UNIVERSIDAD NACIONAL
AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

DIVISION DE ESTUDIOS
DE POSGRADO

TESIS
EL FEDERALISMO EN MEXICO
EN EL MARCO DE LA REFORMA DEL ESTADO
QUE PARA OBTENER EL GRADO DE
DOCTOR EN DERECHO
PRESENTA
SAMUELfALAPIZCO JIMENEZ
BAJO LA DIRECCION DE

DR. ARMANDO SOTO FLORES

México D.F., Noviembre de 20&

TESIS CON
FALLA DE ORIGFN




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

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

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



TESIS CON
ALLA DE ORIGEN




e

bl s 52

~ TESIS CON
FALLA DE ORIGEN




1. Objetivos de Ia Investigacion 6
2, Justificacion 7
3. Planteamiento del Problema 8
4. Metodologia 9
5. Hipbtesis 10
PRQCESO POLITICO, ECONOMICO Y SOCIAL DEL. ESTADO |
MEXICANO POSREVOLUCIONARIO |
1. éQue es el Estado? ‘ 18
2. El Estado Mexicano Posrevolucionario 39
AP 1 _ 66
CONSIDERACION_ES PARA LA REFORMA ESTADO.
ACCIONES DEL EJECUTIVO FEDERAL (1964 ~ 2000)
1. Periodo Presidencial 1964-1970 68
2. Périodo Presidencial 1970-1976 70
3. Periodo Presidencial 1976-1982 79
4. Periodo Presidencial 1982-1988 90
5. Periodo Presidencial 1988-1994 102
6. Periodo Presidencial 1994-2000 118
7. La Exigencia del Cambio 133

TESIS CON

| FALLA DE ORIGEN




Indice .
Titulo ' ' - Pag
138

EL FEDERALISMO Y LOS ORDENES DE GOBIERNO.
COMPETENCIAS, PRERROGATIVAS Y FUNCIONES

1. Las Vertientes del Federalismo o 142

2. Preceptos Constitucionales Vinculados con ' 150
el Federalismo y los Gobiernos Locales

3. Bases Constitucionales del Federalismo. El 153
Federalismo Dual Mexicano _ '

4. Facultades de la Federacién | 158

5. Facultades de los Estados Federados 159

6. La Concurrencia entre Ordenes de Gobierno 160

7. Las Relaciones Intergubernamentales y su Marco 161
Juridico Normativo '
8. Estados y Munu::lplos_ en las Controversias 172
Constitucionales '
9. Concurrericia de Facultades entre los Ordenes ' 176
de Gobierno Federal, Estatal y Municipal.

179

MARCO TEORICO CONTEXTUAL DEL FEDERALISMO
Y LA REFORMA DEL ESTADO MEXICANO
1. Argumentaciones del Titular del Ejecutivo | 180
Federal en el Régimen Anterior, Respecto
a la Reforma del Estado
2. Programa para un Nuevo Federalismo 1995~2000 181
3. Escenarios Previsibles para la Reforma del Estado 184
4. Transformaciones en el Escenario Mundial 186
5. Aspeci:os Tedricos y Metodolbgicos de la : | 187
Reforma del Estado
6. Modelos de Reforma del Estado 188

) e MM A
; }»VCG}??!E"}@Z lﬂ‘blb bUN

FALLA DE ORIGEN.

3
o

Sarri




indice

Titulo

Pag
7. La Reforma Juridico-Constitucional del 189
Estado en México ,
8. Construccion de la Agenda para la 194
Reforma de! Estado
CAPITULO 196
PROPUESTA DE REFORMAS JURIDICO-
CONSTITUCIONALES PARA FORTALECER AL
FEDERALISMO EN EL MARCO DE LA REFORMA DEL
ESTADO MEXICANO. '
1. Aspectos Clave de la Estrategia de Reforma del 197
Estado |
2. Los Cinco Ejes Fundamentales de la Reforma del 198
Estado ‘ .
3. Propuesta de Modificacién al Articulo 40 203
Constitucional
4. Prospectiva del Federalismo Mexicano 213
5. Propuesta y Marco de Accién para los Partidos 220
Politicos Respecto a la Reforma del Estado
226
235
245

- TSI CON
FALLA DE ORIGEN

C Samuesl foproo Biméner



El trabajo de investigacion se refiere a dos polos de sustentacién: el Federalismo y
la necesidad de una Reforma del Estado. Ambos temas se interrelacionan para
concluir en la procedencia de adaptacion de nuestro sistema federal a las nuevas
condiciones econémicas, politicas y sociales de México, mediante una gran
reforma del Estado mexicano. El problema es que existen impedimentos en los tres
ordenes de gobiemno para la consolidacién del federalismo. Los propésitos centrales
de la investigacion, parten de dos supuestos: el primero, sefiala que el federatismo
es un atributo juridico constitucional de la forma de gobiemo; y et segundo, establece
que el federalismo mexicano requiere de modificaciones en el texto constitucional
para distribuir competencias, prerrogativas y funciones a los gobiernos locales y
municipales. Los objetivos especificos son: a). Reconocer las bases juridico
constitucionales del federalismo mexicano; b). Reconocer las facultades de la
federacion; c¢). Analizar y reconocer la concurrencia entre los 6rdenes de gobierno
federal, estatal y municipal; d). Analizar las principales condiciones de orden juridico,
politico, econdémico, social y administrativo que impiden el fortalecimiento del
federalismo. El método utilizado partié del reconocimiento histérico de la forma de
gobiemo federal, es decir, se utilizé la historia como método. Partimos de las
premisas que sustenta el método de investigacion-accion, también conocido como:
estudio-accion, o investigacion militante. E! analisis y reflexién desarroilado en la
presente investigacion, permitira contribuir al fortalecimiento del federalismo en
México, en la medida que se logren definir las reformas de algunos preceptos
constitucionales. Concluimos que el Estado asuma la tarea de lograr y mantener et
éptimo funcionamiento de sus instituciones, a fin de contribuir positivamente en los
procesos de estabilizacion y modernizacién de la economia nacional.
Paralelamente, aplique su capacidad para orientar y administrar estos procesos a
lo largo del tiempo, bien sea disminuyendo los costos sociales derivados de ia
reforma dei Estado, asi como coadyuvando a que el crecimiento se realice con
mayor equidad social.
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Research ‘work refers to two sustenance poles: Federalism and the need for a State
reform. Both sub;ects correlate to conclude in the adjusting source of oyr federal system
to the new economic, political and social conditions in Mexico through a great reform in
Mexican State. The problem is that there are impediments in the three government
natures for the consolidetien of the federalism. The central purposes of ttfe research begin
with two suppositions: the first one points out that Federalism is a constitotional Iegel )
attribute of the way of qovernment the second one establishes that Mexican Federalism
requires modifi cations in the constitutional text to allot scopes prerogatrves and duties to
local and municipal governments Specific goals are: a) to acknowledge conststutronal-
legal foundation of Mexican Federaiism; b) to acknowledge the Federatron faculties; ¢) to.
anatise and acknowledge the conjunction between federal, state.;{é: and municioal
government natures; d) to analise the main conditions of legal political, ‘Economic. socie[
and administrative nature‘ which block the strengthening of Federalism. The method
employed started from the historic acknoWledge of the wey of federal go?irernment that is
to say, history was used as a method. We started from the premises heldfby the research-
action methed, alsc known as survey-actrcn or militarit research "net..od Analysis and
thinking developed in this research will allow strengthenrng of Federalrsm;rn Mexico, as far
as some changes in constitutional rules are defined. We conclude that thf—é State assumes
the task of achieving and holding the very best perforrnance of its institt?tions in order to
help in a positive way to the stabilization and modernization procedures of the national
economics, applyrng its power in a parallel direction, to guide and admrnrstrate these long-
© term procedures lowering social costs derived from State reform and contnbutmg for

growth to be in a hrgher socrel farrne;ss ' : : . ﬂ
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Introduccion

ultsmos afios por todos los sectores y corrlentes ideoldgicas de nuestro

pais. Por tanto, si bien se reconoce como una expectativa de todos los
mexicanos y en consecuencia se constituye en un propdsito que tiene la
ljrgente necesidad de fortalecerse en un proceso de consolidacién
permanente y hacerio concreto en la vida practica, también, para este
caso part:cu!ar se consideré como linea de mvestigac:on académica para
el desarrollo del trabajo de tesis.

Las p.rincipales caracteristicas institucionales y politicas de esta forma de
gobierno, tienen su origen en los planteamientos y debates que tuvieron
lugar al inicio de la vidé independiente de México y que buscaron definir
cudl debia ser la organizacién politica que garantizara la soberania y la
ihtegridad territoﬁ_al del Estado mexicano naciente, asi como un gobierno
estable y eﬁcaz enel cumplimiento de sus funciones publicas.

Por otra parte, Ia reforma del Estado como esquema y categoria de
anaI|5|s |mpl|ca una concepcidn mtegral'. Esto es, a partir de cinco aspectos
fundamentales que se complementan entre s:, y que conforman la
denominada reforma de caracter integral.

En este trabajo de tesis, que no tiene otros ﬁnes mas que los puramente
acadermcos se presenta una propuesta que pretende ser desarrollada a
partur de |as dos categorias de analisis arriba senaladas De antemano,
reconocemos que federahsmo y reforma del Estado son temas de
actualidad, ya que se encuentran permanentemente en la agenda piblica
Y que por tanto, son sujetos de analisis y discusion pefmanente..

Este finea de investigacién, centra su interés en el andlisis y reflexion del
*téma ‘objeto. de estudio, visto bajo la perspectiva juridico normativa de
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Introduccion

corte legislativo, que inch.iye los aspectos constitucionales y
tangencialmente se abordan las implicaciones de los aspectbs politicos,
economlcos, sociales Y admlmstratwos, como complemento, mas no como
. prop05|t0 central '

Sin embargo, el foco de atencién es particularmente el aspecto juridiéo,

“con’ el prdpé_sito _de' realizar el andlisis de funciones, prerrogativas y
at_ribucion'es' que pueden ser susceptibles de conferir & los gobiernos
locales, con el 4nimo de consolidar el federalisrho como sistema de
gobierno en México.

1. OBIETIVOS DE LA INVESTIGACION

Los propésitos ce_ntrales que animan el desarrollb de la presente |

investigacién, parten de dos supuestos: el primero, sefiala que el
" federalismo es un atributo juridico constitucional de fa forma de gobierno,
que se encuentra en un procesb permanente de consolidacién en México; v
el segundo establece -que el federalismo mexicano requiere de
modlf‘ caciones en el texto constltucmnal para distribuir competencuas,
prerrogatwas y funciones a los gobiernos locales.

Asi_mismo, la accidn de reformar al Estado no es una tarea féacil, pero
como catego'ria dé anélisis académico, puede ser considerada para
efectuar algunas propuestas sobre el particular. En ese sentido, la Reforma
del Estado en el marco del federalismo, implica analizar y proponer
modlﬁcaaones [ cambios sustanciales a los tres Poderes de la Unién con el .
proposlto de buscar el equullbno del poder publico. En este marco se dan
!os objetlvos, general y especificos s:gmentes

- TESIS CON
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Introduccion

1.1 General

Derivado- .de los supuestos anteriores, se analizan las principales
implicaciones de orden juﬁdico, politico ¥ administrative que contribuyan a
consolidar e] federalismo en México, mediante el andlisis y reflexién del
objeto de estudio mencionado, que considere de manera integral la
perspectiva de a Reforma del Estado mexicano.

