y
mantener la armonia social, el Estado debe “satisfacer distintas demandas de los que sufren

los ‘costes del crecimiento econémico” .2

Dentro de esta Ultima funcion se ubican las reformas sociales, entendidas como
“concesiones’ alas masas proletarias para, por un lado, evitar brotes revolucionariosy, por
el otro, crear condiciones para e pleno empleo tanto de la mano de obra (salud, educacion,
capacitacion para el empleo, seguridad social, etc.) como del capital (mantenimiento y
capacitacion constante de un considerable gjercito laboral de reserva).

% | atesis ha sido expuesta por Baséfiez de la siguiente forma: “el Estado no es neutral, pero tampoco esta
comprometido con una determinada clase social, ya sea capitalista o popular. Més bien encuentra que €l
Estado mexicano estd comprometido con una légica social y econémica especifica: la del capitalismo. Esta
linea... propone que, independientemente de los hombres que estén a cargo y en € control de la posiciones
estatales, €l Estado de todas maneras produce resultados similares dadas las restricciones estructurales e
histéricas que limitan su accion”. Cfr. Baséfiez, Miguel. La lucha por la hegemonia en México. 1968-1990.
México. Siglo XX| Editores. 10a. ed. 1996, p. 56. Esta tesis sera de gran utilidad para anaizar la autonomia
del Estado mexicano, ademés de que serd la base para descartar |a teoria de la sobrecarga de demandas como
adecuada para explicar laingobernabilidad en México.

290 «“Una contradiccion dentro de un especifico modo de produccion es la tendencia inherente a destruir las
precondiciones mismas de las cuales depende su supervivencia'. Cfr. Offe, cit. supra nota 6, p. 119

1 Cfr. O’ Connor, cit. supra nota 6, p. 26.
292 Cfr. Offe, ibidem. Las cursivas son mias.
298 Cfr. O’ Connor, ibidem. p. 28.
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La diferencia entre el mexicano y otros Estados capitalistas de aquellos afios radicaba en €l
hecho de que € nuestro era producto de una revolucion que errénea o dolosamente habia
sido calificada como “social” o incluso “socidista’. ** La paradoja que detecté Hansen
buscd ser explicada en cuanto manifestacion de la naturaleza contradictoria del Estado
mexicano. Pero, ¢en verdad existiatal contradiccion?

Considérese lo sefidlado respecto al ciclo historico dentro del cual seinicia la guerra civil
en 1910; seguin Leopoldo Solis” , la revolucién no inauguré un nuevo periodo en la vida
econdémica de nuestro pais, sino que, a contrario, ella misma es un fenédmeno propio del
ciclo iniciado durante €l Ultimo tercio del siglo XIX: la modernizacién econémica, que no
es sino el desarrollo del modelo capitalista. En este sentido, €l porfiriato cumplié con parte
de la tarea, sin embargo se convirtié en un obstéculo para la modernizacion politica; la
revoluciéon no busco, repito, la destruccion o sustitucion de propiedad privada, base del
modelo capitalista.

Asi vista, larevolucion, una vez triunfadora, no buscd sino continuar con lalabor realizada
por la burocracia porfirista, interrumpida por la guerra: continuar la labor de
modernizacién, tanto en el aspecto econdmico como en e politico. Y esa tarea de
modernizacién se ubica Unicamente dentro del modelo capitalista. EI Estado mexicano nace
para promover la modernizacion del pais, que no se concibe sino como promocién del
capitalismo como forma de produccion y de la democracia como forma de gobierno. Esas
son |as tareas bésicas del Estado que nace en 1917.2%

Las reformas sociaes, como se apunté més arriba, fueron utilizadas durante la guerra civil
como tactica disuasiva sobre las masas; €l objetivo que perseguian los constitucionalistas
era atraerse a los obreros, pero sobre todo a los campesinos, evitar que engrosaran las filas
del zapatismo o del villismo, que se radicalizaran y convirtieran la revolucion politica en
una revolucion social. Habia que evitar a toda costa que € proletariado iniciara una lucha
de clases. Para ello la promesa de las reformas sociales sirvi6 ala perfeccion.

Pero no basté con la legidaciéon preconstitucional elaborada durante la lucha contra los
gjércitos proletarios; una vez reunidos en Querétaro, algunos generales constitucionalistas,
a la sazon constituyentes, habian asumido un genuino compromiso con las masas, por 1o
que pelearon y lograron la inclusion de las reformas sociales en €l texto constitucional.
Carranza temié un Estado sitiado por las masas exigentes. Obregdn intuyd y demostré la
gran herramienta que resultaron ser las multicitadas reformas para movilizar a las masas,
especialmente para fines electorales. Cardenas legd al régimen € uso de tal movilizacion
parafortalecer la autonomia estatal.

% Se ha visto ya el concepto tan peculiar que del socialismo tenia Obregén.

2% golis, Leopoldo. “Hacia un andlisis general a largo plazo del desarrollo econémico de México”, en
Demografia y Economia. México, 1967, val. I, n. 1, p. 42, citado en Coérdova, Arnaldo, cit. supra nota 177,
pp. 14y 15.

%% Cierto, la democracia como forma de gobierno no fue la caracteristica del régimen mexicano; pero no
puede perderse de vista que en ningin momento se dejé de considerar a la democracia como una meta a la
gue habia que llegar, una vez que € pais se hubiese modernizado, una vez que € pueblo mexicano estuviese
maduro, listo para ello. Asi es como se entiende que tanto Porfirio Diaz (en la famosa entrevista con
Creelman) como los diferentes gobernantes de la posrevolucion hablaran de la democracia como un punto
terminal y no como un mecanismo paralograr esa modernizacion.
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Asi pues, la reformas sociales no pueden motivar contradiccion en el Estado mexicano,
pues a mismo tiempo son generadoras de condiciones favorables para la acumulacién
rentable de capital y crean condiciones propicias para la consecucion de la armonia social.
Mas que crear una situacion conflictiva, las reformas sirven para promover y garantizar el
desarrollo del capitalismo mexicano. El Estado mexicano no es, pues, contradictorio en si
mismo, sino perfectamente coherente: “reformas sociales, Estado de gobierno fuerte,
presidencialismo, encuadramiento  corporativista de las masas populares,
institucionalizacion de las clases y conflictos sociadles y Constitucion populista confluyen

en el proyecto que todo lo pacificay todo los resuelve: laindustrializacion” .2’

Lo esencia del régimen mexicano es su naturaleza clasista, porque promueve el desarrollo
capitalista, donde son, principamente, los intereses de la clase dominante los que
preval ecen. Las reformas sociales parecen engafiar aquien lo analiza; pero lejos de producir
contradicciones, las reformas refuerzan la naturaleza clasista del régimen, su perfil
capitalista. Cuando mucho el reformismo social del Estado mexicano es una caracteristica
peculiar, pero eminentemente accidental®®, que no lo define como sui generis, sino que
sblo 1o hace particular. El reformismo precoz es una adaptacion vernacula del proceso de
modernizacion u occidentalizacion de nuestro pais.*®

La tensién que se puede generar entre exigencia de mejoramiento socioecondmico de las
masas y sostenimiento de condiciones propicias para la acumulacion capitalista, esa que se
presentd en otros paises, en México no se dio, esencialmente porque 10s mecanismos e
instituciones propios para articular y transmitir tales demandas populares no existian: los
sindicatos eran controlados por una burocracia obrera mas interesada en el mantenimiento
del stato quo que en la promocién de los intereses de clase, € corporativismo autoritario
desalentaba o0 desradicalizaba cualquier exigencia mayor, los partidos politicos no
funcionaban como vehiculos del descontento, etc.

Las reformas sociales, como caracteristica accidental (en cuanto adaptacion nacional del
Estado capitalista y la incorporacion de las masas a la politica), provocan cierta
peculiaridad del Estado mexicano; la forma que en nuestro pais revestira la lucha de clases
es el reformismo, es decir, el megjoramiento econdmico de las masas por medio de acciones

#" Cérdova, cit. supra nota 177, p. 66. Las primeras cursivas son mias; Carmona sefida que “la aparente
paradoja... de la revolucién no es tal: aguellas reformas son todas burguesas’. Cfr. Carmona, Fernando.
“Estado y capitalismo en México, imbricacion creciente con la sociedad civil”, en Alonso, Jorge (Coord.) El
Estado Mexicano. México. Centro de Investigacion y Estudios Superiores en Antropologia Social-Editorial
Nueva lmagen. 1982, p. 25.

2% Accidental en el sentido de que es la forma peculiar que adoptan las instituciones y formas politicas
modernas en México.

2% “En |a medida en que México se moderniza, o como quieren algunos se occidentaliza, el proceso de su
desarrollo exige la continua conformacién de modelos politicos modernos a su propia realidad, cosa que
implica... el que tales modelos, a aplicarse, se modifiquen y se transformen”. Cfr. Cdrdova, cit. supra nota
177, p. 46. Cuando habla de occidentalizacion, Cordova hace velada referencia a Scott, quien sobre el
particular sefiala: “ The fact that these mechanisms and the values which motivate them are peculiarly
Mexican in their form does not mean that the political system itself cannot be classed as Western. On the
contrary, but the very fact that Mexico has achieved a synthesis of others habits and values with those
resulting from change, the country has fulfilled the most basic of all requirements for a Western political
system... in short, a workable and working system that includes the entire country... this is more in accord
with Mexican reality than a law that does not accurately reflect the country’s conditions and values system” .
Cfr. Scott, cit. supra nota 193,p. 17. Un juicio parecido realizé6 Gonzélez Casanova.
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estatales tendientes a satisfacer las demandas de aquellos damnificados del crecimiento
econdémico. Esas es la verdadera naturaleza del Estado en México, y no una aparente
contradiccidn o una supuesta paradoja.

