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PRESENTACION

Esta edicidn, que corresponde al nimerc 41 de una larga serie de publica-
ciones sucesivas de la Revista de Administracion Piblica {RAP), inaugura una
nueva etapa en su fructifera vida. De hecho, si bien es cierto que conserva la
finalidad indeclinable de continuar promoviendo el desarrollo del estudio y
la practica de la accion gubernamental, también lo es que semejantes proposi-
tos se plantean al través de una estrategia distinta, la cual, sustancialmente,
supone |a impostergable necesidad de combatir la amnesia intelectual que en
la materia de la administracion pGblica enfrentan todos los interesados en la
misma.

La lengua intelectual de referencia, implica el desconocimiento o el co-
nocimiento parcial de los principios, teorias y experiencias profesionaies de
la accién gubernamental, tal y como han sido planteadas y expuestas por los
fundadores de la disciplina de la administracion piblica. La consecuencia de
una situacién tal, tiene efectos demoledores sobre la investigacion basicade la
administracién pablica —caracterizada por su raguitismo y precariedad— vy
sobre la investigacion aplicada, aunque atenuadamente, por carecer de los
fundamentos conceptuales que suministren pie firme a sus disefos, procedi-
mientos de trabajo y resultados. El problema implica, al mismo tiempo, una
ensefanza desprovista de materiales bibliograficos fundamentaies y una difu-
sidn insustancial y mediocre, incapaz de expresar el diario acontecer de la
funcién piblica y el desenvolvimiento de la vida intelectual. Todo esto cul-
mina en e} deterioro del ejercicio profesional que, inseguramente fundado en
una investigacion precaria, una ensefanza desfasada y una difusion intrascen-
dente, estd a la espera de todos aguellos elementos académicos que la forta-
lezcan para enfrentar la cada vez mas compleja sociedad civil mexicana.

Desde luego, la solucidn de tan grandes problemas esta fuera del alcance
de una revista que, no obstante, pretende contribuir a mejorar la investiga-
cion aportandoc materiales provenientes del ejercicio intelectual y la practica
profesional; fortalecer la ensefianza, suministrando los elementos bibliogra-
ficos fundamentales para una docencia debidamente cimentada y actualiza-
da; divulgar extensivamente la cultura administrativa; y, finalmente, reforzar
el basamento académico que, integrado por la investigacion, la ensefianza y
la difusion, sirven de soporte al ejercicio profesional.



Conforme a io anterior, se ha preparado un conjunto de cuatro nimeros
—del 41 al 44— destinados a tratar, por un lado, el tema de la administracion
plOblica mexicana contemporanea y, por el otro, los problemas fundamenta-
les de la teoria de la administracion piblica moderna. El primer caso corres-
ponde a la primera seccion de la RAP —articulos monograficos— y tiene
como finalidad presentar trabajos recientes acerca de la accién gubernamen-
tal en México, tomando como base su originalidad, consistencia y proposi-
ciones; al efecto, se han seleccionado investigaciones de una alta calidad
intelectual, ya que se trata de trabajos de tesis de maestria y doctorado, sus-
tentadas en universidades mexicanas y extranjeras,

El segundo caso se refiere a la presentacién de ensayos y capitulos de
obras fundamentales para la comprension del desarrollo universal de la admi-
nistracion publica como estudio y practica, incluyendo trabajos de los si-
guientes pensadores: Bodino, Mosca, Wilson, Blunschli, Goodnow, Willou-
ghby y Gulick; esto integra la seccién de estudios. La obra de Bodino, Los
seis libros de la repablica, ha servido de base para la seleccion de un tema
apenas conocido en México y que trata la formacion de la administracion
plblica moderna en siete de sus capitulos, mismos que han sido programados
consecuentemente en los cuatro niameros, considerando para cada uno de sus
capitulos un titulo especifico, privativo y no secuenciado. Blunschli y Good-
now estan considerados en dos nameros, pero, como Mosca y Wilson, los ca-
pitulos seleccionados también implican titulos seleccionados y titulos espe-
cificos, no necesariamente secuenciales. Finalmente, Willoughby y Gulick,
como otros autores escogidos, se integran en los dos niomeros finales con tra-
bajos individuales de una extraordinaria trascendencia para la teoria de la
administracion publica.

El nimero 41, pues, inicia esta nueva etapa. La seccion de articulos mo-
nograficos presenta dos ensayos sobre empresas pablicas en México, obras
de Matilde Luna y Javier Freire, donde en forma original se estudia el pa-
pel de las mismas dentro de la vida econdmica, social y politica del pais.
Por su parte, la seccién de estudios comprende la publicacién en México, por
primera vez, de los capitulos primordiales de obras monumentales de la ad-
ministracion publica: Los seis libros de la repablica, de Bodino; Elementos
de ciencia politica, de Mosca; El gobierno congresional, de Wilson; La po-
litica, de Blunschli y Politica y administracién, de Goodnow {va incluido en
la revista del veinticinco aniversario del INAP},

Al través de estas actividades, el Instituto Nacional de Administracién
Piablica aspira a contribuir a la promocidn y el desarrollo del estudio v la
practica de la administracion publica en México.



EMPRESAS ESTATALES Y CAPITAL PRIVADO EN MEXICO, 1971-1976*

Introduccion

A finales de la década de los sesenta y en {os
primeros aitos de los setenta, jos problemas de
la acumulacion de la riqueza en México se
agudizaron afectando de maneras distintas a
las diferentes clases sociales. Como medida de
emergencia, se configurd en estos afios la lla-
mada politica del desarroflo compartido, que
incluia en sus lineamientos revitalizar la ima-
gen del Estado como rector de la economia.
Como parte de esta politica, los organismos
vy empresas piblicas experimentaron un gran
crecimiento ampliando y diversificando su
produccion en las dreas que ya participaban e
interviniendo en otras actividades.

Para 1976 ya se manifestaban signos claros
de la agudizacion de los confiictos de la so-
ciedad, que culminaron con la devaluacién del
peso, la fuga de capitales y la llamada crisis
de credibilidad; en estos afios, las tensiones a
las que se sujetaron estas empresas y organis-
mos emergieron con especial nitidez, generan-
do las maés variadas criticas entre diversos gru-
pos sociales: por una parte, un amplio frente
empresarial culpaba al jntervencionismo esta-

* Este ensayo constituye un trabajo de invastigacitn ori-
ginal prasentado por la autora, para obtener el grado de Mass-
tra en Estudios Latinoamericanos, en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM.

Matilde Luna Ledezma

tal de los desajustes econdmicos, reclamando
el desarrollo de la actividad econdmica para la
empresa privada; por otro lado, grupos aca-
démicos y grandes organizaciones populares,
enfatizando una necesaria reorientacidon en
esta accidon —con base en los errores u omisio-
nes de fas politicas emprendidas— se pronun-
ciaban por un mayor intervencionismo. Esta
tension se suscitd también durante el periodo
del auge intervencionista, en una burocracia
que debatia sobre las medidas mds adecuadas
y eficientes que deberian regir la accién esta-
tal, asi como en otra de origen académico,
que se pronunciaba por un mayor interven-
cionismo.

En los presupuestos de este debate persistid
un punto en comun: la idea de un Estado ex-
terno al capital y a las relaciones sociales capi-
talistas.

El objetivo de este trabajo es analizar, en
el marco del periodo 1971-1976, la participa-
cion del Estado en la economia con relacion
al capital privado y al proceso capitalista en su
conjunto, desde la perspectiva de los organis-
mos descentralizados y las empresas estatales
ubicados en el rengldén que se denomina fo-
mento industrial.

El planteamiento central es que la partici-
pacion del Estado en la economia se va con-
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formando al interior del proceso de acumula-
cion, sujetandose a sus problemas y desequi-
librios, reproduciéndolos.

Para desarrollar este planteamiento, el tra-
bajo se ha organizado en cuatro partes. A con-
tinuacion se enuncia el contenido de cada una
de ellas:

En la primera parte se establecen jos pre-
supuestos tebricos de la investigacion. La ex-
posicidn se concentra en el problema de la
relacion entre el Estado, el capital privado y
el proceso capitalista, distinguiéndose dos en-
foques distintos para abordar el problema: el
que trata al Estado y al capital como relacion
de exterioridad y aquel que distingue al Es-
tado y al capital como formas internas del
proceso capitalista. Desde esta Ultima perspec-
tiva, siguiendo el analisis de los autores que
lo comparten, se establecen dos consideracio-
nes: la primera es que e} Estado vy el capital
constituyen formas de un mismo proceso,la
segunda es que el Estado depende de la repro-
duccidn de este proceso.

La segunda parte contiene basicamente tres
secciones. En la primera se destacan las carac-
teristicas del conjunto del sector paraestatal
en periodo 1971-1976. La segunda, es una
descripcion del desarrollo de 10s organismos y
empresas en las diferentes actividades de la
economia con especial énfasis en el sector in-
dustrial; tomando como base los diferentes
tipos vy ramas de las actividades industriales,
se consideran los siguientes aspectos: el peso
del Estado, los cambios mas significativos en
la participacion del Estado, |as caracteristicas
de las actividades principalmente en relacion
a la importancia que tiene el gran capital pri-
vado en ellas y,cuando es el caso, se mencio-

nan las coparticipaciones de capital. Con el
propésito de complementar la informacion
sobre la participacion del Estado en la econo-
mia, durante este periodo, se mencionan tam-
bién otro tipo de actividades. La tercera sec-
cibn, contenida en el Gltimo apartado, ordena
esta descripcidn en torno al planteamiento
central del trabajo. Se consideran las formas
de articulacién de la intervencion publica en
el proceso capitalista, observando tanto las
relaciones de las entidades piblicas con el
capital privado, como las condiciones y las
consecuencias de la intervencion publica en
e! proceso capitalista.

La tercera parte trata de la relacion entida-
des piblicas-capital-trabajo. Se nresentan bre-
vemente algunas consideraciones e ilustracio-
nes de esta relacion desde dos perspectivas: la
estatizacidbn con participacion directa de los
trabajadores, y el proceso de trabajo al inte-
rior de las entidades publicas. El problema de
la intervencion pablica desde la relacion enti-
dades pablicas, capital y trabajo, permite con-
firmar el planteamiento central de la investiga-
cion, con la distincion de gue el intervencio-
nismo publico se plantea explicitamente como
forma de las relaciones sociales de explota-
¢ion, cuya existencia depende de la reproduc-
cidn de estas relaciones.

La cuarta y GOltima parte, tomando como
base las consideraciones de las anteriores, tie-
ne por objeto subrayar la incapacidad anali-
tica de los estudios de la intervencién pablica
que remiten a concepciones instrumentalistas
0 subjetivistas del Estado. Se cuestionan al-
gunos de los trabajos de los criticos de la poli-
tica econémica del periodo 1971-1976 que
ejemplificaron tales concepciones. La discu-
sidbn pone de manifiesto la necesidad de plan-
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tear el problema de las entidades pablicas en
términos de las relaciones sociales capitalistas.

PRIMERA PARTE
LOS PRESUPUESTOS TEORICOS

En este trabajo, el problema teérico inmedia-
to para analizar la participacion del Estado en
la economia al través de los organismos y em-
presas pUblicas, es el de la relacién de! Estado
con el capital privado y el proceso capitalista
en su conjunto; en el andlisis de esta relacidén
estd implicito el problema de la relaciéon en-
tre la economia y la politica. Este constituye
uno de los problemas fundamentales de la teo-
ria del Estado; ha sido |a preocupacion bésica
de unos autores sostener la autonomia de la
esfera de la economia y de la politica; la de
otros, establecer los mecanismos a través de los
cuales se interrelacionan y de un tercer grupo
superar esta dualidad en el andlisis, explican-
dola y abocandose a otra solucién, lo que en
gran parte ha determinado el desarrollo teéri-
co del Estado.!

Como punto de partida, en esta exposicién
se hard una breve referencia a las diferentes
perspectivas analiticas para tratar la relacién
Estado, capital y proceso capitalista, para des-
pués precisar las consideraciones propias de la
investigacion,

El analisis del Estado contemporineo, se
encuentra actualmente situado en un amplio
debate en el cual, a pesar de la riqueza de los

1 Diferentes modelos analiticos se han identificado con
une u otro tipo de concepcidn; se ha hablado, por ejemplo, de
la corrignte del capitalismo monopolista de Estado, de la es-
cuelfa derivacionista, de la corriente neogramsciana, etcétera.

planteamientos, han emergido una gran varie-
dad de problemas aln no resueltos satisfacto-
riamente. En este debate se han distinguido
diversas concepciones sobre el Estado.? Para
los propo6sitos de este trabajo se destacan dos
tipos de enfoques: aquellos qgue han analizado
la relacion entre el Estado y el capital como
una relacién de exterioridad, reproduciendo la
separacidn entre la economia politica, y aque-
ltos que han reconocido la relaciéon Estado y
capital como formas internas del proceso ca-
pitalista.

Como ejemplos del primer tipo de enfoque
son de mencionarse aquellos andlisis basados
en la consideracion del Estado como sujeto o
como cosa-instrumento. De acuerdo con Pou-
lantzas® se trata de un falso dilema, en la me-
dida en que en ambas concepciones el Estado
y las clases sociales son consideradas como en-
tidades intrinsecas, una con otra.

Como expresion de la caracterizacion del
Estado-sujeto, podria mencionarse la versidn
oficial del Estado dominada por !a idea del

2 Véanse, a manera de ejemplo, los siguientes textos que
remiten a una discusidon tedrica y politica sobre el Estado:
Sontag, Heinz R, y Valencillos, Héctor {compiladores). Ef
Estado en el marxismo contemparaneo, Siglo XX| Editores,
México, 1977; Vincent, J. M., et. al. L 'Etat contemporain et
le marxisme, Critiques de L'Economie Politique, Frangoise
Maspero, Paris, 1975 {en este trabajo se utiliza la versién
traducida y mimeografiada por la Facultad de Economia,
UNAM); Bobbio, Norberto et. al. ¢ Existe una teoria marxista
del Estado:, ICUAP, México 1977; articulos interesantes en
torno al Estado y sus enfoques son el de Clarke, Simon “Mar-
xism, sociclogy and Poulantzas theory of the state” y Hollo-
way, John y Picciotta, Sol: “Capital, crisis and the state” en
Capital and Class 2, Bulletin of the Conference of Socialist
Economists, London, Summer, 1977.

3 Poulantzas, N. "Las transformaciones actuales del Es-
tado, la crisis politica y la crisis del Estado’’ en Poulantzas,
N. et. al., E/ marxismo y la crisis del Estado. ICUAP, Méxica,
1977, pp. 44 v 45,
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Estado-arbitro, dotado de una voluntad y ra-
cionalidad propias, y en virtud de las cuales la
accion emprendida por él mismo estd orien-
tada a producir un beneficio {(en términos de
equilibrio funcional} para el conjunto de la
sociedad. Es particular de esta visién, respec-
to al problema de ias empresas estatales, que
la separacién de los poderes estatal y privado,
v su confrontacién potencial, se resuelve bajo
la nocibn de economia mixta, que mucho
ayuda a oscurecer el problema del Estado
como forma de dominacion.

La generacién de un lenguaje particular y
su adopcidn generalizada, constituye sin duda
uno de los recursos mas importantes de la do-
minacidén o, en términos mas precisos, de la
accidén hegemonica. Los mecanismos del cono-
cimiento se encuentran coartados y orienta-
dos por definiciones que encierran una con-
cepcion determinada de la sociedad. Este es
el caso de expresiones tales como empresas
publicas, economia mixta, intervencion esta-
tal, lo privado y fo publico.

Su limitacion principal radica en la capta-
cidn de dos entidades contrapuestas, diferen-
tes: La esfera de lo estatal (o plbiico) vy la
esfera de lo privado (particular, individual}.
La primera concierne a la sociedad en su con-
junto y atiendc al bien comin de aqui la per-
cepcion de lo estatal como ajeno o separa-
do de lo privado, lo que genera una amplia
gama de ilusiones sobre la accion del Estado.
La segunda esfera concierne a los intereses
particulares y por lo tanto se confronta con
la primera. De acuerdo con este binomio, el
Estado, como éambito de lo politico, es exter-
no al proceso de valorizacion del capital, lo
privado.

En la perspectiva instrumentalista, por otra
parte, se asume también que el Estado es un
poder externo al capital {a la relacién capital-
trabajo}; en ella se asienta la separacion de la
economia v la practica con sus determinacio-
nes particulares. Desde este punto de vista, el
Estado es un instrumento dominado por los
intereses del gran capital que cumple diversas
funciones técnicas y que es, como poder colo-
cado por encima del proceso econdmico, sus-
ceptible de ser abordado por sectores mas de-
mocraticos o progresistas o alin por la misma
clase dominada, pudiendo lograr un giro a la
orientacion del Estado mediante su fortaleci-
miento frente al capital extranjero y/o nacio-
nal, bajo estrategias que oponen la nacion al
imperialismo o el Estado al capital, soslayan-
do su relacidon intima derivada de una misma
relacion social: la relacion capitalista.

En ninguna de ambas concepciones es posi-
ble visualizar al Estado en su complejidad y
caracter contradictorio en la produccidn y re-
produccidn de las relaciones sociales capitalis-
ta, ni situar sus limites dentro de un proceso
historico concreto de dominacion de clase;
se trata de un Estado cuya naturaleza se en-
cuentra definida por as circunstancias.

El segundo tipo de enfoque, en el cual se
reconoce al Estado vy al capital como formas
internas del proceso capitalista, responde a la
preocupacion de algunos autores que han en-
contrado en el supuesto de la separacion —o
separacion relativa— entre la economia y la
politica, la debilidad de los presupuestos que
han intentado explicar el Estado, en la medida
en que sus esquemas analiticos perpetGan la
separacion fetichista entre economia y poli-
tica. Desde este punto de vista, el Estado es
analizado como elemento de la relacién social
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de produccidon capitalista; el punto de partida
es la lucha de clases cuyo proceso surge en
una forma particular e historica de la relacion
de explotacion, esto es, en el proceso de pro-
duccidon de plusvalia, y en donde las relacio-
nes sociales de dominacién de clase asumen
formas diferentes a su reaiidad: formas feti-
chizadas.*

La relacion entidades pablicas, capital pri-
vado y proceso capitalista, que constituye el
interés de este trabajo, conforma un reducido
espacio del problema del Estado planteado en
los términos arriba sefialados. Sin embargo,
se ha considerado que a pesar de sus limitacio-
nes, el analisis de esta relacion puede aportar
elementos para la explicacion del Estado in-
tervencionista, Adoptando y reformutando al-
gunos problemas planteados por los autores
que se han inscrito en el segunda tipo de en-
foque aqui sefalado, se formulan las siguien-
tes condiciones:

Estado y capital como formas de un mismo
proceso. Si se parte de que el movimiento del
capital supone la competencia entre los diver-
sos capitales individuales, ain en fases en las
que las que las tendencias hacia la monopoli-
Zacion presentan caracteristicas acentuadas, y
que entonces la actividad del Estado se orien-
ta a garantizar las condiciones minimas de la
reproduccion del capital como un todo, el Es-
tado y el capital, en estas circunstancias, re-
presentan formas distintas del proceso capita-
lista. Se reconoce asi a un Estado atravesado
por las condiciones del proceso de acumula-

4 Tres trabajos se refieren particularmente a esta perspec-
tiva: Vincent, J.M., Les mensonges de ! Etat, Editions Le Sy-
comore, Paris, 1979 y Holloway, J. v Picciotto, 5. op, cit.,
Hirsch, J. “Flementos para una teoria materialista del Esta-
do”, en Vincent, J. M., et al., op. cit,

cidn, por sus conflictos y tensiones, y no a un
Estado que puede conformarse al margen de
este proceso, esto es, a un Estado historico.
Planteado el problema en estos términos, el
Estado y el capital no constituyen realidades
confrontadas, separadas, como se reconstru-
yen en la logica de la dominacion, Este plan-
teamiento nos lleva a una segunda proposicion.

La participacion del Estado en la economia
reproduce, en su misma practica, los conflic-
tos de la acumulacién. Si la accion del Estado
se orienta a asegurar las condiciones minimas
de la reproduccién del capital como un todo y
por lo tanto es una forma distinta del capital,
pero sujeta a su vez a los conflictos del proce-
so de acumutacion, a sus tensiones y conflic-
tos, entonces la intervencion plblica en la
economia, como medio para asegurar las con-
diciones de la reproduccion del capital, tiene
limites, es decir, se encuentra condicionada a
la reproduccion de este proceso. Esto significa
gue la misma practica estatal reproduce, si
bien de una manera especifica, los conflictos
de la acumulacion. La intervencion publica se
va configurando asi como una practica com-
pleja y diferenciada; esto es, se constituye ge-
nerando relaciones diversas y fragmentadas
con las clases.

Esta proposicion tiene dos implicaciones
importantes (que han sido destacadas por
Hirsch}: la primera es que el Estado no es la
institucionalizacién de los intereses colectivos
del capital,® ni de la sociedad en su conjunto.

5 Asi, cuando se trata de explicar al Estado intervencio-
nista en el proceso de consclidacién de los Estados latingame-
ricanos, 1a idea que rige en gran parte de |0s andlisis es la del
Estado capitalista como représentacidn de los intereses colec-
tivos del capital {0 aun mas, de los intereses de la sociedad
nacional en su conjunto}, se parte de las funciones del Estado
en la organizacién del capital nacional y extranjero y en la
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La segunda es que el Estado intervencionista,
como forma distinta del capital y como forma
particular de la reproduccion del proceso de
acumulacion, tiene como (nica capacidad la
de mover temporaimente los conflictos del
capital, pero el movimienteo del capital perma-
nece determinado histoéricamente.

Altvater y otros autores han concentrado
la explicacién del Estado en los conflictos en-
tre los capitales individuales, desarrollando el
analisis ¢el Estado como capitalista colectivo
a partir de las funciones del Estado en el apro-
visionamiento de las condiciones generales de
produccidn; si bien, como lo desarrolla Hirsch,
la relacion antagonica es entre capital y tra-
bajo, en la acumulacion de capital como fucha
de clases, 1o que expresa a un Estado divor-
ciado de |os intereses individuales y colectivos
reales,® la direccion del discurso de Altvater
cuando encuentra en el Estado intervencionis-
ta a un Estado sujeto a los conflictos entre los
capitales individuales, la naturaleza y los {imi-
tes de este Estado se comienzan a perfilar? y

sustitucidn de sus deficiencias. Esta idea presupone a un Esta-
do autonomizado, con ung capacidad y un poder de hecho di-
ficilmente sostenibles. Si bien en periodos de auge del capita-
lismo algunas politicas pabiicas han tenido un relativo éxito,
el andlisis de su canformacibn en el conjunto del proceso ca-
pitalista, como formas particulares de reproduccidon de las
relaciones sociales de expiotacidn, es béasica para entender al
Estado intervencionista.

6 Véase Hirsch, J. “The state apparatus and Social repro-
duction: elements of a theory of the bourgeois state’”” en
Holloway, J. ¥ Picciotto, 5. (eds.) State and Capital. A mar-
xist debate, Edward Arnold, Great Britain,1979. y en el mis-
mo texto, la "Introduccién’” de estos autores quienes sub-
rayan y enmarcan los puntos de divergencia de Hirsch y Alt-
vater en el cantexto del desarrcllo de una teoria del Estado
capitalista.

7 Véase el texto de Altvater cuando palemiza con la afir-
macibn de Engels, quien sastiene gue “cuando mas el Estado
tiene el control de las fuerzas productivas, tanto més se con-
vierte en un capitalista global’’. Altvater, ElImar. “"Observacio-
nes sobre algunos problemas planteados por el intervencionis-
mo estatal”’ en Vincent, J. M. et. al., op. cit., p. 177.

la tension de la relacion entre el Estado vy el
capital privado encuentra sus bases no en un
mero juego competitivo de grupos, sino en los
conflictos entre los intereses parciales de los
capitalistas y la demanda de la reproduccion
del capital como un todo.

SEGUNDA PARTE

LA PARTICIPACION DEL ESTADO
MEXICANO EN LA ECONOMIA
1971-1976

En México, las empresas plblicas tienen una
larga historia, a diferencia de algunas de sus
homologas en otros paises latinoamericanos,
creadas apenas recientemente. Sus inicios se
remiten a los primeros afos del presente siglo
en areas como las de ferrocarriles, obras de
irrigacibn y construccion de carreteras; sin
embargo, la participacion activa del Estado
mexicano en la economia se inicia en los afios
treinta, periodo en el cual pasan a ser atribu-
ciones del Estado algunas actividades estraté-
gicas de la economia nacional, produciéndo-
se a raiz de la expropiacion de compariias ex-
tranjeras un enfrentamiento entre el gobierno
—con un gran apoyo popular— y grupos capi-
talistas nacionales y extranjeros. Se establecen
asi Petroleos Mexicanos y Ferrocarriles Na-
cionales; también se crea la Comisién Federal
de Electricidad y el Banco de México empieza
a operar como Banco Central. Para fines de
ios afios treinta, el Estado participa directa-
mente en el petréleo, los ferrocarriles, la elec-
tricidad, la banca y la agricultura. La consoli-
dacion y ampliacion hacia otras actividades
estratégicas continud posteriormente con las
disposiciones estatales sobre la petroquimica
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en 1959, v la nacionalizacién de la industria
eléctrica, en 1960.!

Hacia 1960 y durante esa década, la activi-
dad estatal se caracteriza, en términos am-
plios, por un rezago tanto del momento direc-
to,? como de las inversiones en infraestructura
y gastos sociales.?

El rezago de la inversion pablica en algunos
sectores estratégicos, principaimente a partir
de la mitad de los sesenta, se muestra con cla-
ridad en el siguiente cuadro.?

Crecimiento de !a inversion piblica
(tasas medias)

Electricidad,

Afio Totat  Agricola petréleo y gas Siderurgia
196166 11.0 10.8 95 23.0
1966-71 3.3 99 0.7 114
1971-76 115 154 4.8 39.0

1 Para un ordenamiento de los organismos descentraliza-
dos vy empresas de participacion estatal en diferentes periodos
véanse: Carrillo Castro, Alejandro {coordinador). Las empre-
sas pablicas en México, Instituto Nacional de Administracién
Pablica, 1976; Leal, Juan Felipe, México: Estado, burocracia
y sindicatos. Ediciones El Caballito, México, 1975, pp. 956 a
108; Nacional Financiera (NAFINSA) y Comision Econdmi-
ca para América Latina (CEPAL). Le poirtica industrial en ef
desarrollo econdmico de México, México 1971; Ibarra, David,
“Mercados, desarrollo y politica econdmica’™ en varios au-
tores, £ perfif de México en 1980. Vol. |, Siglo XX| Edito-
res, México, 1870,

2 Tello, Carlos. La polftica econdmica en México 1970-
1876. Siglo X X| Editores, México, 1979, pp. 31 a 40.

3 NAFINSA y CEPAL, op. cit., p. 229; llama ta atencidn,
se afirma en este trabajo, 1a pérdida de impetu del fomento
directo del Estado a partir de la segunda mitad de |a década
de los cincuenta, después de las importantes realizaciones de
los afios anteriores cuando recibieron apoyo decisivo de la
industria siderdrgica, el papel y los fertilizantes entre otras
ramas; con pocas excepciones coma la petroquimica (1959},
la iniciativa del sector piblico se limitd desde entonces a
mantener o consolidar esfuerzos del pasado,

4 Angeles, Luis. Crisis y coyuntura de la economia mexi-
cana, Ediciones E! Caballito, México, 1978, p. 129, cuya
fuente es et Banco de México.

Por el contrario, el periodo 1971-1976 se
caracteriza, comparativamente con el ante-
rior, por un incremento considerable de la
tasa de crecimiento de la inversion piblica,
que se inicia a partir de 1972. La inversién
privada, por otra parte, experimenta una con-
traccion que origina una declinacién de su
tasa anual de crecimiento, de 9 por ciento en
el periodo 1966-1971, a 5 por ciento en 1971-
1976, en tanto que la inversidn piblica se in-
crementa de 3.3 por ciento a 11.5 por ciento
en los mismos periodos, variando {a inversién
extranjera de 9.4 por ciento a 8.9 por ciento.’
En términos generales, la participacidon del
sector piblico en la economia pasd de 11.6
por ciento del producto interno bruto, en
1970, al 17.2 por ciento, en 1975.%

En los albores de los setenta se dejaron
sentir en México los efectos de la crisis capita-
lista, agudizando los problemas derivados del
proceso de desarrollo (denominado del desa-
rrollo estabilizador} conformado entre los
afios de la devaluacién de 1954 vy los inicios
de los sesenta e impulsado plenamente en
esa década.”

AUdn sin considerar la multiplicidad de pro-
blemas tan graves como el desempleo, la des-
igualdad del ingreso, las carencias educativas,

5 tdem, p. 133,

6 Bueno, Gerardo M. “Las estrategias del desarrollo esta-
bilizador y del desarrollo compartido’’, en |la obra coordinada
por el mismo autor Opciones de politica econdmica en Mé-
xico después de la devaluacin, Editorial Tecn6s, México
1977, p. 45,

7 véanse en este sentido los trabajos de Teilo, C., 0p. ¢if.;
Angeles, L., op. cit.; Bueno, G. M., op. cit.; Ayala, José, et.
al. "La crisis econdmica: evolucién y perspectivas’’, en Gon-
zalez Casanova, Pablo, y Florescano, Enrique {coordinado-
rest, México, Hoy, “irao XX1 Editores, México, 1979, pp. 48
a 94,
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el endeudamiento externo, etc., se detects
una caida de la tasa de crecimiento del pro-
ducto interno bruto del 6.2 por ciento anual

promedio entre 1950 y 1970% al 4.7 por cien-

to en el periodo 1970-1976,° situandose en
este (ltimo afio en 2.1 por ciento,'® v regis-
trandose un descenso en el producto interno
bruto por habitante de 3.6 por ciento en la
década de los sesenta, a 1.9 por ciento entre
1970y 1975."!

En estas circunstancias, la politica econo-
mica, como forma de las relaciones sociales
capitalistas con sus propias expresiones eco-
ndmicas, politicas y sociales, entro también
en crisis. Durante los primeros afios de los se-
tenta se configuré lo que se denominaria
oficialmente la estrategia del desarroflo com-
partido, cuyos principios retoricos basicos gi-
raban en torno a la negacion del crecimiento
como principal objetivo para el desarrollo
econdmico del pais, poniendo énfasis en la
resolucién de problemas como el desempleo,
la distribucion del ingreso, la calidad de la
vida y la dependencia externa. Uno de los
factores ejes de esta politica fue el fortaleci-
miento del sector publico para convertirio en
agente impulsor del desarrollo econémico del
pais.

Uno de los aspectos mas importantes del
dinamismo del sector plblico en ese periodo
fue e! crecimiento del subsector paraestatal,
qgue incrementd su participacion en el produc-

4 Bueno, G. M., op. cit., p. 22.

9 /dem., p.47.

10 Andlisis 77, La economia mexicana, publicaciones
Ejecutivas de México, Grupo Editorial Expansién, México,
1978, p. 7.

Ll Con base en el cuadro de Lamartine Yates, Paul. E/
campo mexicano, Tomo |, Ediciones El Caballito, México
1978, p. 68.

to interno bruto de 8.3 por ciento, en 1970,a
11.2 por ciento en 1975,'2 afio en que repre-
sentaba ya un elemento basico dentro de di-
versos factores de actividad econdémica, con-
tribuyendo con el 12.5 por ciento de los in-
gresos tributarios, el 32.6 por ciento de la
exportacion de mercancias, el 38 por ciento
de las importaciones y con mas de la mitad de
la inversion publica, la cual representd mas
de! b0 por ciento de la inversion total del
pais.

En este apartado se observara el desarrollo
de los organismos y empresas de participacion
estatal en el periodo 1971-1976, con especial
énfasis en el sector industrial. El propodsito
central es ilustrar la participacion del Estado
en la economia, en relacidon al capital privado
y el proceso capitalista en su conjunto.

La seleccion de este periodo no es arbitra-
ria, ya que en estos afios se manifestaron sig-
nos de inestabilidad en el proceso mexicano
como efecto combinado de la crisis capitalista
y de los problemas propios del pais. En estas
circunstancias, los conflictos y las tensiones a
las que se sujeta la actividad estatal afloraron
mas nitidamente.

1. El crecimiento de las empresas estatales,
1971-1976

En el gran incremento que experimentd la
inversion publica jugd un papel de primer
orden el endeudamiento tanto interno como
externo.' La tendencia decreciente de la ge-

12 villarreal, René y Villarreal R. de, Norma Rocio. “La
empresa publica”, en Bueno G. {coordinador}, 0p. cit., p. 98.

1} jdem., pp. B3 y 98,

14 S alirma que en las ltimas décodas mas dal 50 por
ciento de las inversiones del sector pablico han sido tinancia
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neracion de ahorro del sector publico se acer-
c6 a cero después de 1975, afectando drastica-
mente sus posibilidades de autofinanciamien-
to.'s De 1965 a 1976, el monto nominal de la
deuda publica externa, gue representabael 17
por ciento del financiamiento del déficit pi-
blico,'® se multiplicd por cinco, con tenden-
cias a predominar las fuentes privadas de la
banca y financieras norteamericanas.!” Para
19756, el déficit del sector publico representd
gl 70 por ciento del total de os ingresos del
mismo,'® siendo dos de los factores bésicos de
esta situacion la politica de precios de bienes
y servicjos de algunas empresas publicas, y la
politica tributaria que, aln ante los timidos
intentos para reformularlas, desataron fuertes
criticas de grupos y organizaciones empfresa-
riales, lo gue impidiod tocar su proceso de acu-
mulacion creciente.'® Las empresas y arganis-
mos publicos tuvieron un peso importante en
el déficit del gobierno federal: entre 1971 vy
19786, 1os apoyos de la federacion a éstos re-
presentaron mas del 60 por ciento de este
déficit.*°

Se observa asi, un incremento substancial
de los subsidios del gobierno federal a las em-

das por medio del endeudamiento interna y externa. Declara-
ciones de Orei, Mance!, Director de Asuntos Monetarios en
la Secretaria de Hacienda, Unamasuno, México, 5 de abril de
1879, p. 13

' En 1965, et ahorro del sector plblico representaba el
83 por ciento de su inversidn, 51 por cieato en 1874, Avala,
Josd, "Auge y declinacion del intervencionismo estatal ’, en
fnvestigacidon Econdmica, Revista de |la Facultad de Econo-
mia, UNAM, nam, 3, julioseptiembre de 1977, México, p. 81
y Angeles, L., op. of., p. B2,

L5 Avala, J., op. ¢it, p. 81.

1'% Green, Rosaric, “La deuda publica externa en México,
1965-1976"", en Comercio Exterior, vol, XXVIl, nim, ’l‘l,
México, noviembre de 1977.

'% Bueno, G. M., op. cit., p. 41.

19 El margen de utitidades aumenta en 60 por ciento du-
rante el penwoda. Avyala, ., op, eir,, p, 84.

U Tello, C., 0p. cit., p. 200,

presas y organismos paraestatales, que de cer-
ca de 5,000 millones de pesos en 1971 {cifras
que se habian mantenido constantes entre
1969 y 1971, crece a 17,000 millones de pe-
sos para 187421

El crecimiento sin precedentes de! sector
paraestatal, a la luz de |la nueva estrategia de
politica econtmica propuesta, se orientd
principaimente hacia la ampliacion de {a in-
fraestructura y el abastecimiento de produc-
tos basicos, atendiendo tambien a las necesi-
dades sociales. Esto significé la consideracion
de las siguientes prioridades: energéticos, si-
derurgia, petroguimica, fertilizantes y agri-
cultura {el crecimiento de la inversion pablica
en algunas de estas actividades puede obser-
varse en el cuadro de la pagina 15).

La participacion de las empresas pablicas se
orientd principalmente al formento industrial:
el 65 por ciento de la inversion en este sector
se destind a los energéticos {generacion de
electricidad y extraccion y refinacion, de pe-
troleo y gas), el 18 por ciento a la siderurgia
y el resto a la mineria v otras industrias,** Sin
embargo, ios energéticos disminuyeron su par-
ticipacion relativa, aumentando la de otras
actividades, especialmente la siderurgia y los
fertilizantes.?® Por otra parte, la inversidén
publica en la petroquimica {entre 1971 vy
1976} representd el 70 por clento de lo que se
habia invertido desde que se inicid esta indus-
tria en México; en tanta que la inversion en la
mineria representd un monto similar al total
gue se habia hecho en los Gltimos 70 afios.*?

21 wéase Castafieda, Roberto. "Los Iimites del capitalis-
meo en México”, en Cuadernos Polrticas, nam. 8, Ediciones
Era, México, abril-junio de 1976, p. b8.

22 véase Villarreal R, £t. al., op_cit., p. 86.

23 Tello, C.,0p. cit,, p. 194,

14 Avala, J., 0p. cit., pp. 75y 76.
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Al fomento agropecuario®® se destin6 una
parte de la inversidon publica que experimen-
to sucesivos aumentos a partir de 1971, lie-
gando a 19 por ciento del total de ia inversién
en 1975, proporcion que no habia sido reba-
sada desde 1951.2¢ A l|a par de este incremen-
to en la inversion, se dictaron una gran varie-
dad de legisiaciones, se duplicd el crédito
aunque persistié su concentracion,?’ se crea-
ron un gran ndmero de organismos descen-
tralizados, empresas de participacidn estatal,
comisiones y fideicomisos; se pretendid actuar
sobre el pesado aparato de comercializacion,
en la industrializacion de productos agricolas
y en la ampliacion de la infraestructura en el
campo.

Ademas, el Estado adquirid participacion
mayoritaria en los servicios telefénicos, in-
tervino en nuevas areas de [a produccion de
alimentos, en el manejo de la produccién del
tabaco, intentd controlar la comercializacién
de productos diversos e incrementd signifi-
cativamente su participacion en los medios de
comunicacion,

La actividad del Estado en el proceso de
acumulacidn fue instrumentada a través de di-
versos mecanismos. Como ya se mencianaba
en la introduccién, en este trabajo se ha consi-
derado basicamente como universo de estudio
una seleccion de los organismos descentrali-
zados y empresas de participacion estatal ma-
yoritaria y minoritaria.?® Para 1975, de las

25 Véase para un pancrama general de ia accidn estatal
en aste sector: Castell Cancino, Jorge y Rello Espinosa, Fer-
nando. *'Las desventuras de un proyecto agrario: 1970-1976",
en Investigacién economica, op, cit., pp. 131 a 156.

26 En base a los cuadros de la Secretaria de Ia Presiden-
cia, Médxico, Inversién Publica Federal.

27 Véase Angeles, L., op. cit., p. 73.

2B Se han excluido |os siguientes tipos de entidades: Jas
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones nacio-

806 entidades registradas en la Secretaria del
Patrimonio Nacional,el 14 por ciento eran em-
presas de participacion estatal mayoritaria, el
5 por ciento empresas de participacion estatal
minoritaria?® y el 40 por ciento eran fideico-
misos.?°

Los organismos descentralizadcs y las em-
presas de participacion estatal mayoritaria y
minoritaria registrados en la Secretaria de
Patrimonio Nacional, responden a diferentes
consideraciones juridicas especificas en la Ley
para el Control, por parte del Gobierno Fe-
deral, de los Organismos Descentralizados y
empresas de participacion Estatal, del 31 de
diciembre de 1970. Los organismos descentra-
lizados son creados por Ley del Congreso de
la Unidn o Decreto del Ejecutivo Federal vy
con patrimonio propio. Sus objetivos son la
prestacidon de un servicio publico o social,
la explotacidon de bienes o recursos propiedad
de la Nacion, 1a investigacion cientifica v tec-
nolbgica, o la obtencidn y aplicacion de recur-

nales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fi-
nanzas, las instituciones docentes y culturales, y los fideico-
misos. Estas entidades, a excepcidn de los fideicomisos cons-
tituidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico
come fideicomitente (nico del Gobierno Federal, no se en-
cuentran en el Registro de la Secretaria del Patrimonio Na-
cional de acuerdo a la Ley para el Controi, por parte del
Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados v Em-
presas de Participacién Estatal del 31 de diciembre de 1970.

29 De acuerdo a la Ley mencionada en |a cita anterior, se
excluye del Registro de la Secretar(a del Patrimonio Nacional
a fas empresas minoritarias en las que participan grandes or-
ganismos coma la Nacional Financiera y |la Sociedad Mexica-
na de Crédito Industrial, asi como a todas aguellas empresas
en las que la participacion estatal es menor al 25 por ciento,
EQ este rabajo se han considerado algunas de estas empresas
para ilustrar la asociacidn del Estado con los grandes capita-
les privados.

30 Respecto a los fideicomisos, se destaca la proliferacién
de fideicomisos financieros de fomento que canalizan recur-
505 de fuentes privadas y publicas, internas, hacia actividades
productivas. Véase: Angeles, Luis, 0p. cit,, pp. 117 y 118,
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sos para fines de asistencia o segquridad so-
cial. Las empresas de participacion estatal son
aquellas en las que el Gobierno Federal, insti-
tuciones nacionales de crédito, organismos
descentralizados u otras empresas de partici-
pacion estatal, poseen acciones que represen-
tan e! 50 por ciento o mas del capital; tam-
bién se considera en esta categoria a aquellas
empresas en las que al Gobierno Federal le
corresponde la facultad de nombrar a la ma-
yoria de los miembros del Consejo Adminis-
trativo u oOrgano equivalente, o designar al
presidente, director o gerente, o, cuando se
reserva facultades, para vetar acuerdos de ia
Asamblea General de Accionistas u organo
equivalente. Mediante esta Ley de control,
tanto los organismos como estas empresas
quedan sujetas al control y vigilancia del Eje-
cutivo Federal mediante las Secretarias de!
Patrimonio Nacional, de la Presidencia v de
Hacienda y Créditc Publico, lo que supone
gue las directrices, las decisiones y cualquier
actividad que estas entidades desarrollan, es-
tan determinadas por el Estado. Las empresas
de participacion estatal minoritaria son aque-
llas en las que algunas entidades estatales po-
seen acciones que representan menos del
50 por ciento y hasta el 25 por ciento del ca-
pital; el control estatal sobre estas empresas
se reduce a su registro en la Secretaria del Pa-
trimonio Nacional y al nombramiento, por
esta Secretaria, de un comisario.

En combinacidn con esta diferenciacion de
funciones y caracteristicas juridicas de los
organismos descentralizados y empresas de
participacidn estatal, las actividades especifi-
cas a las que se dirigen o que desarrollan —en
cuanto a su calidad de estrategias, su dina-
mismo, grado de participacion del capital pri-
vado, tipo de tecnologia que requieren, etc.—,

determinara también las peculiaridades de sus
relaciones con el capital privado y su posicion
en el conjunto del proceso capitalista.

El periodo 1971-1976 se caracterizd tanto
por la creacidon y ampliacion de numerosos or-
ganismos de coordinacion y de apoyo al pro-
ceso de acumutacién, como por el incremento
v la diversificacion de la participacion directa
del Estado en la economia,

Se observa que los mayores recursos del
sector paraestatal se localizan en el desarrollo
industrial, tanto en actividades de fomento
—en las que se incluyen los servicios relacio-
nados que presta el Estado (subsidiados)—
como en la participacion directa del Estado
en la produccion industrial. De las 78 empre-
sas estatales mas grandes, las que se ubican en
energia (petrdleo vy electricidad), transportes,
comunicaciones y servicios financieros, absor-
ben conjuntamente cerca del 80 por ciento
del capital total, correspondiendo el 12 por
ciento a la industria de transformacidn, prin-
cipalmente en los campos de siderurgia, fer-
tilizantes, equipo de transporte y produccion
de az(car. 3!

La participacion del Estado en el sector de
la industria manufacturera habia sido muy
limitada: se estima que en 1960 este tipo de
empresas aportaron apenas cerca del 4 por
ciento de la produccion manufacturera, co-
rrespondiendo a este sector la cuarta parte
del total de las empresas publicas dedicadas a
la produccion de bienes y servicios;’? todavia

31t una, Matilde vy Tirado, Ricardo. “‘Notas scbre las ca-
racteristicas de los grupos privados nacionales y de las empre-
sas estatales’”, Enstituto de Investigaciones Sociales UNAM,
México, 1979, mimeo., p. 13.

32 véanse: NAFINSA y CEPAL, op. cit., p. 222 v Ver-
nan, Raymond. The dilerna of Mexica’s development, Har-
vard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1965, p. 7.
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en 1970 sdlo el b por ciento de la producceion
industrial provenia de empresas estatales.??
Para 1972, afio en que se inicia el crecimiento
acelerado del sector paraestatal, éste participa-
ba ya con el 11 por ciento del producto inter-
no bruto de la industria manufacturera*
area en la que la inversién publica se cuadru-
plico en el periodo 1971-1976.3%

Ei impulso de la actividad pablica en la eco-
nomia durante 1971-1975 empieza a alte-
rarse en 1976, afio en el que finaliza la admi-
nistracion iniciada en diciembre de 1970: se
dispone la devaluacion del peso y se contraen
compromisos con el Fondo Monetario Inter-
nacional. En 1976, en la inversidn publica se
registra una tasa de crecimientc de 7 por cien-
to (5.1 por ciento en 1977}, en tanto que en
1975 la tasa de crecimiento habia sido de
24.1 por ciento; la inversidn privada también
acentua su declinacion de 2.8 por ciento, en
1975, a 12.8 por ciento en 1977.%% La inesta-
bilidad por la que atraviesa el proceso capita-
lista mexicano se acentla en estos afios, en
los que también empiezan a perfilarse las ca-
racteristicas de la reorganizacion de las formas
de las relaciones sociales; se destaca en esta re-
organizacion la emergencia de refortalecidos
grupos privados.

33 Fajnzylber, F. y Martinez Tarragd, T. Las empresas
trasnacionales. Expansidn a nivel mundial y proyeccion en
a industria mexicana. Fondo de Cultura Econémica, México,
1976, p. 353. Solamente entre 1970 v 1973, el capital social
de las empresas del Estado incluidas en las 200 empresas ma-
yores de |a industria mexicana pasé de 13 por ciento a 19 por
ciento disminuyendo la participacién de 1as empresas privadas
nacionales.

34 En base a Villarreal, R, et. al., op. ¢it., p. 91.

35 Angeles, L., “El Estado v la economia’’, en México
1976, Hechos, cifras y tendencias. Banco Nacional de Comer-
cio Exterior, México 1976, p. 126.

36 Datos en base a CEPAL, Naciones Unidas, Estudio
Econémico de América Latina. 1977, vol. 1l, julio 1978,
p. 629,

Para observar la accion publica en la eco-
nomia se consideraran como punto de parti-
da aquellas actividades a las que el gobierno
dedicO los mayores recursos. Se tomara en
cuenta la composicion de estas actividades y
los cambios mas significativos.

2. Energéticos

De la inversién poblica total, el mayor por-
centaje (37.5 por ciento) se destind al fomen-
to industrial, como venia ocurriendo ya desde
1961.27 De la inversidbn en este sector, el
65 por ciento lo absorbieron los energéticos:
generacion de electricidad, extraccion y refi-
nacion de petrdleo y gas.

2.1 Petréleo

Con base a la Ley Organica de Petrdleos Me-
xicanos {PEMEX) de febrero de 1971, esta
empresa estd encargada de realizar todas las
actividades de orden técnico, industrial y co-
mercial que constituyen la industria petrolera
y petroguimica, asi como todas las activida-
des que directa o indirectamente se relacionan
con las mismas industrias.

Entre 1971 y 1975 se duplicé la produccién
y refinacion de petrélec, permitiendo que ha-
cia finales del periodo se recuperara la auto-
suficiencia en rhateria petrolera.*®

37 De 1940 a 1960 predominé €l rengtén de comunica-
ciones y transportes. En base a 10s cuadros sobre fa inversion
publica faderal en México, Secretaris de lu Presidencia.

A% Hacia 1969 Ia produccidn se bbatid y hubo nocosidad
de importar crudo, petroliteros v potrogquimicos de Vone-
zuela. Suplemento Unomidsuno, México, 16 da abnb de 1979,
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A finales de la década de [os cincuenta se
desarrolld la industria petroquimica bajo un
régimen de capital mixto y se cred el Comité
de la Industria Petroguimica a través del cual
el, Estado determinaba ias actividades que po-
drian ser explotadas por la iniciativa privada y
las gue quedarian total o parcialmente a cargo
de! Estado. En esta forma, PEMEX amplio
sus funcicnes y se fue integrando verticalmen-
te: se crearon Tetraetilo de México (1969),
Hules Mexicanos (1963} y Derivados Etili-
cos {1966)},%° todas éstas con una fuerte par-
ticipacién extranjera;?° se crea una compafiia
de exploracién petrolera®! y numerosas plan-
tas de produccidon diversa, ademas del apoyo
gue representara la formacidon del Instituto
Mexicano del Petroleo {1965). A finales de
esta década se abate la produccidn, y a princi-
pios de los setenta se inicia un nuevo impulso.

Sin perder de vista que el manejo del pe-
troleo por el Estado ha sido sin duda signifi-
cativo en los conflictos al nivel de la politica
exterior mexicana, en términos de la seguri-
dad nacional y principalmente a raiz de la
Ilamada crisis de energéticos que hLa venido
experlmentando el mundo capitalista —afec-

39 NAFINSA vy CEPAL, op. cit., p. 225.

90 Las dos primeras empresas, sobre la tercera no se en-
contraron datos precisos, hay una importante participacién
extranjera: en Tetraetilo de México participa el Grupo Du-
pont, norteamericano, con el 44 por ciento de las acciones
{véase: Cecefia, José Luis, México en la érbita imperial, Edi-
ciones El Caballito, México, 1970, anexo 4 y Sepulveda, Ber-
nardo y Chumacero, Antonio. La /nversidn extranjera en Mé-
xico, Fondo de Cultura Econdomica, México, 1873, p. 251});
en Hules Mexicanos la empresa Polysar de Canada participa
cen el 40 por ciente de las acciones. Analisis 77, op. cit.,
p. 323.

41 Con 40 por ciento de capital proveniente de la Sis-
mograph Service Corporation de Estados Unidos, Manua/ de
fa Organizacidn de la Administracidn Publica Paraestatal,
1877, Presidencia de la Republica, Coordinacidn General de
Estudios Administrativos, México, 1977.

tando, entre otros, los grandes intereses pri-
vados norteamericanos—,*? el movimiento de
esta actividad esta sujeto a los conflictos del
proceso de acumulacién. Los términos a los
que se traduce la actividad de PEMEX en el
proceso de acumulacidn, en el periodo 1971-
1975, son los siguientes: Los subsidios a em-
presas privadas por medio de la produccion y
venta de energéticos y rnaterias primas;*?® el
contratismo para diferentes tipos de operacio-
nes: perforacion, construccion, renta de tec-
nologia, comercializacién, etc.; a4 5U insercion
directa en los movimientos fmancieros inter-
nacionales®® vy el proceso de internacionaliza-
cion del capital,*® tienen particulares efectos

42 vdase al respecto Saxe-Ferndndez, John. Importancia
estratégica del petréleo mexicane, Siglo XX| Editores, Mé-
xico, 1980,

43 56élo para 1973 las pérdidas de PEMEX por el subsidio
a los precios fueron de cerca de 160 millones de pesos en la
venta subsidiada de petrdlee didfano, 132.6 millones de pe-
sos €n el caso del gas ticuado y 39 millones de pesos s&lo en
la venta de gas natural en Monterrey. Orozco, Lourdes,
“PEMEX vy la crisis del petrélec’™, en Cuadernos Politicos,
nim. 15, Ediciones Era, México, enero-marzo de 1978, p. 86.

44 No obstante que el articulo 27 constitucional sefiala
que la Nacion llevard a cabo la explotacién de petrdleo, las
compafijas privadas, principalmente extranjeras, se insertan
en este proceso, tzl es el caso de la empresa perforadora
PERMARGO (Perforaciones Marinas del Golfo) en la que par-
ticipan varios norteamericanos, entre ellos George M. W.
Bush, Director de Ia Agencia Central de Inteligencia Norte-
americana en 1975-1976 (véase Unomdsuno, México, 31 de
agosto de 1979, p. 5} y de la compafiia norteamericana Goid-
en Lane Trirring (vdase |la revista Proceso, nium. 52, México,
octubre de 1977).

45 De las empresas estatales, PEMEX absorbe la mayor
parte del financiamiento externo (Cartrillo, A. [coord.],
ap. cit,, p, 246). El financiamiento total de PEMEX en el
periodo 1970-1977 ¢crece a un ritmo promedio anual de 32 4
por ciento siende su incremento total de 614.9 por ciento
(Orozco, L., op, cit., p. B4). Es de mencionarse aqui la par-
ticularidad de algunos créditos como aquel otorgado a
PEMEX por un grupo de bancos japoneses para el financia-
miento de importaciones de cafierias japonesas para cleoduc-
tos, el crédito fue de 1,173 millones de pesos [Unomdsunag,
México 3 de noviembre de 1978, p. 13).