1.2  Especificos

» - . Analizar 'y reconocetr las bases juridico constitucionales del
federalismo mexicano, que lo caracteriza como’ un tipo de

_ -::";f_édé_rali.s'mo orgénico.

. 2 Récon'bcej:_' las facultades de la federacién establecidas en diversos

o artictilo!sicdﬁétitucionales, asi como la competencia del Congreso de
_la Unién para legisltar en la materia.

% Analizar v reconocer la concurrencia entre los érdenes de gobierno

federal, estatal y municipal con el propdsito de -distribuir
. -competencias en los -dmbitos  comunes de la actividad
. . intergubernamental.

» Analizar las - principales  condiciones de orden juridico, politico,
econdmico, social y administrativo que impiden el fortalecimiento
del federalismo y su consecuente aproximacion - para su
consolidacién como sistema arménico de gobierno, que busca la
distribucion de competencias, facultades y prerrogativas.hac'ia las

TESES CON
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Desarrollar un trabajo de investigacion sobre el federalismo considerando

entidades federativas y municipios.

particularmente el aspecto juridico constitucional, presupone indispensable
fortalecer ¢l pacto de la unidén mediante una revision y redistribucién de
las facultades de la federacién, los estados y los municipios, para

Samuel Alapizco Jiménez



Introduccion
consolidar ésta forma de gobierno; incorporando en su ejercicio los
avances -tecnoldgicos, politicos, juridicos, econémicos y 'sociales, tanto
nacionales como los derivados del proceso de globalizacién.

~ Asimismo, el fortalecimiento del federalismo, supone de inmediato una
decisién descentralizadora del poder politico y de la riqueza econdmica,
que haga factible un desenvolvimiento arménico y una mayor equidad,
distribuyendo las funciones pertinentes en los ambitos de decisién en el
pais, sin trastocar la esencia misma del sistema federal, por cuanto a la
division y equilibrio de poderes. |

TS CoN

3. PLANTEAMIENTO-DEL PROBLEMA

| FALLA DE ORIGEN

El federalismo, en el marco de la Reforma del Estado, como objeto de
estudio. implica varias . correlaciones, entre las que podriamos citar, a
manera de cuéstionamientos, los siguientes:
W (cuentan los. gobiernos locales, estatales y municipales, con la
infraestructura necesaria (técnicé, politica, juridica, econdmica, social '
-y -administrativa) para asumir nuevas funciones, facultades y/o
- prerrogativas?;
® .(Deberd el gobierno federal iniciar de . inmediato el prbceso de
.,.,disfribucién ‘de competencias, considerando a las 31 -entidades
- federativas en igualdad de circunstancias?; -
* ¢Sera necesario establecer en forma gradual los procesos juridico
7' constltucronales en la distribucién de competencias ?;
.. ;ip.efmite,'_e! fédera}isrﬁo dar cabida a las demandas mas apremiantes
*." . 'dé la comunidad de hacer sentir su voz mediante el voto y dentro del
marco de la ley?; _
» - dexisten irhpedimentos en los tres ordenes de gobierno para la
. consolidacion del federalismo?;

- Sarmugl Alapizon Mimdnez



Introduccidn

W icudles son los principales aspectos diferenciales entre los procesos de
federalizacién y/o descentralizacion de algunas materias. de! ambito
- gubernamental?. '

Responder a cada una de dichas interrogantes, es el propdsito central del
presente trabajo. Estos cuestionamientos orientan y fortalecen la linea de
investigacion para abrir nuevas expectativas al federalismo mexicano.

El tema del federalismo mexicanc es, sin prejuicio alguno, muy pertinente
para los propositos académicos de esta investigacion. En-ese sentido, los
estudios en el area del derecho, ofrecen amplias posibilidades para
analizar el federalismo en el marco de {a Reforma del Estado en México'._

Respecto a la literatura existente sobre el particular, es preciso reconocer
que el tema ha sido tratado exhaustivamente bajo las perspectivas
politica, administrativa, econémica, fiscal y financiera. Sin embargo, desde
la dptica juridico normativa constitucional y como propuestas legislativas,
existe muy poca documentacion. La Unica qué hay en esté sentido, ha_
gquedado en simples propuestas de iniciativas de reforma de preceptos
constitucionales que no han logrado trascender.

El método utilizado para el desarrollo-de esta investigacion, partié del
reconocimiento histérico de la forma de'gqbiemo federal, es decir, se
utilizé la historia como método. Sin embargo, para analizar el caso
concreto del federalismo mexicano, partimos de las premisas que sustenta
el método de investigacidn-accién, también conocido como: estudio-
accion, o investigacion militante. e

TESIS CON
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Introduccion

Este método consiste, en que tanto, el investigador como e! objeto de
estudio, participan en un mismo nivel como agentes de cambio, dando la
oportunidad de que puedan confrontarse casi en forma permanente,
dependiendo de los tiempos, del analisis y la reflexién sobre el federalismo
mexicano.. -

Lo anterior, se presenta con el fin de efectuar los ajustes a la realidad
mexicana que se pretende transformar y que pueda servir para orientar
_'los_ programas de- accidn que se desarrollardn como consecuencia del
aspecto legislativo actual y la propuesta para consolidar el federalismo
mexicano,

5.'HIPOTESL

El analisis y reflexién desarrollado en la presente investigacion, que incluye
elementos juridicos, normativos y constitucionéles, permitira contribuir al
fortalecimiento del federalismo en.Meéxico, en la medida que se logren
deﬁnir, establecer e instrumentar en un paquete, las reformas de algunos
preceptos constitucionales que tienen como objetivo la distribucion de
competencias para los ordenes de gobierno local y municipal.

Adicionalmente, se considera indispensable que la federacién descentralice
" a los estados y municipios las funciones instrumentales, operativas y de
accién inmediata _co'n la ciudadania y que se reserve las de caracter
estratégic_o, normativo y de vision.de largo alcance.

La presente investigacion cuenta con elementos de sustento para analizar
las principales implicaciones de orden juridico, politico y administrativo,
que contribuyan a clarificar y, en consecuendia, a fortalecer el federalismo

"TESIS CON
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Introduccidn

Para lograr lo anterior, se analizaron las bases juridico constitucionales del
federalismo mexicano, reconcciendo con ello las facultades que posee la
federacion, contenidas en diversos art_icu!os constitucionales, y el
establecimiento de ciertas prohibiciones a los estados federados, en
aspectos politicds, economicos y tributarios.

Adicionaimente, la investigacion busca analizar las facultades de los
estados de la federacién, con el propésito de reconocer la capacidad de
éstos "para asumir nuevas atribuciones; analizando para ello la
concurrencia entre los érdenes de gobierno federal y estatal, con el fin de
distribuir competencias en los ambitos comunes de la actividad
intergubernamental.;

El trabajo de investigacion estructurado en cinco capitulos, se refiere a
dos polos de ststentacidén, como ya se anot6: el Federalismo y la
necesidad de una Reforma del Estado. Ambos temas se interrelacionan
" dentro de un andlisis historico sobre el sistema mexicano, para concluir
acerca de fa procedencia de adaptacion de nuestro sistema federal a las
nuevas condiciones econdmicas, politicas y sociales de México, mediante
una gran reforma del Estado mexicano. |

El primer capitulo, trata fundamentalmente del proceso politico,
econdmico y social del estado mexicano posrevolucionario; para ello, se
analizan algunos antecedentes del Estado; refiere al Estado moderno;
toca los problemas de la gobernabilidad; entra al tema de los Estados
latincamericanos en donde cita teorias, ideas y conceptos de autores tan
importantes como Alfredo Costa Filho, Bernardo Kliksberg , Arnalde
Céfdova, -Chantal ‘Mouffe, George W. Downs, Patrick D. Larkey, René

Villarreal, Bob Jessop, entre otros. .
| | TR CON
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INtrodulon

Para aproximarse a una hipdtesis real, se recurre a la investigacion del
conjunto de fendmenos que inciden en la etapa que vincula a las
actuales generaciones, teniendo como referente y como generador al
proceso histérico del Estado mexicano, para ligar acontecimientos cuya
naturaleza desemboca en efectos actuales y muy probablemente
causales. Es asi, que desde la éptica politica, econémica y social, se
revisan periodos reconocidos como: el modelo de desarrollo capitalista;
el modelo de desarrollo de integraciéon y los inicios del estado
intervensionista; modelo de desarrolio industrial; el periodo conocido
como el milagro mexicano; y, €l modelo de desarrollo estabilizador.

- En el capitulo segundo, se realiza una revisiéon de las Ultimas seis
administraciones federales en los aspectos relevantes, para justificar la
necesidad de una gran reforma del Estado mexicano, soportada en io
que se concibe como los cinco ejes fundamentales que abarca
sustancialmente lo politico, lo econdémico, lo social, lo administrativo y lo
juridico.

En este capitulo de ninguna manera se pretende relatar la historia de los
sexenios gue se aluden, sino analizar los aspectos mas relevantes. para
justificar y argumentar la imperiosa necesidad de fa reforma del Estado
mexicano, de la cual se reconoce que ha habido avances importantes, pero
no en la medida de lo que la saciedad espera y requiere. Se afirma que la
necesidad de reformar al Estado no surge en los actuales tiempos, sino que
€s.un imperativo qué se ha venido postergando desde hace mas de tres
décadas.

Et capitulo tercero tiene como propésito ofrecer un analisis de los articulos
de Ia Constitucion General de la Republica, que dan soporte a la forma de
gobierno federal y. que:tienen ademds refacién directa con los gobiernos
locales. Para des';arrql_fa? est_e:,c_alpfﬁulo, partiremos de una conceptualizacion

Sarue! Senizoc Jimdnez N | ’I”'Ezsls CONL
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y una breve ‘descripcidon del federalismo, sus antecedentes en México, un
breve analisis de su vigencia y de su proceso.

Para los propdsitos que persigue este trabajo de investigacion,
adoptaremos al federalismo como categoria de andlisis, misma que se
describe bajo los siguientes atributos: el federalismo es una forma de
' gbbierno, es tin proceso histdrico y es una aspiracién por consolidar del
pueblo mexicano. ' ‘ '

Por cuanto a la vigencia del federalismo, como una aspiracién por
consolidar via su fortalecimiento permanente por parte del pueblo
mexicang, se puede sefialar que esta forma de gobierno conjuga libertad
y' autoridad, como = principios fundamentales, y que ésta
conceptualizacién nos ubica pertinentemente ante la dinamica de
cambios institucionales y en el marco del derecho, que los sistemas
republicanos y-democraticos pueden apelar para adecuarse a las nuevas
‘circunstancias histéricas, derivadas de variables controlables tanto al
interior como al exterior de! pais y de insercién com'petitiva en las no
controlables. '

Previo a ello, se reflexiona sobre la tipologia clasica del federalismo,
mediante la confronta con sus tres vertientes: el organico, el coordinado y
el cobpérativb; asimismo, se hace referencia general a los dos sistemas
federales de mayor antigliedad, como son los casos norteamericano y el
mexicano; asi también, con la intencién de ubicar el caso mexicano en el
marco tedrico de los mismos, se plantea como hipdtesis que con la
transformacion del federalismo mexicano, es posible ubicarlo dentro del
cooperativo, '

De igual manera, previo a la propuésta, se analizan las facuitades,
prei-rogat_ivas y ‘atribuciones que las Constituciones particulares otorgan a

 {FALLA E ORIGEN




Introduccion

los estados y a los municipios, en el marco de la concurrencia entre los
ordenes de gobierno federal, estatal y municipal.