Pero decir que las reformas son respuestas a demandas de las masas seria mucho decir,
puesto que, debido alos mecanismos de control que sobre el proletariado tenia €l régimen,
dificilmente se articulaban o expresaban reclamos; ni obreros ni campesinos podian hacerse
escuchar muy alto ni muy seguido. Asi que e reformismo socia del Estado mexicano
puede ser visto como una estrategia politica tendiente a renovar constantemente la
impresion de que el régimen estaba comprometido con el “constante mejoramiento
econdémico” de las clases sociales en desventaja.

El temor carranzista a que el Estado fuera sitiado por las masas exigentes carecid de
fundamento a partir de la existencia de efectivos medios de control sobre las mismas. En
ello estriba el caracter contrarrevolucionario del reformismo social mexicano: € propio
Estado organizd y encabezd las demandas de mejoramiento econdémico, evitando que €l
proletariado se organizara de forma autonoma.

Entre los afios cincuenta y setenta se presentd en nuestro pais cierto fenémeno denominado
“milagro mexicano”, consistente en un crecimiento econdmico sin precedentes ni
comparacion, aproximadamente de seis por cierto anual en promedio, combinado con una
apreciable estabilidad politica, sobre todo tomando en consideracion la quiebra de las
democracias latinoamericanas a partir de los afios sesenta. México fue capaz de lograr tal
crecimiento econdmico sin tener que recurrir a regimenes militaristas, burocraticos-
autoritario o dictatoriales®®. Pero es que tampoco |0 necesito.

Se ha sefialado que la gran diferencia entre el resto de paises latinoamericanos y el nuestro,
lo que hizo posible que aqui no se presentara una “ruptura’ del orden constitucional (golpe
de Estado), radico en la muy particular configuracion del Estado mexicano y su relacion
con lasociedad civil y sus organizaciones.

La explicacion, como se ha intentado demostrar, de muchos fendmenos politicos en nuestro
pais debe buscarse en el proceso de formacién y consolidacion del poder politico; uno de
los primeros enunciados que se consideran certeros y que deben ser sometidos ala duda es
el de la prevalencia de la economia sobre la politica; sdlo a partir de tal cuestionamiento
puede entenderse mejor la trayectoria politica de este pais.

Por supuesto que s se atiende a crecimiento econdmico y a reparto de la riqueza
producidos durante treinta afios se sospechara de la “neutralidad” del régimen, y se
condenara la hipocresia de un Estado comprometido publica, constitucionalmente con las

30 Cfr. Ross, cit. supra nota 199, p. 10; por su parte, Cosio Villegas, en su clésico ensayo, escribié que
“[€e]stos dos hechos: gran estabilidad politica y sefialado avance material, cobran una singularidad todavia
mayor si se piensa en la agitacion aparentemente inexplicable en que viven los otros paises |atinoamericanos,
y en su progreso econémico siempre inferior al mexicano, a excepcion del muy reciente de Brasil... La
singularidad, notable en si misma, de esta estabilidad politicay de semejante progreso econdmico crece si se
reflexiona que México los ha conseguido sin acudir a ninguna de las dos férmulas politicas consagradas: |a
dictadura o la democracia occidental”. Cfr. Cosio Villegas, cit. supra nota 272, pp. 20 y 21. Las afirmaciones
de Cosio tendrian que ser matizadas, puesto que se demostré posteriormente que, si bien nuestro pais tuvo un
crecimiento econdmico superior a resto de Latinoamérica, los resultados del mismo se distribuyeron menos
inequitativamente en paises como Brasil o Argentina, donde no se habia vivido una revolucién.
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clases desposeidas, pero que, como los hechos demuestran, actud a favor Unicamente de la
burguesia, tanto nacional como extranjera. Pero entonces, al no existir contradiccion estatal,
la paradoja deja de serlo®”, pues se concluiria que en ningtn instante hubo compromiso
alguno entre masas y Estado, pues, a la vista de los resultados, todo parece indicar la
presencia de un pacto de dominacion por e cua la burguesia sometié a proletariado
utilizando como instrumento a Estado posrevolucionario, € cual era administrado por un

grupo dependiente de la clase dominante.

Analizando la politica nacional desde la dptica de los resultados econdmicos (generacion de
crecimiento y reparto inequitativo de la riqueza), por supuesto que Se encuentra una
relacion funcional entre politicay economia. A laluz del desarrollo econdémico nacional, €l
régimen politico mexicano fue Util por muchos afios. El proyecto politico de la revolucion,
la modernizacion entendida como democratizacion, estuvo sometido, segun esta
interpretacion, al proyecto econdmico de la burguesia: modernizacion entendida como
industrializacion y crecimiento.

Cierto, crecimiento econdémico y estabilidad politica coincidieron en el tiempo. Pero de esa
coincidencia no se puede derivar una relaciéon de inmediata dependencia o subordinacion.
Se ha visto ya que la relacion entre economia y politica es de probabilidad, que no de
necesidad.*® El desarrollo econémico no generd directamente la democracia en México.
Pero tampoco reforzd € autoritarismo. El régimen politico cred las condiciones adecuadas
para la promocién del desarrollo; pero la estrategia del desarrollo no moldeo al régimen;
los resultados econdmicos se buscaron como apoyos de éste, el desarrollo no se privilegio
sobre la estabilidad politica; “lo politico” prevalecié siempre sobre o econdémico, en €ello
radico |a eficacia del sistema creado por el Estado.®

Si la politica hubiese sido funcion de la economia, la estabilidad no requeriria de mayor
explicacion, pues bastaria con hacer un recuento de los medios coercitivos de los que el
Estado dispone y de las ocasiones en que los utilizd; sin embargo, hacerlo nos daria un
resultado algo “extrafio”: existieron experiencias de represion estatal, cierto; pero tales
hechos fueron localizados, particulares, excepcionales. Y sobre todo, tales represiones tiene
una nota comun: se presentaron cuando las manifestaciones de descontento reprimidas
atacaron las formas politicas de dominacion, no cuando eran reclamos eminentemente
econdmicos.

%01 “En |as caracteristicas de nuestra estructura econémica, con un crecimiento desigual y combinado, y en las
caracteristicas de nuestro sistema politico, creemos hallar una adecuacion esencial, una correspondencia
funcional que explicaria la estabilidad dentro de la polarizacion de nuestro desarrollo... un sistema politico
gue ha servido para modernizar a pais ha sido también instrumento eficaz para gjercer dominio y neutralizar
e conflicto social y la lucha de clases, al menos en sus formas mas abiertas y violentas. En este sentido no
vemos contradiccion entre el desarrollo econdmico y la estructura del poder en México; la politica ha sido
rigurosamente funcional al tipo especifico del desenvolvimiento de nuestras fuerzas productivas’ . Cfr. Flores
Olea, cit. supra nota 210, pp. 447-449.

%02 Cfr. Maravall, cit. supra nota 56.

303 «| a eficacia del sistema mexicano ha dependido, en mayor medida que de ningln otro factor, de la
flexibilidad que ha demostrado para mantener la primacia de lo especificamente politico”. Mufioz Ledo,
Porfirio, “México: €l cambio se hainiciado el pais no serayamas el mismo “, en El Dia, 3 de mayo de 1971,
citado en Loaeza, Soledad. “ El Partido Accién Nacional: la oposicion leal en México “, en cit. supra nota
196, p. 186.
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Las demandas econdmicas de las masas, 0 en particular, de determinados grupos, siempre
gozaron de cierta receptibilidad en el régimen; las exigencias de cambios politicos nunca
fueron toleradas. L os conflictos sociecondmicos se resolvian como tales, fragmentandolosy
evitando polarizarlos. La disputa por e poder politico no se toleraba: por ello la muy
particular configuracion del sistema politico mexicano, donde los partidos politicos y las
elecciones carecian de importancia, puesto que se pregonaba continuamente, a partir de la
estrategia de la “unidad nacional”, que los problemas politicos habian sido resueltos ya (la
formacion del Estado revolucionario, la creacion de un partido del Estado, pluriclasista,
pragmatico, nacionalista y comprometido con la promocién de los intereses populares) y
que restaba, como gran tarea del presentey del futuro, la solucién del problema econdémico
del pais, su modernizacién, o sea, su desarrollo econémico.

“Una historia minima de la violencia en México durante los Ultimos afios mostraria
permanentes luchas y conflictos de carécter gremial, campesino, estudiantil y politico. Con
una caracteristica: que los ajustes econdmicos parecen resolverse casi siempre por viade la
negociacion, mientras que las pugnas de caracter politico y por reivindicaciones
estructurales. democracia sindical y desplazamiento de lideres, despojados de tierra o su
ocupacion por campesinos, protestas por abusos de autoridad, imposiciones del aparato
politico... etcétera, desembocan frecuentemente en la violencia... Las posibilidades de
acuerdo son grandes dentro de los canales oficiales, pero cuando se trata de modificar
practicas y abusos el conflicto llega a ser irreductible. En cierta forma, € sistema de
intereses pol iticos parece menos flexible que el sistema de intereses econémicos” .3

El andlisis de los principales conflictos “sociales’ alos que se enfrentd e Estado antes de
1968 parecen corroborar lo anterior. Los ferrocarrileros, los tel egrafistas, |0s maestrosy los
médicos, |ejos de centrar sus demandas en aspectos meramente econdémicos, aln cuando €l
motivo inicia de las huelgas haya sido salarial, representaron una amenaza potencial para
el régimen porque trastocaban la estabilidad politica, al menos como entonces se entendia:
“no ausencia de conflicto, sino su aislamiento y control para resolverlo en sus propios
meéritos, pero siempre sobre la base de que no rebasara los causes de la ley ni atacara la
dignidad del gobierno”, 3 es decir, “ dentro de los canales oficiales’.

L os reclamos sindicales atentaban més contra € régimen politico que contra los intereses
de la burguesia. Sobre todo porgue los realizaban trabajadores del propio Estado. Lo cual
demuestra que la burocracia sindical controlaba eficazmente al movimiento obrero del
sector privado, pero comenzaba a mostrar fisuras respecto a del sector publico.