46 Destaca la participacién de PEMEX en las importacio-
nes de materiales, Mmaguinaria v equipo que representa el 14
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en la desnacionalizacion de la produccion v la
ampliacidn de areas de valorizacion.*’

Estas circunstancias reunidas tendran efec-
tos necesarios en las condiciones en que las
actividades de PEMEX se realizan por los tra-
bajadores para asegurar un fiujo permanente
de abastecimiento al capital privado; estas ac-
tividades se traducen en intensas cargas de
trabajo, inseguridad laboral, vejaciones, etc.*®

2.2 Electricidad

En 1960 se decreta {a nacionalizacién de las
empresas privadas para el servicio publico vy el
gobiernc adquiere las principales empresas
que controlaban esta industria. Sin embargo,
este hecho no llegd a consolidarse plenamente
y en 1975 se expide una Ley Reglamentaria
para su total nacionalizacion, pero que a la fe-
cha {1980} no ha sido ejecutada.*® Para 1970

por ciento del total de las adquisiciones importadas de las
empresas publicas {con base en: Secretaria del Patrimonio
Nacional, Programa de adquisiciones del sector piblico,
1977} vy el 50 por ciento de sus propias adquisiciones totales
(Suplemento Unomédsuno, 15 de abril de 1979},

47 Un aspecto significativo en este sentido fue el sensible
incremento de los permisos otorgados al gran capital privado
para operar en la petroguimica secundaria: en el periodo
1959-1970 se otorgaron en total 137 permisos de operacién
b expansidn, dnicamente en 1971 se expidieron 62; en el
periodo 1971-1976, los permisos otorgados représentaron
el 65 por ciento del total expedido entre 1959 y 1976, du-
phlicdndose el valor declarado de la inversién en las plantas
entre 1971 y 1976, respecto al primer periodo de doce afios.
Cabria mencionar, que |la mayoria de las empresas beneficia-
das tienen importantes intereses extranjeros (datos en base al
cuadro presentado en Andlisis 77, op. cit., p. 287).

48 véase especialmente el casc de muchos de los trabaja-
dores transitorios {por cada trabajador de planta se encuen-
wran dos trabajadores transitorios), en Gil, Teresa, '‘Los tran-
sitorios de PEMEX, en “Territorios”, num. 1, UAM-Xochi-
milco, México, marzg-abril de 1980.

49 Antes de 1960, se encuentra ya la presencia del Estado
en actividades relacionadas: en 1937 se crea la Comision Fe-
deral de Electricidad y para 1948 ya existia la Comisién de
Tarifas de Electricidad y Gas.

el Estado controlaba casi el 100 por ciento de
la generacién de energia eléctrica a través de la
Comision Federal de Electricidad y la Compa-
fila de Luz y Fuerza del Centro vy sus subsidia-
rias {esta Gltima empresa fue absorbida por la
primera, pero hasta 1980 esta fusion no se ha-
bia realizado).

En el periodo 1971-1976 se realizaron gran-
des inversiones en materia de energia eléctrica
(44,000 millones de pesos) duplicandose la
generacion del fluido. De los recursos destina-
dos a esta actividad, que representaron el
32 por ciento del total de fomento industriat,
el 61 por ciento correspondio a créditos tanto
internos {35 por ciento} como externos (65
por ciento).®®

Se autoriz6 a la CFE la produccién de equi-
po y componentes y se formod el Lnstituto de
Investigaciones Eléctricas, de caracter cienti-
fico y tecnologico. Al proyecto de produccién
estatal se opuso el sector privado relacionado
con este tipo de actividades y representado
por fa Camara Nacional de Manufacturas Eléc-
tricas. Cabe sefialar que para 1977 las impor-
taciones de equipo eléctrico sumaban mas
de 8,000 millones de pesos, contra 500 millo-
nes de las exportaciones,®!

En un proceso de integracion se forman la
Perforadora y Minera deil Norte {para la explo-

50 Direccién de Inversiones, Secretaria de la Presidencia.

51 Andiisis 77, op. cit,, p. 347, Entre las empresas de par-
ticipacidn estatal productoras de bienes para la industria eléc-
trica son de mencionarse Torres Mexicanas, filial de 1a em-
presa estatal Altos Hornos de México y Tubacera, del Grupo
Fundidora, empresa en 13 que ¢| Estado participa minoritaria-
mente; estas empresas fabocan torres y postes de transmision
de energia eléctrica respectivamente. El Grupo Fundidora,
es un ejemplo de los capitales constituidos directamente por
sus relaciones con el Estado; sus principales clientes son la
Comision Federal de Electricidad y Petréleos Mexicanos.
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tacion de carbén mineral} vy la Eléctrica de
Monclova {para la venta de energia eléctrica).
En 1971, el Estado adquiere la Gnica compa-
fiia eléctrica que se encontraba en manos pri-
vadas, la Compafia de Servicios Pablicos de
Nogales, y negocia la adquisicién de acciones
extranjeras (canadienses) que tiene la Compa-
fifa de Luz y Fuerza del Centro.

3. La siderurgia, la petroquimica y la guimica

Para finales de la década de |os sesenta el pro-
ceso de acumulacion de capital experimentaba
ya un alto grado de concentracion, articulan-
dose de una manera particular los diferentes
tipos de capital: nacional, extranjero y estatal.

En 1970, en las actividades industriales el
3.1 por ciento de los establecimientos censa-
dos produjeron el 78.1 por ciento del valor de
la produccion industrial.*?

Si se considera gue varios establecimientos
pertenecen a una misma compafia y que va-
rnas compafiias pertenecen a un Mismo grupo,
la concentracion resulta ain mucho mayor,
Se reduce asi la concentraciéon a un pequefio
namero de grupos econdmicos que, junto con
las empresas extranjeras, mantienen una serie
de caracteristicas diferenciales respecto al res-
to de los empresarios privados.

52 Trejo Reves, Sadl. “La politica laberal”’, en Bueno
G. M. (coord.), op. cit., p. 150. Una expresién mas amplia
de esta concentracidn es la siguiente: en 1970 menos del
1 por ciento de los establecimientos industriales disponia
del 67 por ciento de los activos fijos, el 63 por ciento del ca-
pital invertido y aportaba el 63 por ciento del valer de la
produccidn; en el otro extremo, el 92 por ciento de los esta-
blecimientos disponia del 5.2 por ciento de los activos fijos
del 5 por ciento del capital invertido y aportaba el 6 por cien-
to de! valor de la produccion. Tello, C_, 0p. cit., p. 21,

Para 1970, |la participacion de las empresas
extranjeras es ya significativa: de ellas provie-
ne entre el 35y 40 por ciento de la produccion
industrial, colocandose principalmente en las
siguientes ramas: tabaco, productos de hule,
quimica, productos farmacéuticos, produc-
tos de petroleo y derivados, maquinaria vy
equipo de transporte.®?

Por otra parte, al analizar las empresas mas
grandes en el afio de 1874, se detectan once
grandes grupos de base nacional, es decir, las
empresas que los conforman tienen un mini-
mo de 50 por ciento de capital nacional, Es-
tos grupos son: Monterrey {que incluye a sus
cuatro subgrupos: Alfa, Cuauhtémoc, Vidriera
y Cydsa), Banamex, Fundidora, Bancomer,
Pagliai, Cremi, Ica, Cananea, Cerveceria Mo-
delo, Trouyet y Vallina, que en conjunto se
caracterizan respecto a los oOtros grupos y
empresas independientes por: una alta con-
centracion de capital (detentan el 80 por
ciento del capital total de los grupos de base
nacional}; la mayoria forman parte de un gru-
po financiero o lo controlan, grupos estos que
a su vez captan el 78 por ciento del total de
los recursos de la banca privada; se asocian a
inversionistas extranjeros y al Estado; sus ca-
pitales los invierten simultaneamente en la
industria de transformacion (por orden de im-
portancia se ubican en las siguientes ramas:
metalicos basicos, quimica, minerales no me-
talicos, bebidas y celulosa y papel), en los ser-
vicios financieros y de seguros y en la indus-
tria extractiva.®

Como ya se menciongd, parte importante de
la inversion plblica se destind a la siderurgia,

53 tdem,, pp. 23y 24.
54 Véase Luna, Matilde, y Tirado, Ricardo, op. ¢it.



26 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

petroquimica y fertilizantes. En este apartado
se tratan de manera particular estos tipos de
actividades.

3.1 Los métalicos basicos: La siderurgia

La produccidon de metalicos bdsicos ha consti-
tuido parte de los sectores estratégicos de la
economia nacional, y algunos tipos de pro-
ductos, principalmente en lo que respecta al
hierro y al acero, han experimentado un gran
auge en los Gltimos 30 afios. La produccién
de los metalicos basicos tiene un elevado indi-
ce de concentracidn, el tercero después del
tabaco y los derivados de petrbleo y carbén;
en promedio, los cuatro mayores estabieci-
mientos generan el 70 por ciento de la pro-
duccion.*s

En la estructura del capital se observa gue
en 1970 hay una participacion importante de
empresas trasnacionales (47 por ciento} vy
de empresas privadas nacionales (41 por
ciento} en la produccion.® Los 11 grupos
mas grandes de base nacional, en relacién al
capital, que concentran dentro de las 500 em-
presas mayores, tienen ubicado cerca del
40 por ciento del capital de sus empresas in-
dustriaies en la produccion de metalicos basi-
cos.’” La participacion directa del Estado,
aungue de menor magnitud, ha sido de gran
importancia en esta actividad; en 1972, el
sector paraestatal aportaba el 20 por ciento
del producto interno bruto de la produccion
metalica basica, siendo este porcentaje el se-
gundo en importancia dentro de sus activi-
dades en la industria manufacturera.®®

5% Fajnzylber, F., y Martinez Tarragd, T., op. cit., p. 154,
Shojdem, p. 176.

57 Luna, M.y Tirado, R, 0p. ¢cit., p. 28.

S8 En base a Villarreal, R., et. al., op. cit., pp. 91 y 92,

En un plano mas especifico, son la pro-
duccion del hierro y el acero, en primer tér-
mino, y la del cobre en segundo, las activida-
des mas importantes dentro de los metalicos
béasicos.

Como se menciond anteriormente, la side-
rurgia experimentd un gran impulso en las
ultimas décadas, incluyendo el crecimiento y
fortalecimiento de grupos privados nacionales
que conjuntamente con las empresas del Esta-
do cubrian, ya en 1969, el 97 por ciento del
consumo nacional aparente de lingote de
acero (comparese con el 33 por ciento que
aportaban en 1944.%° |a producciéon de hie-
rro y acero, en el primer quingquenio de la
década de los setenta, se coloco en el seqgundo
lugar respecto al valor de la produccion y las
ventas de la industria manufacturera (después
del ensamble de vehiculos de motor), perte-
neciendo a este subgrupo de actividades cerca
de la tercera parte de las 20 empresas de ma-
yor capital.’® Y aunque logrd consolidarse
una importante industria bajo caracteristicas
de tipo nacional, habria que sefialar que el
60 por ciento de sus inversiones totales esta
constituida por equipo y tecnologia de im-
portacion,®!

La siderurgia representa un aspecto signifi-
cativo de la economia nacional por el tipo de
su produccidn, bienes de consumo interme-
dio, y sus vinculaciones con la industria auto-
motriz y de la construccion.

59 En base a NAFINSA vy CEPAL, op. cit., p. 78.
60} una, Matilde. “El Grupo Monterrey en la Economia

mexicana'’, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM,
México 1977, p. 8.
61 Anpalisis 75, La economia mexicana, Publicaciones Eje-

cutivas de México, Grupo Editoral Expansidn, Mdxico, 1976,
p. 185,
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£n la produccion siderurgica intervienen
grandes grupos tales como Alfa (del grupo
Monterrey), Fundidora {con capital francés y
japonés), Pagliai {con importante participa-
cion extranjera), Vallina y Trouyet, grupos en
cuya empresa el Estado participa minorita-
riamente, a excepcion de Alfa —aunque en
1975, la Nacional Financiera otorgd créditos
importantes a su empresa Hylsa—.%?

En el periodo 1971-1976 el Estado incre-
mento su participaciéon en esta actividad me-
diante la formacion e integracion de empresas
al sector pablico, inversiones, ampliaciones
y financiamientos diversos a las empresas pri-
vadas que atravesaban por graves problemas
financieros, siendo el ejemplo maés critico de
este caso el de Fundidora Monterrey, que lo-
grd sostenerse con el apoyo del Estado, el ca-
pital extranjero y grupos financieros privados
nacionales.

En estos afios se duplicod la capacidad ins-
talada de produccion del pais, lo que permitié
la autosuficiencia en acero vy dejo disponible
un pequefio margen para exportar.®?

Dentro de la actividad directa del Estado es
de mencionarse el impulso que se le dio a la
Compafiia Sider(rgica Lazaro Cardenas-Las
Truchas (SICARTSA): este proyecto habia
sido muy discutido por las empresas privadas
que argumentaban que con sus pianes de pro-
duccién podrian cubrir la demanda nacional
sin negesidad de la intervencion del Estado.®*
Otro proyecta importante desarrolfado en

62 |una, M., 0p. ¢it., p. 2%.

63 Vdase Ayala, J., 0p. cit., p. 97,

64 viéase Andlisis 71. La economia mexicana, Publicacio-
nes Ejecutivas de México, Grupo Editorial Expansién, Méxi-
co,p. 141,

esta area, en el sexenio, fue el del Consorcio
Minero Benito Juarez-Pena Colorada. En am-
bos se dic entrada al capital privado, partici-
pando minimamente, en el primero, el Grupo
ICA,%* con un peso de consideracionen la in-
dustria de la construccidén y uno de ios mejor
integrados vy diversificados; en el segundo,
ademds del gobierno federal y Altos Hornos
de México {empresa estatal), los principales
grupos acereros: Alfa, Pagliai y Fundidora.

Por otra parte, el conjunto AHMSA extendid
su procese de integracidn con nuevas empre-
sas, formandose paralelamente empresas y co-
misiones con caracter de coordinadoras y sus-
tentadoras de la actividad privada y pUbtlica.

La participacion directa del Estado en la
producciéon siderirgica ha sido de gran im-
portancia, principalmente a través del conjun-
to de Altos Hornos de México (AHMSA) que
en 1975 aportaba et 50 por ciento de la oferta
de produccion nacional de acero y el 70 por
ciento del capital de la produccion. AHMSA
se cred en 1942 vy ha sido una de las empresas
mejor integradas: para 1975, este grupo esta-
tal tenia 34 empresas (entre las que se conta-
ban algunas maneras, elaboradoras de diversos
productos sidertrgicos y productos metali-
cos, de maguinas y herramientas, partes para
ferrocarril y partes automotrices, de torres
de transmision de energia eléctrica y de equi-
po de construccidn, algunas de ellas con parti-
cipacidon extranjera; también empresas de ca-

racter comercial y de servicios varios, tales

como de asistencia técnica, administrativos e
inmobiliarios).

65 véase Cordere, S., v Santin, R. Los grupos industria-
les. Una nueva organizacion econémica en México. Cuadernos
del CES, nim. 23, El Colegio de Méxica, 1977, p. 32,
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En los primeros 5 afios de la década de los
setenta se formaron 17 de sus 35 empresas,
asociandose algunas de ellas al capital privado
nacional y principalmente extranjero; estas
Oitimas ubicadas en la produccion de bienes
de capital y comercializacion de los produc-
tos. Se constituyeron ademas, como organis-
mos de coordinacion y apoyo, e! Instituto
Mexicano de Investigaciones Siderurgicas y la
Comision Coordinadora de la Industria Side-
rirgica.

3.2 La petroguimica

Aungue ya desde 1951 el Estado habia entra-
do en la produccidn petroquimica,®® en 1959,
con la legislacion sobre este tipo de produc-
cion, se sientan las bases para la participacion
del Estado, y se dispone que una parte de la
produccidon petroquimica {especificada como
basica} estard exclusivamente a cargo del Es-
tado, mientras que a la petroquimica secunda-
ria se le permite la entrada del capital privado.

Se establecen entonces varias empresas pe-
trogquimicas de participacion estatal mayori-
taria y una elevada participacion extranjera,
gue conjunta o independientemente van mo-
nopolizando la produccion.®’

66 E| Estado empezd a producir azufre derivado del pro-
ceso de endulzamiento de gas natural amargo. Suplemento
Unomasuno, México, 15 de abril de 1979.

&7 Este es el caso, por ejemplo, de la produccidn de hules
sintéticos. Existen en México sélo tres empresas: Hules Me-
xicanos, de participacidn estatal mayoritaria, Negromex, en la
aque el Estado participa minoritariamente, e Industrias Resis-
tol, estas dos empresas del Grupo Senderos, y que también
cuentan con fuerte participacidn extraniera, conjuntamente
con |a estatal cubren el 85 por ciento de |a demanda interna,
Datos en base a Andlisis 73 La economa mexicana, Publica-
ciones Ejecutivas de México, Grupo Editorial Expansion,
México, 1974, p. 253.

En el periodo 1971-1976, tanto la inversidon
como los tipos de productos petroguimicos se
multiplican.®® Se establecen diversas plantas
de produccion y se forman varias empresas de
participacion estatal, principalmente en forma
minoritaria, continuandose la trayectoria
adoptada en la década de los sesenta y abrién-
dose significativamente las posibilidades de
implantacién de grandes capitales nacionales y
extranjeros en la petrogquimica secundaria
(véase la cita 47 en la pagina 24). Dentro de
las empresas integradas al sector paraestatal
como empresa de participacion minoritaria
destacan las siguientes: Tereftalatos Mexica-
nos, con capital de Celanese Mexicana vy
Banamex; Glicoles Mexicanos de Tehuante-
pec, que forma parte del Grupo IDESA, que a
su vez tiene importante participacibn extran-
jera; Quimica Fldor, en la que intervienen
Minera Frisco, la Du Pont y el Grupo Ban-
comer;®® Poliestireno y Derivados, y Ciclo
Quimica. Vinculada con este tipo de produc-
cibn se establece también Cloro de Tehuante-
pec, mayoritaria, con participacion de PPG
Industrias, Inc.”®

Ante el acelerado proceso de desarrollo del
capital privado en la petroquimica secundaria,
las demandas de nacionalizacion por parte de

68 Recudrdese que entre 1971y 1976 la inversidn pablica
en petroguimica representd el 70 por ciento del total de Ia in-
versidn efectuada desde que se forméd esa industria en Méxi-
co. Al nive! de la produccidn de petroquimicos, del 1 millon
841 mil toneladas en 1970 {57 mil toneladas en 1960} para
1976 la produccidn casi alcanza los 4 millones ly solamente
para 1978 alcanza aproximadamente 6 millones de tonela-
das). Orozco, L., op. cit, y Suplemento Unomdsuno, México,
16 de abnl de 1979,

69 Andlisis 71, op. cit., p. 193.

0 Andlisis 75, La economia mexicang, Publicaciones
Ejecutivas de México, Grupo Editorial Expansion, México,
1076, p. 247,
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diversos sectores, incluyendo numerosos sindi-
catos, fueron y siguen relegadas.

Si bien en febrero de 1971 se promueve la
Ley Reglamentaria al articulo 27 Constitucio-
nal en materia petroquimica, para definir los
campos de accion del Estado vy el sector pri-
vado, esto se tradujo basicamente en el incre-
mento substancial de 1os permisos de produc-
cion a este sector.

3.3 La quimica

La produccion de quimicos ha sido una de las
actividades importantes en los Gltimos afios,
colocandose en el tercer lugar respecto al va-
lor de la produccién que aporta.” En 1974,
cerca del 20 por ciento de las empresas indus-
triales mas grandes se ubican en esta rama.”

En la composicion del capital respecto a su
origen, se observa que para 1970, las empresas
trasnacionales, participan con el 51 por ciento
de la produccion total de ese sector;” hay
una presencia importante de grandes grupos
de base nacional, tales como Banamex, Ban-
comer, Cydsa, Vidriera y Alfa —estos tres in-
tegrantes del Grupo Monterrey— de los grupos
Senderos {ligado también a Banamex), Pagliai,
Vallina y Fundidora. Todos estos grupos tie-
nen a su vez fuertes intereses extranjeros en
sus empresas quimicas aungue un tanto di-
versificados respecto a su origen, y forman
parte de los once grupos mas grandes de base
nacional (véase p. 62).

71 Luna, M., 0p. cit., p. 12.

72 Dato en base al suplemento “Las 500 empresas mas
grandes’'. Andlisis 74, La economia mexicana, Publicaciones
ejecutivas de México, Grupo Editorial Expansién, México,
1975.

73 Fajnzylber, F. y Martinez Tarragd, T., op. cit., p. 154.

En 1970,7 seis por ciento de la produccion
guimica era apartado por empresas estatales,
sin embargo, para 1975, el Estado habia vya
conformado un importante aparato productor
de los mas diversos quimicos, entre ellos fer-
tilizantes; dentro de la industria farmacéutica,
contaba con una compafiia encargada de
controlar la comercializacion de la raiz del
barbasco para la preparacion de hormonas
sintéticas, ademas de que participaba minori-
tariamente, a través de Nafinsa {Nacional Fi-
nanciera}, en laboratorios y empresas menores
dedicadas a la elaboracién de productos far-
macéuticos, asi como en otlras empresas pri-
vadas importantes de la industria quimica,
colocandose en este sector’™ el 15 por ciento
del capital de las empresas estatales, manufac-
tureras mas grandes.

3.3.7 Los fertilizantes

La actividad del Estado en el campo de los
fertilizantes se inicia en 1943 con la creacion
de Guanos y Fertilizantes (Guanomex, actual-
mente Fertimex) cuya produccidon se restrin-
gio a la elaboracion de abono organico. £n la
década de los setenta la empresa registra un
gran desarrollo e integracion a través de la ad-
quisicidn de diversas compafiias productoras
de fertilizantes y la expansion de su produc-
cion a fertilizantes quimicos vy sintéticos, con-
virtiendose para finales de la década, en el
proveedor del 92 por ciento de los nutrientes
elaborados en el pais —representando su pro-
duccidén el 76 por ciento del consumo nacio-
nal—"¢ constituyéndose ademas en el produc-
tor de agroquimicos mas importante del

74 jdem.
7% Luna, M, y Tirado, R_, ap. ¢it., p. 38.
76 NAFINSA y CEPAL, op. cit., p. 224,
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pais.”” La politica de centralizacibn se mo-
difica en 1970 con la creacion de la empresa
Fertilizantes Fosfatados Mexicanos, de capital
privado,” en la que interviene el grupo Bana-
mex y minoritariamente la Panamerican Sul-
phur Co. y el gobierno federal; esta empresa
se convirtid en una de las mas importantes
compafiias productoras y exportadoras de aci-
do fosférico y fertilizantes guimicos.

En el periodo 1971-1976, el gobierno, a
través de Guanomex, intentd adquirir los
derechos exclusivos de importacién y distri-
bucion de productos agroquimicos, pero en-
contro fuerte oposicion por parte de las com-
pafiias extranjeras involucradas;”® y a pesar
de las criticas del sector privado por su inca-
pacidad de produccion, en 1975 el gobierno
adquirio fertilizantes Fosfatados Mexicanos,
empresa que habia abierto algunas interro-
gantes sobre la consolidacion lograda por el
Estado en este tipo de produccidn.

También en este periodo, en un intento de
integracidbn y centralizacion estatal en este
campo, en 1975, se proyecta la formacién
de la empresa Productos Basicos para fertili-
zantes (Profersa) con un capital de 977 mi-
llones para la produccion de materias primas
para fertilizantes. Esta iba a funcionar como
compafiia tenedora de cinco empresas: Azu-
frera Panamericana {que pasé a ser de Parti-
cipacion estatal mayoritaria en 1972} y Com-
pafiia Exploradora del Istmo, que cubren casi
toda la produccidn nacional de azufre; Roca
Fosforica Mexicana y Fertilizantes Fosfatados
Mexicanos, ubicadas en la exploracion de roca
fosforica y la produccion de acido fosforico

T Andlisis 71, op, cit,, p. 33.
T8 NAFINSA y CEPAL, op. cit., pp. 224 y 225,
79 Andlisis 73., op. cit., p. 251,

y Sales de Tancamichalpa, dedicada a la ex-
ploracion de depésitos de sales de potasio.®?

En estos afios se establecen las empresas
Fertica en Nicaragua, Costa Rica, Guatemala
vy Republica de El Salvador que fueron liqui-
dadas en 1979 por incosteables;®' las instala-
ciones para la constitucion de esas empresas
fueron traspasadas al gobierno mexicano por
la Esso Qil Co., que habia fracasado.

Las inversiones en materia de fertilizantes
se continuaron incrementando en los afos
posteriores a 1975 (junto con promesas, ano
con afio pospuestas, de que se lograria la auto-
suficiencia en fertilizantes). En 1980 la super-
ficie fertilizada respecto a la cultivada se in-
crementd de 35 por ciento, en 1970,a 50 por
ciento en 1980,%% aunque el consumo de fer-
tilizantes continuaba siendo bastante bajo, a
excepcion de la zona noroeste del pais.

La utilizacion de fertilizantes no se destina
al campo en general, es decir, la posibilidad
de su utilizacion esta restringida a las zonas de
riego en las que la agricultura esta altamente
mecanizada.’® Por esta razon, las inversiones
en materia de fertilizantes se destinan priori-
tariamente al reducido sector empresarial del

80 véase Andlisis 78, op. cit., pp.437 vy 438.

81 {ynomasuno, 7 de enera de 1979, p. 5.

82 Informe de Fertimex, Unomdsunc, México 12 de fe-
brero de 1980, p. 6,

43 Como lo sefiaiara un funcionario de Fertimex: “Usar
terulizantes implica aumentar gastos, comprar insecticidas vy
ademas insumos para proteger al ferulizante, mecanizar la
agricultura y contar con suficiente agua. Por tanto, la produc-
cidn debe ser rentable, comercial, no de autoconsumao. . .
en el pais hay miles de campesinos temporaleros o los cuales
la autosuliciencia {de lertilizanies) no los benedicio an abso-
tuto’’, Unomadsuno México 12, de febrero do 1980, p. 12,
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campo que concentra el capital, la maguinaria
v la tecnologia.®*

Las inversiones en materia de fertilizantes,
junto con la orientacion de la inversién agro-
pecuaria destinada a reforzar el polo avanzado
del campo, a través de la rehabilitacion de dis-
tritos de riego y otras obras de irrigacion®® y
la concentracion del crédito,®® constituyeron
sin duda elementos significativos de la acen-
tuada polarizacion en ef campo.

No sélo el destino, sino también la compo-
sicidon de las inversiones, presentan rasgos cen-
trales para observar el papel de la inversidon
pablica en el proceso de acumulacion capita-
lista. A manera de ejemplo se puede citar el
siguiente caso: en 1978 se anunciaban grandes
proyectos de expansion y la creacion del
Complejo Industrial de Fertilizantes en Laza-
ro Cérdenas, Michoacdn, que estaria finan-
ciado por el Banco Mundial (40 por ciento), la
Nacional Financiera, empresa estatal (40 por
ciento) y el capital privado (20 por ciento);
ademas se estabiecian contratos con compa-
fitas privadas para la realizacion de diferentes
etapas: 50 por ciento correspondia a firmas

84 En |o predios mayores de 5 hectareas-se encuentra Una
alta concentracién de los factores productivos, principalmen-
te de la tierra, el capital y 1a tecnologia. Este grupo, gue sig-
nifica et 12 por ciento del total de unidades productivas del
pais, produce aproximadamente el 50 por ciento del valor
total; en ellos se encuentra la gran empresa agricola, orien-
tada a los cultivos comerciales de alta rentabilidad y/o expor-
tacion, Véase Luiselli Ferndndez, Cassio. 'La crisis agropecua-
ria ¥ Ja politica demogrifica’, Bueno, G. M. {coord.}, op, cit.,
pp. 213 a 219,

85 Este tipo de obras representaron entre ef 80 y 90 por
ciento de la inversidn total en ei campo, fdem., p. 112,

86 Entre 1970 y 1977, alrededor de un tercio del crédito
disponible se destind al noroeste del pais. Angeles, L., 0p.
cit.,, p. 73.

mexicanas y 50 por ciento a firmas norteame-
ricanas.?’

3.3.2 La industria farmacéutica

En 1949 se cred la Industria Nacional Quimi-
co Farmacéutica, que se hizo cargo de las fa-
bricas y laboratorios confiscados durante la
Segunda Guerra Mundial ®® sin embargo, el
desarrolio de esta industria estuvo sujeto basi-
camente al capital extranjero. Para 1963 esta
empresa fue disuelta y el gobierno sdlo par-
ticipd minoritariamente y de manera insigni-
ficante en empresas menores a través de la
Nacional Financiera.®® Para 1971, segn esti-
maciones de la propia iniciativa privada, el
7.5 por ciento de los laboratorios existentes
controlaban el 75 por ciento del mercado,
siendo todos ellos de propiedad extranjera to-
tal, o cuando menos mayoritaria.®®

En el periodo 1971-1975, las inversiones
pablicas en esta industria no fueron significa-
tivas; si en cambio los intentos por controlar
las tendencias que ésta venia experimentando.
Por diversas presiones, principalmente de las
compafiias trasnacionales, tales intentos que-
daron en meros proyectos; unos fueron archi-
vados, otros fueron drasticamente suspen-
didos.

87 El director de Fertimex finalizaba el anuncio del pro-
yecto gubernamental diciendo; “Del campo depende no sélo
la vida pacitica del pais, Depende la paz de las conciencias de
todos los mexicanos''. Unomdsuno, México, 25 de agosto
de 1978, p. 13. Las cifras aqui presentadas vy las caracteristi-
cas de los fertilizantes arriba descritas, hacen reflexionar so-
bre 10s términes de la paz social en los gue pensaba el direc-
tor de esta empresa estatal,

88 NAFINSA y CEPAL, op. ¢it., p. 229.

89 Con base en el cuadro de Villa M., Rosa Q. Macional
Financiera, banco de fomento del desarrolio econdmico de
México, Nacional Financiera, México, 1976, p. 69.

20 Andlisis 71, op. cit., p. 223.
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Desde los inicios del periodo, el sector pri-
vado relacionado percibid amenazada su ex/s-
tencia ante la creciente participacion de diver-
s0s organismos estatales, particularmente en el
plano de ia comercializacién de este tipo de
produccion, destacandose las compras masivas
controladas por las entidades de seguridad so-
cial v el proyecto de farmacias CONASUPQO !

En 1975 se formd la Comision Nacional
Consultiva para el Desarrollo de !a Industria
Farmacéutica, que aun cuando incluia la par-
ticipacion del sector privado, éste la considerd
como una intromision al desarrollo de sus ac-
tividades; existia, por otra parte, el proyecto
de un banco de materias primas, gue tendria
el monopolio de la compra y distribucidn de
materias primas nacionales y extranjeras.

A finales de 1974 se cred, hajo el patroci-
nio del Estado, la Productora Nacional de
Biolbgicos Veterinarios con la cual el Estado
entraba a la produccion directa en esta indus-
tria. Pero fue la empresa Productos Quimicos
Vegetales Mexicanos {(Proguivemex), creada
en 1975 para el control de la comercializacion
de la raiz del barbasco, la que desato las pre-
siones mas fuertes por parte de las compafiias
extranjeras, principalmente las relacionadas
con la produccidon de hormonas sintéticas;
presiones que se incrementaron (logrando la
adhesion de los capitalistas nacionales) cuan-
do la empresa manifestd su decision de entrar
en la elaboracidon y exportacién de productos
farmacéuticos. La exportacion total habia
estado dominada por un pequefio nimero de
empresas extranjeras.

91 Véanse las expresiones respectivas en Andlisis 71, op.
cit., y Andlisis 72, op. cit,

Los conflictos culminaron en 1977, con la
reduccion de los precios de compra-venta mar-
cados por Proquivemex hasta en 50 y 75 por
ciento.”?

3.3.3 Las fibras artificiales

En la produccion de fibras artificiales, {a for-
ma de participacion del Estado tiene caracte-
risticas diferentes a las que se manifiestan en
la produccion de fibras naturales, Mientras
que en el primer tipo de produccidn se asocia
en forma minoritaria con los grandes grupos
gque monopolizan la actividad, dentro del se-
gundo tipo posee algunas empresas de parti-
cipacion estatal mayoritaria.

En el drea de produccion de fibras artificia-
les, el Estado posee acciones en forma mino-
ritaria al través de Nafinsa, en algunas de las
empresas mas grandes tales como Celanese
Mexicana e Industrias Polifil.

Celanese Mexicana, Filial de la American
Celulose and Chemical, es la empresa mas im-
portante de la industria texti! de fibras arti-
ficiales, por mantener el monopolio de la
produccion de acetato (materia prima para
la industria).®® El 40 por ciento de las accio-
nes de la empresa estan bajo propiedad de
capital norteamericano, teniendo participacion
del Grupo Banamex (Banco Nacional de
Mexico) v minoritaria de Nafinsa. Este grupo
es el segundo en importancia de los grupos
privados nacionales (por la magnitud de su
capital en las 507 empresas mas grandes) v

92 Véase Andlisis 77, op. cit., o 321,

93 \dase el articule de: Del Muro, Ricardo, con datos de
la Camara Nacional de la Industria Textil, en Unomdsuneo,
México, 15 de abril de 1979, p. 9.
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tiene intereses muy diversificados en las prin-
cipales dreas de actividad econdémica.®?

En cuanto a Industrias Polifil, las principa-
fes accionistas son el Grupo Pagliai, Nafinsa y
el Bank of America,® teniendo una partici-
pacidon extranjera total de 42 por ciento.?®

El Grupo Pagliai es clave en la produccion
de aluminio, acero y la industria editorial, v
también tiene intereses en otras areas. Quince
de las empresas de mavyor capital en México
tienen participacion de este grupo, que se
vincula con el Estado al través de otras em-
presas y tiene proyectos conjuntos con otros
grupos prominentes tales como Cremi, Fundi-
dora, Monterrey, Senderos y Ruiz Galindo,
asi como fuerte presencia de capital extran-
jero en sus empresas.®’

E|l dominio de |la produccién de fibras sin-
teticas para la elaboracion de textiles lo com-
parten las empresas arriba mencionadas, con
los subgrupos Cydsa y Alfa del Grupo Monte-
rrey. El primero con intereses prioritariamen-
te en este tipo de produccion y, el sequndo,
con caracteristicas semejantes a los anterio-
res, con participacion en los mas diversos
campos de la actividad econdmica.®® Ambos
se encuentran asociados con el capital extran-
jero, destacandose, para este tipo de produc-
cion, las relaciones de Alfa con la Empresa
Dupont, importante trasnacional que opera en
México canalizando sus inversiones directas

94 Vdase: Luna, M.y Tirade,R.,0p. cit., pp. 15a 20,

95 Andlisis 72, op. cit., p. 295.

26 Dato de la Secretaria de Comercio,

27 Véase: Luna, M. y Tirado, R., op. cit. A principios de
los setenta se forma el Grupo DESC, Sociedad de Fomento
Industrial, con la participacion del Grupo Pagliai, entre otras
importantes.

98 Véase Luna, M., op. cit.

tanto hacia los grupos privados nacionales,
como hacia la actividad estatal en la produc-
cion (este es el caso de la empresa Tetraetilo
de México).

4. La mineria

La explotacion de minas y la fabricacién de
productos de minerales tiene una estructura
concentrada; en ella se destaca la participa-
cibn extranjera con el control de la tercera
parte de la mineria del pais y contando con
cerca de 40 por ciento del capital social que
generan las empresas de este tipo,®® la de los
grupos privados mas importantes del pais y
la aportacion del Estado.

La actividad publica en el periodo 1971-
1976 se destacd por sus cuantiosas inversiones
vy por acelerar el proceso de mexicanizacion.
En esta forma, el sector pdblico incrementd
su participacion en la produccion, del 15 por
ciento en 1970 al 37 por ciento en 1976,1°°
fomentando la formacién de nuevas empresas
—la gran mayoria en coinversidon con el sector
privado nacional y extranjero— incluyendo la
explotacidbn y produccion en los metalicos
basicos vy la explotacion de minas metalicas,
no metélicas y de yacimientos de sal, y adqui-
riendo paquetes de capital que se encontraban
en manos de companias extranjeras. Utilizan-
do ambos medios, pasaron a su control empre-
sas relacionadas con esta actividad en &l campo
de la comercializacion con el exterior y otras
empresas de apoyo como arrendaderas de
equipo, de asistencia técnica, etc.

99 Véase: Unomdsuno, México, 3 de marzo de 1980,
pp. 1y 12,

100 Declaraciones del Subsecretario de Recursos Natura-
les No Renovables, Excélsior, México, 18 de abril de 1976,
p. 4 v Anélisis 74, op. cit., p. 431.
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La mexicanizacion, que tiene sus antece-
dentes legales en 1961, consiste en pasar la
mayoria del capital de las empresas a manos
nacionales. En el traspaso generalmente in-
terviene el Estado, en forma minoritaria, asi
como el capital privado nacional. Esta formu-
la, ademas de significar una reorganizacion de
funciones, hace menos vulnerables a las em-
presas trashacionales.

A principios de 1976 entraron en vigor las
leyes mineras; se otorgaba al gobierno el de-
recho exclusivo de exploracién v explotacion
de minerales béasicos usados en la produc-
cion de fertilizantes, asi como del mineral de
hierro y el carbdn {en donde se ubican intere-
ses privados importantes como los del Grupo
Alfa y de la Industria Minera México), que
forman parte de la industria siderlrgica, vy 1a
promocion de una mayor participacion nacio-
nal (mexicanizacion).

Las reacciones que desataron tales reformas
se vieron disminuidas sensiblemente en 1977,
cuando el nuevo gobierno otorgd una serie de
concesiones a la iniciativa privada.

En la explotacién e industrializacion del
cobre, el Estado se ha caracterizado por sus
aportaciones masivas de capital, aunque man-
teniéndose en el limite que lo define como
socio minoritario de las empresas monopdli-
cas y de fuerte participacion extranjera. Es
de destacarse su participacion en el Grupo Ca-
nanea'®' que controla las compafiias mas im-
portantes, ademas de los intereses que ha co-
locado en la industria automotriz en donde

101 El caracter nacional del Grupo Cananea es bastante
dudoso, parece mas bien tratarse de un grupo coordinado;
de l1as inversiones de companiras extranjeras.

también se entrelaza con el capital del Estado
y el extranjero. En el Grupo Cananea se en-
cuentran, entre otras: Cobre de México —0ni-
co productor de cobre electrol itico— empresa
en la que Nacional Financiera {Nafinsa) par-
ticipa con el 48 por ciento del capital;'®? la
Comparita Minera de Cananea, originaimente
propiedad de Anaconda {compafiia Norteame-
ricanal y que en 1971 es mexicanizada con la
participacion de la Nacional Financiera, la Co-
mision de Fomento Minero (ambos organis-
mos estatales) y el Grupo Cananea; Condu-
mex, con 20 por ciento de capital de Nafinsa,
vy Nacional de Cobre, también con participa-
cion minoritaria de Nafinsa y 40 por ciento
de capital extranjero, que es la empresa pro-
ductora mas grande de tuberia de cobre y en
1875 se convierte en empresa tenedora de
mas de 20 compafiias industriales, '

El gobierno también participa en empresas
filiales de la Industria Minera México, una de
las 20 compafiias mineras mas grandes del
mundo y en la que intervienen grupos tales
como Alfa, Cremi y Pagliai y con participa-
cibn extranjera, aunque minoritaria {34 por
ciento) para 1974, de la American Smelting
and Refining Co.; este es el caso de Mexica-
na de Cobre, en la que el gobierno aporta el
44 por ciento del capital al través de Nafin-
sa y la Comisiéon de Fomento Minero.'®* En
1977 las minas de la Caridad, con el mas im-
portante potencial de produccion, fueron
concesionadas a Mexicana de Cobre.

102 Eqn base al cuadro que aparece en: Villa, B., og. cit.,
p. 66.
103 véase: Andlisis 75, op. cit., p. 197.

Lu4 En base a: Villa, R., op. cit., y Andlisis 73, op. cit.,
p.39.
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Dos proyectos importantes dei periodo
1971-1976, que se estructuraron bajo las mis-
mas bases anteriormente expuestas, fueron:
el de ta Compafiia Minera Cuprifera La Verde,
en el que se asociaron Lytton Company (de
Canada) con el 48 por ciento de las acciones,
el Grupo DESC (formado en 1973 al abrigo
de la politica estatal de estimulos a la inver-
sion privada y que inclufa la participacién de
grupos prominentes como Senderos, Ruiz
Galindo, Pagliai y Trouyet} y la Comisién de
Fomento Minero, ambas entidades con una
participacion de 26 por ciento cada una. Un
segundo provecto fue el de Cobre de Sonora,
en el que se integraron la Minera Lampazos
donde participan Minera Frisco, el sistema
Bancos de Comercic (Grupo Bancomer) v la
Comisién de Fomento Minero,'®® Anaconda y
Pheleps Dodge Corp.

El gobierno, por otra parte, adquiere una
posicidbn minoritaria en la Compariia Minera
Autlan, asociada con el grupo Madero yen la
que el accionista mavyoritario habia sido la Be-
thelhem Steel Co. {de Estados Unidos}). Esta
empresa es la principal productora y exporta-
dora de manganeso.'%®

En las otras dreas de la produccion de los
metales no ferrosos se observa un control aun
mayor del capital extranjero, acompafiado
por un mayor indice de concentracion.'®” E|
Estado concibié un proyecto para intervenir
en la produccion de aluminio —en coinversion
con Jamaica, Trinidad y Guyana— la Kaiser

105 Andlisis 74, op. cit., p. 385.

196 véase Andtisis 73, op. ¢it., p. 385,

107 Véase Fajnzylber, F.,y Martinez Tarragé, T., op. cit.,
Anexc 2, pp. 378 v ss.

Aluminum y Chemical Corp.,'"® proyecto que
no llegd a consolidarse. Cabe sefialar que sblo
existe Pagliai y el capital extranjero con 49
por ciento de las acciones.'®

Durante este periodo el Estado se consolido
en la produccion de materias primas para fer-
tilizantes, creando o integrando empresas al
sector plblico como Roca Fosforica Mexi-
cang (1975); Azufrera Panamericana {en la
que adquiere, junto con inversionistas priva-
dos, la totalidad de las acciones en 1972):
Compafiia Exploradora del Istmo, con 34 por
ciento de capital extranjero: Fertilizantes Fos-
fatados Mexicanos, con participacion det Gru-
por Banamex y la Panamerican Sulphur Co.
v Sales de Tancamichalpa (1975},

Otra area importante de la economia es
la produccion nacional de fluorita, que en
1974 representd el 25 por ciento de la de-
manda mundial;'’® en ésta el Estado parti-
cipa minoritariamente {10 por ciento de las
acciones), a través de Nafinsa,!'' en la empresa
productora mas importante: Industrias Pefio-
les, una de las compafifas mas grandes con
intereses en la industria minera, metélica vy
quimica que conjuga a grupos diversos como
Alfa, Cremi y Madero, entre otros, En la pro-
duccion de fluorita intervienen también la
Minera Frisco {con participacién extranjera de
30 por ciento del Grupo Financiero Banco-
mer} y la Industria Minera México (constitui-
da por varios de los grandes grupos de base
nacional y aportaciéon extranjera de 34 por
ciento}, En 1974, se crea el Instituto Mexi-
cano de |la Fluorita.

108 Andlisis 75, op. cit., pp. 193 v 195,

109 tnformacién de la Secretaria de Comercio.
LY0 Ansltisis 74, op. cit., p. 475.

111 villa, R., op. cit., p. 67.
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Si bien la Comision de Fomento Minero
destind financiamiento a las industrias peque-
fias y medianas, el grueso de la inversion se
orientd a los grandes proyectos en conjunto
con el gran capital. Y mientras la defensa de
lo nacional, bajo la formula de la mexicaniza-
¢ién, se tradujo a meros acuerdos cupulares,'!'?
el grueso de los mineros y obreros de esta in-
dustria padecian condiciones inhumanas de
trabajo.'t?

5. La Compaifiia Nacional de Subsistencias
Populares (CONASUPQ)

Grandes inversiones de! gobierno se canali-
zaron al intento de reactivar la agricultura, en
el periodo 1971-1975, lo que representd un
cambio —al nivel de las inversiones— respecto
a la politica que se venia ejecutando en las
Gltimas décadas. Dos indicadores son centra-
les para explicarse la preocupacion del gobier-

112 Un gjermplo de ello es el caso de la Azufrera Paname-
ricana: esta empresa, que controla la mayor parte de 1a pro-
duccién nacional de azufre, se formé en 1844 con capital
extranjero {se llamaba Gulf Sulphur Company de México),
como subsidiaria de la Panamerican Sulphur Co.; en 1967
quedd mexicanizada al adquirir 2l gobierno federal vy particu-
lares mexicanos el 66 por ciento de las acciones; junto con
el porcentaje restante, la empresa extranjera tenfa la conce-
sibn de las exportaciones, 1o que no resultaba insignificante
si se considera que poco mas del 80 por ciento de la produc-
cidn nacional se exporta. A principios de los setents, la pro-
duccién vy la colocacién del azufre mexicano en el mercado
norteamericano atravesaron por una crisis, debido en gran
parte a diversas maniobras de las compaftias norteamericanas
gue buscaban bajar los precios, el Estado adquirit en 1972 el
34 por ciento restante de las acciones y buscd la diversifica-
cion de los mercados,

113 86|o para mencionar un ejemplo remitase a las de-
nuncias de los trabajadores de La Caridad en Nacozari, Sono-
ra, empresa de participacién estatal, hechas publicas en 1979,
ante la feroz violencia publica y privada, traducida en despi-
dos, secuestro, encarcelamientos.

no por el campo:'* uno, que a partir de la
segunda mitad de la década de los sesenta, se
empieza ya a resentir una aguda crisis agricola
manifiesta en una decreciente produccion;!!s
dos, la existencia entre 1871 y 1976, de un
ascenso general de las luchas campesinas, !¢

La orientacion de la politica agraria se
encontré enmarcada a lo largo del periodo en
esta doble circunstancia, pudiéndose destacar
dos direcciones basicas: una, hacia el refor-
zamiento de! poio mas avanzado del campo;
entre el 80 y el 90 por ciento de la inversion
se destina a la rehabilitacion de distritos de
riego y otras obras de irrigacion, los créditos
se concentran y las enormes inversiones en
materia de fertilizantes s6lo pueden ser apro-
vechadas por la gran empresa agricola. La se-
gunda se relaciona con el papel de la inter-
vencidn pOblica en la pacificacion de las
luchas sociales,

La Compafija Nacional de Subsistencias
Populares, CONASUPOQ, actualmente organis-
mo descentralizado, tiene como principal fun-
cidén regular el mercado de subsistencias. Sus
antecedentes se remontan a finales de la déca-

114 para un andlisis de la politica agraria en el perioda
1971-1976, véanse: Castell Cancino, Jorge y Rello Espinosa,
Fernando. “Las desventuras de un proyecto agrario 1970-
1976 vy Bartra, Armando. “Seis aflos de lucha campesina’,
en Investigacion econémijca, num. 3, Revista de la Facultad
de Economia, UNAM, México, julioseptiembre, 1977, v
Luiselli Fernandez C., op. ¢it.

L5 Mientras que de 1940 a 1966 el promedic de creci-
miento es de 5 por ciento entre 1965 y 1970 disminuye a 1.2
por ciento anual promedio, para situarse en 0.2 por ciento
entre 1970 y 1975, registrandose para 1976 una caida de 4
por cienta. En base a cifras de Bartra, A, 0p. cit,, p. 171, vy
Luiselli F., C., op. cit,, p. 201. Véanse también Yates Lamar-
tines, Paul. E/ campa mexicano, Ediciones El Caballito, Méxi-
co, 1978 vy Angeles 1., op. eft,, pp. 656 a 76.

116 Vgase Bartra, A., 0p. cit.
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se concentran y las engrmes inversiones en
materia de fertilizantes s6lo pueden ser apro-
vechadas por la gran empresa agricola. La se-
gunda se relaciona con el papel de la inter-
vencion plblica en la pacificacion de las
luchas sociales.
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Populares, CONASUPQ, actualmente organis-
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114 Para un andlisis de la politica agraria en el periodo
1971-1976, véanse: Castell Cancina, Jorge y Rello Espinosa,
Fernando. “l.as desventuras de un proyecto agrario 1970-
1976" vy Bartra, Armando. “Seis afios de lucha campesina’™,
en /nvestigacion econdmica, num. 3, Revista de la Facultad
de Economia, UNAM, México, julioseptiembre, 1977, vy
Luiselli Fernandez C., op. ¢it.

115 Mientras que de 1940 a 1965 el promedic de creci-
miento es de 5 por ciento entre 1865 v 1970 disminuye a 1.2
por ciento anual promedio, para situarse en 0.2 por ciento
entre 1970 y 1975, registrandose para 1976 una caida de 4
por cienta. En base a cifras de Bartra, A, 0p. cit, p. 171,y
Luiselli F., C., op. cit.,, p. 201, Véanse también Yates Lamar-
tines, Paul. E/ campa mexicano, Ediciones El Caballito, Méxi-
co, 1978 vy Angeles L., op. eit., pp. 65 a 76.

116 Véase Bartra, A, 0p. cit.
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da de los treinta, con la formacion del Comité
Regulador del Mercado del Trigo, y ha pasado
por wvarias reestructuraciones.''’” En diversas
epocas ha contado no sbio con la oposicidon
abierta del sector privado, sino también con
la de diversos grupos de la burocracia politica.

Las actividades de CONASUPO se incre-
mentan sensiblemente en el periodo 1971-
1976, tanto dentro de las areas en las que va
operaba la empresa como en la diversificacidon
hacia nuevos campos. En 1970, CONASUPO
tenia un presupuesto de 4,000 millones de
pesos, operaba 1,200 tiendas al menudeo y
tres fabricas; para 1975, el presupuesto se
habia elevado a 32,000 millones de pesos,
operaba 2,800 centros de compra, 6,000 tien-
das al menudeo y 28 fébricas.''* Sin embargo,
solamente participa con cerca del b por ciento
del total de la oferta comercial.!"®

Las empresas creadas en los setenta, dentro
del grupo CONASUPO, son: 6 filiales de la
Distribuidora CONASUPO (que por su parte
se formé en 1961), ubicadas en diferentes
partes del pais; Industrias CONASUPO, re-
lacionada con [a elaboracidn de diversos ti-
pos de productos alimenticios; los Centros
CONASUPO de Capacitacion Campesina; Bo-
degas Rurales CONASUPQO, que desarrolla ac-
tividades de almacenaje, venta y transporte
de productos bésicos; Materiales CONASUPO,
qgue construye edificios para el conjunto de las

117 \dase: Manual de la organizacion de la adminijstra-
cidn publica paraestatal, 1977, op. cit.

118 Kaufman P., Susan y Purcell, John F. H., “El Estado
y la empresa privada’’, Nueva politica, Fondo de Cultura Eco-
némica, vol. I, nim, 2, abriljunic 1976, México, pp. 233, v
234.

119 Declaraciones del Subsgcretario de Comercio, Lno-
mdsuno, México, 26 de abril de 1979,

empresas, incluyendo la venta de materiales de
construccion para el sector publico; el Fidei-
comiso de la Comisian Promotora CONASUPQ
para el Mejoramiento Social, y la Promotora
Nacional para la Produccion de Granos Ali-
menticios, cuya produccion es comercializa-
da por CONASUPQ.

Estas empresas vinieron a sumarse a las ya
existentes dentro del Sistema CONASUPQ,
formadas en los cincuenta y sesenta, produc-
toras de harina, leche y pan.

Se formaron también comisiones sectoria-
les para la programacion y coordinacion de
este tipo de produccidn y se incrementaron
entidades tales como las tiendas para bene-
ficio de los trabajadores; se crea el Instituto
Nacional del Consumidor, etc.

En el periodo se registraron intensas cam-
pafias por parte del sector privado en contra
de las actividades de esta empresa, principal-
mente en contra de la formacion de cen-
tros comerciales y del proyecto de farmacia
CONASUPQ.

La accion reguladora del Estado, ejercida a
través de CONASUPOQ, se enfrentd princi-
palmente al comercio organizado —Confede-
racion de Camaras Nacionales de Comercio,
CONCANACO—, a intereses rurales regionales
vy a las empresas privadas elaboradoras de pro-
ductos basicos —muchas de las cuales atrave-
saban por problemas financieros— que se sin-
tieron amenazadas ante el control de precios

120 véanse, entre otros documentos, las observaciones de
los voceros mds importantes de la iniciativa privada en las
publicaciones anuales del Grupo Editorial Expansidn.,
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del gobierno y su entrada a la produccion di-
recta'?! y distribucién de alimentos.

El caracter de las empresas formadas en tor-
no a CONASUPO no se relaciond exclusiva-
mente con la organizacién de la produccion,
sustentando la actividad de los productos de
escasos recursos y ampliando la disponibilidad
de subsistencias a precios mas accesibles, tam-
bién se produjeron intentos variados de or-
ganizacion estatal a traves de los Centros
CONASUPQ de Capacitacion Campesina vy
otros centros de ‘‘mejoramiento social” y ac-
tividades culturales,!??