En el capitufo cuarto, se hace referencia_al interés del Ejecutivo Federal
para promover la presentacion de propuestas, en cuanto al cambio del
sistema juridico, apoyandose en una agenda basica de cuatro puntos: el
régimen . politico, la seguridad y justicia, "el nuevo federalismo" y la
extension de derechos ciudadanos para una mayor participacion en la
toma de decisiones. Segln el andlisis, con la reforma del Estado gue se
pretende, se busca adecuar el aparato institucional de las nuevas bases
de organizaciéon e interdependencia eco'némica, fortalecer tos derechos
sociales, incorporar en la agenda las nuevas problematicas que aguejan
é la sociedad, asi como atender las demandas de los nuevos actores, y
la modernizacién de la economia tanto global como regional.

Se afirma que en el broceso de reforma ha habido avances importantes,
aungte se reconoce, que no en la medida que la sociedad lo exige. Asi
mismo, se manifiesta que la reforma del Estado debe llevar de manera
paralela al cambio de actitudes adecuado, las meodificaciones
constitucionales que sean necesarias para la continua adaptacién a los
cambios de la sociedad.

Igualmente, se hace referencia a los cambios que se han gestado en los
modelos de deSarro!lo, en el trénsito de un EStado regulador o interventor a
otro que replantea la menor intervencién del Estado en la economia.
Derivado de esta recomposicion mundial, se argumenta la necesidad de
reformar al Estado y a las instituciones politicas que lo conforman para
responder a esos cambios y a las nuevas necesidades, demandas Y
exigencias de nuevos actores sociales. En el mismo sentido, se afirma que
la _Reforma del Estado no puede ser homogénea en todos los paises, o que
obedezca a un modelo exclusivo a seguir en todo, como lo refiere el
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.neoliberalismb, por 1o que ello debe responder a condiciones o realidades
que vive cada pais, Por 1o tanto, en este capitulo se realiza un analisis
tedrico y metodoldgico de los principales conceptos y politicas que implican
{a reforma del Estado en México, revisando previamente 13 teoria de ios
‘tres modelos de reforma del Estado que exponen Bazla y Saez: a).
Modelo de reformas en ¢l Estado, b). Modelo de revolucion estatal, o de
reforma revolucionaria det Estado, y ¢). Modelo de reforma del Estado.

En el capitulé quinto, se plantea la propuesta de que la reforma del Estado
sea soportada en cinco ejes fundamentales para mantener el optimo
funcidhamiento de sus instituciones. Es asi que se desdoblan las propuestas
en los temas de: la reforma democrética, de caracter politico electoral; la
reforma administrativa en su vertiente organico funcional; la reforma'
econdmica, en sus &reas fiscal y financiera, y la revision del modelo
vigente; la reforma social, en las fases de educacién, vivienda, salud y
cultura; y, a reforma constitucional, en sus aspectos juridicos
normativos.

Asi también, se desarrolla una propuesta de reforma juridico constitucional,
particularmente del articulo 40 y las implicaciones mas importantes con los
articulos 39 y 124; reconociendo facultades de la federacién que pueden
ser susceptibles de trasladarse a los gobiernos locales, asi como el
reconocimiento de aigunas facultades exclusivas tanto para fa propia
federacién como para los estados, en el marco de la concepcion juridica de
la coexistencia’ y aquéllas que pueden ser cumplidas en forma concurrente
por ambas instancias de gobierno.

Finalmente, se propone un marco de accion para que los partidos
politicos, respecto a la reforma del estado, interactien adoptando una

! Es decir, que aunque distintos en cuanto a su competencia son iguales entre si en el sentido de que
ambos estan subordinados en la misma medida a 1a propla Constitucion General de la Repiblica
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_posicién de avanzada en los dos sentidos siguientes: primero, fortalecer
ampliamente el sisterna democratico del pais y.segundo, la consecucion
en la biisqueda constante de justicia social.
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El Estado nacié cuando la sociedad gentilicia empezaba a transformarse
en sociedad de clases, donde l1a resolucion de las controversias a favor
del Estado dominante requeria un aparato superior.” Esto indica que no
siempre existio, en consecuencia podemos afirmar que hubo sociedades
que ldgicamente no lo tuvieron. En realidad el Estado es una
abstraccién, una convencién que se materializa en un sistema de
-6rganos y funciones, superior a los individuos. Hay teorias que lo
consideran una Ie'ntelequia‘. Kelsen, por ejemplo, lo despoja de su
concepcion histdrica, le niega su poder como hecho y lo reduce a
"validez deontolégica del derecho”.® Afirma también, que el Estado como
invento utilitario se va transformando en realidad concreta, de igual
modo que las leyes son revestidas de majestad tras ser creadas e
impuestas por y para intereses especificos de clase.

Su esencia totalizadora, dice Engels, previene que una de sus muchas
partes lo encarne o disponga en su poder. Estos limites se aplican a
diversos aparatos como los partidos oficiates o los grupos empresariales,
las iglesias y alin a las agencias de intervencién extranjera, y también, a
las fuerzas armadas, y a los gobernantes por dictatoriales que estos
sean®, '

Hay una asociacion entre dos enfoques en las teorias marxistas
contemporédneas sobre el Estado. Un enfoque sugiere que existe una

3 Engels, Federico; El Origen de 1a Familia, 1a Propiedad Privada y el Estado; Quinto Sol; México 1988;
Pag.140 - : -

4 kelsen, Hans; staatslehre, citado por Hermann Hetler en Teorfa del Estado; F.C.E.; México, 1987

4 Hegel, ).F. Guillermo; Enclclopedia de las Ciencias Filoséficas; Juan Pablos; México, 1974,
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r_e'iacic')n instrumental especifica entre la clase dominante por un lado v
el aparato estatal pdr el otro. El Estado se concibe como un instrumento
_ para promover los intereses comunes de la clase dominante.® Creemos
que esta perspectiva lleva a graves equivocaciones, incl'uyendo la
versién ofrecida en la doctrina de capitalismo monopolista de Estado,
con su estereotipada pretension de una amalgama entre los monopolios
y el aparato estatal. La perspectiva alternativa es que el Estado no
favorece intereses especificos, no esta aliada con clases especificas. Lo
que el Estado protege y sanciona es, mas bien, un grupo de
iinstituciones y relaciones sociales necesarias para el dominio de la clase
capita!ista.‘ En esta segunda perspectiva, el estado ne es un instrumento
de clase aiguna. En vez de defender los intereses especificos de una
clase :singular, trata de _pbner en practica y garantizar los intereses
colectivos de todos los miembros de una sociedad de clases dominada
por el capital.®

En su calidad de ente histérico dependiente en su evolucién social, el
E.stado cambia y se adapta a las circunstancias. Si en su origen pudo
haberse circunscrito a la administracion publica y al desempefio de sus
“tres funciones pojiticas de gobierno, a partir de la aparici()_n de ia
sociedad de clases su contenido y su rol econérico se convierten en
_ fUncion_e_s basicas: a).-velar por la propiedad y su incremento, b).-velar
por los intereses-de las cépas hegeménicas, y, ¢).-velar por el desarrollo
en sus objetivos capitales en el orden econdémico; esto, no es producto
de la circunstancia actual, ya que desde principios del siglo XIX la
‘revolucion industrial y el auge del capitalismo habrian sido imposibles
sin su intervencion. Clarificar esta nocién de tutela es importante para
comprender al Estado actual. o

5 Offe, Claus; Contradiodones en ef Estado de Bienestar. Tesis sobre Teoria del Estado; Alianza: México,
1990, - . .
S Ibid.

Samue! Alapizze Jimenez . v 0




il .
Capituio

Ei papel mas fundamental del estado ha cambiado drésticamente a lo
largo del tiempo en la mayoria de las sociedades, y ha diferido mucho
de una sociedad a otra en todo. momento; incluye iguaimente el fomento
de los intercambios voluntarios mediante la adopcién de reglas
generales. Este papel, describe un deber valido de un gobierno
destinado a preservar y a reforzar una sociedad libre; pero se le puede
considerar también como una justificacion de un desarrollo limitado del
poder del estado.”

El espacio que ocupa el poder del Estado le ha sido otorgado por ciertas
renuncias a los derechos individuales y sociales. El alto desarrollo del
Estado moderno, tiende a producir la misma de_sigualdad real de los
individuos; pero con la racionalidad de las leyes el Estado fuhda Y
mantiene la fibertad limitada, sobre el supuesto de que es la unica
posible para la sociedad, lo cual justifica aguellas renuncias.®

Dar a ia dimension del Estado importancia trascendente es otra de las
trampas conceptuales de que habla Kliksberg, El verdadero problema es
determinar cuales son sus componentes y sus funciones en un lugar y
en un momento dados.® Desde todos los éngulos, el concepto de Estado
depende de ia base tedrica, de los intereses y de la ideologia de clase.
~ No debe olvidarse que en la esfera de lo politico y de io social, la ciencia
puede esmerarse en que su analisis y su tratamiento critico sean
objetivos, pero siempre estaran inevitabiemente ideologizados.

Todo ejercicio o merma de actividades econdémicas del Estado, emana
no. solo de la necesidad social sino de la macropolitica que la seleccione
y la aplique.’® Mientras mas se expande el capitalismo, mas fuerte es la

7 Friedman, Milton; Corriente Monetarista; Grijalvo; Barcetona, 1980

% Hegel: op. clt., pag. 18 . ) ‘

9 Kiiksberg, Bemardo; Una Nota Sobre los Debates-Trampa Relativos a! Estado; Revista det Colegio
Nacional de Clenclas Politicas y Administracién PUblica; México, julic de 1990.

1 Friedman, Mikion; thid )
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coaccién que sobre aquél se ejerce para moldearlo y condicionarlo. Por
~ lo tanto, para garantizar el principio de rendimiento, para impedir las

restricciones ‘de competencia mercantil, para limitar las tendencias
'igualitariés, se necesita de un Estado fuerte que se encuentre neutral y
poderosamente encima de la lucha econémica de intereses.'' La
privatizacion de sus empresas y servicios, por ejemplo, emana ahora
directamente de la presion de fa iniciativa privada y del Fondo Monetario
Internacional; pero el grado en que un gobierno ceda ante ella, o la
negocie, depende también de cambios profundos en la ideologia de los
‘gobernantes.