El problema politico comun a todos esos movimientos era el de la representatividad de las
dirigencias sindicales; méas que conflictos laborales o econémicos, la disidencia sindical de
aquellos afios busco la autonomia de los trabagjadores al servicio del Estado. Eso se
demuestra por €l hecho de que en cas todos los casos las huelgas y movimientos de
protesta no finalizaron a ser satisfechas las demandas salariales, sino que continuaron; ello
con e objetivo de sustituir alos dirigentes charros por |ideres representativos.®*

304 Cfr. Flores Olea, cit. supra nota 210, p. 464. Las cursivas son mias.

35 Cfr. Medina Pefia, Luis. Hacia e nuevo Estado. México. 1920-1994. México. Fondo de Cultura
Econdmica, 1la. reimp. 1996, p. 169.

3% «podriamos pensar que el fracaso de |os telegrafistas por conseguir que sus intereses fueran reamente
representados, se debid a la estrategia utilizada para la consecucion de tal fin: abandonar su sindicato y
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El cuestionamiento de las burocracias sindicales y e intento por sustituirlas ponia en
entredicho una de las bases sobre las que se sostenia €l régimen: e control sobre €l
movimiento obrero organizado, es decir, se alteraba una de las condiciones esenciales de
sobrevivencia del Estado: la movilizacion de las masas era competencia y monopolio
exclusivo del régimen. La movilizacion independiente era motivo de ateracion de la
estabilidad, porque se carecia de control sobre las masas. Las “legitimas aspiraciones de
mejoramiento econdmico” no inquietaban a los gobernantes, antes bien eran motivo para
mostrar regularmente que € Estado, a pesar de todo, seguia comprometido con €l
proletariado. Pero el desafio alas estructuras de autoridad no eran permitidas.

Por ello es sostenible que & régimen no busco, como meta Unicay a la que subordiné su
accion, el desarrollo econdmico. El Estado fue funcional a crecimiento en tanto éste era
propiciado por la forma de gobierno, pero de ninguna manera €l régimen se estructurd y
consolidd para servir Unicamente a la clase dominante, pues los hechos muestran que las
estructuras de autoridad respondieron siempre alalégica de la autoconservacion.

Ahora bien, se ha descartado ya la tesis de la contradiccion del Estado mexicano, puesto
que, en verdad, no hay tal. No se aprecia siquiera paradoja alguna en la relacion entre un
Estado revolucionario comprometido con las masas y un crecimiento econdmico inusitado
con inequitativo reparto de lariqueza. La historiay el andlisis de |as estructuras nacionales
asi o demuestran. Sin embargo, alo largo de lainvestigacion se identificod una constante en
los diversos andlisis sobre el régimen politico mexicano: la falta de certidumbre respecto a
las acciones estatales. Sostengo que es ésta la auténtica contradiccion del Estado que nos
gobierna.

Scott sostenia a mediados de los afios sesenta que México se encontraba en plena
modernizacion, nuestro pais estaba en transicion, y la culminacion de tal proceso seria,
seguramente, la democracia occidental como forma de gobierno. Uno de los hechos
relevantes que denotaban tal proceso era la erradicacion de la incertidumbre y €l
personalismo en las relaciones politicas, especialmente en la accién del Estado. Vamos, que
nuestro pais se modernizaba en términos politicos en tanto el gercicio del poder, las
relaciones politicas todas, se institucionalizaban.

Cordova, en 1972, sostenia que la gran diferencia entre e porfirismo y € régimen
posrevolucionario residia, mas que en otra cosa, en la institucionalizacién de la relacién
entre los grupos organizados de la sociedad (las corporaciones de masas principalmente) y
el Estado; mas alin, €l poder politico de la posrevolucién esta institucionalizado, al
contrario de lo que sucedio en e porfirismo; el paso de la etapa de caudillos y hombres
fuertes a la del presidencialismo incontestado es una muestra de modernizacion, de
occidentalizacion. Nuestro pais comenzaba a ser un pais moderno.

pretender formar una nueva organizacion’. En el caso del movimiento magisterial, su objetivo politico
consistia en “hacer respetar € derecho de los agremiados a elegir, sin cortapisas ni presiones, a sus
representantes, y lograr que lalealtad en la gestién sindical se oriente, en todo momento, hacia las basesy no
hacia otras esferas de poder”. Cfr. Loyo, Aurora. “Lamovilizacion sindical, factor decisivo en la eleccion de
Lopez Mateos “, en Martinez Assad, Carlos (Coord.) La sucesion presidencial en México. 1928-1988.
México. Editorial Nueva lmagen. 2a. ed. 1992, pp. 171 ss. Cfr. Stevens, cit. supra nota 225, capitulos4y 5.
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Para Cérdova institucionalizar quiere decir prevision y aceptacion del hecho o fenémeno, o
en otros términos, “probabilidad empirica de una conducta.. calculabilidad”3"".
Institucionalizar denota la creacion de un orden en €l sentido weberiano del término. Para
Huntington implica un “proceso por €l cual adquieren valor y estabilidad |as organizaciones
y procedimientos’.*® Una de las mejores formas, hasta el momento, de dar certeza a las
conductas humanas, de regularlas de manera estable y permanente, es la legislacion, es
decir, latipificacion de la conducta deseada o indeseada. Y €ello obedece a que solo la ley
tiene tras de si un recurso lo suficientemente persuasivo como para orientar la accion
humana: la posibilidad de reprimir.® Weber, a respecto, sefialé que una asociacion de
dominacién debe llamarse “asociacion politica cuando y en la medida en que su existencia
y la validez de sus ordenaciones, dentro de un &mbito geogréfico determinado, estén
garantizados de un modo continuo por la amenazay aplicacion de lafuerza fisica por parte
de un cuadro administrativo”.*° Y cuando la validez del orden esta garantizada por la
probabilidad de la coaccion (fisica o psiquica), entonces se estd en presencia del

113 Derechou .311

Asi pues, la instituciones no son sino la regulacion estable y permanente de las conductas
humanas, certidumbre de las acciones, calculabilidad del comportamiento. Y una buena
garantia de esa certidumbre eslaley.

La contradiccidn que se encuentra en el Estado mexicano consiste, precisamente, en que se
institucionaliza la incertidumbre®? “El tratamiento de favor o privilegio se ha
institucionalizado también. La misma corrupcién gubernamental constituye un fendmeno

previsto y aceptado” %3

Tras la finalizacion de la contienda armada, 10s constituyentes debian crear un nuevo orden
y un guardian eficaz del mismo. Constituyeron a nuevo Estado mexicano, con las
tradicionales facultades que marcaba la teoria constitucional de la época. Pero fueron mas
all& introdujeron las reformas socidles, e hicieron del Estado, especificamente del
presidente, e 6rgano encargado de, comprometido a, ejecutar dichas reformas. Estas, las
experiencias de Obregon, Calles y Cardenas lo probaron, se convirtieron en auténticas
armas politicas, utilizables tanto contra las propias masas supuestas beneficiarias del
reformismo, como contra la nueva burguesia emergente.

La aplicacion, desarrollo legislativo o gecucion de las normas constitucionales referidas a
las reformas de caracter social quedd supeditada a la voluntad del presidente; el hecho de

%07 Cfr. Heller,cit. supra nota 127, p. 112.

308 Cfr. Weber, cit. supra nota 137, p. 30; cfr. Huntington, Samuel P. El orden politico en las sociedades en
cambio. Buenos Aires. Paidds 1972, p. 23.

3% Kant lo significa bajo e enunciado: “al derecho esta unida a la vez la facultad de coaccionar a quien lo
viola, segin € principio de contradiccion”. Cfr. Kant, Immanuel. La metafisica de las costumbres. Trd. Adela
Cortinay Jesus Conill. Madrid. Tecnos. 3a. ed. 1999, pp. 40y 41.

310 \Weber, cit. supra nota 137, p. 54.
31 dem, p. 32.

312 Aunque utilizo la misma frase de Przeworski el sentido es distinto: una cosa es no saber quién ganara las
elecciones y otramuy distinta es no tener certeza de qué se va decidir, cuando y por cuanto tiempo, aunque se
tenga certidumbre en torno a quien tomara dicha decision.

%13 Cordova, cit. supra nota 177, p. 43.
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gue las reformas no se utilizaran como armas contra alguna de las clases sociaes, no indica
gue hubieran dejado de serlo, sino que algunos gobierno (presidentes) no quisieron
utilizarlas como tales, atendiendo a las distintas coyunturas que enfrentaron. Pero,
potencialmente, eran aplicables en cualquier momento, y la naturaleza presidencial del
sistema de gobierno (partido de Estado, congreso sumiso a presidente, poder judicial
limitado en su autonomia, es decir, carencia de limites y controles efectivos a la voluntad
presidencial), motivaba la incertidumbre de esas clases, pues se veian vulnerables ante
presidentes con voluntad de no aplicar los dictados constitucionales, o de hacerlo conforme
asu muy particular forma personal. El presidencialismo mexicano generaba incertidumbre,
y las reformas sociales temor.

La configuracion paulatina del sistema politico mexicano motivé que en nuestro pais se
generaran costumbres que pronto alcanzaron la fuerza de leyes; entre esas practicas
reiteradas y sancionadas, destacaba la de la aplicacion arbitraria de la ley; la gjecucion de
ésta era objeto de negociacion, de componendas, pues la legislacion, con el transcurso del
tiempo, llegd a ser también un arma politica.

Arma politica, en eso se convirtio la ley en México; no en cuanto producto de un debate
real entre las diversas fuerzas politicas nacionales, no como resultado de la intervencion o
influencia de grupos de interés o de presion en e proceso legidativo; la ley era arma
politica, instrumento de control en cuanto su aplicacion podia ser condicionada, negociada.
El presidente gozaba casi siempre de un amplio margen de discrecionalidad para la
glecucion de las leyes; lo contradictorio es que tal discrecionalidad se la otorgaba la propia
legislacion, incluso la misma constitucion.