Dentro de las actividades de CONASUPQ,
la importacion tiene un papel de primer or-
den, principalmente a raiz de que el pais,
ante la crisis agricola de los setenta, perdiera
su condicion de exportador de productos
agricolas, convirtiéndose en importador de los
mismos. Para 1976, CONASUPQO, con 16 por
ciento de las importaciones totales del sector
plblico, se convirtid en la principal entidad
importadora,'®?

121 Este fue el caso, por ejemplo, de los aceites comesti-
bles, en este tipo de produccidn se encuentran importantes
grupos como el de Empresas Langoria (también ¢con empresas
financieras), el Grupo Cusi, con intereses diversos y el Grupo
Aceites, Grasas v Derivados (datos en base al cuadro de Cor-
dero, Salvador. Concentracién industrial y poder econémico
en México, Centro de Eswudios Sociolégicos Colegio de Mé-
xico, Cuadernos det CES, num. 13, México, 1977, p. 62} Las
actividades de Anderson Clayton para colocar su produccion
aceitéra en este periodo, incluyeron los sobornos a funciona-
rios y empresarios, véase: UUnomdsuno México, 4 y 5 de abnil
de 1979,

122 Aunque no se dispone de un estudio detallado en este
upo de formas, desorganizacidn particularmente referido a
CONASUPO, estas formas generalmente han tenido efectos
en la desviacion del descontento hacia terrenos menos peli-
grosos y mas facilmente controlables, ampliando a su vez las
bases de sustentacidn politica y legitimidad de) Estado.

123 Para 1979 el capital privado aporta recursos para el
financiamiento de la importacién.

Cabe sefalar que las importaciones que rea-
{iza el gobierno a través de CONASUPQ, han
servido en gran medida para subsidiar a las
empresas trasnacionales que monopolizan la
industria de alimentos.'*

6. La industria azucarera

Las empresas pUblicas vinculadas a la produc-
cion de alimentos han tenido un papel poco
relevante: en 1970 participaron con cerca del
4 por ciento de la produccién,'?® encontran-
dose en areas muy delimitadas como es el
caso de [a produccion azucarera,'?® mientras
que el 75 por ciento de !a industria alimen-
taria se encuentra controlado por sélo 90 em-
presas trasnacionales.'?’

124 Asi por ejemplo, el 30 por ciento del mafz comprado
en el exterior para el consumo popular s utilizado para fa-
bricar frituras, lo mismo sucede con el trigo; el 46 por ciento
de Jas importaciones de leche en polvo es canalizada hacia la
fabricacidn de alimentos industrializados controlados por
compafiias trasnacionales, Unomasuno, México 15 de octubre
de 1879, de acuerdo con estudio realizado por el Colegio Na-
cional de Médicos Veterinarios y Zootecnistas.

125 Fajnzyber, F. y Martinez Tarragd, op. cit., p. 154.

126 En otras dreas de ka industria de alimentos se forma-
ron empresas estatales en este periodo, por ejemplo en la pro-
duccidn de café y sus derivados, en el marco del impulso
dado al Instituto Mexicano del Café, este tipo de produccifn
se caracteriza por un elevado indice de concentracidn (em
promedio, los cuatro mayores establecimientos genera el
99.7 por ciento de la produccidn, Fajnzylber, F.,y Martinez
Tarragd, T., op. ¢it., p. 391] y control extranjero; empresas
de alimentos balanceados para animales (con antecedentes
en |a década de los sesenta); enlatadaras de productos diver-
505 {con antecedentes en la década de los cincuantal. En
1973, dentro de una politica de absorcién de empresas en
quiebra, el Estado, a travds de Nafinsa y otras entidades, ad-
quiera parte de los intereses de Heinz Alimentos, una de las
empresas mas importantes productoras de alimentos enlata-
dos, subsidiana de la H. J Heinz, el resto de 1os intereses son
adyuiridos por la empresa privada Herdes

127 Considéress también que 48 empresas de origen esta-
dounidense controlan el 52 por ciento de la industnia agro-
ahmentana, Unomdsuno. México, B de noviembre de 1979
de 1979,p. 14
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El desarrollo de la produccion azucarera
en los Oltimos afios se caracterizd por un pau-
latine proceso de estatizacidn ante el cre-
ciente desinterés del capital privado, proceso
gue se agudizd en el periodo 1971-1975, en
el cual el Estado intentd sostener y dinamizar
este tipo de produccion gue se enfrentaba va
a una severa crisis. Las actividades del Estado
en la industria se remontan a finales de la dé-
cada de los treinta y su participacién se va
incrementando en el contexto de una politica
de absorcidon de empresas privadas que se en-
contraban con problemas financieros, asi
como de una respuesta a los conflictos socia-
les con base en {a produccion.

Ei Estado incrementa su participacion en la
produccidn de azucar del 20 por ciento en
1960 v 29 por ciento en 1970, a 42 por cien-
to en 1972 y masde B0 porcientoen 1975128

De 20 ingenios propiedad del Estado, exis-
tentes en 1969, para 1975 se encuentran re-
gistrados 32 en la Secretaria del Patrimonio
Nacional. Muchos de ellos habian pasado de
manos privadas a organismaos estatales como la
Nacional Financiera y el Fondo de Fomento
Ejidal; otros fueron creados en los primeros
anos de la década de los setenta.

A partir de diciembre de 1970, la adminis-
tracién de la industria azucarera es centrali-
zada en una sola organizacion: la Comisién
Nacional de la Industria Azucarera. A esta
Comision se le confiere pleno control sobre la
produccién, comercializaciéon, administracion,
financiamiento e investigacion sobre la indus-

128 NAFINSA v CEPAL, op. cit,, p, 227; Carrillo C., A.
(ecoord.), op. cit., p. 31 y Kaufman, §., y Purcel, J., op. cit.,
p. 240.

tria azucarera, Los ingenios pasan a ser patri-
monio de la Financiera MNacional Azucarera
{formada en 1943 como institucion privada
para convertirse diez afios mas tarde en insti-
tucion nacional de crédito), bajo la adminis-
tracion de la Operadora Nacionai de Ingenios
{creada en febrero de 1971 y liquidada en
1978): la comercializacion se encuentra a car-
go de la Union Nacional de Productores de
Azucar (creada en los treinta).'®® En 1975 se
expiden dos decretos: en uno se reforman al-
gunos articulos del decreto por el que se crea
ta Comisién Nacional de la Industria Azuca-
rera y en el otro se declara de interés pablico
la siembra, el cuitivo, la cosecha vy la industria-
lizacién de la cafia de azlcar.

7. PROPEMEX, Productos Pesqueros
Mexicanos

QOtra area importante dentro de la produccion
de alimentos |la constituye la industria pesque-
ra. l.a pesca es una actividad estratégica den-
tro de la economia nacional por la magnitud
de los recursos con los que cuenta el pais y
que se ha caracterizado por una importante
presencia del Estado, que en el periodo 1971-
1975 incrementa sensiblemente su participa-
cion. En la parte controlada por el Estado se
observa un alto grado de integracidn: hay ins-
talaciones y empresas pesqueras con flota pro-
pia, plantas enlatadoras, empacadoras, conge-
ladoras, almacenes vy centros de distribucion y
comercializacion que le permiten manejar un

129 En 1973 se establece dentro del sector paraestatal
la empresa Almacenes y Servicios, con participacion de
UNPASA. Se origina de la fusion de dos empresas original-
mente norteamericanas, se convierte asy UNPASA en el Gnico
distribuidor de alcohol y mieles.
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volumen considerable de la produccion pes-
quera, '3

En el periodo de diciembre, de 1970 a
1975, se operd un crecimiento importante
de la participacion del Estado organizada bajo
la empresa Productos Pesqueros Mexicanos
{PROPEMEX), formada en febrero de 1971
con participacion privada y que absorbio a las
empresas del ramo que se encontraban bajo ia
administracion del Banco Nacional de Fomen-
to Cooperativo y de la Sociedad Mexicana de
Crédito Industrial (SOMEX) y credé nuevas
empresas. Para 1973 PROPEMEX representa-
ba cerca del 30 por ciento de la captura co-
mercial del pais.'3!

La expiotacién del camardn es particular-
mente importante para esta industria; es el
principal producto de exportacién y en los
Gltimos afios ha estado en los cuatro primeros
lugares de productos de exportacion del total
del sector agropecuario,’’? ademas de que
mds del 60 por ciento del personal empleado
en esta industria esta involucrado directamen-
te con el camardn.!? No obstante que por ley
se da exclusividad de explotacién de este pro-
ducto a los trabajadores organizados en co-
operativas; dos de las empresas integradas a
PROPEMEX: Ocean Gardens Products inc.
y Crest Importing Company Inc. —compa-
Aias sujetas a las leyes norteamericanas— es-
tan encargadas de la distribucion del camaron
en el extranjero; al mismo tiempo, empresas
privadas monopolizan la produccion y surten

130 vgase el Manual de la organizacién de s administra-

cidn publica paraestatal, 1977, op. cit.
131 Apdlisis 73, op. cit., p, 407,

137 Direccidn General de Estadistica, Secretaria de In-

dustria y Comercio.
133 Andlisis 73, op. cit., p. 427.

los barcos y el equipo para la explotacién del
camaron.

Los esfuerzos canalizados para la organiza-
cién y coordinacion de la produccidn pesque-
ra resultaron al parecer un fracaso, En 1974,
con una deuda acumulada de 1,400 millones
de pesos, PROPEMEX fue rearganizada.'®*

8. TABAMEX, Tabacos Mexicanos

Sin antecedentes de empresas estatales ubica-
das en la rama del tabaco, la participacion del
Estado, en el marco de las luchas de los tra-
bajadores tabacaleros, altera substancialmente
la estructura de la propiedad de este tipo de
produccion,

En 1970, ademas de ser una rama con un
elevado indice de concentracién, en tanto que
cerca del 80 por ciento de la produccion era
generado, en promedio, por los cuatro mayo-
res establecimientos,!®® las empresas trasna-
cionales controlaban el 97 por ciento de la
produccidn, quedando a las privadas naciona-
les el 3 por ciento restante.!3® Para mediados
de |la década de los setenta, la empresa Taba-
cos Mexicanos, creada en 1972 y de partici-
pacion estatal mayoritaria, manejaba mas
del 80 por ciento de la produccién de tabaco
en el pais.’?’

La intervencion del Estado en esta area se
caracterizd por la formacion de empresas mix-
tas con capital extranjero y nacional privado.
Este proceso fue acompafiado por la adquisi-
cion de acciones, por grupos nacionales, a em-

134 Analisis 74, op. cit., p. 407,

Y35 Fajzylber, F. y Martinez Tarragd, T.,0p. cit., p. 176,
136 jdern, p. 154.

137 Angeles, L., op. cit., p. 86.
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presas extranjeras que mostraron poco interés
en continuar con el control de la produccion
de tabaco y empezaron a invertir en otra
area.'?®

En 1972 la industria cigarrera estaba inte-
grada basicamente por 6 compaiifas; Empresas
La Moderna, Cigarros El Aguila, La Tabacale-
ra Mexicana, Cigarrera Nacional y Cigarros La
Libertad.!?® A excepcion de esta ultima, las
demas empresas eran subsidiarias de compa-
fias extranjeras, tales como la British Ameri-
can Tobacco Co., Ligget & Myers y la Philip
Morris Inc.

Con la creacion de Tabacos Mexicanos {Ta-
bamex), el Estado inicié sus actividades en
esta drea encargdndose de! finaciamiento y
compra-venta del tabaco en rama, ampliando
posteriormenie sus actividades al empacado,
almacenaje y produccion de plantas de ta-
baco, funciones que habian desempeiiado has-
ta entences las compaiiias antes mencionadas,
En esta empresa, el gobierno participa con el
52 por ciento de las acciones, las empresas ci-
garreras con el 24 por ciento y los campesi-
nos, por medio de la Confederacion Nacional
Campesina, con el 24 por ciento restante,'*?

A finales de 1973, el Estado interviene di-
rectamente en la produccidn, aungue como
socio minoritario de la Tabacalera Mexicana,
subsidiaria de la Ligget & Myers Tobacco Co.,

138 E| de Tabamex fue otro caso de mexicanizacién. Si
bien las trasnacionales ya no se interesaron por la produccidn,
mantenian ciertos derechos por su participacién minoritaria,
a la vez que acaparaban gran parte de la produceién. Esta si-
tuacion les permite obligar a los trabajadares, en combinacién
con los empleados oficiales, a sembrar tabaco de exportacidn,
que es mas barato gue el de consumo nacionat.

13% Apaiisis 72, op. cit, p. 299.

140 jdem., p. 301.

gue tenia participacion del Grupo Financiero
Banamex.'*" Junto a inversionistas privados
nacionales y la participacion del 36 por ciento
de las acciones aportadas por Nafinsa, se trans-
fiere al capital nacional el 49.8 por ciento del
total del capital de 1a empresa.!*> En 1974,
esta empresa y Cigarrera Nacional se fusionan
guedando la participacion accionaria como si-
gue: Nafinsa, 36 por ciento; inversionistas pri-
vados mexicanos, 36 por ciento y Philip Mo-
rris Inc., 27 por ciento.

Se formaron en este periodo, como empre-
sas estatales: Tabacos Aztecas, que se dedica
al beneficio y empaque de tabaco, con 40 por
ciento de capital extranjerc; Exportacion de
Tabacos Mexicanos, empresa maquiladora de
tabaco en la que Tabacos Mexicanos tiene el
60 por ciento de las acciones, y la Exportado-
ra de Articulos Mexicanos, 100 por ciento ex-
tranjera.

Paralelamente, Empresas La Moderna y Ci-
garros El Aguila, subsidiarias de la British
American Tobacco, Co., se fusionaron y gru-
pos privados nacionales adquirieron una
participaciébn mayoritaria en la empresa.'??

8, Fabricacién de equipo de transporte,
elaboracion de papel y otras ramas de la
produccion manufacturera

La participacién publica directa en la produc-
cidn se observa en otras ramas de la industria
manufacturera, ademas de las ya mencionadas
en los apartados anteriores. En algunas de es-
tas ramas el Estado formd nuevas empresas y

141 Cecefia, J. L np. cit., Anexo 1, 246.
L42 Andlisis 77, wp.cit., p.333, vy Villa, R.,0p. cit.. p. 69.
143 Vgase: Andlisis 73, op. cit., p. 333.
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otras pasaron a su control en el periodo 1971-
1976. Son de destacarse, por su importancia
en la economia nacional, la produccidon de
equipo de transporte y la elaboracién.de papel.

8.1. La fabricacion de equipo de transporte

Esta rama, en la que se incluyen variados ti-
pos de produccion, se caracteriza en conjun-
to por su alto grado de concentracion y por |a
presencia de grandes capitales privados extran-
jeros y nacionales y del Estado. En 1970, los
cuatro mayores establecimientos generaban,
en promedio, el b5 por ciento de la produc-
cidn total, con un predominio de empresas
trasnacionales {que aportaban el 64 por ciento
de la produccién total) gue representaba el
porcentaje mas alto de la participacion del
Estado en las diferentes ramas de ta industria
manufacturera.'*

Dentro de la fabricacion de equipo de
transporte, la industria automotriz ha sido un
problema constante en la politica econdémica
de Meéxico,'** con antecedentes juridicos de
intentos de control estatal del comportamien-
to de esta industria en 1962 y 1969; en el pe-
riodo 1971-1976 se expiden tres decretos
funo en 1972 y dos en 1976; otro mads se ex-
pide en 1977) que incluyen las bases para me-

144 Con base en los cuadros de: Fajzylber, F., y Martinez
Tarragd, T.,0p. cit., pp. 184 v 176.

145 wganse sobre las caracteristicas de la industria auto-
motriz y el manejo de s politica econdmica al respecto:
Camarena, Margarita; Capital monopolista e industrial ayto-
motriz en México, tesis, Facultad de Economia, UNAM,
1979 v Bennett, Douglas y Sharp, Kenneth, “Formacién de
@ industria automotriz mexicana (1958-1964): los papeles
del Estado y de jas empresas trasnacionates”, en Marquez de,
Viwviane {comp.) Dinamica de la empresa mexicana, El Cole-
gio de México, Centro de Estudios Socioldgicos, México,
1979,

xfcanizacién, integracion, niveles de produc-
cién y control de precios.

La participacidon directa del Estado en la fa-
bricacién de equipo de transporte tiene sus
antecedentes en las empresas Diesel Nacional
y Siderurgica Nacional {antes Toyota de Mé-
xico), que se formaron en 1951 con capital
italiano y japonés, respectivamente, y partici-
pacion minoritaria del Estado y que por pro-
blemas financieros pasaron posteriormente al
sector paraestatal; la Constructora Nacional
de Carros de Ferrocarril, creada en 1952
como empresa publica para abastecer a los
ferrocarriles nacionales;'*¢ Vehiculos Auto-
motores Mexicanos (1959} que produce auto-
moviles y refacciones Rambler y que pasa a
ser empresa de participaciéon estatal mayori-
taria como filial de Somex, conservando una
importante participacién extranjera {38.5 por
ciento) y asistencia técnica de su matriz: la
American Motors; Equipos Automotores, que
vende al gobiernc los productos de VAM, vy
Mexicana de Autobuses, productora de auto-
buses integrales para pasajeros. En este ramo,
el Estado controla aproximadamente e! 95
por ciento del mercado. En la industria auto-
motriz auxiliar se encuentran: la Manufactu-
rera Mexicana de Partes de Automdviles en la
que Somex participa con mas del 50 por cien-
to de las acciones’®” y que en 1975 se registra
como empresa minoritaria; Swecomex, tam-
bién minoritaria (en ambas empresas hay par-
ticipacidén extranjera y del Grupo Cananea)'*®
y Borg and Beck de México, del Grupo lca y
con participacion extranjera del 40 por ciento.

146 véase: NAFINSA y CEPAL, op. ¢it., p. 226.

147 Carrillo, A. {coord ), op. ¢it., p. 126.

148 Cordero, Salvador, y Santin, Rafeel, op. cit., pp. 31
v 32.



ARTICULOS MONOGRAFICOS 43

Diesel Nacional, productora de camiones,
autobuses, motores diesel, automoviles Re-
nault y camionetas, incrementd su participa-
cion en el mercado automotriz de 9 por cien-
to,en 1972,a 12.4 por ciento en 1975;'%°
integrd, en la primera década de los setenta,
como empresas subsidiarias o filiales a la Ma-
quiladora Automotriz Nacional, para el en-
samble de camiones ligeros Dina y partes para
ellos; adquirio el 60 por ciento de las acciones
de Motores Perkins, fabricante de motores
diesel que estaban en poder de Chrysler de
México:'*® cred Dina Komatsu Nacional, pro-
ductora de tractores, con 40 por ciento de ca-
pital de la Cia. Kmatsu Ltd; y Dina Rockwell
Nacional, para la produccion de frenos vy ejes
con participacion del 40 por ciento de la
Rockwel!l International Co.; formé la Asocia-
cion en participacion Dina Renault e intervino
minoritariamente en Renault Mexicana, que
maneja la venta y refacciones de Renault. En
1978, esta empresa paso a ser de participacion
estatal mayoritaria.

Otras empresas estatales de la industria
automotriz auxiliar se formaron en el pericdo
1971-1976; son de mencionarse Forjamex,
con 50 por ciento de capital de Nafinsa y 40
por ciento extranjero;'*! Mecéanica Falk y Ca-
bezas de Acero Kikapoo, ambas con partici-
pacidon extranjera del 49 por ciento; Rassini
Reheem {1950} vy Servicios Rassini, integradas
al sectar plblico en 1973; y Tornimex.

Siderrgica Nacional {Sidena), productora
de aceros diversos, tractores agricolas Ford,
maguinas agricofas y conjuntos ferroviarios

149 Con base en el cuadro de Andlisis 75, op. ¢it., p. 205.

15¢ Apdltisis 73, op. cit., p. 183,

151 En base a Villa R., op. ¢it., p. 67 y Camarena, M.,
op. cit,, p. 135.

v automotrices, formd en 1975 Tracto-Si-
dena, empresa comercial.

Dentro de la fabricacion de equipo de
transporte, el Estado cuenta con diversas em-
presas constructoras de barcos: Astilleros de
Veracruz (posteriormente disuelta), Astilleros
Rodriguez, Astilleros Unidos del Pacifico, v
Construcciones Navales de Guaymas, coordi-
nadas por Astilleros Unidos, que abastecian
tanto al sector publico como al privado.

9.2 Elaboracion de papel

En las ramas manufactureras que derivan de la
explotacion forestal, el Estado tiene diversas
empresas y cuenta con distintos mecanismos
de contro!.

Hay empresas estatales propiamente en la
silvicultura {en 1972 el sector paraestatal
aportaba el 3 por ciento del producto interno
bruto de este subsector,’®? vinculandose su
presencia no tanto en funcién de su produc-
cién menor, y en la mayoria de los casos uti-
lizada como forma de abastecimiento a sus
empresas y a las del sector privado, sino en
tanto controlador de concesiones forestales
para ser explotadas por el capital privado prin-
cipalmente de tipo nacional. En 1971, el go-
bierno federal expropio tierras en Chihuahua
que habian sido explotadas por medio de con-
cesiones a favor de industriales conectados
con la Celulosa de Chihuahua (Vallina y Trou-
yet), lo que provocd alarma dentro del sector
privado relacionado con la industria del papel
y celulosa;'®® el proceso no tuvo mayores
avances.

152 villarreal, R., et. af,, op. cit., p. 91.
153 \dase Andlisis 71, op. cit., p. 256.
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También cuenta con empresas en ia rama
de fabricacion de muebles y accesorios, con
empresas tales como Parquet de Zacatecas,
Fomento Industrial Forestal, Industrias Fores-
tales de Nayarit y Etla {con 49 por ciento de
participacion extranjera).

La industria de la celulosa y el papel, en la
que se encuentran importantes empresas esta-
tales, se caracteriza por una estructura un tan-
to diversificada. En 1970, las empresas trasna-
cionales participaron con el 33 por ciento de
la produccién industrial, las privadas naciona-
tes con el 62 por ciento vy las estatales con el
5 por ciento restante;'** sin embargo, el Esta-
do ha mantenido el monopolio del papel pe-
riodico mediante el control de su produccién
y distribucidon a través de la Productora e Im-
portadora de Papel (PIPSA).

Para 1975, |a industria estaba integrada por
55 compafiias, muchas de las cuales forman
parte de un grupo. De ellas, 31 elaboran pro-
ductos de papel, 11 algin tipo de celulosa y
13 fabrican tanto papel como celulosa, res-
pondiendo estas Gltimas a cerca del 60 por
ciento de la produccion total de papel y a las
dos terceras partes de ia celulosa.'®*

De las empresas extranjeras son de men-
cionarse la Kimberly-Clark de México, sub-
sidiaria de la Kimberly-Clark Co.; y Carton y
Papel de México, subsidiaria de Container Co.
of America.'’® Respecto al capital nacional,
se observa la presencia de grandes grupos, tan-
to dedicados exclusivamente a ia industria del
papel como otros diversificados, encontran-

154 Fajnzylber, F., y Martinez Tarragds, T., op. cit.,
p. 154,

153 Anglisis 75, op. eit., p. 335,

156 En base a Cordero, S., 0p. cit., p. 45 y ss.

dose también una gran variedad de pequefios
productores,

Dentro del capital nacional, Banamex
{Banco Nacional de México) tiene un peso
importante por los intereses que ha coloca-
do en 3 grupos: el de la Compafia de las Fa-
bricas de Papel San Rafael y Anexas, con em-
presas forestales y productoras de celulosa y
papel,’*” siendo aquélla la principal empresa
productora de papel en México:'5® el grupo
Loreto, con varias compaiiias en copartici-
pacién con San Rafael, y el Grupo de la Cer-
veceria Modelo. Por otra parte, se encuentran
el Grupo Alfa, también diversificado en areas
como {a mineria, siderurgia, quimica, turis-
mao, medios de comunicacion, etc.:'*® tanto
este grupo como el anterior entraron al campo
del papel en un proceso de integracion de su
produccion originalmente cervecera; hay par-
ticipacion del Grupo Cusi, con intereses tam-
bién en la rama de alimentos y cuya principal
empresa papelera, la Compafia Industrial de
San Cristdbal, cuenta con un b2 por ciento de
capital extranjero {(de la Scott Paper}. Otros
grupos: son Maldonado, Dawdub y Ortiz
Mier. 160

En el drea de produccion de celulosa, los
Grupos Vallina y Trouyet, con intereses di-
versificados, tienen la empresa productora de
celulosa de madera mas importante: Celulosa
de Chihuahua.

La participacion del Estado en la industria
de celulosa y papel se inicid con la Compafdiia

157 Véanse: Luna, M.y Tirado R., 0p. ¢cit.; y Cordero, 5.,
y Santrn, R, 0p0. cit,, p. 42.

158 andlisis 75, op. cit., p. 263.

159 véase: Luna, M_, ap. cit.

160 vdanse estos grupos en: Cordero, S., y Santin, R.,
op. ¢it,
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Industrial de Atenquique (1941}'®' v ia Fa-
brica de Papel Tuxtepec (1954},'% pnromovi-
das por Nafinsa para mejorar el abastecimien-
to interno.'®’ La primera llegd a convertirse,
para 1972, en la mas grande productora de
papel kraft'®* y en 1974 fabricaba alrededor
del 70 por ciento de la produccion nacio-

nal:'®% en tanto que la segunda era la Unica-

empresa productora de papel periddico, aun-
que aportaba solamente el 22 por ciento del
consumo nacional.'®

Productos Forestales Mexicanos (1967}, or-
ganismo descentralizado que elabora materia-
les celuldsicos v productos diversos, al igual
que la Productora e Importadora de Papel,
promovieron proyectos en el periodo 1971-
1975.

Los proyectos puUblicos mas importantes
del periodo 1871-1976 se relacionaron con la
produccidén de papel periddico, formandose
Promotora de Papel Periodico, atentada por
Nafinsa con créditos y capital del Banco Mun-
dial;'®? Productora Nacional de Papel Destin-
tado, con 49 por ciento de capital aportado
por Media General Inc.,'®® y Mexicana de
Pape! Periddico. E| gobierno, por otra parte,

151 E| Grupo Atenguique, controlado por NAFINSA,
cuenta con varias filiales que realizan actividades que van des-
de la extraccion y transportacion de madera pasando por la
produccidn de madera aserrada y celulosa, hasta la elabora-
cidn de cajas, papel y carton.

162 Esta empresa integra en el periodo 1971-1975, varios
aserraderos con la participacidn de las comunidades locales.
Otro grupo, aunque pequefio, es el de Cartonera Sago y Ma-
nufacturas Sago, que participan en la produccién de carton-
cillo, papel, envases y empaques de cartén.

163 NAFINSA y CEPAL, op. cit., pp. 225 v 226.

163 Andlisis 72, op. cit., p. 281.

165 Andtisis 74, op. cit., p. 347,

L66 Andlisis 75, op. cit., p. 339.

167 Andlisis 73, op. cit., p. 307.

168 Andlisis 74, op. cit., p. 341.

formo la Promotora del Noreste, con la par-
ticipacidn de Nafinsa, el gobierno de Sinaloa,
la Comparfiia Industrial de San Cristobal {de
control extranjero) y la Compafiia Azucarera
de los Mochis (del Grupo Aaron Saenz);'®®
el complejo de produccion de papel en Du-
rango, en el que se incluye a Empagues de
Carton Titan, empresa del Grupo Alfa (Grupo
Monterrey) que utilizara la materia prima pro-
porcionada por Productos Forestales Mexica-
nos (empresa estatal)'™ vy los proyectos de
Ceiulosa del Pacifico {empresa estatal mayo-
ritariaj en sociedad con el Grupo Dawdub y
Owen lllinois Inc.

9.3 Otras ramas de la industria manufacturera

Hay otras ramas de la industria manufacturera
en las gue se encuentran empresas estatales,
pero de escasa importancia. Algunas de estas
empresas se integraron al sector paraestatal
en el periodo 1971-1976, principalmente por
problemas financieros.

En la rama textil, en la que el Estado parti-
cipa desde los afios cuarenta, se encuentran el
Grupo Cadena (1975), abandonado por la
compania escocesa J. and P. Coats Ltd; los
obreros de las cinco empresas que forman
este grupo mantuvieron una huelga por siete
meses. De las empresas relacionadas con esta
rama se destacan: Cordemex, que en 1976
controlaba mas del 80 por ciento de la pro-
duccion de henequén; Algodonera Comercial
Mexicana (1954), que maneja alrededor del
28 por ciento de la cosecha de algoddon,!'™
y la presencia de algunos grupos que integran
las funciones de produccion y distribucion
tales come Avantram y Comercial de Telas.

189 Anslisis 73, op. cit.,, p. 311.
L70 Andlisis 75, op. cit., p., 335.
171 Angeles, Luis, op. cit., p. 86.
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En la industria editorial, el Estado participa
desde los afios treinta con propésitos de auto-
abastecimiento; en 1934 se forma el Fondo de
Cultura Econémica como fideicomiso del
Banco de México. En el periode 1971-1975
varias empresas editoriales, originalmente pri-
vadas, pasan a formar parte del sector paraes-
tatal, una bajo control del Fondo de Cultura
Econdmica y otras de la Compafiia de Teléfo-
nos y Bienes Raices. También en 1975, se
crea la Editora Popular de los Trabajadores,
como organismo descentralizado. Dentro del
campo de la importacion y exportacién de li-
bros se crea, en 1974, el Fondo de Cultura In-
ternacional.

En otras ramas de la produccidn se encuen-
tran empresas estatales como son: el grupo
Acros, en la produccion y distribucion de estu-
fas y refrigeradores y con el mayor porcentaje
de penetracion en el mercado consumidor;!™
la Embotelladora Garci Crespo y la Sociedad
Cooperativa de Obreros del Vestuario vy

Equipo.

El Estado se asocia minoritariamente con
los grupos Anahuac y Guadalajara en la pro-
duccién de cemento, en empresas productoras
de equipo, maquinaria y partes, ¥y en empresas
fabricantes de productos metalicos.

10. Los medios de comunicacion,
los servicios telefonicos y otras actividades

La actividad plblica en el periodo 1971-1975
se incrementd también en otros variados cam-
pos. Son de destacarse la participacion estatal

172 Manual de la organizacidn de la administracién publi-
ca paraestatal, 1877, op. cit,

en los medios de comuniacion y el control
que adquiere de los servicios telefonicos.

10.1 Los medios de comunicacion

Esos afios marcan de una manera especial la
entrada del Estado en radio y television, y un
abrupto crecimiento de su participacion en la
industria cinematografica.

En 1972 el gobierno federal adquiere el
100 por ciento de las acciones de la Corpora-
ciéon Mexicana de Radio y Television, rom-
piendo el monopolio privado de la televi-
sion.'™ Las dos empresas privadas existentes
se fusionan en ese afio formando el consorcio
Televisa, que adquirié una gran importancia
y se expandid sensiblemente abarcando pro-
yectos de. diversa indole, integrando mas de
20 compafijas y controlando la mayoria
de los canales de television; en este consorcio
se conjugan intereses de grandes capitales pri-
vados, destacandose la presencia de! Grupo
Alfa (del Grupo Monterrey}. Se dictan diver-
sas leyes,'™ se forma la Teleproductora del
Distrito Federal y la empresa Satélite Latino-
americano {en coparticipacion con Televisa),
a la vez que el Estado cancela las concesiones
que tenia Televisa para operar algunos canales
de provincia y que son transferidos al canal 13
{canal estatal adquirido por Somex en 1972).

Los conflictos surgidos por esta interven-
cién estatal, que provocd reacciones dentro
del sector privado, se atenia en los abos que
van de 1976 a 1979. Dos hechos, entre otros,

17} jdem,

174 y/dase para una relaciébn de la accidn estatal en astos
afos: Fernandez Christlieh, Fatima. "Los dos temibles gigan-
tes de la difusion: radio y T.V. Supfemento 123, Unomaésuno,
México, 15 de marzo de 1980,
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son reveladores: la transferencia de algunas
personalidades de Televisa al canal 13 y la
publicidad que este canal realiza del grupo fi-
nanciero Serfin, controlado por el Grupo
Monterrey.

La presencia estatal en la industria cinema-
tografica no fue nueva, pero a ella se canali-
zaron importantes recursos.

La posicién del Estado se ha caracterizado
por la adquisicion que ha hecho de empresas
privadas, empezando por uno de sus principa-
les conductores de financiamiento el Banco
Nacional Cinematografico,!”®

El Estado cuenta con la Cinematografica
Cadena de QOro que, junto con la Compaiia
Operadora de Teatros, controlan la mayoria
de las salas de exhibicidn. Tiene la empresa
Peliculas Mexicanas vy, para 1975, la Corpora-
cion Nacional Cinematografica v las Corpo-
raciones Cinematograficas de Trabajadores y
Estado 1 vy 2.

Para 1979 se maneja oficialmente ta posibi-
lidad de privatizar la parte estatizada de esta
industria. En la industria radiofdnica, se per-
fila la entrada del Estado después de una pro-
longada ausencia de tres décadas.'”

10.2 Los servicios telefonicos

Teléfonos de México (1974}, propiedad de la
L.M. Ericcson de Suecia y de la International
Telephone and Telegraph Corporation, se me-

175 Este se creé en diciembre de 1941 vy fue adquirido
por el gobierno en 1947, pasando por este medic a! control
estatai diversas industrias relacionadas.

176 Fernandez Christlieb, F., op. cit.

xicanizan a finales de |os afios cincuenta con
la participacidbn de empresarios mexicanos
dentro de los que se incluiria el Grupo Trou-
yet.!”7 En 1951, el gobierno empieza a par-
ticipar en esta actividad, convirtiéndose en
1963 en accionista minoritario de esta em-
presa.

Para 1972, contando con un déficit comer-
cial de 800 millones de pesos,’™ Teléfonos de
México pasa a ser empresa de participacion
estatal con todas sus filiales y cofiliales, gue
se fueron integrando al sector publico en los
afios siguientes, La empresa conservo, sin em-
bargo, importantes inversiones privadas nacio-
nales y extranjeras, individuales e institucio-
nales.!”?

El gobierno también adquirid, a través de
Teléfonos de México, la Compania Telefonica
Nacional {(1974) v participa, junto a inversio-
nistas privados, en la adquisicién de la mayo-
ria de las acciones de la Industria de Teleco-
municaciones, filial del grupo norteamericano
ITT, que en México, junto con la teleindustria
Ericcson, cubren el 90 por ciento del equipo
para la industria telefonica;'®® en esta empre-
sa participan Semex (empresa estatal de capi-
tal mixto)}, empresarios mexicanos y la ITT
{(con 49 por ciento de las acciones).

Asi, en ese periodo se consolida el grupo de
Teléfonos de México, aportando el 100 por

177 Es éste uno de los grupos privados mas importantes
con intereses ampliamente diversificados: industria extracti-
va, celulosa, industria automotriz, siderirgica, de |a construc-
cién, cemento vy servicios financieros (Banco Comercial Me-
xicano}, inversoras e inmobitiarias, Véase Cordero, §. y San-
tin, R.,, op. ¢it., pp. B8y 60y Luna M.,y Tirado, R., ap. cit.

178 Carrillo Castro, A., op. cit., p. 40.

17% Andlisis 72, op. cit., p. 40.

180 Del Muro, R, y Urefia, J., Unomdsuno, Méxica, 18 de
abril de 1979, p. 12.
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ciento de los servicios telefonicos bajo control
del Estado e integrando mas de 20 compariias
diversas.'®!

10.3 Otras entidades

El nimero de empresas crecid en una gran
variedad de areas. En la industria de la cons-
truccibn, las actividades del gobierno se incre-
mentaron a partir de 1972, al mismo tiempo
gue la inversion privada se contraia. Se calcu-
ia gue para 1975 el sector publico participaba
con un 65 por ciento en la construccion.'®?
Se crean dos importates organismos para la
construccion de viviendas: en 1971, el Insti-
tuto Nacional para el Desarrollo de la Comu-
nidad Rural y la Vivienda Popular {INDECQO)
y el Instituto de Fomento Nacional para la
Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT).

En el turismo, actividad en la que partici-
pan de manera importante los grandes capita-
les privados nacionales y extranjeros, el go-
bierno promovid grandes proyectos incluyen-
do en elios a estos capitales ¢ participando
con éstos en forma minoritaria.'®

L81 Elias se ubican en operaciones con bienes raices,
construccién de redes telefdnicas y canalizaciones, hay em-
presas editoriales y de servicios publicitarios.

182 Andlisis 78, 0p. cit., op. 393, Una de |as caracter|s-
ticas importantes de Yas relaciones entre el Estado y las em-
presas privadas dentro de este campo de actividad, es la dispo-
nibitidad que tiene el Estado para otorgar contratos para la
realizacién de obras de magnitud, para el sector privado, Nu-
merosos capitales se han formado en estas circunstancias; el
caso mds conocido e importante es el del Grupo lca, que ha
llegado a consolidar un gran poder econdmico. Véanse: Cor-
dero, 5., y Santin, R, op. ¢it., pp. 32 v 33 v Luna, M., vy
Tirado, R, op. ¢rr,

183 En esta area, e} Estado ha participado y consolidado
varias empresas en el curso de las ultimas décadlas. La princi-
pal es la Nacional Hotelera {19581}, que tiene capital privado
¥ Ctuenta con cinco subsidiarias que han sido adquiridas en
los afips de su exjstencia.

Al transporte se canalizaron también re-
cursos. El Estado tiene el control de los servi-
cios ferroviarios, ha desarrollado industrias re-
lacionadas'®® vy tiene participacion en la trans-
portacidn aérea’®® y maritima.'®¢

La formacion y rehabilitacion de una gran
variedad de entidades contribuyo al creci-
miento del sector paraestatal: centros, institu-
tos y consejos, ubicados principalmente en el
dmbito de la educacidn vy la investigacion;'®?
se formaron numerosas empresas como apoyo
a las actividades del sector publico, en calidad
de coordinadores, de desarrollo, promocion vy
provision de infraestructura, algunas de las
cuales incluyeron ia presencia privada; otras
en relacion a la prestacion de servicios de ca-
racter social; se formaron también empresas
de servicios técnicos, administrativos, de repa-
racion y mantenimiento, de publicidad, al-
macenaje, etc.

184 gon de mencicnarse la.Canstructora Nacional de Ca-
reas de Ferrocarril {1952), con asistencia técnica de la Gen-
eral Motors Corporation; |la Productora Nacional de Durmien-
tes y Cabezas de Acero Kikapoo {con 49 por ciento de capital
extranjero}, que se integraron al sector publico en el periodo
1971-1975.

185 En esta actividad se ubjcan importantes empresas
extranjeras, la Compafifa Mexicana de Aviacién, de control
privado nacional, v el conjunto de Empresas de Aeroméxico,
qgue pasaron at sector publico a finales de los cincuenta.

L86 En la empresa Transporiacién Maritima Mexicana, el
Estado participa minoritariamente. Ei Estado invirtié impor-
tantes recursos en el periodo en areas conexas, farméandose
en diciembre de 1970 la Comisién Coordinadora de Puertos
que promovid la formacidn de empresas y servicios portua-
rios en diversas partes de la Repdbiica; la gran mayoria de
estas empresas se formaron con la participacidn privada vy
de agrupaciones laborales,

187 Tales como los Centros Conasupo de Capacitacion
Campesina, el Consejo MNacional de Ciencia y Tecnologia, el
Consejo Nacional de Fomento Educativo, €l Instituto Nacio-
nal de Astrofisica, Optica y Electranica, el Instituto Nacional
de Energia Nuclear y diversos centros de educacion superior.
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Otro grupo de empresas o constituyen
las comerciales,'®® financieras e inmobiliarias.

11. El Estado y el capital privado como
formas distintas en el mismo proceso

Como conclusion, el objetivo de este apartado
es considerar, basicamente desde tas perspec-
tivas de los organismos descentralizados y em-
presas publicas ubicados en el rengldn que se
denomina fomento industrial, las maneras di-
ferentes de articulacion de las entidades publi-
cas en el proceso de acumulacion. El plantea-
miento central es que estas entidades se van
conformando al interior del proceso de acu-
mulacion, sujetdndose a sus problemas y des-
equilibrios y reproduciéndolos. Los mecanis-
mos a través de los cuales se relacionan con el
capital privado y sus implicaciones dentro
del proceso de acumulacion, manifiestan esta
situacion. Para desarrollar este planteamiento,
se observaran las condiciones y las consecuen-
cias del intervencionismo pablico en el proce-
so capitalista.

Los problemas a los que se enfrentaba la
dinamica de la acumulacion en México, se
agudizaron en los primeros afios de la década
de los setenta. En estos afios, la inversion pl-
blica incrementé sensiblemente su ritmo de
crecimiento, al tiempo que en la inversion pri-
vada descendia el ritmo de crecimiento.

188 En cuanto a las empresas comerciales y de distribu-
cion, éstas han sido tratadas en diferentes momentos de la
exposicién. Son importantes también las relacionadas con
la exportacion {principalmente} e importacidn de productos,
que configuraron una drea importante de confluencia del
Estado vy el capital privadoe nacional y extranjero al que en
varios casos se le solicitd intervenir diréctamente con aporta-
ciones de capital,

Las empresas y organismos publicos tu-
vieron un papel significativo en el comporta-
miento del sector publico captando la inver-
sion  de cuantiosos recursos, ampliando vy
diversificando su produccion de bienes y ser-
vicios en las dreas en que ya participaban, in-
terviniendo en nuevas areas bajo la forma de
un control estatal y contribuyendo con una
proporcion importante del déficit del gobier-
no federal.

No todas las entidades ptblicas se han or-
ganizado sobre las mismas bases, Estas bases
permiten, por tanto, distinguir tipos de enti-
dades.

En este trabajo solo se han considerado
ios organismos descentralizados, las empresas
de participacion estatal mayoritaria y las de
participacion minoritaria. l.os organismos des-
centralizados, por su forma de creacion vy fi-
nes, se acercan a |o que se ha denominado el
Estado social; su accion se orienta al desarro-
lfo nacional y el bien comin (mediante la
prestacidon de servicios pubficos, la explota-
cion de bienes y recursos de propiedad de la
Nacion, la investigacion cientifica y tecnolo-
gica y la asistencia vy seguridad sociales). Estos
organismos reflejan con claridad las formas
distintas del Estado y el capital privado. Las
empresas de participacion estatal mayoritaria,
igual que los organismos descentralizados, es-
tan sujetas al control del Ejecutivo Federal,
lo que significa que el Estado determina sus
actividades. En cambio, en las empresas de
participacion estatal minoritaria, 1as directti-
ces no son definidas por et Estado, éste sola-
mente vigila su funcionamiento.

Tomando en cuenta estas consideraciones,
se observa que los organismos y empresas pU-
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blicas se articulan de diferentes maneras al
proceso de acumulacién. Por ejemplo, el Es-
tado se encarga del suministro de energéticos
e insumos, socializa areas 0 empresas cuando
al capital privado no le resulta directa o in-
mediatamente productivo tomarlas a su cargo,
y participa en proyectos conjuntos con el ca-
pital privadeo; también desarrolia mecanismos
de control a la actividad privada. A continua-
cion se mencionan algunas condiciones y con-
secuencias de la realizacion de estas maneras
de participacion del Estado en la economia,
con base a la informacion presentada en los
apartados anteriores.

El suministro constante y regular de me-
dios de produccion es requerida para el pro-
ceso de valorizacion; este aprovisionamiento
es asegurado a través del monopolio estatal,
como es el caso de |0s energéticos, o de una
presencia estatal importante en las actividades
basicas del proceso productivo. Asi, en el pe-
riodo 1971-1976, las grandes inversiones en
materia de fomento industrial se destinaron a
energeticos, siderurgia, petroquimica vy fertili-
zantes. El desarrollo de estas actividades re-
quiere de grandes inversiones y con frecuencia
sus perfodos de maduracién son largos, de
aqui que el Estado las socialice o tenga una
participacion relevante.

Se ha observado que en las industrias suje-
tas a procesos de produccion continuos, es
particularmente requerido el empleo de téc-
nicas similares a las de los paises desarrolla-
dos.'® Asi, se encuentra que de las importa-
ciones totales de! sector pUblico, un 73 por

189 wgage Mathias, Gilberto. “Etat, multinacionales et
procés de travail en Amérique Latine’’, Critiques de l'écono
mie politique, nouvelle série, No. 6, janvier-marz, 1979, Paris.

ciento esta constituido por bienes de produc-
cidon,'®®  concentrandose principalmente en
energéticos, transportes, fertilizantes e indus-
tria siderlrgica,’ con sus efectos propios
sobre el movimiento internacional del capital.

Por otra parte, los subsidios a la empresa
privada, mediante una politica de precios ba-
jos, han resultado en una descapitalizacion
constante de algunas de estas empresas y Or-
ganismos, tal es el caso, por ejemplo, en lain-
dustria eléctrica,

Los requerimientos de este tipo de empre-
sas y organismos pablicos, han tenido una
repercusion importante en el creciente finan-
ciamiento publico externo, que insertd a la
economia en los movimientos financieros in-
ternacionales, a tal grado que la gestién mo-
netaria se transformod en una directriz central
de la politica econdmica, terminando por im-
ponerse, en 1976, los programas del Fondo
Monetario Internacional.

En su funcion de suministro de medios de
produccion, los organismos descentralizados
como Petréleos Mexicanos y la Comisién Fe-
deral de Electricidad afectan y son afectados
por la dindmica de la acumulacidén. Cabe re-
saltar que estas entidades se organizan en for-
ma distinta al capital privado: ademas de tener
forma de creacién y fines especiales, cuentan
con el monopolio de sus actividades corres-
pondientes,

Aungue las empresas estatales de petro-
quimica, guimica vy siderurgia difieren de los

190 Ayala, José, op. ¢it., p. 94,
191 |nformacidn de la Secretarra del Patrimonio Nacio-
nal, Direccidon General de Adquisiciones, México, 1977.
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organismos descentraiizados, en tanto que en
st actividad intervienen grandes capitales pri-
vados, cumplen también con la funcion de
abastecimiento y se articulan, por tanto,
de manera similar en el proceso de acumula-
cién.

Ahora, si bien la participacion del Estado
en actividades como ia petroguimica, la qui-
mica vy la siderurgia, que tienen un crecimien-
to dinamico (y rentable), estd orientada a ase-
gurar un flujo constante de productos bésicos,
mas que a funcionar como capital, esta parti-
cipacion ha representado un foco de enfrenta-
miento entre el Estado y el capital privado.
Asi, por ejemplo, el capital privado ha tratado
de reducir la participacién estatal.?®?

No obstante estos momentos de aparente
competencia entre el Estado y el capital pri-
vado, la participacién activa del Estado en la
economia genera necesariamente relaciones
estrechas entre el Estado y e! gran capitai.
Estas se dan a través de mecanismos como los
convenios de asistencia técnica vy el contratis-
mo para diferentes tipos de operaciones vy fi-
nanciamientos (con frecuencia atados) que
derivan en la estructuracion de proyectos con-
juntos, en algunos casos adoptando la forma
de coparticipaciones de capital. .

De estas situaciones se han expuesto ejem-
plos en ios apartados anteriores, con especial
énfasis en la participacion del gran capital en
las empresas estataies. Este fenomeno se ob-
serva especialmente en actividades estratégicas
y/o dinamicas, como son la produccion petro-

192 Dectaraciones de fa iniciativa privada: en este sentido
pueden encontrarse en las publicaciones anuales del Grupo
Editorial Expansian Anélisis Economica, de 1972 a 1975, en
tos rubros aqui senalados,

quimica, quimica y automotriz (aunque lo
mismo sucede en menor medida en otras
areas).

La intervencion directa del Estado en estos
tipos de produccion, en forma asociada o no
asociada, ha derivado en la estructura de un
trianguto de tendencias monopolistas, consti-
tuido por el gran capital privado nacional, el
extranjero y el Estado. Se ha reforzado asi
la consolidacion de un Estado-patron {(em-
presario) a la vez que la insercion, ahora direc-
ta, del Estado en los conflictos del capital. Si
bien las empresas estatales por ley se sujetan
al control y vigilancia del gobierno, la magni-
tud de los intereses privados conservados v las
caracteristicas de los socios {grupos v empre-
sas de gran poder econdmico)'®® hacen dificil
desligar el interés nacional ¢ colectivo, del sec-
tor monopolista privado.

En esta forma, los mecanismos de inter-
accion del Estado y et capital privado incre-
mentan ia permeabilidad del proceso de toma
de decisiones en funcién de intereses muy par-
ticulares y con frecuencia definidos en ambi-
tos tan diversos como la produccion de bienes
de consumo vy la educacion superior.'® Elio
entra en conflicto con el compeortamiento

193 Véase |a parte relativa a tas caracter (sticas de 105 gru-
pos econdmicos de bhase nacional con los que el Estado se
asocia. Respecto a las Empresas extranjeras, solo para men-
cionar algunos casos pueden sefalarse (s ITT {International
Telegraph and Telephone Co.|, ia Du Ponty la Qwen lilincis
Inc., empresas que han participade en actividades de des-
estabilizacién en ios parses latinoamericanos “husdspedes’.
Véase por ejermpio: fTT Top Secret. Documentos de una
agresion, Editorial Samo, México, 1873.

1949 Un ejemplo ilustrativo es et Memarandum Powel, en
el que se establecian las politicas a adoptar en t10dos |05 nive-
les de la realidad social: econdmico, politico, educativo, re-
presivo, etcétera.
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ideal del Estado como capitalista colecti-
vo.'?®

Se ha visto que el Estado también se asocia
en forma minoritaria con grandes grupos vy
empresas trasnacionales en las siguientes acti-
vidades: explotaciéon e industrializacion de
minerales estratégicos, produccion de fibras
sintéticas ({actividades ambas monopolizadas
por unas cuantas empresas) y, en menor me-
dida, en la industria automotriz auxiliar,

La participacién del Estado en la economia
se va articulando de formas distintas con el
proceso de acumulacion, diferenciando sus
funciones con respecto al capital privado me-
diante el desarrollo de fases o etapas determi-
nadas del proceso productive; en esta articu-
lacidn va entrando cada vez mas directamente
a los conflictos del capital. Se observa asi que
una parte importante de los grandes proyectos
del periode estuvo orientada a las actividades
mas dindmicas y en las que prevalece una es-
tructura concentrada de capital. Tal es el caso
de la industria siderGrgica como base del de-
sarrollo de la industria automotriz y de la
consiruccion, o de la produccion de fertilizan-
tes como base del desarrollo del secior mas
dindmico del campo.

Es importante detenerse en las relaciones
entre las empresas estatales y el gran capital
{capital monopolista) que se estrecharon al
traves de diversos mecanismos en &l periodo
de! auge intervencionista. Tales relaciones, vis-
tas de manera parcial o descriptiva, han desa-
rrollado las bases para sustentar una politica
alternativa que pierde de vista el problema

195 Se alude a las concepciones desarrolladas par Altvater,
E., 0p. cit.

central del Estado en las relaciones capitalis-
tas.

Esto es, si en efecto Ja intervencion publica
se acompafid de una participacion {en su sen-
tido amplio) mas estrecha entre el gran capital
y el Estado, ello no significa que el Estado sea
simplemente un instrumento de los monopo-
lios y gue se trate entonces de conquistarlo
para una mejor causa. El problema es mucho
mas complejo; el movimiento de la interven-
cion publica no puede ser entendido en térmi-
nos de un mero juego de intereses entre gru-
pos competitivos o fracciones; se trata mas
bien de una tensidén entre intereses parciales
capitalistas y la demanda de la reproduccion
del capital como un todo. '

Sin embargo, estos lazos estrechos si preci-
pitan la tension sobre 1a que el intervencionis-
mo publico se desenvuelve, disolviendo la di-
ferencia formal entre el capital y el Estado,
minando asi la particularizacién del Esta-
do, que es la precondicidn de su propia exis-
tencia. De esta manera se acentua la discor-
dancia, como diria Buci-Glucksmann,!®” entre
la ideologia del Estado &rbitro det bien co-
mun y su base econdémica.

En el desarrollo de las empresas estatales
se distinguen también otras formas de inser-
cion en el proceso de acumulacion. Estos son
los casos de la socializacion de areas o empre-
sas con problemas financieros y obrero-patro-
nales. Estos se han presentado de manera ais-
lada o en el conjunto de una actividad. Cuan-

196 Véanse en este sentido, los trabajos citados de Clark,
5., Holloway, J., y Picciotto, $., Mathias, G. v Vincent. J. M.

197 Buci-Glucksmann, Christine. '‘Sobre el concepto de
crisis del Estado y su historia”’, Pulantzas, N., et. al., op. ¢it.,
p. 101,
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do este Oltimo es el caso, generalmente se
trata de una recompensacion de tales activi-
dades que se manifiestan en bajas tasas de
ganancia, alteracion de precios en el mercado
mundial, etc. Como ejemplo pueden mencio-
narse ios casos de la industria azucarera y del
barbasco.'?®

Por altimo, el control de la actividad pri-
vada constituye una forma de relacion entre
el Estado v el capital. El mecanismo privile-
giado de control es la legislacion; sin embargo,
algunas entidades estatales cumplen esta fun-
cidbn por otros mecanismos. Tales son |os ca-
sos de Conasupo y Proguivemex, El desarrollo
de estas empresas, en el contexto de un cre-
cimiento del intervencionismo estatal, de la
entrada del sector pGblico a nuevas areas de
actividad y del discurso oficial estatizante y
nacionalista, provocH la reaccion del capital
privado.