Entre las instituciones de la modernidad, que no son otras que las del
Estado moderno, se inscribe también la presencia de un cambio radical
en la concepcidén de la estructura vy las formaslde ejercicio del poder
ptblico en el &mbito administrativo. El Estado moderno es supralocal y
por tanto nacional, en el sentido puramente territorial del término;
aunque ‘actualmente la proliferacion de los miniestados de la posguerra
desmiente un poco esta afirmacion.

De otra parte, |2 nacidén constituye sociolégicamente dos realidades
d_ist'in'tas,' pero congruentes entre si:*? _
® Tenemos a la sociedad nacional examinando el conjunto, desde ia
perspectiva socio-juridica que abre paso al contractualismo que
universalizara al mercado bajo los presupuestos de la division social
- del trabajo y sus consecuencias, mismas que son un resultado de la
estructura de la produccién capitalista.

1 pjavater, Elmar; E Nada Discreto Ercanto de la Contramreveolucién Neoliberal; £l Capltatismo en la Crisis;
Revista Mexicana de Sodologia; Instituto de Investigadiones Sodales, U N A M.; México, julio-septiembre
1982, - '

12 egpobar Valenzuela Miguel; Modemidad y Administracidn Pdblica; Colegio Naciohal de Ciencias
Politicas y Administracién Pdblica; México, 1991.
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® paralelamente, coexiste con elfa la comunidad nacional, que le da su
nombre a la sociedad nacional, resclviendo las diferencias
establecidas por Tonnies entre sociedad y comunidad, mediante
férrh'u'ias' que sirvieron de base a la nueva nocién de comunidad
‘politica, que después privilegié el enfoque de sistemas en este plano.

En esa perspectiva, la institucionalidad del Estado moderno abre en la
superestructura el espacio para operar el ejercicio del poder publico en
“sus dos vertientes internas: de un lado, como poder del Estado en su
funcién constituyente y de determinacion politica; mientras que del otro
se ejerce como autoridad en el cumplimiento de la funcién
administrativa, que tiene por finalidad satisfacer las necesidades
piblicas, politicamente reconocidas como tales, que son necesidades
cuya satisfaccion directa o indirecta interesa al todo social como
conjuhto, como produccion de regulaciones o de bienes y/o servicios. En
aste sentido, ‘los norteamericanos si exigen al Estado que cumpla
cabalmente con la segunda vertiente, y lo vemos en la afirmacién de
Finkielkraut: "Norteamérica se halla ante una tradicién pragmdtica que
juzga al Estado, al igual que cualquier empresa, por su funcionamiento,
sus servicios y su productividad."'? '

Bajo este Estado modémo, de tales caracteristicas, aparece el escindido
mundo privado, la sociedad regulada y ordenada politicamente mediante
el derecho, en la cﬁue los individuos realizan valores e intereses a titulo
privado, bajo el encuadramiento del contractualismo que no podia
abrirse a otra cosa distinta que no fuera la del mercado de la libre
- concurrencia. Asi pues, el nexo entre Estado y sociedad lo constituian
los partidos politicos para los fines del ejercicio de la soberania por
definicién popular, mientras que el nexo entre el Estado y la sociedad,

13 Ankietkrawt, Alan; La Nueva Derecha Norteamericana (La revancha y la utopfa); Anagrama; Barcelona,
1982,
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como regulaéic’m 'y control del ofden, y como agentes de satisfaccion de
necesidades publicas, recaian en la administracion Estatal.

La sociedad que el Estado moderno abrié a la libre competencia en el
mercado, una vez que ef nuevo régimen y los cédigos napolednicos
pusieron término al derecho adscriptivista del pasado feudal, las
caracteristicas - que forzosamente dominarian estructuralmente la
tipologia . del ¢omportamiento administrativo, derivado de la nueva
legitimidad legal-racional, como tipo ideal de la dominacion burocratica.
Es menester destacar el compromiso del Estado con la norma, hasta su
casi independencia de la-finalidad; también, la separacion estricta de
bienes; y, el principio subyacente de neutralidad. Todo ello, ante la
competencia protagonizada en la sociedad, entregada a una libre
concurrencia en el mercado, sélo regulada por el poder publico.

La modernidad de la que hablamos, se confunde con los presupuestos
del liberalismo europeo y norteamericano, y el propio desarrollo objetivo
de la historia de sus naciones, Tales ideas fueron aportadas a América
Latina por los héroes independentistas, pero nuestras realidades que
habian evolucionado desde la conquista hasta el término del coloniaje
Espafiol, Portugués o Francés, eran en lo fundamental absolutamente
diferentes. |

En. primér término, no habiamos . tenido una Edad Media y un
renacimiento qﬁe hubiera producido las bases para el surgimiento del
capitalismo y el desarr(_)llo de una sociedad civil que exigiera un nuevo
orden politico y juridico para consumarse, sumando al Estado que debia
imponerse después de derrocar a las monarquias del absolutismo,
aunque hiciera las concesiénes que hizo el Consulado y el Imperio y
después en la Restauracion, y hasta con el golpe de estado de Luis
Bonaparte, en la Francia del siglo XIX.

- Samue! Alapizeo Jiménez
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La . debilidad dei_-capitalismo en nuestros paises, al momento de la
independencia, no permitia la estruéturacién de una sociedad nacional ni
- de una comunidad nacional, porque todavia no estaban en esa tesitura.
Si querian serlo, tenian la tarea prioritaria de constituirla primero y
hacer de ella, paralelamente en ese esfuerzo, una comunidad politica
nacional. Todas estas tareas, de suyo como tareas nacionales por su
ﬁnalidad, y no porque hubieran sido abordadas por la nacién todavia
inexistente, habria de cumplirlas finalmente el Estado, disefiado y
percibido segin 1los canones europeos y norteamericanos, para
poblaciones mayoritariamente indigenas, liberadas por el mestizaje,
resultado heredero del pasado colonial. Pero esto se pensaba sin que
ninguno de esos elementos de las institucionalidades reales y objetivas
que le dan vida a la sociedad civil en el mundo privado que configura,
liegara a concretarse realmente. Asi, se marca una diferencia con el
Estado que podria ser fruto o resultado simplemente de un acto de
poder y de fuerza, condicionado de la voluntad politica de las minorias
conductoras.

Por eso la tarea de construccion histérica de nuestras sociedades y su
aproximacion al modelo que les servia de referencia se desarrolla a
marcha forzada, con desiguales ritmos, con retrocesos y avances que
con_ﬁr'man las leyes que hacen del desarrolio algo desigual y combinado.
Nuestro pés‘a_do premedieval, eh algunas regiones prehistérico, y una
modernidad institucional conocida por referencias, pero no madurada
originalmente en el seno del mundo de contrastes en que viviamos, asi
lo-iba imponiendo. Por eso la politica se correspondié mas con {a lucha
de caudillos 'y "de caciques que con la lucha de partidos. Nuestra
administracion fue mds patrimonialista y prebendaria que identificable
con las_ modernas burocracias que prevalecieron bajo el esquema de
explicacion weberiano, y que hoy tienden a desaparecer al inﬂujo de
nuevas nociones asignadas a! término de modernidad en la economia

. Sg e Blerenn ! R ’:T:‘»'_’ | W
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planetarizada; también, al influjo del - despliegue tecnolégico
inimaginado -que contemplamos con asombro, ante la cual el Estado
latinoamericano se queda sin las aiternativas de accién de las que antes
dispuso al amparo de condicionamientos histéricos que hoy pertenecen
a un pasado que no puede reeditarse.

El concepto actual de modernidad, como fendmeno de desatrolio
econémico vertical y horizontal, se da bajo las premisas del
neoliberalismo que exalta las libertades politicas del individuo para un
doble mercado politico y econdmico que excluye las visiones autoritarias
no pluralfistas en ambos aspectos. Esta es la vision ideologizada que
surge como pmpuésta de interpretacion de la Europa Occidental, cuyo
nivel de vida en el bienestar generalizado y la abundancia, se ha
presentado como un mentis a la teoria de !a abundancia, se ha
presentado también como un mentis a la teoria de la ,even'tual
in'capacidad del. capitalismo como sistema para enfrentar sus crisis y
revertirlas llegado cierto nivel. Se acab6 entonces la proclamada agonia
dei sistema.

En la actual modernidad también se incluyen los éxités que registran las
sociedades asidticas que adoptaron las formuias de liberalismo
econémico, retrégrado hasta los . inicios histéricos del capitalismo
salvaje. Todo ello impuesto desde la. privacién casi absoluta de las
libertades politicas de sus cludadanos. Corea del Sur, Singapur, Taiwan
e Indonesia son, entre otros, manifestaciones concretas de la
modernidad contemporanea o del impulso modernizador. El Japén actual
es ofra muestra de modernidad en la que se manifiesta la accion de
variables relativamente distintas.

4 Finkieliraut, Alan; Ibid.
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El desarrolto de las fuerzas productivas reclamé modelos administrativos
privados, entre los gue podemos citar los casos de! "Justo a tiempo” vy la
pugnia“ por fa- "Calidad Total". Los fenémenos de integracién en. la
descentralizacién y desconcentracién de los procesos productivos
contemporaneos, ha replanteado los supuestos de ventaja que tenia [a
-antigua integracién, que concentraba y descentralizaba. -

Las nuévas técnicas de control financiero de la economia planetarizada,
con que . se superan los viejos esquemas de imperialismo vy
| trasnacionalizacion, rompe con las viejas formas de administracion
burocraticas en el ;_)!ano privade y  su éxito va imponiendo una
progresiva disminucién del papel regulador del Estado en beneficiode la
' empresa, en aras de asignarle al auge econdmico la tarea que antes se
habia“ entregado al welfare state, en Ilos Iéjanos. tiempos del
- keynesianismo, o del Estado como motor def desarrofio.®*

la prbgreéivé 'de'sburocratizaéién del mundo ha sustituido al predominio
de: _las,_burocracias publicas y privadas. Los principios del mérito ante el
‘cambio tecnoiégico y la capacidad para asimilarlo o producirio, ha
“acabado con los principios de la antigiiedad, con el inmovilismo y.con-el
iguatitarismo burocratico. Ademis, si de méritos se trata, solo importa el
‘que produce ganancias. Las escalas econémicas se han hecho mundiales
y tas politica. nadonaies, ceden. espacios a procesos de definiciones
poiiticas continentaimente régionaliza‘das, con muy raras excepcliones;
recuérdese Suiza, Australia y Suecia en la Comunidad Econémica :
Européé. | ' ' '

La riqueza de los Estados Unidos no depende de lo que arrebata o
expolia 2 nuestros paises, sino a su. propio esfuerzo y productividad
econdmicos. Ese era un mito tan grande y colosal como el otro que

15 Escobar Valenzuela Miguel; op. oit; pdg. 21 .
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~afirmaba gue lc;s avances demdcra’iticos y populares en nuestros paises -
ponia realmente en riesgo la sociedad politica y militar de aqueila
nacién. Eso independientemente de que el imperialismo fuera real y nos
empobreciera. 16 '

Somos pobres porque no hemos sido capaces de resolver nuestra
inferioridad econdmica y las causas reales de que depende en el plano
de fa iniciativa, la productividad, la inventiva y-el desarrollo tecnolégico.