Vernon sefia 6 este problema, haciendo notar incluso que el hecho denunciaba la existencia
de un universo amplio de intereses, un cierto pluralismo, pero a mismo tiempo acusaba la
inexistencia de igualdad en la aplicacion de la legislacion; ese era el meollo de larelacion
entre el Estado y €l sector privado, por un lado, una extrema minuciosidad de algunas leyes,
y, por €l otro, una enorme discriminacion en la aplicacion de los “poderes reguladores’:
“son menos los casos que se deciden automaticamente, cifiéndose a una regla fija, y méas
son resueltos por decisiones especificas ad hoc.”*** Esta ausencia de seguridad juridica en
los tratos entre sector publico y sector privado no era casual.

El Estado mexicano hizo de esta desigual aplicacién de las leyes uno mas de sus
instrumentos de control, tanto sobre las masas como sobre la burguesia. La posibilidad de
dgjar sin validez ciertas normas juridicas, daba al régimen un margen de maniobra enorme,
pues podia aplicarlas a ciertos individuos y a otros no, dependiendo del interés que se
tuviera en cada caso. La gecucion de la legidacion llegd a ser un mecanismo para
“premiar” o0 “castigar” alos grupos sociaes o a los individuos prominentes. la casuistica
eraentonces “ una norma per manente de nuestra vida politica” .3

La inexistencia de presiones a los |egisladores mexicanos, en comparacion alas constantes
peticiones y reclamos de que era objeto el presidente muestran claramente que lo
importante en nuestro pais no era la elaboracién de la ley, sino su aplicacion. El propio

314 Cfr. Vemon, cit. supra nota 218, pp. 43y 44.

%15 Cfr. Segovia, Rafael. “Tendencias politicas en México”, en Las fronteras del control del Estado mexicano.
México. El Colegio de México. 1976, p. 5.
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Vernon sefidlaba que el presidencialismo mexicano, e mitico poder omnimodo del
gjecutivo, era un espejismo; ante la existencia de multiples grupos o individuos interesados
en evitar o negociar la aplicacion de la legislacién mexicana, y su confluencia en la oficina
presidencial, el titular del gecutivo estaba condenado a una actuacion “zigzagueante y
vacilante, cuando no blandamente neutral” 3'°

Cuando se decidi6 legislar en materia del reparto de utilidades, hay que anotar, la reforma
constitucional se realizé de forma tan inesperada y répida que los empresarios no tuvieron
tiempo siquiera de protestar u organizarse. Sin embargo, ya redlizada la reformay sobre la
base de la capacidad movilizadora del Estado, la legislacion secundaria fue objeto de una
serie de acuerdos entre los sectores interesados. Ello, més que mostrar la intencion estatal
de responsabilizar alas clases sociales en latoma de decisiones, parece indicar la necesidad
de negociar previamente laley, paratratar de evitar, luego, su inaplicabilidad.®’

Uno de los alegatos con que los ferrocarrileros sostuvieron sus peticiones de mejoramiento
laboral consistié en evidenciar la ineficiente administracion de la empresa, sobre todo en lo
que respecta a la aplicacion de tarifas a transporte de determinadas mercancias;*® las
tarifas no estaban fijas de antemano, sino que se establecian a partir de la interaccion entre
importadores, exportadores y especuladores con la empresa o directamente con la secretaria
del ramo. El hecho que desencadena el movimiento huelguistico de los médicos en 1964 es
la comunicacion de la directiva del Hospital 20 de Noviembre a los médicos residentes de
gue ese afo no se les pagaria € aguinaldo; la cuestion es que tal gratificacion no formaba
parte de las prestaciones contractuales, sino una “costumbre vieja de la administracion” >
gue ese afo se rompid, con las consecuencias ya conocidas.

Un g emplo mas del uso de lalegislacion como arma politica es el permiso que se tenia que
tramitar ante el Departamento del Distrito Federal para realizar marchas, desfiles o mitines
en las calles de la ciudad, principalmente en el centro histérico. Independientemente de la
inconstitucionalidad de tal procedimiento, es obvio que de esta forma el régimen controlaba
cualquier manifestacion de descontento, 0 bien legitimaba (en e sentido legdlista) la
represion a quienes desafiaran la negativa del permiso a manifestarse. ¢Y qué decir del muy
famoso delito de disolucion social, cuya derogacion formo parte del pliego petitorio del
Consejo Nacional de Huelga en 19687°%°

Tal era la verdadera contradiccion en e Estado mexicano: la modernizacion politica y
econdmica se estaba |levando a cabo aln sin lo que |os anglosajones denominan the rule of
law, la regla del derecho, textualmente. La modernizacion del pais la realizaba un régimen
que se pretendia moderno, pero que no era Estado de Derecho en e sentido liberal,
tradicional, del término. Y es que la limitacion y control del poder politico es un elemento
indispensable en el proceso de moder nizacion de una sociedad.

%16 \/emon, cit. supra nota 218, p. 205.

317 Sobre este caso, cfr. Kaufman, cit. supra nota 181.
318 Cfr. Stevens, cit. supra nota 225, p. 101.

319 | dem,p.114.

20 Cfr. Stevens, Evelyn P. “Legality and extra-legality in México”, en Joumal of Inter-American Studies and
Worid Affairs. Vol. XXI, No. 1, January, 1970. pp. 62-75.
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El Estado moderno nace como Estado absolutista; es hasta la propagacion y triunfo de las
ideas del liberalismo que se habla de un Estado de Derecho®; es preciso recordar que el
gran problema que viene a solucionar el Estado moderno es el de falta de seguridad y la
necesidad de una paz propicia para € intercambio mercantil, para lo cua fue necesario
constituir un poderoso aparato de coercion; no obstante, tal aparato se convirtié pronto en la
principal amenaza a la seguridad y la paz buscadas, desde entonces la lucha se dio por la
libertad, esa que depende de “la tranquilidad de espiritu que nace de la opinion que tiene
cada uno de su seguridad. Y para que existalalibertad es necesario que el Gobierno seatal
que ninglin ciudadano pueda temer nada de otro” 3%, y paralograr esto se requiere, también,
gue o se abuse del poder.

Es necesario entender que no todo Estado, alin hoy, es Estado de Derecho®?, ya que tal

denominacion no puede ser aplicada de manera simple a una organizacion politica que se
congtituya, Unicamente, en creadora y guardiana de un ordenamiento juridico. Para que la
expresion Estado de Derecho sea correctamente aplicada debe tratarse de una organizacion
politica (con las caracteristicas juridicas e historicas del Estado moderno) que cree,
garantice y, a mismo tiempo, sea fiel observante de ese ordenamiento juridico que creay
garantiza.*** Para que un Estado que crea y aplique la ley sea calificado de Derecho es
preciso que también obedezca esaley que creay aplica, sobre todo considerando que laley,
bajo la teoria contractualista, es producto de la voluntad popular, la gran legisladora, y ello
es, a final, lo que dota de obligatoriedad al orden juridico.

Por ello es que el de Derecho es & Estado que esta limitado en su poder; la doctrina del
liberalismo propugna también por una limitacion respecto a sus funciones, pero ese tema
del Estado minimo escapa a este trabajo.**

El Estado limitado en su poder es el ideal liberal; pero no todo Estado limitado en su poder
es Estado de Derecho, pues, recuérdese, existieron antiguamente formas de organizacion
politica en las cuales e poder se limitaba, se acotaba, principalmente, por eemplo,
mediante la intervenciéon de diferentes clases sociales 0 estamentos en e proceso de
decision®®, o bien mediante la idea de que el soberano estaba acotado por € derecho

%21 «nor liberalismo se entiende una determinada concepcién del Estado, |a concepcion segun lacual el Estado
tiene poderes y funciones limitados, y como tal se contrapone tanto al Estado absoluto como a Estado que
hoy llamamos social.” Bobbio, Norberto. Liberalismo y Democracia. Trd. José F. Fernandez Santillan.
Meéxico. Fondo de Cultura Econémica. 32 reimp. 1994, p.7.

%22 Cfr. Montesquieu, Carlos Maria de Secondat, Barén de. Del Espiritu de las Leyes. Trd. Mercedes Blazquez
y Pedro de Vega. Madrid. Tecnos. 1987, p. 114 ss.

323 “No todo Estado es Estado de Derecho. Por supuesto, es cierto que todo Estado creay utiliza un Derecho,
que todo Estado funciona con un sistema normativo juridico. Dificilmente cabria pensar hoy un Estado sin
Derecho, un Estado sin un sistema de legalidad. Y sin embargo... la existencia de un orden juridico, de un
sistema de legalidad, no autoriza a hablar sin mas de Estado de Derecho.” Diaz, Elias. Estado de Derecho y
Sociedad Democréatica. Madrid. Editorial Cuadernos para el Didlogo. 6° ed. 1975,p. 13.

24 «E| Estado de Derecho es el Estado sometido al Derecho, o0 mejor, el Estado cuyo poder y actividad vienen
regulados y controlados por laley. El Estado de Derecho consiste asi fundamentalmente en el imperio de la
ley: Derechoy ley entendidos en este contexto como expresién de la <voluntad general>“. Ibidem

%25 \Valga sdlo una nota: “El liberalismo es una doctrina del Estado limitado tanto con respecto a sus poderes
como a sus funciones. La nocion comin que sirve para representar al primero es el estado de derecho; la
nocion coman para representar al segundo es el estado minimo. Bobbio, cit. supra nota 321, p. 17.