No obstante las diferencias entre estas en-
tidades pdblicas, ambas incluyeron en sus ob-
jetivos el control al capital privade. Sus activi-
dades fueron percibidas como una competen-
cia desleal por amplios sectores de capitalistas,
quienes reaccionaron al control piblico con
la bandera de /a amenaza a /a existencia de /a
fibre empresa.

En el marco de una crisis gue hacia impos-
tergable la reactivacion de la economia, las
entidades pdbiicas desarrollaron fas condicio-
nes minimas de fa reproduccién del capital
dentro de un campo de tareas dificilmente
conciliables: mientras que las directrices de la
politica econdmica se orientaban hacia la so-

198 Estos casos serdn tratados desde una perspectiva mas
amplia en la tercera parte del trabajo.

lucién de problemas como la dependencia ex-
terna y la concentracion del ingreso, las em-
presas pOblicas analizadas aqui habrian de
acentuar estos problemas; mientras se inten-
taba hacer del Estado e! eje central del desa-
rrollo, estas empresas se involucraban mas
directamente a los conflictos del capital, li-
gandose por diversos medios a los grandes
grupcs y empresas transnacionales y afectan-
do y siendo afectadas por los desequilibrios
del proceso capitalista. La accién publica in-
tervencionista empezd a manifestar sus |imi-
tes, tanto para resolver los problemas del ca-
pital, como de los amplios sectores de la po-
blacion.

Los conflictos entre los capitales individua-
les y la accion plblica intervencionista,'® no
obstante ser aparentes en términos de su signi-
ficacion real ?°® generan acciones concretas
que afectan la posicion del Estado en su for-
ma politica. Fue asi como en el periodo 1971
1976, se suscitd una intensa polémica entre el
capital privado y el gobierno; uno de los ejes

199 Conflictos similares se presentaron en numerosos
paises capitalistas, se hablé entonces de crisis de direccidn y
de crisis de legitimidad {véanse por ejemplo: Vincent, J. M.,
Aitvater, E,, Habermas, J., v Salama, P.}. Las circunstancias
particulares de este proceso derivareon en direcciones potiticas
diferentes y aun actualmente £5tan exparimentando cambios.
Para una referencia a estos cenflictos en México en el periedo
1971-1978, véanse: Arriola, Carlos. ‘'Los grupos empresaria-
les frente al Estado (1973-1975)°", Foro Internacional, vol,
XV, abril-junio 1976, nim. 4, El Colegio de México, México,
1976; Labastida, Julio; “Proceso politico y dependencia en
México (1970-1976)'", Revista Mexicana de Sociologia, vol.
XXX1X, nim. 1, enero-marzo de 1977, Instituto de Investi-
gacicnes Sociales, UNAM, Tello, C., op. cit., Salvivar, A.,
op. cit.

200 De 13 presentacion falsa que se hacen los capitalistas
individuales del movimiento de la econemia y del papel del
Estado, véase Mathias, G. “Etat et capital face a !a ¢rise: not-
es sur ia transformation actuelle des regimes politiquaes &n
Amérique Latine”, ponencia presentada en Puebla, México,
octubre 1979,
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centrales de discusion fue el /ntervencionismo
estatal como causante de {a crisis y como ame-
naza a la existencia del capital (acusacion
que tuvo diversos grados de apreciacion por
los capitalistas individuales). Se desat6 enton-
ces una ofensiva empresarial cuya manifesta-
cion mas importante fue la creacién del Con-
sejo Coordinador Empresarial, en 1975.2%! E|
intervencionismo también fue cuestionado
por olros grupos sociales.?®? Sin embargo, la
explicacion de los conflictos del Estado in-
tervencionista no se encuentra en problemas
de orden técnico, como lo han considerado
algunos autores en la defensa del intervencio-
nismo estatal y otros para argumentar su in-
viabilidad, ni en la falta de voluntad de los
equipos dirigentes, ni en su ineficiencia o
corrupcion, sino en la misma practica estatal
atravesada por las contradicciones del proceso
de valorizacion,

TERCERA PARTE

ENTIDADES PUBLICAS, CAPITAL
Y TRABAJO

Al iniciarse los setenta, la situacion politica
interna mostraba ya signos de agotamiento

201 Sobre las caracteristicas del Consejo Ceordinador
Empresarial véase el trabajo de Tirado, Ricardo, Las organiza-
ciones empresariales mexicanas: perfil y control en los seten-
tas, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM, México,
1979 {mimeo.).

202 En los circulos del capital privado se hacia responsa-

ble al intervencionismo estatal de fos desequilibrios econémi-

cos, en el seno de las organizaciones populares v circulos in-

teiectuates se demandaba un cambio de orientaciéon en ia
politica intervencionista, en el ambito de la burocracia se
experimentaban conflictos entre los grupos nac/onalistas y
estatistas, con una fuerte base académica y los tecndcratas
que debatian sobre las medidas mas eficientes y adecuadas
para recuperar el ritma de crecimiento de ta econamia.

ante el uso generalizado del recurso de la vio-
fencia, que tuvo su momento algido en la re-
presion de 1968. La crisis agravd esta situa-
cion intensificando las tensiones generadas
por el creciente desempleo, la concentracion
econdmica y la falta de acceso a satisfactores
basicas de alimentacion, salud vy vivienda.'
Los problemas de la acumulaciéon en estos
anos, se manifestaron aun en aquellos indica-
dores que aislan la marcha de la economia
{tasas de crecimiento del producto interno
bruto, de inversian, etc.) del contexto social
en el que se desarrolia. Bajo estas circunstan-
cias, se reformularon las directrices de la po-
litica econémica —llamada de/ desarrolio esta-
bilizador— que habia dominado los dltimos
guince anas. Se configurd entonces un mode-
lo que se denomind /a estrategia del desarrofio
compartido, que incluia en sus lineamientos
revitalizar las imagenes del Estado como rec-
tor de la economia y de! Estado benefactor.?

El intervencionismo plblico se desarrollo
asi como una alternativa para resolver los pro-
bleas de la acumulacion, reactivando la econo-
mia y orientando la politica hacia la atencion
de las necesidades de amplios sectores de la
poblaciéon, quienes directa o indirectamente
presionaban para que sus demandas fueran sa-
tisfechas.

! vdanse en este sentido, los trabajos de Tello, C., op. cit.;
Angeles, Luis, op. cit.; Bueno, Gerardo, op. ¢it.; Ayala José,
er. al. ''La crisis ecopdmica, evolucidn y perspectivas’™, en
Gonzalez Casanova, Pablo y Fiorescano, Enrigue (coordina-
dores). México, hoy, Siglo X X!| Editores, México, 1979.

2 En tos diversos trabajos en los que se ha tratado la poli-
tica econdmica del régimen de Echeverria pueden constatarse
las declaraciones al respecto; véanse: Telio, C., op. cit.; Bueno
G. {coord.), op. cit.; Gonzalez, Eduardo, “La politica eco-
ndmica de LEA. 1970-1976. ltuinerario de un proyecto invia-
ble", Investigacion econdmica, num. 3, op. cit. y Saldivar,
Américo, /declogra vy prdctica del Estado mexicano, 1esis
docroral, México, 1979, la segunda parte.
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Las politicas y las inversiones de caracter
social {(en el sentide de proveer un mayor be-
neficio a sectores amplios de la poblacian) no
se sustraen —al igual que las inversiones con-
sideradas en la segunda parte del trabajo— del
proceso capitalista; se encuentran, por el con-
trario, inmersas en los conflictos entre el ca-
pital y el trabajo, dentro de los {imites que
marca el movimiento del capital, pero defini-
das también por la historia particular de la
dominacion.

Es asi que como mecanismos de produc-
cion y reproduccion de la fuerza de trabajo
en el periodo 1971-1976, la educacion, la sa-
lud v la seguridad social absorbieron el 23 por
ciento del incremento del gasto plblico total:
se destinaron importantes inversiones al cam-
po, se dio énfasis a la realizacion de obras pe-
quenas y dispersas en poblaciones menores,
al uso de tecnologia con empleo mas intensivo
de la mano de obra, etc.?

Pero el intervencionismo pulblico, como
proceso condicionade por las relaciones so-
ciales capitalistas,no s6lo se manifestd en este
tipo de politicas e inversiones; también las
entidades pulklicas analizadas en la segunda
parte de este trabajo expresaron esta situa-
cién. Se trata aquf deilustrar, brevemente, los
[imites vy las condiciones del intervencionismo
pablico desde dos perspectivas: una es la de
las empresas estatales que se formaron en el
contexto de una participacién activa de los
trabajadores; otra, es la del proceso de trabajo.

3 Para una breve descripcion de los cambios experimenta-
dos en la “Politica del desarrollo compartida’” véase Bueno
G.,ap. cit.

1. La estatizacion y los conflictos laborales

En el proceso de estatizacion se pueden distin-
guir dos formas: una limitada a la reorganiza-
cion de las funciones del Estado y del capital
privado. cuando es el caso, la estatizacion se
traduce a meros acuerdos cupulares; lasegun-
da forma es aguella en la cual las luchas de los
trabajadores tienen un papel directo en la es-
tatizacién. Si bien desde una perspectiva am-
plia ambas formas son expresion de las trans-
formaciones ocurridas en las relaciones entre
el capital y el trabajo, la segunda forma aqui
seflalada es particularmente significativa por-
que revela de manera mas clara los limites de
fa accion pablica en el proceso capitalista y el
cardcter de esta accién como modo de domi-
nacion. Aunque los andlisis de este tipo son
escasos, hay dos ejemplos ilustrativos de esta
forma de participacion plblica: el de laindus-
tria azucarera y el de la industria de hormonas
esteroides.

Al iniciarse |la década de los setenta, la
industria azucarera se enfrentaba ya a una se-
vera crisis; la congelacién de los precios, el
incremento de los costos de produccion ante
la inflacidn, el desplome de los precios inter-
nacionales, la caida de las exportaciones y los
problemas para satisfacer la demanda interna
reflejaban esta situacién gue condujo a lo que
se denomind la estatizacion por inercia,® esto

+ Veéase sobre las condiciones de la industria azucarera:
Del Villar Samue! |. "Depresiin en 13 industria azucarers me-
xicana: Dei Villar, Samuel |. “Depresidn en ia industria azu-
carera mexicana”, Foro Internacional, vol. XVI, abril-junio
1276, num. 4, El Colegio de México, México 1976; Pérez
Arce, Francisce, “El marce econdmico y juridico del proble-
ma cafiero” y De Grammont, Hubert C. “Historia de las lu-
chas sociales en las zonas cafieras de Atencingo”, en Paré,
Luisa {coard.) Ensayos sobre el problema cafero, Instituto
de Investigaciones Sociales, UNAM, México, 1979.
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es, la contraccion de la inversion privada vy el
paso paulatino de esta industria al control es-
tatal. Pero este no fue el Onico y principal
factor de este proceso. Los ingresos de los
aproximadamente 300 mil trabajadores de-
pendientes de esta industria se vieron particu-
tarmente afectados; ademas. el despotismo y
la imposicion que privaban en la organizacién
incrementaron la agitacidn campesina que ya
contaba con una larga historia. Las luchas y
las demandas se multiplicaban experimentan-
do las mas variadas formas: tomas de ingenios,
paros de corte de cafa, abandono de las siem-
bras, ocupaciones de oficinas plblicas y en-
frentamientos con los industriales azucareros.®

Los distintos mecanismas de control para
contener estas luchas son particularmente
ilustrativos de la accién para impedir una ar-
ticulacion de los intereses de los oprimidos o
su desviacion hacia terrenos menos peligrosos;
en este sentido se dictaron leyes para hacer
de los campesinos los duefios de la tierra y del
capital agricola. Oscureciendo su posicidn de
explotados, se implementd el tripartidismo
con un control estatal efectivo de 1a rep. esen-
tacion de los cafieros, etc.® Este proceso es
asegurado por una represion fisica selectiva,
como lo sefialan estudiosos de estos conflic-
tos: en las movilizaciones de la base campesi-
na, independientes del control estatal, se com-
binan las amenazas con sobornos y, en ultima
instancia, se golpea, encarcela o0 mata a los
lideres inconformes.”

5 Véage algunos casos en Bartra, A., op. ¢it,

& jlustraciones muy reveladoras de estos mecanismos pue-
den encontrarse en De Grammont, H.C., op. cit.; v Boege,
Eckart y Avila Palafox, Ricardo. “La estructura de poder en
la zona cafiera de Atencingo’, en Paré, L. {coord.), op. cit..
y Singelmann, Peter y Tapia Santamar(a, Jesos. “La empresa
cooperativa como medic de dominacién: el caso de un inge-
nio azucarero’’, en Mdrquez B. de, Viviane {comp.}, op. cit.

7 Singelmann, P., y Tapia Santamaria, J., op, cit,, p. 141.

En el caso de las hormonas esteroides, es
particularmente rica en datos la investigacién
realizada por Gereffi.* Aungue,como en mu-
chas otras investigaciones sobre la estatizacion
vy la politica econdmica,prevalece en la inter-
pretacion fa ilusion de lo que el Estado pudo
haber hecho pero no hizo y el reclamo de una
politica clara y efectiva, bajo la concepcion
de un Estado neutralizador de la ley del valor
mds que sujeto a sus conflictos y movimien-
tos, es significativo que el autor encuentra
que la empresa estatal Proguivemex® efecti-
vamente se crea ‘‘como respuesta tanto a
la declinante participacion del barbasco en la
produccion mundial de hormonas esteroides,
como a la presion interna que resultaba de la
explotacion del campesino en la industria”.

Si mas que el reclamo de la formulacion de
una politica clara y efectiva hacia la industria
de hormonas esteroides, pueden palparse las
contradicciones que producian las oscilacio-
nes de la politica estatal entre la defensa de
lo nacional vy las politicas hacia las compafiias
trasnacionales; son particularmente revela-
dores también los Iimites a los gue se enfren-
taron las demandas de los trabajadores apo-
yados por una direccidn burocratica que
amenazaba exceder las fronteras de la estati-
zacion funcional, intentando canalizar recursos
al campo al través de Proguivemex, para el
beneficio econdmico y social de los campe-
sinos.

El gobierno termind por eliminar a la direc-
cion de la empresa en las decisiones,negocian-
do directamente con las trasnacionales que ya

8 Gereffi, Gary, “Los oligopolios internacionales: el Es-
tado y el desarrollo internacional en México: el caso de la
industria de hormonas esteroides’’, en Mirquez, V., op. cit.

9 Véase la parte relativa a Proguivemex en la sequnda par-
te de este trabajo.
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habian logrado el apoyo de la burguesia na-
cional para desatar una lucha en contra del
Estado /intervencionista. '°

2. Entidades pablicas y proceso de trabajo

Mientras que las relaciones entre las empresas
gstatales y el capital privado manifiestan una
complejidad gue se debate entre polos aparen-
temente confrontados —el ambito de lo eco-
némico vy el de lo politico, el Estado neutral y
el Estado instrumento de los monopolios, el
Estado racicnalizador y el Estado ineficiente,
el Estado sujete y el Estado instrumento— es
en las fabricas y los centros de trabajo, luga-
res fundamentales de la produccion y repro-
duccton capitalista, donde éstos son definidos
como publicos o privados, donde la relacion
Estado vy capital aparece en su forma maés ni-
tida.

Desde dicha perspectiva, el debate entre o
econdmico y lo politico de tas formas estata-
les aparece mas claramente irrelevante; es in
sostenible encontrar un Estado por encimz de
fas luchas de los trabajadores. Es agui donde
resulta imposible encontrar un Estado defi-
nido por las circunstancias, donde los inten-
tos por establecer un orden privado y otro
pUblico se dificuttan,

Entre 1970 y 1975, los trabajadores del
Estado aumentaron en mas del 20 por ciento
y para este (ltimo afio representaron el 8.4
por ciento de la poblacidn econdmica activa,
Los trabajadores de los organismos descentra-
lizados y de las grandes empresas de participa-
cion estatal mayoritaria tienen las siguientes
caracteristicas: son de |os grupos mejor paga-

10 Gereffi, G, op. cit.

dos y con un gran namero de prestaciones so-
ciales, su nivel educativo es de los mas altos,
a la vez que aquellos sectores en fos que se
encuentran este tipo de organizaciones son
las que tienen el mas alto porcentaje de sindi-
calizacion, constituyendo la base mds fuerte
del sindicalismmo mexicano. !

Si estas particularidades de los trabajadores
del Estado habran de considerarse en el es-
tudio de fos movimientos de resistencia a la
dominacidén y son particularmente potencia-
les, tampoco se puede soslayar su historia
como base amplia de sustentacion del Estado
y la reproduccién de las relaciones capttalis-
tas que se efectiian al interior de las empresas
publicas, Como afirma Vincent: "la socializa-
cidn progresa bien, pero de una manera con-
tradictoria, reproduciendo siempre la separa-
cidén entre [os individues y la relacidon social
de produccion.”''?

La practica de las empresas publicas no se
sustrae de las formas de explotaciOn impues-
tas, reproducidas y recreadas a través de las
técnicas capitalistas de produccion. El papel
de la tecnoiogia como forma de organiza-
cidon de la dominacion, representa uno de los
aspectos centrales de las empresas pdblicas en
el proceso de valorizacion, en las relaciones
entre el capital y ef trabajo.!®

Es amplio el abanico de actividades en las
gue se encuentran las empresas estatales ya

i1 Cordero, Salvador v Gomez Tagle, Silvia. Estado y tra-
bajadores en las empresas estatales, Centro de Estudios Socie-
lbgicos, El Colegio de México, Méxica, 1978 {mimeo.).

12 Vincent, J, M., £/ Estado en crisis., en Poulantzas, N.,
et. al., op. cit., p. 108,

13 Consideraciones sobre esta base, aunque referidas al
Estado mas gue 3l intervencionismo publico, pueden encon-
trarse en los trabajos recientes de Mathias, G., aqui citados.



58 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

generando formas diferenciadas de domina-
cion. Asi, por ejemplo, en las actividades
estratégicas sometidas a procesos de produc-
cion continuos, se impone &l empleo de téc-
nicas similares y transferidas de los paises
capitalistas desarrollados;'* lo mismo sucede
con algunas etapas de la produccion de indus-
trias dinamicas, como la quimica y la automo-
triz; sin embargo, aun dentro de estos mismos
sectores, la modernizacion de la produccion
puede no acompafiarse de innovaciones tec-
nolbgicas, sino que se ejerce al través de for-
mas de intensificacion de! trabajo humano.!?

La consideracion de la accion estatal en
términos de las relaciones capitalistas es fun-
damental para no generar ilusiones cuando se
piensa en una alternativa de cambio. Como
se demuestra en un estudio sobre Tabamex (la
empresa que en 1972 significd la estatizacion
de la produccion y comercializacion del taba-
co), con la nacionalizacion, el proceso produc-
tivo continud realizandose exactamente como
lo habian organizado las empresas trasnacio-
nales; los funcionarios del Estado solo las su-
plieron en la direccibn con la nueva modali-
dad de g'e el campesino tiene la ilusidon de
que el tabaco que crece en su parcela le perte-
nece.'® E! conflicto surgido en la empresa
Tabamex en noviembre de 1978, a raiz de la
negativa de los campesinos a producir tabaco
de exportacion, que es acaparado por las com-
pafiias extranjeras gque pagan un precio menor

14 Mathias, G., “"Acumulacion de capital, proceso de tra-
bajo y nuevas formas de lucha en América Latina®, op. cit,,
p. 11.

15 Wéase al respecta el trabajo de Echeverria, Magdalena,
er. al., "Salud y clase obrera: el caso de Diesel Nacional™,
ponencia presentada en México, UNAM, marzo de 1980.

16 Bracho, Julio. Refaciones de produccion en el mono-
polio agroindustrial del 1abaco, ponencia presentada en Mé-
xico, UNAM, marzo de 1980.

al del tabaco de consumo nacional, confirma
esta idea. En este conflicto los campesinos
fueron eliminados de las negociaciones y ame-
nazados por los empleados de la empresa con
suspender contratos de produccion, retirar la
maquinaria y cesarlos de sus derechos sobre
la empresa,t’

De las consideraciones contenidas en estos
dos breves apartados sobre el problema de la
relacion entidades pblicas, capital y trabajo,
no seria justo extraer conclusiones generales,
Sin embargo destaca una cuestion del proble-
ma: se confirma la idea de intervencionismo
publico como configuracién condicionada por
los desequilibrios y contradicciones del pro-
ceso de acumulacién, que a su vez reproduce
los conflictos de este proceso. Pero la inter-
vencién pablica, vista desde la perspectiva de
la relacibn entidades plblicas, capital y tra-
bajo, permite el intervencionismo puUblico
como forma de las relaciones sociales de ex-
ptotacion, cuya existencia depende de la re-
produccion de estas formas.

Se observa asi que la perspectiva analiti-
ca de entidades publicas, capital y trabajo,
aborda necesariamente la problematica del
Estado intervencionista como forma integrada
de 1a dominacion,

CUARTA PARTE

{EMPRESAS PUBLICAS VS,
EMPRESAS PRIVADAS?

El polémico periodo 1971-1976 ha tenido
como uno de sus puntos centrales de discu-

Y7 véase el articulo de Duayhe, Carlos, en Unomdsuno,
México, 30 de noviembre de 1978, p. 12.
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sidn la controvertida politica econOmica, en-
caminada a restituir el papel del Estado como
rector de la economia, En dos tribunas im-
portantes se ha planteado expresamente una
disyuntiva de la accion estatal:' por una par-
te, los empresarios reclaman el desarrolio de
la actividad econdmica, considerando que la
célula basica de la economia es la empresa
privada {(declaracién de principios y estatutos
del Consejo Coordinador Empresarial}; por
otra parte, los obreros organizados en el Con-
greso del Trabajo demandan un mayor inter-
vencionismo plblico {(Manifiesto a la Nacion),
A esta Gltima posicidn se sumaron, con sus
propias criticas, las conclusiones de diversos
trabajos sobre la politica econdOmica de los
afios recientes en México.

Los analisis sohre la politica econdmica en
este periodo son particularmente prolijos
en senalar las deficiencias técnicas, adminis-
trativas y hasta morales del conjunto de las
politicas publicas. Asi por ejemplo, Bueno?
sefala como problemas centraies de las em-
presas plblicas la falta de control en el creci-
miento del aparato burocratico, que se tra-
dujo en ineficiencia y disminucién de los
recursos, asi como la falta de coordinacién
de la accion piblica; en la misma publica-
ciébn colectiva, Villarreal® expone una serie
de deficiencias operativas que se sintetizan en
la ausencia de una politica general de las em-
presas piablicas. En un trabajo méas amplio y
mas critico, Tello® muestra el desenvolvi-
miento de una politica contradictoria de fre-

L Lo que Tello, C., llamaria “La disputa por la nacidn™,
véase bajo el mismo titulo Nexos, nim. 24, Centro de Investi-
gacién Cultural y Cientrfica, México, diciembre 1979,

2 Bueno, G., op. ¢it.

3 Vitlarreal, R., et al., op. ¢/t

4 Telle, C., 0p. cit.

no y aceleracion en la que predomind una
palitica monetaria restrictiva; y Ayala® sefiala
también las contradicciones entre el gasto
pablico y el conservadurismo de la politica
financiera y monetaria, asi como la ausencia
de un eje que coordinara y centralizara la ac-
ciébn econdmica estatal. Aguilar,® por otra
parte, presenta una larga lista de las inefi-
ciencias de las empresas publicas dentro de fas
cuales sobresalen ta carrupcidn y la mala ad-
ministracién (exceso de personal, organiza-
cidn contable defectuosa, falta de coordina-
cion, etc.).

Si bien estos trabajos, desde perspectivas
distintas, muestran efectivamente la incon-
gruencia entre las distintas politicas, las to-
mas de decisiones apresuradas y contradicto-
rias, las grandes distancias entre |0s objetivos
expresados vy los pocos y disimiles resultados
obtenidos, encuentran la explicacion de estas
tensiones en un Estado concebido como un
conjunto de aparatas y disposiciones (instru-
mentos) que sirven a los monopolios (en pri-
mera, en (ltima instancia o en Jo fundamen-
taf}, o en un Estado como capacidad racional
que puede sobreponerse al proceso de acumu-
lacidn, Se trata en ambos casos de rescatar Ja
intervencion publica para darle un contenido
politico diferente, perpetuando asi la separa-
cién entre la economia y la politica sin llegar
a captar ambas como formas de la misma rela-
ciébn capitalista. Bajo estas concepciones, la
intervencién pabiica no tiene una historia so-
cial, ni tampoco limites; se reduce a un mero
conjunto de técnicas o voluntades externas al
proceso de valorizacion.

5 Ayala, J., op. cit.

© Aguilar, Alonso. “Probiemas del capitalismo mexicanoc.
Capital monopolista y empresas estatales’’, Estrategid ntm.
14, vol. Il, Afio 2, México, marzo-abri! de 1977,
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Las conclusiones de estos autores, aunque
también variadas, llevan e sello de esta con-
cepcion. Los autores de Opciones de politi-
ca econdmica en México,” proponen el esta-
blecimiento de una politica econdmica co-
herente, lo gue supone eficiencia técnica vy
administrativa en plena coordinacion con la
actividad privada; respecto al sector laboraf se
dice: “"surge la necesidad de lograr una conver-
gencia y ‘articulacion’ en las relaciones sector
pUblico-sector privado, sector piblico-sector
laboral.”®

Tello concluye® que "‘como en el pasado,
la intervencidn directa del Estado en la pro-
duccion de bienes y servicios durante 1970-
1976, no fue de ninglin mudo una interven-
cidbn competitiva, sino sobre todo funcional
con el desarrollo capitalista.””'® Y si el autor
percibe que los conflictos de la economia
nacional en el periodo recienie respondian a
los problemas estructurales propios del pais
—que limitaban las posibilidades del desarrollo
econdémico— vy a la crisis del capitalismo a es-
cala mundial, ve en las contradicciones de la
politica econdmica la causa central de los re-
cientzs conflictos y de la situacién en la que
quedd el pais. Asi dice: '‘se olvidan los criti-
cos (de las diversas politicas puestas en prac-
tica durante 1970-1976, refiriéndose a las cri-
ticas orientadas a protestar por la creciente
participacion del Estado en la economia), que
la deficiencia en la instrumentacion de la poli-

7 Bueno, G. (coord.), op. cit., se trata de 10s autores tra-
tados en esta parte del trabajo.

8 Bueno, G., “"Las relaciones con el sector privado’’, idem.

9 Integrando las observaciones de Rolando, Cordera v el
empresario Roberto Guajardo Sudrez, quien fue expulsado
de la direccién de la Coparmex, una de las organizaciones em-
presariales mas reaccionarias,

10 Tello, C., op. ¢it., p. 206; subrayvado en el texto origi-
nal,

tica econdmica no estd en 1o que se llevo a la
practica sino justamente en lo que no se ins-
trumento’’, esto es, ‘el no haber entrado a
reformar lo que constituye el sistema de pri-
vilegios y de proteccion desmedida al siste-
ma de financiamiento, es decir, el no haber
tocado al capital financiero.’’*! Aqui radica,
para este autor, la causa de que la interven-
cion acrecentada de! Estado no se acompaia

de una amphiacion de la democracia.

En un sentido similar, Ayala concluye que
para concretar una politica de reformas eco-
nomicas, es condicidn instrumentar una re-
forma politica.

Como lo sefiala Hirsch, los recursos mate-
riales a disposicion del Estado estan limitados
por el beneficio del capital;'? se desarrollan
ademas mecanismos de selectividad estructu-
ral en la toma de decisiones que implican la
intervencion del Estado comao reaccion a con-
diciones fijas por el proceso de valorizacidn
del capital, constituyéndose asi un sistema de
no decisiones.

Sin duda, la ejecucion ¢ las posibilidades
de una u otra politica econdbmica, en la me-
dida en que ésta expresa [as formas particula-
res de la dominacion e incide en la manera en

L1 fdem., pp. 207 y 208,

12 “E| |imite de la apropiacidén de rentas que fija el Esta-
do a través del impuesto reside en el beneficio del capital, al
cual no puede realmente tocar sin interrumpir el proceso de
reproduccién del capital. Esto quiere decir igualmente, Que
log medios financieros del Estadoe estdn supeditados, confor-
me a las fluctuaciones de la tasa de beneficio, a modificacio-
nes dificilmente manejables por el Estado. De una manera
general resulta, ademas de una amplia imposibilidad de plani-
ficar el margen de recursos, una masa de maniobras cuantita-
tivas para las acciones del Estado muy limitadas con relacidn
a la suma del conjunto de la plusvalia producida™, Hirsch
Joachim, ""Observaciones tebricas sobre el Estado burgués
v su crisis”, en Poulantzas, N., et. al., op. ¢it., p. 136,
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que estas formas se desarrollan, es un asunto
de primer orden en la politica del pais;'® pero
su puesta en practica no reside ni en una vo-
luntad burocratica externa al proceso de acu-
mulacion, ni en los intereses exclusivos del
capital monopolista. La politica econdmica es
expresion de los conflictos de la acumulacidn
y las tensiones entre las clases, y depende de
la reproduccion —si bien de una manera par-
ticular— de estos conflictos y tensiones; es
decir, depende de la reproduccion de las for-
mas de [a dominacidn.

Demandar de la accion piblica una articu-
lacién de los intereses de las distintas clases,
una racionalidad coherente o ia alteracion o
neutralizacion del proceso de valorizacion,
presupone upa capacidad del Estado que es
dificilmente sostenible. Si la accién plblica
depende de la reproduccién de las formas de
la dominacion, puede afectar temporalmente
los conflictos y las tensiones del proceso; pero
esta situacién tiene limites.

Se ha observado como la accidbn piblica
intervencionista, en el periodo 1971-1976,
oscilaba entre presiones y necesidades de di-
versa indole, ubicandose en el seno de los con-
flictos de las relaciones capitalistas y su movi-
miento. La tension entre los capitales privados
y el Estado se concentr6, entre otros aspectos,
en torno a la eficacia del Estado intervencio-
nista, en este sentido se culpd a la accion esta-
tal de la crisis econdmica pero también poli-
tica,'® en la medida en que el Estado /invadia

13 Tello advierte sobra las férmulas basadas en una ideo-
logia, "gue busca preservar Jos mezquinos privilegios de clase
med/ante el desemplec, la miseria v la marginacién de millo-
nes de mexicanos’', /dem,, p. 209.

14 Vdasa los trabsjos citados de Arriola, Labastida, Sal-
divar y Tello, asi como las apreciaciones de uno de [os voce-

el ambito de fo privado. En la base de esta
tensidn se situaba la expresion de las relacio-
nes conflictivas entre fos intereses particulares
de los capitalistas y las demandas de reproduc-
cién del conjunto del capital.’® A finales del
periodo, |la degradacion de las relaciones entre
el Estado y la burguesia llegd a un punto tal,
que amplios grupos de ésta ya no reconocian
a su Estado. Esta situacion se tradujo en la
unificacion de la burguesia urbana y rural
—incluyendo a los capitales trasnacionales—!¢
y en el despliegue de presiones de todo tipo:
sobornos, rumores, fuga de capitales, etc.

Envueltas en el lenguaje de la reforma ad-
ministrativa, las empresas estatales van per-
diendo su dimension como practica de las
relaciones sociales capitalistas. La mala admi-
nistracion, la ineficiencia, la corrupcidn, se
vuelven los temas privilegiados de la discusion,
quedando reducida a problemas meramente
técnicos y funcionales.

Si bien con alcances variables significati-
vos, los textos aqui referidos para el caso de
México han quedado atrapados en la mecénica
analitica que conduce a considerar al Estado
como responsable de los éxitos posibles o de
los fracasos de |a politica econdmica.!”

ros més importantes de la iniciative privada: el Grupo Edi-
torial Expansién en su publicacién anual Andlisis econdmico,
de 19728 1976.

15 Mathias, G., observa como al crecients intervencionis-
mo gue se vuelve genaralmented méds importante én las fases
recesivas del ciclo del capital, aparece ante los capitalistas
como la efectiva causa de la crisis, véase: Ctat ot capital face
a la crige, op. cit.

16 Asi afirma Labastida: “Ninglin sexenio habia alcan-
zade después de Cérdenas semejante grado de cohesién an
esos sectores’’, véase “'La crisis v la tregua, Crisis de confignza
y sucesidn presidencial”, Aexos, nam. 21, México, septiem-
bre de 1978, p. 3.

17 Aungque Alonso Aguilar advierte, sobre el falso dilema
entre empresas estatales y empresas privadss, y compiejiza el
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Mientras que la perspectiva empresarial v la
de sus idedlogos encuentra su expresion en
cambios aparentemente técnicos y adminis-
trativos en interés de la eficiencia, delineando
formas represivas de dominacion, la otra se
debate sobre las necesidades y las tareas que
el Estado deberia suplir.

Entre tanto, se va poniendo en marcha un
proyecto renovador cuyos indicadores son:

Las politicas adoptadas a través de! com-
promiso contraido con el Fondo Monetario
internacional, basadas en la contencion de sa-
larios v, en la agricultura, del gasto pablico.'®

Respecto a la agricultura v el petroleo, que
representaron dos de las prioridades de inver-
sidon publica en el periodo 1971-1975, la si-
tuacion fue la siguiente: no obstante los limi-
tados resultados en el mejoramiento de las
condiciones de los trabajadores del campo, ya
en 1976 cerca del 25 por ciento del programa
autorizado para ese afio no se efectud por la
politica restrictiva. En materia petrolerase im-
pulsé un ambicioso proyecto'® en el que el
gasto en la explotacion de! crudo absorbe los
mayores recursos, desarrollandose un creci-
miento basado en el incremento del ritmo o

cardcter instrumental del Estado {'Ni el Estado ni sus empre-
sas instrumentos pasivos, obietos inertes que et capital mono-
palista v la oligarqu ‘a pueden utilizar a su antojo. 5i bign uno
y otros sirven en lo fundamental a Ia fraccidn © fraccionas
hegembnicas de la clase dominante, unos y Qtros expresan el
poder de ésta’’), queda enfrascado en el mismo lenguaje tec-
nicista. Sus afioranzas sobre lo que el Estado deberia satis-
facer al nivel de las empresas publicas: la existencia e una
*vida democratica de su concepcién”’.

18 véase Tello, C., op. cit., pp. 175-182 y 208; Angeles,
L., op. cit., pp. 60 y 61. Para una visién general de las précti-
cas del Fondo Monetario Internacional en América Latina,
véase Serrano Calvo, Pablo, 'Algunas intervenciones del
FMI en América Latina'' Comercio Exterior, vol. 27, nam, 2,
México, felirero de 1977,

intensidad de las explotaciones, orientado por
una politica de exportacion de crudo.?® En
esta politica,la banca privada jugard un papel
importante ya gue en 1978 otorga el prés-
tamo nacional mas grande de la historia finan-
ciera del pais.?!

Se inicia un proceso de rearticulacion de la
intervencién estatal que parte de la negocia-
cion directa con el capital privado en lo que se
denomind la Alianza para la Produccién. Para
1978 se anuncia oficialmente gue 90 empresas
estatales han desaparecido y para fines de
1979 la cifra es de 150 empresas liquidadas.

Los resultados netos en cuanto al trabajo vy
capital son los siguientes: una disminucion de
33 por ciento del salario minimo real de ios
trabajadores entre enero de 1977 y diciembre
de 1979, en tanto que las ganancias capitalis-
tas {con base a una muestra de 88 empresas
cotizadas en la Bolsa Mexicana de Valores)
crecen 46 por ciento en 1978 y 71 por ciento
en 1979.%

Sin duda,la importancia de una politica de
estatizacidon requeriria de un anaiisis amplio
de las fuchas sociaies y de las condiciones ac-

19 g5e registrd, en 1977, un incremento en la inversién de
casi 70 por ciento respecto a 1976 (Angeles, L., op, cit., p, 90,
El boom petrolero empieza a perfilarse ya desde 1978, in-
crementandose las reservas de 6,300 millones de barriles para
ese afio (1,240 en 1938) 240,194 en 1978 {en base a: Suple-
mento, Unomésuno, México, 16 de abril de 1979),

20 Entre 1975 y 1977 las exportaciones se incrementan
en 91 por ciento y para el aio siguiente en 81 por ciento res-
pecto a 1977, Véase: fem. y Orozco, L., op. ¢it,

21 El préstamo fue de 1,300 miliones de pesos, otorgado
por 45 instituciones bancarias. Unomdsunoe, México, 25 de
agosto de 1978, p. 3,

22 patos con base en el articulo de Montes Eduardo.
"Democracia ¥ contradicciones de clase'’, Unomdsuno, Mé.
xico, 8 de febrero da 1980, p.5.
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tuantes en las que se formula. No se trata aqui
de calificar una propuesta de esta indole, sino
principalmente destacar la imprecision anali-
tica de un esqguema inmerso en la l6gica de la
dominacidon y de recuperar aquella situacion
en la cual, como dice Vincent: “No es el Esta-
do el demiurgo de la economfia, sino la auto-
organizacion de los trabajadores.”

CONCLUSIONES

Las empresas piblicas canstituyen una forma
de expresion del Estado y, por tanto, su anali-
sis esta orientado por una concepcibn particu-
lar del Estado. En este trabajo el problema del
Estado se ha centrado, a nivel tebrico, en la
manera en la cual se concibe la relacidn Esta-
do, capital privado y proceso capitalista, dis-
tinguiéndose dos tipos de enfoques para tra-
tar esta relacion: uno es aquel que analiza el
Estado v el capital como una relacion de ex-
terioridad en la que cada una de las entidades
se encuentra separada y confrontada; el otro
es aquel que reconoce al Estado y al capital
como formas internas del proceso capitalista.

Adoptando este ultimo enfaque, se ha ana-
lizado el desarrollo de los organismos y em-
presas pUblicas del sector industrial en Méxi-
co, en el periodo 1971-1976. En este periodo,
marcado por la agudizacidn de los problemas
de la acumulacion, se experimenta un sensible
incremento en la participaciéon del Estado en
la economia, que tuvo su expresidon en una
politica econdbmica que intentaba revitalizar
la imagen del Estado como rector de la eco-
nomia.

23 Vincent, J. M. “Estado y economia”’. Criticas de la
economia pofitica, nim. 2, Ediciones El Caballito, México,
p. 22,

Se ha observado como la participacion del
Estado en la economia se fue articulando de
formas distintas en el proceso de acumula-
cion, diferenciando sus funciones con respec-
to al capital privado mediante el desarrollo
de fases o etapas determinadas del proceso
productivo, pero sujetandose a los conflictos
y tensiones de este proceso, a la vez que re-
produciéndolos.

E! Estado, como forma distinta al capital,
se orientd, asi, a desarrollar las condiciones
minimas de la reproduccion del capital sumi-
nistrando energéticos e insumos, socializando
areas de la economia a empresas con proble-
mas de acumulacién y controlando la activi-
dad privada. La ejecucion de estas tareas re-
quirié de grandes importaciones de bienes de
produccidn, de la descapitalizacion de algunos
organismos y empresas —con sus efectos pro-
pios en el creciente financiamiento pulblico
externo o interno— de una relacién mas es-
trecha entre e! Estado y los grandes capitales
nacionales y extranjeros, etc.; se reforzd la
accion de! Estado como un Estado-patron,
que se inserta directamente en los conflictos
internos entre los capitales individuales y que
reproduce las formas de la dominacion capi-
talista.

La participacion del Estado en la econamia
se perfild asi como una participacion condi-
cionada por los conflictos de la acumulacion,
cuyo ejercicio depende de la reproduccion de
estos conflictos. En tales circunstancias, de-
mandar de la accion pdblica intervencionista
una articulacion de los intereses de las distin-
tas clases, una racionalidad no-capitalista, o
una neutralizacién del proceso de acumula-
cidn, supone una capacidad dei Estado que
esta fuera de sus posibilidades.



LA EMPRESA PUBLICA Y EL CONTROL DEL ESTADO
SOBRE LOS TRABAJADORES

MARCO DE REFERENCIA: LAS
EMPRESAS PUBLICAS EN MEXICO
{UNA PANORAMICA)

Durante los Gltimos 40 afios, el Estado mexica-
no, a través de su élite politica dominante, ha
sentado paulatinamente las bases que han con-
figurado la actual estructura de produccion
capitalista.

Es a partir del periodo de 1os 40 cuando,
como resultado de una mayor intervencion
del Estado en ramas industriales, de servicios
y comerciales, reservadas en el pasado a la ini-
ciativa privada, se inicia |a etapa de estabilidad
politica con desarrcllo econdmico, que propi-
cia un crecimiento mucho mas estable que en
épocas pasadas.

Conviene sefialar que durante este periodo,
a pesar de la intervencion estatal, las empresas
privadas, nicleo fundamental del sistema, han
experimentado un crecimiento extraordinario,
tanto por su tamafio, capital invertido, name-
ro de obreros y volumen de su produccitn.

De manera paralela conviene destacar el
papel fundamental que desempefia el Estado
¥ sus instituciones.

Javier Freyre

Si una de las funciones principales es el
promover el desarrollo, mantener y apuntalar
el sistema de produccion capitalista, esto se
logra mediante:

a) El control que ejerce sabre la economia
en su conjunto, en especial por medio de
las politicas monetaria y fiscal;

b) Al través de la creacion de la infraestruc-
tura economica y social;

¢} Mediante intentos por planificar la ac-
tividad econbmica en sus tres modalida-
des: planeacion indicativa, planeacion
impositiva y planeacion corporativa; y

d} Mediante la creacion o adquisicion, por
parte del Estado.

1. Causas que determinan la creacién de las
empresas piblicas

En los paises desarrollados se sefalan como
causas de creacion de este tipo de empresas:

a) Confiar & '35 empresas plblicas los sec-
tores cor- rendimientos crecientes;
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b) Impedir o corregir la accién de los mono-
polios privados;

c} Organizar un sector donde la interven-
cidn privada es insuficiente;

d)} Defender un sector de la economia na-
cional amenazado por la concurrencia
internacional;

e} Ampliar el desarrollo y la distribucion
equitativa del consumo colectivo;

f) Asegurar un nivel adecuado de servicios
publicos: y

g) Asegurar la coordinacion de ciertas acti-
vidades dentro de los sectores dejados a
la iniciativa privada.

En los paises en desarrollo, el Estado reali-
za inversiones que en los paises desarrollados
fueron efectuadas por particulares, por ejem-
plo, fa creacion de la infraestructura economi-
ca y social: comunicaciones, red vial, centros
de salud p(blica, educacion técnica y elemen-
tal; o bien invertir en actividades basicas como
la extraccion y transformacion del acero v los
energéticos que por lo elevado de su inversion
0 por sus bajos rendimientos, no son atracti-
vas para el capital privado y casi siempre son
de importancia fundamental para el creci-
miento de los paises. Otros renglones de la ac-
tividad econdmica no son costeables a corto
ptazo para el particular, pero constituyen la
base para el fortalecimiento de la demanda in-
terna. En consecuencia, al haber renglones de
actividad econdomica poco atractivos, el Esta
do tiene que intervenir tomando en cuenta su
efecto sobre la economia mas que su rendi
miento financiero. En numerosas ocasiones se

observa el deseo de controlar las inversiones,
en especial las extranjeras, en aquellas activi-
dades que se consideran estratégicas para la
seguridad nacional, por ejemplo, las comuni-
caciones, los energéticos y la industria militar.

Bajo estas consideraciones {no todas en su
conjunto), adaptadas a caracteristicas particu-
lares de los paises occidentales donde opera el
sistema, el Estado ha creado un gran nimero
de empresas piblicas que se orientan al mer-
cado y que apoyan y subsidian directa o indi-
rectamente a la empresa privada y en ocasio-
nes compiten con ella; este binomio consti-
tuye la caracteristica esencial de la llamada
economia mixta.

2. Clasificaciones y tipos de empresa

La Comision Econdmica para América Latina
(CEPAL) distingue cuatro tipos de empresa,
desde un punto de vista econdomico:

2.1 Empresas de servicios ptblicos

Estos servicios tradicionalmente han sido pro-
porcionados bajo la tutela o accion directa del
Estado, en especial los relacionados con el
transporte © la energia. En el caso mexicano,
en materia de comunicaciones y transportes
se han creado, entre otras, las siguientes em-
presas: Caminos y Puentes Federales de In-
greso, por decreto de 25 de marzo de 1959; El
Ferrocarril del Pacifico, S.A. de C.V., por de-
creto de 26 de febrero de 1952; y El Servicio
de Transportes Eléctricos del Distrito Federal,
por decreto de 31 de diciembre de 1951,

Entre las empresas relacionadas con fa ener
gia, la industria extractiva y de transforma
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cion, se crea Petrdleos Mexicanos por decreto
de B de agosto de 1940; la Comision Federal de
Electricidad por ley de 14 de enero de 1949,

2.2 Empresas productoras de bienes
estratégicos

Son las que han pasado al patrimonio pablico
0 han sido creadas por el Estado para coadyu-
var a la ejecucion de politicas o planes econd-
micos, gue resguardan la gestiGn publica de
determinadas actividades estratégicas.

De esta clasificacion, son de vital impor-
tancia para el sistema las instituciones de cre-
dito, de seguros y de fianzas; entre otras, el
Banco de México, S.A., creado mediante una
ley el 25 de agosto de 1925; Nacional Finan-
ciera, S.A., por decreto de 30 de agosto de
1933; Banco Nacional Hipotecario Urbano y
de Obras Piblicas, S.A., por ley de 31 de di-
ciembre de 1942, v Banco Nacional del Ejér-
cito y la Armada, S.A. de C.V,, por ley de 26
de diciembre de 1946.

2.3 Organismos de asistencia social

Son creados por el Estado vy obedecen funda-
mentalmente a necesidades que impone el
propio desarrollo para proteger a la pobla-
cion. Asi, se crea por ley de 19 de enero de
1943 el Instituto Mexicano del Seguro Social;
el 28 de diciembre de 1959 y el instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado; y el Hospita! infantil, por
ley de 31 de mayo de 1946, entre otros.

2.4 Empresas adqguiridas

Comprenden las empresas adquiridas por el
Estado que no son rentables para los intereses

privados; dentro de este rubro existe una gran
cantidad de empresas, casi en todas las ramas
industriales. Es conveniente destacar gue, por
motivos de modernizacion, en México el Esta-
do ha intervenido fundamentalmente en la
industria textil.

Esta es, a grandes rasgos, la panoramica de
las empresas plblicas,

REGIMEN LABORAL DE LOS
TRABAJADORES DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS EN MEXICO

El regimen laboral para los trabajadores de las
empresas publicas en México esta determi-
nado por el contenido del articulo 123 Cons-
titucional y por su reglamentacién en los apar-
tados A y B en la Ley Federal del Trabajo y
Ley de Trabajadores al Servicio del Estado.

Estos ordenamientos sefialan las formas or-
ganizativas que han de darse los trabajadores
para la defensa de sus intereses, asi como las
prestaciones que sobre sequridad social les co-
rresponden, al través de leyes reglamentarias
de la materia.

1. Organismos publicos incorporados al
apartado B, del articulo 123
Constitucional

a) Caminos y Puentes Federales de Ingreso
vy Servicios Conexos, por acuerdo del
Ejecutivo Federal de 28 de diciembre de
1964;

b) instituto Mexicano de Petrdleo, por
acuerdo publicado el 18 de noviembre
de 1966:
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¢} Instituto Nacional de Cancerologia, por
acuerdo pubticado en el Diario Oficial
de 17 de noviembre de 1970;

Se aclara que estos son algunos casos.

2. Organismos publicos regidos por el
apartado A, del articulo 123
Constitucional

Son los organismos descentralizados, las em-
presas propiedad del Estado —de capital ma-
yoritario o minoritario— no incorporadas por
decretos a la Ley de Trabajadores al Servicio
del Estado; rigen su funcionamiento en cuan-
to a relaciones laborales por lo dispuesto en
el apartado A, del articulo 123 y su reglamen-
tacidn, la Ley Federa!l del Trabajo.

Esta incongruencia, en cuanto a la aplica-
cion de dos ordenamientos legales para los
trabajadores de la empresa piblica, en cuanto
a relaciones laborales, prestaciones en materia
de seguridad social y formas de organizacidn
sindical, implica tan s6lo con estos elementos
(que no los Gnicos) un grado de dificultad
para el andlisis de la empresa plblica. Siendo
un poco esquematicos, tomaremos como ejem-
plos dos casos, con caracteristicas propias de
cada apartado,

Como ejemplo de organismo regido por e
apartado A nos referiremos al Instituto Me-
xicano del Seguro Social, y como ejemplo
para el apartado B el de Caminos y Puen-
tes Federales de Ingreso y Servicios Conexos.

3. El articule 123 Constitucional como
fundamento del derecho del trabajo

El articulo 123 Constitucional, cuyas bases
integran el derecho mexicano del trabajo,
estd dividido en dos apartados con caracte-
risticas propias.

3.1 Reglas y principios de los apartados A y B
3.1.1 Relaciones de trabajo

E| apartado A rige para ios obreros, jornale-
ros, empleados domeésticos, artesanos y, de
manera general, todo contrato de trabajo; es
decir, es aplicable a todo aquel que presta un
servicio a otro en el campo de la produccién
econdmica y fuera de éste; quedan también
comprendidos los trabajadores de empresas
paOblicas no regidos por las disposiciones con-
tenidas en el apartado B,

Una segunda modalidad de la relacién de
trabajo es |la contratacidn colectiva que puede
darse:

a) A través de un contrato colectivo de tra-
bajo, o

b} Por medio de un contrato ley,

E| apartado B rige exclusivamente las rela-
ciones de trabajo entre el Estado y sus servi-
dores, o sea, entre los poderes de la union,
los trabajadores del Departamento del Distri-
to Federal y de algunos organismos como {os
sefialados anteriormente. Para estos trabaja-
dores la relacidon de trabajo se establece en
virtud de un nombramiento o por figurar
en lista de raya de los trabajadores tempo-
rales.
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Los trabajadores regidos por el apartado B
no pueden juridicamente pactar contratacio-
nes c¢olectivas de trabajo, pues en términos de
la Ley de Trabajadores al Servicio del Estado
deben regir sus relaciones por un documento
denominado Condiciones Generales de Traba-
jo que no tiene los mismos efectos de una
contratacion colectiva,

3.1.2 Elderecho de huelga

Para los trabajadores de las empresas plblicas
regidos por el apartado A, desde un punto de
vista formal sz establecen como causales, aun-
que en la practica no todas las causales son
aplicables segin el criterio de los funcionarios
encargados de conciliar y arbitrar los conflic-
tos; las siguientes son algunas de ellas:

a) Desequilibrio entre los factores de la
produccion:

b} Por firma de contrato colectivo de tra-
bajo y contrato ley;

c) Por violaciones al contrato;
d} Por revision de la contratacion colectiva;

e} Por exigir cumplimiento de las disposi-
ciones legales sobre participacién de uti-
lidades; y

f) Par apoyar una huelga que tenga por ob-
jeto alguna de las finalidades anteriores.

Para los trabajadores de la empresa publica
regidos por el apartado B se establece como
Gnica causal de huelga “la de las violaciones
de manera general y sistematica de los dere-
chos del trabajador contenidos en el aparta-
do B”. Es claro gue esta disposicion de hecho
nulifica, por su ambigliedad, el ejercicio de
huelga.

Esta limitacidon y la imposibilidad juridica
para pactar la contratacion colectiva, han pro-
piciado que los sueldos y prestaciones de estos
trabajadores estén por abajo de guienes tienen
un contrato colectivo de trabajo, como petro-
leros, electricistas y trabajadores del seguro
sacial.

3.1.3 Asociacion profesional

Los trabajadores de las empresas plblicas pue-
den agruparse en sindicatos de empresa, in-
dustriales o nacionales, cada una de estas for-
mas organizativas tienen caracteristicas pro-
pias. La mas sofisticada que se han dado los
trabajadores es el Sindicato Nacional,

En el apartado B se instituye este derecho
a favor de los trabajadores, obligandoles por
ley a formar parte de la (nica central recono-
cida por el Estado, la FSTSE.

La estructura de estos sindicatos por lo ge-
neral es wvertical y altamente centralizada:
esto obedece a medidas de control.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL
TRABAJO COMO INSTRUMENTO
DEL ESTADO PARA CONCILIAR Y
ARBITRAR LOS INTERESES ENTRE
CAPITAL Y TRABAJO

1. Definicidon de administracién phblica

Para definir a la administracion pibtlica del
trabajo y el papel que ésta desempefa, es ne-
cesario partir de la caracterizacion teorica de
la administracion publica, puesto que Ia pri-
mera es &rea especifica de ésta, al mismo tiem-
po que define el caracter politico de clase del
Estado.

Un punto de partida en el analisis de la ad-
ministracion publica es la corriente marxista,
la cual constituyd el eje de referencia para
otros estudiosos clasicos como Max Weber vy
Robert Michels, quienes no obstante criticar
severamente a Marx, estuvieron fuertemente
influidos por él.