Estos son los paradigmas evolucionados de la modernidad como fuerza
histérica, que por serlo podemos reconocer como tal en sus conexiohes
con el fiberalismo politico y econémico impulsado por la ifustracién y por
las- concepciones que hizo maduragr la propia idea de democracia
representativa, para un mundo qué hegelianamente pensaba haber
llegado al final de Ia historia, a la unidad. del objeto y el sujeto al reino
de la libertad. g |

A -grant_ies rasgos, esa és la modernidad que hoy, a diferencia del siglo
.-antepésado, nos sirve, més que como referencia, como desaffo, porque
la - Gnica -posibilidad de asimilarse a ella es incorpordndose. a esta
" economia globalizadora, con cuyos pardmetros no podemos competir ni
‘alcanzarlos “sin -esa  asimilacién. Esta composicion de lugar, tan
brevemente expuesta, .desaloja todos los esquemas del nacionalismo
vuelto -hacia ~adentro en el suefio ya inviable del autarquismo, la
-sustitdc_ién de importaciones y el valor casi magico de la justicia a través
de los subsidios_.. Ahora todos se orientan al mercado y se privilegia ia
‘capacidad de realizacién de la sociedad mas que del Estado. Se han
desplomado-también las viejas ideas de que el subdesarrollo nuestro era
- una consecuencia exclusiva del imperialismo, como fase superior y
~ltima del capitalismo monopélico.

1 Costa Filho, Alfredao; Veinticinco afios del ILPES; Revista de la CEPAL; Santiago, Chile, 1987 -
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1.2 Los ‘Estados: Latinoamericanosy

La relacién entre el-Estado, la economia y [a sociedad civil en América
‘Latina ha conocido algunos cambios espectaculares en un periodo
- bastante breve. Hace menos de dos décadas el Estado y sus actividades
en la economia y ia sociedad se derrumbaron ante una andanada de
criticas - acerca - de sy papel desarrollista. Diversos gobiernos,
fuertemente presionados  por  organizaciones m'uitilaterales
- “emprendieron programas = de ‘reestructuracién radicales en las
actividades estatales: recortaron instituciones oficiales, despidieron a
“grandes cantidades de funcionarios, y la intervencién estatal se redujo
‘mucho a favor de la operacién de las fuerzas del mercado.

“No debe sorprender que ese debate en torno a estrategias de desarrollo, ~
el papel de ciertos sectores econdmicos, las responsabilidades del
Estado en relacién con-las funciones del mercado y los procesos de
‘reforma de’ aquél se hayan  producide en Amérit_;'a Latina con tanto

fervor. Después de todo, la discusidn sobre modelos de desarrollo que
.combinenel crecimiento econémico con un acceso mas equitativo a los
: r'ecursqs' para la gran mayoria de fa poblacién (lo qué requiere una
‘fraccidn fuerte 'y decisiva de! Estado) ha sido una preocupacién
constante de la region durante ios Ultimos. cincuenta afios.

El ndcleo central del tema del Estado es su procesb histdrico, en funcion
_de las nuevas condiciones planteadas por la tenaz represién econémica
v las exi.gencia's de una democratizacién efectiva.” Cuando se visualiza
a través de los balancescdhtabies y financieros, el Estado tiende a ser
confundido con el gobierno ¢ la 'administrat_:ién publica, que son sus
-éxpresiories mas ir’nport’antés,. pero no son todo é1.*® Muchas actividades

¥ wiiksberg, Bermardo; op. dt; pég. 20 _ .
8 Thid. - -

"Samuel AlapEco Jirﬁénez | ?ES;S—C S $%
FALLA DE ORIGEN




Capltuic ¥

de las émpresas estatales se dirigen .a redistribuir los: ingresos en la
medida y forma que o decida; el movil institucional del Estado es

-prestar los servicios publicos; por todo ello, no se le puede aplicar el
concépto de productiv_idad_ de la economia privada, cuyo mdvil .es el

. lucro. Sin embargo, se puede agregar que el fucro no motiva a la
'mayorfla del empresariado, de los Estados Latinoamericanos, a realizar
un esfuerzo para brindar una excelente calidad en sus servicios.

__ La es_tad_'i'stit_:a. en América Latina sefiala un porcentaje muy elevado de
negocios privados cuyos servicios distan mucho de la excelencia. "Los
_ componentes del discurso usual det empresariado a este respecto tiene
en comdn radicales - deficiencias metodolégicas y absolutos vacios
empiricos (los gqbier'nos son mas eficientes y las empresas privadas
.mas ineficientes de lo que se cree)"."® .

..Oriehtéda en exclusiva por motivos de lucro, la politica de privatizacion
puede - acarrear mds. inconvenientes que ventajas 2 la sociedad. Sin
embargo, es evidente que los negocios estatales en su gran mayoria
generan ﬁérdidas y no brindan un beneficio real a las grandes mayorias
de ta' poblacién, por lo que no pueden sobrevivir en una economia
~moderna con designios de libre mercado y mantenimiento del comercio
y de la especulacién financiera, hasta sus mds altos niveles de
consumismo y de lucro, | '

Por. lo anterior, es importante. subraYar_ que. la riqueza para ser
distribuida debe ser a_ntés producida. En las economias capitalistas esto
significa que es la capacidad del capital industrial la.que determina en
Jdftima  instancia la. actividad econémica; eso depende de Ia
Dro_dructividad- de la fuerza de trabajo y de Ia' posibilidad de vender. ia

¥ Downs, W. George y Larkey, Patrick D ; The Search Fard Gobemmental Efficlency; Randon House;
New York, E U. 1986 '
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produccion industrial. Inversamente, dado el nivel de productividad y de
demanda para el producto, la actividad econémica dependera de cudn
seguras sean las precondiciones generales del capital industrial. En este
sentido, debe recalcarse que el capitalismo moderno es un sistema
revolucionario en el que la competencia estimula de varias formas la
“constante reorganizacion de los diversos elementos que comprende la
relacién capitalista.” '

Et Estado desempefié y desempefia un papel vital en la promocién de la
iniciativa privada en los paises denominados como de! Primer Mundo. El
empresariado debe en gran parte la fabulosa prosperidad de que hoy
~goza, al tutelaje y a los provenientes servicios del Estado.
Intervencionismo a su favor son: la distribucion 'inequitativa de! crédito,
la reducciéon al minimo de cargas sobre capital y utilidades, los
impuestos indirectos, la asuncion de servicios publicos que directamente
bajan los costos de produccién, la inflacidn, la abolicién de controles de
precios, la contencién de los salarios, e inclusive la represion politica y
social para capearle problemas de demandas obreras y agresiones de la
izquierda. A la muy habil ideologizacién de la "derecha” debe atribuirse
que en la América Latina la gran mayoria de las huelgas obreras no se
dirija contra las empresas privadas sino contra el Estado.

Al desacreditar al Estado como administrador de negocios y como

gerente de biénes nacionales, el empresariado persigue tres objetivos:

® ia adguisicién de bienes rentables y depreciados;

® {a liquidacién de la base econémica del poder; v,

® 13 eliminacidn de cualquier viso de economia dirigida {que desde
luego conceptia como “de origen comunista”).

20 Jassop, Bob; B Goblemo de lo Ingobernable. Acuierdo en la crisis; € Capitellemo en la Crisls; Revista
Mexicana de Sodologla; Instituto de Investigadones Sodales, U N AM.; México, jullo-septiernbre 1982,
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Esta tactica de los empresarios estd plagada de contradicciones,
considerando el apoyo que presta al desarrolio capitalista un Estado
econdmico fuerte. Poder que pierde el control economico tiene contados
sus dias y de poco o nada le sirve al capital.

El rol de ilos obreros-en la expansién del capitalismo en Latinoamérica
ha sido indispensable, En el marco del capitalismo y por la necesidad
institucional de gobernar para la sociedad global, el Estado es mds
progresista que la burguesia. Mas por sus origenes y su enajenacion a
ella, no se puede cargar a costa de los patrones pinguna proporcién
r'ézonable-del gasto publico y del desarrollo integral de la sociedad. Son
las organizaciones laborales las que en el mundo desarrollado han
presionado a los patrones a mejorar el sistema de produccién y de
remuneracién efectiva, con incidencia en la aplicacién del mercado de
consumo vy la redistribucién de parte del ingreso. Esta vision realista
inspifé a Henry Ford a escribir a principios del siglo una obra ldcida
donde para asombro (provisorio) del empresariado mundiai, explicé por
qué .niuitiplicé el salario de sus trabajadores y con qué éptimos frutos
para su negocio de fabricacién de autos. >

Dentro del estudio de las economias Jatinoamericanas, el pensamiento
estructuralista es una manifestacién de la bisqueda de un paradigma
alt_c_ernativo a las concepciones tebricas cuyos supuestos no se adaptan a
las caracteristicas de los paises en desarrollo. En esta busqueda, la
" escuela estructuralista replantea la importancia de fa economia politica y
‘la necesidad de fa intervencion del Estado para transformar la estructura
productiva, lo que constituye un gran acierto a la vez que abre las
p_'uertas de un promisorio enfoque cuyo potencial esta lejos de agotarse.
En el aspecto tedrico y politico el estructuralismo propone una nueva via
.para promover el crecimiento y la industrializacién asi como eliminar -en

2 powns, W. George y Larkey, PAtrick D. ; op cit; pag. 29
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teoria- .la dependencia del exterior: la estrategia de sustitucién de
importaciones, %

El poder econdémico latinoamericano debe acostumbrarse a la idea de
que la presencia del Estado estd cambiando, pero no disminuyendo. La
'naturaieza y la magnitud de las inminentes transformaciones que se
avecinan en el mundo, la tendencia a fa reduccién de importancia y
costo de las fuerzas armadas con motivo de asegurarse la paz, y la
intrincada complejidad de la economia emanada de fa reestructuracion
de la comunidad europea, obligan todavia a presumir que puede surgir
un Estado econdmicamente fuerte y técnicamente superior. Ningtin
sector social en alianzas, y menos por si solo, seria capaz de controlar
ese inesperado y sorprendente universo.