326 Téngase presente que la idea misma del gobierno mixto, resultante de |as teorias de las formas de gobierno
puras e impuras, es un intento claro por limitar el gjercicio del poder y, ademas, buscar cierta especializacion
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natural y el derecho de gentes. No todo limite a poder es un antecedente del Estado de
Derecho.

Para hablar de Estado de Derecho es necesario referirse al Estado acotado, limitado en su
poder por el derecho positivo, en cuanto institucionalizacion de los limites. Sélo cuando €l
poder del Estado se limita por el derecho positivo®’ se esta en presencia del Estado de

Derecho.

Y laprimeralimitante que el derecho positivo impone al poder del Estado es, precisamente,
la obligatoriedad del mismo, ain para el Estado, uno de cuyos 6rganos lo crea. El Estado se
limita en su poder al tener que gercerlo conforme alaley, la cual, si bien es dada por €
poder legidativo, uno de los constituyentes del Estado, es entendida como la expresion de
lavoluntad popular, mediante laidea de |a representacion politica.®?®

Otro gran limite impuesto a la organizacion estatal es la consistente en la consagracion
congtitucional de la teoria de la separacion de poderes. el famoso articulo 16 de la

de los gobernantes: “El gobierno mixto es un sistema de pesos y contrapesos entre los drganos que contienen
a cada uno de los principios mencionados [monarquico, aristocrético y democréatico]... la semejanza entre la
teoria del gobierno mixto y la doctrina de la division de poderes reside en la blsqueda del equilibrio; pero la
diferencia entre ellas se encuentra en que ese equilibrio es perseguido por €l gobierno mixto a través de las
fuerzas sociales y por la divisién de poderes mediante las funciones publicas.” Ferndndez Santillan, José.
Filosofia Politica de la Democracia. México. Distribuciones Fontamara S.A. 1994, pp. 35 ss. En este sentido
Manuel Aragén sefiala, a referirse ala participacion de varios sectores sociales en € gercicio del poder, que
tal “concepcion plural del poder en la ‘forma mixta' no significa divisién de poderes, sino ‘ participacion’ en
el poder de los distintos estamentos y, a la vez, confusion y no separacion de competencias... méas que
concepcion de un poder plural, lo que existe es una concepcion plural del gercicio del poder” sin embargo
esto ya es una formade limitar al poder mismo pues “la participacion y confusiéon generan, irremisiblemente,
una serie de controles, de muy variada naturaleza, si, pero de inesguivable observancia’. Aragon, Manudl.
Constitucion y Control del Poder. Buenos Aires. Ediciones Ciudad Argentina. 1995, p. 18.

327 Al respecto, en este trabajo se identifica derecho positivo y ley; y “por ley debe entenderse la formalmente
creada por el dérgano popular representativo (...) como expresion de la voluntad popular.” Diaz, Elias, cit.
supra nota 323, p. 30. En los tiempos que vivimos es necesario tener un concepto dinamico de ley, y no
contentamos con las definiciones formalistas 0 demasiado técnicas; en este sentido considero de capital
importancia lo que al respecto sefiala Cerroni, respecto a la ley moderna, la cual “no consiste del todo en la
pura emision de imperativos sancionados por la fuerza’, sino que es preciso distinguirle dos elementos
constituyentes interconectados: a) “el elemento imperativo que consiste en una voluntad proveida de fuerza”
(lo que expresa su particularidad y la coaccion), y b) “é elemento cultural consistente en una disposicion
racional emanada por una autoridad legitima” (lo que expresa laracionalidad y € consenso). “De estos dos
elementos el primero es ciertamente constante en la historia, mientras e segundo se presenta en formas
variables tocando el vértice en el Estado democratico de derecho”. Lo anterior llevaa decir que, en estos dias,
laley no es sino una “ orden legitima emanada en €l respeto de procedi mientos especificos por una autoridad
electa (parlamento), es decir, fundada en el consenso del pueblo”. Cfr. Cerroni, Umberto. Politica. Método,
Teorias. Procesos. Sujetos. Ingtituciones y Categorias. Trd. Algjandro Reza. México. Siglo XXI Editores.
1992, p. 134.

38 Aqui es importante sefialar que, en verdad, no hay contradiccion entre un Estado creador de derecho, o
Estado legidlativo (Schmitt), y un Estado limitado por ese mismo derecho (Habermas); es posible hablar de
Estado de Derecho, Estado limitado por el Derecho positivo, creado por 6rganos constitutivos del mismo
Estado, siempre y cuando se tenga presente el principio de la soberania popular y la representacion politica. Si
bien es cierto que e Estado esta limitado por un derecho que é mismo crea, recuérdese que el érgano
encargado de dotar de obligatoriedad a laley es e que representa directamente al pueblo, y es, por tanto, €l
que expresara la voluntad popular, creadora, por principio, de la ley; por eso es que es posible concebir un
Estado legislativo de Derecho, “no todo <imperio de laley> esya, por ello, Estado de Derecho.... no hay tal si
la ley proviene de una voluntad individual absoluta y no de una asamblea de representacién popular
libremente elegida’. Diaz, Elias, cit. supra nota 323, p. 31.
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Declaracion Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano sefial aba tajantemente
gue aguella sociedad en la que la garantia de los derechos individuales no estuviese
asegurada ni la separacion de poderes establecida no tendria constitucion. Asi, siguiendo
los razonamientos de Montesquieu, se entiende que las funciones del poder deben separarse
y atribuirse cada una a un érgano distinto, con tal de evitar que ese poder se gerza
arbitrariamente: laidea es que el poder contenga al poder.

Dé referido articulo 16 de la Declaracion se desprende otra gran restriccion a poder del
Estado: los derechos individuales: |a libertad, |a propiedad, la seguridad y laresistenciaala
opresion, principalmente, de los que derivaran derechos mas concretos establecidos en las
varias constituciones que a partir de entonces proliferaron en el orbe.

En apretado resumen es posible mencionar que las caracteristicas del Estado de Derecho
serian:

a) El imperio de la ley, entendida ésta como producto de la voluntad popular (que implica
el principio de soberania popular), es decir, mediante la institucién de la representacion
politica el pueblo elige a agunos individuos que lo representan y sancionan las leyes que
todos los miembros del pueblo deben obedecer; esto implica dos conceptos
fundamentales que surgen a partir de la distincion entre el pueblo sujeto de la voluntad
popular y € pueblo objeto de tal voluntad®™: igualdad en la elaboracion de la ley
(mediante un adecuado proceso electoral y un buen sistema de representacion todos, en
teoria, participan en la elaboracién de las leyes que obedeceran, y asi solo se obedecen a
si mismos y permanecen tan libre como de costumbre) e igualdad de todos ante la ley
(aplicacion indistinta de la normaindependientemente del sujeto al que se aplica).>*

b) Division de poderes, es decir, identificacion de las funciones del poder estatal y
asignacion de cada funcion a un oOrgano distinto para su gercicio, para lo cual, no
obstante, es preciso atenerse a principio de colaboracion de los Organos. Se
identificaban, en un primer momento, tres funciones basicas que se atribuyen a otros
tantos Organos. la legidativa, la gecutiva y la judicia. Sin embargo, dentro del
desarrollo normal del Estado y de la sociedad que gobierna, es preciso aceptar las
innovaciones a este disefio institucional .

329 K elsen sefidla que e “pueblo” que gobierna (que crea las normas) es distinto del “pueblo” sometido a esas
mismas normas; €l primero se integra por todos los titulares de |os derechos politicos ( |0 que excluye a nifios,
extranjeros, incapacitados, suspendidos, etc.), en tanto que el segundo lo integran todos aquellos sometidos a
la ordenacion politica; el primero sera el pueblo sujeto del poder, el segundo €l pueblo objeto del mismo. Cfr.
Kelsen, Hans. Esencia y Valor de la Democracia. Trd. Rafael Luengo Tapia y Luis Legaz y Lacambra.
México. Colofén. 1992, p. 33.

%0 E| pueblo sujeto del poder no es un conglomerado de individuos cerrado e inmévil, sino que, conforme ala
forma democrética de gobierno, acceden a él todos agquellos que hubiesen cumplido una serie de requisitos
objetivos, iguales para todos, y previamente establecidos, 1o que permite que, en principio, todos tengan la
misma oportunidad de formar parte del pueblo que gobierna, aqui radica la igualdad en la elaboracion de la
ley: todos pueden ser miembros de ese pueblo legidador; la igualdad ante la ley consiste en que, como
integrantes del pueblo objeto del poder, del pueblo sometido a las normas, todos estén, en verdad, igualmente
sometidos, todos son tenidos por iguales a aplicarse las normas. “La culminacion de esta expansion [de la
igualdad de la ley] esta justo en el hecho de que todos sean reconocidos en una situacion igual frente alaley
no sélo en la fase de aplicacion, sino también la de construccién delaley.” Cfr. Cerroni, cit. supra nota 327,
p. 48. Las cursivas son mias.
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c) Ejercicio de las funciones estatales conforme a la ley, o principio de legalidad; los
organos del Estado, y éste en su conjunto, en el gercicio de las funciones que tienen
reservadas, deben observar cabalmente la ley®*, puesto que ésta, como expresion de la
voluntad popular, es producto directo del Unico soberano legitimamente reconocido, €l
pueblo.®* La subsecuente consecuencia de esta idea es la vigilancia que los 6rganos
estatales ejercen entre s, y el pueblo sobre todos ellos®**, para evitar laviolacién dela
ley; aparece, pues, € concepto de garantia.

d) La existencia de derechos fundamentales del individuo, es decir, la idea de que todo
hombre, por el mero hecho de serlo tiene un conjunto de derechos que la razén misma
indica que no pueden ser violados, por 1o que si el Estado surge para evitar que unos les
violen tales a otros, ese mismo Estado debe evitar violarlos.

Asi, pues, € Estado de Derecho es un Estado limitado por el derecho positivo; pero no
basta con proclamar tal limitacion; es preciso que existan garantias suficientes que eviten
que el Estado rompa con los limites impuestos; tales garantias son de naturaleza juridica,
politicay social®®, y en ciertos casos toman la figura de controles.