Desde este punto de partida, la administra-
cién pablica sélo puede ser entendida si se
ubica en el contexto de la lucha de clases, esto
es, desde el angulo de validacion teorica y
empirica del tipo de relaciones de produccion
capitalista, que engendra la existencia de la
burguesia y el proletariado como clases anta-
goOnicas.

Marx estructurd el concepto de burocracia,
entendida como la administracion del Estado,
a raiz de la critica que formuld a la filosofia
del Estado de Hegel. Este caracterizd a la ad-
ministracion plblica como un vehiculo que
permite el transito del interés particular al
interés general de la sociedad, el cual es absor-

bido y legitimado por el Estado, que es el
representante de toda la sociedad y no de un
segmento de ella.

Marx criticd esta tesis idealista de Hegel e
invirtio la relacion, basandose en el materia-
lismo histérico, el cual expresa la configu-
racién de las clases sociales a partir de su
posicion en las relaciones de produccion,
asignandole al Estado el papel de guardian dei
poder de la clase dominante. La administra-
cién plblica es, entonces, el aparato de que se
vale el Estado para consclidar el poder de la
clase dominante a partir del control que ejerce
sobre otras clases.

En el capitalismo, {a funcion principal del
Estado es asegurar el orden de cosas que sea
favorable a la acumulacion y reproduccion del
capital, garantizando, al mismo tiempo, la
dominacion y la division de clases. Pero esta
division-de clases genera forzosamente el con-
flicto social permanente que se materializa
dentro y fuera de la empresa, es decir en la so-
ciedad. Esto requiere la accién del Estado
para regular el conflicto, para mantenerio den-
tro de los {imites enmarcados por la misma
clase dominante,

De ahi el caracter de la administraciéon pa-
blica como herramienta administrativa y poli-
tica del Estado, que tiene por funcidén orien-
tar, regular y preservar las relaciones sociales
de produccién imperantes. Es 1a materializa-
ciébn del poder politico en la sociedad en
cuanto a 6rgano de dominaciéon que atiende
las demandas de las clases sociales, circunscri-
biéndolas al terreno de la negociacion o la re-
presion, segin la magnitud del conflicto social.
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2. Laadministracion pdblica del trabajo

La administracién pablica del trabajo la po-
demos definir como un conjunto de proce-
sos que guardan relaciones de subordinacion
y coordinacion; como arganoc de dominacion
del poder politico que controla a las clases
mediante pactos, alianzas politicas y, a su vez,
establece coordinacidon con ellas en la defini-
cion y ejecucion de la politica laboral. Este
conjunto de procesos se lleva al cabo median-
te el 6rgano de la administracion publica de-
nominada Secretaria del Trabajo y Prevision
Sccial.

En él se institucionaliza la participacion de
los representantes de las clases sociales en con-
flicto, se intenta armonizar los intereses, los
de! capital y el trabajo, se concilian conflic-
tos, y cuando las partes en pugna no llegan a
acuerdo alguno, el Estado asume el papel de
arbitro, papel que las partes en conflicto han
legitimado con su participacion.

Son organos de representacién tripartita
la Junta Federal de Conciliacién y Arbitra-
je, la Comision Nacional de los Salarios Mini-
mos y la Comisidon Nacional de Reparto de
Utilidades.

Para regular el conflicto entre los trabaja-
dores regidos por el apartado B y el Estado,
este Ultimo ha creado el Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje. Este segmento espe-
cializado de la administracion piblica, ademas
de resolver sobre los conflictos de caracter
individual, interviene en los de caracter sin-
dical, con base en la politica laboral trazada
por el titular del poder ejecutivo.

Bajo esta panoramica se infiere el papel gue
el Estado capitalista ha asignado a la adminis-
tracion pablica del trabajo, que tiene la res-
ponsabilidad de ordenar y apoyar la produc-
cidén y circulacion de mercancias y servicios,
al través de mecanismos administrativos y po-
liticos gue inciden en las relaciones laborales.

Como sistema de organizacidbn burocriti-
co, tiene objetivos y metas sefialados por el
sistema politico, tales como la negociacion
colectiva, la fijacién de los salarios minimos
generales y profesionales, la expansidn de I
seguridad social, el control de los sindicatos.
la calificacion de huelgas; todo esto responde
a la politica laboral trazada por el gobierno,

CONSIDERACIONES FINALES

1. En Meéxico las relaciones laborales de los
trabajadores al servicio de las empresas pabli-
cas estan contenidas en dos ordenamientos
legales con caracteristicas propias; unas estan
regidas por el apartado A y la Ley Federal def
Trabajo y que constituyen la mayoria, vy otras
por el apartado B y la Ley Federal de Traba-
jadores al Servicio del Estado. Esta Gltima con.
menos posibilidades de mejorar sus condicio-
nes de trabajo mediante la accidn sindical
en parte por el férreo control que ejerce la
FSTSE, asi como por las limitaciones que les
impone la legislacion burocratica.

2. Mediante la contratacion colectiva, los
trabajadores de las empresas puablicas mas
importantes han logrado obtener, sobre 2l
resto de los trabajadores asalariados de! pais,
los mayores sueldos y prestaciones formando
una élite obrera privilegiada; esto, en buena
medida es el reflejo de la combatividad, en
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ocasiones no de sus direcciones sindicales, un segmento de la administracion publica,
sino de los grupos mas politizados que actlan la administracién pUblica dei trabajo, con la
dentro de los sindicatos ejerciendo presion. finalidad de regular “conciliando’ o arbitran-

do los conflictos dentro de los limites im-
3. Finalmente, el Estado ha especializado puestos por la clase dominante.



LA FORMACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MODERNA (1)

Nota Introductoria

El titulo de este articulo es una convenciOn
para referirnos a la teoria de Bodino acerca
del origen y la organizacion de la administra-
ciébn publica, durante el nacimiento de la mo-
narguia absoluta, tal como la aborda en los
libros 11l y IV de su obra Los seis libros de /a
repblica. Este libro, uno de los trabajos mo-
numentales del pensamiento politico, se co-
noce en México sblo fragmentariamente por
medio de una edicidn espafiola y otra venezo-
lana. Afortunadamente, en los archivos del
Fondo de Cultura Econdmica existe un inva-
iuable ejemplar de la traduccion espaiiola rea-
fizada en 1590, contemporanea a la primera
edicion de Los seis /ibros, o sea, 1576, aungue
en opinién del profesor Mac Rae la traduc-
cion debid efectuarse de la edicidbn france-
sa de 1579,

El Fondo de Cultura Economica ha tenido
{a deferencia de donar al Instituto Nacional de
Administracién PGblica una fotocopia de los
libros 1l y 1V de la version mecanografica de
esa traduccion espafiola, misma de la que esta-
mos reproduciendo integramente siete capitu-
los en éste y los tres nimeros siguientes de la
Revista. Un amplio reconocimiento al Fondo
de Cultura Econdmica por este gesto de co-
operacion academica.

Juan Bodino

Con todo proposito hemos dejado el estilo
de la redaccidén y la construccién literaria de
la traduccion espafola, teniendo la idea de
que e! lector no sélo observe, sino se sienta
empapado de la época: fines del siglo XVI.
tJna recomposicion estricta al castellano mo-
derno hubiera atentado al espiritu contempo-
raneo del traductor espafiol, Gaspar de ARas-
tro, tal y como observara entonces el pensa-
miento de Bodino, el cual, en Gltima instan-
cia, es un fiel reflejo de su tiempo; sélo hemos
cambiado palabras, que hoy serian insignifi-
cantes, por otras de uso comun y aceptado, y
reconstruido parrafos practicamente incom-
prensibles. Como dijimos arriba, los capitulos
reproducidos son integros, a excepcion de al-
gunos parrafos en latin que se consideraron
superfluos dentro de la formacién de las ideas
esenciales de Bodino. Por tanto, los titulos de
este articulo, como los que comprenden los
articulos de {os dos nimeros siguientes de la
Revista, correspondiente esencialmente a los
capitulos de Bodino; sin embargo, convencio-
nalmente hemos introducido subcapitulos que
son de nuestra exclusiva responsabilidad.

El lector tendrd la oportunidad de presen-
ciar el origen de la administracion pUblica mo-
derna, tal y como la trata Bodino en los capi-
tulos [1-V1 del libro 1], y capitulos [V vy V del
libro 1V. Podré, con base en el analisis de los
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conceptos explicitos de oficial, comisario y
magistrado, apreciar la edificacion del funcio-
nario moderno en la forma en que surge de
las cenizas de la Edad Media. En este nimero
se reproducen los capitulos |l y !l! del libro
[11, gue tratan los conceptos de oficial, comi-
sario y magistrado, pero que implicitamente
también comprenden la categoria de ministro.
Es decir, son abordados los problemas genera-
les del origen y formacion de la administra-
cion pablica moderna, a partir de su primera
fase historica: la monarquia absoluta.

Omar Guerrero

LOS COMISARIOS Y LOS OFICIALES

E1 oficial es la persona plblica que tiene cargo
ordinario limitado en virtud de edicta. £/ co-
misario es la persona plblica que tiene cargo
extraordinario en virtud de simple comision.
Hay dos clases de oficiales y comisarios: unos
tienen autoridad de mando y se denominan
magistrados; otros de conocer y ejecutar los
mandatos. Ambos son personas publicas; pero
no todas las personas pablicas son oficiales o
comisarios, tales como los obispos y otros mi-
nistros eclesiasticos, que son personas publicas
y beneficiales, mas no oficiales, y no es con-
veniente mezclarlos ni confundirlos porgue
unos son instituidos para las cosas divinas,
otros para las humanas. La institucion de los
que se ocupan de las cosas divinas no depen-
de de ordenanzas ni de leyes politicas, como
ocurre con los oficiales. Veamos si las defini-
ciones que hemos propuesto son Gtiles, antes
de entrar en la clasificacion de los oficiales,
pues no ha habido ni jurisconsulto ni estudio-
so de la materia de la Replblica que haya de-
finido apropiadamente al oficial, al comisario

o al magistrado, y es muy necesario entender
esto, pues el oficial es uno de los elementos
principales de la Repdblica. No puede existir
la Republica sin los oficiales y los comisarios;
los Estados se sirvieron primero de comisarios
y luego de oficiales, como después lo veremaos.

Los comisarios

Tratamos primero a los comisarios y de aque-
llo que los diferencia de los oficiales, Aristd-
teles dice que el magistrado es aquel que tiene
voz deliberativa en el Senado, as{ como en el
juicio, v la autoridad de mando. Por tanto,
llama magistrado a quien tiene autoridad de
mando vy no a los oficiales que sirven, tales
como los porteros, sargentos, trompetas, no-
tarios, que no tienen poder alguno, de suerte
que su definicién queda, por tanto, imperfec-
ta. También es errbneo decir que quien no es
magistrado no tiene entrada en e! consejo pri-
vado y carece de voz deliberativa y autoridad
de juzgar; si asi fuera, no habria magistrados
0 serian muy pocos, porgue son tan poco nu-
merasos los miembros del consejo privado en
las republicas bien ordenadas que, entre ellos,
ninguno tiene voz deliberativa salvo por co-
misidn; pero, aunque tengan voz deliberativa,
no por ello tienen autoridad de mando.

Entre los jurisconsultos, muy pocos han
tratado esta materia. E! doctor Govean con-
fiesa que siempre le ha parecido dificil la de-
finicion del magistrado y, en verdad, se ha
equivocado porque dice que magistrado es a
quien el principe ha dado algun cargo; de
acuerdo con esto, todo comisario seria ma-
gistrado. El doctor Cuyacio, en el primer capi-
tulo de su obra, dice que ofrecera no una sino
tres definiciones, ademas de la de Aristoteles:
magistrado es una persona publica que preside



ESTUDIOS 77

la justicia o gque en el tribunal de justicia co-
noce de las causas, 0 bien, que tiene jurisdic-
cion y juzgado publico; de suerte que a su
cuenta suma cuatro definiciones, comprendi-
da la de Anstoteles. Todo esto contradice la
maxima de todos ios filosofos y los principios
de dialéctica, que no sefalan sino una defini-
cidn para cada cosa, por lo que, al mismo tiem-
po, es imposible por naturaleza. Si alguien su-
giere que muchas descripciones se pueden dar
a una misma cosa, eso es verdad; pero cientos
de ellas no podrian establecer ni la esencia ni
la naturaleza de la cosa. En términos dei dere-
cho, el error viene a ser mds notable, especial-
mente en cuanto al concepto de magistrado y
oficial, porgue es la introduccion al derecho
civil donde los jurisconsultos comienzan. En
la proposicion de Cuyacio falta el atributo
principal del magistrado: el mando, ya que los
lugartenientes de magistrados conocen y presi-
den la justicia y no por ello son magistrados.
En cuanto a los obispos, eilos tienen cargo ju-
dicial y asiento en los tribunales; son jueces
pUblicos, como los antiguos pontifices v los
caides en Oriente, pero no por estc son ma-
gistrados, ya que no tienen poder de mando
ni pueden reclamar la presencia de otros ante
si, ni hacer aprender y ejecutar sus sentencias.
Por este motivo, no tienen sargento ni oficial
a quien mandar, aungue en algunas partes hay
quienes tienen la autoridad de mandar, pero
no la jurisdicciéon ni el conocimiento de cau-
sas. En este sentido, los quaestores parricidi,
antiguos representantes del pueblo romano,
eran comisarios de las causas pablicas extra-
ordinarias que tenian, como en el presente
los comisarios nombrados por el principe, au-
toridad de conocer, presidir la justicia, juzgar,
mandar, coaccionar y, con todo esto, no eran
magistrados. Si esto es verdad, ninguna de las
definiciones de Cuyacio tienen validez,

Los oficiales

Sin embargo, hay otro error: no se ha distin-
guido a los magistrados y a otros oficiales, ni
hecho diferencia alguna entre el oficial y el
comisario, Carlos Cigofio, quien con mayor
cuidado ha tratado de definir al magistrado,
no obstante se equivoct de muchas maneras,
porque llaman magistrados a todos aguellos
gue tienen el cargo publico de las cosas huma-
nas, sin hacer diferencia entre oficiales, comi-
sarios, magistrados y otros oficiales que tam-
bién tienen cargo piblico; después, incluso,
atribuye a todos los magistrados autoridad de
juzgar, mandar, ejecutar y cuidar el vuelo
de las aves.

Sin embargo, es necesario que la definicion
del magistrado comprenda a todas las republi-
cas. Ya he mencionado que el oficial es una
persona publica, lo cual es indiscutible, por-
que la diferencia entre el particular y el oficial
es que éste tiene cargo publico y aquél no.
Dije cargo ordinario para diferenciarlo del co-
misario, el cual tiene cargo pGblico extraordi-
nario, de acuerdo a las circunstancias, como
ocurria antiguamentz al dictador y los comisa-
rios para informar de los delitos del pueblo, a
pedimento de los magistrados. Dije en virtud
del edicto con respecto al establecimiento del
cargo pUblico ordinario creado a titulo de ofi-
cio, porque no seria tal si no fuese instituido
por decreto o ley expresa. Esto siempre se ob-
servO en las antiguas replblicas de griegos y
latinos, y hoy se percibe mejor que nunca.
Con este fin, los principes hacen publicar los
edictos mediante los cuales instituyen los car-
gos menos importantes en los supremos tribu-
nales y en |os dependientes de ellos. En el rei-
no de Francia, las patentes de los oficios de
nueva creacidn son sellados con cera verde,
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llevan cordones de seda verde vy roja y se re-
dactan de modo diferente: "‘a todos los pre-
sentes y por venir’’, etc., teniendo caracter
perpetuo. Por el contrario, las patentes de las
comisiones se sellan con cera amarilla, en per-
gamino simple y no tienen caracter perpetuo.
Aunque el principe ha concedido la perpetui-
dad en ciertos cargos limitados a cuerpos vy
colegios, sin embargo, si él quiere incrementar
el numero de cuerpos y colegios de jueces u
otros magistrados, asi como de sargentos me-
nores, pregoneros, trompetas, medidores, etc.,
es necesario edicto expreso, publicado, reco-
nocido vy registrado; vy, a decir verdad, todos
los registros de la justicia constan de esto.

Cuando digo cardcter perpetuo me refiero
tanto a los oficiales anuales como a los vitali-
cios, ya que el oficio subsiste una vez que ha
sido instituido por edicto, no obstante el tiem-
po prescrito al oficial, hasta que por ley o
edicto contrarios sea anulado. Lo mismo se
sequiria si el oficio fuese por dieciocho meses,
como la censura; por un afio, como eran otros
oficios en Roma por la ley Villia; por seis me-
ses, como los senadores en Florencia cuando
el Estado era popular; por dos meses, como
los seis consejeros de la seforia que asisten al
duque de Venecia; o porun dia, como los ca-
pitanes de los dos castillos de Ragusa, que se
reemplazan diariamente. En todo caso, e inde-
pendientemente de la forma en que sean ins-
tituidos los oficiales con cargo ordinario vy
piblico, esto no se puede hacer sin ley. En
realidad, no es necesario un pergamino para
escribir, cera verde para sellar 0 magistrados
para publicar los edictos tocantes a la institu-
cion de los oficios, porque la escritura, el se-
{lo v la publicacion, no hacen la ley, ni tam-
poco hacen otros actos y contratos. Antes, al
contrario, nunca hubgo leyes mas fuertes ni

mejor conservadas que las de los lacedemo-
nios, que Licurgo mandé gue no se pusiesen
por escrito, y cuyo nombre es el de redes. En
contraste, los atenienses tenian cierta forma
de hacer propuestas al puebio vy, si el pueblo
la admitia y eran puestos en vigor de ley, so-
lian esculpirlas en bronce y colgarlas en un
pilar. Cuando en Atenas se tratd de instituir
cien senadores de dos nuevas tribus, los ant/-
gonides y demetriades, |la ley fue publicada
para el pueblo, El mismo procedimiento se
efectuaba en la creacién de otros oficios,
como lo mencionan Tucidides, Plutarco y De-
mostenes.

Otro tanto diremos de los magistrados
romanos: {a institucion de los dos cénsules
en titulo de oficio se hizo por la /ey Junia, en
tanto que la de los tribunos fue hecha por la
fey Duylfia. Cuando se tratd de nombrar con-
sul a un plebeyo, se hizo por la ley Licima,;
después, por la ley Sextia, fue sentenciado
que hubiese un pretor en Roma para mante-
ner la justicia y, por la /ey Cornelia, se crearon
cuatro pretores para las causas piblicas y cri-
minales, ademas de otros, ya instituidos por la
ley Babia, que eran menos numerosos v dura-
ban dos afios. Del mismo modo, 1os magistra-
dos de los emperadores fueron instituidos por
ley expresa, la cual fija tiempo, lugar y cargo
ordinario, tal como se puede apreciar en los
libros | y XIil dei Codigo y los edictos de Jus-
tiniano, donde a cada magistrado corresponde
un edicto particular.

También sefalé en nuestra definicion estas
palabras; cargo ordinario, ya que en Roma
también se llamaban leyes a los mandatos del
pueblo dados para las comisiones y cargos ex
traordinarios, como si se tratase de oficios
ordinanos, pese a que el cargo, el tiempo vy
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el fugar eran limitados para la comision, tal
como ocurre con las que se otorgaron a los
dictadores y que se daban, en ocasiones, por
ordenanza del pueble. La comisién otorgada
a Pompeyo por cinco afios para concluir la
guerra de los piratas y por fa cual tuvo impe-
rio sobre la costa y las ciudades maritimas del
mar Mediterraneo, le fue dada mediante la fey
Gabinia; del mismo modo, la gque tuvo para
hacer |z guerra al rey Mitridates, le fue conce-
dida por la fey Manilia. Pero, dado que éstos
no eran sino cargos extraordinarios, no se pue-
den llamar oficios porque no son ordinarios ni
perpetuos. Hay que mencionar que el tiempo
fue limitado por cinco afios como Maximo, a
pedimento de Catulo, con el fin de gue en este
lapso Pompevyo terminara la guerra y no la ex-
tendiera para mantener el mando vy, al mismo
tiempo, de coneluir antes, expirar la comision,
Por causa idéntica, la comision de los dictado-
res era limitada a seis meses como maximo,
salvo si antes concluia para hacer cesar, a la
vez, la comision. Ha habido dictadores que
no han ejercido su cometido mas de un mes;
otros, ocho dias y algunos un solo dia, como
la dictadura de Aemilio Mamerca, que renun-
cid voluntariamente el dia siguiente que fue
elegido dictador, habiendo cumplido con su
comision.

La comisién y el oficio

La naturaleza de las comisiones es tal, que sus
condiciones de tiempo, lugar y funcién pue-
den revocarse en cualguier momento. General-
mente no se limita tanto el tiempo en las mo-
narguias, como en los estados populares vy
aristocraticos; en éstos es mayor el temor de
que ig comision con gran poder signifique una
opresion a la libertad. Esto ocurridé con los

diez comisarios designados por el pueblo ro-
mano para restaurar las costumbres antiguas
y escoger leyes mas provechosas; habiendo
expirado esta comisidon, gque no solia ser ma-
yor de un afo, fue de nuevo prolongada por
el pueblo con autoridad absoluta y todos los
magistrados suspendidos durante fa comision;
gsto die ocasidn para que los comisarios se
ensefiorearan del Estado y se mantuvieran
por fuerza un tercer afio. Esta fue la causa
por la cual el pueblo, de aqui en adelante,
instituyd a los tribunos como guardas de la
libertad, con titulo de oficios perpetuos, no
obstante que los demas magistrados, con la
eleccion det dictador, quedaban suspendidos.

Los florentinos cayeron en este inconve-
niente cuando, sin tiempo limitado, nombra-
ban cada cinco afos a diez comisarios con su-
prema auteridad y suspension de todo magis-
trado, con el fin de organizar la RepGblica y
enmendar |os errores; esto dio facilidades a 1os
ambiciosos para apoderarse, de hecho, de! Es-
tado, aungue en apariencia se mostraba otra
cosa. La suspension de todos los magistrados
otorga autoridad infinita a los comisarios,
cosa gue no se puede hacer sin peligro, salvo
en la monarguia, como en el reino de Francia
durante el virreinato de Carlos V; se designo
entonces a cincuenta comisarios refarmadores
de todo el reino, a peticion de los estados, que
al efecto se habian reunido en Paris para in-
formarse de los errores de los oficiales v,
CoMOo consecuencia, suspenderlos.

Para que mas facilmente se entienda la di-
ferencia entre el oficio y la comision, se puede
decir que, en cierta forma, el oficio es como
cosa prestada gue el propietario no puede
recliamar hasta que expire el plazo convenido,
en tanto que la comisibn es como una cosa
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que se tiene por tolerancia de otro y en preca-
rio, pudiéndola reclamar el duefio cuando a
bien lo tenga. A este propdsito, hablando Ta-
cito del emperador Galba, que no reind sino
tres meses, sefala que gobernaba el Imperio
en forma de comision, queriendo inferir que,
por su gran vejez, cuando no le hubieran
muerto {como lo fue), no podia vivir muchos
dias; precarium seni imperium et brevi transi-
turum.

La comision es de tal naturaleza que expira
en el momento en que el cargo se ejecuta,
aungue no sea revocada o fuese de mayaor du-
racibn que la ejecucién; en todo caso, puede
ser revocada cuantas veces quiera quien la dio,
se haya o no cumplido la comision, tal vy
como ocurria en el caso de los dictadores. En
este sentido, hay una antigua sentencia en el
Parlamento de Paris en la que se hace constar
que los ujieres enviados a la Dieta de Trovya,
y que no formaban parte del propio Partamen-
to, no eran oficiales sino comisarios porque su
comisibn, aungue seguian con el cargo, habia
expirado tiempo atrads. En Atenas, habiendo
Ctesifonte pedido al pueblo que se aceptara
la coronacidén de Demostenes en teatro publi-
¢o y con un tocado de oro, por sus méritos y
servicios hechos a la Replblica, especialmente
por haberse ocupado en fortificar los muros y
castillos de la ciudad, Esquena se opuso a la
aceptacion de la demanda y, entre las cau-
sas de la oposicion, decia que por las ordenan-
zas de la Republica era necesario dar primero
cuenta al pueblo, como todos los magistrados
estaban obligados. Dembstenes, en su defensa,
respondid que la ordenanza no sefalaba sino a
los magistrados y que el cargo de fortificar y
reparar las murallas no les correspondia, ya
gue era una simple comision. Entre los latinos
fa comision era llamada curatio. No hay que

maravitlarse, no obstante, si Demostenes com-
prendio la diferencia entre la comision y el
oficio, y si Aristoteles los habia confundido
en todas sus obras, porque el primero siempre
habia trabajado en los negocios piblicos y del
mundo, en tanto que el segundo, dice Learcio,
nunca se ocupd de ellos. En igual forma, Ni-
colas Gruchio y Carlos Cigonio, al no haber
entendido la diferencia entre el oficio y la co-
mision, se fatigaron en discusiones sin con-
cluir nada. Yo pienso que todo esto seria muy
claro si hubieran leide este libro.

En las leyes de Carlomagno, los comisarios
se llamaban missi de mittendo, que significa
enviar. Los alemanes los llaman skaken, pa-
labra de la que nacid el eschikier, lugar donde
los comisarios hacen justicia, es decir, el tri-
bunal de los comisarios; los jueces enviados
para juzgar no eran sino comisarios. En forma
opuesta, alguien podria decir que los comisa-
rios del Castefeto de Paris y de las peticiones
de palacio son oficiales y, por consiguiente, el
oficio y la comisidonson la misma cosa; yo res-
pondo que antiguamente eran méas que sim-
ples comisiones vy, después, con respecto a la
utilidad, se les dio titulos de oficios ordinarios
y perpetucs, conservando su nombre original
de comisarios por error o por honra del Parla-
mento, que conoce de las apelaciones inter-
puestas en sus juzgados y cuya competencia
actual tiene un origen antiguo. Si en el pre-
sente no fuesen sino simples comisarios del
Parlamento, los podria revocar, pero siendo
oficiales no; tampoco el mismo rey, sino
mediante los tres casos de la ordenanza de
Luis XI, a la cual estdn sujetos todos los
oficiales del reino,

Sin embargo, el comisario no es incompati-
ble con el oficial, ya que |la mayor parte de las
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comisiones no se relacionan sino con 105 ma-
gistrados; pero el oficial no puede ser comi-
sario en calidad de oficial, por el caracter
propio de su oficio, ya que las comisiones
denominadas ejercitativas, dirigidas a los ofi-
ciales como materia anexa a su oficio, no son
propiamente comisiones si el tiempo o el lugar
no se alteran por la comisién, tal como ocu-
rria al jugar los pleitos Gltimos, en lugar de los
primeros. Sélo cuando el tiempo y la prela-
cion sefialados en las ordenanzas es alterado
por la autoridad del principe o del magistra-
do, entonces si se trata de una comision.

La diferencia entre oficio y comision es tan
notable, que los jurisconsultos consideran que
si el oficial ha juzgado el hecho implicado en
la comision, que se le dio en calidad de ofi-
cial, la sentencia es nula. Por tanto, esto se
entiende como materia que no corresponde a
su oficio, porque de haber concurrencia entre
la comisidn excitativa y el cargo del oficio, el
conocimiento ordinario ha de ser preferido a
la comision, en la misma forma que la calidad
del oficial precede a la de comisario y los ac-
tos de los oficiales tienen mayor seguridad vy
dignidad que 1os de los comisarios. Por esto,
si el oficial es hecho comisario en materia
perteneciente a su cargo y no declara en qué
nombre o calidad Io hace, el acto serad inter-
pretado como de oficial y como tal serd mas
firme y mas estable. Por esto, las comisiones
y cargos extraordinarios son impopulares por
conocer de los errores de los oficiales, comao
se hace en Venecia cada cinco aflos y en Gé-
nova anualmente, donde los sindicos son
nombrados como comisarios para conocer de
los excesos o desordenes de los magistrados y
oficiales (esto fue antiguamente en Atenas
atribuido a ciertos magistrados ordinarios), asi
como para determinar los pieitos multiplica-

dos durante las guerras civiles, como hizo el
emperador Vespasiano, segin lo cuenta Sue-
tonio, también se nombran para despachar !os
asuntas que tocan a la mayor parte de los ofi-
ciales 0 a todo cuerpo y colegio. En estos ca-
505 las comisiones son muy necesarias.

Clasificacion de los comisarios

Para describir brevemente las clases de comisa-
rios, sea para el gobierno de las provincias, la
guerra, la justicia, la hacienda y otros negocios
del Estado, debemos sefialar que las comisio-
nes emanan del principe supremo, de los ma-
gistrados o de los comisarios designados por
el supremo sefior. Los comisarios son nombra-
dos entre los oficiales o los particulares. Si
la comision se asigna a los oficiales, puede ser
atribuida en virtud de su oficio, o no. En todo
caso, ya se trate de un oficial o un particular,
la comision es dada para conocer y juzgar sin
apelacidbn o reservando la apelaciéon al prin-
cipe supremo, si la apelacién emana de éi,
o de los magistrados nombrados en la comi-
sion; por delegacién de la persona designada
por el soberanc, como a veces es permitido en
la comision, para la instruccion de los nego-
cios o pleitos, hasta la sentencia definitiva,
exclusiva o inclusivamente, salvo la ejecucion
de ella cuando hay apelacion; por los magis-
trados, para conocer de hecho o de derecho,
o de ambas cosas a la vez, con o sin autoridad
de mando.

Esta clasificacion se refiere a los comisa-
rios en toda clase de republicas. Entre los ro-
manos los asuntos de la guerra y el gobierno
de las tierras y provincias recién conquistadas
tocaba a los magistrados y oficiales ordinarios,
a saber: consules, pretores y cuestores; pero,
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cuando el Imperio se extendid fuera de lta-
lia, entonces se comenzd a nombrar cormisa-
rios para gobernar las provincias, en lugar de
los magistrados ordinarios, y se les dio los
nombres de procOnsules, propretores y pro-
cuestores, como lo sefiala Tito Livio. Estas
comisiones se conferian, la mayoria de las
veces, con permiso del puebto concedidas por
el Senado, para quienes habian abandonado
sus oficios; los comisarios se coordinaban
para gobernar las provincias, pero, si esto no
se podia concertar, lo echaban a la suerte si
el cargo o comision no fuera del merecimien-
to para otorgarse a un gran capitan que el Se-
nado nombrase; en esto solia haber discordias
y partidos. El pueblo sefialaba al comisario a
solicitud de los tribunos, como se hizo con Es-
cipién el Africano, a quien el pueblo le otorgo
comisibn para conducir la guerra en Espafia vy
Africa y, por este medio, procurar que las hos-
tilidades se desarrollaran fuera de Italia. Otra
comisidn como ésta se confirié al capitian Pau-
lo Emilio, sin echarlo a la suerte, cuando com-
batié contra Perseo, rey de Macedonia, asi
como a Pompeyo, cuando combatid a los cor-
sarios y a Mitridates. El pueblo podia nom-
brar a quien quisiera, aunque ya estuviese he-
cha fa eleccion por suerte; sin embargo, esto
ocurria con poca frecuencia porque ordinaria-
mente se sacaban a suerte los que el afio ante-
rior habian sido consules, pretores y cuesto-
res. Empero, cuando el cargo de combatir a
Mitridates toco por suerte a Sila, Mario sobor-
né a un tribuno del pueblo para que se la con-
cedieran a él. Esta fue la causa principal de la
mas cruel y sangrienta guerra civil que jamas
hubo en Roma.

En forma similar, cuando se trataba de la
justicia o de algln asunto importante, el pue-

blo daba comisién al Senado y éste nombraba

a miembros de su colegio no s6lo para ins-
truir, sino también para hacer y sustanciar el
pleito, tal como lo hizo con el pretor L. Tu-
balo, juez de los homicidios, que cometid
tantas torpezas que el pueblo, dejando la via
ordinaria y los magistrados, a los cuales toca-
ba el conocimiento, o remitié al Senado por
comision extraordinaria v el Senado nombrd
a Gneo Scipio para que lo sentenciase. El em-
perador Nerdn, cuando tratd el asunto de las
muertes entre tos habitantes de Nocera y los
pompeyanos, dio la comision al Senado que,
a su vez, nombré a los consules. Algunas ve-
ces el Senado, sin comisién del pueblo y en
cierto modo como supremo sefior, nombraba
comisarios si el caso de que se trataba habia
acontecido en Italia, fuera del territorio roma-
no, como asunto que le era propio, excluyen-
do a todo magistrado, como dice Polibio.
Ocurrié algo similar con un extrafio homici-
dio que refiere Ciceron en el libro de los No-
bles Oradores, donde dice que el Senado nom-
bré a los consules para conocer del hecho.

En los ejemplos que hemos mencionado, se
observa que los comisarios nombrados por el
supremo sefior, sean magistrados o particula-
res, pueden delegar sus cargos a otros, salvo si
expresamente no se prohibe en la comisién
o se trate de negocios del Estado, tales como
los embajadores o diputados para tratar la
paz, confederacidbn o cosas semejante, o bien
si se trata de la vida o de la honra de alguien.
El emperador Justiniano ordend mediante
edicto, que los comisarios nombrados por el
principe supremo no pudiesen nombrar a
otros, salvo para la instruccion de los pleitos
en los que, habiendo apelacion, se habia de
conocer del hecho.
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Formas de disolucion de flas comisiones

Para prevenir todo con mayor seguridad, se
debe reglamentar a los comisarios por medio
de una instruccion, tal como se hace en las
repUblicas hien organizadas. Aunque se pue-
den plantear muchas cuestiones acerca de las
comisiones creadas tanto por el principe
como por los magistrados, no tocaré sino dos
o tres necesarias en lo que se refiere a los ne-
gocios publicos, sean en tiempo de paz o de
guerra.

Dejando discusiones, diremos que la comi-
sidn cesa cuando el comitente fallece, cuando
la revoca o cuando el comisario es nombrado,
durante la comision, para otro oficio o ma-
gistratura igual al que tiene quien le atribuyd
la comision, La revocacién expresa, puesta en
las letras del principe, toca tanto a quienes la
conocen como a quienes la ignoran; incluso,
cuando la comision es revocada, los actos del
comisario realizados con anterioridad a la no-
tificacion son validos frente a los particulares
a quienes se refiere la comision ejecutada por
el comisario, en especial si han procedido vo-
luntariamente a sabiendas de que la comision
estaba revocada. Respecto a terceros, si tales
actos son realizados después de la revocacion,
no tienen, en derecho estricto, fuerza alguna.
La equidad requiere que sean obligados hasta
que haya sido advertido de la revocacion.

Del mismo modo que el comisarioc no tiene
autoridad hasta que haya recibido y aceptado
la comision, asi también la comisidn perdura
hasta que la revocacién sea notificada o, por
lo menos, hasta que el comisario sepa que s
revocado. Por esto, Celso decia que los actos
del gobernador de provincia son buenos y va-
lidos, en tanto no se sepa gue ha sido revoca-

do. Aunque el Papa inocencio sabia, o mis-
mo que muchos otros que lo siguieron, que
esto no tiene lugar cuando se trata de |la honra
o de la vida, cambio de parecer y no quiso que
se atuviesen a 1o que habia escrito, si no esta-
ban aquellas cosas fundadas en razon buena y
valedera. Para evitar estas dificultades, los se-
cretarios de Estado acostumbraban insertar
en las comisiones, lo mismo gue en casi en
todas sus ordenanzas y letras de patentes, las
siguientes clausulas: del dia de /la notificacion
de estas presentes, la cual, aunque sea omi-
tida, debe ser sobreentendida.

También cesa ia comision por muerte de
quien la dio, sea principe o magistrado, siem-
pre y cuando el asunto se haya resuelto; de
otra suerte, el comisario puede continuar lo
que ha comenzado. Cuando al comisario co-
noce la muerte del principe, aunque no se le
haya notificade en forma expresa, no puede
continuar si el asunto se ha resuelto. Cuando
digo asunto resuelto, debe entenderse que no
se puede dejar sino en perjuicio del puablico
o de los particulares, como, por ejemplo, en
materia de justicia, si las partes han debatido
en pleite un asunto no resuelto y los comisa-
rios pueden y deben acabar lo que han comen-
zado, ya sea que el principe o el magistrado
los hayan comisionado. En caso de guerra,
cuando la batalla estd ordenada frente del ene-
migo vy la retirada no se puede hacer sin evi-
dente peligro, el capitdn general no dejara
de liberaria aunque se le haya hecho saber la
muerte del principe.

Es verdad que las comisiones u drdenes que
da el principe son, en esto, diferentes de otras
ordenanzas reales que Haman letras de justicia,
porque éstas perduran en su fuerza y vigor, en
tanto gue las 6rdenes cesan con la muerte del
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principe. El nuevo principe puede aceptar y
ratificar, como se hace muchas veces, los ac-
tos de quienes lograron resolver el asunto,
después de la muerte de su predecesor. Los
magistrados no pueden hacer esto con los co-
misarios por ellos nombrados, porgue en ma-
teria de justicia las ratificaciones nunca son
admitidas.

Naturaleza del oficio

Todo lo que hemos dicho de los comisarios
no es aplicable a los oficiales. La autoridad de
estos no cesa con la muerte del principe, si
bien, en cierto modo, lo retienen por toleran-
cia y queda como en suspenso hasta que reci-
ban cartas del nuevo principe o la confirma-
cion de continuar en sus oficios. Por esta
causa, el Partamento de Paris, después de la
muerte de Luis XI, ordend que los oficiales
continuasen en sus cargos esperando la res-
puesta del nuevo rey, siguiendo una antigua
sentencia dada el mes de octubre el afio 1381,
En caso semejante, el Parlamento de Tolosa,
después de la muerte de Carlos VII, fue de
parecer contrario al del Parlamento de Paris,
o sea, que no deberia darse audiencia ni sen-
tencia hasta no tener confirmacion del nuevo
rey; pero afadid que, ofreciéndose asunto de
importancia, la Corte del Parlamento pro-
cediese con ordenanzas y comisiones intitu-
ladas /as personas que tienen el Parlamento
real de Tolosa, con el sello de la Corte del Par-
lamento, sin hacer mencion del rey. No toca
a los oficiales, a los Pariamentos y al Senado
proceder en otra calidad que la de oficiales
del rey, subordinados a su poder. Sin embar-
go, podrian hacerlo si el reino fuera por elec-
cién, como ocurre en Polonia y Dinamarca:
pero, pese a ello, es cierto que las comisiones

y cargos de comisarios expiran después de la
muerte del principe, sea el reino por derecho
electivo o hereditario.

Muchos se han cansado de buscar la razon
de esto vy al cabo han determinado y conclui-
do en qué procede que los oficios son favora-
bles y las comisiones odiosas, o bien gue la via
ordinaria, como ellos dicen, es favorable v la
extraordinaria odiosa; pero esto es falso, sea
por el castigo de los delitos, que la mayoria de
tas veces es extraordinario vy el mas favorable,
sea por el beneficio de las personas o de los
hechos que merecen que se use la via extra-
ordinaria. Otros han pensado que se debe a
gue el principe nunca muere, cosa que mas
arriba hemos rechazado, ademas de que esto
no puede tener lugar en los reinos que proce-
den por eleccibn, aungue antiguamente en
Francia el principe no era llamado rey antes
de ser consagrado, como dice Tiletto. Inclusi-
ve, de aqui se seguiria que en las republicas
populares y aristocraticas, las comisiones se-
rian perpetuadas porque ni el pueblo ni los
colegios de sefiores nunca mueren en su tota-
lidad.

La razon de estas divergencias nace de que
los oficios son perpetuos o por lo menos tie-
nen siempre tiempo limitado, y estan funda-
dos por ordenanza particular y autoridad de
continuar en sus cargos, en tanto que las
comisiones cesan luego que el cargo que se
confiere se ejecuta, no teniendo, como hemos
dicho, apoyo alguno en ley o edicto. La sen-
tencia del Parlamento de Paris, dada del 6 de
octubre 1381, en que se declara que los man-
datos reales son de igual efecto antes y des-
pués de la muerte dei rey, se ha de entender
cuando el cargo se ha comenzado a ejecutar
de la misma manera o cuando el oficio es
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anual; si el principe muere antes del afo, el
oficial concluird el afio entero su oficio y si
es perpetuo, lo continuara por cuantoc lo per-
mita la ley.

E) oficio no depende de un simple mandato
revocable o de un cargo singular, sino que se
sustenta en una ley aceptada, publicada, veri-
ficada y registrada, de suerte que ¢l oficio no
puede ser suprimido sino por edicto y ley
contraria. Asi ocurrié cuando se tratd de
retirar a los tribunos militares que tenian au-
toridad consular, por la /ey Licinia, y cuando
el quinto y sexto presidentes del Parlamento
de Paris fueron despedidos de sus oficios el
afio 1544, en época de rey Francisco, por
edicto particular, como se puede consultar en
los registros, libro V, folio 95 v folio 99. Por
edicto general expedido por Caros I1X, a peti-
cion de los estados de Orleans en el afio 1560,

todos los oficios establecidos después de la
muerte del Rey Francisco fueron anulados.

En ocasiones ocurre que un gran numerc de
oficiales son nomhbrados a la vez, tal como su-
cedid por edicto publicado por el Parlamento
en el mes de abril de 1544, mediante el cual
fueron instituidos sesenta sargentos. También
los Jueces criminales fueron nombrados en
todo el reino por edicto del afio 15627. Esto se
ha observado tan raramente en el reino de
Francia, que los notarios del Parlamento fue-
ron elegidos con titulo de oficio por edicto
particular y después anulados por otro edicto,
a instancia del secretario mayor, en el mes de
mayo de 1544, De este modo, los sucesores en
el oficio instituido por edicto no tienen necesi-
dad de nueva ley o edicto, ni de patentes con
cera verde. Por esta causa, las comisiones del
principe atribuidas a los oficiales en cuanto
tales son validos para quienes los suceden,

lo cual seria imposible si fa comision se les
encomendara en calidad de personas privadas.

También hay otra diferencia entre el oficial
y el comisario: que la autoridad de los oficia-
les, ademas de ser ordinaria, conileva mayor
fuerza y amplitud que la comision. A ello se
debe gue los edictos y ordenanzas dejan mu-
chas cosas a la conciencia y discrecion de los
magistrados, quienes interpretan equitativa-
mente las leyes seg(n las circunstancias lo exi-
jan. Por el contrario, los comisarios estan
obligados y confinados a los términos de sus
comisiones, en especial cuando se trata de los
negocios del Estado; los cargos y comisiones
de embaiadores o diputados que negocian
para los principes, no pueden exceder un solo
punto de la instruccion que se les da por escri-
to, salvo si esta clausula, que muchas veces se
sefiala, no es incluida. Segin las personas y
las materias dispuestas, se podra afadir o re-
tirar la instruccion conforme la prudencia y
discreciébn. Esta clausuia se parece a aquella
de la cual habla Esquino en la oracion que
hizo en defensa de su embajada, cuando opina
de la clausula puesta en la comision de los em-
bajadores, es decir, que hagan todo lo que
piensen es de provecho plblico. De la misma
manera, la cldusula de que yo he hablado no
se refiere a las obligaciones y resoluciones
principales de las cosas que se tratan, sino a
algunas que son accesorias y de poca impor-
tancia. Si se tratara de transferir o renunciar a
algin derecho, no se puede hacer sin mandato
particular, en atencién a que en los negocios
menores de las personas particulares, un pro-
curador con poder general y entera autoridad
no se puede dar, librar, enajenar, innovar,
ofrecer o recibir juramento de nadie, sin po-
der particular; mucho menos se debe hacer en
las cosas que tocan al bien publico, en espe-
cial, al Estado.
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Si el oficial se excede en lo que tiene a su
cargo sobre algin asunto, puede ser confir-
mado y ratificado s6lo en atencién del que ra-
tifica. Y, aunque en los negocios particulares
se puede decir que ha ejecutado su cargo con
lealtad y eficacia, mejor incluso de lo que se
le encomendo, en los negocios de Estado no
siempre sucede asi. Por esta razon, el soldado
que ha combatido o el capitan que ha dado

la batalla contra prohibicion explicita, incurre
en pena de muerte aunque haya conseguido

la victoria; asi lo dijo el dictador Papirio Cur-
sor al coronel de la caballeria quien, con una
pérdida de cien soldados, degolld veinte mil
enemigos aun contra la prohibicion expresa.
César, hablando de un capitan llamado Si-
feno, sefiala que hizo bien y sabiamente en no
dar la batalla, aunque tuviera segura la victo-
ria, porque no puede el capitan pasar por en-
cima de la orden que se le da. Tanto es esto
verdad, que ningdn general subordinado al
capitan general puede dar batalla, si no se le
ordena expresamente. El Conde de Hegue-
mont fue reprendido por haber combatido al
Mariscal de Termes, aunque gand la batalla de
Gravolinguas; de haber perdido, ponia en peli-
gro los estados de los Paises Bajos. Este Glti-
mo caso sefiala a los capitanes que no tienen

cargo de manar en titulo de oficio, porque el
oficial, el cOnsul, el condestable, el mariscal 0

el general del ejército, instituidos con titulo
de oficio para poder mandar plenamente a su

ejército, pueden muy bien, en virtud de su
cargo y sin aguardar mandato particular, ha-

cer la guerra a los enemigos declarados, perse-
guirlos, dar batalla, poner cercos, tomar for-
talezas y disponer del ejército a su discrecion,
en tanto no existan érdenes del supremo se-
fior que suspendan su autoridad. Y, si hubie-
sen tomado algunas plazas fuertes o apresado
al general de los enemigos, no los puede res-
tituir sin mandato particular.

Es verdad que en las republicas populares
no existe esto, por lo que no puede ser tan
claramente cbservado; por el contrario, mu-
chas veces acontece que los capitanes genera-
les disponen de los mayores negocios a su
discrecion, lo que no podrian hacer en la mo-
narquia por ja diferencia que hay entre de-
pender de la voluntad de un principe o de un
pueblo, de un hombre o de treinta mil.

E! hecho de que los comisarios fueran elegi-
dos con autoridad muy amplia se observa gn
muchas partes de la obra de Tito Livio, como
en la guerra contra los toscanos, en la que Fa-
bio tuvo cumplida autoridad. Se conserva la
diferencia entre los oficiales y los comisarios,
v las acciones de los consules y pretores, que
tenian autoridad de hacer guerra en virtud de
sus oficios, eran admitidas sin otra ratifica-
cion, exceptuando los casos tocantes a la su-
prema majestad, tal como lo hemos mencio-
nado mas arriba; pero si los comisarios se
excedian, era necesaria la ratificacion, como
ocurrid a Pompeyo, quien enviado contra
Mitridates transgredid la orden y comenzo la
guerra contra otros pueblos, dando y quitan-
do reinos y ciudades conquistagas a quien
bien le parecia. Aunque el pueblo no quiso
revocar las cosas hechas, ain después de su
triunfo, instd muchas veces al Senado para
que las confirmase; Pompeyo, percibiendo ta-
les dilaciones, hizo amistad y parentesco con
César para apoyarse mutuamente contra sus
enemigos y éste, aunque tuvo comision gene-
ral que le habia conferido todo a su discre-
¢ion, no implica necesariamente que la cldu-
sula general de las comisiones no se deba
reglamentar de manera tal que se haga en
beneficio de la Repiblica y no en su perjui-
cio. Esto no se permitiria en caso de un par-
ticular que hubiese tenido cargo general, y
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las palabras puestas en las comisiones de los
gobernadares, capitanes, jueces o embajado-
res: a /la discrecion, a la prudencia, a la volun-
tad, y otras semejantes, se refieren siempre al
juicio de un hombre recto y de bien, y cual-
quier falta que haga, por pequefa que sea, se
puede examinar mayormente cuando se tra-
ta de negocios de Estado o de notable interes
del bien publico. Porque ni la ignorancia ni la
excusa del error es admitido por quien ha
aceptado un cargo publico; vy si las faltas no se
admiten para los particulares cuando se les
ha encargado alguna cosa por otros, aungue
sea por cortesia, {como se puede excusar
cuando se involucra el interés del Estado o
el bien plblico? Mas abajo analizaremos si ef
sitbdito debe aceptar una comisidn injusta o
si la debe rehusar, y como se ha de comportar
ante esto.

Lo gque hemos mencionado no toca sino a
las comisiones justas y razonables, asi como al
sefialamiento de la diferencia que hay entre
las comisiones y los oficios. A esta diferencia
anadiré la autoridad de los jurisconsultos,
para satisfaccion de los que podrian dudar de
lo gque he dicho, imitando en nuestra manera
de hablar a fa de los romanos. Tal como dice
Festo Pompeyo: Cum Imperio esse diceba-
tur apud antigues, cui nominatim a populo
debatyur Imperior. Quiero decir por comision
expresa, sin apelacion alguna del magistrado,
es decir, que la ley lo hacia camisario y le
daba autoridad de mandar, como vemos en
Tito Livio cuando Anibal puso cerco a Roma.
Esto nos ha perrmitido entender a Carlos Zi-
goiio, sobre tode cuando trata a los judiciis, a
diferencia de las propuestas y peticiones de
los que pedian un magistrado @ una comision.
Porgue el magistrado se solicitaba en virtud
de las leyes publicadas y recibidas: Quos ve-

lent Consules Fieri, como se suele hacer con
los oficios vacantes; mas, para las comisiones
que tenian autoridad de mandar se usaba de
estas palabras: Vellent juberent ut huic vel
illi Imperium esset in hac vel illa provincia.

Esto se dijo sobre Escipion el Africano, que
tuvo comision con autoridad de mando sin
tener edad para ser magistrado. Cicerdon, ha-
blando de todas las clases de comisiones, de-
cia: Omnes potestatis Imperia Curationes ab
universo populo Romano protisisci Convenit,
La palabra Potestatis se entiende de los go-
bernadores de provincias: fmperia de los ca-
pitanes que tienen comisidn particular de ha-
cer guerra, aungue también esta palabra se
entendia para los magistrados; Curationes
se dice de tos otros cargos sin autoridad de
mandar; la palabra [mperator propiamente
quiere decir capitan general, como Plinio lo
sefiala hablando de Pompeyo: Toties Impera-
tor 'ante quam miffes; mas, generalmente,
Curatio significa toda clase de comisiones,
como fécilmente se puede juzgar de esto en
Ciceron: I/dem transferro in Magistratus, Cu-
rationes, Sacerdotia, que son las tres suertes
de cargos publicos. Ulpiano también distin-
gue muy bien al magistrado de aquel otro que
él lltama curator Reipub, de lo cual ha escrito
un libro, que la ley llama con la palabra griega
logistes, y que no tenia autoridad de condenar
ni denunciar la pena, cosa concedida a todos
los magistrados, como hemos dicho arriba,

Hay que mencionar que la comision se
transforma generalmente en oficio, y aquello
que se daba solo a beneplacito de los magistra-
dos, se convierte en oficio siempre que quien
es supremo principe lo haga mediante ley. An-
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tiguamente los consules elegian a los dieciséis
cabos de cuadra, que se llaman Tribunus mi-
litum, permaneciendo este procedimiento
hasta el afio 542 de la fundacion de Roma;
después fue ordenado, por ley expresa publi-
cada a instancia de los tribunos del pueblo,
que en lo futuro los eligiese el pueblo. Esto se
observo siempre, salvo cuando se tratd de ha-
cer la guerra a Perseo, rey de Macedonia; los
consules Licinio y Casio propusieron al pue-
blo que s6lo en aquel aio, sin crear preceden-
te, los tribunos militares fuesen elegidos por
los consules debido a la importancia de ia
guerra, cuestion que se aceptd. Antiguamente
los magistrados nombraban porteros, notarios,
maceros y trompetas para servicio propio. En
el reino de Francia se hacia lo mismo hasta
Felipe el Bello, quien fue el primero que reti-
ro tal autoridad a los bailes y senescales, de-
jédndola a los feudatarios para establecer en su
jurisdiccion ministros de justicia y notarios,
como se puede comprobar en los registros de
fa Cadmara de Cuentas. En casos como éste, el
procurador general se erigia como abogado a
quien el rey le parecia adecuado. Esta comi-
sidn particular de un magistrado ha pasado
después en forma de oficio muy honrado,
concedido por el principe. Estas son, pues, las
diferencias del comisario y del oficial. Trata-
remos ahora al magistrado.

LOS MAGISTRADOS

Magistrado es quien tiene autoridad de mando
en la repdblica. Hemos tratado primero a los
comisarios, asi como la diferencia que hay en-
tre comisarios y oficiales, porque el orden re-
queria que primero se hablara de ellos por
haber aparecido en la historia con anteriori-
dad a los oficiales. Es cierto que las primeras

republicas eran gobernadas por una autoridad
suprema, sin ley; no habia sino la palabra, el
semblante y la voluntad de los principes, que
servian de ley. Ellos atribuian los cargos en
tiempo de paz y de guerra a quienes bien les
parecia, y los retiraban cuando y como que-
rian para que todo dependiese de su completa
autoridad, sin estar limitado por leyes 0 cos-
tumbres.

