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PROLOGO.

El presente trabajo pretende analizar el contenido y alcance del  concepto

“modernizacion”, aplicado a la Adwinistracion Pablica.

Para ello, se hace un estudio que inicia con 1 concepeidn y proposito de 1a modernidad,
:l.SI' como de {a modernizacién como proceso y estrategia. De manera subsecuente, se apfican
estos elementos conceptuales al desarrollo de Jos Estados, caracterizando cuatro etapas o estadios
del proceso de modernizacidn, Se sefiala asimismo, cdmo puede transitarse a través de este

proceso para alcanzar mievos niveles de legitimidad y gobernabilidad,

En esta investigacion se analizan ademds, los diversos procesos de modernizacion gue
han tenido lugar en México, a lo largo de la historia, tratando de identificar en cada etapa las
caracteristicas generales que se sefiafaron en ¢l capitulo conceptual sobre modemidad y
modernizacion. De esta manera se parte de lo peneral a lo particular, de la teorfa a la evolucion

concreta,

Se apuntan también las caracteristicas de la Administacion Piblica en ¢l México
contemypordneo, refaciondndola con las instituciones politicas y juridicas que interactitan con elfa,
y que cu buema forma la determinan. Eu estas consideraciones se sefiala cudles son las
caracterfsticas y deficiencias de Ja Administracion Publica, como una parte del fendmeno general

de crisis recurrentes que ha venido padecicndo ef Estado mexicano en los ditimos afios, En este



contexto, se plantea la necesidad impostergable de que se modernice a la Administracion Piblica
mexicana, para convertirla ¢n un instrumento efectivo que coadyuve a superar las criticas

condiciones actuales,

Para una Adninistracion Pablica modera se sefalan tres vias de accion a seguir ¢n
México, que son: la instauracidn del servicio civil de carrera, el establecimiento de la gevencia
piblica y de politicas piblicas como una nueva forma de quehacer administrativo, y la

desregulacion juridica.

El servicio civil de carrera, como una vieja aspiracion mexicana debe convertirse en unit
realidad que apoye la descorporativizacion del Estado mexicano asf como la acotacién del poder
presidencial a sus limites constitucionales y legales; para climinar efectivamente sus atributos
extraconstitucionales o metaconstitucionales, que han hecho de fa presidencia una institucion que
avasala a los otros poderes estatales. Un Estado de derecho requiere, de una Administracién
Piblica profesional, que establezca un servicio civil basado en los méritos y capacidades
individuales de los servidores pablicos, y no en la reparticion patrimonialista y prebendaria de
los cargos y funciones puiblicas. De la misma forma, un Estado de derecho moderno requiere
de una Administracion Piblica eficaz y responsable, ya que actualmente, ¢l grado de legitimidad
s¢ mide en mucho por la eficiencia en la atencién a las demandas y en la prestacion de los
servicios que requiere fa sociedad civil. Debe ser ademds un Estado responsable, en la medida
de que debe responder a los gobernados, por los dafos y perjuicios que causa su actuacion

piiblica deficiente o ineliciente. Por tal motivo, la seleccion de los servidores piblicos, su



profesionalizacion, ya no debe dejarse al azar o a la componenda politica, sino que debe de ser
producto de una seleccidn racional de tos individuos can niayores capacidades y méritos par
ocupar os cargos piblicos. Esta no absta, para que clertos niveles de la administracion puedan
asignarse como producto de procesos electorales o de designaciones persomales, pero debe

establecerse con claridad el aleance de estos niveles y su naturaleza fundamentabmente politica.

Construir una nueva estructura administrativa con fundamento en et servicio civil debe
traer aparcjado una nueva prictica de fa administracion de lo gubernamental, que plantee uia
refacion mas democritica entre el poder y la sociedad, Por ello, el deswrolio de la gerencia
piiblica y de las politicas piiblicas exige abandonar la forma tradicional de administracion

planificada, centralista y autoritaria.

Por otro lado, la desregulacion juridica debe de ser un proceso que necesariamente
aconpaie y sustente esta modernizacion. La transformacion del marco jur‘idico resulta vital pata
romper con una regulacion excesivit que le otorga a la Administracidn Pdblica facultades
desmesuradas con las cuales en muchos casos no puede cumplir cabalmente, y que constiuye
para los gobernados verdaderos muros de papel y faberintos burocriticos, que les impiden un
desarrollo arménico y adecuado. L& revisién de este marco normativo bajo nuevos principios
es también una necesidad para limitar fa discrecionalidad y la corrupeion administrativa, ya que
normas itapreeisas e invasoras de los dmbitos privados de manera abusiva, sélo dan pie a

exeesos y arbitrariedades.



Con apoyo en estas tres {ineas de accion, se darian pasos firmes a ka modernizacion de
fas orpanizaciones gubernamentales, transformando a la Administracion Pdblica en un

instrumento de cambio y de fegitimacion.

Se avanzaria también  decididamente hacia la federalizacion efectiva del Estado
reconociendo la organizacion y decisiones de las comunidades. La aplicacion de las politicas
publicas y 1a limitacion del presidencialismo serian patancas efectivas para retornar el pader a

las bases sociales.

Una nueva normatividad que racionalice las relaciones entre la Administracion Pitblica
y tos administrados ayudard a eliminar la corrupeion y los desequilibrios que ocasiona un marco

normativo excesivo y complejo.

El avance tecnoldgico, la revolucion que la cibernética y fa aplicacion de nuevas
tecnologias estd generando en el mundo, demanda, en patabras de Alvin Toftler, un verdadero
“cambio de poderes". Bajo esta dindmica, México arriba al Siglo XXI. No se puede llegar a esta
era con una Administracion Publica con atavismos virreinales, es indispensable que la

modernizacién gubernamental se emprenda, como un proyecto prioritario ¢ impostergable.

Gobernar frente a sociedades plurales y auténomas con un alto grado de incertidumbre
y cxigencias crecientes, serid el escenario @ enfrentar para ganar legitimidad. La nueva

gobernabilidad requerird de un nuevo sentido de 1o piiblico con mayor transparencia y apertura,



La construccion de la Administracion Pablica del futuro es un reto para el presente, pero para
la construcion de ese futuro requerimos sofuciones valientes y eficaces, El incumplimiento de
fas metas, la improvisacion, la corrupeion, fa impunidad, laarbitraricdad, fa ineficacia, en fin,
los continuos descalabros y crisis que han bordado los dltimos aiios de sombras a fa Nacion,
pueden constituir factores de desequilibrio y de irritacion social. La modernizacion
administrativa combinada con un nuevo pacto politico y social (también democrdtico y moderna)

es la dnica opcion de viabilidad institucional, de desarrollo, de justicia y de paz para México.

v



INTRODUCCION.

S¢ encuentra en el debate contemporineo la necesidad de definir cudles son las
caracteristicas de 1a llamada "modernidad”, y cudles son las vias del proceso modernizador. Se
dice que México estd empenado en "su modernizacion”, como si se tratara del tinsito de una
etapa que se deja por algo nuevo que vendrd.  Quizd, se pierde de vista que México ya ha
t'r:msiludo por diversos proyectos “modernizadores”, que han dejado de alguna manera su huella

en la forma de ser del Estado y la sociedad de este pais.

I} objetivo de esta tesis es por una parte, tratar de definir en qué consiste ¢se proceso
flamado "modernizacion” y ese propdsito denominado "modernidad”. Este esfuerzo de cardcter
tedrico y filosdfico serd el punto de partida que nos servird para apreciar con mayor nitidez los
proyectos modernizadores que se han instrumentado a lo largo de la historia de México. Esta
serd de hecho la segunda parte de nuestro trabajo, que consistird en el repaso de las
concepciones, impactos y consecuencias de tales proyectos en el devenir historico nacional. De
este repaso trataremos de resaltar cudles han sido los aspectos mds trascendentes, asi como las

caracteristicas que han dejado huella en lo que ahora es el Estado Mexicano.

La tercera parte de esta investigacion, tendrd como proposito establecer las vias para Ia
modernizacion contempordnea de la Administracion Pablica en México. Partiendo del estudio
histdrico, se pretende definir cudles son los elementos que caracterizan a las organizaciones

gubernamentales cn estos momentos, y por qué s necesaria su modernizacion. En un punto de



wansicion y de crisis recurrentes, uno de los elementos fundamentales a considerar es
precisamente, la actuacion piblica. Consideramos que una de las causas clicientes de estas crisis,
se encientra en una Administracion Piblica atrasada e ineficaz. Pero diagnosticar correctamente
esta situacion, para plantear los caminos correctos para el cambio institucional, puede convertir
a fa actacion administrativa en uni importante palanca de desarroflo y bienestar, asf como de
superacion definitiva de Ta crisis. En esta parte se examinan por eflo, los sintomas del
agotamiento administrativo, asi como fas alternativas que consideramos mis plausibles para la

modernizacion gubernamental,

Las conclusiones, tendrdn como objetivo establecer aportaciones valiosas que sirvan para
generar una nueva Administracién Publica en nuestro pais, que sea el soporte de un Estado
democritico y socialmente legitimado, de un Estado promotor de It iniciativa social, de un
Istado en fin (y al fin), cabalnente moderno. Estos son indudablemente los retos actuales de
la Administracién Piblica. Explorar estos temas, en esta hora de cambios constituye un poco
abrirse a In imaginacion, a la creacidn, incluso a fa utopia. En momentos en que se¢ cuestiona
la continuacion de la historia y la existencia de nuevos esquemas para alcanzar la felicidad
humana, nos remitimos precisamente a la historia para abrevar en ella los impulsos de nuestros

Nuevos proyectos.



A).- MODERNIDAD Y MODERNIZACION: UN BINOMIO EN RELACION.
1.- La modernidad: Concepeidn y propdsito.

Para iniciar ¢l andlisis del prablema de la modernizacion debemos primero definir qué
significa esta "madernizacién”, qué es lo "moderno”, qué es en fin esta "modernidad”, definida

como caracterfstica o atributo de algo.

El término no es nuevo, sino que tiene ya una larga historia. La palabra moderno en su
acepeion lating "modernus”, se empled por primera vez para distingpir el advenimiento del
cristianismo frente al pasado pagano. También se empled este (érmino para referirse a una clapa
histérica que se le denomina “lidad Moderna" y que se ubica entre la caida de Constantinopla,
como baluarte del Imperio Romano de Oriente y ¢l estallido de Ia Revolucion Francesa, teniendo
de esta forma una duracion de mds de wes siglos, es decir desde 1453 hasta 1789. Esta edad
histérica se caracteriza por el fin del oscurantismo medioceval, es la etapa de la Reforma
Protestante, de los grandes descubrimientos geograficos y de las grandes invenciones, como la
britjula, que le abrié al hombre los caminos del mar y la imprenta que le abrid los senderos del
conocimiento. También es la época del Renacimiento, del re-encuentro de Europa con el pasado

cldsico grecolatino,

Pero por moderno se define ahora también lo “nueva”, lo que rechaza a lo antiguo. Pero

esta modernidad no s6lo se caracteriza por una negacion estéril del pasado, sino que se plantea



como un nevo idead, un nuevo paradigma. s "nueva”, por ser precisamente v contrario & o
viejo, pero también serd moderno y en ello encontrard su alinmacidn en que tendrid un nuevo

cardeter auténtico y diverso, a la negado, a lo viejo,

Lo moderno ticnde sin embargo a ser clisico. Es moderno porque niega y rompe lo

paradigmdtico, pero con ello tiende un secreto lazo con lo clasico, al convertirse en un guevo

modelo. Su vinculo con lo clisico depende (paraddjicamente) de su permanencia, es decir, si lo
nuevo, lo vanguardista sobrevive al tiempo serd a Ja postre "un clisico”. Habennas sostiene a

este respecto que

*...aquello que simplemente estd de "moda” se convertird pronto en anticuado, o que
es moderno preserva un vinculo secreto con lo clisico. Por supuesto, siempre se ha
considerado cldsica a cualquier cosa que pueda sobrevivir al tiempo. Pero el documento
declaradamente moderno ya no obtiene su poder de ser un cldsico de Ia autoridad de una
época pasada; en vez de cso, una obra moderna se convierte en clésica porque ha sido
una vez auténlicamente moderna. Nuestro sentide de la modernidad crea sus propios

cdnunes autocontenidos de lo que es ser clisico”.

; En sintesis lo moderno es lo nuevo, pero ademds es ta esencia de algo arquelipico, es
decir de algo que serd a la postre clisico. s en consecuencia, la constante extraccion de la

. moda o lo pasajero, lo que es permanente y valioso, es “destilar lo eterno en lo transitorio”

!.- Habermas, Jurgen. "Modernidad versus Postmodernidad”, en Picé, Josep (Compilador).
Modernidad y Postodernidad, Alianza Editorial, Madrid, 1988, pp. 88-89.

: 2 - Frisby, David. “Modernidad y Postmodernidad”, en Pica, Josep (Compilador), Modernidad
y Postmodernidad, Op. it p. 55.
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ra Habermas la modernidad es un proyecto "fragmentado e inacabado”. Fragmentado
porque apoydndose en Weber senala que la modernidad cultural es 1a separacion de a razdn
sustantiva en tres esferas autdnomas * Lstas tres esferas son las que corresponden a la ciencia,
la ética y el arte, teniendo cada una de ellas sus principios centrales, que son: La verdad, 1a
correccion normativa y Ja belleza. Pero la fragmentacton ¢n estas tres esferas trajo consigo la
especializacidn y la profesionalizacion en el tratamiento de los objetos de la racionalidad, segin
fucm cognitivo-instrumental (cientitica), moral (ética) y estética-expresiva (artistica).  Esta
fragmentacion acarrea un problema de inter-comunicacion, una sociedad fragmentada bajo el
dominio de los expertos, mientras los individuos concretos se integran y participan de manera
"desestructurada”, no como liberacion sino coma tedio.  Aqui Habermas, se pregunta si es
posible recuperar el proyecto de la Hustracién, en el sentido de que las artes y las ciencias no
soto promuevan fa prediccion y control de las fuerzas naturales, sino también, el progreso moril,
la justicia de las instituciones y la felicidad de los seres humanos.  Es tratar de recuperar aquel
proyecto fundado en la confianza de que las leyes naturales (intemporales, ubicuas y
deterministas) puedan aplicarse no sdlo a la realidad natural, sino social. La modernidad es en
consecuencia también un proyecto inacabado, porque al fragmentarse no alcanzd la unidad (o

la totalidad), en términos de consenso, que trajera la reconciliacion de verdad, libertad y belleza.

Ante Habermas, Jean Frangois Lyotard alza el posmodernismo. Para este autor ¢l

posmodernismo es un gran movimiento deslegitimizador del modernismo europeo, es un

modernismo radical, ahistorico, solo momentineo y effimero, pero que definitivamente provee

'.- Habermas, Jurgen. Op. cit. pp. 94 y 95,



¢l acta de defuncidn de la modernidad. De esta manera radical proclama Lyotard + "Una obra
no puede convertirse cn.nmdcrua si, en principio, no es ya posmoderna”. Vista de esta forma,
la posmodernidad es una energia continua, un remolino que nada deja estable, uma aceleracion
verliginosa en continio cuestionamiento, aprehensible tan s6lo en un momento. La modernidad
¢8 tan s6lo un pumto de relacion entre lo pensable (como manifestacion renovadora) y lo real,
como consumacion que Lyotard deline como sublime, Una conswmacion que se da sin lamentos,
y sin nostalgins:  sin lamentos por el pasado i nostalgias por una “inacabada" unidad o
totalidad, reconociendo Ia pluralidad o la diversidad, aceptando la pérdida de valores con

osadia:

"Lo posmaderno serfa aquello que alega lo impresentable en lo moderno y en la
presentacion misma; aquello que se niega a la consolacion de la formas bellas, at
consenso de un gusto que permitiria experimentar en comén la nostalgia de lo imposible;
aquello que indaga por presentaciones nuevas, no para gozar de ellas sino para hacer

sentir mejor que hay algo que es impresentable”.

Habermas vuelve a la carga descalificanda este posmodernisimo bajo la prucba de sus
expresiones “realmente existentes”, que han dado sdlo productos "cursis y manicristas” y que
finalimente no son sino manifestacién de una corriente que él califica de "neoconservadora y

antimoderna”.

1~ Lyotard, Jean Francois. “La Posmodernidad”, Gedisa,México, 1989, p. 23.

5.-Lyotard, Jean Francois, Op. cit. p. 25.



Sea que el debate sobre 13 modernidad se resuelva por una deeision integradora
(expresidn acabada de 1a filosofia alemana hasta Habermas), o radical y disolvente (Lyotard),
¢s claro que la modernizacion es un proceso contindo de cambio, de derrumbamicnto de

estructuras desgastadas o caducas por algo nuevo que lo sustituye.

LLevando este concepto a la esfera del Lstado, abermas da su version de lo que es la
modernizacion. Asi este autor senala que la "modernizacion” se refiere «

“... a una gavilla de procesos acumulativos y que se refuerzan mutuamente: a la
formacién de capital y a la movilizacion de recursos; al desarrollo de las fuerzas
productivas y al incremento de fa productividad del trabajo; a la implantacion de poderes
politicos centralizados y al desarrollo de identidades nacionales: a la difusion de los
derechos de participacion politica, de las formas de vida urbana y de la educacion

formal; a la secularizacién de valores y normas, etc."

Pero ademds de precisar el concepto de la modernidad o de lo moderno, bajo las
concepciones de los nuevos pensadores preocupados por este problema especifico, debemos
también, deslindar el concepto de modernidad de lo que es el desarrollo, el crecimiento, el

desenvolvimiento y la industrializacién.

o - Habermas, Jirgen, "E Discurso Filosofico de fa Modernidad ™, Taurus, Buenos Aires, 1989,
p.12.



Cuando se habla de desarrollo o de crecimiento, se refiere un concepto fundamentalmente
de orden ccondmico y que se sustenta en variables de cavdcter cuantitativo.  Esto es, ¢l
desarrollo econdmico se entiende como el aumento en el Producto Nacional Bruto o en el
ingreso per cdpita.  Fl desarrollo cconomico segin se ha entendido después de fa Segunda
Guerra Mundial es un problema principalmente de cardcter ccondmico y sustancialmente
cuantitativo.  De Jo que se trata es de lograr un crecimiento econdmico sostenido interpretado
en un tndicador como lo es el P.N.B. o el Praducto Nacional Neto. Incluso se plantearon dos
posiciones principales para abordar ¢l problema del desarrollo econdmico.  Una fue la expresion
marxista del crecimiento y Ia otra la concepeion keynesiana del desarrollo economico.  La
primera privilegio ¢l papel del Estado, la segunda la sustitucion de importaciones, impulsando
el crecimiento del capitalismo nacional frente al exterior. Pricticamente desde los afios sesentas

s

lhasta los setentas el problema del desarrollo fue una preocupacidn generalizada, pero en todos
los casos se alendié como una cuestion relacionada fundamentalmente al mero incremento de la
produccién, interpretada en el indice del P.N.B. Esta preocupacion se hace evidente en
Robinson y Eatwell, cuando manifiestan

“Toda 1a cuestion estd perturbada por la concepcidn de "crecimiento”. En aftos
recientes, ha estadn de moda medir ¢l éxito de una econoinfa nacional por su tasa de

crecimiento del PNB, El PNB es una estimacion estadistica del valor de las ventas de

bicnes y servicios, 4 los precios vigentes en una determinada fecha base. Tal indice, por

7.- Robinson, Joan y Eatwell John. “Introduccion a_la_Economia Moderna®, 2a. ed., FCE,
Meéxico, 1982, p. 356.




tanto, no puede tener en cuenta valores no monetarios. s, necesarizmente, i
estimacion imperfecta de lo que suele Hamarse ¢l “progreso moral y material de la

"o

nacion".

Joseph A, Schumpeter es el autor del concepto "desenvolvimiento” econdmico, que
interpreta camo la causa de fos grandes saltos histdricos de la humanidad, que han permitido
romper ¢l proceso circular econdmico. Los dos grandes actores del desenvolvimiento son fa
innovacion tecnoldgica y el espiritu empresazial, Para este autor, el desenvolvimiento involuera
un rompimiento espontineo, ripido y definitivo con el anterior equilibrio econdmico,
desplazando dicho equilibrio a un nuevo lugar. Asf, las fuerzas que llevaron a la construccion
de los ferrocarriles en ¢l mundo son completamente novedosas y diferentes a aquéllas que
comunicaban a los pueblos con las diligencias y representan un cambio de calidad, un salto
definitivo, en relacion a lo que en el pasado se hacia o se producfa. Sin embargo, ¢l
desenvolvimiento es un proceso incremental, pues se funda en los avances del pasado y parte
de eflos para lograr nuevas expeclativas y nuevos escenarios. Para Schumpeter los detonadores
de este desenvolvimiento pueden ser la introduccion de un mievo bien, de un nuevo método de
produccidn, la aperfura de un nuevo mercado, el descubrimiento de una nueva fuente de materias
primas o la creacién de una nueva orpanizacion industrial* Los actores deterntinantes de estos
cambios, que actian sobre los detonadores mencionados, son como ya dijimos la innovacion

tecnolégica y el espiritu empresarial.

!.- V. Sclumpeter, Joseph A,
p. 7.

Teorfa del Desenvolvimiento Econdmico", FCE, México, 1976,




Seria conveniente precisar también el concepto de industriatizacion. Por este término,

Wilbert E. Moore entiende que es « "...el empleo extenso de fuentes inanimadas de fuerza para
la produccion econdmica, y todo lo que implican Ia organizacién, transporte, comunicacion,
ete.”. La industrializacion significa entonces un uso intensivo de los bienes de capital o en otras
palabras una composicion de capital que privilegia cada vez mis ab capital fijo frente al capital
variable, o en otras palabras que emplea mas intensivamente los bienes de capital como fa

maquinaria 'y el equipo, en vez de la mano del hombre. listo también acarrea una mayor

urbanizacion de la vida humana, tal y como lo define David Apter »

"la "industrializacion”, tal y como empleamos aqui el término, se refiere a un
proceso especializado en el cual la expansidn de la empresa productiva es el
factor integrador de la vida social, creando la demanda de capacidades y de
educacion, asi como proporcionando los mecanismos bdsicos de asignacion y

distribucién".

Esto es, la industrializacién no sdlo implica en sf un proceso acelerado de empleo de
maquinaria, o la mera recomposicién orgdnica de capital, que a través del proceso de
acumulacion hace erccer Ia proporeién del capital fijo empleado en la produccion, en relacion
4 la mano de obra, sino que, también como lo sefiala Apter, implica generar las condiciones
necesarias para esta misma reproduccién y crecimiento productivo, que se manifiesta

fundamentalmente en una vida urbana y finalmente "moderna®,

%.- Moore, Wilbert E, "Cambio Social”, UTEHA, México, 1979, p. 153.

0. Apter, David. "Estudio de la Modernizacion", Amorrortu, Buenos Aires, 1970, p. 289.
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Pero la "modernitdad" no se limita al mero creeimiento del Producto Nacional Bruto o
del ingreso per cipita de un pais, ni tampoco consiste solanente en el rompimiento de un
equilibrio dentro de un proceso econdmico circular, o en cl establecimiento de un nuevo
paradigma de produccion, ni s¢ agota solaniente e un proceso acumulativo capitalista, que se
maniliesta en una intensificacion del uso de bienes de capital en relacion a la mano de obra. In
pocs palabras, la "modernizacion” entendida como un proceso no se limita al desarrollo, af
crecimiento, al desenvolvimiento, o a la industrializacion: porque no es un fendmeno meramenite
econémico, ni se encierra dentro de las paredes de la mera acumulacion cuantitativa; ni se agota
en la pura interpretacion de un coeficiente de crecimiento o en la proporcion del uso de bienes
de capital en relacion a la mano de obra que interviene en una produccion determinada, Bien
podrfamos decir que ta modernizacion es en parte algo de todo lo dicho, es decir, que es en
parte desarrolio, en parte desenvolvimiento, en parte industrializacion, pero es mucho mds que

todas estas definicivnes.

No ignoramos, que incluso los cconomistas han encontrado limitaciones a sus
concepeiones meramente cuantitativas. Por ello, han creado el concepto de Bienestar Econdmico
Neto, que pondera el producto nacional bruto para determinar qué tanto del crecimiento
econdmico se hia becho con el sacrificio del bienestar social, agregando incluso el impacto que
genera la industrializacion sobre ¢l medio ambiente (costos ccoldgicos), creando en
consecuencia, un nuevo criterio, para medir con mds preeision el crecimiento. Paul Samuclson

» {o sintetiza asi:

1. Samuelson, Paul, "Ecopomia”, 11a. ¢d., McGraw-Hill, Espaiia, 1983, p. 210,
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"L producto nacional bruto debe modificarse si queremos conseguir una medida mis
aproximada del bienestar econdmico neto (BEN). El cdleulo del BEN anade ciertas
partidas &l PNB, como el valor del ocio y los servicios de las amas de casa. También
resta del PNB los costos no pagados de Ta contaminacion y otros inconvenientes de la

urbanizacidn moderna y efectda otros ajustes”.

No obstante, este concepta modificado del crecimiento econdtiico que ahora pondera los
impactos sociules y ecoldgicos del proceso productivo, ni siquicera, puede acercarse ain a la idea
de lo que constituye el proceso modernizador.  Aqui, se hace necesario que precisenios para
efectos de nuestro ensayo qué entendemos por "modernizacidn”, toda vez que este es el concepto
fundamental, alrededor del cual girard nucstro trabajo. Entendemos por modernizacion (y aqui
retomamos gran parte de la concepeion de Habermas) a un proceso que va mds alld de It mera
formacion o acumulacidn de capital, y a la movilizacidn de los recursos; al desarrollo de Ias
fuerzas productivas y al incremento de la productividad del trabajo (propias del desarrollo
capitalista); sino que también comprendemos a una cohorte de fenémenos que desbordan fo
meramenle econdmico y que trascienden a lo social y lo politico; a Jo cultural y a lo artistico;
a lo urbano y lo cotidiano; es un proceso que se manifiesti por la monetarizacion de Ia
economia, Ia racionalizacion de la ciencia, Ia laicizacion de la conciencia, la juridificacion de

las relaciones humanas y la civilidad de lo politico.

Esto significa que la modernizacién no es un fendmeno exclusivantente econdmico o

meramente cuantitativo. No se explica entonces con un solo indicador o como un proceso de
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crecimiento o illdllSll"iEl"’l,ﬂCil')ll, sino que comprende a una serie de cambios profundos que se
involucran directamente con ¢l avance de la cultura occidental. La modernizacidu es un proceso
de orden cualitativo, ¢s el desarrollo constante de la conciencia surgida en el seno de la
burguesia que irrumpid en la Revolucion Industrial y tomd expresidn en las revoluciones
burguesas, que se manifestd en el siglo de las luces y que ain ahora continia desarrollindose
en un proceso constante de cambio. Lo "moderno” es por lo tanto el calificativo de lo
transformado, de lo que ha devenido a tener shora, una condicion nueva, La "modernizacion”,
es el proceso de transformacion a través del cual se arriba a la "modernidad”. La "modernidad”
es el puerto de llegada de lo "moderno”, es la mela hacia la cual se enfilan los propdsitas
“modernizadores”; la "modernidad" es la condicion de ser "modemno”. Sefalamos que la
modernizacion es un proceso donde ubicitmos la laicizacion de las conciencias, la juridificacion
de las relaciones humanas,la racionalizacion de las ciencias, la civilidad politica y Ia
monetarizacion de la ¢conomia por ser éstas, caracteristicas sustanciales de dicho proceso, que
le dan su tono cualitativo e impactay la vida politica, social, cultural, woral y econdmica del

hombre y la sociedad modernizados,

La laicizacion de las conciencias consiste en la pérdida del fundamento religioso en lo
moral y en lo politico, Significa que, la vida humana tiene un contexto puramente terrenal y
profano, no remisible a Ia posibilidad de una vida celestial y posterior, la obra humana se
consagra y se consuma en la existencia de la vida misma, la fundamentacion de la moral
personal y social no se busca e concepeiones religiosas o divinas, sino en fundamentos directos
y humanos, se sustituye a la moral religiosa por una nueva moral laica. El hombre moderno

se preocupa por su vida terrena y no por su salvacion futura.



La juridificacion de las relacianes humanas, aunado al proceso de monetarizacion, no son
més que dos expresiones de i nueva conciencia Jaica al abordar los problemas relativos a las
retaciones humanas, Es parte tambicn de un proceso de ractoualizacion de estas telaciones, de
la posibitidad de cuantificar y prever el camportamiento de los individuos. La produccion
capitalista reduce wodo a mercancias y estas mercancins son reducidas a equivalenies a través de
otea mercancia (la moneda) que sirve como unidad ¢ instrumento de cambio que permite caleular
el monto de las ganancias y la relacion de los intercambios. Es la racionalizacion de ta vida
econdmica, de las refaciones de los hombres al intercambiar fos bienes y servicios, y a satislacer

a través de este intercambio sus miltiples necesidades.

Un nuevo derecho que se funda en fa fuerza de Ia nosma, proveniente del consenso
social, del contrato entre individuos, de In expresion mayoritaria de una voluntad representada
o consultada, que ya no acude a la idea de un derecho divino o sacro y que {unda las normas
en contratos sociales y en voluntades mayoritarias. Se reinterpreta el derecho natural como
derecho pmpib de fos hombres, no tanto por provenir de una razon o voluntad divina, sino
natural por ef sélo hecho de nacer y ser hombre. Los derechos subjetivos universales son fa
expresion cabal de Ia nueva moral, todo a favor de Ia voluntad individual, nada en contra del
desarroflo de la persona. El derecho se despoja de sus vestimentas religiosas y se hace
"positivo”. Su fupdamento ¢s Ja ley emanada del consenso popular. El derecho tiene como fuente
fundamental fa voluntad soberana del legistador pofitico. Es un derecho natural con apeyo
racional y con una moral laica no religiosa, completamente positiva y de cufio moderno, que

tiende fundamentalmente a reconocer {a igualdad de los individuos, a medir con el mismo rasero
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a todas las personas hutnanas, a igualar a L bumanidad frente a la norma, o caleular y controlar

las relaciones humanas bajo Ja medida de una misma ley para todos los hombres.

La racionalidad cientifica y Ia civilidad en Ja politica son dos expresiones del tratamiento
moderno al mundo natural y al mundo soeial. La ciencia es un esfierzo fundamentalmente que
se empedia con y a través de I luz de la razon. La confianza (en algunas veces desmedida) en
lfu capacidad compreusiva del hombre, se interpreta a través del esfuerzo permanente en
desentrafiar y explicar Jos fendmenos de la naturaleza. Los problemas sociales, son por otra
parte, objeto también de un acometimiento racional, pero s entiende adernds que en la practica,
Ja regla de la racionalidad implica relaciones civilizadas entre los hombres, el e‘stal)lccimicnto
de procesos aceptados de manera general para salvar los conflictos y resobver las diferencias,
Ia existencia de instituciones que permiten el aceeso a las (uerzas sociales para responder a sus
reclamos, ¢l manejo procedimental de Ia busqueda del poder. Las leyes naturales como medida
para explicar el cosmos, las leyes sociales como medida para conducir a la sociedad. Son los
principios de la racionalidad weberiana que Luis F. Aguilar Villanueva sintetiza de la siguiente

manera »

"Los principios que han dado su organizacion peculiar a 1a sociedad moderna occidental,
hiciendo de ella una figura histérica original, son: I ciencia (tecnologia), el derecho y

la moneda. Estos principios han logrado traducir y reducir todos los componentes de fa

"2.- Aguilar Villanueva, Luis F. En torna del concepto de racionalidad de Max Weber en la
obra "Racionalidad" de Olivé, Ledn (Compilador), UNAM y Sigla XXI, México, 1988, pp. 82
y 83.
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produccion ¢ interaccion social general a unidades de un mismo valor univaco y
hamogéno, penmitiendo ast el cdleulo y contral del mundo refevante para b existencia

sociat".

Todo el proceso rvacional que implica la modemizacion, tiende a dos propositos
sustanciales y categoricos. Estos dos propdsitos son {a vniformacion y la determinacion,
cinpleo de Ja razon bumana y su utilizacion por el hombre moderno tiene como objetivos
principales encontrar o uniforme en lo diverso, el orden en el caos y fa determinacion en fo
imprcd.ccible. Por ello, la conciencia moderna, tiende a ser fundamentalmente una conciencia
“determinista". Por ctlo, el posmodernismo que plantea Lyotard es fundamentalmente
antideterminista. Explorar cudles son los vericuetos de ta modernizacion y contrastarlos con el
pensamiento surgido de Iz propia modernidad es parte de definit este proceso y de desentradiar
la estrategia general de su aplicacion. Este estudio es indispensable antes de concebir fa via

particular de la modernizacion en México.
2.- Modernizacion: Proceso y estrategia,

La modernizacion transita a través de una serie de pasos que van definiendo cada una de
as caracteristicas que le constituyen. L.a modernizacidn ademds, no es un fendnemo estatico sino
permanentemente cambiante. No es algo que se da de manera definitiva en un momento y que
ya 1o se transforma sino que al contrario es un constante devenir que plantea a cada momento

auevos valores y actitudes, que ponen en eotredicho a los paradigmas precedentes y que de

16



alguna manera van planteando nuevos modelos o arquetipos de "modernidad”. Bl trinsito de 1a
nmdcrni.'l,acién imiplica un “proceso”. Fsio es, existe un procesa de modernizacion y diversas
estrategias de modernizacion. Lo primero constituye ¢f algoritmo que va defintendo 1a entrada
en lo moderno o en ta condicion de  moderno a una sociedad. Sigaifica un esfuerzo que va
definiendo los caracteres que hacen moderno a un pais, Bl proceso de modernizacion ¢s wna

refacidn acumulativa de cavacteres que e dan vida al ser moderno.