El nuestro no era un Estado de Derecho; y esa ausencia se justificd, también, por las
condiciones politicas, econdmicasy sociaes existentes y por |lapromesadel desarrollo: “los
aspectos contradictorios de nuestra legislacion no han sido nunca resultado del capricho,
Sino gue surgieron como prerrequisitos para la construccion del estado nacional g/ para
crear un sistema politico capaz de englobar a la mayor parte de los mexicanos...”**® Sin
embargo, la justificacion comenzaba a menguar ante las necesidades cotidianas y los
reclamos, esporadicos, pero crecientes, de seguridad, de certeza en la aplicacion de la ley:
“La capacidad de predecir no exige necesariamente que el gobierno reduzca el alcance de
su intervencion en la vida econdmica; de hecho, la facilidad de prediccion en e mundo de
los negocios puede ser aumentada, no disminuida, s la intervencién toma forma de

%! En el ordenamiento constitucional mexicano se encuentra una clara muestra de esta limitacion impuesta a
los 6rganos estatales y alostitulares de los mismos, € articulo 128 de la Constitucion instituye la obligacion a
cargo de todos los funcionarios publicos de prestar, a momento de tomar posesion de su cargo, la protesta de
guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen; Jellinek considera esta protesta del cargo, junto con la
divisién de poderes, como una garantia politica del ordenamiento constitucional.

%32 Esta es la esencia del Estado de Derecho, derivada del principio de separacion de poderes: “el principio de
legalidad... puede enunciarse como exigencia de sometimiento de la Administracién [y de todos los érganos
estatales, apuntaria] alaley. quiere ello decir que la Administracion, en su actuacion, deberd siempre respetar
esa primaciade laley, gustando a ella su modo de proceder”. Diaz, Elias. Cit. supra nota 323, p. 35.

%3 «E| principio de legdidad de la Administracion... se manifiesta sobre todo, a través de un sistema de
control y responsabilidad de la Administracion... Se trata, pues, del establecimiento de un control
jurisdiccional contralas posibles infracciones legales |levados a cabo por los 6rganos de aquélla...” Ibidem.

3% Aqui se entiende a pueblo no como elemento del Estado, sino como fuente |egitima del poder de éste, por
lo tanto maximo vigilante y censor de los érganos estatal es.

%5 Jellinek sefiala que las garantias en el derecho piblico son: a) sociales; b) politicas, incluye aqui a la
divisién de poderes y la protesta del cargo; y c) juridicas, donde incluye: I. La fiscalizacion en sus dos
aspectos: 1. Juridica (administrativa y financiera) y 2. Politica (parlamentaria). 1. La responsabilidad de los
servidores publicos (civil, penal, administrativay el impeachment). 111. La jurisdiccion es sus dos aspectos: 1.
Control de legalidad y 2. Control de constitucionalidad. IV. Lo que denomina “medios juridicos’, es decir,
procedimientos de proteccidn de |os derechos humanos (algo parecido al amparo mexicano). Cfr. Jellinek, cit.
supra nota 116. p. 591 ss.

0 Segovia, cit. supra nota 213, p. 4.
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garantias y subvenciones. Tampoco es incompatible la capacidad de predecir con las
distinciones, siemprey cuando éstas estén institucionalizadas en forma adecuada’>*’.

V. LOSMECANISMOSDE CONTROL.

El régimen politico mexicano se sustent6 basicamente en la legitimidad revolucionaria: por
su origen, el mexicano podia considerarse un Estado democrético, es decir, fundado
directamente por las masas populares que habian combatido en la guerra civil; ademas €l
grupo gobernante fomento la adhesion masiva a Estado mediante la politica de masas, cuya
base era el reformismo social; a su vez, € régimen tuvo la capacidad para generar toda una
ideologia revolucionaria, que incluia la idea de unidad nacional como base de la
convivencia politica nacional. Y, por s mera poco, promovio la industrializacion del pais,
lo que generd un crecimiento econdmico notable, aunque los frutos del mejoramiento
fueran repartidos de forma desigual e inequitativa.

Pero en general, no puede negarsele legitimidad al Estado mexicano posrevolucinario; y
ello se muestra claramente en e hecho de la ausencia notable del recurso a la violencia
generalizada para mantener el orden. La represién existio, claro, pero por muchos afios fue
una excepcion antes que la regla. La clave de esa exacta combinacion entre hegemonia y
violencia esté en los instrumentos de control que e Estado cred para promover y garantizar
el bien mas preciado en la trayectoria politica de México: la estabilidad. La estabilidad
politica es una caracteristica de la relacion que se da entre Estado y sociedad. En nuestro
pais lo que definia esta relacion era el corporativismo®®, un corporativismo de Estado: el
fomento estatal a la creacion de organizaciones de masas dirigidas por una burocracia
encargada de controlarlas a cambio de satisfaccion discrecional de sus demandas.®*°

a) El corporativismo.

Es posible hablar de corporativismo y no de “aianza’ en e sentido de gque las masas no
pudieron pactar las condiciones de un acuerdo con € Estado, sino que éste utilizé las
organizaciones populares (existentes o creadas por iniciativa estatal) para fincar su
autonomia frente a la burguesia; el hecho de que en la relacion se dieran intercambios de
apoyos no denota alianza alguna, sino recreacion de las condiciones de dominacion.

El corporativismo mexicano descansaba en un elemento esencial, que eralo que le daba su
caracteristica estatal: e clientelismo, € cua funcionaba a partir de la existencia de
facultades estatales tendientes a la gecucion de las reformas sociales, aunada a la creciente
intervencion del Estado en la economia, € régimen mexicano se fue convirtiendo en un

%7 Cfr. Vemon, cit. supra nota 218, pp. 177y 178.
338 Cfr. Pereyra, Carlos. “Estado y Sociedad”, en cit. supra nota 241, p. 293.

%9 | 0s elementos integrantes del corporativismo “estaban organizados en un nimero limitado de categorias
singulares, obligatorias, jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, reconocidas, autorizadas
0 impulsadas por €l Estado y a las que se concedia el monopolio representativo en el seno de esas mismas
categorias a cambio de ciertos controles en la seleccién de sus dirigentes y en la articulacion de sus demandas
y apoyos’; tal corporativismo es de Estado, segin Schmitter, porque esos mecanismos representativos y de
control fueron resultado, principalmente, de un “esfuerzo consciente de los que ocupaban el poder para
modelar €l tipo de sistema de mediacion entre los intereses méas congenial con su modo autoritario de
dominacion”, es decir, el impulso para la organizacion de los intereses viene “desde arriba’. Cfr. Schmitter,
cit. supra nota 70, p. 362.
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gran dispensador de servicios y hienes. Pero éstos no fueron otorgados de manera general,
sino que, respondiendo a la natural eza estatal, se repartian arbitrariamente.

Lo arbitrario en este caso consistia en que el suministro de tales bienes y servicios quedaba
a la discrecionaidad de la burocracia estatal, y ésta tenia preferencia por atender las
demandas y solucionar los problemas de determinadas organizaciones, en su gran mayoria
adheridas al partido de la revolucién; en contraste, la burocracia estatal mostraba
negligencia o total ignorancia respecto a las demandas presentadas por organizaciones
independientes.

Asi e corporativismo mexicano funcionaba como una especie de “embudo”: ante la
inmensa cantidad de demandas sociales y problemas por resolver, la burocracia del Estado
privilegiaba las que le presentaban las organizaciones militantes en el partido de la
revolucién, de tal manera que los dirigentes de tales organizaciones podian ofrecer ciertos
resultados a sus agremiados y al mismo tiempo podian reclamarles mesuray obediencia. La
relacion de dominacion que se establecia se fundaba en las expectativas de beneficios
materiales (econdmicos principamente) que obtendrian los agremiados, a los cuales se les
reclamaba inmovilidad politica'y aceptaciéon (o al menos ausencia de muestras publicas y
notorias de rechazo) del régimen.3*

Pero € liderazgo de esos grupos pronto se burocratizé y entendié que su mision principal
no era la lucha por el mejoramiento de sus representados, sino que, siguiendo la [6gica del
sistema clientelar (segun la cual el régimen podia decidir quieres eran los grupos y lideres
privilegiados), su principal interés devino en e control férreo sobre sus organizaciones,
pasando a ser funcionalmente, poco a poco, parte de la burocracia estatal. El corporativismo
no puede ser entendido sin la existencia de burocracias que dirigen las organizaciones de
masas, las cuales sirven como mediadoras entre el Estado (burocracia y € grupo
gobernante) y los agremiados. La eficacia de los dirigentes corporativos consiste en
convencer a grupo gobernante que puede controlar a las masas, a cambio de satisfactores,
tanto personales como gremiales; y a mismo tiempo tiene que convencer a sus agremiados
de que a cambio de su obediencia les conseguira ciertos beneficios laborales o
economicos.**

Cualquier dirigente de cualquier organizacion requiere, antes que nada, € apoyo de los
integrantes de la misma, y ese apoyo descansa en la consecucion de los resultados y de los
fines que motivaron tal organizacion. Si el Estado facilitaba la obtencion de tales resultados
era obvio que € lider reforzaria su posicién ante su grupo. Si e Estado negaba, bgjo

30 “Fidel Veldzquez intercambia beneficios con el Estado en términos de apoyo y de estabilidad, por
privilegios ala CTM en términos de concesiones laborales y poder politico”. Cfr. Baséfiez, cit. supra nota
289, p. 82.