Queriendo el historiador Josefo, en el
segundo libro contra Apié, mostrar la antigue-
dad ilustre de los hebreos y de sus leyes, se-
fiala que la palabra ey no se encuentra de
ninguna manera en Homero y que en las pri-
meras repOblicas no existian sing comisarios,
porque el oficial, como he dicho, sdlo puede
ser instituido en virtud de ley expresa que le
dé cargo ordinario y limitado por cierto tiem-
po, situacion que parece disminuir la autori-
dad del principe supremo. Por esta causa, los
reyes y principes, que son muy celosos de su
grandeza, han tenido la costumbre de inser-
tar en las patentes de oficio una antigua clau-
sula que mantiene el atributo de la monarquia
sefiorial, segin la cual el oficial gozara del ofi-
cio cuanto fuere nuestra voluntad. Ahora
bien, esta clausula no sirve de nada en el rei-
no de Francia, porque laordenanzade Luis XI|
se guarda inviolablemente y, aunque en Es-
pafia, Inglaterra, Dinamarca, Suecia, Alema-
nia, Polonia e ltalia tenga vigor, con todo
eso, los secretarios de Estado tienen costum-
bre de no olvidar qué significa que antigua-
mente {os cargos eran dados por via de comi-
sidn, Mas abajo estudiaremos si esto es conve-
niente, como muchos lo han sostenido. Tra
taremaos primero al magistrado, que en nuestra
definicion hemos sefialado que es aquel oficial
gue puede mandar,
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Los magistrados y los oficiales

Entre los autores reina tanta confusidn sobre
la diferencia entre el magistrado y el oficial,
como la que existe entre oficial y comisario.
Si bien todo magistrado es oficial, no por ello
todo oficial es magistrado. Solo son magistra-
dos aquellos oficiales que tienen autoridad de
mando. La palabra latina magistratus, impera-
tivo, guiere decir sefiorear y dominar; por eso,
al dictador, que era quien tenia mayor autori-
dad de mando, los antiguos le llamaban ma-
gister populi, del mismo modo que la palabra
dictador significa comendador y equivale a
edictador, ya que edicere significa mandar.
En esto se han equivocado quienes han puesto
errobneamente los libros de la lengua latina
bajo del nombre de Marco Varron, sostenien-
do que el dictador se {lamaba de esta manera:
quia ab interroge; a este asunto, el general de
la caballeria se llamaba también dictador:
Quia diceretur a dictatore, como se observa en
muchos lugares de la obra de Tito Livio, y era
necesario que antes se llamasen dictatus, en
significado pasivo, ya que dictador es el activo.

He mostrado mas arriba que las definicio-
nes de magistrado propuestas por los jovenes
doctores escolasticos no tienen sustento,
como ocurre también con Aristoteles, quien
llama magistrado al que tiene voz delibera-
tiva en juicio y en el Consejo privado, asi
como la autoridad de mando; pero, esencial-
mente, subraya, autoridad. En el libro VI de
la Politica, viendo que habia un nimero in-
finito de oficiales, se encontrd extraordina-
riamente confuso por cuanto hay algunos ne-
cesarios y otros de mero ornamento y adorno
de la replblica. Fuera de éstos, existen mi-
nistros de los magistrados, sargentos, porte-
ros, secretarios y notarios, a los cuales [tama

con el nombre comdn de magistrado, porgue
tiene autoridad de mando y, paginas adelante,
dice en una parte que tales ministros tienen
poder de mando. Aln mas, en otro lugar, pre-
gunta si los oradores, abogados y jueces son
magistrados y responde que se podria decir
gue no lo son, puesto que no participan del
mando. Por esto, Caton Uticense, como lo
refiere Plutarco, castiga a los secretarios de la
Corte, recibidores y otros semejantes, dicién-
doles que: ‘‘deberiais acordaros que sois mi-
nistros y no magistrados’”. Los oradores ju-
diciales y defensores de causas, que llama
Eclesiastes y que no tiene autoridad de mando
con poder ordinario, cierto es que no son ma-
gistrados; entiende como magistrados a aque-
llos que tenian autoridad en las republicas
populares vy aristocraticas, para persuadir al
pueblo de tas cosas que les parecian (tiles, a
las gue ltamaban Rhetoras; aunque en Atenas
cada particular tenia autoridad de hablar, en
Roma no era licito si el magistrado que pre-
sidia en la junta no lo permitia.

En cuanto a los jueces, también se engafian
en decir que no son magistrados, ya que mu-
chos lo son; la division que se hace de los jue-
ces radica en que unos son magistrados, otros
na. Es necesario sefialar que entre las personas
que tienen carge pablico y ordinario, algunos
son magistrados y otros no lo son, porgue la
negacion hace que la division de su naturaleza
sea defectuosa; por esto hemos dicho que
las personas plblicas gque tienen cargo ordina-
rio limitado por las leyes o por ordenanzas,
sin mandato, son simples oficiales, es decir,
aquellas que los uitimos emperadores llama-
ban officiales. Los doctores ancianos han se-
guido la opinién de Acursio, que no agrega
definicion ni distincidon alguna entre oficiales,
comisarios y ragistrados, sino se limita sim-
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plemente a sefialar que hay cuatro clases de
magistrados, a saber: ilustres, respetables,
clarisimos y perfectisimos, a los cuales atri-
buye toda autoridad de mando, pero que son
dignidades honorarias atribuidas segin las
condiciones de las personas. Mas esta division
de calidades es imperfecta, de acuerdo a gue
los patricios eran mas honrados y encabeza-
ban a los ilustres, y aquellos que |lamaban au-
gustales eran mas dignos que los que denomi-
naban cfarisimos. Es cierto que las dignidades
eran asi jerarquizadas desde el tiempo de los
emperadores, mucho antes de Justiniano, vy
que despues también lo estuvieron durante
mucho tiempo, de la manera que sigue: Pa-
tricii, ilfustres, spectabiles, augustales, claris-
simi, sive specioci et perfectissimi. Estas eran
dignidades que tanto se atribuian a los par-
ticulares, como a los magistrados. Bartolo se-
fiala que hay algunos que tienen dignidad sin
cargo, como los condes y marqueses, a los
cuales también se atribuye autoridad de man-
do y de impartir justicia; esto no merece res-
puesta, porgue evidentemente él mismo se
contradice. También es cosa poco razonable
lo que afiade al decir que los maestros de es-
cuela tienen jurisdiccion sobre sus discipulos
vy autoridad de hacer estatutos; si asi fuese, la
autoridad doméstica y la disciplina de las fa-
milias seria del todo confundida con la juris-
dicciébn publica, lo cual he demostrado es
imposible. Alejandro, quien fue el mas célebre
jurisconsulto de su tiempo, estuvo mas cerca
de la wverdadera definicibn de magistrado
cuando dice que sélo son magistrados los jue-
ces ordinarios; pero esto no basta: hay magis-
trados con autoridad de mando que no tienen
jurisdiccion ordinaria, como era el caso de los
censores y tribunos del pueblo. Por el contra-
rio, los antiguos pontifices en tiempo de la
Replblica romana eran jueces ordinarios,

como ahora lo son nuestros prelados, que go-
zan de jurisdiccion universal sobre las cosas
religiosas y sagradas, sin embargo no eran ma-
gistrados. Por tanto, se puede observar que
tanto los antiguos como los nuevos doctores
no han tratado este punto ni abordado las di-
ficultades ni las diferencias entre los oficiales,
los magistrados y los comisarios, como ma-
teria digna de ser estudiada.

Los poderes del magistrado

Aunque las definiciones de magistrado, oficial
y comisario no se hallan expresamente formu-
ladas entre los jurisconsultos, su opinién sobre
el asunto puede deducirse de muchos de sus
textos, asi como de la historia. Ulpiano escri-
be que estd permitido a todo magistrado de-
fender su jurisdiccion mediante penas judicia-
les, a excepcidon de los duumviri, y que no ha
de atender las penas pecuniarias, sino proce-
der contra los bienes y las personas. Cualquie-
ra dird que habiendo Ulpiano exceptuado a
los dos hombres que no tenian mas autoridad
gue los esclavines de las comunidades, gue no
tienen jurisdiccion alguna, los ha incluido en-
tre los magistrados; ha querido decir que los
duumviri no tenjan jurisdiccion ni competen-
cia alguna, salvo de recibir las cauciones cuan-
do era necesario y para atribuir la posesion,
lo cual, segln él, tiene mas de mando que de
jurisdiccion. Afiade que, en tal caso, no son
sino simples comisarios de los pretores, quie-
nes les dieron la comisidn en ausencia para
evitar los peligros que podian suceder. Des-
pués también se les concedid la autoridad de
otorgar tutores a los infantes pobres para la
conservacion de sus bienes y, si tenian comi-
sion alguna, era de monto menor y sin autori-
dad de mando; luego entonces, no eran pro-
piamente magistrados.
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Par consiguiente, de ello se sigue que todos
los magistrados gue tienen jurisdiccion, osten-
tan también autoridad de condenar, aprender
y ejecutar. Tales poderes parecen haber sido
otorgados antiguamente a todos los magistra-
dos por la fey Ateria Tarpeia, publicada el afio
297 de la fundacion de Roma, segun la cual
todos los magistrados tenian la autoridad de
condenar hasta la suma de sesenta v seis suel-
dos. Al crecer la renta y las riquezas de |0s ro-
manos, los magistrados aumentaron las penas,
reservando el conocimiento al pueblo por la
fey Cilia, que ellos llamaban certatio muletao;
sin embargo, muchas veces remitia la pena
porque la sentencia del pueblo causaba infa-
mia al condenado y esto se anuld después.

Quiero decir, de paso, que encuentro un
notable error en Festo Pompeyo y Aulio Fe-
lio, que aun no han corregido, v que existe
donde dicen: XXX honun et duarum avium
en lugar de XXX ovium; esto ha sido causa
gue, habiendo Aulio Felio seguido el error
de los otros, dice que en aquel tiempo habian
mas bueyes que ganado lanar. Dionisio Hali-
carnaso muestra claramente que la mayor
condenaciébn no pasaba de dos bueyes o
treinta cabezas de ganado. En el mismo lugar,
Aulic Felio, comete un error mas notable
cuando dice muletam guese suprema dicitur
in singulus dies institutem fuiase; es necesario
quitar la palabra dies porque, de otra forma,
no era licito al magistrado condenar por di-
versos delitos en un mismo dia; la palabra sin-
gutos quiere decir por cabeza, de suerte que si
muchos habian errado, podia el magistrado
condenar a cada uno con la pena de sesenta y
seis sueldos a lo mas. También hay otro error
donde dice ovem pro bobem, ya que pensé
que ovis era del género masculino. Antes de
la ley Torpeya no se permitia esto sino a los

consules, ya que entonces ni ochenta y ocho
afios después hubo pretor ni edil en Roma. La
institucidn del primer pretor se hizo el afio 386
de la fundacion de Roma vy, habiendo Cicerén
hecho leyes a su placer para su Repiblica, a
imitacion de Platon, elabord una por la cual
otorga a tndos los magistrados jurisdiccion y
auspicios; pero, hablando propiamente, aqueé!
gue Tiene jurisdiccion tiene también, afirma
un jurisconsulto, todos los atributos sin los
cuales no se puede ejecutar la jurisdiccion,
esto es, los de la autoridad de mando. De esta
manera, la jurisdiccion de los antiguos pontifi-
Ces paganos ho era mas que una simple com-
petencia; mucho mayor es la de nuestros
obispos, porque pueden poner en prisién vy
condenar a tormento. Aunque después los
magistrados seglares hicieron ejecutar sus sen-
tencias, los antiguos no tuvieron este atributo
ni la competencia de [os casamientos, asi
como otras muchas causas que |os obispos,
con gran razon, tienen ahora.

Sin embargo, puede decirse que no es regla
general que todos los magistrados tuviesen la
autoridad de mando. Los jurisconsultos Me-
ssala y Marco Varron dejaron asentado que,
entre los magistrados, unos tenian 1a autori-
dad de convocar y emplazar, asi como encar-
celar y confiscar bienes, en tanto gue otros
s6lo lo aitimo y algunos ni lo uno ni lo otro.
Los que tenian autoridad de embargo, se ser-
vian de un sargento, en tanto que los que te-
nian lo uno y lo otro, estaban asistidos por
maceros. Los que no tenian autoridad de ha-
cer citar ni encarcelar, no contaban con sar-
gentos ni maceros. Cuando digo autoridad de
embargo, se entiende tanto al cuerpo como a
los bienes, porque el poder de embargo es
dado a quienes tienen jurisdiccién sobre tie-
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rras y bienes, pero no auteridad sobre ta per-
sona.

Antiguamente esto no ocurria en las leyes
de los romanos, las cuales es necesario tratar
ahora y discurrir brevemente de la autoridad
de los magistrados en toda clase de repuabli-
cas, para tener mejor conocimiento de la ma-
teria que se trata. Los grandes magistrados, es
decir, los consules, pretores, censores y, entre
los comisarios, el dictador vy el interrex, asi
como los gobernadores de provincia, tenian
maceros y, por consiguiente, autoridad para
hacer comparecer a toda persona particular y
a magistrados menores, salvo a los tribunos.
Ademas, tenian autoridad, en caso de desobe-
diencia, para imponer muttas y encarcelar a la
persona. Los tribunos no tenian autoridad de
hacer comparecer a nadie, pero si para apre-
hender a cualquiera, incluso la persona de los
propios consules; tal cosa hizo el tribuno Dru-
sio con el consul Filipo, porque le habia in-
terrumpido cuando hablaba al pueblo, asunto
tenido por crimen capital y de lesa majestad.
Sin embargo, los tribunos no tenian autori-
dad de hacer comparecer, pues el juriscon-
sulto Labeon no aceptd ser citado alegando
qgue aquellos no eran instituidos para impartir
justicia ni jurisdiccién, sino para oponerse a la
violencia y errores de otros magistrados, so-
correr y ayudar a los apelantes presos injusta-
mente vy, también, para aprehender a los que
no quisiesen aceptar las apelaciones. El tri-
buno Sempronio, viendo gue el ¢ensor Apio
no queria abandonar la magistratura, pasados
los dieciocho meses de su censura (siguiendo
la fey Omilia, que habia reducido los cinco
afios asignados primero a esta dignidad a un
término de dieciocho meses), amenazd de
consentimiento con los otros seis tribunas del
pueblo gue le encarcelarian si no le obedecia

por la /ey Omilia; Apio negocio con tres tri-
bunos, los cuales se opusteron al mandato de
los otros y continud en su oficio, porque la
oposicion de un solo tribuno bastaba para im-
pedir si el pueblo no ordenaba cosa en con-
trario.

El pueblo pedia también que se estable-
ciera un consul popular. Esta querella durd
cuarenta y cinco afigs y en ese lapso Roma no
tuvo consules. De aqui se infiere que los tri-
bunos no tenian autoridad de mandar, pues
pedian un consul plebeyo para que el pueblo
tuviese un magistrado de su cuerpo, con auto-
ridad de mando, porque los tribunos no te-
nian sino la via de la oposicion. Se podria
decir que los tribunos, con base en ese razo-
namiento, reducian su auteridad a menos de
lo que era, porgue Ulpiano, hablando propia-
mente y como jurisconsulto, dice que no es
licito llamar en juicio sin licencia © comisidn
del magistrado, a consules, pretores, procon-
sules vy todos aquellos qui imperium habernt,
et jubere possuntin carecrem duct, y en otro
lugar repite las mismas palabras.

Por todo estc afirmamos que |os magistra-
dos que tienen poder para encarcelar, aunque
no tengan jurisdiccion, son, en términos de
derecho, magistrados. Tales eran los tribunos
en Roma, los procuradores del Rey en Francia
y los abogadores en Venecia. Por esto no hay
por qué admitir lo que dice Plutarco en los
Problermas: que los tribunos no tenian litera,
silla de marfil y maceros, que eran las insignias
de los magistrados, porque el principal atribu
to es el poder de mande, Tampoco se ha de
hacer cuenta de las palabras del consul Apio,
que hablando Tite Livio, dice: Tribunus, in-
quit, viatorem mittit ad Consulem, Consul
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Lictorem ad Tribunum privatum osse clami-
tana, sino imperio, sine Magistratu; dice tal
cosa para aminorar la autoridad de los tribu-
nos, pero, pese a ello, se halld ante un tribuno
tan atrevido, Lucinio Stolon, que obligd a
Manlio a que abandonara la dictadura. En otra
ocasion los tribunos hicieron aprehender a los
dos consules, porque no habian querido admi-
tir a su peticion de exentar a diez soldados de
la obligacion de ir a la guerra, Es verdad que la
jurisdiccion de los diez tribunos del pueblo
no se extendia mas alld de las murallas de
Roma, por esta razon, los consules Fabio y
Valerio, viendo que no se podia levar solda-
dos con la oposicion de los tribunos, manda-
ron situar sus asientos fuera de la ciudad y
por tal medio hicieron o que quisieron.

Muchas veces los tribunos se tomaron ma-
yor autoridad de la que tenian, hasta hacer
edictos y prohibiciones, como lo observa Tito
Livio, especialmente en el libro Ill: Commu-
niter edicunt Tribuni ne quis consulem face-
ret, si quis fecisset se id suffragium non ob-
servatur. Fue un error y un intento de usurpar
la autoridad del pueblo el prohibiries la crea-
cion libre de los magistrados. También im-
partian justicia a toda clase de personas, con-
cediendo término a las partes como si hubie-
ran tenido autoridad de convocar. Esto se
puede leer en Plutarco, cuando escribe que los
tribunos impartian justicia en un lugar llama-
do Basilica Portia. Apiano dice, también, que
el tribuno era cuidadoso en administrar jus-
ticia a cada uno y situa al tribuno del pueblo
entre los consules y pretores que administra-
ban la justicia en Roma. De aqui derivd Cice-
ron que se apelaba a los tribunags ut de prae-
toris injuria cognoscerent. Los tribunos no
s6lo habian usurpado la jurisdiccion, sino que
también nombraban comisarios y, en muchas

causas, tomaban coma lugarteniente a los ace-
diles aedituos.

Pero es evidente que nadie puede establecer
tenientes, ni crear comisarios, sinc para los
que tienen la jurisdiccion en titulo de oficio.
Por esto, todas las cosas sefialadas arriba se
hacfan con error y usurpacion, como ocurrié
con el jurisconsulto Leonén, guien no aceptod,
como ya he dicho, comparecer ante ellos. Lo
mismo diremos de los ediles, también llama-
dos curules, gue no tenian autoridad de con-
vocar ni encarcelar y, por eso, no tenian ma-
ceros ni sargentos, tal como refieren Varron y
Messalla; con todo esto, hahian usurpado la
jurisdiccion por el disimulo de los pretores,
que les remitian las causas tocantes a la venta
de los muebles. En fin, se entrometieron en el
conocimiento de los inmuebles y de las mere-
trices, que no podian ejercer el arte si primero
no se declaraban paor tales ante los ediles; ésta
era una costumbre entre |0s antiguos, que se
hacia con la finalidad de que ia verguenza
retirara a muchas de ellas de la deshonestidad.
Pero, después de que las meretrices perdieron
el decoro y que las mas ilustres damas roma-
nas osaron declarar a los ediles que ellas que-
rian también gozar de aquella vituperosa li-
bertad, el emperador Tiberio ordend que se
procediese contra aquellas por justicia. En la
époaca del mismo emperador, |0s errores v las
usurpadas autoridades de los ediles, curules y
otros, fueron restringidas y establecida la
suma limite hasta donde podian proceder
contra las personas y bienes.

En cuanto a los cuestores, yo no veo que
hayan tenido ni usurpado jurisdiccion alguna,
ni tampoco la facultad de hacer aprehender:
pero dice Varron que la tenian, aunque un
afio después de expirado su oficio, les daban
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algunas veces el gobierno de alguna provincia.
Esto hicieron con Graco el menor, quien, des-
pués de haber concluido la cuestura, le dieron
el gobierno de Cerdefa. Entonces, tenian tan-
ta 0 mayor autoridad en sus gobiernos, como
los otros magistrados en Roma, pero era en
forma de comision, como los gobernadores de
provincias y los censores: asi han escrito Oto-
mano y Cigonio, que tenian Potestatum sed
non Imperium, cosa imposible, porgue la
palabra potestas, en término de derecho y en
la persona de los magistrados, siempre signifi-
ca autoridad de mando Potestatis verbo Impe-
rium in Magistratus significatur.

Por su parte, Ulpiano dice que el goberna-
dor de provincia tiene amplia jurisdiceion y
autoridad de condenar a muerte, a la que lla-
ma propiamente FPotestas. Vemos que los cen-
sores muchas veces hacian publicar sus edic-
tos, a saber, los mandatos y ordenanzas que
ellos hacian, por la cual Varron y Messalla
llaman a los consules, censores y pretores:
Majores Magistratus, en tanto que a los res-
tantes les denominan minores; y afiade Varron
que no estaba en mano de los pretores, quie-
nes tenian autoridad de mandar y jurisdic-
ciébn, reunir al ejército en la ciudad, en tanto
que los censores si podian: Praetori exerci-
tuum Urbanum convocare non licere Consu-
lem Censori interregi dictatori licere.

Cuando Anibal cercd a Roma, se expidio el
edicto de que todos los que habian sido dicta-
dores, cénsules y censores tendrian la autori-
dad de mando: Placuit, dice Tito Livio, Om-
nes qui antea Dictatores Consules Censore
suae fuissent, cum Imperio esse, donec hostis
a muro recessisset. No |lo hubieran hecho si
los censores no tuvieran autoridad de mando
cuando estaban en oficio, conforme a que

tampoco la habian tenido. Si los tribunos te-
nian autoridad de mando, que Varron los con-
sidera entre los ragistrados menores, {como
no la tienen los censores, a los que enumera
entre 10s magistrados mayores?

Acerca de esto, Plutarco dice que ia autori-
dad de los censores era mayor que la de nin-
gun otro magistrado que hubiese en Roma,
perc yo no me atengo a todo |o que dice Plu-
tarco porgue frecuentemente ha errado acer-
ca de las antigliedades de los romanos. Pero lo
que mas facilmente ha podido engafiar a mu-
chos, es que los censores no tenian jurisdic-
ciéon alguna, aunque Agustin Onofre sostenga
que tenian la autoridad de mandar en ciertos
delitos, los cuales no menciona. Gran diferen-
cia hay entre juzgar los delitos v reprender las
costumbres, Por esto decia Cicerdn que el jui-
cio de los censores encendia el rostro a las
personas, pero no mas: Censoris judicium ni-
bil demnato affori praeter ruborem, ftaque
ut omnis en judicatio versatur, tantum modo
in nomino animadversio illa ignominia dieta
cat. Ciceron no menciona que la censura to-
case en el honor para considerarla de infamia,
sino s6lo de ignominia, que el doctor Cuyacio
ha tomado como infamia por ser muy dife-
rente a la ignominia. Carlos Cigofic ha caido
en el mismo error cuando define a la ignomi-
nia como infamia; igualmente dice que hay
causas capitales que traen infamia sin delito,
pero que van contra los principios del dere-
cho. Aquel gue era condenado en juicio pO-
blico por delito era infame, pero el soldado
despedido por el capitan por alguna faita no
era infame, sino sélo ignominioso; esto conti-
nud hasta que un pretor expidio un edicto
sobre el particular. Los antiguos doctores de-
finieron a la ignominia como infamia de he-
cho. Tratando de ella, el jurisconsulto Casio
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considera que el senador privado de aquella
dignidad no podia ser juez ni testigo, si prime-
ro no era restituido; dice seputare, y Ulpiano
usa también el mismo término seputare ei
guae in adulterio deprenhensa est, et absoluta
notam obesse; porque la absolucidon quita la
infamia de la ley, mas no la ignominia. Calis-
trato sefiala también que la reputacion y el
honor son de alguna manera disminuidos,
quando quis ordine movetur. Festo Pompeyo
establece tres maneras de castigo militar, a
saber: deprehensa, castigatio, ignominia, de-
prefiensa, dice castigatione, major, ignominia,
minor; y la ley, sobre todo esto, afiade /nfa-
mian. Si la infamia y la ignominia de 1as cen-
sores fuese lo mismo, seria necesario que los
sesenta y cuatro senadores que los censores
Léntulo y Gelio retiraron del registro y echa-
ron del Senado, y cuatrocientos caballeros
que los censores Valerio y Sempronio despi-
dieron vy privaron de los caballos y gajes que
tiraban del publico, fueron también infames.
Con base en esto, todo el pueblo romano ne-
cesariamente habria sido infame por la cen-
sura de Livio Salinador, quien borrd y regis-
tré a todas las tribus y, como dice Valerio
Maximo, inter aerarios retulit, le condenaron
por juicio plblico y después lo hicieron con-
sul y censor; no exceptud sino a la tribu Me-
tia, la cual no le habia condenado ni absuelto,
ni juzgado por digno o indigno de ser magis-
trado.

Ciceron decia: /Mud communo proponam,
nunquam animadversionibus Censoris hanc
civitatem fta contentam, ut rebus judicatis
fuisse; y pone un ejemplo de C. Geta, senador,
que fue excluido del Senado por los censores
y después restituido en la censura. Asi, pa-
rece claro que no tenian jurisdiccién, porque
los pretores conocian de los pleitos entre los

censores, los arrendadores y el publico, y tam-
bién de las guejas de los arrendadores que
aquellos habian instituido.

La jurisdiccidon tiene que ver con la autori-
dad de mando, como diremos en su lugar. Por
esto, las Cortes del Parlamento del reino de
Francia aceptan las patentes de los goberna-
dores de provincias y anaden a ellas que no
pueden tener jurisdiccidn contenciosa, sino
voluntaria; quiere decir que tienen la fuerza
del mando, el poder, la autoridad v la digni-
dad, mas no la jurisdiccion. También podemos
decir gue los censores tenian autoridad de
mando, pero no jurisdiccion. Habia otros ma-
gistrados en Roma que tenian autcridad de
mando vy jurisdiccion en las causas criminales,
tales como los Triumviri capitales; mas no
era sino sobre extranjeros y esclavos, aunque
en ocasiones la ejercian incluso sobre ciuda-
danos y magistrados; en lo demas, eran eje-
cutores de las sentencias de muerte, Por estos
discursos de los magistrados romanos y de
su autoridad, parece que muchos oficiales
eran llamados magistrados sin tener la autori-
dad de mandar, ni de proceder contra la per-
sona.

Diferencia entre autoridad y digriidad

Nuestra definicion no seria general, si no se
acompanase de una subdivision entre aguellos
magistrados que tienen autoridad de mando vy
los que no la tienen. Pero, en verdad, tai cla-
sificacion no es necesaria, porque la verdad
de |la palabra magistrado contiene en si la au-
toridad de mando. Quien preste atencién a la
forma de hablar de ilos antiguos latinos, espe-
cialmente de los jurisconsultos, vera que a los
oficios con cargo honorifico 1os denomina-
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ron honores. Honor, dice Calistrato, est ad-
ministratio Reipublicae cum dignitate. Quie-
nes, ademas del hanor, tenian la autoridad de
mando, los designaban con la patabra /mperia.
Por esto, se lee en Tito Livio gue la nobleza
se queja de esta manera: Salios ac Flamines
sine imperlis, ac potestatibus relinqui. Entien-
de por la palabra /mperiz a los grandes esta-
dos de {a ciudad, sea por comision o con titu-
lo de oficio, que tenian maceros y autoridad
de mando; por la palabra Potestates entiende
a los gobiernos de las provincias, que el ju-
risconsulto Utpiano llama en términos idén-
ticos. En forma igual la definio el empera-
dor Alejandro Severo cuando dijo, en alta
vOz: non patiar mercatores potestatum.

As{ como se puede tener cargo piblico sin
honor (como ocurre con los pregoneros, sar-
gentos y trompetas, que antiguamente eran es-
clavos de la familia de los magistrados sin titu-
lo de oficio, asi como los secretarios y notarios
que eran también esclavos de los magistrados
o de la Republica, hasta la época de Valenti-
niano, gquien prohibié que los esclavos tuvie-
sen oficios), también se puede afirmar que
hay cargos plOblicos con honor, pero sin auto-
ridad de mando, como los embajadores, con-
sejeros, secretarios de Estado y de la Hacienda,
lo mismo que los antiguos cuestores, los edi-
les, ios actuales tesoreros y recibidores Al
gunos tienen cargo honorifico y jurisdiccion
de ciertas causas, sin autoridad de mandc;
otros tienen cargo honorifico y autoridad de
mando, sin jurisdiccion, como los tribunos
del pueblo, los censores y nuestros goberna-
dores y procuradores del rey. Otros, en fin,
tienen cargo publico, ordinaric y honorifico,
y autoridad de mando con jurisdiccion, sien-
do éstos los que propiamente se llaman magis-
trados; tales eran los dos consules y los preto-

res, quienes mas tarde llegaron a ser dieciséis,
En cuanto a los dictadores, gobernadores
de provincias y los ilamados /nterreges, et
Praefectos urbilatinarum feriarum causa, te-
nian mayor autoridad que todos los demas
magistrados mencionados, pero no eran ma-
gistrados, sino solo comisarios, como lo he-
mos sefialado mas arriba, y quienes hablaban
con propiedad no los designaban con el nom-
bre comOn de magistrados.

De ello se deduce gue no puede haber auto-
ridad de mando sin honor, aungue hay muchas
personas publicas que no tienen autoridad
de mando, pero gozan de grandes dignidades,
como el canciller de Venecia, los procuradores
de San Marcos vy, en todas las repablicas, los
consejeros de Estado, embajadores, pontifi-
ces y prelados; éstos no tienen autoridad de
mando, pero son mas respetados que muchos
oficiales menores y otros jueces que tienen au-
toridad de mando vy jurisdiccidon contenciosa,
con justicia alta, mediana y baja. También
hay oficios piblicos que no conlievan ni ho-
nor ni mando, sino, al contrario, deshonor e
infamia, como los verdugos que, después que
les fue dado el cargo de maceros para la ejecu-
cion de las sentencias de muerte, les fue man-
dado por ordenanza de los censares que habi-
tasen fuera de la ciudad, costumbre gue al
presente se observa en Tolosa y en otras mu-
chas ciudades. Hay otros cargos que apenas
son mas honorificos, pero que son necesarios
y provechosos para quienes {os ejercen, con el
fin de que el provecho disimule de aiguna ma-
nera el deshonor. Bajo esta categoria estan
comprendidas, generalmente, todas las per
sonas publicas que son constituidas en titulo
de oficio, de comision o de simple dignidad,
sin autoridad de mando.
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Clasificacion de los magistrados

Conforme a lo anterior, podemos clasificar
a todos los oficios y dignidades, segn la di-
versidad de los cargos publicos que cada uno
tiene: unos las cosas divinas, otros los nego-
cios del Estado; aquéllos la justicia y éstos la
hacienda; unos las fortificaciones y reparacio-
nes de las fortalezas publicas, otros a la pro-
vision de los viveres y articulos necesarios;
quién de la guerra, para defensa de los subdi-
tos contra los enemigos, quién la salud pablica
y limpieza de las ciudades; finalmente, agué-
Hos dedicados a los caminos, rios, bosques,
puertos y pasos. Todos estos cargos publicos
se pueden dar con titulo de oficio, de comi-
sibn, o con simple dignidad sin autoridad de
mando, o bien con autoridad; o para la eje-
cucién de los mandatos de otro, como son los
ministros de los magistrados, secretarios, no-
tarios, porteros, sargentos, trompetas y otros
semejantes.

Generalmente, en toda Republica hay tres
cosas que advertir acerca de la creacion de ofi-
ciales y magistrados: primera, quién los nom-
bra; sequnda, qué personas son elegibles; ter-
cera, la forma de nombrarlas. La primera ata-
fie al principe supremo, como hemaos dicho
en su lugar. La segunda también compete al
principe, pero, generalmente, se siguen las le-
yes establecidas aeste fin, sobre todo en los es-
tados popular y aristocratico, donde los ma-
gistrados se nombran entre {os mas nobles, los
mas ricos vy los mas entendidos para el cargo,
o bien entre toda clase de ciudadanos sin dis-
tincién. La tercera es la forma de crear a los
oficiales; hay tres maneras, a saber: la elec-
cién, la suerte, o ambas a la vez. Por cuanto a
la eleccidn, se hace de viva voz o elevando la
mano y la voz; por tabletas y billetes; o por

habas y balotas. La suerte comprende a cier-
tos ciudadanos dedicados a elegir a algin
magistrado, o bien a todos, llegados a cierta
edad. Desconocida en la antigliedad, la mez-
cla de la eleccién vy la suerte se acostumbra hoy
en los estados aristocraticos, principalmenteen
Génova y Venecia. La diversidad de las elec-
ciones y de las suertes es aln mayor para los
jueces, porque puede suceder que en los esta-
dos populares y aristocraticos todos los ciu-
dadanos, en nimero colectivo, juzguen sobre
cada uno en particular y sobre la menor parte
de todos en conjunto, tomando los jueces
por eleccion o por suerte, 0 por suerte y por
eleccion a la vez; o bien, que ciertos ciudada-
nos juzguen sobre todos los demas obtenidos
o tomados por suerte, o en parte por suerte y
por eleccidn; o bien gue algunos ciudadanos
juzguen sobre todos los demas obtenidas o to-
madas por suerte, 0 en parte por suerte y por
eleccion; o bien que algunos ciudadanos juz-
guen a algunos siendo elegidos y obtenidos
por suerte, 0 por suerte y por elecciéon; o se
tomaran algunos elegidos entre todos los ciu-
dadanos vy algunos otros tomados por suerte
para ser jueces de ciertos ciudadanos. Tam-
bién se designaran algunos, entre todos, por
suerte y ciertos ciudadanos por eleccion; o
bien se tomaran algunos entre todos y a otros
de cierta calidad de ciudadanos, por suerte v
por eleccion. Estas son todas las formas que
se pueden imaginar, tanto acerca de la varie-
dad de los que administran las cosas pOblicas,
cuanto por respecto del estado, calidad vy con-
dicion de cada uno, comprendida en ello la
forma de nombrarlos y ocuparlos.

El orador Esquino elabord sumariamente
una division de los oficios v cargos pablicos
de Atenas, pese a que habia gran nimero de
oficiales de la Repiblica de aquel tiempo,



98 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

conforme a la gran dimension que tenia. Dice
que habia tres clases de oficiales: unos eran
nombrados por suerte o por eleccion; otros
tenian algin cargo pdblico mas de treinta
dias, como los superintendentes de las repara-
ciones y fabricas de las obras piblicas; el resto
eran nombrados por leyes antiguas, tales
como los comisarios elegidos para las mate-
rias de guerra y justicia, vy !os magistrados.
Pero de esta divisidbn no se puede juzgar |a di-
versidad de los oficiales y magistrados, ni tam-
poco de la de Demostenes, que es diferente en
todo a la de Esquino, su adversario. Demoste-
nes dice que eran magistrados los que se sa-
caban por suerte en el tiempo de Teseo v a los
que el pueblo atribufa la autoridad de mando:
también el pueblo elegia a los capitanes.

La clasificacion de Varron y Messala tam-
bién es breve, a saber: hay dos clases de magis-
trados, 1os superiores y los inferiores. Llaman
magistrados superiores a los cénsules, preto-
res y censores, que eran elegidos por la gran

junta de estados; a los otros les llamaban me-
nores, por ser electos por la plebe. La ceremo-
nia de los auspicios se hacia mas solemne
para la creacion de los primeros que para la
de los segundos. Pero es necesario descubrir
las divisiones esenciales que puedan servir a
toda clase de republicas, como las que hemnos
hecho para los cargos de los magistrados. Po-
demos dividir a los magistrados en tres clases,
teniendo en consideracion su autoridad. Los
primeros se pueden llamar magistrados supe-
riores y solo deben obediencia a la majestad
suprema; los segundos, magistrados interme-
dios, que deben obediencia a los superiores,
pero tienen la autoridad de mando sobre los
demas magistrados; los ultimos, que deben
obediencia a los magistrados superiores y solo
tienen autoridad de mando sobre los particu-
lares.

Analicemos por orden las tres clases de ma-
gistrados, comenzando por la obediencia de
los magistrados para con el principe supremo.”

* El capitulo 1V del Libro 111 de Los seis tibros de la Re-
publica, en el que Bodino trata a las tres clases de magistra-
dos, sérd incluido integramente en gl proéximo nimero de esta
Revista,



OBJETO, CAMPO Y METODO DE LA CIENCIA POLITICA *

El campo de la ciencia politica

Durante los sigios pasados ha surgido en los
pensadores la hipétesis de que el fendmeno
social, que se desenvuelve delante de su mira-
da, no es un mero producte de la casualidad,
ni la expresidn de una voluntad sobrenatural
y omnipotente, sino mas bien el efecto de ten-
dencias sicolégicas constantes que determinan
¢l comportamiento de las masas humanas.
"Desde ios tiempos de Aristteles hubo un es-
fuerzo por tratar de descubrir las leyes vy la
forma de obrar de esas tendencias y el estu-
dio, dedicado a este objeto, ha sido llamado
politica.

Durante los siglos XVI y XVII muchos es-
critores, particularmente en [talia, se dedica-
ron a la politica.! Sin embargo, ellos, empe-
zando con Maquiavelo, el mas famoso de to-
dos, no se ocuparon tanto de determinar las
tendencias constantes en todas las sociedades
humanas, como de las artes mediante las cua-

* En este numero incluimos el capitulo | de la obra Elemen-
ti di scienza politica de Gaetano Mosca, de su version original
en italiano de 1896, una de las obras mas importantes para el
estudio, la ensefanza y la profesion, tanto de las artes poilti-
cas coma de las practicas administrativas (N, del £d.).

! Fearrari, Curso Sugli scrittori Politici italiani, Milan,
1862,

Gaetano Mosca

les un individuo, o una clase de individuos,
podria obtener el poder supremo en una so-
ciedad determinada y obstaculizar los esfuer-
zos de otros individuos o grupos que inten-
taran sustituirlo.

Se trata de dos problemas diferentes, que
aun teniendo puntos de contacto, son sustan-
cialmente distintos. La economia politica es-
tudia las leyes de las tendencias constantes
que dentro de una sociedad humana gobier-
nan la produccion y distribucién de la rigue-
za; pero esa ciencia no equivale de ningun
modo al arte de amasar y conservar la riqueza,
Un economista competente podria ser incapaz
de hacer una fortuna, y un banquero, indus-
trial o especulador, podran adquirir alguna
comprensiéon del conocimiento de las leyes de
la economia, pero eso no significa que las do-
minen y pueden, de hecho, hacer progresar su
negocio aun con la mas completa ignorancia
de ellas.?

En nuestros dias, la ciencia fundada por
Arist6teles es un estudio dividido y especiali-
zado, por lo que mas que una ciencia politica,

2 Sobre la distinci6n entre politica como arte de gobernar
STAATSKUNST vy politica como ciencia del gobierno STA-
ATSWISSENSCHAFT, wver: Hostzendorff Prinzipien Der
Politik, Hambourg, 1887. Caps. I-11, Nos referimos a este
asunto de nuevo en los capitulos | y VIIIL,
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tenemos ahora a las ciencias politicas. Esto no
es todo. Se han hecho esfuerzos para sinteti-
zar y coordinar los resultados de esas ciencias
y eilo ha dado lugar al nacimiento de la socio-
logia. Nuestros estudiosos del derecho publi-
co, al interpretar 0 comentar la legislacién
positiva, son casi siempre llevados por fas in-
vestigaciones de las tendencias generales que
han inspirado la legislacién. Los historiadores
también, al narrar la historia de las vicisitudes
humanas, con frecuencia han buscado deducir
del estudio de los eventos historicos, las leyes
que los regulan y determinan. Tal fue el caso
con Polibio y Técito, entre los antiguos, con
Guicciardini en el siglo XVI, con Macaulay y
Taine en el siglo pasado.

Los filésofos, teclogos, juristas, todos los
pensadores y en menor medida, quienes direc-
ta o indirectamente han escrito con la idea de
mejorar la sociedad humana y han, por lo tan-
to, examinado las leyes que regulan su organi-
zacion, pueden ser considerados, al menos en
un aspecto, como estudiosos de la ciencia po-
litica. Resulta que una mitad del campo del
pensamiento humano, una suma inmensa
del esfuerzo intelectual que el hombre ha de-
dicado para profundizar en su pasado, son-
deando su futuro, analizando su propia natu-
raleza social y moral, puede considerarse con-
sagrado a la ciencia politica.

Entre las ciencias politicas o sociales una
rama ha obtenide tal madurez cientifica que,
por la abundancia y la exactitud de sus resul-
tados, ha largado a todas las demas bien atras.
Estamos pensando de la economia politica.

Hacia el final del siglo XVl1 algunos pensa-
dores con gran capacidad separaron, de entre
la masa de otros fenédmenos sociales, los fend-

menos involucrados en la produccion y la dis-
tribucién de la rigqueza y, considerandolos
aislados de otros datos, lograron determinar
muchas de las leyes o tendencias psicoldgicas
constantes a las cuales obedecen. Este método
de separar fendmenos econémicos de otros
aspectos de la actividad social, junto al habito
en aumento de concebirlos como indepen-
dientes de otros fendmenos, que afectan la
arganizacion de los poderes politicos, por una
parte explica el progreso rapido de la econo-
mia politica y, por la otra, sefiala la causa
principal por la cual algunos postulados de
esta ciencia estin ahora sujetos a discusion.
Si, por tanto, la economia politica pudiera
lograr coordinar sus propias observaciones,
como ha aprendido en otras fases de psicolo-
gia humana, podria tener mayores y tal vez
mas decisivos progresos.

Durante los ultimos treinta o cuarenta afios
ha existido una tendencia a explicar los even-
tos politicos de la historia humana con base
en consideraciones economicas. En nuestra
opinidn, este punto de vista es demasiado uni-
lateral y exclusivo. Hay fenémenos sociales y
politicos (por ejemplo, el surgimiento v la ex-
tension de las grandes religiones, el renaci-
miento de ciertas nacionalidades antiguas, el
establecimiento de algunas monarquias mili-
tares poderosas) que no pueden ser explicadas
unicamente por las variaciones de la distribu-
cion de la riqueza o por el conflicto entre
el capital y el trabajo o entre capital fijo y el
circulante,

Sin embargo, las tendencias que regulan la
organizacion de los poderes politicos no pue-
den ser estudiadas sin tomar en consideracion
los resultados de la Economia Politica, una
ciencia hermana de crecimiento mas precoz.
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El estudio de ias tendencias mencionadas, que
inspira el presente trabajo, io llamamos cien-
cia politica. Hemos escogido esa denomina-
cion, porque fue la primera que se usé en la
historia del pensamiento humano, porque no
ha caido aun en desuso y porque el nuevo tér-
mino sociologia, que muchos autores han
adoptado desde la época de Auguste Comte,
no tiene un significado determinado y preciso
{en el uso comun involucra todas las ciencias
sociales, entre ellas la economia y la crimino-
logia, mas que la ciencia directamente intere-
sada en el estudio de los fendmenos que son
mas especial vy adecuadamente designados
como politicos).?

El método experimental

Una ciencia resulta siempre de un sistema
de observaciones y que han sido hechas sobre
un dato ordinario de los fendmenos, con un
cuidado especial, con métodos apropiados vy
coardinados para revelar verdades incontro-
vertibles, que no hubieran sido descubiertas
por |la observacion comin y corriente de cual-
quier hombre.

Las ciencias matematicas nos proporcionan
la mas sencilia y asequible demostraciéon del
desarrollo del procedimiento verdaderamente
cientifico. En matematicas, el axioma es el
fruto de una observacion que es accesible a
todo mundo, y su verdad es aparente aun
a la vista del hombre comun; mencionando y
coordinando el nimero de axiomas, obtene-
mos las pruebas para teoremas nuevos y mas
dificiles, la verdad de los cuales no se podria

3 El término ciencia politica se ha usado, entre otros au-
tores, por Holtzendorff, Bluntschli, Donrnat, Scolar, Beough-
man y Sheldon,

ni adivinar ni probar por aquél que no estu-
viera entrenado en las ciencias matematicas.

El procedimiento en fisica o en otras cien-
cias naturales es casi e} mismo, pero en ellas el
método comienza a complicarse por elemen-
tos nuevos, Para coordinar un nimero de ob-
servaciones sencillas con frecuencia ho sera
suficiente obtener la demostracion de una ver-
dad que podriamos llamar compuesta, en
otras palabras, no aparente a primera vista.
En la mavyoria de los casos, lo correspondiente
al axioma en matematicas, se obtiene sola-
mente al través del experimento o de la ob-
servacion prolongada, los cuales tienen valor
cuando son llevados al cabo con métodos es-
peciales y exactos, y por individuos gque han
sido adecuadamente entrenados en tales meé-
todos. En las primeras épocas de las ciencias,
el procedimiento usado normalmente coinci-
dia con el resultado de una hipétesis afortu-
nada, la cual era mas tarde comprobada por
experimentos y observaciones gue, a su vez, ex-
plicaban muchas otras observaciones y hechos.

Un largo periodo de empirismo, de méto-
dos de observacion erréneos o imperfectos, de
teorias equivocadas que han obstruido la coor-
dinacion Gtil de datos sobre fendmenos indi-
viduales, han precedido casi siempre un pe-
riodo estrictamente cientifico en esa ciencia.
Asi es que, por muchos siglos la astronomia
y la quimica se debatian en errores y tonteras
de astrologia y alguimia. Soio después de gue
las mentes humanas habian trabajado por lar-
go tiempo sobre ciertos ordenes de fentme-
nos, dio a luz la rigueza de datos acumulados,
mejores métodos, mejor material instrumental
de observacion, paciencia inflaqueable y la ex-
periencia de intelectos poderosos que al fin
triunfaron en producir esas hipotesis afortu-
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nadas que han hecho gue la ciencia verdadera
sea posible.

El mero uso de la observacion y de ia expe-
riencia dentro de un orden dado de fenéme-
nos no asegura en si, resultados verdadera-
mente cientificos. Francisco Bacon estaba
equivocado en lo que se refiere a la capacidad
absoluta del método experimental para des-
cubrir la verdad cientifica, y muchos otros
pensadores y escritores de nuestro dia alber-
gan la misma ilusién. Comao es bien sabido,
Bacon comparé el método experimental —ma-
teria que habia estado en uso mucho antes de
su tiempo— al compéas que permitird a la mano
no diestra trazar circulos perfectos; en otras
palabras, obtener resultados cientificamente
ciertos.* Podriamos afadir que si la observa-
cidn y la experiencia deben proporcionarnos
resultados consistentes, si las condiciones que
hemos especificado antes son esenciales, mal
usadas y con procedimientos cientificos equi-
vocados, conducen a descubrimientos falsos y
pueden incluso dar una semblanza de tonteria
absoluta. Después de todo, la astrologia y la
alquimia estaban basadas en la observacion; o
mas bien, el punto de vista desde el cual las
observaciones eran coordinadas y llevadas a
cabo, estaba profundamente equivocado. En
sus Disquisitione magical, el famoso Martin
det Rio creia fundar sus observaciones de los
hechos determinando las diferencias entre la
magia del amor, la magia del odio y la magia
que inducia al suefio, revelando el arte y las
costumbres de las brujas y los malabaristas;

4 Macaulay, Lord Bacon, en Critical and Historical Es-
says, vol. 1, p. 254, {El pasaje lee asi: 'Su filosofia parecia
un compds o una regla la cual pone a ambas manos al mismo
nivel y que capacita a la persona menos diestra a dibujar un
circulo o linea tan correctos como ¢l mejor dibujante sin pre-
cisar su ayuda’’. Y véase Novum Organon, Prefacio vy |1,
p.122)

en realidad deseaba que sus observaciones
ayudaran a que la gente detectara brujas y
malabaristas para estar en guardia contra
ellos. Asi, los economistas anteriores a Adam
Smith pensaban que se fundamentaban en la
observacion de hechos, cuando sostenian que

la riqueza de una nacioén descansaba Onica-
mente en el dinero y los productos de tierra.
Don Ferrante, cientifico tipico del siglo XVII,
tan realistamente retratado por Manzoni,®
argliia hechos y experiencias que eran univer-
salmente aceptados en su tiempo cuando mos-
tro, razonando 1o que era impecablemente 16-
gico y positivo en todo lo que la apariencia
podria mostrar, que la peste bubénica no po-
dia ser contagiosa. El razonaba en la siguiente
forma: rerum natura no hay nada mas gque
substancia y accidente. El contagio no puede
ser un accidente porgue un accidente no pue-
de pasar de un cuerpo a otro. No puede ser
substancia porque las substancias son terres-
tres, igneas, acuosas y aeriformes. Si el con-
tagio fuese una substancia terrestre, seria vi-
sible; si acuosa, seria mojada; si ignea, quema-
ria; si aeriforme, subiria a lo altc hasta alcan-
zar su propia esfera.

Aln, hoy dia, la ciencia politica no ha en-
trado aun en el periodo realmente cientifico.
Aungue un estudiante pueda aprender de ella
rmuchas cosas que escapan a la atencién del
hombre com(n, no parece ofrecer un cuerpo
de verdades incontrovertibles, reconocida en
todas las tendencias, entre quienes en esta dis-
ciplina son versados, y mucho menos haber
adquirido un método de investigacién que sea
confiable y universalmente aceptado. Las cau-
sas de esta situacidn son multiples, pero al
presente no podemos dedicar nuestra atencion

5 1 Promessi Sposi, Cap. XXXVII.
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a este propdsito. Diremos solamente que tales
causas deben ser atribuidas no tanto a defi-
ciencia de talento en los hombres que han
meditado la materia de la politica, como de la
gran complejidad de los fendmenos involu-
crados en la materia y, especialmente, de la
circunstancia que, hasta hace una década, era
virtualmente imposible conseguir informa-
cidn exacta y completa de los hechos sobre
los cuales nos vemos obligados a depender al
tratar de descubrir las leyes o tendencias cons-
tantes que determinan la organizacion politica
de las sociedades humanas.

Tanto como los podamos creer incompletos
o defectuosos, es también nuestro deber el
hacer un rapido repaso de los diversos méto-
dos o sistemas de ideas que hasta ahora haya
procedido a estudiar la ciencia politica. Algu-
nas han sido, v aun lo son, algo mas que jus-
tificaciones mas o menos filosoficas, teoldgi-
cas 0 racionales de ciertos tipos de organiza-
cién politica que por siglos han jugado, y en
algunos casos siguen jugando, un papel impor-
tante en la historia de la humanidad. Como
veremos al presente, una de las tendencias so-
ciales mas constantes es aquella que justifica,
mediante una teoria racional 0 una creencia
sobrenatural, la forma existente de gobierno.
Habiamos tenido al respecto una pretendida
ciencia politica al servicio de sociedades de las
cuales la creencia en lo sobrenatural adn pre-
domina sobre las mentes de los hombres y, en
la cual, por lo tanto, el ejercicio del| peder po-
[itico encuentra su explicacién en la voluntad
de Dios (o de los dioses); y habiamos tenido,
y aln tenemos, otra ciencia politica que legi-
tima ese poder al concebirlo comao libre y es-
pontdnea expresion de la voluntad del pueblo,
o de fa mayoria de los individuos que compo-
nen una sociedad dada.

Entre los diversos sistemas o métodos de
observacion politica, debemos interesarnos
mas especialmente por aguellos gue son mas
objetivos y universales y que tienden a descu-
brir las leyes que explican la existencia de to-
das las formas diversas de régimen politico
gue aparecen en el mundo. El primero de es-
tos dos métodos hace depender la diferencia-
cidon politica de las diversas sociedades del
ambiente fisico, y mas particularmente en
el clima; el otro lo hace depender principal-
mente de las diferenciaciones fisicas y, en
consecuencia, sicologicas, entre las diferentes
razas humanas. El primero hace énfasis en el
criterio del ambiente fisico, el otro, en el cri-
terio étnico o somatico. Ambos ocupan un
lugar imporiante en la historia de la ciencia y
en la ciencia contemporanea y son, al menos
aparentemente, tan positivos ¥ experimentales
en su caracter, que no podemos ser dispensa-
dos de entrar en la materia de su valor cienti-
fico actual.

Teoria de la prevalencia del ambijente fisico

Desde losdiasde Herodoto e Hipbcrates, hasta
el siglo presente, grande es el niumero de es-
critores que han tratado la influencia del cli-
ma sobre los fendmenos sociales en general y
especialmente sobre los fendmenos politicos.
Muchos han tratado de demostrar esa influen-
cia y han establecido sistemas cientificos com-
pletos sobre ella. Entre éstos, ocupa el primer
lugar Montesquieu, quien ha hecho énfasis en
la influencia preponderante del clima sobre la
organizacion moral y politica de las naciones.
"Conforme mas nos acercamos a 10s paises del
sur’’, escribe,® “parece que nos alejamos de la

& Esprit des Lois, ibro XIV, Cap. 2.
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moralidad misma’’, ya que la libertad es in-
compatible con los paises cdlidos y nunca
prospera donde florece la naranja. Otros auto-
res sostienen gue la civilizacion pudo haber
nacido en los paises calidos, pero conceden
que su centro de gravedad se ha trasladado
continuamente hacia el norte y que los paises
que estan politicamente mejor organizados se
encuentran localizados en el norte.”