Es un proceso continue, como una cuerda sin fin o como el cauce de un rio. La estrategia
de modernizacién es un plan establecido, premeditado y deliberado de incorporacion a dicho
proceso. Utilizando un simil, el proceso coustituirfa el rio y la estrategia la embarcacion en {a
cual navegamos dentro de ese rio, la forma en que sorteamos los diferentes tramos de dicho rio
para incorporarnos a su corriente, para integramos a su movimiento. Conforme a estas
definiciones podemos ahora alivmar que Ja modernizacion entendida como un proceso i tiene
un cauce iinico y que lo variable es Ia estrategia para incorporarse & dicho proceso. Decimos que
el proceso es tinico porque son las caracteristicas que definintos en el apartado anterior las que
le dan vida a la modernizacion, Tales caracterfsticas se desagregan en [a laicizacion de las
conciencias, 1a juridificacion de Ias relaciones humanas, 1a racionalizacion de las ciencias, la
monetarizacion de la economia y la civilidad politica. Sin estas caracteristicas no podentos

nombrar a cualquier proceso como "modernizacidn”,

La estrategia de modernizacion si puede ser multiple, porque existen diversas formas para

"navegar” o transitar el proceso de la medernizacion, En este sentido, ¢l problema sustancial de



la modernizacion como proceso, ¢s sefialar los diversos vericuetos a que estin sujetos los
cambios de la modernizacion. Mientras que ¢l problema fundamental de la estrategia
modernizadora consiste en definir los instrumentos para incorporarse a dicho proceso, en cémo
se efectia el transito dentro de la modemizacion; o como se conduce a una sociedad dentro del
cauce de la modernizacion y qué necesita para desarrotlarse dentro de ese proceso. El primero
es un problema de cardcter filosdfico ¢ histérico; el segundo lo es de orden instrumental. El
problema relativo al proceso de modernizacion es una cuestion que involucra a la filosofia
porque es ella lIa que se peocupa por definir los derroteros de la modernizacion, de explicar sus
manifestaciones y hasta de prever sus consecuencias. Es también una cuestion histdrica porque
si bien la modernizacién es una via tnica, también es cambiante. Es decir no es estdtica o
permanente, sino que deviene y se transforma. Por ejemplo la modernidad que alcanzd Inglaterra

cn el siglo XVIII, no es la misma que aliora vive en el siglo XX y albores del XXI.

El problema de la estrategia de modernizacion es por su parte una cuestion instrumental,
es una sitnacion que se decide y que se aplica de acuerdo a recursos y a implententos. En cuanto
al prablema del proceso de modernizacion se ha entablado un debate sobre si ain es vilido
hablar de lo moderno o si debe plantearse ya de una vez, el fin de la modernidad y dar paso a
un estadio superior que seria la posmodernidad, Como vimos en ¢l apartado anterior este debate
se centra en las posiciones de Habermas y Lyotard. La posicion de Habermas reivindica a la
modernidad frente a una posmodernidad que considera disolvente y "neoconservadora”. Lyotard
por su parte estinta que las ideas de Fabermas no pasan de ser una paralogfa. Esta ¢s la sintesis

que de esta confrontacion refiere Rorty »

13- Rorty, Richard. “Habermas_ y_Lyotard sobre la posmodernidad”, en “Habermas_y la
Moderidad", Catedra, Madrid, 1988, p. 255.
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"Cualquicr cosa que Habermas considerase que tiene un “enfoque tedrico" serd
. considerado como unx metatarrativa por un Lyotard incrédulo. Cualquier cosa que
abandone tal enfoque serd considerado por Habermas como "neoconservador”, porque
no empilea ya las nociones que han sico wilizadas para justificar las diversas reformas

que han marcado la historia de las democracias occidentales desde Ia Hustracion. .

Es decir, lo que para Habermas es la expresion del pensamiento moderno, para Lyotard
es tan solo una "metanarrativa” y lo que para Lyotard es la demostracion de que el pensamiento
moderno s¢ ha agotado, no es para Habermas sino la concepcion de una version
“"neoconservadora”. Las ideas de Lyotard parten de la idea de "legitimacion" cientifica. La
legitimacién es para Lyotard la validez del discurso cientifico o como el mismo autor lo

plantea

. “...Ia legitimacién es el proceso por el cual un "legislador” que se ocupa del discurso
cientifico estd autorizado a prescribir las condiciones convenidas (en general, condiciones
de consistencia interna y de verificacidn experimental) para que un enunciado forme parte

de ese discurso, y pueda ser tenido en cuenta por la comunidad cientifica”.

Lyotard considera que las ideas del modernismo 1o son propiamente un conocimiento
cientifico y que su "legitimacion”, proviene de ser s6lo una "metanarracion”. Una "narracion”

para Lyotard es tan s6lo una ficcion o una fibula construida, sin consistencia realmente cientifica

- Lyotard, Jean Francois. "La Condicion Posmoderna®, Plancta, Barcelona, 1993, p- 23.
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y sin prueba convincente de su validez o de su verdad. El conocimicento o saber moderno no es
mis que una "metanarracién”, a la cual debe oponerse el conocimiento posmoderno como critica

incrédula a este gran relato. Asi lo examina Lyotard »

"En origen, la ciencia estd en conflicto con los relatos medidos por sus propios criterios,
la mayor parte de los relatos se revelan fibulas. Pero, en tanto que la ciencia no se
reduce a enunciar regularidades itiles y busca lo verdadero, debe legitimar sus reglas de
juego. Es entonces cuando mantienc sobre su propio estatuto  un discurso de
legitimacion, y se la llama filosofia. Cuando ese metadiscurso recurre explicitamente a
tal o tal otro gran relato, como la dialéctica del Espirim, la hermenéutica del sentido, la
emancipacion del sujeto razonante o trabajador, se decide Hamar "moderna” a la ciencia

que se reficre a ellos para legitimarse”.

En fin para Lyotard la ciencia "inaderna” y la aspiracion unificadora de Habermag » no
es mds que una paralogia, una invencidon que se reproduce gracias a la docencia y la

Universidad. Rorty lo expresa interpretando a Lyotard

"La ciencia moderna parecerd que es algo que un cierto grupo de seres humanos
inventaron, del mismo modo que puede decirse que esta misma gente ha inventado el

protestantismo, el gobierno parlamentario y la poesia romdntica”.

15 - Ibid, p. 9.
.V, suprap. 7.
.. Rorty, Richard. Op. cit., p. 261.
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Para Habermas fa critica a lo que Lyotard lama las metanarrativas no adquiere
consistencia porque no propone un nuevo estdndar para medir o para criticar los conocinientos
denominados modernos.  En efecto, para Haberraas fa critica de una concepeion debe traer

consigo no solo el fin de un paradigma sino también el alimbramiento de un nuevo arquetipo.

De lo contrario, la critica andrquica no puede ser mds que concebida como irracional.

Rorty al interpretar esta controversia, compendia la idea de Habermas de la siguiente forma o

"Segin Habermas, el problema que plantea fa “incredulidad respecto a las
metanarrativas”" ¢s que el desenmascaramiento tiene sélo sentido si “"conservamos al
menos un estandar para explicar la corrupcion de todos los estindares razonables”. Si no
poseemos tal estdndar, uno que se libre de una "critica autorreferencial totalizadora",
entonces las distinciones entre lo descubierto y lo enmascarado, o entre teorfa e
ideologia, pierde su fuerza. Si no hacemos estas distineiones, entonces tenemos que
abandonar la nocién que hace [a [lustracion del "criticismo racional de las instituciones

existentes”, porque fo "racional” se abandona”.

Para Habermas, [a posicion det posmodernismo no plantea una critica en contra del
modernismo, sino que cstablece una concepeion neoconservadora y hasta irracional. Habernas

mismo lo reseiia cuando afirma ©

.. Rorty, Richard. Op. cit., p. 254.

Y- Habermas, Jirgen. "El Discurso Filosofico de la Modernidad”, Op. cit., p. 5.
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"No podemos excluir de antemano que ¢f neoconservadurismo, o el anarquismo
de inspiracion estética, en nombre de una despedida de la modernidad no estén
probando sino una nueva rebelion contra effa. Pudiera ser que bajo ese manto de
posilustracion no se ocuitara sino fa complicidad con una ya venerable tradicion

de contraifustracion”,

Quiz4 la razén no le corresponda de manera exclusiva a cualquicera de las dos posiciones
(la de Habermas y la de Lyotard), sino que ambas pueden contener elementos vilidos. Lo
rescatable en Habermas es su concepeién modernista, su confianza en el saber humano y su
planteamiento de una ciencia racional. De Lyotard debe resaltarse su espiritu critico y su
capacidad para advertir el desgaste y obsolescencia de algunas concepeiones modernas. Pero
no podemos radicalizar en cualquiera de las dos concepeiones, ni confiar en exceso, ni
desconfiar sin- medida. En efecto, es claro que ¢l pensamiento moderno esta en ctisis, pero esto
10 nos autoriza a tirar a todo ¢l racionalismo por la borda. EI cambio que Lyotard advierte
entre la sociedAad ndustrial y posindustrial, y entre saber moderno y posmoderno quizd sea el

efecto de una nueva etapa del proceso de modernizacion.

Como ya lo planteamos en lineas anterjores » la modernizacién como proceso es dnico,

pero también advertimos que es cambiante: Aqui empicza el problema histdrico.

X V. Supra. pp. 17y 18.
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Reconocemos dentro del proceso de modernizacion cuatro ctapas o estadios que son:
1.- La Consolidacion del Estado Nacional Soberano;

2.- La del Liberalismo Individualista;

3.- La del Estado Social hwerventor; y

4.- La BEtapa del Estado Promotor.

Distingamos a continuacion las caracteristicas mds relevantes de cada una de estas etapas,
La primera consistente en la Consolidacion de los Estados Nacionales, 1a podemos ubicar en el
momento en que el hombre se preocupa por el lnnnanismo, se hacen laicas sus preocupaciones,
es la época det Renacimiento Cultural y de la lucha por la consolidacion de los Fstados frente
al poder universal de la Iglesia y en contra del feudalismo. Al parejo de que la conciencia se

hace "profana”, el poder se hace terrenal y temporal.

Las manifestaciones paganas y humanistas en el arte y la literaura caracterizan esta
ctapa. La divisidn de las potestades divina y terrenal, a través de Ia concepeitn de las "dos
espadas”, sirve como sustento para legitimar el poder de los reyes y afianzar la construccién de
los Estados Nacionales Europeos, En Iz ciencia se hacen avances espectaculares. Se inventa la
imprenta para exponer ideas, se usa la brijula para descubrir mundos. Surge el capitalismo y
los nuevos comerciantes, los primeros emprendedores que apuestan sus fortunas en Estados y
descubrimientos de nuevas tierras, integran una nueva clase: la burgnesia. Bl mercantilismo ent
su expresion de acumulacion de metates preciosos resulta la forma del capitalismo naciente. Su

estrategist mantener una balanza comercial superavitaria, a través de una politica de expoliacion
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a las colonias (Jas nuevas tierras descubiertas y conquistadas), y de fa acumulacidn de recursos
en las arcas del monarca, recursos suficientes para mantener su lucha contra el papado y conira

los sefores feudales. Arranca el proceso de modernizacion.

La segunda etapa det proceso de modernizacion se caracteriza por superar a fa primera;
es ¢l momento del liberalismo individualista. Las conciencias no solo tienden al laicismo, sino
que también se diversifican y se preparan para la acumulacion de bienes. Es el momento de la
proliferacion de iglesias con diversas interpretaciones del cristianismo, es el momento de la ética
protestante de la que habla Weber, que fue necesaria, para la conformacion moral y politica de
la burguesfa. Esta segundd etapa es la del jluminismo filosofico. Las ideas se expanen de
acuerdo a [ razén. El conocimiento se entiende como producto de la experiencia y no del
recuerdo o de la revelacion. Surge el contractualismo politico, como motivo y sustento del
poder. Los derechos individuales se reivindican como producto de la condicion humana. Los
hombres se manifiestan libres y oponen dicha libertad, ante cualquier autoridad: clerical o
estatal. Bl capitalismo adquicre visos industriales y comerciales. El mercantilismo ahora no se
funda tanto cn la expoliacion de colonias, sino en I produccién de mercancias. Aquellas
naciones que se desarrollan con mayor rapidez y que se modernizan con una estrategia mas
acelerada, son las que han logrado tres condiciones: su consolidacion nacional, su desarrollo
industrial y comercial (Inglaterra, Holanda y Francia) y ¢l reconocimicnto a la diversificacion
de las creencias refigiosas; aguellas que no se integran a este proceso (Espafia) se atrasan. La
batanza comercial depende mds ahora de la produccion de mercancias para intercambiar, que de

una explotacion sistemdtica de las riquezas de los nuevos territorios. Se produce la Revolucion
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Industrial. Ahora el botin no es de minas, es de wercados. Declina el poder mondrquico y se

producen Ias grandes revoluciones burguesas (Inglaterra y Francia principalmente).

La tercera etapa del proceso de modernizacion se caracteriza por el desgaste del modelo
individualista. Es el estadio del Estado Social Interventor. El desarrollo industrial propicid el
crecimiento de las ciudades y fa aparicion del proletariado. Los derechos individuales y Ia
igualacion de los hombres frente a la ey, sc estrellan contra una realidad de desigualdades
sociales y econdmicas. Los obreros se organizan en sindicatos y partidos, la democracia se
perfecciona, y el sufragio se hace universal, El capitalismo se vuelve imperialisma, y las
grandes empresas sientan sus reales en miditiples naciones. Las luchas por los mercados
involucran a todos los grandes Estados y se producen dos grandes contiendas mundiales. La
lucha de los trabijadores no sélo alcanza un impacto politico (universalizacion del sufragio), sino
también social y econémico. El Estado resiente las presiones sociales y las crisis recurrentes del
capitalismo. Adopta un papel activo en la economia y en la saciedad. Surge la figura del Estado
totalitario como consecuencia de las expresiones del socialismo realmente existente.
Paralelamente, los Estados capitalistas se vuelven activamente interventores, participan en la
econornia no sélo teguldndola sino incluso siendo actores decididos y protagénicos de su devenir.
Is un Estado Gestor y de Bicnestar (Welfare State), que pretende aminorar fos desequilibrios
y las desigualdades que ocasiona ¢l capitalismo. Procura ademds, el bienestar social, pero
encadena su fegitimacion y apoyo colectivo a los beneficios que brinda o derrama en fa sociedad.

LEstablece instituciones de cardcter social que atienden a los pobres y a los miserables.
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La cuana etapa es ¢l estadio del Estado Promotor. Se carvacteriza por arrancar del
agotamiento de la forma del Estado Interventor. El Estado de Bienestar entra en una crisis
irreversible, ocasionada por la inflacin de expectativas generadas por su propia sociedad. 131
Estado de Bienestar aunque se desarrolld y procurd bienestar Hegd a su limite, pues ya no pudo
mantener su tamaiio ni cumplir con las expectativas generadas. Ademds el desarrollo tecnologico
generd und nueva revolucion a través de la cibernética, la informdtica y las comunicaciones.
Esto cuestiona profundamente no sélo el desarrollo industrial convencional, sino también a los
Estados nactonales mismos, el wnundo se globaliza, se impone li idea de 1a "Aldea Mundial”.
Por otra paite, ¢l Estado se reduce en su tamafio para rcsbondcr a los desafios de su crisis.
Cede espacios a la sociedad, en vez de ser empresario se convierte en promotor, en vez de
procurar ¢l bienestar social, se hace solidario con las carencias. Se organiza su
desmantelamiento, a través de fa privatizacion. En esta etapa el Estado ha legado a un periodo
de madurez politica que le permite someter Ja lucha por el poder, a tiempos y ptocesos pre-
establecidos. La democracia coma valor occidental se ha impuesto a los totalitarismos.  El
socialismo realmente existente se desmembra y se desmorona en luchas regionales y odios ,
xenofébicos. La sociedad civil reivindica espacios y asume responsabilidades. Sec revalora e
papel del individuo y se cuestiona su sometimiento al Estado. Se revaloran los derechos
humanos. Resurge una corriente liberal que cuestiona salvajemente al Estado de Bienestar,
exhibiendo sus deficiencias, asumiendo que debe retornarse al segundo estadio (individualista).
Se perfila una corriente neoliberal en lo ccondmico y en lo politico. Las desigualdades se
acentian entie naciones, entre individuos. Las brechas entre la riqueza y 1a pobreza son

enormes. El proletariado como clase ticnde a perder su conciencia y beligerancia. Incluso
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empicza a ser sustituido por nuevas tormaciones sociales. La figura del obrero ignorante,
despastado, sudoroso y fatigado, que salia de fa linca de produccion y de las fibricas, empieza
a ser sustituida por un personaje de “cuctlo bltanco”, con suficiente capacitacion e instruccion,
Lque se pasd toda su jornada taboral trente a ta pantalla de un monitor y que su funcion consistio
en oprimir teclas. La poblacidn de reseeva necesaria para mantener bajos los salarios ahora de
plano es poblacidn sobrante. Surge fo que Toffler» Hama el cognitario, alguien que vende su
conocimiento y no séto su fuerza de trabajo. Ante la universalizacion de las empresas, las
naciones se agrupan. La Comunidad Econdmica Europea teansita hacia su integracion. Un sélo
parlamento, mismas leyes, misma moneda, un solo banco centsal. América del Norte ensaya
algo simifar con un Tratado de Libre Comercio. La competencia se universatiza, ya no es
cuestion entre paises, es cuestion de bloques nacionales. Europa, Asia y América del Norte en

1a disputa de mercados.

Esta breve caracterizacion demostraria que dentro del proceso de modernizacion ha
hiabido cambios, que lo moderno no es algo dnico y ya dado en forna definitiva, sino al
contrario algo que se transforma. Pero dentro de estas transtormaciones habria que preguntarse,
si esta nueva efapa ya no se ajusta a las caracteristicas fundamentales de todo el proceso
modernizador, tal como fo hemos definido (es decir laico, jurfdico, civilizado, monetarizado y
racionat), para acardar con Lyotard que se acabd la modernizacion, o si €sta es una nueva etapa
que aun empuja dentro de los caracteres mencionados y se ajusta por lo tanto, al modernismo

como to concibe Habermas. s indiscutible que ha habido cambios, pero creo que éstos min se

¥ - Toffler, Alvin, “El cambio del poder", Plaza y Janes editores, México, 1990, p. 104.
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inscriben en las caracteristicas del proceso de modernizacion y por eto considero que se trata
de una mieva etapa en dicho proceso, no de su defuncion. Ahora bien; jeomo se integran las
naciones en este proceso de modernizacion en su cuarta etapa?; jedmo se integra México?. Uste

es un problema de estrategia y por ende, como ya dijimos, de orden instinunental.

La modernizacion implica desajustes que deben ser ponderadas por ¢t gobierno y sus
operadores. Aqui es neeesario pensar el ritma de integracion y la forma de iuclusion en
proceso de woderstizacidn, porque alecta cuestiones de legitimidad y gobernabilidad. Cada pafs
debe elegir su situacion en el proceso de acierdo a fa "legitimidad y a la gobernabilidad” de que
goce particularmente. Esto implica estudiae  ambas  concepeiones, para  definirlas vy

caracterizarlas.

3.- Modernizacion, fegitimidad y gobernabitidad.

Empezaremos este apartado por definir los conceptos de legalidad, legitimidad y

pobernabilidad, para después contrastarlos con 13 idea de modernizacion que hemos sostenido.

El ejercicio del poder dentro de un Estado sometido a norntas, no puede ser utna mery
imposician irracional o forzada. Esto es evidente sobre todo a partir del segundo estadio del
proceso de modernizacion, es decir a partir del perfodo del Liberalismo Individualista. El poder

debie justificarse en un fundamento juridico en el cual sustentarse. Si desglosamos Ia idea de



poder bajo el concepto que sobre éf establecid Max Weber, o podemos definir » como: "la
probabilidad de imponer ta propin voluntad, dentro de una refacion social aun contra toda
resistencia y cualquiera que sea el fundamento de esa probabitidad”. Este concepto 1o desarrolla
este antor bajo la idea de "tipos de dominacion”, entendiendo a fx dominacivn como
“probabitidad de encontrar obediencia dentra de un grupo determinado para mandatos
especificos”. Pero la posibilidad de ejercer sobre un conglonierado de individuos ta propia
voluntad, no se limita s6lo al hecho de tener a fuerza para hacerlo, comn bien lo establece
Bobbio » sino que ¢l poder "tiene necesidad de ser justificado”. Esto es, en palabras del propio
Bobbio, la justificacion es lo que hace "del poder de mandar un derecho y de Ia obediencia un
deber (transformando), una refacion de mera fuerza en una relacion juridica”. Por eso, siempie
st ha tratado de justificar cf ejercicio del poder para que se entienda ﬁomo un mandato legftino.
Aqui también babrfa que precisar la diferencia entre legalidad y legitiniidad en relacién al poder.

Para Norberto Bobbio Ja diferencia consiste en que »

“... Ia legitimidad se refiere al titulo del poder, 1a legalidad al ejercicio. Cuando se exige
que el poder sea legitimo se pide que quien lo detenta tenga ¢l desecho de tenerdo (no sea
un usurpador). Cuando se hace referencia a fa legalidad del poder, se pide que quien lo
detenta lo ejetza no con base cn ¢l propio capriche, sino de conformida(.l con reglas

establecidas (no sea un tirano)”

2. Weber, Max. "Economnfa y Sociedad”, 2a ed., FCE, México, 1964, p. 43,

29.
.. Bobbio, Norberto. "Qrigen y Fundamento®. Op. cit., p. 30.
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Tradicionalmente, los autores politicos ban justificado ¢l ejercicio del poder deriviindolo
principalmente de Dios (derecho divino de los monarcis), o de! pueblo (fa voluntad popular).
Sin embargo, ¢l positivismo jurfdico trastadd ¢l problema de la justificacion del poder a una
mera cuestion de efectividad (Kelsen), seiialindo que el poder es legitimo mientras pueda
eficazmente imponerse, a través de un ordenamiento coercitivo puesto en la prictica por un
gobierno. Weber, aborda el problema de Ia legitimidad encontrando tres tipos puros e ideales
de poder legitimo, senalando el fundamento dé cada uno de ellos (racional, vadicional y

carismitico), de la siguiente manera v

1.~ De cardcter racional: que descansa en la creencia en la legalidad de
ordenaciones estatidas y de los derechos de mando de los Hamados por esas

ordenaciones a ejercer la autoridad (auntoridad legal),

2.- De caricter tradicional: que descansa en la creencia cotidiana, cn la santidad de las
tradiciones que rigieron desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los sefialados por

esa tradicidn para ejercer {a autoridad (autoridad tradicional).

3.- De cardcter carismdtico: que descansa en {a entrega extracotidiana a fa santidad,
heroismo o ejemplaridad de una persona y a las ordenaciones por ella creadas o reveladas

(autoridad carismitica)".

B . Weber, Max. Op. cit. p. 172
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Norberto Bobbio, encucntra que Tos principios de legitimidad adoptados 3 lo largo de la
historia son por lo menos seis, agrupados en parejas de tres » Las tres parejas de principios que
enumera Bobbio son: La Voluntad, la Natraleza y Ia Historia. Dentro de la voluntad, el poder
puede justificarse por In voluntad divina o por Ia voluntad de pueblo. Por ¢l principio de
naturaleza, la justificacion puede surgir entendiendo a la nanmraleza como fuerza originaria o
como orden racional que se manifiesta como ley natwral, En el primer caso la naturaleza actia
como hecho ineluctable y fatal independiente a fa voluntad humana, en el segundo aparece como
orden racional que se identifica con las leyes naturales, Por el principio en el que se apela a la
historia como justificante de poder, ésta puede tener dos dimensiones, una en que se reclama a
la historia pasada como principio de legitimacién tradicional o como un derecho adquirido,
semejante a la propiedad. Y en la dimension de la historia futura, ésta sirve para legitimar el
cambio o la transfarmacidn, entendiendo a los acontecimientos como un devenir con etapas
necesarias e inevitahles. L justificacion historica en "pasado”, legitima al poder constituido y
conservador, la justificacion de la historia en "futuro” , legitima el cambio y el poder por
constituirse. En palabras de Bobbio "El conservador ticne una concepeion estdtica de Ia historia:

estd bien lo que dura. El revolucionario, una concepeion dindmica: estd bien lo que cambia..."

Jirgen Habermas al analizar ¢l problema de la legitimacidn en lo que él denomina el
capitalismo tardio », explica que un poder social serd considerado legitimo (conforme a la

interpretacion que hace de Max Weber) cuando se cumplen dos condiciones:

.- Bobbio, Norberto. “Estado, Gobierno y Sociedad". FCE, México, 1989, pp. 120-123.

.- Habermas, Jirgen. “Problemas de Lepitimacion en el Capitalismo Tardio”, Amorrorty,
Argentina, 1975, p. 120.
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“a).- (Que) el ordenamiento normativo debe estatuivse positivamente; y

b).- (Que) !qs sujetos de derecho tienen que creer en sy legalidad, es decir, ¢n la
correccion formal de fos procedimientos de creacidn y aplicacion dei derecho.  La
creencia en la legitimidad se reduce a la creencia en fa legalidad: basta invocar fa

fegatidad con que se adoptd um decision”,

Sin embargo e mismo Habermas abunda sobre ¢l tema e invoca otras posiciones que
eestionan la mera racionalidad formal de fa legitimidad weberiana, Es decir la tegitimidad no
es s6lo legalidad, es s tno de sus presupuiestos esenciales, mas no es todo su contenido material
o tedrico. Y va mas alld al establecer que la legitimidad es antecedente y apoyo de la tegalidad,
es decir, su concepcidn invierte ef orden weberiano y encuentra que es la legitimidad la

verdalera esencia y antecedente de la legafidad »

"Bl procedimiento inobjetable de sancién de una norma, el hecho de que un proceso se
ajuste a fa formalidad juridica, dnicamente garantiza que [as instancias previstas dentro
de un sistema politico, competentes y acatadas como tales, son responsables por el
derecho vigente. Pero esas instancias son parte de un sistema de poder que tiene que
estar legitimado en total si es que I lepalidad pura lia de considerarse signo de

legitimidad".

A

. Yabermas, Jirgen. “Problemas de Legitimacidn®, Op. cit., p. 123.
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Ante la crisis ded Estado de Bienestar, la legitimidad se sitga ahora, segin la concepeion
de algunos antores en fa capacidad del Estado para vesponder a las expectativas y demandas de
Ia sociedad.

Asi Stbirats considera » ... La legitimidad de la aceidn de fos poderes piblicos se basa

hoy mis en su capacidad de dar respuestas a las demandas de los sectores implicados en sus

dmbitos de actuacion que e¢n su edrica legitimidad ideoldgica o constitucional”.

En este contexto debetnos concluir que legalidad y legitimidad, no son conceplos
sindnimos, ya sea que uno se aneponga al otro, 0 que uno le sea antecedente o sustento al ouo;
la verdad es que son concepciones distintas pero correspondientes y estrechamente unidas. La
legalidad supone ¢l mero acatamiento literal a las normas, la legitimidad requicre no solo el
'cumplimicmo con el marco normativo, sino que todo el sistema de poder sea investido de una
especie de “consensus omnium", es decir de una conviceion ;;enerulizada de autoridad justa,
normal y adecuadamente ejercida, ante la cual los individuos se someten, no sélo porque lo
manda una disposicion legal, sino porque estin convencidos de la conveniencia y probidad det

régimen que o impone y del procedimiento que lo genera.

Por su parte, la gobernabilidad la podemos entender como la capacidad que tiene el

Estado para lograr consensos sociales a sus programas y polfticas. A este respecto Samuel

¥ _ Sibirats, Joan. "Andlisis de Politicas Pablicas v Eficacix de Ja_Administracion”, INAP,
Madrid, 1989, p. 10.




Huntington ha establecido que el proceso de modermizacion pencra inestabilidad politica, 1o que
evidentemente trae aparejado ingabermabilidad ». Aunque el concepto de madernizacion de
Huntington séfo se refiera al dngulo politico, y no coincida con la definicién que acerca del
proceso de modernizacidn se ha expuesto en este ensayo, fa concepeion de este autar apunta a
que ¢l desarrollo econdmico acarrea desequilibrios politicos que pueden ocasionar graves
disturbios en la estabilidad de lo que el autor considera es el "orden politico”. La idea de
Huntington es interesante porque demuestra que parte de los fendmenos que integran al proceso
de modernizacion, pueden ocasionar profundos desequilibrios, sino existen las instituciones
politicas adecuadas para dar cauce o desahogar las presiones sociales generadas por el cambio.
En este contexto, Humtington analiza a la modernizacion en su interior, haciendo notar las
disfunciones a las que se puede enfrentar este proceso, si en un mamento dado se avanza ¢n el
plano econdmico y se olvidan los demds aspectos de la propia modernizacidn, como lo son en

primer lugar el politico, y en segundo lugar los sociales, culturales, morales, etc.

Por su parte, Manuel Alcdntara Sdez, define a la gobernabilidad confrontindola con la

ingobernabilidad, para sefialar lo siguiente »

"En un sentido muy general, y sin perjuicio de las aproximaciones conceptuales que se

realicen en este estudio, puede entenderse por gobernabilidad el conjunto de condiciones

¥ V. Huntington, Samuel. "El Orden Politico en las Sociedades en Cambio", Paidds, Buenos
Aires, 1990, pp. 53-58.

.- Alcantara Sdez, Manuel. "Los Problemas de Gobernabilidad de un Sistema Politica”, en
"Cambio Politico y Gobernabilidad". Mauricio Merino Huerta (Compilador), Colegio Nacional
de Ciencias Politicas y Administracion Publica, A.C. y CONACYT, México, 1992, p. 20.
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de cardcter medioambiental, favorables para la accion del gobierno o intrinsecas a éste.
Por el contrario, ingobernabilidad se refiere a una sitwacion disfuncional que dificulta la

actividad gubernamental”.

A contimtacion este mismo autor hace un analisis mny sintehizado de las corrientes de
pensamiento que tratan de explicar el problema de la gabernabilidad agrpando a estas corrientes

en tres tendencias principales que resume Alcdntara Sdcz de Ia siguiente manera »

“La primera, derivada de un planteamiento neoconservador lidercado, entre otros, por
Daniel Bell, Seymor Lipset y Samuel Huntington, explica la ingobernabilidad como el
producto de una sobrecarga de demandas a las que el Estado responde con ta expansidn
de sus servicios y de su intervencién provocando inevitablemente una crisis fiscat. La
acusacion se vierte sobre las politicas del Estado del bienestar de haber "enfatizado los
derechos y dar mayor importancia a la igualdad”, ademds de subrayar "el debilitamiento
de fa familiz y de la comunidad dejando que la gente dependicra de las agencias
gubernamentales”. La segunda categoria es la formulada por los economistas neoliberales
(Brittan, Hay y Dan Usher), quienes seiialan que 1a democracia se encuentra presionada
por la inflacidn, si los gabiernos se ven confrontados por los sindicatos y por los votantes
que ven at Estado como un botin de servicios, debiéndose en consecuencia actuar sobre
esa inflacion, bien con medidas monetwrias o con otras de tipo presupuestario.

Finalmente, la corriente neomarxista de Jiirgen Habermas y de Claus Offe que mantiene

32 - 1bid. pp. 26-27.



la existencia de wuna doble crisis "de entrada”, en su acepeion de crisis de legitimidad
clifsica, y "de salida” como crisis de racionalidad, en el momento en el que la burocracia

no hace compatibles los mecanismos de control que le exige el sistema democritico”.

Bajo nuestra optica 1a legalidad, la legitimidad y Ia gobernabilidad son conceptos que se
interrelacionan estrechamente, y que dentro del proceso de modernizacion son clementos que
juegan un papel decisivo e la estrategia que se sigue para incorporarse a ese proceso de
madernizacién. Asf, cada estadia del procesa de modernizacion genera un nuevo marco de
legalidad, un nuevo nivel de legitiniidad y un nuevo consenso de gobernabilidad. Es mis, cuando
alguno de los dos primeros elementas (Ia legalidad o tu legitimidad) no se ajustan dentro de
cualquicr estadio del proceso de modernizacion, 1a gobernabitidad no es posible, De hiecho, la
gobernabilidad es un producto de estos dos elementos, o un efecto de ellos. De esta manera si
la Jegalidad entendida como un canjusnto de normas no es acatada por el propio Estado, o no es
respetada o aceptada por fa sociedad, es cuando se pierde el marco de referencia juridica, y la
juridificacién de las relaciones sociales no es una realidad plena, Asi, Ja estrategia de
modernizacion se desajusta con el proceso y es muy probable que la gobernabilidad no se logre.
Asimismo, st existe la legalidad e incluso e} Estado se somete al marco normativo, pero no hay

legitiniidad, entonces la estrategia de gobernabilidad no avanza mis.

Ahora bien, Ia legitimidad tiene tres fases o grados. Distinguimos la legitimidad formal,
la instrumental y Ja finalista. La legitimidad ¢s como ya lo dijimos Ja conviccion social, de que

Ia autoridad es justa y que se ejerce bajo procedimientos adecuados. Pero este concepto puede
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desagregarse en los tres prados que hemos sehalado. La legitimidad de cardcter meramente
formal es el convencimicnto social de que ¢l poder es ejercido por quien justamente lo ha
obtenido, a través de procedimicntos sancionados y aceptados. Esta legitimidad es a que define
Bobbio. La legitimidad instrumental, es la que se genera con una actuacion administrativa eficaz
y responsable, es la legitimidad que se gana el Estado con su actuacion, es la legitimidad de la
que habla Stibirats, y es una legitimidad que se gana "gobernando”. La legitimidad finalista es
la conviccion que la sociedad tiene con un proyecto politico o con un programa de gobicerno,
Esta es una legitimidad teleologica, porque es el acwerdo social hacia los proyectos
gubernamentales. Fsta es la cumbre de la legitimidad y es [a muestra mis fehaciente de que se
puede lograr la gabernabilidad, pues la ¢onviccion inmediata de que la sociedad acepta el
proyecto estatal, es la prucba cvidente de la viabilidad de la estrategia adoptada. La
gobernabilidad es mids que nada un objetivo y un producto. Es un objetivo porque toda
Administracién Piblica debe tener como propdsito alcanzar la gobernabilidad, para levar
adelante una estrategia de modernizacion, Y es un producto, porque Ia gobernabilidad sélo se
logra si tiene como antecedentes un marco legal justo (legalidad) y un nivel de legitimidad
adecuado. Esto trae como consecuencia una insercion clara con el proceso de modernizacion
(una juridificacion justa de las relaciones y una civilidad palitica conveniente), que son ¢lementos

sine qua-non de la gobernabilidad.

Consideramos como un presupucsto que, la legalidad, la legitimidad y la gobernabilidad,
son clementos que solo pueden darse en ¢l marco de una democracia. La dictadura no puede

contener estos atributas, aunque pudiera mantener cierta estabilidad, o construir un escenario de
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falsa legalidad.  Ya sea que se imponga por ¢l engatio o por el terror, la estabilidad politica de
una dictadura o de un régimen totalitario carece de los elementos de legalidad y legitimidad, y
si bien puede permanecer o incluso extenderse a lo largo del tiempo, ésto no implica que cuente
con la aceptacidn piblica o que dicha gobernabilidad sca obtemida a través de cauces juridica y
élicamente aceptables. A este respecto, Giovanni Sartori considera que fa dictadura es un

gobierno carente de legalidad, pues vialenta la sana constitucionalidad de un Estado. »

"Dicho simplemente, una dictadura es un gobierno no constitucional, bien porque
sus dirigentes conviertan en un engaiio la constitucion preexistente, bien porque
redactan una constitucion que les confiere el poder para hacer de hecho lo que
quieren. Desde este punto de vista, la estructura de las dictaduras es y puede

concebirse como la antitesis de las estructuras constitucionales”.