Desde los afios setenta y principalmente en el Gitimo decenio, por no
extrafia coincidencia, una época de ahondamiento de la depresidn
econdmica y del repunte en la derecha, algunos grupos empresariales
norteamericanos afirman que los gobiernos en Latinoamérica son
demasiado fuertes y que su reduccidén tendrd un. efecto positivo
inmediato para el desempefio y el crecimiento econdmico. La pobreza de
sus bases objetivas demuestra que tal afirmacion es inexacta. No por
defectos de su existencia misma, sino pdr sus notorias deficiencias de
control y negociacién; los Estados de la regién estén muy lejos del
superpoder que les atribuye el empresariado; lamentablemente su
tendencia es debilitarse, no fortalecerse. Tal vez a ellos se deba que el
Estado no haya desempeifiado, ni desempefie, en Latinoamérica el papel
vital que Alfredo Costa Fitho® le asigna para la promocién de 1a iniciativa
privada en Europa, donde en términos absolutos y relativos es mas
fuerte. Asi o déemuestran las series numéricas formadas por Kliksberg

22 \llarreal, René; La Contramrevolucion Monetarista: Teoria Politica y Econdmica e Ideo!ogia, F.CE; México,
# Costa Filho, Atfredo; op. ¢it; pég. 27
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.con apoyo en  tres de los indicadores mas usuales para medir su
tamafio: la burocracia, el gasto publico y los gastos de la administracion
relacionados con el producto nacional bruto.?* De manera que no se
sustenta con hechos ia solucidén mitica del neoliberalismo, en el sentido
de que el empequefiecimiento del estado conduce a mayor eficiencia
econdmica. Es de entenderse que se puede medir el tamaiio del Estado,
‘pero’ no que los resultados tengan mayor importancia para apreciar
criticamente’ su verdadero rol. En el orden de la praxis, la poiitica es
“prevision y planificacién y, tal como observa y precisa Cérdoba,?® no hay
forma cientifica para determinar cual deberd ser el tamafio del Estado.

La transformacién de la sociedad occidental y los cambios en la
cancepcion tradicional de la politica tienen su origen después de la
segunda guerra mundial por la intervencién del Estado en todos los
planos de la vida social, derivando con elflo el desarroilo del capitalismo
monopdlico. El Estado intervencionista de las dGltimas décadas se
encuentra actualmente ante el dilema que Claus Offe resume dé¢ la
siguiente ‘manera: "el "Estado capitalista sufre una sébrecarga de
demandas . y - exigencias que no puede satisfacer sin des'tr'uir la
naturaleza capitalista de fa economia, ni ignorar sin debilitar sy propia
‘configuracién instituciona! y el control que ésta ejerce sobre el conflicto
de clases".*®

En una sociedad de clases el Estado carece de autonomia para legisiar
contra el capital, a menos que se de la cada vez mas extrafia
circunstancia de que a causa de sus contradicciones internas, éste se
divida politicamente. Ante la urgencia de su propio crecimiento y del

% Kliksberg, Bemardo; Gastos de la Administracién Central, Tendenclas en ef Crecimiento del Aparato
PGblice Elaborado con datos de Naciones Unidas v del trabajo de Félix David; B Trimestre Econdmico,
no 208; México, 1585 .
¥ Cérdova, Araldo; Entrevista con Ignacio Lozano Moheno; Revista del Colegio de Ciencias Politicas v
_ Administracién Pablica; México, afio 2, no. 3, julio de 1990,

 Offa, Claus ; Democracia y Nueva Derecha; Critica Del Neoconservadurismo; Revista Mexicana de
Secivlogia; Instinto de Investigaciones Sodales, U.N.AM.; México, 1981

Samue’ Alariroe Modoay




r L
-....“vU\lw..'.u.' i

C!amof masivo de la poblacién a favor de una politica social amplia y
efecf.i\)a,_ el Estado no puede traspasar' los limites que le fija el
empfesafiado en mat_éria de impuestos, gravdmenes, y destino
pr‘ioritar‘io de sus recursos financieros; tal es el origen del
endeud'amiento publico que ha ilégado a agobiar a todos los paises
!atlnoamerlcanos A estos factores de mequndad se une la politica
estableada por el Fondo Monetarlo Internacional sin congruencia alguna
con las reatidades nacionales y las exigencias peculiares de los paises

dependientes y atrasados. -
~ TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

Uno de los aspectos centrales que deben tenerse en cuenta cuando se
analiza la gobernabilidad de un sistema politico es fa consideracién de la.
politica econéinita y de los distintos procesos y medidas que la ponen en
marcha como algo estrictamente integrante del proceso politico. En ese
marco se MHevan a cabo Interacciones que estan leJos de ser
unrdireccnonales entre los mundos de la politica y de la economia. De
es;a fo;-ma, la politica, en cuanto a aportacmn procesal resolutiva de
aspéctos técn'it:os es una r'espuesta a las constricciones estructurales
|mp||c:tas en la organizacion socioeconomica existente en cada Estado.

Pero, al mismo tnempo, al tratarse de un producto generado
fundamentaimente por Ios goblernos, y ser estos de naturaleza
_estr:ctamente pOIItICa, todas las variables politicas que tienen cabida en
su seno, comportan un relevante impacto en las decisiones
gubernéhjent_aies.‘ Por consiguiente, la politica éconémica se alza hoy en
dia como una de las actividades mas importantes del Estado. Su accion
se lleva a cabo desde una plataforma en la que las condiciones
econdmicas suministran al andamiaje politico la situacidon previa de las
necesidades sociales y de las crecientes trabas existentes et un mundo
cada vez mds interdependiente, que deben tomarse en consideracion a
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ia hora del disefio de pol:’ticas].’r_EStas, son determinadas no simplemente
por Ias' condiciones ecom’;mic’as"prevalecientes', sino también por la
dinamica politica. Por ello, el mantenimiento de la autoridad poiitica en
sifuacidnes de dificultad econdmica, via la normalizada actividad del
gobierno, es el mayor réto .con el que puede enfrentarse un gobierno
"fuera de las amenazas que suponer los conflictos de tipo étnico. Esto es
si, incluso por encima de las propias disfunciones formales sobre las
que' pudiera estar asentado tanto a la hora de su conformacién como del
_;_\procesamlento de. sus politicas, Desde este escenario, el tema de la

] ,d adqmere un sentido relevante,

I-iéﬁ%ﬂét“i:\ﬁ‘é'nta de)“l'a citada relac_ién entre 1a politica econémica y la
fom*lu'l'a(:'ién'de la politica misma, los andlisis efectuados con respecto a
las politicas econémicas nacionales registran una marcada inclinacién a
moverse dentro de un modelo implicito de entendimiento de la politica.
En este sentido el estudio de la misma, después de la segunda Guerra
‘Mundial, ha seguido de diferentes sendas interpretativas en seis
modelos, a saber: 1) funcionat; 2')- cultural; 3)-eleccién publica; 4)-
grupo - conflicto; 5)- Estado - técnico; y, 6)- Estado-céntrico e
:nst:tucndna! 7 Todos estos modeios, presentes enla hteratura de ciencia
poilttca elaborada en las Gltimas cuatro decadas, conforman un cuerpo
teér;co segun el cual cada unoe reclama poseer el correcto entendimiento
de Ia polltxca, no siendo enteramente consistente uno con otro. Un
notable ‘nGmero de estud:os ha reivindicado la neces;dad de una
mtegracuon de algunas de Ias referidas lmeas de anaIJSIs, cuando no de
una completa asimilacion en un cuer po teérico en el que tuvieran cabtda
como variables mdependlentes. Sin ernbargo, la elevada cifra de estas,
asi como la dificultad de vertebrar causalidades partiendo desde

7 Hali Pet:er, La Economia det Goblemo La polltica det Estado Intervenclonists en Inglaterra y Francia;
Unlversldad de Oxford; !nglaterra 1986
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presupuestos tan diferenciados, ha hecho rhuy dificil que se aceptara la
perspectiva ecléctica como un modelo interpretativo maés.

Para una mejor comprension del proceso de relacion entre el sistema

politico.y. sus productos (las politicas emanadas), asi como el medio
economico en el que se ve inmerso, a continuaciéon se desdoblan las
c_aracter'_isticaé. mas relevantes de algunos de los citados modelos.

Los andlisis funcionalistas. desarroitados por Merton?®, parten de la
aceptacion de que la vida politica debe entenderse .como un todo
q;r_génicd en el que se produce una constante interaccion de las distintas
partes, de manera que las acciones del Estado se explican por las
funciones que llevan a cabo para la estabilidad o superviviencia del
sistema.politico en su totalidad. La teoria de sistemas derivada de esta
pércepc_ién, explica ggneralmente_la puesta en marcha de diferentes
politicas como el requisito funcional para el mantenimiento de un
sistema politico y econdmico dado, de tal forma que todo interactta de
'acuerdo con imperativos sistémicos superordenados.

.De esta. manera se sugiere a menudo que las politicas econémicas se
persiguen para asegurar la ejecucion de dos funciones en particular: la
de acumulacién, entendida como el mantenimiento de condiciones para
la obtencion rentable de capital; y a de legitimacion, entendida como
mantenimiento de la armonia social y del apoyo para el régimen. El
riesgo . que cor1]leva -esta aproximacion, que hace muy dificil entender
como ocurre el cambio, es que "los factores que unen el sistema y sus
funciones asociadas a las actuales politicas permanecen especificados
con muy poca claridad"®® de forma que las conexiones causales entre
'_unos y otros adolecen de rigor. En términos mas concretos del estudio

" 28 Merton, Robert K.; Teorfa y Estructuras Soclales; F.C.E.; México, 1968,
* Wall, Peter, op. cit; pag 35
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de la gobernabilidad, supone que ésta se va a ver afectada no
solamente por este rosario de interconexiones, mas aun, al desconocer
los mecanismos de la propia causalidad, resultard muy complicada
realizar predicciones en cuanto al funcionamiento del sistema. Por otra
parte, el funcionalismo insiste demasiado en e mantenimiento del
‘équilibrib, de manera que cualquier tipo de cambio se presenta como
disfuncién, con uma connotacién de valor negativo. También son
imprecisas las funciones asignadas & priori al Estado, como son las de
legitimacién y acumulacién, asi misma las de reclutamiento, articulacién
_y agregacién de intereses que, ademas, son términos que con frecuencia
fracasan a la hora de identificar las politicas o las instituciones que
llevardn a cabo tales funciones con cierto grado de especificidad.