Ahora bien, para empezar, debemos argu-
mentar que el clima de un pais no depende ex-
clusivamente de latitud sino que depende tam-
bién de otros factores, como su nivel sobre el
mar, localizacion, vientos prevalecientes, etc.
No todo el ambiente fisico depende del clima,
0 sea, de las variaciones termomeétricas o hi-
drométricas. Concurren a determinarlo otras
circunstancias, por ejempio, la mayor o menor
poblacidn gue una region pueda tener y, en
consecuencia, el grado de desarrollo que su
agricultura haya adquirido y el modo de pro-
duccién agricola mas cominmente en uso.
Los habitantes de un territorio dispersamente
poblado, cubierto de pastos y bosques, viven
en un ambiente fisico diferente al de la gente
que habita en un terreno densamente poblado
¥, par tanto, intensamente cultivado.

Es innegable que la influencia que el clima
pueda tener sobre toda la vida y ia organiza-
cion politica de un pueblo, debe disminuir
constantemente con el crecimiento de su civi
lizacion. El reino vegetal esta sin duda mas ex-
puesto a las inclemencias atmosféricas y tell-
ricas porgue, a menos que las plantas sélo
sean cultivadas en invernaderos, se encluentran
absolutamente carentes de medios para reac

? Mougealle, Statique des Civilisations y Les Problemes de
V"Historie, ver también Bluntsche, Politik als Wissenschaft.

cionar y defenderse de las influencias exter-
nas. Los animales estan mejor capacitados, sus
medios de defensa y reaccion no les son del
todo imposibies. El hombre primitivo, en esta-
do salvaje, esta mejor equipado, pues sus me-
dios de defensa son superiores; aun mas lo
esta el hombre civilizado, que dispone de su-
ficientes recursos para sentir relativamente
poco los efectos de los cambios de clima v,
continuamente, esta perfeccionando sus recur-
505 e incrementando st nimero dia a dia.

Aceptando esa premisa, debemos detener-
nos en un concepto obvio y aceptable: que las
primeras grandes civilizaciones nacieron en lu-
gares donde la naturaleza ofrecia mas facilida-
des 0 menos obstaculos; generalmente flore-
cieron en amplios valles de clima célido vy bien
irrigados que, con relativa facilidad, propicio
la agricultura de cereales necesaria para el sos-
tenimiento de una gran poblacidon humana
asentada en un espacic relativamente reduci-
do. La densidad adecuada de poblacion es una
condicion casi indispensable para el nacimien-
to de una civilizacion; la civilizacion no es po-
sible donde unos cientos de seres humanos
estan desparramados sobre mil millas cuadra-
das de tierra. Pero, si muchos hombres han de
vivir en una extension relativamente pequefia
{digamos por io menosdiez 0 veinte habitantes
por milla cuadrada}, es necesario el cultivo de
cereales. De hecho, encontramos que el surgi-
miento de la civilizacion china fue contempo-
ranea o posterior al cultivo del arroz; las civi-
lizaciones egipcia y mesopotamica estaban
basadas en el trigo, el centeno, la pastura, en
tanto que ias civilizaciones americanas abori-
genes en el maiz. En unos cuantos paises tro
picales ciertas frutas, como el platana, o algu
nas raices harinosas o como la yuca, pudieron
haber sustituido a los cereales.
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Esta induccidon ha sido corroborada por la
historia y muestra que las primeras civilizacio-
nes de los valles del Niio, Eufrates, Ganges
y Rio Amarillo, como las de la planicie del
Angdhuac, contienen todas las condiciones fisi-
cas que hemos mencionado. Una vez que el
hombre se ha establecido en un jugar excep-
cionalmente favorable y organizada su fuerza
a modo de dominar la naturaleza, puede luego
vencerla en otros lugares, incluso donde se
muestra mas inhdspito. En nuestros dias, con
excepcion de las regiones polares, unos cuan-
tos lugares, posiblemente alrededor del Ecua-
dor y en ciertas areas por malaria o excesiva
aridez, que ostentan condiciones desfavora-
bles, todas las demas son o pueden ser suscep-
tibles de albergar pueblos civilizados.

Prevalencia de {os nortefios sobre los surefios

El principio por el cual la civilizacidn siempre
se expande del sur al norte, o de las regiones
cdlidas o las frias, es una de estas formulas
simplistas que tratan de explicar fendmenos
complejos mediante una causa Unica. Esta
fundado en un fragmento de la historia, un
solo periodo en la civilizacion europea y en
un aspecto superficiaimente estudiado. Desde
el punto de vista de la geografia, al examinar
un mapa del norte de Alemania o de Siberia,
se puede deducir la ley de que todos los rios
corren de! sur al norte, porque es verdad que
en estos paises las montafias estan situadas en
el sur y los mares en el norte. La regla podria
ser invertida si observara el sur de Rusia, y
América del Sur podria proporcionar una ter-
cera ley: que los rios corren del oeste al este,
La verdad es que, sin referencia alguna a la
latitud o a la longitud, los rios corren de arri-
ba para abajo, de las montafias o planicies ha-

cia los mares o lagos. Si llamaramos tierras
bajas a los sitios que ofrecen menor resisten-
cia, se podria decir que la ley regula la expan-
sion de la civiiizacion es analoga. El movi-
miento de la civilizacién fiuye indiferente-
mente de sur a norte y de norte a sur, pero se
extiende de preferencia en la direccion en la
cual se encuentra con la menor resistencia na-
tural y social y, entendemos por esto Gltimo,
el impacto de otras civilizaciones originales
que se expande en sentido inverso a la primera.

La civilizacion china, nacida en ias provin-
cias centrales del imperio, estaba bloqueada al
norte por planicies estériles y congeladas del
altiplano de Asia Central, mientras que al sur
podia fluir no s6lo hacia las provincias surefias
de China, como hacia la propia Indochina. La
civilizacion del Indostan, encontrando al nor-
te la casi insuperable cadena del Himalaya,
presiond del norte al sur de la India septen-
trional al Deccan y desde ahi hasta Ceylan v
Java. La civilizacién egipcia se extendid hacia
el norte, hasta que se encontrd en Siria sep-
tentrional con la poderosa confederacion de
los Hititas, en otras palabras, con el impacto
de otra civilizacion. Por el contrario podia ex-
pandirse mayormente hacia el sur, siguiendo
el curso del Nilo de Menfis a Tebas y de Tebas
a Meroe. Recordemos que ahora se ha proba-
do que las primeras dinastias florecieron en
Tanis y Menfis, que Tebas adquirié importan-
cia solo hasta después de la invasion de los pas-
tores y que Etiopia fue civilizada por los egip-
cios y s6lo mucho después se convirtid en un
reino independiente.

Heredera de las culturas antiguas de Meso-
potamia, la civilizacién persa se extendio del
este al oeste, direccion en la cual se encontro
con menos obstaculos naturales, hasta que
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choco con la civilizacion griega. La civiliza-
cidn greco-romana abarcé toda la cuenca del
Mediterraneo, limitandose al sur por desiertos
insuperables, al este por la civilizacion orien-
tal formada por el imperio Parto, posterior
al persa, y al norte extendiéndose hasta que
topé con los pantanos y bosques, en ese tiem-
po infrangueables, del norte de Alemania y
Escocia. La civilizacion mahometana estaba
bloqueada al sur por el mar y el desierto, de-
biendo avanzar hacia el noroeste. En la Edad
Media, la civilizacién europea, que fue deteni-
da al sur por la civilizacion arabe que le sustra-
jo la parte meridional de la cuenca del Medi-
terraneo, se movié hacia el norte absorbiendo
Escocia, al norte de Alemania, Escandinavia
y Polonia. Hoy la civilizacién de Europa se
extiende en todas direcciones, dondequiera
que haya tierras dispersamente pobladas y
faciles de colonizar o naciones decadentes que
aguardan un conquistador.

El centro de una civilizacion, fluya en una
direccién u otra, parece moverse en confor-
midad con la ley que acabamos de mencionar.
Los paises que se establecen en las fronteras
de un tipo de civilizacidn humana, no son por
lo general los que estan mas adelantados en
elfa. Cuando la civilizacion europea abarcé
toda la cuenca del Mediterrdneo, Grecia mis-
ma vy el sur de ltalia estaban en el centro del
mundo civilizado y eran los paises mas pros-
peros, mas cultos, mas ricos; cuando llegaron
a ser los centros mas importantes de la civili-
zacion frente al mundo mahometano, declina-
ron, En un pais dado, en que las condiciones
estén equilibradas, la parte mas civilizada y
prospera es casi siempre aquella que tiene los
medios de comunicacién mas adecuados con
los paises que constituyen el foco o el centro
de radiacién de la civilizacion al cual el pais

mismo pertenece. Por ejemplo, en Sicilia, la
parte mas prospera y civilizada fue |la costa
oriental donde se asentaba la antigua civiliza-
cién helénica que habia trasladado su centro.
al oriente de la isla.® Durante el periodo ara-
be, la mas culta, rica, populosa, fue la Sicilia
occidental, mas cercana a Africa, donde irra-
diaba la civilizacion mahometana.® Hoy la
mayor poblacién y riqueza esta en la costa
norte de la isla, gue mira hacia el norte de
Europa.

Hipotesis muy arriesgada es aquella que
atribuye una moralidad superior a pueblos dei
norte, comparandolas con los pueblos del sur.
La moralidad resulta de cualidades tan com-
plejas de la mente y del espiritu y las circuns-
tancias externas dentro de las cuales se des-
envuelve la vida humana juegan una gran parte
en las expresiones positivas y negativas de la
moralidad, que el determinar si un solo indi-
viduo es potencialmente mas moral que otro
es de si dificil; es realmente dificil hacer el
mismo juicio con respecto a dos sociedades,
dos masas humanas compuestas de numerosos
individuos. Los datos estadisticos en este ar-
gumento no pueden decirnos todo, con fre-
cuencia fracasan aun en decirnos lo suficiente
y las impresiones personales, casi siempre de-
masiado subjetivas, son mas falaces que las
estadisticas. Hablando en general, existe una
forma poco conocida de inmoralidad que pro-
voca una mayor impresion y nos inclina a
juzgar a las personas de otro pais como peores
a nosotros. Mas aun, estamos comunmente
acostumbrados a considerar como menos mo-
ral al pais al que llegamos a conocer primero

% Beloch, “La Poblazione della Sicilia Antica' vy véase:
Die Bevolkerrung der Griechisch-Romischen Welt, cap. VI,
pp. 261-305.

9 Amari, Storia di musulmani in Sicilia.
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o mas completamente y a valorar ciertos vi-
cios y debilidades que, realmente son propias
a todos los hombres.

El vicio que mas cominmente se atribuye
a los surefios, es la lujuria, mientras la embria-
guez es mas generalmente imputada a los nor-
tefios. Y sin embargo, se puede observar que
los negros del Congo se embriagan mas ver-
gonzosamente gue los campesinos ruses o los
trabajadores suecos y que la lujuria parece
mas habitual en las costumbres de los pueblos
v que el tipo de organizacién de cada pueblo
es el resultado de una serie de circunstancias
histéricas que ha creado una influencia mas
profunda que la del clima mismo. Antes de
convertirse al cristianismo, San Viadimiro, el
zar que fue canonizado vy llegd a ser el santo
patrono de todas las Rusias, tenia mas muje-
res en su harem gue las que tenia el califa
Harlan-al-Rashid; Ivan el Terrible emuld v su-
perd en crueldad como en {ujuria a Nerén, a
Heliogabalus y al mas sangriento de los sulta-
nes del Oriente. En nuestros dias hay tal vez
mas prostitucidn en Londres, Paris y Yiena,
de la que jamas hubo en Babilonia o Delhi. En
la Europa de hoy, Alemania lleva la delantera
en crimenes contra el sexo y fuego, en orden
descendiente, le siguen Beélgica, Francia, Aus-
tria y Hungria. Italia esta cerca del final de la
lista y Espafia esta al Gltimo.'"

Muchos criminalistas perciben en el sur el
predominio de los crimenes por violencia o
por ofensas contra la persona, mientras que
acreditan al norte un porcentaje mas alto de
ofensas contra la propiedad.'” Perc Tarde y
Coajanni han mostrado en conclusion que las
relaciones como las gue se han encontrado

14 Colajanni, La Siciclogia Criminale, vol. i, Cap. 7.
'l Maury, Lombras, Ferri, Publica.

entre el clima y los tipos de crimen, deben ser
atribuidas esencialmente a las diferencias en
condiciones sociales, como las que se encuen-
tran en diversos lugares de un pais determina-
do.'? Es verdad gue en Estados Unidos, Fran-
cia e ltalia, los crimenes por violencia normal-
mente prevalecen en el sur, mientras gue en &l
norte de esos paises son frecuentes los crime-
nes contra la propiedad. Pero, como Tarde
tarnbiéen lo ha sefialado, en estos paises 105
sectores del sur son mas pobres en medios de
comunicacién y se encuentran mas alejados
de las grandes ciudades industriales y los cen-
tros de la civilizacién actual, que las regiones
del norte; es de esperarse entonces que las
formas violentas de crimen predominen, in-
dependientemente del clima, en las regiones
menos desarrolladas y que los crimenes gue
requieren mds habilidad y astucia sean mas
comunes entre los mejor educados.

Esto, de hecho, deberia dar una explicacion
mas adecuada del fendmeno. Los departamen-
tos franceses muestran que las cifras mas ele-
vadas de crimenes por violencia {Ardéche y
Lozére, en parte oriental de los Pirineos) se
encuentran, por lo tanto, al sur de Francia,
pero son regiones muy frias por ser fa parte
montafiosa de! pais. En ltalia, la Basilicata
muestra uno de los mas elevados porcentajes
de crimenes por violencia, pero es una region
montafiosa y relativamente fria; los picos de
Matese, el Gargano y el Sila estan cubiertos
de nieve la mayor parte del afio como lo estan
las altiplanicies de ciertos pueblos de Sicilia
gue son celebres por las acciones que involu-
cran sangre y bandolerismo. '

2 Tarde, La Criminalite Comparre, Cap. |V.
13 Para atros @emplos, véase Coajanni, La Sociologia
Criminale, Vol. Il, Cap. 7.
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Variedad en la organizacion politica
y diversidad climatica

Prosiguiendo en el aspecto estrictamente poli-
tico de la cuestion, debemos notar que antes
de decidir si los surefios no son aptos para la
libertad debemos llegar a una comprension
del significado exacto de fibertad. Si asumi-
mos que el pais mas libre es aguel donde los
derechos de iosgobernados son mejor prote-
gidos contra el capricho arbitrario vy la tirania
de los gobernantes, debemos estar de acuerdo
en que las instituciones politicas que son con-
sideradas como superiores desde ese punto de
vista, han florecido tanto en paises frios como
en paises muy templados, como Grecia vy
Roma. En contraste, los sistemas de gobierno
basados en la voluntad arbitraria de los gober-
nantes pueden ser encontrados en paises muy
frios, como Rusia.

La forma constitucional de gobierno no
tuvo un comienzo mas vigoroso en inglaterra
que en Aragon, Castilla y Sicilia. Si Montes-
quieu hubiera extendido sus viajes un poco
mas hacia el sur, hubiera encontrado estable-
cido en Sicilia un orden politico bajo el cual,
aun en sus dias, la autoridad real estaba mu-
cho mas limitada que en Francia."” Conce-
diendo que en nuestra época los diversos sis-
temas representativos pueden ser considerados
por lo menos como formas imperfectas de go-
bierno, los encontramos con toda su fuerza
igualmente en el norte y sur de Europa, pero
fuera de Europa probablemente funcionan tan
bien en la fria Canada como en el Cabo de
Buena Esperanza, donde el clima, si no es ca-
lido, es bastante moderado.

14 Sobyre la importancia y extenso desasrollo de la vieja
Constitucion de Sicilia véanse dos tratados clasicos de Greno-
1o, Introduzzione Allo Studio det Diritto Publico Siciliano
y Considerazioni Sutla Storia di Sicilia.

La razén por la cual los del sur serian me-
nos aptos para formas mas libres e ilustradas
de gobierno, podria ser solamente ésta: que
elios poseen menor vitalidad fisica y, especial-
mente, menor energia moral e intelectual. Es
de hecho, comdnmente creido con base en la
energia superior gue se expresa en un espiritu
trabajador, en la guerra, en el aprendizaje, que
los norterios estan destinados siempre a ser los
conquistadores de los surefios incapaces. Pero
esta opinion es mas superficial y contraria a
los hechos que hemos anteriormente refutado.
Es un hecho gque las civilizaciones que surgie-
ron y se desarroliaron en climas calidos y muy
moderados han fegado monumentos que testi-
monian una avanzada cultura y una capacidad
incalculable para el trabajo, que resuita mas
asombrosa en cuanto se recuerda gue estos
pueblos no dispusieron de la maquina, que
ahora centuplica la fuerza del hombre.

La laboriosidad de un pueblo no depende
tanto del clima, como de los habitos que son
gran parte determinados por las vicisitudes de
la historia. En general, los habitos de laborio-
sidad de los pueblos de civilizaciones antiguas,
proviene de su larga experiencia agricola y de
que por largo tiempo han gozado de un régi-
men politico tolerable que aseguré al trabaja-
dor una parte, al menos, del fruto de su es-
fuerzo. Por el contrario, los pueblos barbaros,
semibarbaros o sumidos en una barbarie par-
cial, habituados a vivir en parte de la gquerra y
la rapinia, fuera de la querra y la caceria eran
indolentes y perezosos. De hecho, en cuanto
tales describe Tacito a los antiguos germanos;
en forma similar, los pieles rojas de América
del Norte y los kalmuks de Asia son excesiva-
mente perezosos, aungue los primeros vivie
ron una vez, y 10s segundos adn viven, en pai-
ses sumamente frios. Al contrario, muy labo-
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riosos son {os chinos de las provincias del sur y
muy tenaces son los labriegos egipcios. La au-
sencia de industria en gran escala en las partes
mas al sur de Europa ha creado y continda
sosteniendo la impresion de que sus habitan-
tes son trabajadores indolentes, pero cualquie-
ra que conozca a estas gentes bien sabe que
poco, en general, la reputacidn es merecida.
Se puede tomar a Sicilia como ejemplo: esta
isla, con un &rea total de como 25 mil kil6-
metros cuadrados, sostiene una poblacidén de
maés de tres millones de habitantes, o sea alre-
dedor de 120 habitantes por kilometro cua-
drado. No hay grandes industrias, ni gran
abundancia de capital, su suelo es en gran par-
te montailoso, rico en sol pero pobre en agua;
si una poblacidon ha de vivir con cierto grado
de comodidad bajo tales condiciones, la tierra
debe ser arada con grandes esfuerzos y con
cierto nivel de eficiencia técnica.*

Si asumimos que la superioridad militar es
una prueba de mayor energia, es dificil en
verdad decidir si los nortefios han vencido y
conquistado a los surefios con mas frecuencia
que las veces que los surefios han vencido y
conquistado a los nortefios. Los egipcios eran
surefios y en su apogeo barrieron triunfalmen-
te sobre Asia tan lejos como las montafias de
Armenia; los guerreros asirios vivian en los cli-

* El ejemplo de Sicilia, que en la edicion original de 1896
constituia una nota al calce {pags. 17 y 18}, en la segunda
edicidbn de 1923 (fuente de la publicacidbn norteamericana
de 1938, utilizada en la presente traduccién) fue insertada
como parte final del pendltimo péarrafo del pérrafo VI,
respetando (ntegramente su texto; (nicamente se modifica-
ron las cantidades atteradas por el incremento demografico
de la Isla y las equivalencias entre kilémetros y millas. En
consecusncia, al retener el texto el espiritu y las implicacio-
nes tal y como se pueden observar en su estructura, decidi-
mos reproducirlo fntegramente conforme la edicidn de 1896.
{N, del E.)

mas mas moderados y, sin embargo, aunque
podamos deplorar su brutalidad, no podemos
dejar de maravillarnos de su energia indoma-
bie en la guerra. Los griegos eran surefios,
pero lograron conquistar todo el occidente del
Asia v, a fuerza de armas, superioridad coloni-
zadora, comercial e intelectual, helenizaron
toda fa parte oriental de la cuenca del Mar Me-
diterrdneo y una parte del Mar Negro. Los
romanos también eran surefios y sus legiones
invadieron los campos de Dacia, penetraron
los bosques inaccesibles de Alemania y per-
siguieron a los pictos y caledonios hasta los
mas profundos escondites de sus montafias
salvajes y oscuras. Los italianos en la Edad
Media eran surefios e ingeniaron prodigios en
la actividad militar, industrial y comercial;
surefios eran también los espafioles del siglo
XV, esos famosos conqguistadores que, en
menos de medio siglo exploraron, invadieron
y conquistaron la mayor parte de América.
Los seguidores franco-normandos de Guiller-
mo el Conquistador eran del sur, comparados
con los ingleses y, sin embargo, en unos cuan-
tos afios fueron capaces de casi del todo ex-
propiar a los habitantes dei sur de Gran Bre-
tafia y de echar a los angelos, a punta de espa-
da, en contra de la antigua muralla romana; y
los arabes eran surefios en un sentido absoluto
y asi, en menos de un siglo, impusieron su
conquista y, con la conquista, su idioma, reli-
gidn vy su civilizacion sobre una porcién gene-
rosa del mundo, en forma similar como los
anglo-sajones modernos han conquistado y
colonizado en el curso de muchos siglos.

Diversidad en la composicion del suelo

Las diferencias en organizacion social determi-
nadas por la configuracién del suelo, pueden
ser consideradas como secundarias respecto
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de aquellas debidas a las variaciones de clima,
aunque tal vez puedan ser consideradas mas
impoertantes. No se puede negar el hecho de
que si un pais es mas o menos plano © monta-
Noso, si se encuentra situado en las grandes
vias de comunicacion o se encuentra apartado
de ellas, son factores que ejercen una influen-
cia mucho mayor sobre su historia que algu-
nos grados mas o menos de su media termo-
métrica; la importancia de estos factores no
debe ser exagerada al punto de hacer de eilos
una ley fatal. Ciertas circunstancias topogra-
ficas que, dadas en algunas condiciones his-
toricas son favorables, en otras condiciones
se convierten en contrarias y a la inversa.
Cuando toda Europa se encontraba ain en la
Era de Bronce y en la temprana Edad de Hie-
rro, Grecia estaba en una situacion sorpren-
dentemente favorable para ostentar el lideraz-
go en esa parte del mundo; porque, ¢con pre-
ferencia a cualquier otra civilizacién, estaba
mejor ukicada para recibir las infiltraciones de
las civilizaciones egipcia y asiatica. Pero en la
época moderna, hasta la apertura del istmo de
Suez, Grecia, era uno de los paises situados
menos favorablemente en Europa, pues se en-
contraba lejos del centro de la culturaeuropea
y de las grandes vias del comercio trasatlanti-
co y de las Indias Orientales.

Otra opinién ampliamente difundida en es-
tos argumentos es que los montafieses son
generalmente superiores a los de las tierras
bajas y estdn destinados casi siempre a con-
quistarlos. Ciertamente es menos infundada
que aquellas que atribuyen una gran superio-
ridad a los pueblos del norte, porque si es dis-
cutible que un clima frio es mas saludable
que uno templado o calido, parece acerta-
do que las montafias son casi siempre mas sa-
ludables que las tierras de abajo y una salud

mayor implica una constitucion fisica mas
fuerte y, por tanto, mayor energia. Pero no
siempre una mayor energia individual va unida
a una mayor fortaleza en organizacién de la
estructura social, de la cual, después de todo,
depende la decision de que un pueblo sea do-
minante 0 dominado.

Para un organismo politico sano, que une
y dirige las energias de grandes masas de hom-
bres, es mas facil que surja o se mantenga mas
adecuadamente sobre las planicies que en los
paises montafosos. De hecho vemos en Tur-
quia y en el cercano Oriente que, aunque los
montaifeses circasianos, kurdos y albanos,
con frecuencia han logrado ser importantes
como individuos, sus bandas, al servicio de los
imperios limitrofes, con frecuencia han llega-
do a ser fuerzas poderosas y temidas; Albania,
Circasia y Jurdistan nunca han sido, en tiem-
pos historicos, nucleos de grandes imperios
independientes, sino que, por el contrario,
siempre fueron absorbidos dentro de las orbi-
tas de los grandes organismos politicos que
tocaban sus fronteras.!’ Los suizos también
han tenido gran importancia como individuos
Yy COMO Cuerpos mercenarios, pero Suiza como
nacion nunca ha rebasado sensiblemente las
escalas politicas de Europa.

La historia muestra, en general, que si ban-
das intrépidas de montafieses con frecuencia
han devastada, mas que conquistado, las lla-
nuras, con mas frecuencia los ejércitos organi-
zados de los de tierras bajas han aplastado los
esfuerzos aislados de los montafieses reducién-
dolos a sumisidn permanente. Los romanos
conquistaron a los samnitas, mientras que los

15 Saladino era kurdo y Mehemet Alj albano. Los famo-
sos mamelucos, gitienes gobernaron a Egipto por muchos si-
glos, eran sircasianos.
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samnitas pudieron vencer a los romanos sola-
mente en batallas ocasionales; y en la Gran
Bretaiia, bandas de escoceses montafieses algu-
nas veces invadieron y devastaron el norte de
Inglaterra, mientras que los ingleses de las tie-
rras bajas vencieron y conquistaron con mas
frecuencia a la montafiosa Escocia y termina-
ron por dominar sus impulsos guerreros y asi-
milaria por completo.

Por tal razén, los pueblos de las llanuras no
estdn necesariamente desprovistos de energia
o escasamente dotados de ella, Basta pensar
que los holandeses, los alemanes del Norte, los
rusos, los ingleses, son €n su gran mayoria ha-
bitantes de los lugares bajos, para comprender
cuando una argumentacion similar esta poco
fundada.*

Teoria de la determinacion politica
por la diversidad racial

El método que hace depender de la raza el
progreso y la civilizacién que un pueblo ha
logrado, asi como el tipo de organizacion po-
litica que ha adoptado, es mucho menos anti-
guo gue aquel otro gue considera al clima
como el arbitro de todo. No podia ser de otra
forma, ya que la antropologia vy la filologia
comparada, sobre las cuales se basa la clasifi-
cacion cientifica de la humanidad, son cien-
cias muy recientes: Broca y Grimm vivieron
en el siglo XIX, mientras gque la informa-
cién aproximada en lo que se refiere a dife-

* Montafieses estd traducido para Highlanders, los de las
tierras de abajo para Low/anders. Son términos identificados
especialmente en Escocia y que se refieren a los habitantes de
las regiones de este pais y del norte de Inglaterra: The High-
lands y The Lowlands. {N_T))

rencias climatolégicas estaba a la mano en
aquellos afios desde la época de Herodoto.

Sin embargo, aunque de advenimiento tar-
dio, la tendencia etnolégica en las ciencias
saciales ha sido correspondientemente agresi-
va; v las Oltimas décadas del siglo XIX ates-
tiguaron el esfuerzo por interpretar toda la
historia humana sobre la base de diferencias
raciales a influencias raciales.** Se ha marcado
una distincién entre razas superiores y razas
inferiores, atribuyendo a las primeras, civiliza-
cioén, moralidad y capacidad para organizarse
en unidades politicas mas grandes; reservando
a las dltimas la suerte dura, fatal, de desapare-
cer bajo el yugo de las razas superiores, siendo
conquistada o civilizada. A lo mas se concedia
de que pudiesen seguir viviendo en forma inde-
pendiente, pero sin lograr el grado de cultura
y la perfecta organizacion sociai y politica,
que era propia de los pueblos de estirpe privi-
legiada.

Rendn escribidé que la poesia espiritual, la
fe, la libertad, el honor, el sacrificio propio,
aparecieron en el mundo sdlo con el adveni-
miento de las dos grandes razas que, en cierto
sentido, habian modelado la humanidad: la
aria y la semitica.!” Para Gobineau el grupo
blanco era mas puro, &l mas fuerte, el mas in-
teligente. Lapouge ileva la doctrina a sus Glti-
mas consecuencias; no solo la raza verdade-
ramente moral y superior en todo es la aria,
sino gue en ella misma se conservan solo aque-
llos individuos que conservan puro e inconta-
minado el tipo ario: los hombres altos, rubios
y dolicocéfalos.

16 \éase, entre otros, Quatrefages, Cumplowics, Lapouge
y Hellwald, Gobineau: Essai Sur L'Inegalite des Races Humai-
nes aparecido en 1863,

17 VIE DE JESUS, Cap. |. En otras obras Rendan habla da
los semitas en términos nada halagadores.
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Sin embargo, entre las naciones que se ha-
cen pasar como Indogermanicas, los indivi-
duos de este tipo constituyen solo una peque-
fia minoria dispersa entre una mayoria de
menudos, morenos, branquicéfalos. Los ver-
daderos arios, por lo tanto, son muy numero-
sos en Inglaterra y Norteamérica, escasos en
Alemania encontrandose sélo en las clases
altas siendo muy raros en Francia y el sur de
Europa. Moselli se une a la tesis de Lapouge,
sosteniendo la superioridad de los rubios so-
bre los morenos porque las naciones mas civi-
lizadas son aquellas en las que los rubios pre-
valecen en nimero y, dentro de cualguier pais
dado, la regibn mas altamente civilizada es
aquella en la que el niGmero de rubios es mas
numerosa,'®

Acorde con la escuela que sostiene |a supe-
rioridad innata y fatal de algunas razas huma-
nas, hay otra que, sin estar en oposicién ab-
soluta a ella, estd mas directamente vincuiada
a las teorias de Darwin, tan ampliamente apli-
cadas a las ciencias sociales durante la segunda
mitad del siglo pasado, Spencer es el escritor
mas famoso de esta sequnda escuela, que tiene
numerosos seguidores: sin sostener la superio-
ridad inevitable e inquebrantable de una raza
sobre otras, creen que todo el progreso social
logrado y por lograrse provino por via de la
evolucidn orgénica y superorgdnica. Una lucha
continua, la lucha por 1a existencia, siempre se
estd desarrollando dentro de cada sociedad;
como resultado, los individuos mas fuertes y
mejores, son los que estan mejor adaptados

18 Concediendo todo esto por amor a la discusidn, seria
aun necesario mostrar gue en gl pasado las razas morenas u
oscuras nunca fueron mas civilizadas o0 mas poderosas que las
rubias. 5i en aigin tiempo 10 estuvieron, la superioridad pre-
sente de las naciones y provincias donde el pelo rubio es mas
ceman podria mas bien deberse a otras causas.

a su ambiente, sobreviven a los mas débiles y
menos adaptados y propagan su especie con
preferencia a los ditimos, transmitiendo a sus
descendientes, en una herencia innata, las cua-
lidades adquiridas por el proceso lento de la
educacion, fruto de su victoria. La misma lu-
cha se desarrolla continuamente entre las so-
ciedades mismas, por lo cual las sociedades
mds sélidamente constituidas 0 compuestas
por individuos mas fuertes, conguistan a las
sociedades que estan ventajosamente dotadas,
las cuales, desalojadas hacia territorios menos
favorables al progreso humano, son condena-
dos a permanecer en un estado de inferioridad
eterna.

Una diferencia sustancial entre ambas teo-
rias se da en este punto: aunque aceptando la
teoria monogenética de que todas las razas
humanas se derivan de un mismo tronco, es
cierto que sus caracteristicas diferenciales son
muy antiguas y se deben haber fijado en eda-
des extremadamente remotas, cuando el hom-
bre no habia ain rebasado su estado de vida
salvaje y era cuando ma3s apto se encontraba
para sentir la influencia de los agentes natura-
les con los que llegaba a estar en contacto. Es
cierto que la raza aborigen americana tenia las
mismas caracteristicas fisicas que tiene hoy,
en una €época prehistdrica muy remota; en
unos relieves egipcios muy antiguos, que da-
tan de unos veinte siglos antes de nuestra era,
las figuras de negros, semitas y eqgipcios nati-
vos muestran las caracteristicas fisicas que
aon los distinguen. Aceptando |a teoria estric-
tamente etnolbgica, las razas superiores deben
ya haber poseido sus caracteristicas de supe-
rioridad en el amanecer de la historia y las han
retenido casi inalterables; pero la teoria pro-
piamente evolucionista infiere, implicita y ex-
plicitamente, que la lucha por la existencia
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ha tenido sus efectos practicos mas reciente-
mente y que esa lucha atribuye el progreso a
la decadencia de varias naciones y civilizacio-
nes durante el periodo histérico.

Teoria de la superioridad racial

Antes de considerar la superioridad o inferio-
ridad de las razas humanas, se debe determinar
el valor de la palabra raza, porque en ocasio-
nes es usada en un sentido amplio, en oca-
siones en sentido muy estrecho. Se dice raza
blanca, amarilla y negra, indicando la variedad
de la especie humana, distinta no sélo por el
idioma, sino por diferencias anatomicas su-
ficientemente importantes y palpables; se di-
cen puras las razas aria y semitica, para indicar
subdivisiones dentro de la raza blanca, las cua-
les, aunque hablan diferentes idiomas, puede
ser probado que filologicamente estan unidas
por el origen comun, que sus diferencias fisi-
cas son minimas y que el miembro de un gru-
po puede ser tomado como perteneciente del
otro. Ahora, en este caso, como siempre, la
confusion de ias palabras conduce a la confu-
sibn de ideas: la diferencia de las razas vale
tanto para explicar ciertas diversidades en la
civilizacion politica entre blancos y negros,
como para explicar diversidades similares en-
tre latinos, germanos y eslavos; mientras que
en el primer caso el coeficiente etnoldgico
puede tener un significado real, para el segun-
do casi ninguno,

También debemos tener en la mente que
en los tiempos historicos y prehistoricos, la
mezcla de razas, particularmente entre las mas
afines, era frecuente. En este Ultimo caso,
puesto que las diferencias fisicas entre razas
mezcladas son de escasa importancia y sobre
todo facitmente perceptibles, la clasificacién

se ha basado sobre afinidades filoldgicas mas
gue en caracteristicas anatémicas. Pero el cri-
terio linglGistico es todo, menos confiable e
infalible. Puede suceder con frecuencia y su-
cede asi, que dos grupos que estan estrecha-
mente emparentados por la sangre, hablen
idiomas que sélo tienen un parentesco filo-
légico remoto, mientras que los pueblos de
raza diferentes pueden hablar idiomas y dia-
lectos que estan préximamente afiliados en
cuanto a las raices de las palabras y estructura
gramatical. Por cuanto mas dudosa pueda pa-
recer esta afirmacion a primera vista, hay mu-
chos ejemplos y circunstancias que la prue-
ban; generalmente los pueblos conquistados,
cuando son menas civilizados que sus conguis-
tadores, adoptan sus leyes, artes, cultura y
religion de los segundos y con frecuencia ter-
minan por adoptar su idioma.

Los idiomas y civilizacions de los griegos v
romanos gozaron de una maravillosa expan-
siébn gracias a su adopcion por parte de ios
bérbaros. En Francia el sustrato de la pobla-
cidn es aln cimbro-celta, pero el francés es
esencialmente un idioma neolatino. En Espa-
fia la sangre vasca probablemente predomina
en el norte, pero en el sur la mezcla de sangre
drabe-berebérica debe ser muy fuerte. En Ita-
lia hay diferencias étnicas apreciables entre los
italianos del norte y los italianos del sur y de
las islas, pero los dialectos variados son esen-
cialmente neolatinos.

Abandonando la esfera de influencia del
latin, encontramos que los fellah, labriegos
descendientes de los antiguos egipcios, han ol-
vidado la lengua antigua de miariam y adop-
tado el drabe, que ha llegado a ser el mas ge-
neral al través del lrak, Arabia vy Siria, asi
como el idioma mas hablado entre los bere-
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beres africanos. En la India los dialectos de
origen sanscrito son hablados por poblaciones
donde el color de la piel y las caracteristicas
faciales muestran una fuerte mezcla, a la vez
que el predominio de sangre dravidica. En
Silesia, Brandenburgo, Pomerania y la antigua
Prusia, el aleman es el idioma de las pobla-
ciones que eran en parte eslavas o léticas. En
nuestros dias, finalmente, los celtas de Irlanda
del Norte y Escocia, crecientemente han adop-
tado el inglés,

Estas consideraciones son obvias; pero po-
demos continuar haciendo clasificaciones et-
nograficas, especialmente de los pueblos euro-
peos, con referencia dnica al criterio filologico.
A decir verdad, en defensa de este sistema que
puede aducir que a semejanza del idioma, en-
gendrando en ciertos pueblos un mayor cam-
bio de ideas y sentimientos, contribuye a dar-
les una semajanza del tipo intelectual y moral
mucho mas fuerte que aquella que se atribuye
al parentesco consanguineo.

Teniendo todo esto en cuenta, nos parece
un hecho establecido que las razas mas primi-
tivas, aguellas que los antropodlogos llaman
bajas, los fuegianos australianos, los bosqui-
manos, etc., son fisica e intelectualmente in-
feriores a otros. Si esta inferioridad es innata,
si siempre ha existido o si debiera ser atri-
buida a la desolacidn de |la tierra que los pue-
blos habitan, a la escasez de los recursos que
ofrece y a la extensa pobreza, es un asunto
que no es ni esencial ni indispensable para ser
respondida. Después de todo, estas razas re-
presentan solamente una fraccién muy peque-
fia de la humanidad, fraccién que esta rapida-
mente disminuyendo ante la expansién de la
raza blanca, secundada a su vez, en muchos
lugares, por la infiltracion de la raza amariila.

Con espiritu de justicia huelga reconocer
que la prosperidad de las razas blanca y amari-
la en lugares donde los aborigenes apenas lo-
grarcon subsistir, no ha sido completamente
debido a la superioridad orgéanica que los pri-
meros alardean poseer, Los nuevos habitantes
portan conocimientos y medios materiales
que los capacitan para obtener abundante sub-
sistencia en aquellas zonas, que en si mismas
son casi nulas, El nativo australiano por siglos
y siglos estaba feliz con perseguir al canguro,
matar pajaros con su boomerang y, en ultimo
caso, comer una lagartija; mas debemos reco-
nocer que no tenia medios de procurarse se-
millas de grano, plantas comestibles o pastos
para rebafios de ovejas, que sOlo estaban a
disposicién de los colonos ingleses.

Es aun mas dificil el concluir sobre la infe-
rioridad de las razas americana y negra. Desde
tiempos inmemoriales estuvieron en posesion
de extensos territorios, en los cuales se pudie-
ron haber desarrollado civilizaciones podero-
sas. En América antigua, en México, Perl y
otros sitios se desarrollaron poblados imperios
de los cuales no podemos determinar exacta-
mente el grado de su cultura, puesto que fue
su mala suerte el desmoronarse bajo el acecho
de unos cuantos cientos de aventureros espa-
fioles., En Africa hubieron Estados e imperios
de los negros, como el de Uganda, pero nin-
guno por si solo logré un grado de cultura
comparable al de los Estados mas antiguos
fundados por la raza blanca o amarilla, como
los imperios chino, babilonio o egipcio anti-
guo, en los cuales la raza civilizadora no era la
negra, Pareceria, de acuerdo con esto, que una
cierta inferioridad se podria atribuir a primera
vista tanto a los indios americanos como a los
negros.
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Pero cuando las cosas van de un modo, no
es siempre licito asumir que van necesaria e

infaliblemente a andar de ese modo. Es dudo-
s0 que ei hombre haya existido en el periodo

Terciario, pero ha sido cientificamente com-
probado que su antiguedad se remonta a los
principios del periodo Cuaternario y que la
edad del hombre, por tanto, tiene que estar
computada no en miles de afios sino en cien-
tos y tal vez miles de siglos. Ahora, las razas,
como lo habiamos ya asentado, debieron for-
marse en una época muy remota y, tratandose
de periodos tan largos, el hecho de que una
raza haya arribado treinta, cuarenta y aun cin-
cuenta siglos primero a un perfeccionamiento
de la cultura, no es una prueba infalible de su
superioridad organica. Las circunstancias ex-
ternas, con frecuencia fortuitas, el descubri-
miento y uso del metal, cosa que puede suce-
der mas o menos de acuerdo con la region, la
obtencidn ¢ ausencia de plantas o animales
domesticables, puede acelerar o retardar el
progreso de una civilizacion, o incluso, alterar
su historia. Es innegable que si tos indios ame-
ricanos hubieran conocido el uso del hierro
—hipdtesis que no es del todo imposible por-
que conocian otros metales, como el oro v el
cobre 0 si los europeos hubieran inventado
la polvora dos siglos después de que io hicie-
ron, los europeos no hubieran destruide tan
rapidamente o tan completamente las organi-
zaciones politicas de aguéllos. No deberiamos
olvidar que cuando una raza ha arribado a una
civilizacion madura, si entra en contacto con
otra que se encuentra en un estado de barba-
rie, por una parte le ofrece una cantidad de
herramientas y conocimientos Utiles, pero por
la otra, perturba profundamente, cuando no
del todo, su desarrollo espontdneo y original.

Los blancos no soio han casi destruido o
subyugado a los indios americanos, sino que

por siglos han embrutecido y empcecbrecido a
la raza negra con el alcohol y el trafico de es-
clavos; se debe convenir en que la civilizacién
europea no s6lo ha contenide, sino ha impe-
dido, todo esfuerzo para que negros e indios
pudiesen haber alcanzado fa civilizacién por
SuU propio impetu,

Las diversas ramas de la raza india ameri-
cana, asi como los polinesios, australianos vy
otras de las razas humanas de las mas misera-
bles, no han sabido soportar el contacto con
el hombre blanco y desaparecen rapidamente
ante su avance. La verdad es gue los blancos
privan a las razas de color de sus medios de
subsistencia, antes de que esas razas se hayan
habituado al uso de los nuevos medios de sub-
sistencia que son introducidos por los blancos.
Ordinariamente los territorios de caceria de
las tribus primitivas son invadidos y los ani-
males salvajes son destruidos antes de que el
nativo pueda adaptarse a la agricultura. Mas
adn, las razas civilizadas pueden comunicar
sus enfermedades a los menos civilizados,
mientras que los Oitimos son incapaces de
tomar medidas preventivas o curativas que el
progreso cientifico y la larga experiencia ha
ensefiado a los blancos. La tuberculosis, la
sifilis y la viruela probablemente harian tal
desorden entre nosotros, como lo hicieron en
ciertas tribus primitivas, si trataramos de pre-
venirlas y curarlas exclusivamente con los me-
dios que los salvajes tenian a su disposician.

¢Son los pieles rojas y los negros inferiores
a los blancos, como individuos? Sabemos que
una mayoria contestarian stibita y enérgica-
mente que si, mientras que otras con igual
presteza y resolucion dirian que no; a nosotros
nos seria dificil afirmarlo o negarlo con toda
seguridad. Los observadores raramente omiten
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el sefialar en grupos estrictamente primitivos de
estas razas a individuos que son sobresalientes
por cualidades tanto de inteligencia, como de
corazén. Donde los aborigenes arnericanos
se han mezclado con los blancos y adoptado
su civilizacién, no han dejado de producir
hombres distinguidos en casi todas las ramas
de la actividad humana vy, bajo condiciones
idénticas, los negros pueden alardear de una
lista igualmente larga de nombres. Debemos
confesar que, en una y otra raza, {a lista de
individuos conspicuos es bastante corta al
compararse con €l namero de individuos que
han tenido y tienen la posibilidad de disfrutar
las ventajas ofrecidas per una vida civilizada.
Pero algin peso hay que dar a la respuesta
dada a Henry George por un docto obispo
negro:'® que los nifos negros en las escuelas
logran estudiar tan bien como los blancos vy
se muestran tan despiertos e inteligenties hasta
la edad de diez o doce; pero que tan pronto
como empiezan a darse cuenta que pertenecen
a una raza que se juzga inferior y que a ellos
no estd reservada otra suerte que la de ser co-
cineros o porteros, pierden interés y caen en
la apatia. No se puede negar que en gran parie
de Norteameérica los hombres de ceclor son
considerados generalmente como criaturas in-
feriores, gue deben ser necesariamente relega-
das al estrato social més bajo o que si las cla-
ses desheredadas entre los blancos llevaran en
sus caras el sello indelebie de inferioridad so-
cial, seria cierto que pocos individuos entre
ellos tendrian la energia de levantarse hacia
una posicion social superior a la que ellos han
nacido.

Si alguna duda tiene gue surgir en lo que se
refiere a la aptitud de los negros y de los in-

1Y Progress and Paverty, Libro X, Cap. i, p. 2.

dios americanos en cuanto a lo que son for-
mas maés elevadas de la civilizacidn y organize-
cion politica, toda perplejidad desapareceria
en lo que se refiere no solo a los arios vy los
semitas, sino a razas como la mongélica, la
amarilla y hasta la raza morena, que en la In-
dia vive mezclada con la raza aria y que se ha
fundido también con la amarilla en el sur de
China, en Indochina y tal vez en el Japdn. La
suma de estas razas forman ciertamente mas
de las tres cuartas partes o tal vez cuatro quin-
tos de la humanidad entera. No decimos nada
de la raza polinesia, la cual ha mostrado apti-
tudes superiores, pero, siendo escasos en nu-
mero y estando dispersados sobre pequerias
islas, no bhan sido capaces de crear ninguna
gran civilizacion.

Les chinos lograron fundar una civilizacion
muy original, que maravillosamente supervivio
y mas maravillosamente ha sabido expandirse.
En gran parte, ramas de la civilizacién china
son las culturas del Japon y de Indochina, en
tanto que los sumerios y acadios, que funda-
ron la primera civilizacion Babilonia, parecen
haber pertenecido a la rama Turania. La raza
morena parece haber desarrollado ia antiqui-
sima civilizacién del Elam o Susiana y aparen-
temente existié una cultura autdctona en la
India antes de la llegada de los arios. Egipto
debe su civilizacidn a la raza que se dice sub-
semitica o raza bereber, y Ninive, Sidon, Je-
rusalén, Damasco y puede gque hasta Sardis,
pertenecian a los semitas. Hacer referencia a
ia civilizaciébn mas reciente de los arabes ma-
hometanos parece ser superflua.

Teoria del genio de la raza

Sin adherirse a la superioridad o inferioridad
absoluta de alguna raza humana, muchaos
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creen que cada una posee cualidades intelec-
tuales y morales especiales y gue éstas nece-
sariamente corresponden a ciertos tipos de
organizacion social y politica, de la cual su
espiritu o, mejor dicho, el genio particular
de la raza, no permitira que se destruya.

Ahora, haciendo las debidas concesiones
por las exageraciones admitidas en este argu-
mento, teniendo siempre presente el gran fon-
do humano gue se reservan los pueblos en to-
dos los tiempos, no se puede negar que, por
no decir que cada raza, pero si cada nacién,
cada region, cada ciudad, presenta un cierto
tipo especial no uniforme y precisamente de-
finido, el cual consiste en un cuerpo de ideas,
creencias, opiniones, sentimientos, costum-
bres y prejuicios que son para cada grupo de
seres humanos lo que las lineas de la cara son
para cada individuo.

Esta variacion en tipo podria seguramente
ser considerada como una consecuencia de la
diversidad fisica, de la variedad de la raza, de
la sangre diferente que corre por las venas
de cada nacion, pero si no encontrara su ex-
plicacion en otro hecho, uno de los mas autén-
ticos y constantes es aque! gue nos ofrece la
observacion de la naturaleza humana. Nos re-
ferimos al mimetismo, esa gran fuerza psico-
l&gica por la cual cada individuo suele adguirir
las ideas,. las creencias, los sentimientos, que
son mas comunes en el ambiente en el gque ha
crecido. Salvo raras excepciones, se piensa, se
juzga y se cree, como piensa, juzga y cree la
sociedad en la cual vivimos; de esto se observa
gue el aspecto gue generalmente es mds nota-
do por las personas que nos rodean, es aquel
en el cual el individuo desarrolla preferente-
mente aquellas actitudes morales e intelectua-
les que son mdas comunes y mas estimadas del
ambiente humano en el cual se ha formado.

De hecho, la unidad del tipo moral e inte-
fectual se encuentra mas reforzada en un gru-
po de personas que no tienen nada especial en
comin con la sangre y la raza. Valga el ejem-
plo del clero catolico, el cual, disperso por el
mundo entero, conserva siempre una singular
uniformidad de creencias, de actitudes intelec-
tuales y morales y de costumbres. El fendme-
no es mas impresionante en las diversas orde-
nes religiosas, s notoria la maravillosa seme-
janza de un jesuita italiano con un jesuita
francés, aleman o inglés. Muchas semejanza
se encuentra en el tipo militar que es comun
de casi todos los grandes ejércitos europeos,
y un tipo intelectual y moral podra existir
aun mds en regimientos separados de la mili-
cig, en academias militares y aun en colegios
seculares; ahi donde un ambiente especial se
haya establecido, dando vida a una especie
de forma psicologica que plasma a su manera
a todos los individuos que se integran a ella.

No estamos inquiriendo por ahora cémo los
grandes ambientes nacionales, 0 mejor adn,
cémo las grandes corrientes sicologicas abra-
zaron a toda una civilizacién y los prosélitos
de una religion, que han nacido, vivido y des-
aparecido de la escena del mundo. Mas bien
este estudio equivale a revisar la historia de
toda la parte civilizada de la humanidad; pero
podemos decir con seguridad que las circuns-
tancias historicas peculiares a cada uno de los
grandes grupos de la humanidad han principal-
mente formado ambientes especiales, ya men-
cionados, y gue las nuevas circunstancias his-
toricas son las que modifican y destruyen
estos ambientes. El pape! que el parentesco
sanguineo y la raza han jugado en la forma-
cidn de los variados ambientes morales e inte-
lectuales, es en el fondo poco y dificilmente
apreciable, aun cuando el factor etnoldgico
parezca a primera vista preponderante.
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Podemos citar el ejemplo de los hebreos,
que estando dispersos entre otros pueblos, han,
por siglos y siglos, conservado maravillosamen-
te su tipo nacional. Mas invita al punto tener
presente que los hijos de israel siempre han
vivido espiritualmente apartados de las pobla-
ciones en medio de las cuales han vivido vy,
por tanto, siempre han estado en un ambiente
especial. Como bien dice Leroy-Beaulien,?® el
judio moderno es producto del aislamiento en
e! cual ha sido tenido por siglos en el Torah, el
Talmud vy el ghetto. La progenie de las familias
que se convierten al Cristianismo o al Islam,
raramente retienen las caracteristicas de sus
antepasados, mientras que el judio no conver-
tido conserva mejor su tipo especial en paises
donde vive mds apartado. Un hebreo de la pe-
quefia Rusia o de Constantinopla es mucho
mas judio que ninguno de los correligionarios
que han nacido o crecido en Italia o Francia,
donde el ghetto es ahora s6lo un recuerdo.

Los inmigrantes chinos en América adop-
tan la civilizacion blanca en muchos aspectos,
pero su tipo mental permanece incambiable;
jos chinos en California y en algunos otros es-
tados, siempre se integran dentro de un am-
biente chino. En la Turquia europea y asiati-
ca, los turcos, los griegos, los armenios, |0s
judios y los levantinas, conviven en las mis-
mas ciudades, pero no se funden ni modifican
sus razas, pues a pesar del hecho de vivir en
contacto material, estan espiritualmente sepa-
rados porque cada grupo tiene su propio am-
biente especial. La gran tenacidad con la cual
el tipo inglés nacional se sostiene como tal,
comparado con otras nacionalidades de Eu-
ropa, es Una consecuencia de la poca sociabi-
lidad de los ingleses, como colonos en paises

20 { es juifs et 'anti’sémitism.

extranjeros, hacia los nativos, lo cual los incli-
na a constrefirse en un reducido ambiente
britanico.

Muchos casos se podrian citar en los cuales
la afinidad étnica entre dos pueblos constitu-
ye un vinculo casi imperceptible comparado
con los vinculos que resultan de las semejan-
zas de religion o de la comunidad de historia
y de civilizacion.

Los etnélogos han descubierto que un hdn-
garo estd mas relacionado con un chino o con
un turco, que con un francés o a un aleman;
pero {quien reclamaria que él estd mas cerca
moral e intelectualmente a los segundos que
a los primeros? Los arios mahometanos de
Persia y del indostdn ciertamente tienen mas
afinidad moral con los drabes y los turcos, que
con sus parientes europeos; y los judios esta-
blecidos desde hace mucho en Europa occi-
dental, seguramente se sienten espiritualmente
mas cerca con los pueblos entre los que habi-
tan, que con los drabes, que son parientes san-
guineos, pero que han adoptado la civilizacién
oriental.

Ei asi tlamado genic de la raza, por tanto,
no tiene nada de predestinado o inevitable,
como a algunas gentes les place imaginar. Aun
concediendo que las diversas razas ‘‘superio-
res’”’, susceptibles de crear su propia y original
civilizacién, son orgdnicamente diferentes
unas de las otras y no la suma de las diferen-
cias organicas que han determinado exclusiva
o aun principalmente las diferencias del tipo
social que ellas han adoptado, es mas bien la
diversidad del contacto social y de las circuns-
tancias historicas, a las cuales no sélo cada
raza, sino cada nacién y cada organismo so-
cial, estan destinadas a sostener, la que deter-
mina semejante superioridad.
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La teoria evolucionista
y la lucha por la existencia

La cuestion de |a raza en este punto estaria
resuelta si todo el mundo estuviera de acuerdo
en gque los cambios orgdnicos y sicologicos
—por los cuales una raza humana podria ser
modificada durante un periodo extenso en la
historia, por ejemplo, por veinte o treinta si-
glos— son casi inapreciables y virtualmente
inconsiderables. Mas, lejos de ser una creencia
generalmente aceptada, prevalece ahora una
escuela que, fundada en postulados diferentes
y aplicando a las ciencias sociaies las doctrinas
de Darwin sobre la evolucion de las especies,
sostiene que cada grupo humano puede hacer
adelantos orgdnicos considerables en periodos
relativamente cortos, de los cuales provendria
el perfeccionamiento politico y social.