La relacion estrecha de estos tres conceptos la vemos como un tridngulo, que si es
asentado cn [a Jegalidad y la legitimidad va a tener en su vértice superior, como resultado, a la

gobernabilidad. Este tridngulo es ¢l Estado moderno y socialmente legitimado.

Ahora bien, el proceso de modernizacion en México, ha pasado por los estadios que

hemos definido. Sobre tado por los tres ltimos (det Estado Liberal, def Estado Interventor y

del Estado Promotor), incluso ahora s¢ encuentra inmerso en el trinsito de estos dos altinios

B _.Sartori, Giovanni."feoria de 12 Democracia”, Tomo I: Bl Debate Conteniporineo, Alianza
Universidad, Madrid, 1988, p. 257
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periodos. Esta transicion ha tenido peculiaridades. Esto define las estrategias y los proyectos que
s¢ han instrumentado por fas diferentes administraciones, para incorporar al pais a los estadios
de Ia modernizacion. Hacer el andlisis historico de estas estrategias, asi como de sus expectativas
y resultados y ver como en cada uno de estos perfodos, se bused la gobernabilidad y como se
instauraron los mwarcos normativos y cdmo se ajustaron los consensos sociales o inchiso cdmo
no se ajustaron, perdiéndose Ia estabilidad y sustituyéndose con otros proyectos, es el abjetivo
de los siguientes capitulos. Nuestro andlisis no pretende hacer un mero recuento de hechos o un
eshterzo de recapitulacion, también desea extraer clementos valiosos que puedan servir como
indicadores para seftalarnos la estrategia actual a seguir, y explicarnos también los fendmenos

contemporaneos.
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B).- LA MODERNIZACION Y LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO:

PLANTEAMIENTO HISTORICO.

1.- De la Policfa a la Administracion Pablica: La transicion colonial.,

La Administracion Puablica tiene como antecedente a la Policia. Es la Policia la forma en
que se administraban los Estados Mondrquico-Absolutos. Pero la "Policia” como forma de
administracidn no debe confundirse con la policia como cuerpo de seguridad y prevencion del
delito, no, Ia connotacion del término tiene otro significada que es necesario rescatar y definir,

para comprender cabalmente su contenido y alcance.

La ciencia de Ia Policia, comprendia cucstiones sumamente amplias, IHegando a ser una
- (=)

verdadera tecnologia gubernamental. La Policfa fue en primer lugar un instrumento de orden y
de poder. De orden porque a través de ella los Estados absolutistas fucron capaces de
organizarse internamente, de procurar politicas de bienestar y de regular la vida social. De poder
porque fa Policia fue un efemento determinante para la consolidacion de los Estados Europeos
Absolutistas. De hecho, junto con lfa concepeidn politica de las "dos espadas”, que pregonaba
la existencia de un poder temporal, separado del poder espiritual de Ia Iglesia Catélica Romana,
las concepciones cameralistas, como politica fiscal def Estado y el mercantilismo, como prictic:
econémica que procuraba ¢l enriquecimiento material de los reinos a través de la acumulacién
de metales preciosos, fue Ia Policia la forma de administracion que caracterizo al Iistado

Absolutista y que le sirvid también en su lucha contra el feudalismo y las pretensiones
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hegemanicas universales del papado. La Policia fue uma teenologia gubernamental, pues se ocupd
de! bienestar humano, de la sepuridad y satubridad piblicas, de la educacion y hasta det ornato,
buen trazo y belleza de las ciudades, inctuso de ka vida de los animales y de la correcta
disposicion de los recursos. Contenfa de esta forma preocupaciones amplisimas que se

relacionaban con el bienestar de los sibditos para lograr el bienestar del Estado.

Esta ecuacion serd el propdsito central de ta Policia, lograr en primer término la felicidad
de los individuos, para que la suma de ellos represente la felicidad de la colectividad. La Policia
10 e una ciencia que escatime recursos o que piense en funcion de la escasez, sino que es una
ciencia que procura la ahundancia, que como préctica administrativa persigue obtener lo dptimo,
lo mejor. Por sus amplias preocupaciones, la Policia pretendia monopalizar la vida piblica,
ocupindose integramente de la vida del Estado, de agui que muchos la definieran como
verdadera “ciencia de la vida". Aunque la Policia tenia su origen en la doctrina de la razén y
los derechos naturales, y en las coneepeiones escoldsticas que justificaban el gobierno de los
monarcas, no fue uni ciencia propiamente religiosa ni de contenido moral sino una tecnologia
que buscaba justificar y legitimar el pader de los principes y que cansideraba tanto a la religion
como a la ética como instrumentos para asegurar la oliediencia de los sibditos asi como la vida

mds productiva en ¢l Estado. Omar Guerrero retrata a esta ciencia de la siguiente forma

M . Guerrero, Omar, *La Ciencias de la Administracion en el Iistado Absolutista”, Fontamara,
México, 1986, p. 46.
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hegemdnicas universales del papado. La Policia fue una teenologia gubernamental, pues se ocupd
del bienestar humano, de la seguridad y salubridad piablicas, de Ia educacion y hasta del ornato,
huen (razo y belleza de las ciudades, incluso de fa vida de los animales y de la carrecta
disposicion de los recursos. Contenia de esta forma preocupaciones amplisimas que se

relacionaban con el bienestar de fos sibditos para fograr el bienestar del Estado.

Esta ecuacion serd el propdsito central de Ia Policia, lograr en primer ténmino la felicidad
de los individuos, para que Ia suma de ellos represente la feicidad de la colectividad. La Policia
1o es una ciencia que escatime reeursos o que piense en funcion de la escasez, sino que es una
ciencia que procura la abundancia, que como prictica administrativa persigue obtener fo éptimo,
lo mejor. Por sus amplias preocupaciones, la Policia pretendia monopolizar la vida piblica,
ocupindose ntegramente de 1a vida del Estado, de aqui que muchos la definieran como
verdadera “ciencia de la vida". Aunque la Policia tenia su origen en Ia doctrina de la razén y
los derechos naturales, y en las concepciones escoldsticas que justificaban el gobierno de los
monarcas, #o fue una ciencia propiamente religiosa ni de contenido moral sino una tecnologia
que buscaba justificar y legitimar el poder de los principes y que consideraba (anto a la religion
como a la ética como instrusnentos para asegurar fa obediencia de los sibditos asi conto Ia vida

més productiva en el Estado. Omar Guerrero retrata a esta ciencia de la siguiente formax

M - Guerrero, Omar. "La Ciencias de 11 Administracion en el Fistado Absolutista”, Fontamara,
México, 1986, p. 46.
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"Actiia en forma decisiva sobre la poblacion, a la cual alienta en su crecimiento
numérico y en su desenvolvimiento cualitativo, por medio de la educacion; Ia
policia pone un gran acento en la superacion de la forn e vida de las sabditos,
en la elevacion de sus niveles de existencia, nutricién, moraiidad, salud, en fin
todo. La policia fomenta el desarrollo de hombres positivos, productivos, activos.
Finalmente, todo ¢sto hace comprender porque la policia alimenta a la vez las
fuerzas y poderes del Estado, una institueion préspera y rica que se ha logrado

afirmar frente a los poderes del feudalismo”.

Por 1o que hemos expresado, ¢s ficil desprender que la Policia en el Estado Absolutista
no tenfa la concepeion restringida que ahora tiene como idea relacionada con la seguridad, sino

que constitufa realmente la administracion del Estado Absolutista.

Durante Ia dominacion espaiola en nuestro pais podemos distinguir dos periodos
sobresalientes, que también constituyen dos concepciones administrativas y de gobierno del
Lstado. Por una parte et gobierno en la Colonia bajo 1a dinastia de 1a casa de Austria y por la
otra el gobierno colonial bajo 1a dominacién de los Borbones. El primer perfodo data desde el
afto de 1521 hasta el aino de 1700, afio en que muere ¢l Gltimo gobernante de la Casa de Austria
(Carlos II), y se proclama sucesor a Felipe V, de la dinastia francesa de los Bbrbéu, periodo que
comprende desde 1700 hasta la Independencia de México en 1821. La distincién no es
meramente dindstica, sino también respecto a la concepeidn administrativa, como veremos a

continuacioén,



Para entender el gobierno colonial durante ¢l dominio de los Austrias, debemos
considerar por una parte los prinecipios que informaban al orden palitico espaiol en los siglos
XVI'y XVII, asi como a la institucion que confiaron el gobierno colonial, que fue el virreinato.
Los principios fundamentales en los cuales se asentd el gobierno de los Habsburgo (Austrias)
fueron por una parte la conviccion de que habia leyes provenientes de un orden natorat, y la
existencia de una sociedad jerarquizada en egtamentos (castas), que se conforman y actian de
acuerdo a su ubicacion en la jerarquia social, Estas concepeiones justificaron la desigualdad
social y I diferenciacion de castas que imperd en la Nueva Espafia. A Talta de principios o
normas comunes 4 toda la sociedad, se desarrollaron compilaciones normativas especificas para
cada casta o grupo social (como las Leyes de Indias). Estas compilaciones eran mds bien
colecciones casuisticas y no principios generales que pudieran ser aplicados de igual manera en
casos semejantes. Se configurd asi una dominacion de carcter patrimonial, como la cardcteriza
Max Weber. En primer lugar los dominios coloniales no son propiamente parte del Estado sino
del patnimnnio personal del rey. El rey es dueilo y seiior de lo territorial, asi como de la vida
de los sibditos. La coronma, podfa recompensar servicios mediante ¢l otorgamiento de titulos,
privilegios, prebendas y cargos piiblicos. El funcionario patrimonial obtenfa dichas prebendas
de la mano del sefior, su rey y se apropiaba de dichos cargos pudiéndolos inclusa heredar como
si formaran parte de su patrimonio. De hccho, los cargos adquiricron un caricter privado pues
pudicron ser enajenados o divididos. Este tipo de administracién se caracteriza por su
irracionalidad y arbitrariedad, pues por una parte no existen normas comunes a las cuales se
someta a los individuos y al Iistado y por la otra no existe un cuadre administrativo formado
profesionalmente sino que el servidor piiblico es realmente un beneficiado por Ia prebenda

otorgada por el rey.



No cabe duda que la institucion fundamental en Ja que se asentd el dominjo de fos yeyes
espaioles, fue el virreinato. De heeho pricticamente durante twdo el dominia espadiol, la Nueva
Fispafia fue gobernada fundamentalmente por 61 virreyes que se sucedicron durante las
hegemonias de los Habsburgo y los Borbones. L cargo de virrey tiene antecedentes en Ja
institucién que se desarrolia para cubrir el ausentismo real y que se denomind "lugartenencia”.
Sin embargo, para distinguir a los representantes del rey en las tierras curopeas, de sus
representantes en las nuevas tierras sometidus, se crea el curgo de virrey. El virrey es
representante personal del rey en las nuevos reinos y sus facultades son amplisiinas en materias
como hacienda, gobierno, justicia, guerra y patronato real, A este respecto, podemos entender
la importancia de este cargo transcribjendo fa primera ley del Titlo Tercero de Ja Recapilacidn

de Leyes de los Reynos de las Indias, que recoge Dioz Casillas y que dice »

"En la primera ley de este titulo establece: "Que los reinos del Perii y Nueva
Espaiia scan regidos y gobernados por virreyes, que representen nuestra real
persona, y tengan ¢l gobierno supertor, hagan y administren justicia igualmente
a todos nuestros sibditos y vasaltos, y entiendan en todo lo que convicne al

sosiego, quictud, ennoblecimiento y pacificacién de aquellas provincias”.

Diaz Casillas, también sefalax la competencia del virrey en las materias de bacienda,
gobierno, justicia, puerra y patronato real. Por ¢jemplo, en materia de hacienda tenia que ver

con todo fo relativa a las reatas reales, a los impuestos y gravimenes exteriores ¢ interiores, asi

de Ciencias Politicas y Administracidn Piblica, A. C., México, 1987, pp. 24 y 25,

.- fhid, pp. 27-30.



como a fos aprovechamientos, temporalidades y fondos piadosos. En su cardcter de gobernador
e correspondia conocer de los asuntos de Policia, entre fas que destacaban fas materias relativas
al gobierno civil, alumbrado, beneficeneia, timpieza, desaglic, cte. En materia de justicia, el
virrey era presidente de fa Real Audiencia y como tat debia firmar todas las sentencias. En
materia de guerra le correspondia al virrey fa defensa exterior e interior, [a prevencidn de las
rebeliones internas, Ia defensa de las costas y 1a promocidn de Jas exploraciones a ticiras no
colonizadas, Como encargado del patronata real el virrey administraba el diezmo, elegin a las
candidatos para ocupar los cargos eclestfsticos, administraba los bienes de ese patronato y
autorizaba la construccion de conventos, iglesias, colegios y hospitales. E} virrey respondia de
su administracion en el Juicio de Residencia, a través del cual se juzgaba de los actos que ¢l
virrey realizé durante su administracion. Solo por orden expresa del monarca se podia omitir

dicho pracedimiento de control de Ia actividad virreinal,

Durante el reinado de los Austrias gobernaron en Ia Nueva Espaiia 33 virreyes, desde
Don Antonio de Mendoza hasta Juan Ortega de Monteiies. Los Borbones tendrian 28 virreyes
desde Francisco Ferndndez de la Cueva Enriguez hasta Don Juan de O'Donoju. Sin embargo,
b administracion de los Borbones se distinguiria por sus ideas renovadoras en materia
administrativa, que representarfan la primera reforma administrativa en nuestro pais. Esta
reforma encuentca sus raices en el origen francés de Ia Casa Borbon y de aqui el traslado de
instituciones gubernamentales francesas a Espadia, y por otra parte en la influencia de las ideas
de Ia Hustracion en las monarquias europeas, que permitieron el surgimiento del "despotismo

ilustrado”.
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2.- El proyecto modernizador de los borbones.

En la primera parte de cste trabajo afinmé que et proceso de modernizacion se podia
definir como aquél que se caracteriza por ta aicizacion de fas conciencias, la juridificacion de
las relaciones humanas, la racionalizacion de las eiencias, la monetarizacion de la cconomia y
la civilidad politica. Definitivamente, I administracion virreinal bajo ¢l dominio de los
Habsburgo 1o correspondia a esta earacterizacion, pues ¢l patrimonialismo y la arbitrariedad que
le eran inherentes dificultaba el desarrotio econdmico, entorpecia y segmentaba las relacioncs
sociales, resultaba intolerante con la busqueda cientifica y el pensamiento laico y liberal ¢
imponia una administracién prebendaria, ineficiente y corrupta. Ante el desarrollo econdmico
y tecnoldgico que experimentaba el Mundo se imponfa un cambio en Ia administracion, en la
forma de gobernar, que iba a representar la primera refornta modernizadora en nuestro pais, Ia
reforma de los Borbones. Enrique Florescano e Isabel Gil Sinchez sefalan que la administracion

en la versién Habsburgo se oponia al desarrollo racional de Ia economia »

"...por la arbitrariedad con que impone y distribuye la carga tributaria, por la
arbitrariedad que adopta en Ia creacién y proteccion de monopolios, y por el caricter
mismo de su administracion (falta de disposiciones legales racionales y por tanto
imposibilidad de calcular 1a duracion y el aprovechaniento econdmico que podria

originar una disposicion; inexistencia de un cuadro administrativo profesional formal;

3. Florescano, Enrique y Gil Sdnchez, Isabel. "La Epoca de las Reformas Borhénicas y ¢l
Crecimiento_Econdmico 1750-1808", en Historia_General de México, Tomo 2, Colegio de
México, 2a. ed., México, 1977, p. 203.
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amplisimas Tacultades discrecionales del soberano y del cuadro administrativo para

imponer cualquicr medio de exaccion)”,

La tradicional burocracia prohijada por los Habsburgo en fa Nueva Espana, cra una clase
con compromisos privados, con escusa preparacion administrativa y sumamente corrupta, que
ya tenfa harta a la suciedad y a la corona espaiiola, Ejemplo de este tipo de administracion eran
los Hamados "alcaldes mayores™, quicnes para obtener su nombramiento, tenfan que depositar
una fianza que asegurase el pago de los impuestos recolectados. Como era connin que en estos
cargos ligurasen militares y burderatas de poca monta y escasos reeursos, 1o que se
acostumbraba era que la fianza la pagase un comercianie o un grupo de ellos, puniendo comp
condicion Ia firma de un cantrato en el que el funcionario se comprometia a camprar productos
o materia prima de Ia region a precios bajos para el comerciante, asi como a distribuir sus
mercaderfas en esa misma zoma o precios exorbitantes. Esta pervertida combinacion de
funcionario puiblico y representante comercial, que se fragud bajo el nombre de "repartimiente®,
fue s6lo el principio de una prictica administrativa, donde fos cargos se compraban, se
negociaban y se heredaban con la mayor naturalidad, permitiendo ademds prdeticas corruptas,

que desmerecian la administracion colonial,

La administracion de los Borbones, como parte de su modernizacion, traté de recuperar
las funciones publicas que durante los Habsburgo habian sido depositadas en particulates, o ¢n
corporaciones privadas tales como e} Consulado de Comerciantes de Ja Ciudad de México, y a

ta misma Iglesia, sobre todo a su cuerpo mis selecto y politizado, la Compaia de Jesis.



Lin efecto, Tos Borbones emiticron disposiciones sobre libertad de comercio y crearon los
Consulados de Veracruz, Guadalajara y Pueblit, que rompieron ¢l monopolio del Consulado de
la Ciudad de México, retirindole también {1 concesion de las aleabalas y suprimiendo a los
alcaldes mayores por subdelegados dependientes de los Intendentes, que a la postre serian las
figuras centrales de la reforma administrativa. Asi mismo, cn 1767, et monarca Borbdn Carlos
11T ordend la fuiminante expuision de la Compaiia de Jesds de los territorjos espaioles. No cabe
duda que dicha expulsion conmovio a la sociedad novolispana que vio aténita como un rey
catdlico, trataba como reos de alta traicion a sacerdotes tan respetables, como fos jesuitas. Sin
embargo, la raiz del conflicto parece sinlciizurse en una cuestion de predominio enwe ¢l poder

secular y el clerical.

Sustentada en las concepciones regalistas, de las que estaba profundamente influidu fa
Casa Borbdn, no toleraba que su mando se cuestionase por nadie, y mucho menos por un poder
que bajo el cobijo de la religién se habia canvertido en un verdadero poder paraielo, por su
riqueza ¢ influencia. Ejemplo de este poder y de alguna manera causa de la expulsion de los
jesuitas, lo fue su oposicion al obispo Palafox y su logro al evitar su canonizacion. la historia

de estos incidentes, son particularmente ilustrativos.

En 1647 » ¢l Obispo de Puebla Dn. Juan de Palafox y Mendoza, se cnredd en un

conflicto con los jesuitas. Dicho conflicto se origing por el celo administrativo del obispo al

% . Ista version se encoutrd en la obra de Luis Angel Rodriguez, "Carlos 11", Editorial

Hispano Mexicana, México, 1944, pp.133- [38.
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querer cobrar el diezmo de acuerdo a los ingresos reales y de parte de la Compaiia en negarse
a pagarlo alegando para ese efecto privilegios pontificios. Dicho conflicto sobrepasé el mero
enfrentamiento en los palpitos, y ltegd incluso a los hechos, pues se afirma que los jesuitas
contwataron gente armada para matar al obispo. A pesar de que el obispo fue exconmligado por
¢l provincial de 1os jesuitas, pudo sortear la ofensivay con el apoyo papal itponerse finalmente.
No obstante, los jesuitas no olvidaron. Por elo, cuando el rey Carlos I impulsa por consejo
de su confesor Fray Joaquin de Eleta, "padre Osma", la canonizacion de Palafox y es derrotado
por 1o jesuitas en su empeiio, se siente especialmente afrentado en su poder. Por otra parte los
jesuitas habfan difundido en los dominios esparioles ideas que habfan hecho surgir concepciones
nacionales sobre una nueva religion o una nueva ticrva de promision y de igualdad en América,
generando segln algunos autores un espiritu de identidad antecedente de Ia nacionalidad
mexicana, alrededor de la veneracion mariana a Guadalupe. Lafaye sefiala esta circunstancia

peculiar »

"Fueron expulsados en el apogeo de su poder, después que hicieron triunfar la causa
religiosa nacional de Ia Guadalupe y mantuvieron en jaque el poder del virrey en las
misiones y el de los obispos secularizadores, impidiendo fa beatificacion de Palafox. La
derrota en este dltimo punto fue apenas anterior a la medida de expulsion de ia
Compaiifa, y fue quizi el Gpico signo anunciador de ella para los espiritus sensibles a los

indicios discretos de una evolucion papal”.

¥ . Lafaye, Jacques. "Quetzalcdatl y Guadalupe", 2a. ed,, FCE, México, 1985, p. 164.
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Aunque Carlos T nunca bizo piblicos los molivos de esti fulminante determinacidn, se
especula que estuvo relacionada con una conspiracion encabezada por el General de la orden de
los jesuitas, Lorenzo Ricei, encaminada a demostrar que el rey era un hijo adulterino, por lo que

la corona deberfa ser otorgada a su hermano el infante D Luis «.

Lo cierto es que la expulsién de Ta Compaifa de Jesds encaja bien en la politica
modernizadora de los Borbones, pues la compaiiia era un firme obsticulo a la dominacién real
y-a los cambios secularizadores que impulsaba fa corona espaiola. De esta forma ¢f rey Carlos
11 ordena el 17 de febrero de 1767 a su ministro el Conde de Aranda la expulsion de los jesuitas
de todo el dominio espaiiol. En la Nueva Espaiia la ¢jecucion del mandato real se verifico et 25
de junio de 1767, por ¢l Visitador Jasé de Gilvez. La eficacia y dureza con que se condujo la
expulsion y con que se reprimié las oposiciones y levantamientos es verdaderamente
aleccionadora. Pero en cstas rebeliones surge un sentimiento nacional que Lafaye « identifica
como la unidad de indios, mestizos y criollos peleando por su fe en contra del mandato del rey

espaiol, antecedente de o que serd la lucha insurgente que arrancaril en 1810,

Precisamente José de Galvez responsable de la expulsin de los jesuitas en México, seri
también el gran promotor de la reforma de la administracidn a través de la creacion de las
Intendencias. La reforina tiene fas caracteristicas de la modernizacion pues pretendia regular con
mayor claridad las relaciones sociales, imponer una administracion racional y secularizar la vida

pablica en aspectos que hasta ese momento habian sido del dominio eclesidstico.

.. Version recogida en el texto de Luis Angel Rodriguez., Op. cit., p. 145.
.- Lafaye, Jacques. Op. cit., p. 164.
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in efecto ta administraeion Habsburgo se habia distinguido por su patrimoniatismo, lo
cuat pretendia superarse a través de fa refurma administrativa de {os borbones, que tenia como
ligura central a los intendentes. Se querfa de esta Torma, crear una nobleza "funcional” que
asumiera las responsabilidades administrativas no por criterios de linaje o sangre, sino en base

a sus aptitudes y capacidades demostradas en el desempeiio publico.

La escala jerdrquica administrativa de la colonia tenfa en su véitice superior a los
virreyes, siguiendo hacia abajo una heterogénea organizacion que describe José Maria Luis Mora

o de la siguiente forma:

“La escala de autoridades subalternas a los virreyes en las colonias espaiiolas ha
sido tan varia en su nomenclatra, lunciones y denominacion que serfa imposible
comprenderla bajo una idea general. Los jeles de las secciones que se Hamaban
reinos o provincias tenfan la denominacion de gobernadores; las ciudades que
eran conocidas como capirales de provincia se hallaban bajo la autoridad de un
corregidor. Los reinos y las provincias se subdividian en partidos que estaban
sujetos a los alcaldes mayores, y los pueblos de cada partido estaban sometidos

a un feniente de justicia”.

2 _Mora, Jos¢ Maria Luis. "México y sus Revoluciones”, Tomo 1, 2a. ed., Pormia, México,
1986, p. 157 (Edicion Principe, Parfs, 1836)
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Dewtro de esta pivimide del poder administrativo se encontraba como  autoridad
inteninedia entre ef virvey y los corregidores y alealdes wayores, ta figurd de los gobernadores
de provineia o reino. Era agui, donde 1a veforma borbonica deseaba ubicar su principal cambio,
part lo cual se sustituiria a dichos gobernadores por intendentes nombrados directamente por ta
corona espafiola, que de alguna manera sujetaria el poder de los virreyes y eliminaria a los
alcaldes mayores que fan perjudiciates abfan resultado para los pueblos. En lugar de dichos
alcaldes mayores se nombrarfan subdelegados que estarian bajo el mando directo de los

intendentes.

Los antecedentes de fa intendencia debemos remitirtos a Francia en donde aparecen como
una nobleza funcional que rivalizaba con la nobleza de “sangre”. Se trataba de funcionarios
tformados y probados dentro de 1a administracion real, que racionatizaba at aparato burocritico
y que a 1a postre fue desplazando en los cargos a los antiguos nobles de fas casas reales. Los
primeros intendentes mititares aparecicron en Cdreega y Lyon, datando de 1555+, La figura del
intendente fue generalizindose y se le atribuyeron cada vez mds funciones comprendiendo
fundamentalmente Ins competencias en materias de justicia, hacienda, y policia. Cabe aclarar que
de acuerdo a la prictiea administrativa precapitalista, es decir, propia del Estado Absoluto, por
Palicia se entienden diversos aspectos que englobaban, come lo registra Rees Jones», al aludir
a una memoria del afo de 1760, aspectos como la religion, disciplina y costumbires, salud,

viveres, vialidad, policia de seguridad y tranquilidad piiblica, ciencias y anes liberales,

4, -Recs Jones, Ricardo. "Ei Despotismo Hustrado y_los Intendentes de la Nueva Espagia®,

UNAM, México, 1983, p. 53

“ - Rees Jones, Ricardo. Op. cit., p. 64,



contercio, manufacturas y artes mecdnicas, servidumbre doméstica y obrera y atencion a loy
pueblos. La intendencia en Francta constituyd un fuerte aliado de la monarquia, sobre todo de
sus ultimos dos siglos, desapareciendo como institucion admvinistrativa propia del répimen
despdtico, con la revolucion francesa, Precisamente la Asamblea Constituyente abolio todos los

poderes conferidos a los intendentes el 22 de diciembre de 1789.

La iutendencia en Espaiia fue una institucion adoptada por influencia francesa. Esto es
evidente si consideramos que los primeros intentos para establecer intendencias en lispaiia datan
de la época en que Jean Orry fue enviado por Luis XIV Rey de Francia a asesorar a Felipe V,
Rey de Espaiia para que formulara recomendaciones destinadas a mejorar la administracion de

la corona espaiiola.

Felipe V, emite una ordenanza en 1718 para establecer intendencias en las provincias con
facultades para las materias de justicia, hacienda, guerra y policia. Sin embargo, la resistencia
de la nobleza y la burocracia tradicional, hizo que esta primera medida reformadora en Espaia
no trascendiera, por lo que en 1721 se revoca la ordenanza de 1718, 1a idea fue retomada en
1749 al expedirse una nueva ordenanza para el establecimiento e instruccién de intendentes de
provincia y ejército, generindose ocho intendencias de cjéreito y provincia en Catalufia, Aragon,

Valencia, Sevilla, Zamora, Extremadura, Galicia y Mallorca.
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Sobre las facultades de tos intendentes espaioles, Rees Jones sefala o siguiente: »

"El intendente era la autoridad suprema dentro de su jurisdiceion. En las
cuestiones de rentas era juez exclusivo con apelacion dnica ante el rey por via
reservada, Le estaban sujetos, en lo adwministrativo, todos los administradores y
arrendadores de los ramos de rentas reales, y ¢l contador y el tesorero de la caja
provincial.

Un intendente de provincia solo cjerefa sus atribuciones en las causas de
hacienda, justicia y policia; a menos que se le encomendaran tropas, cuando su
conocimiento se extendfa lumbién. a fa causa de guerra. Pero también existian
intendentes que fo eran, a fa vez, de provincia y de ejéreito. Cuando esto no
ocurrfa, junto al intendente de provincia operaba un intendente ue ejéreito.

En forma similar a la francesa, la causa de policia era de muy amplia extension.
Se referfa a la creacidn de fuentes de riqueza y trabajo, tan necesarias entonces
como ahora para la felicidad de los sibditos; al ingpulso de la agricultura,
ganaderfa, comercio, industria y minerfa; al desarrollo de redes de caminos,
canales y puentes; abarcando hasta la represion de la mendicidad y el ornato de

las ciudades”.

En relacion a las Intendencias Espaiiolas en la Ainérica novohispana, el antecedente mds

antiguo y directo es un ensayo escrito por José del Campitlo y Cossio, Secretario de Hacienda

- Rees Jones, Ricardo, Op. cit., p. 76.
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de Felipe V que se conoce bajo el largo ¢ ilustrativo titwlo de "Nuevo sistema de gobierno
ccondgmico para la américa: con los males y daiios que la causa el que hoy tiene, de los que
participa copiosamente Espadia; y remedios universales pari que la primera tenga considerables
ventajas, y la segumla mayores intereses”. En esta obra, como lo registra nuestro citado Rees
Jones« se proponia el establecimicnto gradual de intendencias que paulatinamente havian crecer

y perfeccionar esta idea en América,

Las primeras intendencias en América se establecicron en Ia Habana, y en Luisiana cn
Jos afios de 1764 y 1765. La aparicién de las intendencias en México debe remitirse directamente
a la instruccion recivida por el visitador José de Gélvez de parte del Rey Carlos 11, instruccion
fechada el 14 de marzo de 1765, en la cual se disponfa que se investigara la conveniencia de

establecer una o mds intendencias en la Nueva Espana,

Como resultado de esta visita Gélvez preparé un informe de fecha 15 de encro de 1768
en el que recomienda el establecimiento de las intendencias en la Nueva Espafia. En ese informe
Gilvez afirma que el gobierno de la Ainérica Espafiola se encuentra en decadencia y que para
superar los miales que los malos funcionarios sobre todo los corregidores y alcaldes mayores han
infligido a 1a sociedad novohispana, se requicre de nuevos funcionarios nombrados directamente
por el Rey que ademds servirian provisionalmente a la corona, pues sélo dependerian de su
salario y no de los negocios venales que soljan hacer los funcionarios creados durante el dominio

de los Habsburgo. Se sugerfa dividir a la Nueva Espaiia en once intendencias, una para la capital

4.V, Rees Jones, Ricardo. Qp. cit., pp. 77-79.
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y dicz para las provincias que eran Puebla, Oaxaca, Mérida, Valladolid, Guanajuato, San Luis
de Potosi, Guadalajara, Durango, Sonora y California. La competencia de los intendentes
comprenderfa las causas de justicia, guerra, hacienda y policfa, Se planteaba de esta formu crear
una nueva nobleza funcional en fa Amdérica Espafiola que incluso pudiera absorber a criollas y

naturales destacados que sirvieran en estos cargos a la corona,

Gilvez poco antes de dejar su funcidn como visitador en Ia Nueva Espaia prepard un
informe para el virrey Antonio Maria de Bucareli y Ursua, en el que entre ofras razones sefala
que es conveniente establecer el sistema de intendencias porque los corregidores y alcaldes
mayores se dedican al pillaje, perjudicando tamo al rey como # sus sibditos, finatizando su
informe con la recomendacion de que Bucareli se uniera a su propucsta de crear las intendencias,
pues sustituiria a toda una pléyade de funcionarios mal pagados, peor preparados y corruptos que

soto eausaban ruina al erario publico y a los pucblos que mal gabernaban.

Bucareli se opuso decididamente al plan de Gdlvez y puso en juego su hahilidad ¢
influencia para evitar que durante su gestion se establecieran las intendencias ¢n la Nueva
Espaiia. A su muerte, el sistema finalmente se hizo realidad y de esta manera el 4 de diciembre
de 1786 se expidid 1a "Real Ordenanza para ¢l Establecimiento e Instruccion de Intendentes de
Ejéreito y Provincia enel Reyno de Ia Nueva Espaiia”. Esta ordenanza comprendfa 306 articulos
y establecfa 12 intendencias en la Nueva Espaiia que eran: 1a de la Capital, Puebla de los
Angeles, Nueva Veracruz, Antequera de Oaxaca, Mérida de Yueatin, Valladolid de Michoacin,

Santa Fe de Guanajuato, San Luis de Potosi, Guadalajara, Zacatecas, Durango, y Arizpe (Sbuora
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y Sinaloa). Esta ordenanza fue sustituida por una nueva emitida en el afio de 1803, De ella cabe
destacar fa sustimcion definitiva de los corregidores y alcaldes mayores por subdelegados que

estaban bajo ef mando directo del intendente.

La vigencia de esta nueva ordenanza resultd muy accidentada pues al parecer se oponia
a otras disposiciones regdes, por fo que en 1804 se ordend la suspension de este ordenamiento,

aungue muchas de sus disposiciones se consideraron vigentes y se aplicaron como tales,

Cabe destacar los requisitos para el nombramiento de intendentes, el nombramiento
mismo y la duracion en ¢l cargo. Respecto a los requisitos siempre se dispuso que los
intendentes {ueran personas aptas administrativamente asi como honestas en el desempeiio de la
funcion. No se precisa requisito sobre la carrera o antecedentes profesionales de quiénes puedan
ser designados para dichos cargos y a pesar de que se pretendio que los criollos y mestizos
pudieran acceder a estos puestos, la verdad es que de los 12 intendentes originalmente

nombrados en la Nueva Lspafia, nueve cran peninsulares.

Ll nombramiento de los intendentes lo hacia directamente el Rey a propuesta del Consejo
de Indias o de a Suprema Junta de Estado, habiendo escuchado el parecer de la Secretaria de
Guerra, Hacienda, Comercio y Navegacion, asi como el Despacho Universal de Indias. No habia
un término establecido como duracidn def encargo pues estaba completaniente al arbitrio real su

remocion.
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Ante la insurreccion independentista que estalld en nuestro pais, los intendentes fueron
blanca de It violencia imperante. Al respecto, cabe destacar fos casos de Juan Antonio de Riafio
intendente de Guanajuato que murid en el sitio o la Alhdndiga de Granaditas y del intendente de

Pucbla Manuet Tellon y Tejeda que muere también en combate en contra de los insurgentes.