Ei argumento cultural, desde la dptica de la gobernabilidad; presupone
Ia existencia de una notoria serie de conocimientos estructurales que
gravitan enormemente sobre los procesos politicos y que liegan a
‘explicar su contenido y su forma de comportamiento. De esta manera,
se régistra- un marcado determinismo que ignora la presencia de otros
elementos. Ademas, en un mundo tan interconectado y global como el
'preséhte, la cultura, que es mds bien fruto del aprendizaje que de la
herencia, se' encuentra sesgada por influencias internacionales que
desvirtian la existencia de caracteristicas nacionales singulares. Es
d'ud'oéo que fos procesos de socializacién que habitualmente han
“‘reproducido ciertas actitudes nacionales no se hayan visto sometidos en
el dltimo medio siglo a estas influencias, tendiéndose a generar patrones
de comportamiento mas universales, De esta suerte, quizd debieran ser
los vehiculos de creacion y transmisién de las modernas pautas
" culturales los que merecieran la atencion, cosa que, por cierto no sucede
“entre jos que se dedican al estudio de la cuitura politica. En cuanto a la
incidencia de los factores culturales en la puesta en mafcha de
instituciones politicas, debe sugerirse que éstas (a lo largo de la
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historia) se han visto sometidas a un elevado niimero de impactos,
gracias a coyunturas histéricas que tenian Gue ver con la distribucion de)
poder entre grupos sociales y que han alterado sy canstitucion original,

Aligual que el anslisis culturafista, los tedricos de Ia efeccién publica
sitan el centro de su atencian en el papel de ta accién individual pero, a
diferencia de aquellos, la unidad de anaiisis fa constituyen los individuos
concebidos como actores racionales. Por consiguiente, las decisiones
politicas se explican mejor como el resultado de un concurso lidico en
que los individuos en 1a bisqueda del poder, o lag instituciones actuande
tomo individuos, compiten por fos recursos Y por ef apoyo de (og

electores, quienes tambidn buscan maximizar sus recursos personales, 30
Igualmente, en lo que a I economia se refiere, se postula que los
agentes econdmicos @ a hora de formar Sus expectativas, lo hacen
‘como si Conocieran la verdadera estructurg _cle fa economia, aungue
exceptien el elemento aleatorio de la misma, De huevo, en ambos
terrenos se da la’ circunstancia de que los actores pueden ver

- influenciadas Sus preferenciag en funcién de esquema institucioné!
adoptade 'y de las  constricciones generadas por 4 mismo.
Complementariamente, desde la perspectiva de la escuela econdmica de
raiz rieoclésic‘a que se ha apropiade de la visidn interpretativa de Ja
eleccién racionat,' fa incorporacién de expectativas racionales en los

esta perspectiva, la gobernabilidad resulta aigo aleatorla, ajena a la
‘propla internacionalidad de las politicas que pudjeran ponerse en
marcha. '

TESS CON
| FALLA DE QRIGEN
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Capitulo 1

EL ESTADO MEXICANO POSREVOLU

EI Estado Mexncano ha estado sujeto a duversos y profundos cambios
' desde su nacimiento hasta nuestros dias. Los periodos de cambio
invariablemente se presentan a los observadores, e inclusive en la
justificacion de los protagonistas, como tiempos en que se  ha
d_ete'rminadp encauzar un nuevo rumbo ante ias necesidades sociales y
_ecdnémicas, o ante las amenazas o asechanzas del exterior. En la
Opimon y reflexion de los analistas e historiadores pueden existir
mf"mdad de respuestas, muchas de ellas producto de investigaciones,
pero las n_'las son tejidas en la es_peculacrén bajo una nata turbia de
signos y sintomas que _no“fa"%é '!ogra_n ex'p!ig:ar' del todo vy que
p'roba'blemente nunca logren alcanzar la transparencia par;a mostrarse
en su verdad, a pesar de que el marco de “su haturaleza” puede ser la
r_a;;én de_-Estadb_ y no en una motivacion interesada u ominosa del
generador del cambio. No obstante, y ello no es contradictorio, paf'a mi
existen procesos histéricos que estadistica'mente encierran un principio
eiplicativo mas alld de la accién o de la intencién humana. Es decir, la
_preceptlva de Ia comprensiéon y de la interpretacion, como afirma
Gadamer, 31 ~me puede conducir a una historia 0 a un presente
forzpsame_nte racional, que se derive de principios (nicos e
\_i_ncpnmovibic‘é_s, en un momento de acontecimientos observables y
'explic,abies, -auhque .ho hecesaria‘mente jljstiﬁcabtes.

Estoy cierto de que la dnica manera de aproximarnos a una hipétesis
- real siempre serd el recurrir a la investigacion del conjunto de
fendmenos que nos [leve al andlisis r'e'SponsabIe y nos imbrigue en un
desdoblamiento del presente, teniendo como referente(y tal vez como
generador) al proceso historico de una etapa determinante. Es el caso

"3 Gadamer, Hans-George; Verdad y Método I, Tomo 7; Coleccidn Hermenla; £d. Sigueme; Salamanca
1997, _
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del tema de este capitulo, en donde se pretende analizar los fenémenos
politicos, econdémicos y sociales del Estado mexicano en una etapa que
vincula a las actuales generaciones. Por ello me resisto, vy espero
comprensién en eilo, a encerrar este capitulo en el marco de la historia.
"Me parece muy subjetivo un marco histérico para ligar acontecimientos
cuya naturaleza desemboca en efectos actuales y muy probablemente
causales. Sin embargo recurro a las series histdricas que pasan por la
etapa que investigamos, las cuales tienen et propdsito de tirar un hilo
conductor que nos ayude a descifrar el significado de esos fenémenos,
que por estar estrechamente vinculados entre si, tienen que ser
discernidos en su conjunto, por supuesto para darle dimensién a las
discusiones teéricas que se suscitan en nuestro presente.

La Revolucién de 1910, y los hechos que la siguieron estan conectados,
en su inmensa mayorfa, a {a naturaleza o cardcter de la Revolucién, Es
elia parte de nuestro ser en el siglo, y los procesos due hemos vivido
posteriormente se sitlan frente a ella, a veces para negarla, otras para
confirmaria, otras més para llevarla a extremos que tal vez, a los ojos
de algunos, son exacerbados desde los propésitos o ideologias explicitas
de ta Revolucién. No podemos, pues, discutir el presente sin referimos a
la Revolucion Mexicana, si no hubiera otra razén, por ei hecho de que
las actuales estructuras de la politica en México -el tipo de gobierno, los
partidos politicos, gran niimero y variedad de las instituciones piblicas
{sociales, politicas, educativas y culturales)- tienen su origen en nuestro
movimiento revolucionario.

Et grado de consenso que, en su historia, logré el sistema politico
mexicano se encuentra en fa sustancia del movimiento revolucionario de
1910: en su ideologia, en sus principios y preceptos ( en la constitucion
de 1917), vy en'las transfor'maciones, tambiéen de contenido popular, que
origind. Pero, sobre todo, &n una cuestién fundamental: en el proceso

Semiel Plsrys Tdner | . ?E%}S--GGHF-__-‘—TZE
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de laicizacion o secuiarizacién de la sociedad mexicana a la que dio lugar
la urbanizacién y la industrializacién de! pais, de manera mds intensa a
partir de los afios cuarenta, al finalizar Ja Segunda Guerra Mundial.

Por supuesto que entre 1910 y nuestros dias se produjeron movimientos
pendulares que extremaron, cancelaron, mediatizaron y matizaron
- diferentes aspectos de la Revolucién. No sélo las concretas convicciones
presidenciales dejaron su huella en el sistema politico y en la sociedad
mexicana, sifio la evolucién de ésta misma. exigia o condicionaba
deter'-minadas,-variantes que a su vez se reflejaban en el conjunto
politico mexicano. Por Supuesto, .sin olvidar la vida internacional y,
principaimente, en afics mds préximos, el marco general de la guerra
fria, que determind poderosamente la orientacion de nuestra politica y
nuestra economia, impactando desde luego a nuestro espectro social.

2:1. El Estado Capil

Durante: el desarrollo del México posrevolucionario, el papé! del Estado,
. asi como las ideas sobre lo que deberia ser, han evolucionado de modo
sustancial de acuerdo con las necesidades de la sociedad. Al término de
la Revolucién, México era un pais muy fragmentado, tanto socialmente
como en términos de una economia que habia sufrido una grave
_deétruccibn material; asf también, en términos de las instituciones
politicas que debieron ser construidas para servir de base al modelo de
pais contemplado por la Constitucion de 1917,

Los constitucionalistas conservaron como nlcleo esencial de su
programa social las instancias fundamentales de la revolucién politica: la
defensa a ultra_nzé del principio de {a propiedad privada, el proyecto de
un desarrollo ca'pitaiista para México, la institucién de un Estado de
. derecho independiente de los dereéhos privados y un sistema juridico de

Samual Alapired Nimenez
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: I'ibertades publicas (se trataba, como puede verse, de las mas grandes
aspiraciones de las clases medias populares).* Pero al mismo tiempo,
los: constitucionalistas arrebataron a los movimientos populares
independientes todas sus banderas, preconizando la reforma agraria y el

- mejoramiento de las clases trabajadoras urbanas, con un Estado fuerte,
capaz de garantizarlas contra quienes se les opusieran o pretendieran ir

. mads afld de ellas. Para triunfar contaron a su favor con un hecho
decisivo: . ni Vilia, ni Zapata, ni cualquier otro dirigente popular se

. planted la lucha por el poder del Estado. En 1915 Carranza y los -
carrancistas seftalaban, con justa razon, que aquelios movimientos
estaban al margen del Estado y que por ello mismo no podian garantizar
cambio social alguno. Asi la revolucidn politica aparecia como Ia
verdadera solucién no sélo a los problemas politicos de México, sino, y
sobre todo, a los problemas de las masas.

Los carrancistas dijeron en aquel tiempo que la Revolucion Mexicana
- habia sido una revolucién social, y no pocos hablaron de socialismo.
Pero, ¢qué era lo que se entendia por socialismo? Salvador Alvarado
primero y Alvaro Obregén después, la concibieron como ¢l modo de
mejorar la situacidon de las clases trabajadoras, estableciendo un
_ equilibrio mas j_uéto entre los dos factores de la produccion, el capital y
el trabajo. ta .reforma. agraria también entraba en la cuenta,
_ naturaimente, como una forma especifica de socialismo, aunque hasta la
época de Cardenas no se declara, de modo abierto y sin dejar lugar a
- dudas, que la revolucion habia sido hecha para abatir el régimen de
propiedad en el campo, sino, también aqui, para mejorar la situacién de
los campesinos sin tierra. En realidad, la Revolucién Mexicana estuvo
lejos de ser una revolucion. social; mds bien constituia una forma,
inédita en a historia, de revolucion politica, a saber: una revolucién

32 cordava, Amalda ; La Formacién del poder Politico en México; Ediciones Era; México, 2000,
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populista.”® El modo en que nacié y los fines que se propuso no parecen
-des'mentir_lo.' Los exponentes revolucionarios de las clases medias
. mexicanas inventaron el populismo, no tanto en lucha contra el sistema
.-oligdrquico -para 1914 éste habia ya sido aniquilado como poder
-polffico-, sino como, precisamente, en lucha contra el movimiento
| -campesino independiente que comandaban Villa y Zapata. El populismo
‘mexicano, por ello, tuvo una entrafia contrarrevolucionaria: se trataba
‘de evitar que el movimiento de masas se transformara en una
revolucién social y "se dio el centavo para ganar el peso”, esto es, las
reformas sociales para hacer efectivos los postulados de la revolucién
politica. - o |

Los constitucionafistas heredaron .al ‘pais la conciencia de gque fa
revoiucién habia sido hecha para resolver los problemas de las masas,
para abatir la dictadura y someter a la "burguesia”; sin embargo, se
‘cuidaron muy bien de dar a entender que habrian de abolir Ia propiedad
privada y que habrian de establecer un régimeﬁ sin clases. En 'realidad,
el régimen sociai por el'los_ creado tuvo desde un principio las siguientes
caracteristicas: - ' '

= En primer lugar, siguié una linea de masas cuyo objetivo esencial era
‘conjurar la revolucion politica, manipulando a las clases populares
mediante la _SatisfaCCién de demandas limitadas (tierra para los
~ campesinos, mejores niveles de vida para los trabajadores urbanos);
. mas tarde, er_it"fe- 1929 y 1938, las masas fueron” enclavadas en un
sistema corporativo  proporcionade por el Partido Nacional
Revolucionario y por las organizaciones sindicales, dentro del cual
siguieron plantedndose y resolviéndose las reformas sociales.