1 Algunos autores llaman cooptacion a la identificacion funcional entre dirigentes populares y burocracia
estatal y/o grupo gobernante; Gordillo, citando a Portelli, califica este hecho como “transformismo”: “consiste
“en laintegracion de los intelectuales de las clases subalternas a la clase politica, para decapitar la direccion
de esos grupos (...)". Pero la politica de transformismo puede asumir dos contenidos distintos: ‘como una
politica de la clase dominante que se niega a todo compromiso con las clases subalternas y subutilizan
entonces a sus jefes politicos para integrarlos a su clase politica o bien como una politica que integra a los
jefes paliticos de las clases subalternas con € propésito de ampliar la base social de la clase dominante”. Cfr.
Gordillo, Gustavo. “Estado y movimiento campesino en la coyuntura actual”, en Gonzélez Casanova, Pablo y
Aguilar Camin, Héctor (Coords.) México ante la crisis. T. 2. México. Siglo XX| Editores, 6a. ed. 1998
(la.ed.1985), p. 296.
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cualquier pretexto, la satisfaccion de las demandas presentadas, los miembros de la
organizacion tenderian a abandonarla en busca de otra cuyas demandas s fueran
atendidas.>?

Por supuesto que la adhesion a partido de la revolucién no era garantia de satisfaccion
completa de las demandas planteadas, pero era de gran ayuda. Se ha visto ya que €l
reformismo social que caracterizaba a régimen mexicano tenia por objeto mantener a las
masas bajo control y fortalecer la autonomia estatal. Las demandas de mejoramiento de las
masas no se atendian como tales, sino como reclamos concretos de determinados y muy
localizados grupos de trabajadores o campesinos. Se seguia laldgica de que més que luchar
por la conquista de nuevas y mejores condiciones del proletariado, debia buscarse €l
sostenimiento de lo ya plasmado en la constitucion. Y este objetivo debia subordinarse alas
prioridades del régimen: primero crecer para después repartir. Por ello es que los reclamos
de las organizaciones y corporaciones no siempre eran atendidos.

Asi, la tarea de las organizaciones corporativas consistia, basicamente, en dar apoyo
electoral a partido de la revolucion, lograr la aceptacion popular de las politicas del
gobierno, manifestar ocasionalmente los intereses de los agremiados ante las instancias
estatales y, sobre todo, controlarlos, evitando el descontento y |a oposicién abiertos.>*

Corporaciones y partido de la revolucion se mezclan hasta €l grado de parecer imposible
distinguir entre ambos. Pero es esencial tomar en cuenta que € partido no crea a las
corporaciones ni las dfilia, sino que es e Estado € que motiva la creacion de las
organizaciones y su adhesiéon a partido®*, principalmente las obreras. La adhesién
partidaria, que garantizaba hasta cierto punto atencion preferente por parte de la burocracia
estatal, era exigida no para controlar a las masas (a fin 'y a cabo esto se lograba con el
simple corporativismo), sino para dar apoyo politico a partido de la revolucion. Ademas,
unarecompensa adicional alos lideres corporativos era el reparto de cargos politicos dentro
y fuera del partido, lo que generaba una mayor identificacion entre grupo gobernante y
burocracia sindical.

El corporativismo estatal en nuestro pais, como se menciond, define la relacion entre
Estado y sociedad; no solo porque se organizan corporativamente a los obreros, los
campesinos y a gran parte de las clases medias urbanas (por profesiones, por jemplo), sino

%2 “|ndependent leaders need popular support to stay in office. Indeed, they need popular support if the
organizations themselves are to survive. Obviously the leaders of independent organizations cannot maintain
the loyalty of their membership if they cannot effectively represent these members' interests... Peasant and
labor unions that cannot provide these services for their members (win labor contracts, represent workers
before the arbitration board petition the Ejidal Bank in their behalf, etc.) have great difficulty in surviving as
viable organizations.” Cfr. Hellman, Judith Adler. México in crisis. London. Homes and Meiers Publishers.
1978, pp. 106y 107.

3 «(CTM and CNC) do not, in practice, operate as a militant champions of the two groups they ostensibly
represent. Even less do they pressure to see peasant and working class interest incorporated into national
policy... the main work of these two organizations is to modify or suppress the demands of its members and to
contain potential unrest among peasant and workers. It istheir job to deliver peasant and worker support for
the PRI (particularly at the election time) and to gain popular acceptance for government politics which, in
most instances, run canter to the interests of both peasant and workers’. Ibidem, pp. 95y 96.

¥4 A la CTM se le incorpora a partido para evitar su radicalizacion; en e caso de la CNC, si bien es e
partido € que prepara su creacion, pronto serd directamente la burocracia estatal 1a que controle directamente
las relaciones entre régimen y campesinos, desplazando gradualmente ala burocracia partidista.
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porque también se adopta este tipo de organizacion por parte de la naciente burguesia, la
cual se agrupa mediante camaras, las cuales llegaron atener una relacion mas formal con el
régimen, puesto que la ley que crea algunas de €ellas las consideraba como consultoras del
Estado en las materias de su competencia®*

Por su parte, la relaciéon corporativa entre el Estado y los obreros se sustentaba en la
intervencion del primero en las relaciones entre los segundos y sus patrones. Ta
intervencion, autorizada por la Ley Federal del Trabajo, comenzaba con el reconocimiento
juridico de los sindicatos, € cual sdlo podia ser otorgado por la Secretaria del Trabajo y
Prevision Social mediante la figura del registro de la organizacion. Esta podia, segun el
caso y siguiendo la légica de la arbitrariedad del régimen, negar tal registro. La
intervencion estatal continuaba cuando estallaban conflictos entre los llamados factores de
la produccion; en ese caso su intervencion consistia en la conciliacion entre las partes 'y €l
arbitrgje del conflicto. Si en e caso concreto existian intereses mas dla de los
eminentemente econdmicos y laborales (politicos), la intervencién gubernamental se
centraba en la negociacion directa, la cua era apoyada con otras formas de control:
cohecho, cooptacion o incluso represion.®*

Camacho sefiala tres tipos de control estatal sobre el movimiento obrero: a) indirectos, 1os
gue resultan de la politica econdmica o socia que facilitan € desarrollo de las
organizaciones obreras o de aguna en particular; b) politicos, los que se gercen
directamente sobre los dirigentes sindicales ya sea promoviendo o frustrando sus carreras
politicas (especialmente en las camaras legidativas), 0 degjandoles en total libertad para el
manejo de las finanzas sindicales; y ¢) directos, en parte ya sefialados, 10s que resultan de la
aplicacion de la ley del trabajo, entre los que se cuentan el registro de los sindicatos, la
calificacion de existenciay licitud de |as huelgas, etc.>*’

Por lo que toca a los campesinos, la existencia de burocracias sindicales, propias de las
organizaciones corporativas, tendio a disminuir en tanto que la burocracia estatal actué méas
directamente como instrumento de control sobre las masas campesinas, desplazando a los
dirigentes partidistas o burocracias propias de las organizaciones campesinas. Las oficinas
y los organismos especializados del Estado asumieron directamente la organizacion de los
campesinos, la gestion de sus demandas y su direccion ideoldgica: “las funciones
propiamente de apoyo a las actividades productivas asistencia técnica, comercializacion,
crédito y seguro, abasto, etc.- son asumidas plenamente por organismos gubernamentales
especidlizados. La CNC pierde penetracion politica y social a marginarse de las
actividades cotidianas de los campesinos con tierra: se le asigna una funcion especifica para
convertirla en un organismo gubernamental especializado en determinado tipo de gestion

% Carlos Arriola divide a las organizaciones empresariales en dos grupos, las que tenian un carécter de
“ingtituciones publicas’ y se encontraban organizadas conforme a la ley de Camaras de Comercio y de la
Industria, y las agrupaciones empresariales de carécter privado, constituidas como asociaciones civiles; en €l
primer caso cita a la Confederacién de Camaras de Comercio (CONCANACO), a la Confederacién de
Camaras Industriales (CONCAMIN) y a la Camara Naciona de la Industria de la Transformacion
(CANACINTRA); en e segundo grupo incluye a Confederacion Patronal de la Republica Mexicana
(COPARMEX), a la Asociacion de Banqueros de México (ABM), a Consgjo Coordinador Empresarial
(CCE) y alaUnién Agricola Nacional (UAN), aunque estas dos Ultimas se crearon hasta la segunda mitad de
los afios setentas. Cfr. Arriola, cit. supra nota 241, p. 27.

%46 Cfr. Camacho, Manuel, “ Control sobre le movimiento obrero en México”, en cit. supra nota 315, p. 87.
347 | i
I bidem.
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politica ligada a las actividades propiamente agrarias. A diferencia de la CTM - y en
general del movimiento obrero organizado- nunca se consolida como interlocutor
privilegiado frente al gobierno...”>*®

Aqui es donde mejor se nota la esencia del corporativismo mexicano, € clientelismo: ante
la ausencia de resultados (apoyo para la produccién agricola), las masas abandonan a las
organizaciones corporativas o las ignoran y acuden a las instancias que les ofrecen mayores
expectativas. En el caso de la Confederacion Nacional Campesina (CNC), su apoyo lo
obtenia principalmente de los campesinos sin tierra que buscaban beneficiarse del reparto
agrario.

Por lo que hace al corporativismo en la clases medias urbanas, debe anotarse que funciond
tomando como base las agrupaciones profesionales y a los sindicatos de burdcratas,
agrupados en la Federacion de Trabgjadores al Servicio del Estado (FTSE). Estas
organizaciones se concentraban en lo que se denominé sector popular del partido del
Estado, funcionando como regenerador del grupo gobernante, pues la gran mayoria de sus
integrantes provenian de este sector del partido. La diferencia con las organizaciones
obreras y campesinas consistia en que en el caso de las agrupaciones “populares’ (clases
medias urbanas) no existian propiamente mecanismos coercitivos de control, sino que
operaban en funcion de las ambiciones politicas de los individuos.

b) El partido de la revolucion.