La Constitucion de Cddiz sustituyd la figura de los intendentes por Ta de los Jefes
Politicos, y por su parte la Constitucion de Apatzingan de 1814 si mantienc Ia organizacion y
figura de la intendencia previniendo tan sélo que se dictard una nueva ordenanza para su

funcionamiento®.

A la consumacion de Ia independencia durante el imperio de Iurbide se dicté un
ordenainiento provisional que redujo la competencia de los intendentes a la materia hacendaria

y los sometio al mando directo del Ministro de Haciendae,

Finalmente [a Constitucién Federal de 1824 elimind el sistema de intendencias para
establecer el régimen de organizacion federal con entidades federativas. Sin embargo, es
interesante sefialar que la organizacién de intendencias influy6 decididamente en la organizacion
de las nuevas entidades federales pues casi todas ellas se convirtieran en estados mieimbros de

la unién.

7 V. Rees Jones, Ricarda, Op. cit,, pp. 116-122.

®.- Ibid. p. 123



De esta manera culmina el primer intento de ntodernizacion administrativa en México en
la cual las intendencias jugaban un papet fundamentat en la estrategia politica administrativa de
los borbones. Constituy0 sin dudarlo el primer esfuerzo por establecer una adinistracion
publica racional, eficiente, que superara el patrimonialismo que todavia cn nuestros dias pesa

sobre las hombros de nuestra Nacion,

3.- La modernizacion insurgente: Francisco Severo Maldonado, tedrico de fa modernizacion.

La fucha potitica y mititar que se desatd como consecuencia del movimiento insurgente
en México, tuvo como actores principales a tos criollos y mestizos, que armados de las ideas
de la ilustracidn europea, y principalmente de fa revotucion francesa, concibieron ¢l nacimiento

de una nueva Nacion.

Entre los tedricos de la Independencia, merece especial mencion Francisco Severo
Maldonado, quicn no obstante su defeccion at movimiento de independencia, debe ser reconocido
como uno de los pensadores mds importantes del movimiento insurgente. Severo Maldonado es
conocido como el director del periddico insurgente "EI Despertador Americano”, del cual se
publicaron sicte nimeros, que suspendid su aparicién después de la derrota que sufrieran Iabs
huestes de Hidalgo en fa batalla de Calderdn. Por su parte, Severo Maldonado fue sometido a
proceso por ¢l tribunal de la Santa Inquisicidn, obligindosele a una publica retractacion,
obteniendo de esta forma el indulta, y ocupindose de la direccién def "Telégrafo de

Guadalajara”.



No obstante, ta salida de Severo Maldonado del grupo insurgente, al consumarse la
independencia, recibié importantes encargos de parte de los libertadores, pues en 1821 formd
parte de Ia Junta Provisional Gubernativa, que se encargaria de organizar al nuevo pais. A la
caida de lturbide, Severo Maldonado publica uny de las obras cardinales para dotar de un
proyecto de arganizacion palitico-administrativa al pais, cuya titulo es: "Contrata de Asociacion
para la Repiblica de los Estados Unidos del Andhuac’, que afadia ademds un "Proyecto de
Constitucion Politica de la Repiblica Mexicana". Maldonado no finné este documento, que soto
se suscribié como obra de "un ciudadano del estado de Xalisco”. Deben destacarse tres aspectos
de esta obra, el pacto social como causa y origen del poder constituido; los derechos naturales
del hombre, que tenian que ser ascgurados precisamente por ese pacto social; y el contenido de
lales derechos naturales que Maldonado sintetiza en las garantias de propiedad, fibertad, igualdad

y seguridad.

Como lo resefia magistralmente Alfonso Noriega Canti« para Francisco Severo
Maldonado el pacto social, no era una mera ficeién politica, ni lampoco un presupuesto
filosofico sin contenido real, sino una realidad efectiva, toda vez que la asociacién y
conformidad con el pacto social deberfa aceptarse expresamente por cada uno de los mexicanos,
quienes al cumplir los 16 aiios de edad deberfan conqurrir ante el parroco de su domicilio para
solicitar formalmente su integracidn a la "Asociacién de Mexicanos” y de esta forma adquirir

¢l cabal goce de los derechos innatos que Dios le otorga a todos los hombres.

.- Noriega Cantd, Alfonso. "Las_ideas politicas en_las declaraciones de derechos de las
Constituciones Politicas 814:1917)", UNAM, México, 1984, pp. 15-37.
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Para Severo Maldonado fas feyes natrales son derivadas de Dios, inmutables y te dan
orden al mundo, y dentro de estas leyes resuttan fundamentales I igualdad y la libertad que son
las bases fisicas e inalterables de la asociacion humana y ¢f principio generador de las feyes y
los gobiernos. Gracias a este contrato social s¢ dan los derechos naturales, situacion que explica

Severo Maldonado de Ia siguiente formav:

"... El hombre pierde par el contrato social su libertad natural y el derecho
ilimitado a cvantn se te antoja y puede Jograr; pero gana la Tibertad civil, y In
fampicdad de todo fo que posee, Para no enganarnos en estas compensaciones, es
necesario distinguir bien ta libertad natwral que no tiene otros limites que las
fuerzas de cada individuo, de la libertad civil que estd timitada por la libertad
general; y la posesion, que no es mds que el efecto de Ja fuerza o del derecho del
que ocupa primero una cosa, de la propiedad que no puede estar fundada mds que

sobre un titulo positivo”.

Es evidente, que las ideas de Severo Maldonado constituyen un punto de partida
fundamental para comprender e} desarrollo y la posler,ior lucha de facciones en 1a que se vio
atrapado el pajs, en Jos afos siguicntes a su independencia. Sin embargo, ¢s necesario reconocer

~ que fos grupos fiberal y conservador planteaban dos propuestas de Estado Nacional, que se

disputaban alternativamente el poder pary tratar de consumar en la ptictica, fos ideales que los

% Severo Matdonado, Francisco, citado por Noriega Canti, Alfonso. Op. cit., p. 33
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animahan. Lidmense yorquinos y escoceses (aludiendo a las logias masonicas que agruparon a
los caudillos de la independencia y en Ia ctapa posterior a ¢lla), centralistas y federalistas, o
conservadores y liberales; 1a verdad es que se pueden percibir claramente en cada uno de estos
grupos el trazo de un proyecta politico corservadar y otro liberal para conduciv Jos destinos de
la Nacion. No obstante, y mds alli de la que de entrada pudicra pensarse, en el sentido de que
sola el proyecto de fos liberales era por definicion "modernizador™, comwo se ha preganado en
fa historia oficial o como incluso se ostentaban los propios tedricos del liberalismor, fa verdad
es de que fa corriente conservadora también sostuvo importantes principios modernizadores, que

¢s convenien(e reconocer y apreciar en su justa y eyuilibrada dimension.

En el siguiente apartado revisaremos las caracteristicas fundamentales de cada ona de
estas corrientes, asi como sus mis importantes resultados, en una revision més bien de orden
tedrica, que histdrico, y que pretende analizar mds que los hontbres y los hechos, a las ideas que
animaban 4 cada uno de estos grupos, entendiendo que estas ideas eran el sustento fandamental

de sus proyectos politicos y administrativos.

5, - Sobre el particular considérese la denominacion que e} dactor José Maria Luis Mora Ie daba
a los miembros de su partido, como el "Partido del Progreso, mientras que a los otros les
denominaba del "Partido def Retroceso”,
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4.- Proyectos de modernizacidn pari un nuevo pads.

A la consmmacion de la independencia se organizaron ei nuestro pafs grupos politicos que
pugnaban por ¢l poder, La lucha de facciones va a ser el signo de Ia historia nacional a partir
de 1821 hasta la derrota del imperio de Maximiliano en 1867, En total 46 aios de inestabilidad
politica, luchas intestinas, intervenciones extranjeras, pérdida del teiritorio y de 1a soberania,

hasta lograr la victoria del grupo liberal y el establecimiento del Estado laico y constitucional.
i 8 I

La lucha de facciones se da entre grupos y entre caudillos, tiene como causas pasiones
personales, pugnas por el poder y proyectos politicos. Estos tltimos resultan de especial
atencion, ya que constituyen programas para la conduccion nacional, que eran verdaderas

alternativas de organizacion politica y administrativa para el pais. .

Las primeras facciones s¢ identifican por escoceses y yorquinos, tomando estos nombres
de los ritos mas6nicos a los euales perteaccian sus partidarios. El partido escocés surge en
México en 1813 como resultado de la Constitucion de Cadiz del aiio anterior, adhiriéndose los
escoceses al programa de reformas que dicha constitucion planteaba. Fueron un grupo activo
para la independencia de México y su irmediata organizacion. El grupo yorquino surge en el
afio de 1826, tiempo despuds de la caida del fallido imperio de lturbide y de la promulgacién
de fa Constitucién de 1824, su programa radical atacaba frontalmente a los privilegios, se

pronunciaba por la libertad y la igualdad, y contra ef clero.
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Los grupos no presentaban programas muy definidos y en ocasiones sufrfan divisiones
internas que alimentaban nuevas facciones y mis rencores politicos. IEn la redaccion de la
Constitucion de 1824 los centralistas y los federalistas, agrupados muchos de ellos en las logias
masonicas, verificaron wia Jucha enconada por la predominancia. La Constitueion de 1824 fue
una especie de arreglo politico que no terming de satisfacer a ninguna de Jus dos facciones, cuya
lucha no serfa resuelta sino hasta el triunfo liberal frente a lu intervencion y el imperio de
Maximiliano. Cada grupo wvo alternativamente el poder y no desperdicio la oportunidad para
implantar su proyecto. Las corrientes que podemos agtupar genéricammente (aunque en muchas
ocasiones ¢s dificil encontrar la linea divisoria clara cntre ambas) como conservadores y
liberales, cometieron excesos muonstruosos, y (uvieron también importantes aciertos. [.o
trascendente es extraer de estas dos corrientes los signos fundamentales de su pensamiento, para

dibujar los proyectos nacionales que sustentaban y Ia estrategia de modernizacion que sostenian.

Por su parte, el desarrollo de las instituciones administiativas mostrd una singular
movilidad que se relaciond estrechamente con Ia sucesion de gobicrnos liberales y conservadores.
Por ambas facciones se dieron trascendentes diagndsticos sobre la situacion de In Administracion
Piblica y propuestas para su reorganizacion y mejoramiento, aunque estructuralnente en ef
periodo que va de 1824 hasta 1876, afio en el que arriba al poder Porfirio Diaz y se inicia la
dictadura del caudillo oaxaquerio, no presentd grandes variaciones, no obstante la experiencia
imperial de Maximiliano. Es decir, la estructura orginica del Poder Ejecutive fluctud entre
cuatro a seis secrefarias o ministerios, entre fas que destacaron con peculiar reiteracion las de

Hacienda, Guerra, Relaciones Exteriores y Justicia, esta Gltima acompaiada en ocasiones de {a
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materia de negocios eclesigsticos. Oeasionalmente, y dependiendo de fa orientacion del grupo
en el poder se adadian & estas cuntra secretaring sefafadas, Jos despachos o ministerios de

Gobierno, Instruccion Piblica, Fomento, Colonizacion, Industria y Comercio,

De los diagndsticos efaborados por los liberules sobresalen los ensayos de José Maria
Luis Mora, Mariano Otero y Guillermo Prieto. Bntre los conservadores los estudivs de Lucas
Alamdn y de don Teodosio Lares. En el grupo liberal moderado destaca particularmente Luis

de la Rosa,

Bt discurso de Jos¢ Maria Luis Mora sobre los perniciosos efectos de Ia empleo-mania
» ¢s un alegato en contra de ta perjudicial prictica def "aspirantismo” y de emplear funcionarios
sin ningdn provecho para la administracion, y solo por satisfacer la ambicion y fas
recomendaciones de los poderosos. Se promueve asi un trifico escandaloso e inmorat de empleos
que en nada benefician a fa Nacidn. Por owra parte, a través de ta creacion de miditiples empleos
initiles, se poue a disposicidn del poder una mayor masa de burberatas para nprimir las
libertades, obstaculizar la iniciativa individual y perjudicar el progreso en general. Destaca
ashmismo Mora que la creacion de muis empleos exige mayores dotaciones de rccﬁtsos piiblicos
fo que genera un aumento injustificado de contribuciones que ocasionan 1a destruccion de los
capitales. Sorprende en el diagndstico de Mora su vision moderna de una Administracién Piblica

"obesa” que no beneficia ni al gobierno i a {a sociedad y que puede ser causa de déficit fiscal

5. Mora, José Ma. Luis. “Sobre los Perniciosos Efectos de la Empleo-Mania”, en fa Revista
de Adminigtracién Piblica Nimero 50, INAP, México, Abril-Junio de 1982, pp. 61-67.
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asf como de graves complicaciones para fa iniciativa de fos particulares puesto que se verd

enfrentada & mayores tramites y burocracia,

Mayiano Otero hizo un andlisis de fa Administracion Pblica a mediados def sigho pasado
en su ensayo “Consideraciones Sobre la Sitmacion Politica y Social de la Repiblica Mexicana
en el afio de 1847"». Establece también su preacupacion por ka "empleo-mania” que se daba por
atender fas recomendaciones de los personajes del momento, o para premiay servicios, pero no
para soportar cfectivainente necesidades de fa Administracion Piblica. En este aspecto, establece
que en algunas oficinas ademds de Ia corrupeion evidente, se lega & contratar empleados que
ni siquiera saben leer y eseribir medianamente, Apunts sdenids el problema conmin en aquelios
tiempos de que para un cargo habfa dos o tres empleados designados, situacion producto de 1a

propia itestabitidad gubernamental de aquetlos afios,

Entre fos diagndsticos que elaboraron los libeyales sobre fa Administracion Pablica debe
destacarse el estudio elaborado por Guillermo Prieto como Secretario de Hacienda de Benito
Judrez, denominado "Algunas ideas sobre organizacion de Ia Hacienda Piblica, basadas en el
Presupuesto de 1857"», ensayo en ¢l que seiialaba que en la adminlstracién es necesaria a
expeditez y {a agilidad, asf como un mando finme y unitario. Consideraba que tanto en Ia

‘Tesoreria como en fa Contadurfs existfan graves problemas de orden y presupuestacion, ante lo

222 y 223.

3.y, Rives Sanchez, Roberto. "Elementos Para un Andlisis Histérico de fa Administracion
Pablica Federat en Méxica 1821-1940", INAP, México, 1984, pp. 146-147,
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cual el Ministerio de Hacienda era [a dependencia de donde teniap que partir las ordenes para
arreglar lo relativo al erario fiscal. Criticaba fuertemente a las alcabalas y consideraba que

debian ser eliminadas, aunque era necesario nrantenier fuentes de rentas para los estados.

Butre los diagnosticos claborados por el grupo conservador debe destacarse ¢l estudio
encontrado en el Archivo Noriega titwlado "Ixamen de la Organizacion General de la
Adnlinis‘lrﬂ0ién Piblica", de la pluma de don lucas Alamdn», estudio que se destaca
[undamentalmente por ser un andlisis puntual de los problemas, dsi como las posibles soluciones,
que enfrentaba cada uno de los ramos de Ia Administracion Pablica en 1838. Alamiin sedalaba
¢l grave problema de la organizacion de la Administracion Pdblica en esos afios y que se habia
preferido indebidanente escribir nuevas constituciones que organizar al gobierno y arreglar su
administracion. De los problemas que seiala, destaca el que también Mariano Otero puntualizd
respecto a la multiplicidad de empleados parit una mismia plaza, lo que generaba conlusiones ¢
incertidumbre. En cuanto al Departamento del Interior, proponia revisar todos los reglamentos
de policfa expedidos por los gabiernos departamentales con el objeto de darle uniformidad a esta

materia y evitar abusos y contradiceiones entre las diversas disposiciones reglamentarias.

En 1852 aparecen publicadas las "Lecciones de Derecho Administrativo” de don Teodosio

Lares», obra ent Ia cual éste importante jurista del grupo conservidor plantea Ia necesidad de que

55, Alamdn, Lucas. “Examen de la Orpanizacion de la Administracion Pablica”, en la Revista

de Administracin Pablica Ndmera 50, INAP, México, Abril-Junio, 1982, pp. 69-77.

5. Lares, Teodosio. "Lecciones de Derecho Administrativo”, UNAM, México, 1978, facsimil
de 1a edicion original de Ia Imprenta de Ignacio Cumplido, México, 1852.
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L Administracion Diblica genere su propio drpano  de contrel que revise los actos
administrativos. Don Teodosio Lares recogia de esta forma i concepeidn francesa del Consejo
de Estado, sustentada en la idea de separacion de poderes, en ¢l sentido de que no correspondia
a los tribunales judiciales conocer de las controversias que se suscitaran entre Ia Administracion
Piblica y los particulares, toda vez que el poder judicial no podia intervenir en fa Tabor ereativa
del gabierno. Asi, don Teodosio Lares apuntaba las bases de do que seria ku Ley para el Aneglo
de To Contencioso Administrativo aparceida el 25 de mayo de 1853 y que s un antecedente

importante de los actuales tribunales administrativos,

De los cstudios sobre Administracién Publica destaca particularmente el de Luis de la
Rosa, quicn publica en 1852 ¢l estudio denominado "Sobre la Administeacion Piblica en México
y Medios de Mcjorarla"». En el apartado de ideas penerales sobre Ia Administracion Publica este
autor sefiala que esta materia tiene por objeto satislacer 1as necesidades mds imperiosas de toda
sociedad, como 1o son la seguridad personal, las propiedades, la salubridad ¢ higiene piblica,
Ja abundancia de recursos necesarios para la subsistencia, la moralidad y buenas costumbres, la
instruccion publica, el socorro de las miserias y calamidades y la conveniente administracion de
los recursos y satisfaccion de las necesidades, Como vemos, Luis de Ia Rosa pone bajo el objeto
de Ia Administracion Pdblica una amplia gama de materias que aseguren la correcta direecidn

de 1a sociedad y el buen gobierno.

37 . De Ia Rosa, Luis. “Sobre Ia Administracidn Pablica y Medios de Mejoraria“, en la Revista
de Administracion Piiblica Niimero 50, INAP, México, Abril-Sunio de 1982, pp. 111-133.

68



Iin otra parte de su ensayo reconoce los efectos de la Administracion Pablica en los
gobiernos del México independiente y cuestiona @ la Colonia pues considera que en esa etapa
10 hubo mejoras administrativas. Considera que si dicha administracion resultaba "¢condmica”
lo era por avara y ruin y que no fue sino hasta las ordenanzas de intendentes cuando empezd
existir un eierto desarrollo administrativo. De Ia nueva administracion del México independiente
criticaba sus atavismos coloniales como las aleabalas y pabelas municipales, los estancos o
monopolios, ¢l desorden existente en materia de terrenos, asi como {a legislacion atrasada e
ineficaz. En materia de administracion de tierras, colonizacion e inmigracion extranjera sefiala
la necesidad de que el pais aprovechie sus riquezas en ¢sta materia y culpa de este deseuido, la
pérdida de fos territorios del norte, de los cuales afirma nunca se tuvo un adecuado control y
ni siquiera un conocimiento exacto de su extension y valor. Sefiala que la colonizacion debe ser
hecha cuidadosamente para no poner en peligro la independencia y Ia nacionalidad mexicana.
Considera que el desarrollo de 1a agricultura y una adecuada distribucion de la tierra puede ser

la base de la prosperidad del pais.
No cabe duda, que del breve repaso que hiemos hecho de Tos andlisis de Ia Administracion
Piblica, realizados por importantes representantes de los grupos conservador y liberal, se

desprende su preocupacién por esta materia.

Los proyectos de modernizacion de ambos grupos se analizan a detalle en las Jincas

siguientes.
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4.1 La ahernativa conservadora: 131 pensamiento de Lucas Alamian y 1a Constitucién Centralista

de 1836.

Consideramos trascendente analizar el pensamiento conservador a la luz de las ideas de
Don Lucas Alamin, por ser indiscutiblemente este personaje si mds cansistente y sélido tedrico,
quien definié incluso muchas de las ideas fundamentales de este grupa y quien introdujo muchos
de las proyectos que el grupo conservador tratd de estableeer en México. Fue ademis la cabeza
indiscutible de los conservadores hasta su muerte en 1853, ya que les dio proyecto y sentido de
partido, pues incluso se ostentd conservador abiertamente por oposicion a los liberales a quienes

lildo de destructores y birbaros.

El pensamiento de Lucas Alamidn se caracteriza por ser en primer fugar tradicionalista,
es decir, pretende conservar las instituciones y tradiciones que hasta ese momento ain s¢
manienfan en el pais. Esto resulta evidente en muchos de sus escritos en los cuales hace
profesion de fe en favor de mantener los privilepios, las instituciones eclesidsticas y los intereses
de clase que desde la colonia habfan adquirido ciertos grupos de la sociedad mexicana. Entre los
pensadores politicos que mds influyd en Lucas Alamdn debe destacarse sin lugar a dudas a
Edmundo Burke, autor irlandés, que se caracterizd por hacer una critica a la Revolucion
Francesa. Su obra aparecida en 1790 "Las Reflexiones sobre la Revolucién Francesa”, constituye
un ejemplo de la reaccion a los cambios trascendentes y radicales que produjo este movimiento
de 1789. Entre Ias concepciones mds importantes de este autor debemos destacar  las

siguientes»:

8. V. Nariega Cant, Alfonso. "Il pensamiento conservador y el conservadurismo mexicano”,
Tomo 1. UNAM, México, 1972, pp.44-57. )




“a) La creencia de que la sociedad estd regida por designio divino;

b) La conviccidn de que la sociedad requiere ordenes y clases, por lo que la
igualdad ¢s una ficcion, y la sociedad requiere de Ia autoridad;

¢) La Hbertad y fta propiedad sont canceptos que estin indisolublemente
conectados;

d) El cambio y el progrese deben ser producto de evoluciones lentas y no de

revoluciones o cimbios bruascos”.

La esencia del conservadurismo es retratada ficimente por Noriega Cantéi al observar lo

siguiente®

“...podemos afirmar que la csencia del conservadurismo social estd en la
preservacion de [as antiguas uadiciones morales de fa humanidad; los
conservadores respetan {a sabiduria de sus antepasados; dudan del valor de las
alteraciones en gran escala y piensan que la speiedad es una realidad espiritual
con vida permanente, pero de coustitucion frigil, que no puede ser estropeada y

luego recompuesta como una midquina”.

En conclusion, las ideas conservadoras de Burke son fa sintesis de Ia fegitimacion politics

por la experiencia o la tradicién, es el fundar en Ia historia pasada el devenir futuro, tratando

.. Noriega Cantti, Alfonso. "Bl pensamienta conservador y el conservadwismo_mexicano”.
Op. cit., p.47.
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de justificar un orden superior y sobrenatural como fundamento de la ranguilidad social. Burke
ataca Ias ideas de iguatdad por ser antinaturales y si bien en la sociedad ¢ivil los hombies ticnen
ipuales derechos, no tienen derecho a iguales cosas. Burke justifica entonces, el orden de cosas

establecido, asi como una plutocracia, en favor de una aristocracia gobemante.

Sin duda, uno de los productos mds importantes del prupo conservador es fa Constitucion
Centralista de 1836, sintesis del pensamicnto de este grupo y cispide de su proyecto nacional.
Para entender Ja naturaleza y alcance de las ideas comenidas cn este documento fundamental de
los conservadores, debemos considerar por una parte ¢l momento histérico de su surgimiento

y por Ja otra fos autores ¢ ideas que inspiraron este documento constitucional.

Después del fatlido intento reformador de Don Valentin Gomez Farias, de su salida del
pais por decreto del 27 de enero de 1835, y del triunfo militar de Santa Ama el 10 de mayo de
ese mismo afio frente a las milicias civicas de Zacatecas, que constitufan un baluarte mifitar para
el federalismo, se abrié la puerta para que el grupo conservador maniobrara en favor de una
nueva constitucion que sustituyera a la de 1824 y que consagrara los principios que sostenia este
grupo. De esta forma, se planted la posibilidad de convocar a un Congresp Constituyente o
incluso declarar que el Congreso General se eacontraba investido de amplias facultades para
variar la forma de gobierno. La Cimara de Diputados aprab el 3 de agosto de 1835 un acuerdo
por el cual el Cougreso General se declaraba en posibilidad de revisar la forma de gobierna y
de canstituirlo nuevamente. El 5 de septiembre, después de que el Senado habia rechazado el
acuerdo de la Cimara de Diputados en algunos de sus articulos, se dictaminé que ambas cimaras

se rennirfan en una sola para asumir las facultades de revision de la forma de gobierno, es decir,
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astnirse como constituyente, hecho que se consmmaria ¢f 14 de septicmbre de ese ano y que es
conocido en fa historia como “el m:ltrinl{mio de tas camaras”. De esta manera se arreplaban los
bechos historicos para Ja redaccion del nueve documento constisuctonal que serfa conocido como
"las siete leyes centralistas”. La Coustitucion de 1836 se firmo ¢l 29 de diciembre de ese aio

y se jurd et 19 de enero de 1837,

Si bien Don Lucas Alamdn no twvo participacion directa en ¢l constituyente que de
manera sui generis se erigid para redactar esta norma constitucional, deliemos reconocer su
pluma en fas bases constitucionales del 15 de diciembre de 1835, que fueron ¢l antecedente y
sustento de esa Coustitucion. Asi mismo, aunque s¢ sostenga (¥ no sin razon) que en la
Constitucién Centralista fue definitiva la participacion de Don Francisco Manuel Sinchez de
Tagle, resulta evidente la influencia del pensamiento de Alamdn, en la redaccion de Jas “siete

leyes constitucionales”.

Para cntender cabaimente y sin prejuicios el contenido e instituciones que esta
constitucién  establecfa, debemos destacar algunos de sus  principios  fundamentales,

contrastindolos con 1a influencia tedrica en la cual se alimentaron.

Las leyes centralistas consagraban un Lstado Centralmente organizado que dividfa el
territerio nacional c¢n 24 departamentos, desapareciendo el Distrito Federal, que quedd
incorporado al departamenta de México. E régimen central desconocfa fa existencia de estados
libres y soberamos, que erat sustitidos por departamentos sometidos politica y

administrativamente & un poder ceatral,
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Reviste especial importancia k declaracion de los derecthios del mexicano, consignadi en
fa primera ley constitucional de 1836. Para Alfonso Noricga~, en opinidn con Ia que
coincidimos, esta declaracion de derechos se inspird en el pensamiento politico inglés de Tos
siglos XVII'y XVHI, pero en especial en las ideas de William Blackstone. Este autor continia
la dactrina de John Locke respecto al contrato social y las hibertades naturales, Bntiende estas
libertades como inherentes al hombre, yue se tienen desde que se nace, ya que constituyen un
don divino que surge con fa vida y que nos dota de libre albediio. Puara Blackstone lvs derechos
naturales no son derechos universales sino privilegios civiles que upa sociedad en concreto se
ha comprometido a dar, a cambio de las libertades naturales. Surge asi un nuevo nivel de
derechos que san concretos y especificos de un pueblo, que son und parte de la libertad natura
y que surgen como consecuencia directa del pacto sociaf. Noriega Cantii sintetiza esta idea,

seialando:

"Asi pues, los derechos naturales del individuo, ro tienen un cardcter upiversal
o abstracto sino que son derechos de fos ingleses especificamente y consisten en
una serie de inmunidades privadas que son, en verdad, el residuo de la libertad
natural. Los individues sacrifican una parte de sus derechos absohutos al constituir
la sociedad, y obtienen en cambio, una serie de privilegios civiles, que en verdad,

eran antiguamente, sea por herencia o por adquisicion los derechos de todo el

.. Noriega Cami, Alfonso. “Las ideas polfticas en las declaraciones de derechos de las
constituciones politicas de México (1814-1917)". Op. cit., pp. 101-126.

o Noriega Cantt, Alfonso. "Las_ideas politicas en las declaraciones de derechos de las
constituciones politicas de México (1814-1917)". Op. cit., p. 121,
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género lumano; pero que han Hegado a ser, por excelencia, los derechos del

stbdito inglés".

Estos derechos especificos los sintetiza Blackstone en tres fundamentales: el derecho de
fa seguridad personal, el de la libertad personal y el de la propiedad privada. El derecho de
seguridad personat consiste en ¢l goce legal y no interrumpido de la vida; el de Ia libertad

. personal es el poder cambiar de lugar o de situacion sin impedimento o detencion algung; y el
de propiedad consiste en ¢l nso, goce y disposicion libre de todo lo que se posee, de todo lo que
se adquiere sin oposicién o restriccion, sino en los casos previstos por Ia ley. Los derechos de
Blackstone son los derechos def ciudadano conwin, y no los del hombre abstracto o fa humanidad

en general,

La Constitucion de 1836 consagraba precisamente “derechos del mexicano”, siguiendo
las ideas de Blackstone. La igualdad no fue un asunto que aceptaran los redactores de esta carta
magna, toda vez que en su opinion (opinién conservadora desde luego) la nawralezs no ha
dotado a todos los hombres con Jas mismas aptitudes fisicas y mentales, ni existe 1a igualdad
social, por lo que, en esta constitucién no s¢ encontrard como una garantia la “igualdad ante la

Ley", ya que este principio les resultaba especialntente repugnante.

Otro de los aspectos que cabe destacar de ta Constitucién de 1836 es la idea del
“Supremo Poder Conservador”. Esta institucion que complementaba la declaracion de derechos

del mexicano, aparcce en Ia segunda Jey constitucional y fue una de las cuestiones mds debatidas



por ese constituyente. La idea del poder conservador es tomada de fa obra de Benjanin
Constant, quien sostuvo la necesidad de ailadir un cuarto poder a las tres poderes tradicionales,
es decir, al ejecutivo, legistativo y judicial. Constant, dibuja asi la neeesidad de un "poder
neutro” al cual confiaba el equilibrio y ¢l buen funcionumiento de los otros tres poderes. Esta
idea se ve retratada fielmente en Iy institueidn del Supremo Poder Conservador, que era un
poder que se erigia por encima de los otros tres, que no podia actuar por si mismo, sino solo
. por excitativa, y que su funcion era fundamentalinente ser un freno a ky arbitrariedid y los
excesos de los tres poderes tradicionales. Esta idea fuc expuesta por Sinchez de Tagle en su
defensa al Supremo Poder Conservador, expresada el 15 de diciembre de 1835, ai

argumentays:

"EI camino que Ia Comisidn propone para Hegar a estos (érminos, es la creacion
de un poder, neutro en su género, porque no puede dar impulso ninguno, ni obrar
si no cuanda ¢s impelido por otro, 1o que cuadra perfectamiente con Ia naturaleza
de los diques en lo fisico, los cuales no impelen sino que oponen resistencia, no
son accion, sino término de las otras acciones; y como de lo que trafamos, es
entre otras cosas, de contener a los poderes sociales dentro de Jas atribuciones,
parece que no se puede negar que lo més a proposito es ese dique, ¢se poder solo

resistente, un poder neutro”,

6 . Sanchez de Tagle, Francisco Manuel. Citado por Noriega Cantd, Alfonso. "El pensamiento
conservador y el conservadurismo mexicano". Op. cit., Tomo 1, p. 217.
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Despuds de una tempestuosa sesion en fa cual se aprobd por 37 votos contra 36 1a
segmuda ley constitucional, ¢l 16 de diciembre de 1835 quedo consagrado el Supremo Poder
Conservador de manera general, aungue no terminard su discusion en lo particular sino hasta
abril de 1836. Ll 9 de mayo de 1837 se designd a los primeros miembros de este poder
recayendo Jas designaciones para los cargos en las personas de Justo Corro, Rafael Mangino,
José Ignacio Espinasa, Melchor Mizquiz y Francisco Manuel Sdnchez de Tagle, Conio

presidente de este drgano quedd Melchor Mizquiz y como secretatio Sénchez de Tagle.

La actuacion det Supremo Poder Conservador fue en peneral acertada e intervino en
aquellos casos en que Ios poderes excedian francamente sus facultades o atentaban abiertamente

contra los principivs constitucionales.

Deutro de este periodo de pugnas paliticas y anarquia, debemos destacar fa expedicion
de las Bases Orgdnicas de 1843 y el Acta de Reformas de 1847, que son dos muestras de los

vaivenes a los que estuvo sujeta fa Nacion en este momento de trbulencia.

Bajo la vigencia de la Constitucién de 1836, lue electo Presidente de Ia Repiiblica el
general Anastasio Bustamente, quien asumié el poder ¢l 19 de abril de 1837, Despuds de varios
pronunciamicntos wilitares que evidenciaban la division politica y la inestabilidad prevaleciente
en el pais, el general Paredes Arrillaga se levanta en anmas en Guadalajara, siendo secundado
por'Santa Anna en Perote y Gabriel Valeneia en fa Ciudadela, Los pronunciados expidicron un

Plan que denominaron de “Tacubaya®, en ¢l cual desconocian a los Poderes Fjecutivos y
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Legisiativo y pedian se convocara & un nuevo Congreso Constituyente. A través de este Plan,
se designd como presidente provisional a Santa Anna y se reunid a un nuevo Constituyente el
10 de junio de 1842, Para redactar el proyecto de fa meva carta fundamental se nombro a una
Comision, Ia cual quedd formada por Antonio Diaz Guzmdn, Joaquin Ladron de Guevara, José
Fernando Ramirez, Pedro Ramirez, Juan José Bspinosa de los Monteyas, Mariano Olero y
Octaviano Mufioz Ledo. Como resultado de fos trabajos de esta Comision, ¢l 26 de agosto se
presentaron al seno del Constituyente, el proyecto de Constitucion, asf como un voto particular

formulado por los seiiores Espinosa de los Monteros, Otero y Muitoz Ledo.

Después de que se rechazara el proyecto de la mayorfa, se presentd un nuevo proyecto
de Constitucion el 3 de noviembre de 1843, en el cual se plasmaron propueslas fiberales que
tendian a la libertad de cultos, imprenta y enscfianza. Esta obra constitucional no llegd &
culminarse por las protestas y oposicion que los conservadores promovicron y que encabezd el
propio Santa Anna, a través de un pronunciamiento en Huejotzingo. £ Plan que en esta ocasion
se proponfa, desconocfa al Constituyente, se reconocia como presidente a Santa Anna, y sc

ordenaba la designacién de una Junia Legislativa compuesta por oclienta notables.