* Ibid
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® En segundo lugar, el nuevo régimen se fundé en dn sistema de
gobiemo paternalista y autoritario que se fue institucionalizando a
través de los afios; en él, se ha dotado al Ejecutivo de poderes
extraordinarios permanentes que prevén un dominio absofuto sobre Ias
.- relaciones de propiedad -articulo 27 de fa Constitucion- y el arbitraje de
Gltima instancia - sobre los conflictos que surgen entre las clases
fundamentaies de la sociedad (articulo 123). Del autoritarismo derivado
del carisma del caudillo revolucionario, se pasé con ef tiempo al
autoritarismo det cargo institucional de la presidencia de la reptblica.

» En tercer lugar, el régimen emanado de la revolucion se propuso la
-reatizacion de un modelo de desarrollo capitalista, fundado en la defensa
del principio de la propiedad privada y del propietario emprendedor y en
la pblitica de la conciliacién de las clases sociales, obligando a todos ios
grupos a convivir bajo el mismo régimen politico, pero procurande en
todo momento la promocion de la clasé capitalista, de la cual se hizo
depender el desarrollo. del pafs bajo--lla vigitancia y con e! apoyo del
nuevo Estado. En este modelo de desarrotio se ha pasado de una etapa
de institucionatizacion politica de los grupos a otra etapa, en la que la
industrializacién ha wvenido a constituir un propdsito nacional
* supraclasista que -convive con la promocién continuada de las reformas
. .sociales; A:hor'a bien, este desarrollo siempre ha sido concebido como
desarrolio sélo refativamente independiente, pues jamas ha pretendido
romper la relacion de dependencia. E! nacionalismo mexicano, para
‘decirlo en otros términos, ha buscado tan sélo mejores condiciones de
convivencia con el imperialismo, en el mismo sistema internacional,
siendo su verdadera divisa [a negociacién y no el rompimiento. Por otra
.‘parte, si hasta-1938 el desarrollo de México se vio combatido por los
sectores nacionales vy extranjeros ligados, principaimente, al enclave
petrolero, después de ese a?io el capitalismo extranjero irrumpié en las
diferentes esferas de {a actividad econdmica del pais, asocidndose al
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capital ‘nacional en el proyecto supremo del desarrollo- capitalista de
México y dando a la relacidon de dependencia una nueva forma y un
nuevo signo. "

En otro sentido, las instituciones son fundamentales para entender la
- relacién entre el sistema legal y el comportamiento econdmico vy, por
‘consiguiente, estas constituyen un factor importante para explicar el
desempefio econdmico de un pais. La evolucién de ias grandes variables
econdmicas y los cambios en la politica macroeconémica han sido hasta
ahora los actores privilegiados de una historia en la que el cambio
- institucional paralelo ha estado marginado de explicaciones -e
interpretaciones. Los incentivos para que Ios.particulai'es participen' enla
economia varian continuamente, a medida que el marco legat sirve para
definir mejor ios derechos de propiedad, para regular nuevas actividades
econdmicas - o afinar los in'strumentos dé’-politica econémica y los
" mecanismos de control gubernamental. Douglas North afirma que "los
- incentivos sbn los .determinantes subyacentes del desempefio
econémico™.®* Por lo anterior es necesario incorporar el andlisis
institucionai a {a historia econdmica del Estado Mexicano.

Enla época C|ue se analiza, podemos afirmar gue la politica econémica
“ha sido controlada desde siempre por.€l centro, en detrimento de las
‘entidades - - federativas. ~El Poder Ejecutivo,. en  acciones

- metaconstitucionales ha tomado decisiones autécratas sin considerar a

- las otras instancias del poder. Ha habido casos que ejemplifican esta
aﬁrmaéién, como los decretos emi_tidos-- por el constitucionalista
- Venustiano Carranza cancelando las concesiones de los bancos de
emisién porfirianos,  excluyendo al Congreso de la Union de esta
atribucién. '

* North, C. Douglas; Instituciones, Cambio Institucional y desempefio Eéonémlm; F.C.E.; México, 1993

Samua!_Ajap?zco_]_énnén"eZ' | ; ' A8



Lo ey e
L N

"En la época moderna, o al menos desde la promulgacién de la
Constitucion politica de 1917, ha habido una evolucion paralela -mas no
lineal ni constante- det papel del Estado en la economia, vy del Congreso
de la Unidn en ¢l debate y fa formulacién de las leyes econdmicas. Esto
ha sido, tanto de aquellas Ieyes que son creadoras de instituciones
econdmicas. Por ejemplo, de dependencias gubernamentales con
funciones administrativas de caracter econdmico, fiscal o monetario;
leyes 'y reglamentos ‘que especifican derechos de propiedad para la
explotacibn de recursos naturales; tratados comerciales con otros
paises; leyes que reguian la banca, las comunicaciones, el transporte, el
_comercido la competencia econdmica, entre otras, como las que son
instrumentos de politica econémica. Entre 1920 y los afios de la Gran
Depresién, la expansién institucional del sector puablico se centré

esencialmente en la tarea de reconstruccion, creacién de nueva
infraestriictura y formmacién de un marco que permitiera a la iniciativa
privada reanudar el proceso de inversién y crecimiento.®

Al término de la revolucidn, e! Estado mexicano tenia a una sociedad
muy lastimada y de luto. Una sociedad que por la naturaleza del proceso
armado y de su desenlace, realmente no lograba identificar a los
vencedores y a los vencidos. La protagonizacion de diversos hechos en
multiples etapas de la revolucidn, no permitia identificar, bien a bien, a
los héroes y a los villanos. Esa confusidn social concluyd, o mas bien se
matizé, a fines de la década de los veintes al darse un paso decisivo en
la politica mexicana, cuyos efectos perduran hasta nuestros dias. Las
diferentes fuerzas politicas, sociales y militares de la comunidad nacional
fueron convocadas e invitadas para incorporarse a través de diferentes

¥ Zebadim, Emilio; Banqueras y Revolucionarios. La Soberania Financiera de México{1914-1929);
F CE. y El Colegio de México; Méxlco, 1993
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sectores a un partido politico naciente que aglutinaria a la mayoria de
tas corrientes politicas, ideoldgicas y sociales, a fin de establecer un _
frente mayoritario. Con ello, se afirmaba que concluiria la era de los
caudillos para dar paso al surgimiento de las instituciones politicas que
determinarian el nuevo rumbo del Estado mexicano, cosa que no
sucedié realmente hasta que fue extinguido el maximato cailista.

Una mafiana de los primeros dias det mes de agosto de 1928, Calles cita
en Palacio Nacional a su secretario de Gobernacién Emilio Portes Gil, a
fin de tener un acuerdo en los términos que este Gitimo resume:
"Después de muchas reflexiones sobre la grave situacién que se ha
creado como consecuencia de ia inesperada muerte del general
Obregén, he meditado sobre la necesidad de crear un organismo de
caracter - politico, en el cual se fusionen todos los elementos
revolucionarios que sinceramente deseen el cumplimiento de un
programa y el ejercicio de la democracia. Durante mdas de 15 afios los
revo!ucnonanos nos hemos debatldo en luchas estériles por encontrar la
formula para resolver los problemas electorales. Todo ha sido inutil.
Hemos visto que las ambiciones incontenidas de muchos han arrastrado
al pais a luchas armadas que nos desprestigian y que nos convencen de
que hemos errado el camino. Yo creo que la organizacion de un partido
. de cardcter nacionat servira para constituir un frente revolucionario ante
el cual se estrellen -los intentos de la reaccién. Se lograria a la vez
encauzar las. ambiciones de nuestros politicos, disciplinéndonos al
programa.que de antemano se aprobard. Con tal organismo, se evitaran
los desérdenes que se provocan en cada eleccion y poco-a poco, con el
ejercicio democratico que se vaya realizando, nuestras instituciones irén
fortaleciéndose hasta llegar a la implantacién de la democracia,"

3% partes Gil, Emilio; Quince Afios de Folltica Mexicana; Ed Botas; México, 1941,
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Poco después el general Calles anunciaba ante el 'Congreso de la Unidén
que la hora de abandonar definitivamente e! "tégimen de caudilios" y de
entrar en el "régimen institucional” habia liegado. Pronunciandose por el
establecimiento de "reales partidos nacionales organicos”.>” Pasados seis

"meses, el 4 de marzo de 1929 en la ciudad de Querétaro quedd

constituido el ‘Partido Nacional Revolucionario. Fué un cambio
"inminentemente politico que el presidente Plutarco Elias Calles queria -
imprimirle al Estado mexicano, para mantener uyna hegemonia que le
permitiera el control politico en un intento de implantar una nueva
forma de dictadura. B

Al principio, e! partido no .podia ser el organismo rigidamente
centralizado en que fue evolucionando hasta nuestros dias. En sus
inicios la tarea primordial de la dirigencia nacional era 1a de reunir en un
sblo bloque a las diferentes fuerzas. politicas que estaban muy dispersas,
la mayoria de carédcter local y dependientes de caudillos militares o bien
de caciques. Es decir, el.PNR comenzd siendo una verdadera coalicién de
fuerzas bajo el mando .formal de un Comité Ejecutivo Nacional a través
del cual se imponia la autoridad de Calles, quien ya como ex-presidente

era en realidad su lider “moral y natural”.

Un avance muy significativo, que ciertamente ha ocurrido en México, es |
en la sociedad y el .'mer'cado que han ganado una considerable capacidad
para establecer limites y contrapesos al Estado, a fin de participar en el
disefio de fas decisiones y en su ejecucidn. Esto ha permitido, también,
mantener espacios propios de decisién y de vertebracidn social que

¥ Legisiatura, LYI; Inforvne Presidencial del 10 de septiembra de 1928; Los Presidentes de México ante
la Nacién.1821-1984; Cémara de Diputados; México, 1985.
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viene del Estado y que produce la dispersién de fuerzas, tanto entre las
‘capas superiores -oligarquias regionales y locales- como entre las capas
medias y las de los mas pobres. Estos ultimos, resienten ain mas el
efecto de la. dispersién y la pérdida de cohesién. Ello se debe a que la
estructura de desiguaildades queda sujeta s6lo a su matriz histérica, sin
que desde el orden politico se corrijan los efectos de ésta.

En 1929 no sélo se consiguié dar forma politica al dominic social
territorial establecido por los jefes revolucionarios triunfantes. Este es
un hecho bien conocido. Menos sabido ¢ menos reconccido es gue,
paralelamente, también se definieron los términos de la convivencia con
los viejos poderes territoriales sobrevivientes del porfiriato. En 1929 se
establecid, como es propio de toda revolucién que triunfa, la cohesién
entre los remanentes del viejo régimen y el nuevo gue se consolidaba.
Sobrevivieron, entonces, fos antiguos dominios territoriales en muchos
estados de Ja reptblica. El cambio radical sélo se verificd en el norte del
pais. Ello fue asi porque desde el porfiriato se gestd en esas zonas una
economia de mercado distinta de la ‘del centro y el stir, porgue no
arras_fraban el pesado remanente del México atavico.

El de 1929 fue un orden de dominio sélido en su acuerdo regional c