Una vez asesinado el General Alvaro Obregdn, presidente electo, era necesario controlar el
proceso de sucesion presidencial de tal forma que se evitara la confrontacion armada entre
los generales revolucionarios. Habia que ordenar (institucionalizar) a la gran familia
revolucionaria; para ello era preciso organizar y disciplinar a los generales y a sus
seguidores, asi como a los grupos politicos regionales (es decir, prever sus conductas,
limitarlas). La creacién del partido unico de la Revolucion respondié a fin inmediato de
confiar alaluchacivicay no alas armas la solucién de los conflictos politicos.3*

El PNR nace como un organismo regulador de los conflictos politicos, necesario para evitar
las luchas y alzamientos armados fundados en el personalismo®™°. Sin embargo, no debe

olvidarse que la otra funcion del partido, en su origen, fue la de servir como instrumento de

¥8 Gordillo, cit. supra nota 341, pp. 300 y 301. Por otra parte se sostenia que “La CNC es un aparato
corporativo que se cred para organizar politicamente a los campesinos, pero que se vio privado de la
capacidad de direccidn econdmica. Esta parte de la politica estatal, la direccion econémica, ha correspondido
aotros aparatos distintos. Entonces la CNC no se pudo desarrollar y a medida que sus funciones eran procesar
e consenso politico en las regiones, ademas de llevar a cabo €l reparto agrario, se fue convirtiendo en un
aparato burocrético, un aparato que se aparta cada vez mas de los campesinos incapaz de aportar soluciones
por estar privado de algo muy importante en e dominio de los grupos campesinos: €l control del proceso
productivo que en esta division de tareas corresponde a otros aparatos. De tal manera que, en la actual fase
mas moderna del desarrollo del capitalismo agrario, se produce un choque y una disputa por la hegemonia
local entre esos aparatos. Por ejemplo, en La Laguna se ha dado el caso de que el gerente del Banco Rural
envie a la cércel a los dirigentes de la CNC.” Cfr. Rello, Fernando. “La politica del Estado y la lucha
campesina“, en cit. supra nota 297, p. 184.

9 Cfr. Cosio Villegas, cit. supra nota 272, p. 17
%0 Cfr, Martinez Assad, cit. supra nota 306, p. 16.
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imposicion politica sobre el presidente de la Republica. Y quien asi utilizé a partido me e
propio Calles, el Jefe Mé&ximo de la Revolucion.®*

El PNR no cont6 con una estructura sectorial, como sus descendientes; no obstante también
tuvo con una “doble” estructura: la directa o territorial, por un lado, formada por los
comités municipales, estatales, territoriales y un Comité Directivo Nacional; la estructura
indirecta, por e otro, que estaba formada por los diferentes “partidos’ municipales,
regionales, estatales y nacionales que aceptaran los estatutos del PNR. Este nace, pues,
como un amplio frente de los revolucionarios agrupados en 148 partidos de 28 entidades
federativas, nace como una confederacion de partidos.*? Es hasta 1933 cuando se disuelven
los partidos regionadles que formaban e PNR, asumiendo éste, directamente, “la
organizacion y control de todos los elementos revolucionarios del pais unificandolos en una
solainstitucion politica’ >

En enero de 1938, e presidente Lézaro Céardenas expresa que la Unica forma de
perfeccionar la democracia en México consistia en promover la organizacion del pueblo,
para o cual era preciso reunir dentro del partido a todos los sectores “que estuviesen
interesados en ‘el programa socia’ que habria de transformar a pueblo”. Tales sectores
serfan integrados por la inmensa mayoria de los ciudadanos mexicanos.®* En la Il
Asamblea Nacional Ordinaria del PNR, gue fue a mismo tiempo la Asamblea Nacional
Constituyente del PRM, estaban representadas las organizaciones obreras, las ligas y
sindicatos campesinos, |as organizaciones popularesy las fuerzas armadas; éstas integraban
el sector militar del partido, con la finalidad de equilibrar la fuerza creciente y
potencialmente peligrosa del sector obrero.

Los sectores integrantes de la naciente organizacion estarian gobernados por sus propios
estatutos, y conservarian su autonomia respecto a la direccion y disciplina de sus afiliados
en cuanto a desarrollo de su accion social y la realizacion de sus finalidades especificas.
No obstante los miembros de los cuatro sectores se obligaban a no gecutar acto alguno de
natural eza politico-electoral sino a través del partido, observado cabalmente sus estatutos,
reglamentos y acuerdos. **° De esta forma el PRM, al igual que e PNR, surge con una
doble estructura, la territoria y la sectorial, siendo ésta la més importante, puesto que €l
Pacto Constitutivo del partido expresamente sefiala que son |os sectores revolucionarios del
pais, integrados por las agrupaciones campesinas y obreras, por los elementos militares y
por |os contingentes populares |os que constituyen el PRM.

%! «“ Debemos cuidamos de confundir e PNR con el PRM y e PRI. Lafuncién de los dos tltimos consiste
esencialmente en ser un instrumento de unificacion, organizacién, control, manipulacion y, dado e caso,
imposicién politica, todo ello en las manos presidenciales; la funcién del PNR, en cambio, fue la de
congtituirse, desde e mismo momento de su gestacién, en un instrumento de imposicion politica sobre €l
presidente, para hacer posible €l poder del Jefe Maximo”. Cfr. Medin, Tzvi. El minimato presidencial:
historia politica del maximato: 1928-1935. México. Ediciones ERA. 2a. ed. 1983, p. 41; en & mismo sentido
Cordova sefidla que “Mas que un partido, € PNR comenz6 siendo una verdadera coalicion de fuerzas bajo el
mando de un Comité Ejecutivo Nacional a través del cual se imponia la autoridad de Calles’. Cfr. Cérdova,
Cit. supra nota 177,p.38.

%2 Cfr. Garrido, Luis Javier. El partido de la revolucién institucionalizada. La formacién del nuevo Estado en
México. (1928-1945) México. Siglo XX | Editores. 6aed. 1991, pp. 80y 92.

%3 | dem. p. 160.
%% | dem. p. 238.
*3 |dem. p. 247
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El nuevo partido, pues, “no surgia precisamente como un partido de masas, sSino como un
partido de corporaciones, en € que sus unidades de base eran las organizaciones, mientras
que los individuos resultaban elementos secundarios. Eran las organizaciones (o € pueblo
organizado) las que constituian el Partido”.>*® Para 1946 e Partido de la Revolucion
Mexicana reclamaba ya un cambio en su estructura y en su funcionamiento, requeria
convertirse en un partido politico.

Durante la presidencia de Avila Camacho € PRM, bgjo la consigna de la “unidad
nacional”, habia funcionado més como un frente de asociaciones sociales, que como partido
politico. La vida del PRM, en tanto organizacién politica, era precaria, casi inexistente,
pues donde se desarrollaba la accion era en los “sectores’ y en las organizaciones que los
formaban, principalmente en la CTM. Desde € inicio del periodo del presidente Avila
Camacho, €l partido se concentrd en la realizacion de actividades “sociales’, mas que
politicas, ademas de que paulatinamente se convirtié en el gran defensor de las decisiones
presidenciales.®’

Es posible decir que € objetivo que se persiguié con la fundacion del PRM habia sido
alcanzado y rebasado; € partido, como sucedi6 ante su primera transformacion, no
respondia ya a los retos y necesidades politicas nacionales. Si el PNR habia logrado
liquidar las reyertas destructoras de los caudillos y de las fracciones regionales, el PRM,
como alianza de sectores sociales, habia sostenido y fortalecido exitosamente el régimen de
Cérdenas, y ademés habia dado oportunidad a de Avila Camacho para corregir la
orientacion “socialista’ del gobierno.

Pero el modelo de aianza de sectores socidles, en forma de frente nacional, estaba
agotandose hacia 1944 **®: poco a poco e reclamo por una vida interna méas democrética,
gue permitiera la seleccion libre y transparente de candidatos a los diversos puestos de
eleccion popular se convirtié en exigencia generalizada. Ademas, al triunfo de la potencias
aliadas sobre las del gje, la politica de la “unidad nacional” debia modificarse®®; ahora era

%6 Cordova, Arnaldo. “Latransformacion del PNR en PRM: el triunfo del corporativismo en México “, enLa
revolucion, cit. supra nota 174, p. 188.

%7 A la llegada de Avila Camacho a la presidencia, Antonio Villalobos Mayor, del sector popular, es
nombrado nuevo presidente del PRM, el 2 de diciembre de 1940, y a partir de entonces el Comité Central
Ejecutivo del partido “se esforzo en limitar la accion del PRM a sus actividades electorales y eventualmente
‘sociales’ ... aceptd entonces que luego de las elecciones presidenciales e Partido entraba ‘en un receso de
actividades politicas’, pero que no por ello iba a dgjar de ‘cumplir con sus estatutos y deberes civicos,
seleccionando a sus candidatos a diputados locales y a gobernadores de las entidades federativas’. Cir.
Garrido, cit. supra nota 352 p. 307.

%8 “Durante toda su campafia presidencial, Avila Camacho habia anunciado su proyecto de realizar un
gobierno preocupado esencialmente de la conciliacién de los intereses de las diversas clases sociales afin de
crear condiciones favorables al desarrollo industrial del pais... El proyecto de creacion de una sociedad sin
clases, anunciado a la creacion del PRM, era pues abandonado y €l Estado se proponia en 1o sucesivo como
objetivo primordial el de establecer firmemente un compromiso de clases’. Cfr. Garrido, cit. supra nota 352,
p. 301.

%9 “yna vez terminada la conflagracion bélica, era necesario encontrar una nueva consigna para otorgar
permanencia a la proclama de unidad nacional. Después de 1945, dos propésitos alentaron la convocatoria a
la unidad nacional: la lucha contra €l atraso econdmico y el combate a comunismo”. Cfr. Peschard,
Jacqueline, “El PRI: partido hegemonico (1946-1972)", en V.A. El partido en €l poder. Seis ensayos. M éxico.
El Di