El 6 de enero de 1843 se instala esta Junta, presidida por ¢l general Valencia, y decide
que no se limitarfa a redactar unas bases consticionales, sino una nueva Constitucion. De esta
manera se publican el 14 de junio de 1843, "Las Bases de organizacion politica de la Repiblica
Mexicana", que crearon Ia segunda Republica Centralista, suprintiendo el Supremo Poder

Conservador y dindole mayores facultades al Ljecutivo.. Se depositaba el Poder Legislativo en
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un Congreso dividido en dos Cdmaras, y en ¢l Presidente de fa Repiblica por lo que respecta
a la sancion de las leyes. Las Departamentas en que quedaba dividido el pafs se someticron
presupuestalmente i centro quien fes fijaba los montos de sus gastos ordinarios. Lsta
Constitucién tuvo una vigencia de tees anos, que fheron por cierto, aios de agitacion y de locha,
pues en este perfodo, se did la intervencion norteamericana. En estos afios se multiplicaron los
pronunciamientos y el caos, ya que en este corto lapso, gobernaron al pais tres presidentes
~clectos, Santa Anna, Herrera y Paredes y se dieron seis interinatos. Durante la presidencia de
José Joaquin Herrera, ¢t general Paredes Arrillaga se pronuncid en San Luis Potosi (14 de
diciembre de 1845), para exigir la convocatoria de una Asamblea Nacional revestida de plenos
poderes. Paredes pretendia instaurar un régimen mondrquico, con el respaldo del clero, el
ejército y los conservadores. En plend guerra con Estados Unidos, México tenia en la
presidencia a un monarquista y se convulsionaba con fevantamientos armados, animados por las
fracciones en pugna. Asi el 20 de mayo de [845, estalla una sublevacidn federalista en
Guadalajara, a la cual se le unié el General Mariano Salas aqui en la Capital. Salas convocd a
un nuevo Congreso autorizado para dictar leyes sobre todos los ramos de Ia Administracion
Piblica y de interés general. Nambro presidente a Santa Anna y vicepresidente a Gomez Frias,

con Jo que termind el régimen centralista,

El 6 de dicicmbre de 1846 se reunid cste Congreso que cra entre constituyente y
ordinario. Este Congreso expidio el 21 de mayo de 1847 el "Acta de Reformas” que restablecia
la Constitucién de 1824 y el sistema federal. La Constitucion de 1824 y el Acta de Reformas

estuvieron en vigor hasta Ia dictadura de Santa Anna (20 de abril de 1853) y la expedicion de
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las “Bases para kv Administracion de Ia Repiblica hasta la Promulgacion de la Constitucion de
la Repablica”, del 22 de abril de 1853, que le otorgaba al presidente Santa Anna amplias
facultades para reorganizar al pais y darle la forma de gobierno mds conveniente, para lo cual
se declaraban en receso las legislaturas estatales y se reglamentaron las funciones de los
gobernadores, convirtiéndolos en simples agentes del poder central. En esta etapa dictatorial,
Sana Anna se habia comprometido con los conservadores Alamin y Gutiérrez de Estrada a
iniciar los preparativos para el establecimiento de una monarquia, pero la muerte de Alanin,

los conflictos en Espaiia y la propia ambicion del dictador frustraron este plan, por ¢t momento.

Las ideas conservadoras encontraron en la Constitucion de 1836 una de sus cispides
programdticas, pero el rechazo popular y la pugna con el grupo liberal no permitié que este
proyecto se estableciera de manera definitiva, Los conservadores optaron entonces por la via
mondrquica y se inclinaron por establecer un imperio en México con el apoyo de una polencia
extranjera.  El imperio de Maximiliano - constituyd el gran intento  mondrquico  del
conservadurismo mexicano, que se opuso al proyecto liberal que habia tomado Torma en la
Constitucion de 1857. Quizds el mds serio revés para los conservadores lo constituyé que el
emperador extranjero que habian trafdo a México para apoyar su proyecto sacional resulté un
liberal decidido, que ideoldgicamente se identificaba mids con ¢l proyecto de los liberales que
con las ideas conservadoras, En este contexto es muy revelador el programa que el 17 de
diciembre de 1864 entregd Maximiliano al nunciode la Santa Sede que compendiaba en 9 puntos
las ideas laicas y liberales del emperador en cuanto a las refaciones de la iglesia y el Estado.

Estos puntos eran»:

8 . Noriega Cantii, Alfonso. "El pensamiento_conservador y el conservadurismo_mexicano”.
Op. cit., Tomo II, p. 452.
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"1 Tolerancia de todos los antltos, pero siendo religion del Estado, 13 catélica.
2 Sostenimiento del culta y sus ministros por ¢l Estado.

3° Gratuidad de los ministerios religiosos.

4° Cesidn de los bienes eclesidsticos al gobieruo.

5° Patronato imperial idéntico al espanol.

6° Restablecimiento de las drdenes religiosas por el Papa de acuerdo con el
emperador.

7° Jurisdiccion del clero sdlo en causas de fe y del fuero interno.

8° Registro civil llevado por los sacerdates, como funcionarios civiles.

9° Cementerios sometidos a la autoridad civil y comunes a los catdlicos y

disidentes".

Por lo expresado, es fécil desprender que las ideas de Maximiliano no estaban lejos de
las reformas liberales y de los principios contenidos en la Constitucion de 1857, por lo que la
experiencia imperialista de los conservadores mexicanos se vio realmente frustrada, ya que el

emperador estaba mas cerca de los ideales liberales que de los principios conservadores.
Como sintesis del proyecto conservador podemos seiialar los cinco puntos siguienles:
[° EI pensamiento conservador en México se inclinaba por ¢l centralismo como
resultado de Ia forma de organizacidn colonial que habia imperado en México y

que consideraban mds conveniente para la organizacion politica y administrativa

del nuevo pais;
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29 |os conservadores pretendian mantener el orden establecido, 1o que significabi
respetar el estado imperante de cosas, en las relaciones politicas y sociales;

3% Los conservadores estaban a favor de mantener al Estado unido al clero,
concretamente a la iglesia catélica, es decir mantener un orden politico
confesional e intolerante hacia cualguicr otra veligion, oficiatizando sélo las
pricticas y convicciones de esta iglesia;

4° Los conservadores tenfan un proyecto que legitimaba la desigualdad, ¢l lema
de “religion y fucros", sintetiza bien este pensamiento, el mantener privilegios y
fueras dentro de 1a sociedad era uno de sus propdsitos fimdamentales, lo cual de
hecho no permitia la igualdad frente a la ley y In conformacion de un Estado
verdaderamente nacional;

5° Los conservadores disefiaron un Estado con division de poderes, en el que sin
embargo, siempre desearon sobreponer un poder por encima de los demds, un
equilibrio “neutral, que podfa encarnar en un orpano (Supremo Poder
Conservador), o en un monarca o emperador. Este poder mds que una garantia
de equilibrio entre las potestades, se pretendfa erigir como un drgano superior

para garantizar la estabilidad y tranquilidad nacional.

De la sintesis de estas ideas podemos desprender gue el proyecto couservador planteaba
elementos que se oponfan a un verdadero y eficaz proceso de modernizacion, ¢l Estado
confesional, que pugna con Ia laicizacion de las conciencias, Ia desigualdad social que no encaja

con la juridificacion de fas relaciones sociales, son clementos evidentes de retroceso y no de



avance modernizador. Sin embargo, habria que reconocer que el proyecto de este grupo si
contenfa elementos modernizadores, pues sus principios respecto a os derechos de los mexicanos
son un verdadero antecedente de fas garantias individuales, y por otra parte su concepeion del
Supremo Poder Conservador, mds alld de la idea politicy de estabilidad, representaba un
mecanismo para tratar de hacer funcionar, en las condiciones de turbulencia politica y militar

que padecia el pais, Ia division de poderes.

4.2 La alternativa liberal: El pensamiento de José Marfa Luis Mora y fa Constitucion de 1857.

Para analizar la alternativa liberal y su proyecto politico y administrativo, debemos partir
del pensamiento de José Marfa Luis Mora. Este personaje es sin higar a dudas la figura central
del liberalismo mexicano, con ¢l surge esta corriente de pensamicnto, sus ideas son clave para

entender el nacimiento y devenir del programa liberal,

Mora se constituye en un critico de la Constitucién de 1824, asf como de los fueros y
privilegios que ain se mantienen en dicho documento constitucional y en la sociedad mexicana
de su tiempo. La Constitucién de 1824, por definicion federalista, no habfa sido sin embargo
una solucidn a la pugna que sostenfan las facciones politicas. Como ya lo hemos sostenido, dicha
carta fundamental habia sido un mal arreglo, cuya inestabilidad era ostensible, ante las criticas
y los embates, tanto de los conservadores como de los liberales. Mora va a criticar a la

constitucion sefialando que estd Hena de imperfecciones, y ponderando como tnico acierto la

83



adopeion del sistema federativo. Considera Mora que resulta del todo censurable 1a disposicion
constitucional que establecia fa invariabilidad de ciertos articulos, calificindola de injusta,
ridicula ¢ insubsistente. Esta afitmacion logica y comprensible, llevaba ademds el proposito del
propio autor de cuestionar diversas disposiciones de dicha constitucion con el propasito de

modificarlas.

El ataque de José Marfa Luis Mora en contra de la Constitucion de 1824 cmpieza
[recisamente por cuestionar la disposicidn que establece una religion oficial de Estado, pues
considera que el gobierno civil no debe entrometerse en esta materia y mucho menos prescribir
una religién como obligatoria. Expresa que el culto no puede ser forzado y que ninguna religian
puede gozar de una proteccidn exclusiva estatal. Su alegato en favor de la tolerancia religiosa

es de una esencia liberal impecables:

"La tolerancia de cultos, ya se la considere religiosa ya politicamente, es un
derecho sagrado a} que no se debe atentar, cuyo ejercicio nada tiene que ver con
la organizacién social, como lo prueba la experiencia de los pueblos mds

morigerados y de las naciones mds adelantadas”.

Por otra parte, Mora sostiene la necesidad de establecer el juicio por jurados en los casos
criminales, como upa manera de formar causa, que habia despertado el entusiasmo de los

liberales y que encoptraba raices en el pensamiento de Benjamin Constant. Se promincia

.- Mora, José Marfa Luis. "México y sus Revoluciones”. Op. cit., p. 277.

84



asimismo porque las acciones y tambicn las omisiones de fos funcionarios y ministros puedan

ser castigadas ya sea ante tribunales ordinarios o con la separacion del cargo.

Sostiene Mora que también debe desaparccer de la constitucion lo relativo a fos
cancordatos y patronatos, pues considera que el poder civil no debe mezckuse con las funciones
eclesiasticas, y considera también repugnante que lo ceclesidstico se confunda con las funciones
 civiles, es decir, Mora plantea la separacion del Estado de a iglesia. Esta idea la resume el autor

cuando afirmas:

"Reasuma la autoridad civil lo que le pertenece, aboliendo e} fuero eclesidstico,
negando el deyecho de adquirir a las manos muertas, disponiendo de los medios
que actalmente poseen, sustrayendo de su intervencion el contrato civil del
matrimonio, etc., etc., y deje que nombren curas y obispos a Jos que gusten

entendiéndose con Roma como les parezea”.

Este problema involucraba dos cuestliones fundamentales, a saber, por una parte el
patronato de} Estado sobre la iglesia y sus funciones civiles, y por la otra los fueros eclesidsticos
que se constitufan en verdaderos privilegios corporativos que substraian a los miembros de la
iglesia catdlica de la accidn directa del Estado. Ef primer problema tenfa que ver con los
derechos del Estado en relacidn a la iglesia para nombrar o presentar candidatos para los altos

cargos clericales. Quienes afirmaban que el nueva estado mexicano habia asumido los

% _ Mora, José Maria Luis. "México y sus Revoluciones”. Op. cit., p. 297,
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tradiciomales derechos del rey espafiol, considun\'han qgue el patronato 1o tenfa ahora ef poder civil
y eran denominados "regalistas”, pues sostenfan fa permanencia def patronato en favor del
Estado soberano. Quicnes afirmaban que ese poder de nombramicnto babia regresado al papa,
pues se trataba de una espeeie de concesion revocable y no de un derecho inherente al tenedor
gubernamental, se denominaron "canonistas”. Mora rompe con esta dicotomia, para ¢t deberia
de existir una separacion completa entre fa iglesia y ¢l Estado, y si bien ef Estado no deberia de
intervenir en a designacion de fas altas investiduras eclesidsticas, tampoco deberia reconocéssele

a It iglesia ningiin poder civil, mds alld que lo atorgado por su esfera espiritual y de conciencia.

Partiendo de esta critica constitucional Mora va a influir decisivamente en a
conformacion del programa de reformas que impulsd Valentin Gémez Farias en 1833, estando
encargado de 1 presidencia, por ausencia de Samta Ama. Estas reformas se escenificarfan cn
un lapso tan corto de no mds de un afo, con un programa reformista que comprendia la
supresidn de la coaccién civil para el pago de los diezmos, la exclusion del clero de la
ensefianza, la supresion de la Universidad y la sujecion de tos colegios al gobierno. El programa

liberal de 1833 es resumido por el propio José Marfa Luis Mora de la siguiente formae:

"El programa de Ia administracién Farias es el que abraza los principios
siguientes: 19 libertad absoluta de opiniones, y supresion de las leyes represivas

de ta prensy; 2° abolicién de los privilejios del Clero y de la Milicia; 3°

.- Mora, José Marfa Luis. "Revista Politica de fas diversas Administraciones que ha tenido
11 Repadblica hasta 1837", Miguel Angel Porrda y UNAM, México, 1986, edicion facsimilar de

las obras sueltas, tomo I, Paris, 1837, pp. 91-92. (Se transcribe con la orfografia original)
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supresion de las instituciones monasticas, y de todas fas leyes que atribuyen al
Clero el conacimiento de negocios civiles, como el contrato del matrimonio, cte.;
49 reconocimiento, clasificacion y consolidacion de Ja deuda publica, designacion
de fondos para pagar desde fuego su renta, y de hipotecas para amortizarla mas
adelante; 5° medidas para hacer cesar y reparar la bancarrota de la propiedad
territorial, para aumentar el numero de propietarios territoriales, fomentar la
cireulacion de este ramo de la riqueza publica y facilitar medios de subsistir y
adelantar a las clases indijentes, sin ofender ni tocar en nada al derecho de los
particulares; 6° mejora del estado woral de las clases populares, por la
destruccion del monopolio del clero en la educacion pablica, por la difusion de
los medias de aprender, y la inculcacion de los deberes sociales, por la formacion
de museos conservatorios de artes y bibliotecas piblicas, y por la creacion de
establecimientos de enseianza para fa literatura clasica, de las ciencias, y la
moral; 7° abolicion de la pena capital para todos los delitos politicos, y aguellos
que no tuviesen el caracter de un asesinato de hecho pensado; 8° garantia de la
integridad del territorio por la creacion de colonias que tuviesen por base el

idioma, usos y costumbres mejicanas”,

El proyecto de Mora, que tratd de fructificar bajo ¢l gobierno de Gomez Farias, pretendia
consolidar el Estado nacional, atacar los privilegios y separar definitivamente al Estado de la
iglesia. Mora va a ser sin lugar a dudas ¢l punto de arranque ideoldgico del liberalismo

mexicano en el siplo XIX, en €1 se concentran las aspiracivnes y también las contradicciones de



ese liberalismo incipiente, Uno de los aspectos mds interesantes del pensamiento del padre Mora
es el relativo a la desaparicion de los fueros y privilegios, sobre todo los de cardcter eclesidstico.
Aqui, si bien podemos ver las concepeiones del liberal que se opone a la existencia de cuerpos
privilegiados dentro de un Estado nacional, 1o que evidentemente subvierte al régimen juridico
y al orden administrativo, ya que se violenta el principio de igualdad ante las leyes, también es
necesario apuntar gue Mora no estd a favor de la igualdad absoluta y considera necesario, sobre
todo en cuanto a los dcrcclmsﬂpolilicus, que se manltengan ciertas reglas para sufragar y ser
electo, lo que acusaria, sin cmbargo, una concepcidn anti-igualitaria, que va a generar una
tendencia liberal que Jesds Reyes Heroles Hama "ilustrada”, en contraposicion a la tendencia
democrdtica que pugna por la igualdad juridica y politica. Este rasgo del pensantiento de Mora

es descrito por Reyes Heroles de la siguiente formae:

"En Mora, por ejemplo, frecueniemente se acusan de tal manera los rasgos de un
pensamiento antiigualitario en materia politica que da la impresion de que busca
la estructuracion del progreso politico del pais en fa formacion de wna oligarqufa

flustrada y liberal".

[is evidente cn esta concepeidn la influencia del pensamiento de Benjamin Constant, lo
que haria coincidir, curiosamente en mucho las ideas de Mora con el antiigualitarismo que en

el grupo conservador sostenfa Francisco Manuel Sdnchez de Tagle.
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A consecuenciit de las levantamientos militares que en defensa de ta religion y de los
fueros, se alzaron en el pais, como reaccion a la reforma de Gomez Farfas, Santa Anna regresa
a la presidencia para hacer en esta ocasion alianza con los grupos conservadores. Fue este
movimicnto el que a la postre produjo la constitucion centralista de 1836, que ya hemos
analizado. Mora lmye de México saliendo rumbo a Paris el 6 de diciembre de 1834, para ya no
retornar en vida. Permanece en Europa hasta su mmerte acaecida ¢l 14 de jutio de 1850 en la

_ciudad de Paris. Sus restos fucron traidos a México en 1963, para reposar en la Rotonda de los

Hombres Hustres.

La existencia de dos corrientes tiberales que van a fluctuar a lo largo de la lucha por la
supremacia politica y militar, s¢ va a expresar en las concepeiones de un liberatismo ilustrado
o moderado, frente a otro radical y democrdtico. Esta pugna va a surgir tempranamente, sobre
todo entre los liberales inspirados por las ideas europeas y aquéllos que seguian las concepeianes
norteamericanas de mayor contenido democritico. Si bien, para ambas tendencias resultaban
repugnantes los privilegios, el resultado de su desaparicidn no era necesariamente la sociedad
civil igualada frente a las normas, pues para unos se tenian que mantener ciertas distinciones,
basadas sobre tado en cuestiones de orden econdmico y de propiedad, mientras que los otros
pugnaban por igual trato e iguales derechos politicos. Reyes Heroles sintetiza claramente la
concepeidn de los liberales democrdticos, coma una premisa necesaria para hacer emerger la

nueva sociedad civil y derrotar los resabios coloniales«:

% - Reyes Heroles, Jesiis. Op. cit., p. 283.
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"La iguaidad es el progrima general, la idea democritica que ayuda a los
liberales a combatir los intereses de fa sociedad colonial que pugna por subsistir.
La sociedad colonial se fundaba en los privilegios. La nueva sociedad, para
formarse, uecesitaba la desapavicion de los privilegios. Las nuevas fuerzas
adquicren una doctrina geeral; les estorbaban todos los privilegios, sc luchaba
contra ¢stos en general, fuese cual fuese Ja clase que los distrutaba. La teoria era

muy clara: la jgualdad”.

B 19 de marzo de 1854, se lanza el Plan de Ayutla para arrojar definitivamente del
poder a Antonio Lopez de Sanmta Amna, Esc plan se fundaba en tres pronunciamientos

principales:

19 La destitucion de Santa Anna;
2° La designacion de un presidente interino que convoeara a un nuevo congreso, y

3° EI congreso tendrfa cardcter de constituyente para darle al pafs una nueva ley fundamental.

Este movimiento dirigido por Juan Alvarez ¢ Ignacio Comonfort wvo éxito, por lo que
Santa Anna abandond la ciudad de México ef 9 de agosto de 1855. Don Juan Alvarez es
designado presidente interino ¢l 4 de octubre de ese mismo ano, inegrando un gabinete con
liberales de diferente ‘cuﬁo ert donde destacaban Guitlermo Prieto, Melehor Ocampo y Benito
Judrez. La rebelion encabezada por Alvarez y Comonfort fue el antecedente de las leyes de

Reforma que impulsaron los liberales y de la Constitucion de 1857 en donde también se plasma
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¢l pensansiento de este grupa. De esta manera, ¢} 22 de noviembre de 1855 se expide fa Ley
Judrez, que suprime fos tribunales especiales y ordena ta abolicion de los fueros militares y
eclesidsticos. £ 10 de abril de 1856, se expide ta Ley lglesias (que lleva ese nombre por Don
José Marfa Iglesias) que eximia del pago de dervechos y obvenciones parroquiales a las clases
pobres. El 25 del mismo mes y ao, se expide la Ley Lerdo (por Don Miguel Lerdo de Tejada)

para desamontizar los bienes del clero y suprimir fas propiedades comunales.

La Constitucion de 1857, resulté en mucho la sintesis del programa liberal, Se establecis
un régimen republicano, federal y democrdtico, que consagrabs derechos humanos, es decir,
universales en favor de todos los hombres, y que orgiizaba al legislativo bajo un sistema
unicameral, es decir, desaparcce el senado y se mantiene una sola cdmara de representantes. Fn
cuanto a las refaciones def Estado y fa iglesia, se suprimia el fuero eclesidstico, se establecia fa
prohibicidn de que la iglesia administrara 0 poseyera bienes raices, s¢ proclamaba Ia libertad de
ensefianza, cultos y de prensa, y ademds se establecfa que los votos mondsticos eran comrarios

a la libertad humana y se facultaba a los religiosos para abandonar los claustros.

Ante la renuncia de Comonfort y el arribo de Judrez a fa presidencia y frente a una
reaccién armada de fos conservadores, agrupados bajo las consignas del Plan de Tacubaya, el
grupo liberal emitié una serie de leyes que en su conjunto constituian el programa que iba a
consolidar al Estado laico y nacional. Bl 12 de julio de 1859, Judrez emite un decreto que
suprime los monasterios de hombres, separa a la iglesia del Estado y nacionaliza los bienes del
clero. Asi mismo, se secularizan diversas funciones que estaban bajo el control de la iglesia

como el Registro Civil y los cementerios.



Las Leyes de Reforma junto con la Constitucion de 1857, son la sintesis del proyecto
liberal democrdtico que impulsa la modernizacion del pais en aspectos cardinales como los

siguientes: *

1° Se consolida el régimen federal frente al central;

29 Se establece la separacion del Estado y de L iglesia, Como lo seiialaba Mora, el poder civil
~ ho interviene en funciones eclesidsticas, ni lo eclesidstico se confunde con el poder civil;

39 Se eliminan los fueros y privilegios, y se constituye una sociedad civil y un Estado Nacional
regidos por una misma norma,

4° Il liberalismo democritico triunfa también en los derechos politicos y se establece la igualdad
como principio, pata votar y ser votado;

5° Se conforma un poder saberano dividido para su ejercicio en ejecutivo, legislativo y judicial,
y se impone la concepcion de la division de poderes como garante de las libertades individuales,
prolegidas a través del amparo como institucion por medio de la cual ¢l Poder Judicial de la

Federacion se erige en guardidn de los derechos humanos consagrados en Ia Carta Magna.

El proyecto liberal fue un verdadero movimiento de modernizacion. En ¢l encontramos
de una manera mds nitida y vasta las caracterfsticas del proceso de modernizacion, tal y como
lo hemos definido en el primer capitulo de este trabajo, La separacién del Estado de Ia iglesia,
constituyd un paso definitivo en la laicizacion de las conciencias; la igualdad de las personas
frente a la ley, consolidd Ia juridificacidn de las relacianes personales; la consagracion de los

libertades politicas y de un régimen democrdtico, fue un avance decidido en la direccién de Ia
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civilidad politica y la eliminacion de los bienes de manos muertas, esto es, ¢l poner en ¢l
mercado 10s bienes que la iglesia habia acumulado y que se reservaba para ella, fue un paso para
reforzar la monetarizacion de la economia, Resulta evidente que los rasgos modernizadores del
proyecto liberal son mds claros y decididos que fos que pudimos encontrar y seiialar en Ia
alternitiva conservadora. Se inserta desde este momento a la Nacion en el segundo estadio que
identificamos en el primer capitula, como del Liberalismo Individuatista. En los regimenes

liberales y en el porfirista se dan las caracteristicas de este estadio.

Los libetates, al hacerse del poder, van a viray a una posicion conservidora, perdiendo

sus caracteristicas de rebeldia. Elpropdsito del siguiente capitulo, es analizar esta transicion,
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C.- LL TRIUNFO LIBERAL Y EL POSITIVISMO CONSERVADOR.

La derrota del grupo conservador y su postrer intento imperialista, dejo a los liberales
como duciios absolutos del escenario politico nacional. Ll proyecto modernizador de los liberales
empezd a tener cabal expresion en los aios que van de 1867 a 1876, es decir, los dltimos afos
de Juirez y los del gobierno de Don Sebastidn Lerdo de Tejada. Porfirio Diaz se hace del poder

_en noviembre de 1876, y desde este ao hasta 1910, salvo el corto periodo del gobierno de

Manuel Gonzilez (1880-1884), Diaz establece un proyecto de modernizacion y dictadura.

Porfirio Diaz se hace del poder lanzanda ¢l Plan de Tuxtepee, entre cuyos priucipios
fundamentales estaba curiosamente la no reeleccion del presidente de la Repiblica y fa de los
gobernadores de los estados. Iste Plan fue reformado en Palo Blanco el 21 de marzo de 1876,
para el efecto de que el Poder Ejecutivo lo asumicra, provisionalmente, ¢l presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion o el magistrado que desempenara esa funcion, siempre
y cuando aceptara en todas sus partes el Plan de Tuxtepec y sus reformas, concediéndole el
plazo de un mes para tomar dicha decision, entendiendo que su silencio constituia una negativ

y provecando de esta fotina que el jefe de armas asumiera el cardicter de jefe del cjecutivo.

Il presidente de ta Suprema Corte de Justicia de Ia Nacion eva Don José Maria Iglesias,
jurista de singular rectitud y honradez, quien no se suma al movimiento de Diaz por considerarlo
fuera de Ju Ley. El 26 de octubre de ese aio Don Scbastidn Lerdo de Tejada es reelecto

Presidente de la Repiblica. Don José Maria lglesias calificd a dichas elecciones como
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fraudulentas y manifesto que por tal motivo asumia Ia presidencia de la Repiblica. Iglesias se
dirige a Guanajuato en donde se instala bajo la proteccion del Gobernador Florencio Antifion.
Por su parte, Diaz derrota al ejéreito de Lerdo de Tejada en la batalla de Tecoac, 1o que setla
la suerte del gobierno de Pon Sebastidn v significa la victoria  Plan de Tuxtepee. Lerdo de
Tejada huye de fa Ciudad de México ¢l 21 de noviembre de 1876 y Porfivio Diaz cutra et 23 de
noviembre a k capital, poniéndose en contacto con Don José Maria Iglesias, para solicitarle su
_aceptacion al Plan de Tuxtepee, Anie fa negativa de Iglesias de acogerse al Plan, Porfirio Diaz
se autonombra Jefe det Poder Ejecntivo, integrando su pabinete con prominentes figuras del
liberalismo. Asf nombra a Ignacio Ramivez coro Ministro de Justicia, lgnacio L. Vallarta como
Secretario de Relaciones, Protasio Tagle en Gobernacion, Justo Benitez en Hacienda, Vicente

Riva Palacio en Comercio y Pedro Ogazdn en Guerra,

Diaz se eatrevistd con Iglesias para tener un arreglo, reuniéndose para tal efecte et 21
de diciembre en ta poblacién de Capilla en Querétaro. lIplesias no acepta ningin arreplo
gueddndose solo, sin apoyo y sin seguidores, por lo que abandona México en enero de 1877,

para refugiarse en Estados Unidos.

Con base en una revuelta militar, con las armas en [a mano y esgrimiendo curiosamente
¢l principio de la no reeleccidn, inicia Porfirio Diaz treinta afios de gobiemo, de ejercicio del
poder absoluto, que en mucho consusaron algunos ieales del liberalismo, pero que también

fueron afos de transformacion, en los cuales la rebeldin liberal se trocd en dictadura

conservadora,
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1.- T.a modernizacion positivista.

La reeleccion de Diaz en 1888, marca un cambio fundamental en su estrategia politica.
A pattir de esta tercera presidencia se empieza a rodear de jévenes eultos, urbanos, linos,
técnicas, que integran una "tecnocracia”, qie como conjunto son conocidos en la historia como
los “cientificos”. Conforme a la enumeracidn y caracterizacion gue de ellos hace Luis Gonzilez,

son hombres jovenes, de buena educacion y con muchas ambiciones«

"Los cientilicos, que no cientisicos, como les Hlamara la clase media, cran gente
nacida después de 1840 y antes de 1856, lombres que en 1888 andaban entre los
32 y los 48 anos de edad. Los cientisicos nunca fueron mds de cincuenta y l1as
figuras mayores tnicamente Francisco Bulnes, Sebastiin Camacho, Joaguin
Dicgo, Casasis, Ramon Corral, Francisco Cosmes, Enrique C. Creel, Allredo
Chavero, Manuel Maria Flores, Guillermo de Landa y Escandén, José Ives
Limantour, los hermanos Miguel y Pablo Macedo, Jacinto Pallares, Porfirio
Parra, Emilio Pimentel, Fernando Pimentel y Fagoaga, Rosendo Pineda, Emilio
Rabasa, Rafacl Reyes Espindola y Justo Sierra Méndez. Fuera de estos veinte, el
dictador usaria los servicios de otros cinco hombres prominentes de la misma
generacion de los anteriores: Joaquin Baranda, Diodoro Bataila, Teadoro Dehesa,

José Lapez Portiilo y Bernando Reyes. En suma, veinte de la malfia “cientifica”,

%, - Gonzélez, Luis, El liberalismo triunfante, en Historia General dé México, Tomo 3, 2. ed.,
El Colegio de México, 1976, México, p. 222,
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cineo sueltos y varios supervivientes de Iy peneracion anterior serin los notables
del periodo 1888-1904, si a clos se agregan un par de obispos (Ignacio Montes
de Oca y Fulogio Gitlow); otro par de poetas (Satvador Diaz Miron y Manucl

Gutiérrez Ndjera), y un pintor, José Maria Velasco".

Este equipo de abogados, maestros, ingenieros y artistas, abrazaron una nueva filosofia,
_ distinta al liberalismo revolucionario, que fue el positivismo, In cual acomodaba muy bien para
sustentar la paz porfirista y los anhelos progresistas de esta nueva etapa. Porfirio Diaz vaa echar
mano de cllos, fos utiliza, deja que canten loas a su régimen y que con su pluma y su palabra
justifiquen sus excesos dictatoriales, les entrega prebendas y los corrompe. El positivismo traido
a México por Don Gabino Barreda, quien estando en Francia tuvo la oportunidad de escuchar
al propio Augusto Comte, cristalizo en Ia fundacién de la Escuela Nacional Preparatoria, y en
uni conviceidn tandtica por Ia ciencia, el progreso y el conocimiento "positivo”. Bajo la divisa
de "Libertad, Orden y Progreso", el positivismo se convierte en religion oficial, en filosofia que

justifica el poder del dictader. En palabras del propio Barreda>

"Conciudadanos: que en lo de adelante sea nuestra divisa Libertad, Orden y
Progreso; la libertad como Medio; el orden como Base y el progreso como Fin,
triple fema simbolizado en el triple colorido de nuestro hiermoso pabellon

nacional, de ese pabelon que en 1821 fue en manos de Guerrero ¢ Iturbide el

México, 1972, p. 149.
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emblema santo de nuestra independencia; y que, empufiado por Zaragoza el 5 de
mayo de 1862, ascpurd ¢l porvenir de América y del mundo, salvando fas
instituciones republicanas.

Que en lo sucesivo una plena libertad de conciencia, una absoluta libertad de
exposicion y de discusion, dando espacio o todas fas ideas y campo a todas las
inspiraciones, deje csparcida la luz por todas partes y haga innecesaria ¢
imposible toda conmocion que no sea puramente espiritual, toda revolucion que
no sea meramente intelectual. Que el orden material, conservado a todo trance
por los gobernantes y respetado por los gobemados sea ¢l garante cierto y el
modo seguro de caminar siempre por el sendero florido del progreso y de ta

civilizacion”,

La construccion del porfiriato reclamaba un cambio de filosoffa, una nueva sustentacion
del poder, que no fueran las incendiarias consignas liberales, habia que pasar de las proclamas
rebeldes a las posiclones conservadoras. Octavio Paz lo sefiala perfectamente, cuando caracteriza

esta etapa en su obra "El Laberinto de la Soledad” »

"El pensamiento liberal era un instrumento de critica al mismo tiempo que una
construccién utépica y contenia principios explosivos. Prolongar su vigencia
hubiera sido profongar Ia anarquia, La época de paz necesitaba una filosofia de

orden. Los intelectuales de la época la encontraron en el positivismo de Comte,

- Paz, Octavio. "El Laberinto de_Ia Soledad”. 2a. ed. FCE, México, 1959, p. 118.
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con sy ley de los tres estados vy, mids tarde, en el de Spencer y en ¢
evolucionismo de Darwin. El primitivo, abstacto y revolucionatio principio de
fa ipualdad de todos los hombres deja de regir Ias concienciag, sustituido pot la
teorfy de la fucha por fa vida y o supervivencia det wds apto. Bl positivismo
aftece una nueva justificacion de las jerarquias sociales. Pero va no son la sangre,

ni ta berencia, ni Dias, quicnes exptican las desipualdades, sino ta Ciencia”,

Esta fitosoffa que impulsaban los cientificos te acomodaba mds al adoso dictador que el
incdmodo liberalismo. La idea de orden se ajustiba a la paz que a través del ejercicia absoluto
del poder venia construyendo sy mandato dictatorial, y el progreso era la recompensa gue por
la pérdida de libertades, se e oftecfa al pueblo. Sin embargo, los impresionantes logros
materiales del porfirviato, no serdn compartidos por el grueso de la poblacidn, ta cual se mantuva
al margen de dicha bonanza, de tanto progreso. La distribucion de gran parte de tos benelicios
serdn para los inversionistas extranjeros y para los miembros del grupo selecto de cientificos y
de amigos del dictador. No obstante, debe reconocerse gue si se generd unt capa media sociat,
con mucho empuje, que se sintié agraviada y desplazada por el grupo gobernante y que seria un
factor determinante en la explosion social de 1910. Los cientificos, a mds de impulsar un
proyecto de cambios en la administracion, awnaban un afin de enriguecimiento personal,
aprovechando precisamiente sus ventajas como personajes cercanos del poder. Su proyecto es

sintetizado por Luis Gonzdlez de Ia signiente manera»

7 - Gonzdlez, Luis. Op. cit., pp. 224 y 225,
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"Su plan reformador con respecto a Méxica comprendia las siguientes cosas:
reajuste del ramo de puerra; sustitucion det sistema tribtitario meramente empirico
por otro que se apoyara ¢n el catastro y en la estadistica; exterminio de fas
aduamas interiores y reduccion de las tarifas arancelarias; politica comerciaf
atractiva para cotonos y capitates; asistencia preferente y asidua a fa enseianza
publica; mejoramiento de fa justicia mediante la inamovilidad de algunos jucces;
reforma del sistema de sustitueion det presidente de fa repiblica "para evitar
peligros graves® y para poder prevenir ¢l trdnsito def gobierno unipersanat y

lirico al régimen oligdrquico y técnico”.

Sin fugar a dudas tuvieron mucho ¢éxito en sus dos empeiias, en lograr concretar su
programa de cambios, y también en enriquecerse ostensiblemente, pero su concepcidn de
proyecta modernizador ademds de ser elitista era en realidad profundamente canservador. Su
objetivo reformador se enfoed principalmete a fa "modernizacion”, pero en el aspecto material,
no asi en los aspectos sociales y politicos. Par etlo, frente a las ideas liberales de democracia
¢ igualdad, sus ideas suenan mds bien retrdgradas y huecas. El positivismo fue una adapeion,
o mds bien una "simutacion” para justificar un estado de cosas, que por cierto no era el

adecuado para estos principios. Paz lo retrata fielmente en los siguientes términos»

"La simulacion porfirista cra particularmente grave, pues al abrazar el pasitivismo

se apropiaba de un sistema que histdricamente no fe correspondia. La clase
¥

.. Paz, Octavio. Op. cit., p. 119,
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latifundista no constituia ¢l equivalente niexicano de ku burguesia europea, ni su
tarea tenia relacion alguna con la de su modelo. Las ideas de Spencer y Stuart
Mill reclamaban como clina historico ¢l desarrollo de Lt gran industria, la

democracia burguesa y ¢l libre ejercicio de la actividad intclectual”.

Lista modernizacion, que es un verdadero conservadurismo oligirquico y positivisty, va

tener su miixima expresion en la dictadura persomal de Diaz.

2.- Modernizacion y dictadura presidencial.

El 27 de diciembre de 1890 se amuneia por hando, que el articulo 78 constitucional ha
sido reformado para permitir la reeleccion indefinida del presidente. Gracias a esta reforma
Porfirio Diaz vuelve a reefepirse en 1892. La dictadura personal del héroe del 2 de abril se
ejercio a través de tejer complicidades y de wn mando férreo sobre gobernadores y jefes
politicos. Los gobernadores se eternizaban al igual que el presidente en el mandato de los
Estados, de esa mancra gobernaron durante fargos periodos Teodoro Dehesa en Veracruz,
Aristeo Mercado en Michoacdn, Francisco Caiedo en Sinaloa, Joaquin Obregdn Gonzélez en
Guanajuato, Prospero Cahuantzi en Tlaxcala v José Vicente Villada en México. Se reduce al
mfnimo ¢l debate politico, el Congresa de la Unidn se convierte en algo asi como un depésito
de antigicdades, el Senado era asilo de exgobernadores y generales seniles y la Cdmara de
Diputados no le iba a la zaga. Diaz estalia haciendo verdad su famoso lema "poca politica y

mucha administracion”.



Iin cuanto a la modernizacion porfirista (0 mds propiamente al progreso material de la
cetapa), las cifras son rc\vrcludoms. Elavance econdmico y una hacienda piblica saneada, son sin
fugar 4 dudas los mds importantes fogros de fa prosperidad porfiriana. La agricultura de
exportacion registra importantes incrementos, De estd manera en 1904 se exportan 1850
toneladas de chicle, 100 mil toneladas de henequén y en 1905 la produccion de hule aleanza Jas
1460 toneladas. La produccion minera también tiene importantes repuntes; en 1905 se extracn

65 mil toncladas de cobre, mds de 100 mil de plomo y 2 mil de zinc.

Sin lugar a dudas uno de los mayores logros del porfirismo es la éxpansion ferrocarrilera,
esos mismos ferrocarriles que servirin a las huestes revolucionarias para transportarse a lo largo
y ancho del pais. En 1877, Lerdo de Tejada dejo una red ferroviaria de apenas 640 kilometros,
es decir, prdicticamente ¢l ferrocarril México-Veracruz, Ya para 1891 las Terrocarriles
alcanzaban 10 mil kilémetros. A partir de ese afio la red ferroviaria se incrementd en un
promedio de 500 kildmetros por afo. Por otra parte, Ia red telegrifica alcanza en 1900 una

extensién de 70 inil kilometros, y para 1901 se contaba con 10 mil oficinas de correos.

Tomando como base los pesos de 1900, las importaciones alcanzan 180 millones en 1904
y 225 en 1907, por su parte, las exportaciones van en los mismos afios de 222 millones a 246,

es decir, existfa una balanza comeicial favorable al pais.

En materia de educacién, no obstante que el perfil y destino de fa misma fue francamente

clitista, la verdad es que creeio notablemente el ndmero de escuelas y su matricula, En 1900
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las escuelas prinarias oficiales alcanzason la cifva de 12 mil y el wtal de alumnos inscritos era
de 700 mil. Las sccundavias creadas ya para ese afio eran 77, con un total de 7500 alumnos, Se
abren escuctas para profesores y precisamente en 1910 se puso en servicio la nueva Iscuela
Normal para Maestros y se refunda {a Universidad Nacional de México.  £nfa celebracion ded
centenario, Diaz inangurd el manicomio de la Castaiieda, 1a careel de Lecumberri, la Biblioteca
Nacional, el Angel de la Independencia y el Hemiciclo a Judrez. Dentro de los logros del

.porfiriato también hay que anotar Ja apertura de Ia Escuela Profesional de Homeopatia,

En el porfiriato, se logrd un superdvit fiscal verdaderamente notable, Bt Secretario de
Hacienda José Tves Limamtour revirtio una tendencia de mds de 70 aios en la vida pablica
nacional. En 1896 termind con las alcabalas, es decir fas aduanas interiores que entorpecian
gravemente el trifico de mercancias por el territorio nacional. L.os presupuestos con superavit
cmpezaron a ser una costumbre durante el portiviato a partir de fines del siglo pasado y se
mantienen asi durante los primeros aiios de este siglo. Se obticnen créditos con Europa sin
garantia especial, el Gobierno de 1a Republica mantenia e alto su nombre y su ciédito. De esta
forma_cn 1904 se obticne un empréstito por 40 millones de ddlares, con el propésito de adquiris
las acciones clave de las compaiifas ferroviarias, para de esta forma tener su control. Las
inversiones extranjeras alcanzan una cuantia y diversificacion verdaderamente importantes. Su
monte liega a los 1700 miltones de délares, de los cuales un 38% eran de procedencia

norteamiericana, 29% inglesa, 27% francesa, y el resto de otros paises europeos.
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La bonanza de la etapa tuvo sus limites y sus inconvenientes. Por una parte, despucs
de muchos aios de crechmiento y estabilidad, Hegaron las crisis de 1908 y 1909, que no solo
afectaron al pais sino también al sur de los Estados Unidos, dejando por ello en una situacion
desesperada a muchos trabajadores del notte de México, que cuando no encontraban ocupacion
en cl pafs cruzaban fa frontera. Por otra parte, I extrema desipualdad con que se habfan
distribuido los frutos del desarrollo ccondmico, y el despojo de Ias tierras a las comutidades

_campesinas, para crear los grandes latifundios, camplicaba todavia mds la situacion.

Los inconvenientes fueron sobre todo reflejo del proceso mismo de modernizacion
material, en la que sin embargo no hubo apertura politica, sitnacidn especialmente agraviante
para una nueva generacion que deseaba tener 1a oportunidad de tomar las riendas de la Nacidn,

pero que se vefa obstruida por una "gerontocracia” que se mantenia en el poder.

E! aito de 1908 fue de retroceso generalizado, pero lo que quizd lastimé mds al pueblo
fue 1a baja en la produccién de maiz, que ocasiond una subida en los precios y una situacion
angustiosa para los campesinos. E! consul de Alemania en Chiluahua envid un informe en 1909,

en el que reportaban

"El aumento de tos precios de los articulos alimenticios de primera necesidad ha

venido a empeorar una sitwacion econdmica ya dificil. Et maiz subio de 3.5a 7

México, 1984, pp. 46-47.
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pesos el hectolitro; los frijoles de 6 a 135 pesos... Los safarios se redujeron a 75

centavos o un peso diario”,

Desde 1908, millares de mexicanos que trabajaban en los Fstados Unidos fueron
devaeltos al pais ante la crisis econdmica que también azotaba alld, y aqui en México, se

encontraron con una sitnacion desoladora. Katz nos explica esta situacion»

"Cuando las recesiones o crisis no eran simultineas (en México y Estados
Unidos), los trabajadores agricolas podian encontrir otra ocupacion. Si la cosecha
era mala, podian trabajar en las minas y, si no habia trabajo en las minas, podian
emigrar a Estados Unidos. Y si ahi no habia trabajo, podian trabajar en las
haciendas 0 sembrar a medias. Pero si sobrevenia una crisis general, su situacion
era desesperada y eso fue justamente lo que sucedié en visperas de la Revolucion
Mexicana, lo cual explica por qué los trabajadores agricolas del norte tuvieron

tanta participacién en la fase inicial de la Revolucion”.

El desarrotlo desigual habfa tenido como elemento paraleto el despajo y la acumulacion
de tierras en el campo. La Ley Lerdo le habfa dado un golpe mortal a las comunidades
indigenas, que antes habfan sido respefadas durante la Colonia. La legislacién porfirista en
materia de baldfos conformd un escenario que posibilitd a fas companias deslindadoras el despojo

a las comunidades y a los pequefios propietarios pobres. As surge una casta agraria de 6 mil

.- Katz, Friedrich. Op. cit., p. 46.
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dueiios de haciendas, con extensiones que iban desde los mil hasta los millones de héctareas.
Estos hacendados llegaron a acumular extensiones enormes, y sus nombres fueron célebres en

los Estados en donde eran propictacios. Luis Gonzilez los enumera de la siguiente manera»

"Los nuevos hacendados provistos de mentalidad capitalista, los Terrazas en el
corazon del norte, Olegario Molina en Yucatan, los Garza en Durango, Lorenzo
Torres en Sonora, los Garcia Pimentel en Morclos, Iiiigo Nortiega en México y
Michoacin, los Madero en Coahuila, Jose Escandén en Hidalgo, los Cedros en
Zacatecas, Dante Cuzi en la Tierra Caliente de Michoacdn, los Martinez del Rio
en Durango, Justino Ramirez en Puebla fucron quienes crearon la hacienda
productora, que producia para vender, que sustitufa el cultivo extensivo por ¢l
intensivo y practicaba la rotacién de cultivos y abonaba y aun irrigaba sus

ticrras".

La clase obrera también se encontraba agraviada, retribuida con bajos salarios, sufrfa
ademds jornadas interminables, trabajo dominical, insalubridad e inseguridad. Ante esta situacion
los trabajadores se fueron organizande poco a poco. A partir de 1906 estallan importantes

conflictos, entre los que destacan la huelga minera de Cananea y la de los textileros de Rio

Blanco.

La dictadura presidencial de Porfirio Diaz conserva formalmente la legalidad

constitucional, a través de acomodar las disposiciones a sus intereses personales. En este

" - Gonzilez, Luis. Op. cit., pp. 237-238.
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contexto, 1a dictadura de Diaz obedece a ta caracterizacion que hace Giovanni Sartori», oda vez.
. que fa Constitueion preexistente fue reformada para que el vicjo caudilio hiciera de hieeho fo que

quisiera,

El mandato dictatorial de Diaz se construye a partir de controlar los gobiernos locales
y de decidir pricticamente todo, a o largo y ancho del pais. Bsta civcunstancia ta caracteriza

. Luis Gonzilez de la siguiente forma: »

“Con la venia ticita de la opinién piblica, el presidente auna cn su persona cl
poder, Les deja poco a los gobernadores; tos hace virreyes. Silencia la oposicidn
parlamentaria. Reduce al minimo el debate de fndole politica en los periddicos.
Al comienzo de su tercer periodo de gobierno Diaz es ya un experto en el arte
de imponerse y un amante irredimible y extremoso de la autoridad. A poseeria,
en exclusiva, dedicard doce horas diarias por muchos afios. Su vigor, su talento
olfativo y penctrante y sus finas maneras de hombre de mundo, ya no de
guerrillero cerril, se empleardn en acrecer y conservar los resortes del mando.
Durante quince afios estard en todos los frentes de la politica dando ordenes y
recibiendo obediencias. De 1888 a 1903 serd el poder sin mds, la autoridad
indiscutida, la dltima palabra, el cillese, obedezca y no replique. Serd el

presidente emperador.”

: .- Sartori, Giovanni. Op. cit., p. 257.
; .. Gonzdlez, Luis. Op. cit., pp. 226 y 227,
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Durante el porfirismo s¢ nota un importante desarrolle de la Administracion Pablica
Federal, asi como un importante crecimienio en cuasto a orgamisimos ¢ institiciones con
multiples prapositos, Respecto a las sceretarias, Diaz encontrd al arribar al poder las Secretarias
de Relaciones Exteriores; Goberpacion; Justicia ¢ Instruccion Pablica; Fomento; Guerra y
Marina; y Hacienda y Crédito Piiblico. A estas seis secretarias, Porfirio Diaz agregard dos mds:
Ia Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas y la Secretarfa de Instruceion Pablica y Bellas
. Arles. La estructura de cada una de las secretarias también se liizo mds comipleja y especializada,
De esta manera, en orden jerdrquico, a los secretarios seguian los oliciales mayores, a los que
correspondia suplir a los ministros asi como instruir las expedicites relativos a los negocios que
se seguian en cada secretaria, Tambicn se contemplaban direcciones generales y seceiones, o las

que se distribuian fos diferentes asuntos competencia de las secretarias correspondientes.

Fué el régimen de Diaz el que liquidd delinitivamente las alcabalas, resabio colonial que
n habia padido eliminarse no obstante los reiterados intentos por abolirlas, eliminacion que se

realizd hasta el afio de 1896.

Entre {as mdltiples instituciones y organisiios que mantuvo el porfirismo deben destacarse
la Normal de Maestros; la Academia de Bellas Artes; el Conservatorio de Musica; la
Universidad Nacional de México; las Comtisiones de Estudios para el Crédito Piblico, para el
Arreglo de Pensiones y Montepios Militares; los Institutos Antirrdbico, del Observatorio
Meteoroldgico; 1a Junta de Beneficencia Privada; el Banco del Monte de Piedad; la Loteria de

fa Beneficencia Piblica; el Consejo Superior de Salubridad, etc.

108



La modernizacidn porfirista habia acarreado algunos inconvenientes. Como el propio
Porfirio Diaz habia reconocido en Ia entrevista con James Creelman, en México habia surgido
una nueva clase media que constitufa un elemento activo, sumamente politizado que pronto
reclamaria espacios politicos. Esta nneva clase encabezada por una gencracion que oscilaba entre
los 30 y los 45 afos, se constituye en critica feroz del porfirismo. Por su parte, el grupo
gobernante entraba de fleno en fa senectud. Las edades de los ministros de Diaz iban de los 56

. a los 83 aitos, diez de los gobernadores pasaban de los 60 y seis de ellos de los 70, La mayoria
de los diputados tenfan un promedio de edad superior a los 60 anos y el promedio de los
senadores era supcrior a fos 70. El Presidente de a Suprema Corte tenia 83 aiios y los demis

ministros pasaban de los 70 afios.

Ln este panorama, estaban dados los elementos de un rompimiento revolucionario. Los
empresarios nacionales desplazados por la inversion extranjera, los rancheros "de medio pelo”,
maestros y profesionistas, frutos todos ellos de la modernizacion porfirista se mostraban
inconformes, envidiosos y rencorosos con la riqueza, ostentacién y elitismo del grupo en el
poder, Resulta claro que en un ambiente de crisis, en donde las masas populares se encontraban
inconformes, y podemos decir hasta desesperadas, existia un favorable caldo de cultivo para la
sublevacion armada. Campesinos que habian sido duefios de tierras comunales exigfan I
devolucion de éstas, en manos ahora de latifundistas, pequeiios propictarios agraviados por la
gran hacienda y obreros explotados, se constituyeron en la base social para el movimiento
revolucionario. En palabras de Samuc! Huntington s¢ habia producido un proceso de

modernizacion, que sin embargo no habfa fortalecido las instituciones politicas, que permitiera
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una imayor movilidad social que desactivara las aspiraciones y rencores de la clase media activa

y explosivi. A} respecto este autor nos seiiala

“La relacion direeta entre movilidad social ¢ inestabilidad politica parece muy
razonable. La urbanizacion, el incremento de los indices de alfabetismo,
educacion y acceso a fos medios de educacion sociales crean elevadas aspiraciones
y expectativas, que si no son satisfechas galvanizan a individuos y grupos y los
empujan a la accién politica. Ante fa falta de instituciones politicas fuertes y
adaptables, tales aumentos en la participacién tracn aparejada la inestabilidad y

la violencia".

Hacia 1910, justo en el centenario del inicio del mavimiento de Independencia, estaban
dadas las condiciones para otro gran movimiento social en México. La deslegitimacion de Diaz
cera ya evidente, su modernizacion que habia privilegiado el progreso material y meramente
cuantitativo, no habia ido aparejado con sustanciales cambios sociiles y polfticos, sino todo lo
contrario habfa generado una dictadura unipersonal insostenible, que ademds generd un régimen
de profundas desigualdades. La Revolucion estaba a la visia y nuevos actores entrarian en el

escenario nacional.

" - Huntington, Samuel. Op. cit., p. 53.
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D). LA REVOLUCION MEXICANA: PROCESO, INTERRUPCION, CONSUMACION

Y REINTERPRETACION,

La Revolucidn Mexicana sorge como un movimiento politico que tuvo cotio proposite
micial arrojar del poder a Porfirio Diaz y a su camaritla. Pero el cardeter de svs actores
(campesinos y obreros), asi como sus efectos hicieron gue este mavimiento adquiriera un signo

especial. De hecho, como un mero movimiento politico que sélo sirvié para arrojar del poder

" al dictador, no tendria mayor trascendencia, o incluso no serfa mds importante que fas midtiples

asonadas que ha tenido el pais en su historia como causa de cambios en el poder.

Sin embargo, por tres aspectos resulta singularmente trascendente. En primer lugar sus
resultados sociales, que se aprecian en los postulados revolucionarios y protectores consagrados
en los articulos 3o, 27 y 123, asl como su accidn nacionalista y popular que se manifestd en la
reivindicacién de las riquezas nawrales para la Nacidn, en I desarticulacion de la gran
propicdad agricola para verificar una reforma agraria en favor de los campesinos y en la
organizacién de los trabajadores y creacion de instituciones Faborales que dirimen las
controversias entre ¢l trabajo y el capital. En segundo lugar, la constitucion de un Estado
sostenido en dos columnas fundamentales, que son el presidencialisio y un partido hegemonico;
y cn tercer lugar, una nueva correlacion de fuerzas socitles, que permitid un nuevo ¢mpuje
modernizadur, que sin embargo, ha tirado mds por el dngulo social y material que por ¢l del
mrmlccimicnlb de fa vida politica y democrdtica. Lo curioso de este fendmenu es que esta hiucha
armada empezo precisamente por buscar mayores espacios democrdticos, los cuales hasta la

fecha son el principal déficit de este proceso.



Otro curioso fendmeno de la Revolucion son fas diferentes interpretaciones gue ha tenido.
Hasta hace algunos aiios ¢l discurso oficial gustaba de ver a Ia Revolueion como un proceso
inconcluso, como un "programa® que adn tenia mucho que dar de si'y que estaba todavia, en
vias de consumacion. Parece ser que ahora, ¢l grupo gobernante no hace ya muchas aiioranzas
de su pasado revolucionario y aunque se siente sucesar de ese movimiento ya no lo esprime
como justificacion de sus acciones. La explicacion de esta situacion puede ser porque
_cronologicamente los revolucionarios ya desaparecieron fisicamente, y fambién porque sus
ideales han sido revisados y ajustados de manera radical por los dltimos dos regimenes
(concretamente las gobiernos de Miguel de la Madrid y Salinas de Gontari). Por otra parte, hay
quiencs quicren ver en la Revolucion un proeeso inconcluso, pero no porque se esté verificando,
sino porque ya no se culming, porque se desvio de sus propdsitos, porque queds interrumpido.
Quienes s6lo ven en este procesa el dngolo social, se muestran insatisfechos con los resultados,
reclamando que este movimiento debié arribar a un cambio mds radical. Estos autores estin
influidos por dogmatismos deterministas y consideran que la Revolucion debid llegar a una
conclusion que ro se acomoda a sus tesis ideoldgicas y por ello, teorizan sobre la waicién al
moviniento social, En este mismo renglén hay quienes niegan incluso que la Revolucion lo haya
sido y ta ven como una gran vebelin que en lo sustancial no cambid las relaciones econémicas

y sociales.

Sin considerar [a necesidad de hacer una reinterpretacion de la Revolucion Mexicana, y
sobre todo a la tuz de los dramaticos cambios que se han dado ¢n tos 1ittimos tiempos, en tos

cuales se han desplomada los sistemas y los dogmas, abriéndose campo nuevos paradigmas,
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creemos, que es necesario partir de fa idea de que la Revolucion si fue un cambio radical en fa
vida nacional, y que se consumo en maltiples y diversos aspectos, en otros quedo inconcluso,
COMO METo prayecto, pero caracterizando a wm fovima de Lstdo gue en lo sustancial se mantuvo

hasta los afos sctentas,

La Revolucidn Mexicana en el comtexto del proceso modernizador, tajo como
.consecuencia Ia transicion del estadio Liberal Individualista i la del Estado Social ¢ Interventor.
La versidn mexicana del Estado Bienestar transcurrio a partir de los anos del cardenismo hasta

los anos ochentas, década en que se mostrd su fehaciente agotamiento.

Sin embargo, Ia caracterizacion del Estado Bienestar Mexicano, como Estado Social de
Derecho, no es cabal en nuestro pais. Mucho quedd por acer, nucho quedd a medias, mucho
s¢ improvisé o se sujetd a un presidencialismo excesivo y a un corporativismo antidemocrdtico.
Esta inconclusién afectd a la Administracion Piblica, que desde Ja reforma intentada por los
borbones no acaba de modernizarse, de tomar sus dimensiones de racionalidad, profesionalismo
y legalidad. Todo esto acarrea que tengamos todavia una Administracion Pablica con resabios
coloniales, Casi dos siglos de gobierno independiente no hanacertado a transformar radicalmente

esta situacién. Al contrario el presidencialismo ucentud sus caracterfsticas patrimoniaistas.
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Iista inconclusion es retratada por Aguilar Vitlanueva cuando refiere™:

"La inconclusion de México va mds allid de lo material y visual. Es
también mds profundamente insticional, cultuval. L liberalismo
fue dejado a medias, trunca la primera modernizacion porfiviana,
la Revolucion inacabada y la segunda modernizacion, la del
Desarrollo, se tvo en a obra negra. EI mismo incumpliniento
salta a la vista en la edificacion del estado de derecho y del
federalismo, en la democratizacion de la politica, en la
configuracion del proletariado y del capital nacional, en Ia ciencia

y en la tecnologia, en 1a agriculora y en Ia educacion”.

La Administracion Pablica sulre de este mismo sindrome de inconclusidn.

In este trabajo trataremos de analizar los elementos vertebrales del edificio estatal, asi
como su paulatino agotamicnto, para indicar cuales son las pautas de la nueva ola modernizadora
que ya se pefilan en el horizonte histrico nacional. Finalmente apuntaremos como estas nuevas
tendencias pueden influir en la Administracion Piblica, para conformar una trausicion

fegitimadora para un nuevo Estado democritico y moderno,

" - pguilar Villanueva, Luis F. "Después del México inconcluso".
en la revista Examen, México, junio de 1989, p. 5.
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L.- Bl végimen presidencial y 1a construccion de un partido hegemonico.

En el sistema politico mexicano es un hecho incontestable que ¢l presidente cuenta con
poderes y facultades legales y extralegales extraordinarios. Bstos atributos son en parte formiles
y en parte reales. Devienen o son en principio una consecuencia de las atribuciones que
constitucionalmente han sido otorgadas al titular del Ejecutivo Federal, y por otra parte, sou
. consecuencia de fendmenos histéricos y ficticos, que en suma constituyen un poder enorme,
concentrado en una sola persona. Bl problema parte sin Jugar a dudas, de la Constitucion de
1917. Los constituyentes de 1917 no quisicron caer en el extremo "congresismo” de sus colegas
de 1857, que limitaron severamente las facultades del Prcsidéme. lo que en palabras de Emilio
Rabasa habia ocasionado la dictadura de Diaz, dada fa imposibilidad de gobernar con tal

documento constituciona} ¥

"E1 Congreso nacional, cada vez que ha podido, ha mostrado su
tendencia agresiva ¢ invasora contra el Ljecutivo. Esid en la
naturaleza de la institucion. El Ejecutivo, previendo fa amenaza,
ha absorbido al Poder Legislador y ha creado la dictadura. Las
deficiencias de fa Constitucion (Ja de 1857) colocan, pues, al pais
entre la dictadura presidencial y el despotismo andrquico del
Congreso, y por cso las clases conscientes del puebly, por ajgo

como un instinto de conservacion, han aceptado ef Ljecutivo, que

7, . Rabasa, Gmilio. "La Constitucién y la BDictadura", Porrida,

México, 1912, p. 184.

115



asegura la vida a costa de las libertades, lo han sostenido con un
actierdo ticito, y no han seguido al Congreso, que, por su
incolicreneia, 1o da mds que libertades tedricas y pone en peligro

los intereses materiales y la existencia de la Nacivn".

Puede ser que también en el dnimo de los constituyentes pesara como lo expresa Daniel

. Cosfo Villegas®, la necesidad de un Ejecutiva fuerte para que templara y en su momento
condujera a buen puerto las luchas entre las facciones revolucionarias. Lo importante cs
reconocer que la Constitucion de 1917 crea un ejecutivo con amplias y poderosas facultades, que
incluso no se quedan alli, sino que a estas atribuciones, a las que podemos denominar como
formales, se agregan otras reales que alpunos autores las han identificado  como
"metaconstitucionales o extraconstitucionales™, y que se derivan de su condicién como “jele
nato” del partido en ¢l poder, lo que le permite tener un gran control en decisiones
trascendentales. Estas facultades politicas y reales le permiten de hecho, ejercer control sobre
los otros poderes y sobre los gobiernos de los estados, y hasta poder designar a su sucesor.
Gracias a su posicién como “gran elector”, decide quiénes serdn los candidatos a diputados,
senadores y gobernadores de los estados, por parte del partido hegermonico, logrando asi tener
un f{érreo control sobre éstos; y como también propone a los ministros de la Supr.cnm Corte de

Justicia, nombramientos que son aprobados, merced a la mayorfa de su partido en ¢l Senado,

.- V. Cosfo Villegas, Daniel. "El sistema politico mexicano", 13a
ed., Joaquin Mortiz, México, 1981, p. 23.

.- V. Carpizo, Jorge y Madrazo, Jorge. "Derecho Constitucional®,
UNAM, México, 1981, pp. 52 y 63.
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genera importantes compromisos politicos, que fambicén reditkn en control sobre los otros

poderes y sobre los gobiernos estatales.

E! fendmeno del presidencialismo en México, tuvo un origen consbincional, pero fue
también un producto histérico, que sc consolidd gracias a Ja superacion de fa lucha de caudillos
y a la conformacion de un partidn hegeménico. 13l cauditlismo, como consecuencia de fa Juclta
~ de facciones era Ja situacion predominante y potencialmente explosiva que sufria la Nacion en
los aiios posteriores al triunfo revolucionario. Los caudillos revohucionarios eran adenyis
caciques que reclunaban cotos de poder exclusivos en sus dreas de isfluencia y qie por su paste
s¢ coaligaban para disputar en cualquier momento e} mandato nacional. En estas condiciones,
el presidencialismo cra en esos momentos, junto con fa canstruceion del partido nacional, los
elementos vitaltes de }a modernizacion, pues expresaban la civilidad politica que garantizaba uia
transicion sin violencia y sin sobresaltos en el proyecto revolucionario. Asi el presidencialismo
se opuso con vigor ¢ inteligencia al caudillismo, expresando primero Ja necesidad de
institucionalizar Ja Jucha politica; y en sepundo Jugar, Ta de unificar en tarno a un "programa
revolucionario®, a todos los caudillos y grupos para teyminar por someterlos, disciplinardos y
neutralizarlos en ef seno de un partido. Esta caracterizacion fa manifiesta con nitidez Amaldo

Cérdova™

“Iin el fondo, caudiflismo y presidencialising son dos fendmenos

distintos, su tendencia es separarse y distinguirse netamente. Se

% . Coérdova, Arnaldo. “La formacidn del poder polilLico en México®,
9a. ed., Era, México, 1981, p. 49,
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dan como dos etapas de un misino proceso, pueden y de becho ast
ocurre, coincidir en un determiniado momento. Pero con categarias
histdricas radicalmente diferentes, por lo menos en los paises
latinoamericanos: el caudillo es una figura propia de las sociedades
tradicionales; el presidencialismo se sitia en los movimientos

sociales de modernizacion u occidentalizacion”.

Ll desmantelamiento del caudillismo no solo fue producto del fortalecimiento presidencial
y el surgimiento del partido hegemonico, sino también del propiv proceso de desarrollo nacional,
de modernizicion en todo el sentido de la palabra. Por elto, los caciques se legan a oponer a

este procesy, tal y como lo explica Pablo Gonzilez Casanova™

...pero su verdadera destruecion (la de los cacigues) depende sobre
todo del desarrollo del pais: T expansion de los caminos, I
ceonomia de mercado, la industria y el capital acaban eon ese
dominio total y cerrado que el eacigue ejerce en su territorio. La
gente puede salir, comprar en otra parte, vender su fuerza de
trabajo a otros patronos. Los caminos, los comercios, las fibricas,
fa creciente burguesia urbana y cural, destruyen ei poder del
cacique. Tan es asi-que no resulta extrano en el proceso de

desarrollo nacional ver como hay caciques que se oponen a fa

', - Gonzdlez Casanova, Pablo. "La Democracia en México", 12a. ed.,
Lra, México, 1980, p. 49.
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construccion de caminos y a la instalacion de fabricas, y que
mueven sus influencias y ejercen hasta la violencia para que no se

construyan, ni los unos ni las otras.

El surgimienta historico de este sistema, en donde los dos principales componentes son
la fuerza del Ejecutivo Federal y del partido en el poder debe buscarse imnediatamente después
del asesinato del candidado electo Alvaro Obregon y de la prenctipacion de Phutarca Elias Calles
por controlar la lucha de caudilios y a su vez asegurarse el control del poder politico. Ante el
magnicidio del candidato electo, Calles expresa en el infarme presidencial del primero de

septiembre de 1928, que es ct momento de transitar del candiilismo a las instituciones™

"La desaparicion del presidente electo ha sido una pérdida
irreparable que deja al pais en una sitacion particularmente dificil,
por la wotal carencia, no de hombres capaces o bien preparados,
que afortunadamente los hay; pero si de personalidades de
indiscutible relieve, con el suficiente arraigo en la opinion publica
y con la fuerza personal y politica bastante para merecer por su
solo nombre y su prestigio la confianza general... la misma
eircunstancia de que quizi por primera vez en su historia se
enfrenta México con una sitvacion en fa que 1a nota dominante cs

Ia falta de "caudilios" debe permitirnos, va a permitirnos orientar

2.~ V. Lajous, Alejandra. "Los_ Oridenes del Partido Unico_en
México", 2a. ed., UNAM, México, 1981, p. 24.
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definitivamente la politica del pais por rumbos de una verdaderit

vida institucional".

De esta manera, en diciembre de 1928 se lanza un manifiesto para convoear a todos los
partidos, agrupaciones y organizaciones politicas de la Repiblica a conformar ¢l Partido
Nacional Revolucionario, En dicho manifiesto se precisa que posteriormente se convocard a una
convencion nacional, en la cual se discutirian fundamentabnente fos documentos basicos de la
nueva organizacion, la designacion de un candidato a ta presidencia de la Republica, asf como

Ia eleccion de un comité nacional,

El cantrol que habia adquirido Calles a 1a muerte de Obregon pudo consolidarse gracias
a Ia eleceion por la Gran Comision de it Clhnara de Diputados de Emilio Portes Gil para
presidencia imterina el 25 de septiembre de 1928, La creacion del PNR estaba encaminada a
mantener dicho control evitando ademds Ia peligrosa fractura de los caudillos que se presentaba

como un riesgo de violencia ¢ ingobernabilidad.

Ll surgimiento det PNR fue un rasge modernizador indiscutible, pues aparte de lus
ambiciones personales de Calles, que lo llevarian al error de establecer un "maximato” al
constituirse en el poder detris del presidente, sirvid indiscutiblemente para unir y disciplinar
los caudillos revolucionarios ain existentes, y para buscar una (ransmision del poder civilizada,

sin violencia. Cosio Villegas expresa esta circunstancia al decir™

.- Cosio Villegas, Daniel. Op. cit., p. 48.
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"Puede decirse, ast, que este partido (PNR), destinado a sobrevivir
mucho mds tiempo del que se imagindg, correspondio a la
necesidad, segtin se ha dicho antes, de confiar el desenlace de ta
lucha por el poder, no ya a las armas, sino al medio civilizado de

un juego puramente politico”.

Lin la primera convencion del PNR, Calles maniobrd para evitar la candidatura de Aarén
Sdenz para el cargo de Presidente de la Repiiblica. Sdenz resultaba el candidato natural del grupo
obreganista y Calles la vid potencialmente como un enemigo al que tenia que neutralizar. Asi,
aunque fa convencion nacional del PNR simpatizaba con Sdenz, Calles impulsd la candidatura
del improvisado Pascual Ortiz Rubio, quien dias antes habia sido llamado a México desde Brasil,
en donde fungia como embajador, para ocupar el cargo de Secretario de Gobernacion. De esta
forma ¢ 4 de marzo de 1929 se declard oficialmente constituido el Partido Nacional
Revolucionario y se eligid como candidato presidencial a Pascual Ortiz Rubio, el hombre de
Calles. En esa convencion se nombrd también, como Presidente del Comite Ejecutivo a Manuel

Pérez Trevifio.

Independientemente de que a partir del momento de la nominacién de Ortiz Rubio a la
Presidencia y durante ¢| gobierno de Abelardo Rodriguez como Presidente Sustituto, Calles se
constituyé en el "Jefe Miximo", algo debe abonarse a su favor en la constitucion del partido

hegemanico, pucs a partir de este momenta la lucha por el poder politico se verificaria a través



de cauces civilizados, y no por las armas: y fuera de la rebelion “escobarista"™

y algunos otros
episodios de escisiones, la transmision pacifica del poder, se ha veriticado normalmente. Cosio

Villegas sintetiza este momento claramente”

"El partido oficial nacid, pues, de I necesidad de contener el
desmembramiento de o que comenzaba a Hamarse la "Familia
Revolucionaria®, necesidad que, por lo visto, habia llegado a
considerarse muy apremiantemente, ya que, a pesar de no haber
favorecido al candidato obregonista Aarén Sdenz, sino al “viejo
revolucionario” Pascual Ortiz Rubio, 1a nominacion del Partido fue
aceptada, en efecto, consiguiéndose asi el segundo fin, a saber,
confiar la solucién de 11 lucha por el poder al medio civilizado de
un partido politico, y na a las armas, como habia ocurrido desde
que se inicid la revolucidn maderista, pero de un modo mis

espectacular y sangriento a partir de 1920,

Bajo el influjo de Calles transcurrieron los gobiemos de Ortiz Rubio, quien renunciaria

a la Presidencia el 2 de septiembre de 1932 y el de Abelardo L. Rodriguez quien desempeiaria

- Mientras enh Querétaro se fundaba el PNR, el General José
Gonzalo Escobar se alzd en armas, censurando a Portes Gil por
congsiderarlo instrumento de Calles. Esta rebelién fue aplastada
militarmente en un mes, huyendo a Estado Unidos los principales
cabecillas de este movimiento.

™, - Cosio Villegas, Daniel. Op. cit., p. 38.
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el cargo presidencial hasta el 30 de noviembre de 1934, Calles se habia convertido en el
principal obstaculo para ka modernizacion palitica del pais. Su maximato ponia en entredicho fas
instituciones de Ia Republica. Pero el partido que €l mismo habfa creado lanzd a la candidatura
presidencial al hombre que se sacudiria dicho tutelaje, desmantelaria los cacicazgos que se
habian convertido de hecho ya en obstaculos del avance revolucionario y de la prapia reforma
agraria y consolidaria el régimen presidencialista. Ese hombie fue Lazaro Cardenas. 12} primero

_de diciembre de 1934 toma posesion de la Presidencia de la Repablica.

Con habilidad, sin apresuramientos, Cardenas empicza a generar una solida base social
y politica para confrontar el maximato. Se hace de aliados en las Cdmaras y en las gobiernos
de los Estados. Impulsa un importante movimiento social, obrero y campesino que cuestiona a
los grupos callistas, pertilando las confederaciones de trabajadores y campesinos, que serdn la
nueva base social del partida hegemduica. Finalmente, cuando considera que tiche en sus manos

las riendas del pader, en un golpe efectivo expulsa del pais a Calles ¢l 10 de abril de 1936.

Este acto es una muestra mds de civilidad y modernizacidn politica, pues si bien, puede
cuestionarse la legalidad de ! actuacién, Cirdenas no resolvié con la eliminacion fisica de
Calles, el problema del maximato, y permitio inchiso, que durante el gobierno de Avila
Camacho se diera una reconciliacion, en un marco de civilidad ¢ insticionalidad politica. Con
este golpe, Cdrdenas también consatida el régimen presidencial, e institucianatiza el poder del
presidente, ya que dicha pader a partis de entonces, no se basa ya en el prestigio, carisma o

atributos personales del Ejecutivo (que serian elementos de dominacion carismitica), sino en la
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circunstancia de concentrar en su persona las facultades de ser Jefe de Estado, de gobierno, del

partide en el poder, de las fuerzas armadas y director de {a economia nacional.

Cirdenas wiliza asimisnio al partido como un efectivo instrumento "corporativizador”,
al organizar a los trabyjadores y campesinos en centrales incorporadas al partido liegemdnico.

Ciardenas en conscctencia, establece los apayos definitivos del sistema politico mexicano™

"Con ¢l gobierno cardenista, entonces, ¢l sistena presidencialista
quedd claramente delinido. El poder que la Constitucian del 17
otorga al Presidente se vio potenciado por ¢l liderazgo del Partido
que se constituyd en el elemento fundamental para corporativizar
a fas masas populares, para controlar al poder legislativo y para
designar tanto a tos gobernadores de tos estados comp a sy propio

sucesor”,

A partir de Cirdenas, el poder del presidente cs “institucional”, ya no depende del
carisma del individuo que ocupe el cargo, sino tan s6lo de que sea designado por su antecesor
y promovido a la primera magistratura por el paitido hegeménico. Incluso puede ser un total
desconocido a nivet nacional, para llegar a fa tonta de posesion, a asumir todo el poder. Cosio

Vitlegas retrata esta circunstancia lielmente”

.- Béjar Navarro, Rall y Moctezuma N, David. "Relativizacién y

Desgaste del Presidencialismo Mexicano“, UNAM, México, 1988, p. 10.

.- Cosio Villegas, Daniel., Op. cit., p. 32.
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"Un modo convincente de comprobar esto o da nuestro proceso
clectoral. Al destaparse, ¢l Tapado es una figura politica
sumamente fragil, pues aun cuando ha sido durante los seis aios
anteriores secretario de estado, la nacidn apenas sabe de su
existencia. A esa debilidad original corresponde Ia necesidad y Ja
urgencia de una campaiia electoral prolongada, extensa y costosa,
durante [a cual el candidato, al mismo tiempo que se da a conocer
fisicamente, establece un contacto personal con los grupos politicos
de cada lugar visitado para crear en ellos esperanzas ¢ infereses
conel conocido doble sistemna de alabar al héroe local y sobre todo
prometiendo el oro y el wmoro. Una vez hechas Ias elecciones, su
fuerza basta para que el Congreso en cuya composicion apenas ha
mtervenido, facilite y apresure la declaracion de haber sido electo.
Y el dia mismo en que toma posesion de su puesto, estd ya en

pleno uso de sus amplisimas faculiades”.

Y por su parte Arnaldo Cdrdova expresa esta institucionatizacion del presidencialismo

afimando’™"

...Y esto equivale a decir que el poder presidencial se despersonalizaba con una
vertiginosa rapidez, que el presidente, con tal independencia de su poder personal, serfa siempre

y ante cualesquiera circunstancias un presidente fuerte, simplemente por su calidad de

presidente, es decir, por el poder de la institucidn presidencial”.

",- Cordova, Arnaldo. Op. cit., pp. 54 y 55.
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Este sistema sin fugar 4 dudas tivo su "edad de oro” de fos anos que van de 1940 hasta
1964. Desde ¢l gobierne de Diaz Ordaz hasta Ia fecha se it notado un lento pero permanente
proceso de desgaste tanto del régitmen presidencial como de su partido. La "relativizacion", el
desprestigio, Ta ineficacia y hasta la "desmititicacion” del poder presidencial, son sistomas del
agotamiento de éste régimen. Los pobiernos desde Diaz Ordaz hasta Carlos Satinas solo han
producido desaliento y crists en la sociedad mexicana. Béjar y Moctezmna vetratan este

_ fenomeno™

“La relativizacion del poder presidencial, b pérdida de su aureola
de poder absoluto, tiene, desde luego, mucho que ver con la
complejidad y diversidad de los intereses que el Presidente tiene
que conciliar, Pero su desgaste tiene su origen en una pérdida de
confianza en su discurso, tanto de los sectores veondmicamente
poderosos como de los mds desfavorecidos de 1a poblacion. Ei
discurso politico estd Heno de frases que a fuerza de repetirse ya
no trasmiten gran cosa, de promesas que no se pueden cumplit, en

suma, de mentiras politicas”.

La ineficacia gubernamental y el desaliento social han aparecide como elementos de
deslegitimacion para e} régimen presidencial, dafiando  severamente tambisn al partido

hegemonico. Indisolublemente unidos, partido y presidencia, se han convertidu en inutuos

.- Béjar Navarro, Raidl y Moctezuma N. David. Op. cit., p. 15,
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estorbos para su desarrotlo, los malos gobiernos han dafado al partido en el poder,
distinuyendo sensiblemente su capacidad de movilizacion y de convocatoria social. Por su parte,
ci agotamiento del partido hegemonico, y sus pricticas corporativas y clientelares dafan al
Fjecutivo Federal, Lo que antes habia sido una alianza virtasa de poder, se ha convertido ahora

en un cfrculo vicioso de desgaste politico.

El partido que habia sido un modelo de maquinaria politica electoral y de legitimacion
para los presidentes, ha ido perdiendo su condicidn hegemdnica sipnificativamente. Asi en un
sistema de partidos, donde la oposicidn en su conjunto no egaba a sumar ni et 20 por ciento
de Ia votacion, ahora en las dos ditimas elecciones presidenciales (la de Salinas en 1988 y Ia de
Zedillo en 1994), ha alcanzado cerca del 50 por ciento de 1a votacion nacional, dejdndole al

vartido gobernante una muy precaria mayoria absohita que conserva penosimente,
I

La crisis se ha ensefioreado en los dltimos afios como sipno del sistema, También la
Administracién Piblica como otro elemento mas del poder dominante del Ejecutivo resiente estas
crisis. Sin embargo, ta Administracion Publica puede ser un elemento de cambio fundamental
para superar la transicion que supone el desmantelamiento det sistema presidencialista y et arribo
a un nuevo estadio de modernidad. En los siguientes apartados analizaremos las caracteristicas

de ta Administracién Piblica mexicana bajo el presidencialismo, los signos de sus crisis y las

alternativas para su modernizacion.



2.- La Administracion Pablica posrevolucionaria: Expresion del poder dominante del ejecutivo.

La Administracion Pablica de la etapa posrevolucionaria, muestra un crecimicnto
significativo, asi como constantes ajustes en fas secretarfas y departamentos administrativos. Il
Conslituyente de 1917 consagra In figura de los departamentos, a fos que se considera drganos
fundamentalmente técnico-administrativos, cuyas funciones no estarin ligadas con la politica,

,cuyos titulares dependerdn directamente el Jefe del Ejecutivo, y no refrendan reglamentos ni
acuerdos., Actualmente la figura de los departamentos administrativos ha desaparecido
practicamente de fa organizacion administrativa, conservdandase solamente el Departamento del

Distrito Federal, aungue con una existencia transitoria que concluird en 1997,

Il crecimiento y variacion en cuanto a las Secretarfas de Lstado, ha ido al parcja con la
de la Administracién Pablica Paraestatal, lo que también hizo necesario crear las normas para
su control, entre las cuales destaca la Ley para el Control de los Qrganismos Descentralizados
y Empresas de Participacion Estatal del 4 de encro de 1996. Durante el periodo de 1971-1976
se da un crecimiento importante de organismos descentralizados, de empresas y fideicomisos

priblicos, procese que se revirtid de los afios de 1982 a 1992,

No obstante los esfuerzos por reformar la Administracion Pablica, de los cuales sobresale
el programa de reformas administrativas emprendido por el gobiero de Lopez Portillo, podemos
decir que los cambios de ta Adininistracion Piiblica pasrevolucionaria han sido fundamentalmente

cuautitativos mas na cualitativos, ya que en esta Administracion Piblica posrevolucianaria se

128



destaca como factor tvariable ¢l predominio presidencial y la carencia de un servicio civil de

carrera.

En México, Ia Administracion Puiblica actia conforme a lineamientos patrimonialistas
como consecuencia de un sistema politico presidencialista y de un gobierno en extremo
politizado. Esta forma de administracion, que se Ianda en lo que los tedricos administrativistas

Mlaman el "Spoil System™ ¢s incompatible con la concepeidn de un Estado moderno y
democrdtico. Si bien, el presidencinlismo, como hemos visto, fue eficaz para derrotar ¢l
caudillismo e institucionalizar ¢l poder del Ejecutivo, también hay que reconocer que "feudalizd”
y politizd en extremo a la Administracion Piblica. Si 2 esto se agrega que el poder presidencial
s¢ consume en el transcurso de un sexenio, nos queda un escenario, en donde Ja fucha por el
poder tienc como una de sus arenas fundamentales a a Adminitracion Pidblica, que es tomada
como un "botin" a repartiy por los grupos en disputa y que tienen que abandonar al érmino del
sexenio, para dejar paso a los nuevos favorecidos, Esto acarrea dos inconvenientes (entre
muchos que se¢ pueden mencionar) graves, uno es que no hay un servicio civil profesional e
imparcial, sino altamente palitizado, y con una alta rotacidn que no permite lu especializacion
ni la posible "normalizacion" de funciones. Asi vemos el especticulo que cada seis afios se

“redescubre” al pais y se "reinventan" las solueiones.

Il segundo inconveniente es la gran corrupeién que esto produce, los servidores piblicos

al no tener garanta alpuma de permanencia en la administracion, se  corrompen

" - V. Haro Belchez, Guillermo. "La funcion piblica en el proceso
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escandalosamente, bajo fa percepeion de que es su oportunidad para aprovechar el poder y el
cargo, para enriquecerse. El presidencialismo, fue un paso de modernizacion politica, que ayudé
a resolver civilizadamente las transiciones de poder, pero "congeld” en el pasado, en pricticas

cuast "leudales" a la Administracion Pablica, veamos con detenimicnto este fendmeno,

La Adminisiracion Publica en México, tiene caracteristicas atdvicas, que la acercan mds

~a una administracion colonial o feudal, que a una administracion moderna. Presenta clementos
que Max Weber® identificd como propios de lo que denoming la “dominacion patrimonial”, por
oposicidn a la "legal”, propia de un Estado de derecho moderno. Al respecto, Weber caracterizé
la dominacion “legal”, como aquella propia del Estado moderno, porque cs Ta vinica que actaa
de acuerdo a normas, sin pasiones ni caprichos, sino con arreglo a reglas de caricter impersonal
a las cuales se somete la actuacion administrativa. Por su parte, la "dominacidn patrimonial” es
aquella que esti orientada por Ia tradicién (reglas no escritas), que no se somete a normas
impersoutales y no reconoce tanto a la aptitud profesional, o a la jerarquia, sino solo al arbitrio
0 a inclinaciones personales, lo que hiace que Ia actuacion administrativa sea arbitraria y

prebendaria.

Precisemos mds las caracteristicas de una Administracion Piblica de "dominacion legal”
o moderna, en relacidn a una "administracion patrimonial”. La primera funciona en base a
competencias definidas, entendiendo a esta competencia legal como un haz de facultades que

rigen y limitan con toda claridad In actuacion piiblica de los funcionarios. Ademis es wim

.- V. Weber, Max. Op. cit., pp. 170-193.
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Administracion Piblica jerarquizada, esto es, funciona & wavés de auwtoridades fijas con
facultades disciplinarias de regulicion ¢ inspeecion, asi como de correceion y apelacion, en
relacion a los inferiores o subordinados. Fsta Administracion Pablica también se caracteriza por
ser profesional, ya que integra un cuadro administrativo calificado profesionalmente, reclutado
a través de prucbas y concursos y cuya movilidad responde a los méritos, a la capacidad, al
desempeiio ¥ a la calificacion profesional. Finalmente, hay una separacion way clara ¢ntre ¢l
patrimonio piblico y el personal, no existe la apropiacion del cargo, los funcionarios estdn
sometidos a una rigurosa disciplina y ejercen el cargo como su principal y inica profesion,
teniendo la perspectiva de una carrera con ascensos de acuerdo a sus capacidades, dedicacidn,

anos de ¢jercicio, ete.

Por su parte, la Administracion Pablica de "dominacion patrimonial”, se caracteriza por
fa actuacion prebendaria, En ella no existen funciones claramente definidas de orden puiblico,
sino mandatos; el servidor publico atiende fundamentalimente a fidelidades y no a normas. La
jerarquia no es un indicador claro y la importancia del cargo se deriva no de la funcidn asignada
normativamente, sino de la preterencia, gracia o cercania con el jefe. El reclutamiento se da en
base a lazos o vinculaciones, ya sea por pertenencia a una familia o linaje o por relaciones
personales de confianza (favoritos), lo que genera pactos de fidelidad, convirtiendo a los

funcionarios mds en siibditos que en servidores de un aparato priblico.

En este caso los cargos se distribuyen en base a un linaje y cercanfa y no por aptited.

Esta tendencia es sumamente riesgosa pues enrarece kit movilidad social e irrita sobremancra a



una clase media producto de I propia modernizacion, pero sin posibilidades de acceso al poder,
no abstante su capacidad, Los Gltimos periodos gubertamentales han sido claro cjemplo de esta

“oligarquizaciéon” del poder, sepin demuestra Aguilar Camin *

"A fines de 1os ochentas, luego de dos genesaciones completas de
politica posrevolucionaria, a tendencin visible en fa cipula
dirigente cra el reingreso a las altas esferas publicas de nietos,
hijos o parientes de personajes que ya habian ocupado los puestos

fundamentates. Era la hora de tos herederos”.

A su vez, la dominacién patrimonial, hace que los patrimanios piblicos y privados se
confundan, no existe una separacion clara entre ambos, se da la apropiacidn de los cargos y de
Jos presupuesios. Es una muestra comin y grave de corrupeion que de acuerdo a Zaid®

desvirtia la funcion piblica y 1a subording 2 intereses privados

“El uso de la funcion publica como medio para enriguecerse
implica uma subordinacion de tas instiuciones y los valores
politicos a fos ccondmices. I} principal objetivo de la politica deja
de ser el logra de metas piblicas, y es sustituida por 12 promoeidn

de intereses individuales“.

82 - Aguilar Camin, Héctor. “Después del milagro™, Sa. ed., Cal y
Arena, México, 1991, p. 134.

8% . Zaid, Gabriel. "La economia presidencial®, Vuelta, México,
1987, p. 159.
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El gobierno de Salinas fue claro y desventurado cjemplo de esto.

Asi mismo, la caracterizacion sc completa con una gran politizacion de la
Administracion Pablica, en donde Ios cargos no solo se ditribuyen a los familiares y favoritos,
sino también a los micmbros del partido hegemodnico, lo que propicia una "politica-
administracion® que fomenta el clientelismo y Ia covrupeion, por orientar fas acciones piblicas
a propdsitos politicos, a grupos "fieles”, y a la satisfaccion de necesidades bajo criterios no

institucionales, sino partidistas o facciosos. Lais F. Aguilar lo describe

“La politica-administracion corporativista , “"clientelar”, reactiva
a grupos de presion, se sustenta en (o da origen &) una estructura
inequitativa de compensacion: concentra los beneficios y dispersa
fos costos. Hay una historia de errores y herrores: desde fa deuda
externa hasta los ejemplos del campo sacrificado a la ciudad, la
educacion basica y téenica sacrificada a la educacién superior, los
estados a la mewdpofi...

Mas atin, Ta politica-administracidn de grupo de interés fomenta fa
corrupetdn pablica y dificulta 1a reforma politica-administrativa.
Hay demasiados incentivos y premios para fa conducta antisocial,

antisolidaria, en este estilo administrativo”,

8 - Aguilar Villanueva, Luis F. “Politica Piblica y Gobierno de
Estado", en Politica y_ Administracidn: Trangiciones. Politicas.
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracidn Pidblica,
A.C., México, 1991, p. 163.
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También el régimen de Salinas fue unclaro ejemplo de politica-administracion, disfrazada
en palitica social (sakidaridad), encaminada a fortalecer a la figura presidencial y al partida

lhiegemdnico.

Atite ambos cuadros que caracterizan a la Administracion Pablica de “dominacion legal®
y la de "dominacion patrimonial”, resulta claro en cudl de las dos, debemas ubicar a
Auministracién Piblica Mexicana. Aunque se pueda alegar que la Administracion Piblica de
RUESLro Pais ya no se ajusta totlmente al cuadro ortodoxo de "patrimanial”, sf debemos seeptar
que e ajusta wwis A sus caracterfsticas, y que cs wna administracion de “spoil system” y no de

“mierit system”,

Nuestra Administracién  Pidblica responde en consecuencia a una calificacion de
patrimoniat, derivada de dos elementos fundamentalmente, que son el presidencialismo y Ia

excesiva politizacion del servicio civil,

El presitdencialismo mexicano derivado (como hemos visto en este mismo capitulo) de
los amplios poderes formales y reales con que cuenta el Ejecutivo Federal, tiene wn efecto
aglutinador, centralizador y patrimonial sobre el cuerpo entero de la administracion. De hecho,
toda la estructura administrativa del Ejecutivo es tejida a través de una serie de fidelidades,
familiaridades, cercanias y hasta complicidades, que se emtrelazan y parten de la figura
presidencial. El que los puestos mas importantes dentro de la Administracion Pablica Nacional,
se decidan en favor de quienes son los "cercanos” o "fieles”, quizd no fuera tan malo, $i se viera

caimo una cuestion en donde influye solo la politica, y se permitiera al resto del cuerpo
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administrativo funcionar bajo otros criterios, propios de un sistema de méritos y aptitudes, pera
cuando los cargos de sepundo, tercer, y cuarto niveles y asi sucesivamente, se deciden en
funcion de un sistema que repraduce el entramado de cercanfas, y no se atiende a un criterio de
capacidad, servicio, ete, se tiene un cuadro completo de administracion prebendaria vy

patrimonial.

Por su parte fa politizacion de la Administracion Publica, hace que las decisiones
respondan a objetivos politicos y no téenicos. Esto lesiona gravemente Ia concepeion de una

Administracion Piblica imparcial o neutral, generando nna "politica-administracion”, que

responde por intereses sectarios y clientelares. Aqui urge reconstruir el sentido piblico de la

administracion,

Sabemos que s¢ puede alegar, que ha habido avances y hay cjemplos de servicio civil,
pera éstos son adn excepeiones, y no pueden caracterizar a la Administracion Publica en su

conjunto.

El reto de una reforma administrativa para la modermizacién en México, consiste en
superar estos atavismos, que ya no son solucion. Dotar a la Administracion Piablica de las
caracteristica de legalidad y racionalidad es ahora solo parte del reto, pues ademds debe afrontar
una grave y recurrente crisis, propia del agotamiento de lus esquernas presidencialistas y de un
Estado Benefactor en transformacion. Esto cs, debemos transitar 2 una administracion que ya

no sea parte del problema sino que s¢ convierta en solucion, que ademas de adquirir los rasgos



de I modernidad, actiie en concietto con wna sociedad abierta, democrdtica y participativa. El
reto por ello es mayor, pies no se tata solo de actuatizar, sino de fundar una verdadera
Administracion Publica moderna y abierta a la participacion social. Solo asi seri elemento de

legitimacion estatal.

3.- Las crisis recurrentes: Signo del Estado Mexicano.

Parece ya una constante y no un fendémeno episddica o transitorio, la crisis mexicana.
La crisis que aparece por el flanco econdmico ha teyminado por permear todo ¢l organismo
social, y es muestra y sindrome de descomposicion, asf como permanente amenaza de disolucion
y rompimiento. No es solo un problema presupuestal, de inflacion de expectativas, de
agotamiento del Estado de Bienestar, o de (alta de democracia, o de desipualdad, mis bien es
12 suma o el conjunto de todos estos factores, los que nos han impedido salir airosos. De hecho
una pereepeion parcial de {a problemdtica, viéndola sdlo como un problema econdmico, gue se
atacd con recetas neoliberales, o de reestructuracion del aparato estatal, que se confrontd con
¢l desmantelamiento de fa pesada estructura gubernamental, no pudo resolver una situacion de
alcances integrales, en donde las soluciones parciales, Iy pospusieron y en muchas ocasiones fa
agravaron. Ll problema no puede resofverse con soluciones meramente econdmicas, sino que
deben plantearse solueiones en los flancos sociales, politicos y administrativos. Si se pensé que
resolviendo 1a emergencia ccondmica se volveria a I estabilizacion, altora vemos que esto no

es eficaz, pues los clementos no reformados y atrasados que se mantienen (la falta de
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democratizacion, fa permanencia del presidencialismo, de un partido gubernamental, wna
Administracién Pablica atrasada, la desigualdad social), actian como lastres que impiden a
plena recuperacion. Curiosamente fa solucion estriba en mds modermnizacion, pero no ¢l mero
"desarrollismo”, al cual estuvimos acostumbrados, sino al cambio integral de cardcter
institucional, so pena de seguir padeciendo la recurrencia de las crisis, hasta que la
deslegitimacion nos Heve a la ingobernabitidad y con etlo a b disolueion y al rompimiento social

violento,

La sociedad civil ya camhid, es por efecto del crecimiento y el éxito de las politicas
gubernamentales una sociedad mds participativa ¢ informada, mds demandante y mis activa.
Hasta las sectores atrasados econdmicamente, que forman parte de ese "otro México™ olvidado
por el bienestar generado por los gobiernos posrevohicionarios, reclaman una rdpida integracion,
una efectiva compensacion a sus carencias, a sus necesidades de justicia y de democracia.
Estamos ante una saciedad moderna con un Estado premoderno. Un Estado que sus instituciones

tradicionales ya no le resultan efectivas, sino que constituyen ahora problemas y no soluciones.

El presidencialismo se encuentra fuertemente desgastado y el partido hegeménico, antaiio
conformador de consensos ahora es un cascardn que obstaculiza Ia accién modernizadora. El
Ejecutivo ya no se puede apoyar como antes en Ia fuerza politica y legitimadora de su partido,
ahora le resulta mis un estorbo y una causa de problemas. Al partido en ¢l poder, ya no le
conviene la sumision y el apoyo irrestricto a un Ejecutivo que se deslegitima par el flanco de
una Administracion Piiblica atrasada, incficiente y corrupta. Los dos ahora se ven como "males

necesarios”, en donde sin embargo, la separacidn teriinaria por derrumbartos.



Aqui se plantea un dilema, o se trata de regresar a las soluciones tradicionales, con
demérito de la modernizacion institucional, de la demacracia y de la civilidad politica, y se
impondria la crisis como componente endémico de fa situacion nacional, hasta que la
ingobernabilidad nos Htevara a fa necesidad del cambio por la via de la violencia y Ia
descomposicion social; o se opta por La via de Ia transicidn modernizadora en todos fos campos,
a la salida institucional y pacifica que implique a refundacién del sistena politica mexicano, en
base a los nuevos actores que han emergido, a fas nuevas replas que deben imponerse, en las
cuales necesariamente estin la imparcialidad, la equidad de la competencia politica y Ia
alternancia en el ejercicio del poder. Esto implica un teto, pero también una gran oporfunidad,
pues se plantea una nueva salida en donde el Estado se reforme de manera integral, en donde
el Ejecutivo se "despresidencialice”, acote sus poderes formales para dar paso a una efectiva
division de poderes; y renuncie definitivamente a sus poderes reales y permita una rica vida
federal y una competencia politica equitativa, incluso al interior de su propio partido, al no

influir en su vida interior y dejar su papel de "gran elector".
-l

Un lastre para este cambio modernizador es una Administracién Pdblica patrimonialista
con rasgos atrasados. Sin embargo al ser un problema cs también parte de la solucion.
Modernizar al aparato gubernamental, puede ser un apoyo eficaz para Ja transicion. Es mas
podria afirmarse que es condicidn para el cambio. Su reproduccion como instrumento
presidencial, solo continuarfa deslegitimando y provoecando irritacion social. Es momento de su
cambio. Los rasgos de una aministracion moderna apoyo de este nuevo estadio, de este nuevo
pacto social para la superacion definitiva de la crisis, son los puntos que desarrollaremos a

continuacion.



3.1.- Propuestas para modernizar fa Administracion Pabtica en México.

Un propasito sustancial para alcanzar un nnevo estadio, que dé legitimacién y
gobernabilidad al Estado Mexicano, es la urgente modernizacion de la Administracion Pablica.
De hecho dentro del debate que pugna por la Reforma Politica y 1a democratizacidn de la vida
nacional debicra considerarse como una de sus vertientes fundamentales la revisidn de la
Administracion Pablica. Un aspecto fundamentad para garantizar la cabal juridificacion de las
relaciones sociales y la civilidad politica como componentes de la modernizacidn, pasa
necesariamente por transformar a Ia Administracion Piiblica. No todos fos cambios en favor de
la democracia deben concretarse en el dngulo electoral o en los procesos comiciales, ni se
asegura completamente la irparcialidad del aparato gubernamental, con reformas penales; debe
también procurarse un servicio civit moderno, separado de sug pricticas y atavismos que le aan

al presidencialismo, para garantizar as{ de manera clara fa equidad en la competencia politica.

Conforme a la caracterizacidn nue hemos hecho de los estadios de la modernizacion,
México se encuentra cn el trdnsito del Estado Social Interventor al Promotor. Sin embargo, un
saldo deficitario imporiante es el atraso administrativo de Jas institeciones gubernamentales. Para
verificar este transito, y convertir a {a Administracion Piiblica en un elewento de cambio, de

fegitimacién det Estado Mexicane y no en un laste de este proceso, cs indispensable

modernizarla,



Sepin nuestra percepeiin, la modernizacion de fa Admintstracion Piblica Nacional
atraviesa par tres procesos fundamentales. Estos procesas son fa instaveacian del servicio civil
de carrera, la reconversion de la administracion tradicional ent Gerencia Pablica que administre
por politicas pibficas y fu desregufacion juridica. Analicemos cada una de estas propuestas

moderpizadoras.

3.2.- Bl servicio civil de carrera: Necesidad impostiergable.

El articulo 123 constitucional en su apartado 83). regula en peneral Yas relaciones aborales
entre fos Poderes de Ja Unidn, el Gobierno del 1.1, y sus trabajadores. Sin embarpo, ¢l
apartado B), es la caonsccuencia y no ¢l aniecedente de ko legistacion en esta materia, La
legislacion en materia burocrdtica, presenti una evolucton que explica el desarrollo de la

Administracidn Pdblica como apoyo del régimen presidencial y corporativo.

LI primer antecedente sobre fa regulacion en 1a materia data de la redaceion original del

articulo 123 y su interpretacion. Dicho precepto en su parte conducente estableeia®

"Art. 123. El Congreso de fa Union, sin contravenir  las bases
siguientes, deberd expedir Teyes sobre ef trabajo, fas cvales regiran
entre las obiteros, jornaleros, empleados domésticos y artesanos,

y de una manera general, sobre todo contrato de wabaja. ., "

8 - Tena Rawmivrez, Felipe. "Leyes Fundamentales de México (1808-
1982)", lla. ed., Porraa, México, 1982, p. 870.
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Algunos autores sobre (odo fos cultivadores del derecho faborad, consideraron que en I
categorfa de empleados, debian inctuirse a los "empleadas piblicos”, por lo que a elfos también
los comprendia esta disposicion reguladora del trabsjo. Otros autores que sepufan las
concepeiones del Derecho Administrativo, y sobre twdo aguelos que deseaban establecer up
esquema semejante al "civit serviee” anglosajon, consideraban que los empleados piblicos
deberfan de tener una legislicion separada, inspirada en principios piblicos y no sélo sociales,
que regulara las relaciones entre ¢l Estado, sus sevvidores y el piblico en general, Siguiendo esta
dltima corriente administeativista, 1a Ley Federat del Trabajo del 18 de agosto de 1931,

establecio en su articulo 20:

Att. 20. Las refaciones entre el Estado y sus servidores se regirdn

par las Leyes del Servicio Civil que se expidai.

Observando este dispositivo y continuando Ia linea de pensamiento administrativista, el
Presidente Abelardo L. Rodriguez expidié el 9 de abril de 1934 el Acuerdo sobre Organizacion
y Funcionamiento del Servicio Civil, ¢l cual tuve vigencia hasta el 30 de noviembre de cse

mismo aito.

A pesar de que las relaciones entre ¢l Estado y sus servidores piiblicos se empezaron a
regular bajo una concepcion administrativista, fa concepeidn labarista, que consideraba tas

refaciones entre ef Estado y sus cmpleados, solo desde a perspectiva social, se abricron paso

hasta iniperar sobre Ja anterior y consagrarse, primero, de wanera estatutaria y legal para Hegar



hasta fa Constitucion Federal. Esta concepeion también se impuso gracias a) fortalecimiento del

presidencialismo y a la corporativizacion de los trabajadores del Estado al partido hegemonico,

De esta forma, Lizaro Cirdenas envid al Congreso de la Unidn upa iniciativa para
establecer un Estatuto para fos Trabajadores al Servicio de los Poderes de fa Unidn, cf cual fue
expedido ¢l 5 de diciembre de 1938, Se impuso de esta manera la concepeion Jaborista,
_descuidanda, sin embarge, el dngulo del servicio piblico, ya que se olvidd ka relacion entre la
Adwinistracion Piblica y fa sociedad. Asimismo, la regulacion laboral generada no fue
campleta, ya que conto veremos en las Hineas siguientes, se repuld solamente la refacion laboral
de los trabajadores de base, olviddndose de tos de conlianza, olvido que hasta la fecha se

mantiene.

Despuéds del Estatwto de 1938, se expide oo en 1941, que reformd al primero,
aumentando la lista de los puestos de confiagza, suprimiendo las Juntas Arbitrales y conservando
al Tribunal de Arbitraje, can una competencia mis definida para conocer de las controversias

entre ¢l Estado y sus servidores.

No obstante, la expedicion de los Estatutos burocrdticos, no existia una referencia expresa
constitucional, respecto de esta muateria, teniendo por ello fa regulacién burocritica un
fundamento realmente impreciso. Ante esta situacion, se promueve la reforma constitucional
correspondiente, que es publicada el 5 de diciembre de 1960, para crear el Apartado B, con

catorce fracciones, para regular expresamente el trabajo de tos servidores piblicas, Con base
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en esta reformm constitucional se expide e 28 de septiembre de 1963 1a Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado. Dicha Ley distingue en su articulo cumta a tos trabajadores

det Istado en dos grupos: de confianza y de base.

La distincién entre ambos grupos de trabajadores, asi como de quiénes pertenecen a uno
w otro de los grupos, o hace la Ley de manera eminciativa y por eliminacion, ya que coumera
exhaustivamente quicies son trabajadores de confianza, para despuds establecer que los no

comprendidos en dicha enumericion son de base.

Podriamos definir a los empleados de confianza, como aquellos que realizan funciones
de supervision, fiscalizacion y direccion. Estos empleados no pucden simdicalizarse y no pozan

de fa inamovilidad en su empleo,

Por su parte, los empleados de base son aquellos que realizan labores especificas y

permanentes, s¢ pueden organizar en sindicatos y gozan de estabilidad en su empleo.

Ahora bicn, los trabajadores de contianza, asf cama los miembros del Ejército y Armada
Nacional, con exeepeion det personal civil de las Secrelarias de la Defensa Nacional y de
Marina; el personal militarizado 0 que se wilitarice legalmente; los micmbros del servicio
exterior mexicano, ef personal dcvvigilaucia de los penales, circeles o galeras y aquellos que
presten sy servicio mediante contrato civil o que sean sujetos al pago de honorarios, estin
excluidos, conforme al articula 8o. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio det Estada,

del régimen que establece dicha Ley.



Esto nos fleva a la conclusién de que solo eset regutado ef régimen laborat de tos
Namados trabajadores de base. Al respecto, autores de Derecho Laboral, se han pronunciado por
la emision de un estatuto para los trabajadores de contianza, Por su parte, los cultivadores de
la Administracion Pablica se pronuncian por una repulacion del servicio civil, que considere la

prestacion de los servicios pablicos. Coincidente con este proposito Haro Belchez afimia®

"La realidad mds evidente, la que con mayor nitidez se nos
aparece, es que la LFTSE (Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado) ya ha cumplido su cielo histérica como ley de
la materia. En primer lugar porque este ordemiunicnto no s¢ aplica
directamente mds que a un ndmero reducido del personal que
integra la Administracion del Estado: los trabajadores de base

...ello crea en nosotros la opinion favarable para apoyar la reforma
y puesta at dia de la profusa legiskcion existente, que debe ser
sustituida por un sistema coherente y tnico, dgil, moderno, eficaz

y justo”.

Por otra parte, y como ya lo dijimos, los trabajadores de base al servicio det Estado,

Partido Revolucionario institucionat. Examinemos esta situacion sus caracleres y su cvolucion,

8. - Haro Belchez, Guillermo. Op. cit. pp. 4-5.
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Para constituir un sindicato en una dependencia gubernamenta se requiere que fo formen
20 trabajadares o mds y que no exista dentro de ta dependencia otra agrupacian sindical. En cada
unidad administrativa sélo debe haber wn sindicato. En caso de que se hubieran organizado dos
0 mis prupos de empleados, el Tribunal Lfederal de Conciliacion y Arbitraje otorgari ¢

recanocimiento al grupo que tesulte mayoritario,

En los sindicatos burocrdticos esti prohibida 1a recleccion y no existe Ia cliusula de

exclusion,

Para comprender cabatmente céma opera la corperativizacion politica de los empleados
pablicos, ¢s necesario que nos detengamos en analizar a la central que agrupa a los sindicatas
de burderatas, que es la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado

(FSTSE).

La FSTSE nace el 1o de noviembre de 1938 duranie la presidencia de Lizaro Cdrdenas.
Su primer Secretario General fue Francisco Patifio Cruz de la entonces Secretwia de

Comunicaciones y Obras Piiblicas, contando en ese momento 1a Federacion con 30 sindicatos

afiliados.

Desde su fundacion en 1938 1a FSTSE ha sido el érgano de control cotporativo de las
emipleados piblicos. De acuerdo al articulo 78 de 1a Ley Federal de los Trabajadores al Servicio

del Estado, 1a FSTSE es Ia dnica central que reconoce ¢l Estado.
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Ahora bien, la FSTSE tiene un cardcter militante. in efecto, en su Declaracion de
Principios®” 1a FSTSE se define categricamente prista y parte activa del sector popular del
PRI. Bsta afiliacidn cierra un cirelo de corporativizacion sindical y politica de los cmpleados
piblicos de base, al constituir fa Gnica central reeconocida por el Dstado y al ser ademds i

organizacion militante, es decir con filiacion politica.

Cabrfa preguntarse, si una Administracion Piblica Moderna debe contar con servidores

- piblicos, con organizaciones sociales corporativizadas y alineadas politicamente a un partido.
La circunstancia de que la tnica central reconoeida legalmente sea de filiacion partidista
responde a un csquenta presidencialista y de partido hegemdnico, peso no a un esquema de
sociedad abierta, democidtica, que desea romper esticturas cerradas, autorituias, dnicas ¢
impositivas. Aqui cabria pensar si se llegara el caso del arribo de vn gobierno de extraccion
diferente a fa del PRI, esta significaria que los trabajadores de base se negaran a colaborar con
¢él. Fsto es dudoso que suceda, pues la corporativizacion ha perdido su razon y su contenido,
pues ¢l hecho de que las organizaciones sindicules estén afiliadas a una central que a su vez
declara su militancia, ya no es garantia de que sus afiliados estén conformes con dicha filiacion.
Entonces para qué mantener este esquema absurdo, desgastado y obsoleto. La phuratidad debe
penetrar en todas las estructuras sociales, terminando con la parcalidad de fa legislacion que
conterapla sofamente a los trabajadores de base, y que ademds los somete a uma organizacion
militante. La transformacion democritica debe pasar neeesariamente por cambiar Ja coneepeion
burocrdtica-corparativa del servicio piblico y por desmantelar el patrimonialismo que et sistema

presidencialista fe imprimid.

87 . Documentos RBasicos de la Federacién de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado, Reformas y Adiciones del XVI
Congreso Nacional Ordinario 1992-1995.
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Entendemos al servicio civil de carrera como la forma racional y moderna para la
seleccion, formacion y desarrotlo de los servidores pablicos, que s¢ sustenta en criterios
objetivos y equitativos que toman en cuenta para el reclitamiento y promocion de dichas

servidores, sus capacidades, desempeno, méritos y antigiiedad.

Consideramos que nn sistema de servicio civil de carrera en México, debe estar destinado
fundamentalmente a cubrir ¢l vacio que en esta materia sufren los trabajadores de confianza y
que tendrfa como destinatarios los mandos medios de la Administracion Pablica (jefes de
departamento a directores). Este servicio civil de carrera romperia el esquema patrimonialista
de la Administracion Pablica en México, adecuindolo a un tipo de "dominacion legal" con
cuadro administrativo burocritico, en términos weberianos, ya que se cumplirian dos atributos
que Max Weber identifica en unt Administracion Poblica moderna y que son la calificacion

profesional que fundamenta el nombramiento de los funcionarios y la perspectiva de carrera,*

Por su parte, la instauracion de un servicio civil de carrera que bajo criterios objetivos
y claros, reclute a los empleados, conforme a sus capacidades y aptitudes, poniendo bajo
concurso los puestos, y que también les dé seguridad y perspectivas de movilidad de acuerdo a
capacitacidn y desempeiio, es un reclamo impostergable. Los episddicos intentos en este sentido
han tenninado ivariablemente en el fracaso, pues ha podido wds el predominio patrimonial que
la necesidad de modernizacidn, Asi mismo, el establecimiento de un Iustituto de Formacian de

los Servidores Pablicos, que capacite y certifique a los empleados del Estado, es indispensable

.-V, Weber, Max. Op. cit., p. 176
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para lograr este propasito. Al respecto, el lustituto Nacional de Adminisiracion Pablica, es tan

s6to un pobre paliativo para la enorme necesidad en este tubro.

il servicio civil de carrera ¢n México no se ha establecido por la fuerza del
presidencialismo mexicano cn primer fugar. Como otros obsticulos a este propdsito, podemos
menciondr el clientelismo partidista y ef corporativisio obrero. A este respecto, es acertada la
opinién de Haro Belchez,¥ de que fa Hamada "ideologia obrera” ha sido un freno para establecer
una legislacion y un sistema de servicio civil. Esto aunado al corporativismo ya amalizado y al
clientelismo partidista como manifestacion de una Administracion Piblica patrimonial, han
resultado obstdculos muy importantes para evitar la instauracion de wn servicio civil de carrera
racional, moderno y eficiente, que es un imperativo para fa organizacion de los recursos

Iunmanos del sector publico.

El establecimiento legal ¢ institucional del servicio civil de carrera es ya un imperativo
impostergable de la modernizacion administrativa y de la democratizacién de la vida nacional.
Sino sc reconoce asi, se seguird padeciendo un gobierno con tendencia e intereses partidistas,
que serd obstdculo y no palanca del cambio. Un servicio civil imparcial y profesional es una
condicion indispensable de un Estado moderno. Listo significard una reduccion del Hamado
"batin” politico, pero es precisamente ¢l antecedente para eliminar el "spoil system” por una

administracion de "merit system",

8, - Haro Belchez, Guillerwo. Op. cit., pp. 71-76.
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3.3.- Gerencia piblica y politicas piblicas.

Parece un sentimiento generalizado, ef descontento de la sociedad civil frente al Estado
tradicional. En efecto, en alguna medida, en todos los paises se habla de la necesidad de la
Reforma del Estado. Esta necesidad sentida universalmente, se liga al hecho de una profunda
crisis de las Tormas y pricticas del Estado de Bienestar. 1l Estado de Bienestar (Welfare State),
st caracteriza por un alto nivel de intervencion gubernamental en Ia economia, por ser proveedor
de extensos servicios sociales, asi como por un considerable grado de planificacién. Corvesponde

a la etapa que definimos del Estado Social e Interventor.

Las pricticas del Estado Bienestar, se hicieron comunes después de los afios treintas
como consecuencia de la gran depresion econdmica que sacudié al mundo, y que puso en
entredicho al sistema capitalista, circunstancia en I cual, a la sombra de las cancepciones
keynesianas se hizo necesaria la intervencion det Estado para atemperay los desajustes ciclicos
capitalistas y garantizar la sobrevivencia del Estado. En este sentido todos los Estados en alguna
u otra medided aceptaron su responsabilidad coma gestores del bienstar social, y también
procuraron can poco o mucha entusiasmo una intervencidn significativa en la vida econdmica.
De esta forma se llegd a pensar que mas Estado significaba mas justicia social, y se justificaba

sin rubores ni cortapisas, la presencia o intervencion del Estado en a vida econdmica.

Sin embargo, este planteamiento Hega a su limite en Ins afios setenta y presenta ya claros

signos de agotamiento cn los ochenta. Se termina fa ilusion de que el bienestar social serd



consecuencia de una mayor presencia estatal en la economia, lejos de esto, se advierte una
manifiesta incapacidad por parte del aparato estatal para satistacer las necesidades mas
apremiantes de fa sociedad, se hacen evidentes el burocratismo, ef déficit presupuestal cvénico,

fa ineficiencia y la corrupcion.

Lo grave de fa crisis del Estado Bienestar en México, ¢s que se inscribié dentro del
proceso de deslegitimacion del presidencialismo y de agotansienta del partido gobernante, 1o que
provocd como ya lo hemos dicho su exacerbacion y recurrencia, por su ataque parciat y por la

falta de instituciones democriticas que ayudiran a ta transicion, bacia un nuevo estadio estatal.,

Lt Estado Maderno, promotor de tas fuerzas sociales y no suplantador de éstas es en
esencia un Estado suficiente, es cn palabras de Crozier® un "Estado Modesto", que tiene que
abandonar el derroche y el “faraonismo", asi como la megalomania, pues no. puede controlarlo
todo, ni cumple eficazmente con sus atribuciones fundamentales. Hace falta para este nuevo
Estado una nueva concepcidn administrativa, que sea eficiente, legal, concertada socialmente y
legftimamente ejercida. El Estado debe en consecuencia abandonar sus pretensiones totalizadoras,
que parta de una definicién clara de sus mbitos de aecion, esto es como lo definié Rocard®

"administrar menos para gobernar mejor”,

.- V. Crozier, Michel. "Estado Modesto, Estado Moderno", FCE.,
México, 1986.

', - V. Rocard, Michel, “:Coherencia o Ruptura?“. FCE, México,

1988.
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La nueva forma de administracion de o gubernamental es Ja Gerencia Pablica, que mira
a ta bisqueda de una nueva refacion entre poder y sociedad. La Gerencia Pablica ¢s definida por

Ricardo Uvalle de la manera siguiente *

"Esta puede cateporizarse coiho una teenologia que ticne como
objetivo ractonalizar, con fundawiento en la democracia, la
democratizacion y publicitacin del poder, accidn que el Estado
realiza en la sociedad,

Postula un tipo de racionatidad que atiende no s6lo al modo de
organizar a} Estado, sino dotarlo de capacidades gerenciales para
que cumipla mejor su funcidn de gobierno. La gerencia priblic:
alude desde fuego al Estado, pero es en la esfera del gobierno
donde adquicre un significado de racionalidad progresiva, dado que
se relaciona con la conduccion de la sociedad, es decir, con la
dircccion comin de los asuntos piblicos. Se encarga de formular
y administrar politicas de gobierno, no sélo de utilizar y

aprovechar los recursos existentes”,

Interpretando esta definicion y sug implicaciones, la Gerencia Ptiblica tiene su "razon".
Consideramos que esta racionalidad se desdobla en dos planos, uno de orden técnico o

cuantitativo, el otro de corte politico y cualitativo. El primer plano mira fundamentalinente a fa

92

.- Uvalle Berrones, Ricardo. "La_Gerencia Pdblica: Una_Opgidn
para -mejorar la Accidn_ del Buen Gobieruno", en la Revista de
Estudios Politicos, Cuarta Epoca, No 5, UNAM, México, octubre-
diciembre de 1994, pp. 103 - 104,
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eficiencia con que se atlegat; , organizan y emplean los recursos piblicos. El segundo se refiere

a como se disefian e implementan fas potiticas pablicas, como se ajustan a las demandas sociales

y como ta aceion gubernamental conteibuye a la legitimacion estatat. La primera de estas
racionalidades se preocupa por los aspectos instrumentales, la segunda ve mds alld, hacia las

cuestiones teleoldgicas de la gobernabilidad y ta conservacion estatal.

Gobernar por politicas significa abandonar fa dptica tradicional de ta Administracién
Piblica planificada, centralista y autoritaria. La planificacion unificadora y corporativa, es
generalmente ineficiente, pues es superada por la contingencia, La planificacion queda por ello
en muchas ocasiones como un buen proposito, pero no se cumple. La atencion eficaz de los
problemas reclama la aceion directa, con corresponsabilidad, incorporando la opinion y la accion
de las comunidades. Las politicas piblicas constituyen un método de gobierno que aprovecha y
despierta la capacidad de organizacion y participacion, que arranca de las necesidades
innediatas, no para diferirlas, sino para atenderlas, que parte de la democracia, para buscar
mejorar la calidad de vida y el bicnestar de la sociedad. Luis F. Aguilar sefiala sobre este

particular

“Al hablar de politicas piblicas queremos entonces decir decisiones
de gobierno que incorporan no - podrdn sino incorporar, tendrin

que y deberdn incorporar - la opinién, la participacion, Ia

%, . Aguilar Villanueva, Luis F. "Politica Piblica y Gobierno del
Estado", en la Revista del Colegio de México, mimero 4, México,
1990, p. 254.
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corresponsabifidad y el dinero de fos privados, de los ciudadanos.
Concedamos que en esta perspectiva disminuye el protagonismo
gubernamental y aumenta el peso de fos individuos y de sus

M

organizaciones".

La Gerencia Publica y el diseiio ¢ implementacion de politicas publicas presupone un
nuevo estilo administrativo, que demanda tres cuestiones principales; uno, un nuevo Listado que
supere ¢l corporativismo y fa desigual participacion politica, ¢s decir que sea demweritico, que
acepte en consecuencia cabalmente la pluralidad. Este pluralismo politico, se convertird cn
pluralidad de politicas de atencion a uma sociedad abierta. Dos, Ia formacion de gerentes
piiblicos con una indiscutible capacidad y aptitud profesional, scleccionados y formados en un
esquema de servicio civil de carrera, que ademds no respondan a los esquemas tadicionales de
actuacion, sino que o hagan atendiendo a los reclamos y a la participacion social; y que
reconstruyan el sentido pdblico de Ia actuacion estatal, descartanda las pautas patrimoniales y
prebendarias, que hemos caracterizado; y tres, una efectiva descentralizacion que por fin
convierta en realidad el federalismo y le dé una dimension comunitaria al gobierno,
devolviéndole su capacidad de decision y ejecucion. Para ello, también es indispensable acotar

el presidencialismo omnipresente.

Pero la transformacion de la Administracion Piblica requiere también de una nueva
racionalidad legal, el actual marco normativo ya es obsoleto y debe ser profundamente revisado.

Liste es el tema del siguiente apartado.



3.4.- La desregulacion juridica.

El marco normativo que construye et Estado Social e Interventor es abundante, inconexo,
incongruente y complejo. Al tratar de regular ¢ insmicuirse en todas fas actividades sociales, se
creyé con derecho de dirigir, de postular y de normar todas las facetas de la vida social. Esta
normatividad tiene dos inconvenientes. Por una parte es abundante y compleja, pero a la vez
Qiscrecional y autoritaria, Por t otra, es una normatividad que desalienta las energias sociales,
obstaculiza las iniciativa de los particulares, favorece, por su complejidad la corrupeion, y
termina por ser un factor distorsionador del mercado, de la libre concurrencia, creando nichos

de privilegio, en detrimento de la sociedad, a la que se dice proteger con esa normatividad.

Esto origina naturalmente descontento e irritacion, pues se levantan verdaderos "muros
de papel”, de trimites complicados ¢ inacabables, ante los cuales los particulares ceden a la
corrupeidn o peor aln al desistimiento. Se bloquea la inversidn productiva y se manda un

mensaje incorrecto a la sociedad en favor de la inversion especulativa.

Se invadieron ademds muchas esferas que no correspondian propiamente a la regulacion
juridica, sino que bien pudieron y debieron dejarse a la moral y a los usos sociales. Este

panorama se dibuja por Majone y la Spina *

#.- Majone, Giandomenico y la Spina, Antonio. "El _Estado

requlador", en la Revista de Gestidn y Politica Piblica, Vol. II,
Num. 2, México, julio-diciembre de 1993, p. 199.
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"El descontento de tos ciudadanos puede originarse no solo en un
defecto en las prestaciones estatales - respecto a las expectativas de
los grupos sociales -, sino también en un exceso de las mismas. La
produccién normativa del Estado social ¢ inervencionista, en
particular, fue vista como sobreabundante cuantitativamente
hablando, exageradamente compleja, no Organiea, tecnicista,

minuciosa, rigida".

La regulacion excesiva distorsiona ¢l mercado ¢ influye negativamente enel mereado,

creando obstdculos insalvables y relaciones injustas. Majone y la Spina rematan al respecto *

"Ademis, ¢s posible que la reglamentacion resulte econdmicamente
ineficiente. De hecho, con frecuencia se le ha acusado de
camprometer la dindmica de ta competencia (por ejemplo, al
restringir ¢l ingreso de nuevas empresas a deterntinados sectores,
distorsionar los precios, imponer modalidades antiecondmicas en
la elaboracién de productos o en las relaciones de mano de obra),
provocando un costo que recae sobre todas o algunas de [us
empresas que operan o podrian operar en un sector, comd, en

liltima instancia, sobre los consummidores”.

.- Majone, Giandomenico y la S8pina, Antonio. Op. cit., p. 200,
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Ademas Ia excesiva y compleja regulacion favorece el laberinto de (ramites, que en
muchas ocasiones, conduce por su falta de congruencia a lugares sin salida, que por su parte es
un factor que enpuja a la economia informal a las personas, al no poder cumplir con los
requisitos complejos ¢ irracionales de esta normatividad, En tales condiciones se impone wna
nueva normuttividad que cumpla con dos propasitos: que re-estructure a la Administracion
Pablica orgdnicamente haciéndola mds racional y moderna; y el segundo que reconstruya las
relaciones entre el Gobierno y los gobernados a partir de nuevos criterios y con un enfoque
integral, que perciba a todos los problemas sujetos a regulacién como parte de un todo, que haga

una labor de “ingenierfa juridica".

Entre los principios fundamentales que debe seguir la nueva normatividad estan los de
simplificacion y de autorregulacion. La simplificacién exige un csfuerzo adicional de Ia
Administracién Publica, para diseiar trimites y procesos sencillos, claros y congruentes que ao
impacten en exceso los costos de las empresas y de los administrados en-general y que no
desalienten Ias actividades productivas.

La autorregulacion es un principio de confianza hacia los gobernados, de
corresponsabilidad con la sociedad, para darle y reconocerle "su mayorfa de edad", y para
simplificar multiples requisitos que se fundaban en la verificacién y en la desconfianza por

sistema,
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Debe en cansecuencia, generarse i muevi normatividad que le dé sustento @ una
Administracion Pablica moderna, La actual legalilad y su racionalidad, no se ajusta a los
requerimientos de cambio. Esta nueva normatividad debe partir de la desrepulacion, pero
desregular no significa séla menos normas, sino nicjores normas. Fn principio se puede
desregular creando normas sobre nuevos principios, y eliminanda otras que san ubsoletas,
complejas, incumplibles, discrecionales, imprecisas ¢ invasaras de dmbitos privados que no
;‘cquicrcn una regulacién piiblica y que bien pueden conducirse por principios derivados de la

costumbre, la moral y los usos sociales.

La destegulacion debe pracurar una nonuatividad promotora de fa energia social y del

equilibrio competitivo.

Ln el proceso de modernizacion del Estado Mexicano, en esta definicion de ia estrategia
administrativa para transitar al proximo estadia de Estado Promotar, la revision del marco
jurfdico y de fas instituciones gubernamentales son tareas complementarias, indiscutiblemente
asociadas. Aguilar Villanueva lo retrata ficlmente al decir®

“Terminar, concluir la construccion del estado legal y del estado
fiscal-administrativo es la tarea mexicana de fin de siglo. Deforme
y suicidadmnente improductivo es un régimen politico sin asidero

cn la legalidad, con una normatividad casuistica, contradictoria,

.- Aguilar Villanueva, Luis. "Después del México inconcluse® . op.
cit. pp. 8-9.
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proclive a la parcialidad, y con una imparticion de justicia dudosa,
arbitraria, corrompible. Su sitnacion limite es el escepticismo en
la Repuiblica de las Leyes, con el resultado de reponer Ia fuerza,
el atropelio, a violencia en fas relaciones sociales de discrepancia
y conflicto. El gobierno de los "hombres fuertes” resucitarfa una

vez mis como el destino funesto de nuestra historia politica"
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k.- CONCLUSIONES,
L.1.- La Moderizacion y ef Estado Mexicano.

Hemos caracterizado a Ia modernizacion como un proceso continio, que tiene diversos

clementos distintivos.

Considerando las diversas tendencis filosoficas que se han ocupado de estudiar y
caracterizar al fendmeno de Iy modernizacion, constuimos nuestro propio  cancepto,
distinguiéndolo de otros fendmenos tales como el crecimiento econdmico el desarrollo, la
industrializacion, etc. En este concepto, explicamos a la modernizacion como un procesa que
arranca en ¢l Renacimiento y en la consofidacion de los listados Nacionales Europeos. Sus
caracterfsticas, validas hasta nuestros dias son: Ia laicizacion de las conciencias, la juridificacion

. de las relaciones humanas, la racionalizacion de las ciencias, la monetarizacion de la economfa

y Ia civilidad politica.

La hicizacion de Ias conciencias como una nueva forma de pensamiemto, asentado en

principios no religiosos, sino lticos, terrenates, profanos y humanos.

La juridificacion de tas refaciones humanas, entendida como el establecimiento de normas
generales, impersonales y abstractas pars regular fa vida de los hombres, sometidos por

contratos sociales que los igualan frente a la norma y les otorga derechos naturales,
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La racionalizacion de las ciencias, como expresion de 1a bisqueda de Tas leyes naturales

a través de la razon, para explicar cientificamente los fendmenos de Ja naturaleza.

La monctarizacion de 1a economia conto upa consecuencia de 1a praduccion capitalista
que reduce todo al intercambio de miercancias, para ¢l acrecentamicnto de s capital
(plusvalia), a través de Ja moneda que como signo univessal permite este intercambia, ¢ inter-

relaciona a los hombres en 1a praduccion, cambio y distribucion de bienes y servicios.

La civilidad politica como parte de todo lo anterior y que se manifiesta en fa existencia
de procedimientos e instituciones civiles para decidir las cuestiones relacionadas al pader y que
se ha expresado en diversas formas de democracia polftica, representativa y sacialmente

participativa.

Todo proceso que cumpla con alguno o todas de estos elementos, puede denominaise
"modernizador”. Pero la forma en que esta modernizacion puede ser abordada, los elementos
que de ella se privilegian y los tiempos en que se cumplen, son parte de la "estrategia de
modernizacion”. Lo descable es que el proceso tenga una incorporacin integral, que no descuide

ninguno de esos clementos, so pena de sufrir un grave desequilibrio.

Identificamas también los estadios de modemizacidn a nivel universal, asi como sus

caracteristicas, Estos estadios som
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- De Consolidacion del Estado Nacional Soberano;
- Del Liberalismo Individualista,
- Del Estado Social e Interventor, y

- Del Estado Promotor.

La modernizacion coincide precisamente con la conformacion de los primeros Estados
Nacionales, y constituye hasta nuestros dias un movimiento contimio cuya fucrza aldn se

mantiene,

Por su parte, analizamos los proyectos de modernizacion en México, sus resultados y
efectos, hasta la consolidacion del actual sistema en crisis recurrente, que ain se manficne

precariamente sostenido en el presidencialisnio y en un partido hegemanico.

El deterioro del sistema politico mexicano caineidio, con Ia del Estado Social e
Interventor. El presidencialismo como suma de poderes formales y reales, se encuentra en el
umbral de su extincion. Este presidencialismo que se sustenta ain en una Administracion Piblica
patrimonialista y prebendaria, ya no encventra en este cuerpo un sustento de legitimacion, sino

de irritacién e inconformidad social.

Las soluciones “modernizadoras” posrevolucionarias se han convertido paulatinamente
en graves problemas contemporineos. La solucién de un presidencialismo fuerte, apoyado ¢n

un partido hegemdnico y en una Administracidn Piblica patrimonial, que sirvio para superar el
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caudillismo y fa lucha de facciones revolncionarias, ya no es mis una sohicion aceptable. 1
antano poderoso partido sostenido en su corporativismo ya no tene la fuerza aglutinadora y

representativa de sus anos pasados y cada vez s¢ muestran mas {racturas en su estiuctura.

El presidencialismo en si esti acosado, ya no tiene el vigor y poder de antes, su

legitimidad ¢std mermada por et descrédito y la desconfianza.

Por su parte, la Administracidn Piblica en México se encuentra acosada por la
ineficiencia y la corrupeion. De esta manera, la Administracion la dejado de ser un instrumento
c¢ficaz del Estado convirtiéndose en un fastre mds, Sin embargo, la wodernizacién de ta
Administracion Pdblica en México puede ser un poderoso istrumento de transicién hacia la

democracia.

E.2.- Una Administracidn Piblica moderna: Necesidad del devenir histérico en nuestro pas.

Ante el agotamiento del Estado Social Interventor en México, se impone el trinsito al
estadio de Estado Promotor. Las instituciones gubernantentales muestran graves rezagos para

esta transicion,

México requiere una Administracion Pablica para ¢l cambio. Los senderos por donde
debe transitar esta transformacion son: 1a instauracion del servicio civil de carrera; la perencia

y las politicas pablicas y Ia desregulacion normativa.

162



Iistos cambios vendrfan a complementar un proceso de modernizacion, que en nuestro
pais ya agotd los esquemas tradicionales y que ha puesto al horde de la disalucion y la violencia
el devenir nacional. Estos cantbios fortalecerian la juridificacion de fas velaciones humanas y Ja

civilidad politica.

El servicio civil de carrera generaria una Adwiinistracion Piblica profesional, compuesta
_por servidores piblicos capaces y aptos y con reglas de movilidad que desterrarian para sienipre

el cardcter patrimoniol y prebendario de nuestra Administracion Priblica,

Este cambio también fortalecerfa el proceso democritico. Se eliminaria Ja indebida
corporativizacion a una central partidista (}a Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado), de los trabajadores de base, se regularia y se darin estabilidad y
cettidumbre juridica a los trabajadores de confianza y se acotarian con precision los cargos que
serfan de contenido politico y que por lo tamto segurian decidiéndose por el titular de um
dependencia o entidad administrativa y cudies estarfan bajo el esquema de servicio civil y sélo
podrdn obtenerse por concurso. Se fortaleceria la Administracion Piblica, devolviéndole su

cardcter profesional y ético, eliminando su indebida politizacion.

La Gereneia Piiblica y ¢l gobierno por politicas pablicas abriria la Administracion Pablica
a la participacion social, harfa mds eficaz la atencion de las necesidades y se romperian las

ataduras de una planificacion autoritaria e ineficaz.



La excesiva centralizacion y planificacion awtoritarias deben teriminar, en favor de una
Administracion mdas abierta y participativa. Una politica publica eficaz de descentralizacion de
facultades, hacia la periferia para que las decisiones se tomen en fas comunidades y para que los
recursos se administren y se apliquen directamente en donde estin los problentas, es wna
condicion necesaria para hacer efectivo el federalismo. Bl gobicrno por politicas piblicas
demanda un verdadero federalismo, no un pronumciantiento esiéril o hueco, sino una realidad
eficaz. que ponga fin al centralismo rcalmente existente. La limitacién del presidencialismo
ommnipresente ¢s um condicion pava federalizar y pava administrar con politicas gubernamentales

eficaces.

La desregulacion nonmativa darfa un nuevo marco juridica a las relaciones entre el
gobierno y los gobernados, bajo principios nuevos que partan de la confianza hacia la sociedad
y que fejos de obstaculizar o desalentar las energias privadas, se promueva fa actividad

productiva y fa competitividad equilibrada.

El marco normativo actual, excesivo, desarticulado y complejo, sélo favorece la
corrupeidn y fa inequidad, desalentando también, la inversion productiva y por ende el
crecimiento econdmico. La nueva normatividad por 1o tanto, debe racionalizar las relaciones
entre fa administracién y los administradas, bajo esquemas de siwiplificacién, transparencia,

claridad y congrueticia.

Estos elementos son indicadores fundamenales para establecer una Administracion
Pablica moderna, a la altura de uma sociedad que ya cambid, para transitar al nuevo estadio de

un Estado Promotor.
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I2.3.- La Administracion Pdblica del futuro, instrumento efectivo de legitimacion del Estado.

Sélo una Administracidn Pdblica moderna puede cumplir ¢l propasito de legitimar al
Estado. El Estado Mexicano debe proceder a su modificacion urgente. Su reforma es un
imperativo para superar las crisis que de manera recurrente lo han venido afectando. Bstas crisis
no sélo son expresion del agotamiento universal del ¥stado Social ¢ Interventor, sino tambicén
y especificamente en ef caso de México, de la deslegitimacion del sistema politico y de sus dos
sustentos principales, el presidencialisino y ¢l partido hegeménico. La democratizacion de la vida
nacional pasa tamnbién de manera necesaria ¢ imprescindible por Ia modernizacidn de I
Administracion Pdblica, la cual puede ser un instrumento incomparable para apoyar el trinsito
hacia un nuevo paeto social. Sise mantienen las practicas corporativistas, tradicionales, viciosas,
ineficaces y corruptas del gobierno, no serd posible la democracia asi como fa salida institcional

de la crisis, y se pondrd en grave riesgo fa gobernabilidad y la conservacion de la paz social.,
Si por el contrario se aprovecha este reto como una oportunidad, la modernizacion del

aparato piblico puede constituir un proceso legitimador de alto isnpacto social, que genere

COMsenso Yy apoyo y que se convierta en un elemento sustancial del nuevo Estado Mexicano.
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EPILOGO.

La modernizacion de la Administracion Piiblica en México es sin lugar a dudas uno de

los puntos a desarrollar en fa agenda nacional.

[l proceso de democratizacion paulatine pero constante del pais ha diversificado el
mosaico de organizaciones sociales y politicas que actian enarbolando demandas, planteando
reclamos. Una opinion piblica mds activa, movimicntos sociales emergentes, organizaciones mis
flexibles, generan un panorama frente al cual el poder del Estado requiere también una protunda

revision.

Por otra parte, un escenario de turbulencia politica y econdmica, de condiciones sociales
complejas, y de revolucidn tecnotdgica, exigen una actuacidn administrativa a la altura de fos
L)

retos contemporneos.

La Administracidn Publica tradicional en México, atada a un presidencialismo excesivo
y corporativizador ya no resiste los embates de los desafios de fin de siglo. Los graves rezagos
que presenta en nuestro pais, sometida todavia a pricticas patrimonialistas, ya no puede ser
tolerada mds. El cambio se impone como una necesidad indispensable del devenir; la
Administracion Piiblica puede ser un costoso lastre para la legitimidad y por ende para ta
goberpabilidad, o convertirse en un factor de apoyo decisivo para ¢f Estado mexicano. La

esencia conservadora de fa Administracion Pdblica, en el sentido de prescrvar fas vias
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institucionales para fa resolucion de los conflictos y pava la atencion de las carencias y prestacion
de los servicios debe en nuestro pais, recuperar su eficacia bajo nuevas pricticas y con nuevos

actores.

El desarrollo de nuevos servidores piblicos con perfil gerepcial y de nuevas capacidades
administrativas puede ser una alternativa, en la cual estarfan involuerados por una parte la
docencia y por la otra la transformacion de las estructuras, de las normas y de las pricticas
administrativas atin vigentes. Formar al nuevo administrador piblico y generar un nuevo

ambiente, son tareas paralelas que demandan gran parte del esfuerzo fituro en esta materia.

El desarrollo def conocimiento necesario para contar con gerentes publicos, con nuevas
y mds variadas habilidades, de una normatividad desregulada y de una Administracion Piblica

moderna, son elementos consustanciales del cambio para un nuevo gobierno,

La redefinicion y redimensionamiento de lo piblico, que no identifica necesaria y
automdticamente a lo piblico con lo estatal y que acepta la participacién decidida de lo social
también en lo pablico, ya sea por mecanismos de mercado o de participacién, constituye una de
las caracterfsticas que condiciona el futuro de Ia administracién, Una nueva forma de concebir
y practicar Ia polftiea, en donde se despolitice a la Administracion Piiblica y se le restaure en
sus dimensiones técnicas, profesionales y de buen gobierno. En fin, el planteamiento de nuevas
franteras en lo pablico en relacion con la arena politica son elementos que deberdn arrojar una

nueva relacion entre Estado y sociedad civil. Insisto en que la nueva administracion, la
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Administracion Pablica del futuro, la que es moderna deberd apuntalar a la nueva etapa del
Estado en su cardcter de Promotor y Responsable. Ll Listado, que no sustituye a fa sociedad ni
la avasalla, cayendo en déficit e ineficacia, sino el Estado que promueve las energias sociales
para el efectivo desarrollo y progreso econdmico. Ll Estado también responsable, porque ademds
de atender con eficacia las demandas de la sociedad, fundando su legitimidad en este buen
gobierno, responde asimismo por los errores, negligencias u omisiones de sus operadores. Ya

~ no se neeesita un Estado vasto y omnipresente, se requiere un Estado suficiente y eficiz.

En este nuevo estadio los cambios econdmicos, politicos, y sociales, ya despuntaron hace

tiempo en el devenir nacional; la Administracion Piblica tiene que scguir ¢l ritmo de estos

cambios para ser vanguardia y no obsticulo de la modernizacion.
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