Ahora, sin discutir ni negar las teorias de
Darwin sobre la transformacion de las espe-
cies, y concediendo la descendencia del hom-
bre de un hipotético Antropopitecus, una
cosa nos parece cierta, indiscutible y percep-
tible a primera vista: que la famosa jucha por
la existencia y la seleccidn natural, que le es
consecuente, como estd descrita en las plan-
tas, en los animales y en el hombre salvaje, no
existe en las sociedades humanas que han lo-
grado un estadio muy elemental de civiliza-
cion. La ansiedad para encontrar tal lucha en
las sociedades humanas es en parte debida al
extraordinario éxito de la hipotesis de Darwin
al ser aplicada a las ciencias naturales, fortuna
que debia tentar fuertemente las mentes sis-
tematicas para extender la aplicacién de la hi-
potesis a otros campos. Pero también es el
efecto de un equivoco, de la confusion de dos
hechos, que sustancialmente son diferentes,
aunque aparentemente tienen puntos de con-

tacto; esta confusidn es facitmente explicable
en las mentes fuertemente predispuestas a fa-
vor del sistema evolucionista. Para poner la
situacidn en unas cuantas palabras, la lucha
por la existencia ha sido confundida con la
lucha par la preeminencia, la cual es realmen-
te un hecho constante gue surge en todas las
sociedades humanas, desde las mas civilizadas
hasta las que apenas han rebasado el estadio
salvaje.

En una lucha entre dos sociedades huma-
nas, la sociedad vencedora moralmente, o casi
siempre, no destruye a la vencida, sino que la
somete, la asimiia, le impone su propio tipo
de civilizacién. En nuestros dias, en Europa v
América la guerra no tiene ningdn otro resul-
tado gue la hegemonia polftica para la nacion
que prueba ser superior en un sentido militar,
o la anexion de alguna provincia; incluso en
los tiempos antiguos, cuando Grecia luchaba
contra Persia y Roma contra Cartago, la orga-
nizacion politica, la existencia nactonal de los
pueblos vencidos, era algunas veces destruida,
pero individualmente, aun en los peores ca-
sos, era generalmente reducida a servidumbre
en vez de ser pasada por el filo de la espada.
Casos como el de Segunto y de Nurmancia, la
toma de Tiro por Alejandro el Magno y lade
Cartago por Escipion, han sido siempre ab-
solutamente excepcionales. Los asirios en el
antiguo Oriente y los mongoles en la Edad
Media, fueron los puebios que mas frecuen-
temente practicaron el uso del exterminio
sistematico de los vencidos, pero aun ellos lo
hicieron como medio de persuadir con el te-
rror la sumision de los otros pueblos, méas que
como un medio en sf; y en verdad no puede
decirse que un solo pueblo haya sido objeto
de una destruccion total debido a tales exce-
S0S.
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A proposito de las poblaciones enteramente
destruidas por los vencedores, se cita el caso
de los tasmanios, los australianos y los pieles
rojas; pero la verdad es que esas tribus salva-
jes, muy escasas en nUmero o dispersas sobhre
territarios enormes, perecieron y estan pere-
ciendo principalmente porque la agricultura y
la civilizacidn absorbente han disminuido e!
abastecimiento de la gran caceria que consti-
tuia el medio principal de su subsistencia. En
las regiones donde los pieles rojas han podido
adaptarse a una agricultura rudimentaria, han
podido sustraerse de la destruccidn, En Méxi-
co y en Peru los nativos eran numerosos por-
que habian alcanzado la etapa agricola, y a
pesar del genocidio cometido por los conquis-
tadores espafioles, hoy forman una gran ma-
yoria de la poblacién. En Argelia la cruel y
sangrienta conquista hecha por los franceses,
no redujo el ndmero de los nativos.,

Si pensamos en el fermento interno que
crece en el seno de cada sociedad, notamos in-
mediatamente que la lucha por la preeminen-
cia es mucho mas importante que la lucha por
la existencia. La competencia entre individuos
de cada nucleo social ha llegado a su punto
mas elevado, y la riqueza, el mando v la con-
quista son medios que han dado la facultad
para dirigir muchas actividades y muchas vo-
iuntades humanas. Los vencidos, que en esta
lucha son naturalmente los mas, no soen, como
suele caracterizarse sustancialmente en la
struggle for life, ni devorados, ni destruidos,
ni tampoco impedidos de la reproduccién de
la especie; solamente gozan de menos satisfac-
ciones materiales y, sobre todo, de menor li-
bertad e independencia, Asl, se puede decir
que, generalmente, en la sociedad las clases
inferiores, lejos de ser gradualmente elimina-
das por la via de la llamada seleccién natural,

son mas prolificas gue las superiores y es cier-
to que en aguellas clases cada individuo al fi-
nal casi siempre consigue un pan y una mujer;
en cuanto a lo primero, puede ser mas o me-
nos negro y duro, la segunda, mas o menos
atractiva y deseable.

La pecligamia de las clases superiores es ¢l
dunico argumento que se puede citar a favor
del principio de la seleccién natura! aplicando
a la sociedad barbara y civilizada. Pero aunque
este argumento es deébil, porque la poligamia
humana no corresponde siempre a una mayor
fecundidad y porque las sociedades que son
preferentemente poligamas son las que han te-
nido un menor progresc social; la seleccion
natural se ha mostrado mas impotente ahi
donde ha tenido un mayor medio de accion.

Proceso politico y mejoramiento fisico
de las razas

Con base en estas observaciones, que equiva-
len casi a una cuestion dudosa, viniendo en
otro orden de ideas, es facil revelar que si el
progreso de una raza y de una nacién depen-
diera del mejoramiento organico en los indi-
viduos, la vision del mundo deberia presentar
una trama bien diferente de la que conoce-
mos. El progreso moral, intelectual y aun so-
cial de cada pueblo, deberia ser mas lento y
mas continuo. La ley de la seleccion natural,
combinada con la ley de la herencia, debieran
llevar a cada generacidn a sefialarle un paso,
pero solo un paso, hacia adelante de aque-
Ha que la ha precedido; y no debemos admitir
gue, como es frecuente en la historia, un pue-
blo en dos o tres generaciones den muchos
pasos hacia adelante, 0 a lainversa, muchos ha-
cia atras.
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Casos de progresos rapidos y decadencias
vertiginosas son tan comunes, que casi no vale
la pena el citarlos. Unos ciento veinticinco
afos intervinieron entre la época de Pisistrato
y la de Socrates, pero en esos afios el arte, el
pensamiento, la civilizacion helénica, tuvieron
inmensurables progresos para transformarse,
de un pueblo apenas salido de la barbarie, a
una Grecia que trazé las mas asombrosas, las
mas profundas, las mas inolvidables paginas
en la historia del progreso humano. No men-
cionamos el caso de Roma porque, a decir ver-
dad, la influencia helénica jugd una gran parte
en su rapido pasaje de la barbarie a la civiliza-
cion; {a ltalia del Renacimiento esta cronolo-
gicamente solo a un siglo de distancia de la
Italia de Dante, pero en ese lapso el ideal ar-
tistico, moral y cientifico, cambia enteramen-
te por un fermento Intimo y original de la na-
cion, por el cual el hombre de la Edad Media
se transforma o desaparece.

Observemos un momento la Francia de
1650 y aquella de 1750. En la primera debe
recordarse la noche de San Bartolome; tas gue-
rras religiosas, la Liga Santa, la carda de dos
reyes bajo la daga asesina, son hechos que no
han adguirido el misterio de antiguedad, de
los cuales los testimonios oscuros no deben
ser raros; cualguiera que vivido su juventud
en aquelios afios pudo haber estado presen-
te en la toma de la Rochelle, escena con Iz
cual termina la época historica a la que he-
mos hecho referencia. Casi nadie se atreve a
expresar su duda acerca de la existencia de los
duendes y las brujas. Hace apenas ungs esca-
sos treinta y siete afios, desde gque la esposa
del Mariscal d'Ancre fue quemada viva por ser
una bruja. Un siglo después Montesquieu es un
anciano, Voltaire y Rousseau son adultos, la
Enciclopedia, si bien no ha sido publicada, va

ha madurado el mundo inielectual. En todo 1o
gue se refiere a ideas, creencias, costumbres,
la revolucion del 89 puede ser considerada
como virtualmente completa. Para no divagar,
consideremos a los paises principales de la
Europa de hoy dia: Inglaterra, Alemania, Ita-
tia y Espafia. Ciertamente si la revolucion in-
telectual y espiritual que se ha llevado a cabo
en esos paises durante el siglo pasado hubiera
tenido que depender de las modificaciones
organicas de sus poblaciones, se hubieran
reguerido por io menos muchas decenas de
generaciones.

En algunas regiones, que por causas particu-
lares se habian quedado atras del movimiento
general de Europa, la transformacion ha sido
mas rdpida, especialmente vy sobre todo mas
profunda. Cualguiera gue esté superficialmen-
te familiarizado con la historia de Escocia y
Sicilia, puede hacer un parangon entre las con-
diciones sociales de Escocia en 1748 y el es-
tado en que se encontraba hacia 1848, ast
como entre las condiciones sociales de Sicilia
en 1812 y la situacidon que existe hoy dia.?!

Por otra parte, los ejemplos de la rapida
decadencia de naciones y civilizaciones ente-
ras, no son raras. Se intentan explicar atribu-
yendolas a invasiones y destrucciones de los
barbaros; mas se olvida que si un pais civitiza-
do cae sujeto a los barbaros, se debe a un es-
tado de gran agotamiento y desorganizacion,
que son consecuencia de la disolucion moral
y politica; por el contrario, una civilizacion
mas avanzada presupone siempre una peobla-
cibn mavyor y el conocimiento de medios ofen-
sivos y defensivos potentes y eficaces. China

21 E} vdpido progreso de los escoceses montaneses ha sido
bien estudiado par Colajanni en La Sicologia Criminale.
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ha sido conquistada dos veces por los mongo-
les vy los tartaros, v la India un sinnumero de
veces por |0s turcos, los tartaros y los afganos,
pero las civilizaciones china e india, en los mo-
mentos de las invasiones, habia entrado ya en
un periodo de decadencia.

La decadencia espontanea de los pueblos
civilizados en algunos casos es casi matemati-
camente comprobable. Todos los arientalistas
saben que la mas antigua de las civilizaciones
egipcias, la que construyo 1os canales del Nilo,
inventd la escritura jeroglifica y edificd las
grandes piramides, se eclipsd espontaneamen-
te y desaparecid tan completamente que hasta
hoy dia nadie ha podido conocer la razon.
Hubo guerras civiles, es todo |0 que sabemos;
luego vino la oscuridad vy la barbarie, de la
cual cuatro siglos mas tarde una nueva civi-
lizacion emergio también espontianeamente,
Dice Lenormant:

“Empezando con los disturbios civiles en
los cuales Nit-agrit perdio su vida; la civili-
zacion egipcia entra a un repentino eclipse
gue hasta hoy ha permanecido inexplicabie.
Manetho cuenta 436 afios entre el final de
la VI Dinastia y el inicio de la X|. Durante
ese periodo los monumentos estaban abso-
lutamente silenciosos. Es como si Egipto
hubiera sido sacudido por el impacto de va-
rias naciones y, cuando reaparece la civili-
zacidén al final de un largo suefio, parece
como si empezara sin ninguna tradicidon del
pasado,”"?

De hecho, Lenormant no niega que las in-
vasiones extranjeras hubieran podido ocurrir

22 Historie Ancienne de |'orient. Vol. |}, Cap. (I,

durante el periodo que consideramos, pero en
cualquier caso y por encima del hecho de que
no hay traza de ello en monumentos e inscrip-
ciones, es cierto que deben haber sequido, no
precedido, la decadencia de la primera civiliza-
cidn egipcia.

Babilonia, que por tantos siglos fue el foco
de la civilizacién, no fue destruida por sus
conguistadores, Ciro, Dario o Alejandro, sino
que declind y desaparecio de la escena del
mundo por descomposicion lenta, por una
disolucién espontanea. E! Imperio Romano de
Occidente se sabe gue fue destruido por los
barbaros; pero guien conozca minimamente
la historia, sabe que los barbaros amenazaron
solo a un cadaver, gue era muy grande la de-
cadencia del arte, la literatura, la riqueza, la
administracién publica, en fin, de todas las
ramas de la civilizacion romana, entre los dias
de Marco Aurelio y Diocleciano; en este pe-
riodo los barbaros atacaron tempaoralmente
algunas provincias, pero no se establecie-
ron en ninguna parte de! Imperio, ni hicieron
dafio duradero alguno. Una gran invasion de
los godos ocurrio bajo el emperador Decio,
pero fue finalmente repelida por Claudio II.
Desold las provincias orientales del imperio,
pero la civilizacion greco-romana iba a sobre-
vivir por muchos siglos en esas mismas provin-
cias. Sin las perturbaciones de invasidon ex-
tranjera, la Espafia de la segunda mitad del
siglo XVII llegé a ser una mera sombra de
aque! pais que, un siglo antes, habia sido la
Espafia de Carlos V y, medio siglo anterior,
la de Cervantes, Lope de Vega y Quevedo. La
rapida decadencia de la peninsula Ibérica ha
sido atribuida a la expulsiéon de los moros,
ocurrida principalmente en 1609 bajo Felipe
I11. Pero la expulsion de los moros afectd so-
lamente algunas provincias, especialmente a
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parte de Valencia y Andalucia, que fueron las
que sufrieron menos en el empobrecimiento
general con Espafia. Portugal e ltalia, que de-
cayeron simultdneamente con Espafia, aunque
en una extension menos sensible, ciertamente
no sufrieron ia expulsion de los moros.

Todos estos hechos son deficiente o nula-
mente explicados por {a teoria de evolucién
organica y superorgdnica, v la de la seleccion
natural. Con base de estas teorias, un pueblo
mas altamente civilizado deberia ser progresi-
vamente purificado y mejorado por la lucha
por la existencia y debia, por medio de la he-
rencia, adquirir sobre otros una ventaja y no
perderse en el curso de las naciones al través
de los siglos. Por el contrario, nosotros vemos
una nacion, un grupo de pueblos, ahora sai-
tando con impetu irresistible hacia adelante,
ahora declinando y arrastrandose miserable-
mente hacia atrds. Se puede notar un movi-
miento de progresc que, no obstante las in-
terrupciones y lagunas, empuja a la humani-
dad siempre mas adelante v que la actual civi-
lizacion aria es de hecho superior a todas las
precedentes; pero debemos recordar que cada
nuevo pueblo que tiene la buena suerte de
civilizarse, tiene que andar menos camino vy
consumir ung cantidad infinitamente menor
de esfuerzo porque hereda la experiencia vy €l
conacimiento positivo de todas las civilizacio-
nes que la han precedido.

Es cierto que los germanos de Tacito nunca
hubieran logrado en dieciocho siglos formar
centros de cultura como Londres, Berlin vy
Nueva York, si hubieran tenido que descubrir
por si solos la escritura alfabética, los princi-
pios fundamentales de matematicas y el tesoro
inmenso de conocimiento que ganaron con su
contacto con griegos v romanos. Ni las civili-

zaciones helénica y romana habrian progresa-
do tanto sin la infiltracidén de la antigua civili-
zacion orenta!, a la cual de hecho deben las
nociones del alfabeto y los rudimentos de
{as ciencias exactas. La civilizacion humana
progresa siempre no por via de la herencia or-
ganica, sing por via de la herencia cientifica;
aungue encontrandose estancados o converti-
dos a la barbarie, los descendientes de un pue-
ble civilizado, por los conocimientos hereda-
dos por sus padres, fecundaran la civilizacién
naciente de hordas incultas que se encuentren
en condiciones favorables para recoger tan be-
néficos gérmenes,

Los anglosajones modernos no son descen-
dientes de los romanos ni de los griegos, ni de
los semitas de Siria, entre los cuales la reii-
gion ha dejado honda huella en los pueblos de
Gran Bretafa, como en las colonias a las que
dio origen; no son descendientes de los drabes
a quienes debemos tanto del conocimiento
fisico y matematico que los ingleses y los
americanos modernos tan maravillosamente
han aplicado y hecho productivos. Lo que han
heredado no es la sangre, sino los adelantos
cientificos y psicologicos de los puebios men-
cionados. Hay ocasiones en gue un pueblo re-
surge a fa civilizacion, aprovechando la labor
intelectual y moral de sus antepasados que,
después de alcanzar la civilizacion, han decli-
nado en la barbarie. Tal es el caso con los an-
tiguos egipcios vy con los italianos de! Renaci-
miento; mas este hecho, si fo analizamos con
cuidado, suministra un argumento contra de
la teoria de que e! progreso social depen-
de de |la herencia organica.

A decir verdad, se reconoce entre los evoiu-
cionistas ¢l hecho que antes que la raza aria
—y, especialmente la rama germanica de la
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misma— otras razas alcanzaron la civilizacion;
pero, se anade, estas razas caducaron o se vol-
vieron estacionarias porque envejecieron o, en
otras palabras, porque agotaron toda la suma
de energias intelectuales y morales de las cua-
les pudieron disponer. Verdaderamente la idea
de la decrepitud de las razas parece ser el pro-
ducto de una analogia del todo aparente entre
la vida del individuo y la de la comunidad;
pero, para adherirnos a lo hechos como |os
vemos, por la misma razén que los miembros
de la comunidad continuamente se reprodu-
cen y cada nueva generacion tiene todo el vi-
gor de la juventud, una sociedad entera no
puede envejecer, como un individuo, cuando
sus fuerzas empiezan a declinar.?® Por el con-
trario, estamos conscientes de la inexistencia
de alguna diferencia organica entre los indi-
viduos de una sociedad progresista y los in-
dividuos de una sociedad decadente.

Las sociedades declinan par envejecimiento
a causa de los cambios en ¢l tipo de su estruc-
tura social; las creencias religiosas, las costum-
bres, los prejuicios, las tradiciones sobre las
cuales las instituciones politicas y sociales
estan fundamentadas, envejecen y se tornan
gradualmente obsoletas; pero todos estos son
elementos sociales en los cuales los cambios
se llevan al cabo mediante !a interposicion de
nuevos factores historicos con los cuales un
pueblo se encuentra por coincidencia o, al
través de una lenta y automatica evolucion
intelectual, moral y social, que en el senc de
un pueblo se puede producir. Es dificil en rea-
lidad aceptar que los cambios de la constitu-
cion fisica de una raza participan de alguna
manera en el juego de tales cosas. Seria dificil

23 Tomamos esta expresion de Henry George, Progress
and Poverty, Libro X, Cap. |, Gluma pagina.

demostrar que los sesos de un frances del tiem-
po de Voltaire estaban constituidos en forma
diferente a los sesos de sus bisabuelos, que co-
metieron la matanza de San Bartelomé y orga-
nizaron la Liga Santa. Es muy facil demostrar
que, en un poco mas de un siglo y medio, la
situacidén econémica y politica de Francia y
su atmosfera intelectual se han alterado radi-
calmente,

La creencia es gue todas las civilizaciones
no arias, la egipcia, la babilonia, la china anti-
gua y moderna, han sido y son uniformemen-
te estacionarias, lo que parece efecto de una
ilusién optica proveniente del hecho de que
las vemos desde muy lejos, Tal es el caso de las
montafias de Sicilia, que vistas de lejos bajo
ese cielo limpido y transparente, parecen unas
lindas paredes azules gue cierran el horizonte
con una perpendicularidad uniforme, pero
que de cerca se ven totalmente diferentes
puesto que cada una encierra su pequefio
mundito de ascensos, descensos e irregularida-
des de toda clase. Los monumentos caldeos y
egipcios han mostrado de un modo indudable,
los ascensos y descensos, las épocas de deca-
dencia y las épocas del renacimiento y del
progreso, en diversos lugares, tanto en las ribe-
ras del Nilo como en las riberas del Eufrates
y del Tigris.2* En cuanto a China, su civiliza-
cidn ha durado maravillosamente y sin inte-
rrupcién por miles de afios, pero no se puede
decir gue siempre ha permanecido estancada:
sabemos bastante la historia china para estar
seguros de que la organizacion politica y so-
cial del Imperio Celeste ha pasado por modi-
ficaciones intensas en el curso de los siglos,
China tuvo un periodo feudal y ahora existe
una burocracia reclutada con examenes de

24 Lenormant, Maspero, Brugsch.
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seleccion. Por su parte, en China fa religion y
el régimen de propiedad también han atrave-
sado las mas variadas vicisitudes.?®

Resumen de la teoria evolucionista

En su Evolucion de la morale, Letourneau atri-
buye el progreso en las sociedades humanas a
un procese organico por el cual una buena ac-
cidn, que seria la accion Util, deja su huella
sobre el cerebro y los centros nerviosos del
individuo que la realiza y que, repetida, reite-
radlamente, produce una tendencia a la conti-
nuacién del mismo acto, gue es transmitido
a los descendientes. Pero, en primer lugar, se
podria preguntar por qué las acciones maias,
en otras palabras, las dafiinas no dejan hue-
llas parecidas y, en sequndo lugar, en lo que
se refiere a actos Utiles, se podria preguntar:
{0tiles para quién? ¢Para el individuo que las
hace o para la sociedad? Las dos utilidades
estan separadas y distantes; para que valgan
habria sido necesario tener poca experiencia
del mundo para sostener gue una accidn que
es Util a la sociedad es generalmente Gtil para
el individuo que la ejecuta y viceversa. Pero
supongamos que regresemos y dejemos a Le-
tourneau gue habte por si mismo:

“Asi como los cuerpos fosforescentes re-
cuerdan la luz, la célula nerviosa recuerda
sus actos intimos, pero en formas que son
infinitamente mas variados y persistentes.
Cada acto que ha sido ejecutado a instan-
¢ias de una sola célula nerviosa, deja en la
¢élula una especie de residuo funcional que

25 Rausset. A Travers la Chine; Mechnikov, La Civilisa-
tion et les Grands Fleuves Historigues; Elisée Reclus, Nouvel-
le Geographe Universelle, Vol. [il.
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de ahien adelante facilitara repeticiones del
acto y algunas veces lo provocara. Tal rei-
teracion de hecho llegard a ser mas facil
cada vez y al final se llevara al cabo espon-
taneamente, automaticamente, por el tiem-
po en que la célula nerviosa ha adquirido
una inclinacién, un habito, un instinto, una
necesidad.”’

Y de nuevo dice:

“Las células nerviosas son esencialmente
mecanismos de impregnacion. Cada corrien-
te de actividad molecular gue las atraviesa
deja una trayectoria revificante sobre ella.
Por repeticion suficiente, estas trayectorias
Ilegan a ser organicas, fijas, son transmitidas
por herencia y cada una de ellas tiene una
tendencia correspondiente, una inclinacion
correspondiente que se manifestara a su de-
bido tiempo y contribuira a la formacion
del llamado caracter. Este cuadro gene-
ral debe preservarse a la vista si ha de tener
alguna comprension del origen y de la evo-
lucion de la moralidad.”

Prosiguiendo mas adelante con la misma
idea, afiade:

“En sus aspectos esenciales, las éticas son
utilitarias y progresivas. Sin embargo, una
vez que se han formado, una vez que se han
establecido en los centros nerviosos, las
inclinaciones morales e inmorales desapa-
recen tan lentamente como son cubiertas
de carne. Con frecuencia aparecen atavisti-
camente y, en tales casos, de pronto vemos
especimenes morales de la Edad de Piedra
surgiendo en plenitud en medio de una so-
ciedad relativamente civilizada o tipos he-
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roicos floreciendo en una civilizacion mer-
cantil.””*®

Estas citas son suficientes para dar una idea
mas o0 menos exacta del concepto fundamen-
tal del autor. Nos ayudaran, ademas, para dar-
nos una idea mas o menos clara de los argu-
mentos de toda aguella escuela que fundamen-
ta la sociologia con base en las ciencias antro-
polégicas.

La hipotesis, por cuanto atractiva y atrevi-
da, no da un valor a la ciencia s6lo conforme
la experiencia; en otras palabras, por demos-
traciones basadas en hechos. No tenemos la
intencion de discutir aqui la autenticidad del
complicado proceso organico que encontra-
mos expuesto en el libro de Letourneau con
igual precisién y seguridad. Pero los hechos
son siempre hechos, teniendo el mismo valor
cientifico si estan derivados de estudios de las
células nerviosas, del color del cabello, de
las medidas del craneo de cualquier raza o
de observaciones de las sociedades animales
o de los propios estudios de la historia huma-
na. La Gnica clasificacion en orden de impor-
tancia que es permisible, es aquella que distin-
gue cuidadosamente los hechos comprobados
que, por gjemplo, no han sido descubiertos y
defendidos por los mismos hombres que han
elaborado teorias acerca de ellos, de los he-
chos dudosos e inadecuadamente comproba-
dos por el matiz de los prejuicios del obser-
vador. Ahora toda ia historia demuestra como
el progreso de las sociedades humanas no si-
gue el curso que deberia seguir si las teorias
de la escuela antropologica fueran consisten-
tes; antes de que podamos aceptar estas teo-

26 Evolution de la Morale, Caps. Il y XX,

rias, se requiere sujetarlas a una modificacion.
Se tiene que admitir que el hombre civilizado
es capaz de civilizar, que ciertamente no es un
recién llegado a ia faz de la tierra y que ha ex-
perimentado en sus células nerviosas tantas y
tan variadas impresiones morales que puede
adoptar las tendencias y habitos mas dispara-
tados: tanto aguellos que conducen a una so-
ciedad hacia un progreso intelectual, moral y
politico, cuanto los gue lo conducen hacia la
decadencia y la ruina.?’

El método historico

Mas, asi calificada, la teoria antropologica no
tiene ya ningun valor préactico, no puede ense-
farnos alguna cosa que no sepamos, Y mas
vale la pena intentar la busqueda de resuliados
cientificos por otra via, por cuanto ardua pue-
da ésta ser. La verdad es que fundandose en la
variedad del clima, ninguna ley general ha po-
dido administrar la explicacion de la organiza-
cion de las sociedades humanas y de la varie-
dad de tipos que ellas presentan, como no ha
sido encontrada ninguna ley basada en la di-
versidad de las razas y que es imposible atri-
buir al mejoramiento o la decadencia organica
el progreso o la ruina de las naciones,

Cualquiera que haya viajado ordinariamen-
te llega a la opinién de que los hombres, de-

27 véase Foutillée, La Psichologie des Peuples et L'antro-
pologie. Este articulo sostieng practicamente la misma tesis
que enunciamas aqur, con argumentos Mds 0 menos similares,
Fouill-ee escribe: ""Los factores étnicos no son solo factores,
ni san Yos mas importantes que figuran en el caracter nacio-
nal, Educacion uniforme, entrenamientc similar, creencias
comunes, hacen mas por las diferencias en todo el conjunto
racial”, Colajanni vy Metchnikov también son vigorosos y bri-
liantes escritores de combate que estan inclinados a exagarar
la importancia de la raza como factor social .



ESTUDIOS 127

bajo de las diferencias aparentes de costumbres
y habitos, en el fondo son psicoldgicamente
muy parecidos. Quien haya leido la historia
en profundidad, llega a una conviccion ana-
loga con respecto a las diferentes épocas de la
civilizacion humana; profundizando en docu-
mentos que nos informan como los hombres
de otros tiempos sintieron, pensaron, vivieron,
la conclusion a la cual se llega siempre es idén-
tica: gue ellos eran muy similares a nosotros.
Esta semajanza psicolégica es siempre mds
fuerte en los pueblos que han alcanzado los
mismos niveles de civilizacién, que en los pue-
bles que estan entre si mas cerca cronoloégica
y etnograficamente. En su manera de pensar,
un italiano moderno o un aleman estan mas
proximos al griego del tiempo de Plaién o
Aristoteles, de lo que estan de sus propios an-
tepasados del Medioevo., Basta consultar la
literatura de las diversas épocas para encontrar
gue esta afirmacion es cierta,

Esta identidad psicologica y el hecho de
que las grandes razas --que formando cua-
tro quintos de la humanidad— se han mostra-
do capaces ante las vicisitudes del progreso
vy de la decadencia, nos inducen a adelantar la
hipotesis de que aunque el resultado de toda
la indagacion gue hasta agui hemos hecho es
negativa, el hombre o al menos las grandes
razas humanas, han tenido {a tendencia cons-
tante & constituirse en sociedad; en este senti-
do, existen tendencias igualmente fuertes y
constantes que sefialan un grado siempre ma-
yor de cultura y de progreso social, tendencias
que empujan con mas o menos fuerza pero gue
pueden ser sofocadas de acuerdo con los am-
bientes fisicos con los que se encuentran,
complejo de circunstancias gue pueden ser
méas o menos fortuitas, incluyendo las obs-
trucciones de los ambientes sociales que tam-

bién expresan tendencias sicologicas igualmen-
te humanas y universales.®®

En el fondo es un procesc orgénico, pero
mas complicado, similar al que se desarrolla
en toda la naturaleza animal y vegetal. Una
planta tiene una tendencia muy fuerte a ex-
tenderse y multiplicarse, tendencia que puede
estar secundada o combatida por el ambiente
fisico, por las condiciones de la humedad vy
del clima, por el caso fortuito del viento v los
pajaros que fertilizan o desparraman la semi-
lla, por las caracteristicas propias de la planta,
la mayor 0 menor resistencia que ofrece a las
enfermedades que {a atacan. Un proceso simi-
far prosigue esa rama de actividad social, que
ha sido tan estudiada y que se refiere a la pro-
duccién de la riqueza; produccidén que ha te-
nido una tendencia a aumentar ilimitadamen-
te, pero que mas o menos ha estado obstacu-
lizada por dificultades naturales, siendo hasta
cierto punto un caso fortuito, porgue también
es limitada por la ignorancia, la avaricia y las
actitudes mentales de {os seres humanos.

El hombre ni crea ni destruye cualesquiera
de las fuerzas de la naturaleza, pero puede es-
tudiar su manera de actuar y dirigirla hacia su
propia ventaja. Este es el procedimiento en la
agricultura, en la navegacién, en {a mecanica:
al seguirlo, la ciencia moderna ha sido capaz
de lograr resultados milagrosos en esos cam-

28 Para probar que lo gue llamamos fortuito, es decir,
una serie de circunstancias que escapan al contral humano y
ia prevision, tiene su influencia en los destinos de as nacio-
nes, necesitamos solamente reflexionar sobre el pasado de
una nacién para observar su destino frecuentemente vincula-
do al resultado de una sola batalla (por ejemplo, Plataea,
Zama, Jerez, Pitiers, Hastings); especiaimente antes de aue
las guerras se entablaran de acuerdo con principios cient/fi-
cos, !a oportunidad jugaba una gran parte en el resultado de
la misma.
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pos de su actividad. El método ciertamente
no puede ser diferente cuando se trata de las
ciencias sociales; de hecho es el método gue
ya ha dado discretos resultados en {a econo-
mia politica. Pero no debemos disimular el
hecho de que en las ciencias sociales en gene-
ral, las dificultades por superar son inmensa-
mente mayores; no solamente es {a mayor
complejidad de las leyes psicoldgicas, o las
tendencias constantes que son comunes a la
masa humana, lo que hace dificil determinar
su accion; pero es indiscutible que es mas fa-
cil observar los hechos que suceden en torno
a nosotros, que observar las las cosas que nos-
otros mismos hacemos. El hombre puede estu-
diar mucho mas facilmente los fendmenos de
la fisica, de laguimica, de la botanica, de todo
aquello que son sus propios instintos y sus
propias pasiones.

Debemos recordar los diversos prejuicios
que, de acuerdo con Spencer, se oponen al
progreso de las ciencias sociales. Seguramente
los estudiosos de ciencias politicas tienen que
mirar objetivamente la nacionalidad, la reli-
gion, los partidos politicos, las doctrinas po-
Iiticas, tratandolos solo como fendmenos del
espiritu humano. Pero el precepto es mas fa-
cilmente dado a otros que aplicado a uno mis-
mo. Debemos confesar que la necesaria objeti-
vidad para conducir con buen resultado este
género de observaciones serd siempre el privi-
legio de una restringida fraccion de individuos
dotados de una aptitud especial y de una par-
ticular educacién intelectual; y dado que estos
individuos logran resultados cientificos, es
muy problematico el que puedan participar en
la modificacion, con base en la accidn politi-
ca, de grandes sociedades humanas. Lo que
sucede en la economia politica es instructivo;
el libre cambio es considerado unanimemente

por los expertos desapasionadas de esta cien-
cia, como ventajoso, en tanto que las naciones
maés civilizadas se estan tornando mas feroz-
mente proteccionistas.

Nuevos aportes del método histérico

Lo que pueda tener valor practico en la cien-
cia politica del futuro se basara en el progreso
de la disciplina sobre el estudio de los hechos
sociales; y esos hechos se pueden encontrar
solamente en la historia de las diversas nacio-
nes. En otras palabras, la ciencia politica debe
estar fundamentada en el estudio y la observa-
cién de los hechos politicos, por lo que es al
método histérico al que debemos volver, Con-
tra este método se elevan diversas objeciones
mas o0 menos graves, a las cuales brevemente
responderemos,

Se dice, en primer lugar, que muchos auto-
res, comenzando por Aristdteles y continuan-
do con Maguiavelo y Montesquieu, incluyendo
a los pensadores de nuestros dias, han usado
el método histdrico y que, aunque muchas de
sus observaciones parciales han sido universal-
mente reconocidas como fundadas y como
verdad cientificamente comprobada, ningin
sistema verdaderamente cientifico ha sido
encontrado aun,

Lo que ya dijimos del método positivo en
general puede ser dicho también del método
histérico en particular: que para rendir bue-
nos resultados debe ser bien aplicade, pero
cuya condicion indispensable es un conoci-
miento amplio y exacto de ia historia, vy eso
no estuvo al alcance de Aristoteles, Maquiave-
lo o Montesquieu, ni de otros escritores que
hayan vivido sdlo un siglo atras. Las grandes



ESTUDIOS 129

sintesis se pueden ensayar solo después de que
un vasto conjunto de hechos ha sido acumu-
lado y verificado por el metodo cientifico:
es cierto que la informacion historica no fal-
taba por supuesto en los siglos del pasado,
pero descansaba casi exclusivamente sobre pe-
riodos aislados regresando a los inicios del si-
glo pasado, la civilizacién greco-ramana vy la
historia de las naciones modernas europeas
eran conocidas en cierta extension, pero en lo
que se refiere al pasado del resto del mundo
nada sabiamos, excepto las leyendas mads va-
gas vy las tradiciones mas inciertas. Aun dentro
de las restringidas partes de ia historia que
acabamos de mencionar, el conocimiento gue
se podia adquirir no era perfecto; el sentido
critico aun no se habia desarrollado, nada se
sabia de ia investigacion documental paciente,
de la interpretacion detallada v precisa de ins-
cripciones que no solamente han precisado los
margenes generales de las acciones de los gran-
des caracteres histOricos, sino revelado en de-
talle las costumbres sociales y la organizacion
politica y administrativa de ios diferentes pue-
blos, que son mas interesantes para el estudio
de la ciencia politica que las proezas persona-
les de los grandes guerreros y soberanos.

El conocimiento exacto de la geografia fisi-
ca, la etnologia vy la filologia comparada han
iluminado los origenes y {as vinculaciones san-
guineas de las naciones; la prehistoria, que ha
revelado la antigiiedad del género humano y
de ciertas civiiizaciones; la interpretacion de
los alfabetos jeroglificos cuneiforme e hindd
antiguo que han descubierto los misterios de
las civilizaciones orientales ahora extintas, son
conguistas del siglo XI1X, Durante el mismo
siglo, las neblinas que envolvian la historia
de China, Japdn y otras naciones del Lejano
Oriente, fueron por lo menos parcialmente di-

sipadas y en parte mas exactamente estudia-
dos los registros de las antiguas civilizaciones
americanas. Finalmente, durante ese sigio los
estudios estadisticos comparativos vinieron a
ser de uso general, facilitando asi el conoci-
miento de las condiciones de pueblos tan leja-
nos. No puede haber duda acerda de ello; don-
de el investigador de ciencias sociales solamen-
te podria adivinar, ahora tiene {os medios para
observar y los instrumentos y materiales para
demostrar.

Aristoteles conocia imperfectamente la
historia de las grandes monarquias asiaticas;
su conocimiento probablemente se limitaba
a lo que Herodoto y Jenofonte habian escri-
to, v a lo que él habia podido saber de los
veteranos de Alejandro, quienes tenian poca
comprension por los paises que habian con-
quistado. El Unico tipo politico que conocia
era el Estado-ciudad griego de los siglos 1V y V
antes de nuestra era y poco o nada de esto ha-
bia podido aprender del resto del mundo. En
estas condiciones, su Politica representa un
esfuerzo intelectual maravilioso y su clasifica-
¢idn del gobierno en monarquias, aristocracias
y democracias, gue ahora se puede considerar
como superficial e incompleta, era ciertamen-
te la mejor que la mente humana podia esta-
blecer.

El dnico modelo del Estado que Maguiave-
o tenia directamente ante si era la comuna
italiana de fines del siglo XV, con sus alterna-
tivas de tirania y anarquia, en la cual el poder
fue ganado © perdido en un juego de viclencia
y trucos, con la ganancia para aquel que fuera
el mas mentiroso o el Gltimo gue lanzaba el
puiial; asi podemos comprender cémo este
modelo lo debe haber impresionado intelec-
tualmente para que escribiese £/ Principe. El
hecho de que su informacién estaba circuns-
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crita casi exclusivamente a tal historia romana,
como la que pudo ser conocida en su época, v
a la historia de las grandes monarquias moder-
nas, que un poco antes se habian formado, ex-
plican sus Discursos sobre las décadas, las his-
torias y sus cartas. Montesquieu no tuvo otro
modo de conocer la historia del Oriente del
que tuve Aristoteles sobre Grecia y Roma, ni
mas profundo que el de Maquiavelo y en cuan-
1o al conocimiento de las instituciones y la
historia de Francia, Inglaterra y de Alemania,
lo que iba a la par con su magro conocimiento
de otros paises, lo que explica su teoria favo-
rable a los paises frios.

Otra objecion que se ha hecho al método
historico, que no es mas fundada que la ob-
jecion de arriba, pero ciertamente mas atra-
yente, es tal que a los ojos de algunos puede
parecer muy seria y hasta insuperable. Se rela-
ciona con la poca confiabilidad de los materia-
les historicos. Se alega comunmente que, con
todo vy sus muchos esfuerzos, los historiadores
con frecuencia fracasan en entrar la verdad;
que es dificil descubrir con exactitud comao
se determinan los hechos que sucedieron en
nuestros pueblos en el afio en curso. Asi es
qgue, virtualmente, es imposible obtener da-
tos que sean dignos de creerse cuando se trata
de tiempos y lugares lejanos. Nadie olvida se-
falar contradicciones entre los diferentes his-
toriadores y las mentiras que se dicen unos a
otros, las pasiones por las cuales se inclinan
cominmente y se concluye que no hay deduc-
cién segura, que ninguna verdadera ciencia se
puede derivar de hechos gue son siempre muy
dudosos e imperfectamente conocidos.

No es dificil contestar a tales argumentos.
En primer lugar, se puede notar que solo cuan-
do no tenemos interés en aprender la verdad,

o carecemos de los medios para hacerlo, o
cuando los intereses se oponen a que lo logre-
mos, fracasamos en aprender la verdad exacta
de los sucesos contemporaneos. Si tales obs-
taculos no estan presentes, cualquiera que esté
dispuesto a gastar tiempo y dinero puede siem-
pre, por una investigacién mas o menos inten-
sa, descubrir la marejada de diversas versiones,
dimes y diretes de como llegd a suceder exac-
tamente. O por los hechos historicos, cuanto
mas antiguos son, tanto mas débiles son los
intereses que se dirigen a distorsionar el cono-
cimiento exacto que se refiere a ellos, y de-
bemos suponer que el historiador tuvo la
paciencia y el tiempo necesario para desenre-
dar la verdad concerniente a ellos.

De mucho mayor importancia es una segun-
da observacién, que ahora hacemos, de nues-
tro proposito. Los hechos historicos en los
gue reina y se regenera siempre {a mayor in-
certidumbre, son los anecdoticos v biografi-
cos, que pueden interesar |a vanidad o el pres-
tigio de un hombre, de una nacién, de un par-
tido. Es especiaimente en estos hechos que las
pasiones de un escritor podrian ser la causa
involuntaria de los errores; pero, afortunada-
mente, este género de hechos interesan escasa-
mente al estudioso de ciencia politica, al cual
importa bien poco si la batatia fue ganada por
e! mérito de un comandante o perdida por la
culpa de otro, o si un asesinato politico es
mas o menos justificable. Al contrario, exis-
ten otros hechos que conciernen al tipo y la
organizacion sociales de diversos pueblos vy
diversas epocas; ¥ en este sentido, tales he-
chos, que son de mayor interés que los histo-
riadores mismos, espontaneamente y sin dis-
torsion, expresan la verdad; los documentos
y los monumentos son mas ilustrativos que
los propios historiadores,
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Probablemente nunca sepamos cuando vi-
vidé exactamente Homero, ni la ciudad donde
nacid, ni los episodios que marcaron su vida.
Estos problemas pueden tener un cierto in-
terés para el critico 0 para el literato a quienes
les interesa conocer los detalles mas minucio-
sos acerca de la vida dei autor de la /Miada v
de la Odisea; pero tienen muy poco interés
para el politélogo que estudia el mundo sico-
l6gico v sociolbgico descrito por el gran poe-
ta, mundo que, aunque embellecido por la
fantasia del juglar, debid realmente haber
existido en una época un poco anterior a Ho-
mero. Nadie conocerd la raza del perro de
Alcibiades, el color del caballo de Alejandro,
{os errores v los méritos de Temistocles, como
fueron formulados los discursos de Pericles, si
Agesilac era cojo de la pierna derecha o de la
izquierda; pero esta indiscutiblemente proba-
do que en la Hélade, en el siglo 1V antes de
Cristo, habia un tipo de organizacidn politica
gue conocemos bien y conoceremos mejor
a medida que descifremos las inscripciones y
los monumentos que sean descubiertos y es-
tudiados junto a la diversa variedad, la espe-
cialidad y la particularidad de la estructura
administrativa, economica y militar.

Nadie probablemente conocerd nunca nada
exacto sobre la vida del rey egipcio Kéops de
la IV dinastia, a pesar de |la gran piramide que
ordend qgue fuera construida como tumba;
nunca se tendra la biografia exacta de Ramsés
Il de {a XVIIi dinastia, aunque el poema de
Pentauro celebre sus victorias verdaderas o su-
pueslas; pero nadie podra dudar que, treinta o
cuarenta siglos antes de nuestra era, existia en
el valle del Nilo una sociedad numerosa, orga-
nizada, civilizada, y que el espiritu humano
debid hacer un prodigioso esfuerzo de pacien-
cia y originalidad para elevarla de la barbarie.
Nadie puede dudar que esta sociedad, modifi-

candose siempre en el transcurrir de los siglos,
tenia creencias religiosas, conocimientos cien-
tificos y una maravillosa organizacion admi-
nistrativa y militar que casi puede ser com-
parada con las de los Estados mas civilizados
de nuestro tiempo.?®

Es licito dudar si Tiberio y Nerdn eran tan
picaros como Tacito los habia descrito; si era
exagerada la idiotez de Claudio, la lascivia de
Messalina y la pasién de Caligula por su caba-
llo. Pero no podemos negar la existencia del
Imperio Romano y la posibilidad de que sus
emperadores pudieran cometer crimenes y
equivocos que no hubiesen sido tolerados en
otros tiempos y tipos de organizacion politi-
ca. No se puede poner en duda que, en los pri-
meros siglos de nuestra era, una gran civiliza-
cidn concentrada en un gran Estado, abarcaba
toda la cuenca del Mediterraneo; de este Esta-
do conocemos con suficiencia, y aun conoce-
remos mejor, la legislacion y la perfeccionada
organizacion financiera, administrativa y mi-
litar. Podemos tentativamente concluir que
Sakia-Muni era enteramente un mito, que Je-
sucristo no fue crucificado, incluso que nunca
existid, pero nadie negara la existencia del Bu-
dismo y del Cristianismo como dogmas y pre-
ceptos morales sobre los cuales fueron funda-
dos; nadie negara que estas dos religiones, que
se han difundido tanto y por tanto tiempo,
deben responder a sentimientos y necesidades
psicologicas muy extendidas en las masas hu-
manas,

29 Hubo periodos en los cuaies los cargos publices pare-
cen haber sido asignados tras examenes vy los oficiales del
ejército educadps y entrenados en escuelas militares espe-
cizles.
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Condiciones para la aplicacion
del método histérico

En conclusion, mientras la anécdota vy el deta-
lie biografico han tenido influencia sobre la
historia de las naciones, parece innegable que
pueden ofrecer una pequefia ayuda para des-
cubrir las grandes leyes psicologicas que se
manifiestan en la vida de las naciones, Estas
leyes revelan las acciones de las instituciones
administrativas y judiciales en las religiones, en
los habitos politicos y morales de los diversos
pueblos vy, por tanto, en esta categoria de he-
chos es donde debemos concentrar nuestra
atencion.

Con referencia a tales hechos, creemos di-
ficil y escasamente (til establecer criterios
precisos de preferencia. En verdad cualquier
noticia histérica o contemporanea que se rela-
cione con las instituciones de un pueblo poli-
ticamente organizado, que haya reunido una
masa mas o menos numerosa y haya logrado
cierto grado de civilizacion, puede ser muy in-
teresante. Si se puede hacer una recomenda-
cién a proposito, es ésta: que evitemos derivar
todas las observaciones de un grupo de orga-
nismos politicos que pertenezcan al mismo
periodo histérico o presenta el mismo o no
muy diferente tipo de civilizacién. Por ejem-
plo, si la Onica historia que consideraramos es
la de los Estados griegos en la época de Peri-
cles, podriamos dejarnos Hevar por la creencia
que la historia del mundo se reduce a una lu-
cha entre el helenismo vy la barbarie o entre la
democracia y la aristocracia (o mejor dicho,
entre dos oligarquias, una mas restringida, la
otra mas extensa). Si pensdramos solamente
en Europa entre 1500 y 1600, podriamos
concluir que todo el movimiento de la huma-
nidad resulta de! conflicto entre el catolicismo

y el protestantismo o entre las civilizaciones
europeas y mahometanas.

Spencer, como ya lo habiamos menciona-
do, en sus Primeros principios de sociologia,
ha tratado de prevenir a los estudios de cien-
cias sociales contra lo que él llama Jas perver-
siones del juicio, que consisten en ladesviacion
contra ciertos habitos del espiritu humano
por la cual el observador mira los hechos so-
ciates desde el punto de vista unilateralmente
subjetivo y restringido, lo que no produce re-
sultados erroneos. Ahora, para reparar este
inconveniente, no basta advertir que el incon-
veniente existe, sino que el espiritu debe ser
preparado para evitarlo. El conocimiento de
un prejuicioc politico, de un prejuicto nacio-
nal, religioso o antirreligioso, no evita que una
persona que esté educada en la creencia de
que una forma dada de gobierno basta para
regenerar la humanidad, de que su nacion es
la primera del universo, de que su religion es la
verdadera o de que el progreso humano no
consiste en la destruccion de todas las religio-
nes —cuando se lleva a la practica la teoria

-spenceriana— no se evita que pueda caer en

uno o en varios de estos prejuicios. La verda-
dera salvaguarda contra esta especie de error
esta en saber elevar el criterio propio sobre las
creencias y opiniones que son generales en |a
época 0 en el tipo social o nacional del gue
formamos parte: el conacimiento, que respon-
de al concepto ya mencionado, implica el es-
tudio de muchaos hechos sociales con un cono-
cimiento amplio y completo de la historia, no
de un periodo © un pueblo, sinc posiblemen-
te de la humanidad entera.

En nuestros dias prevalece en el estudio so
cial la tendencia a considerar con especial cui-
dado a los organismos politicos simples y mas
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primitivos. Algunos sociélogos se remontan lo
mas lejos posible y analizan en las sociedades
escrupulosamente animales —rastreando en
los panales, los hormigueros y 10s cubiles de los
cuadripedos y cuadrumanos— los primeros
origenes de los sentimientos sociales que en-
cuentran su completa expresion en los grandes
organismos politicos humanos. La mayoria se
adhiere a las organizaciones de las tribus salva-
jes y a todas las circunstancias que, al referirse
a tales pueblos, son atentamente anotadas y
registradas. las relaciones de viajeros que han
vivido entre los salvajes, han adquirido una
particular importancia y sus citas llenan los
voliimenes modernos de sociologia.

No diremos que estos estudios son comple-
tamente indtiles, ya que es dificil encontrar
alguna aplicacion del espiritu humano que sea
completamente estéril; pero ciertamente no
parecen ser tas mejor adaptadas para propor-
cionar sblidos materiales para las ciencias so-
ciales en general y para la ciencia politica 2n
particular. Primero que todo, podemos obser-
var gue las narraciones de los viajeros son or-
dinariamente mas subjetivas, mds inciertas vy
contradictorias que los datos de {os historia-
dores y, sobre todo, menos sujetas al control
de los documentos y de los monumentos. Un
individuo que se encuentra en medio de hom-
bres de una civilizacidon muy diferente a la
cual estd habituado, generalmente la observa
desde ciertos puntos de vista especiales, y por
tanto, cae méas facilmente en el error. Herd.
doto, que fue el mas grande viajero de la an-
tiguedad, y como observador situado muy
lejos de la superficialidad, no obstante reportd
muchas incorrecciones sobre ciertos fenome-
nos de la civilizacién oriental por su habitua-
mento a la civilizacién griega. Si se pudieran
cotejar los datos de los viajeros modernos con

documentos auténticos, como se ha hecho
con los de Herddoto, dificilmente pudieran
probar ser nada mas exactos. Creemos que,
para iluminar las verdaderas condiciones so-
ciates de un puebio dado, vale mas un docu-
mento auténtico, tal como las Leyes de Manu,
los fragmentos de las Doce Tablas o el Cédigo
de Rotari, que las relaciones de viajeros cuya
narracion puede ser muy Util para ilustrar y
comentar tales documentos. En el caso de los
pueblos primitivos, por supuesto, ninguna cla-
se de documentos se encuentran disponibles.

En sequndo lugar, y para este argumento es
decisivo, los hechos sociales pueden ser reco-
lectados solamente en una sociedad humana,
y por sociedad no queremos entender una
aglomeracion de unas cuantas familias, sino
lo gue comlUnmente se entiende como una na-
cion, un pueblo, un Estado, Las fuerzas psico-
sociales no pueden desarrollarse y encontrar
una aplicacidbn sino en grandes organismos
politicos en los cuales existe una numerosa
reunion de hombres, moral y politicamente
unificados. En el grupo primitivo, en una tri-
bu de cincuenta a cien individuos, el problema
politico no existe y por tanto, no puede ser
estudiado,

La monarquia, por ejemplo, es bastante f4-
cil de explicar en una tribu pequefia en la cual
el macho mas fuerte y mas astuto facilmente
Se impone a sus escasos companeros; pero de-
bemos considerar otros elementos antes de
gue podamos percatarnos del establecimiento
de tal institucién en una sociedad de milio-
nes de individuos, en la cual uno solo no pue-
de materiaimente imponerse a la totalidad de
los otros, por mas habil y enérgico que pueda
ser, no tardando en encontrarse que las masas
de su alrededor contienen cientos de indivi-
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duos que, al menos potencialmente, son tan
habiles y enérgicos como él. Se puede facil-
mente comprender como unas cuantas doce-
nas o incluso unos cuantos cientos de indivi-
duos, que viven unidos, estando moral pero
no materialmente aislados del resto del mun-
do y presentan una unidad determinada de
tipo mental, llegan a mantener un vivo senti-
miento de tribu y de familia. Pero para com-
prender esto se necesita bien poco cuando se
trata de explicar por qué una identidad del
tipo moral, un sentimiento nacional intenso,
existen en aglomeraciones humanas de dece-
nas y a veces, como el caso de Rusia y de
China, de centenas de miliones los individuos
casi siempre viven muy distanciados de sus
congéneres, donde la gran mayoria estd des-
vinculada de cualquier encuentro personal vy
donde, cada grupo en particular, confronta
condiciones de vida materialmente muy dife-
rentes,

Se dice que el estudio de entidades politi-
cas minusculas es Util porque muestran en
embridn todos los organos sociales que gra-
dualmente se desarrollaran en sociedades mas
grandes y progresistas, y se cree que es mas
facil estudiar sus mecanismos por cuanto son

mas rudimentarios, que sus formas mas com-
plejas. Pero la comparacion, hoy tan frecuen-
te, de las organizaciones de la sociedad huma-
na con las de los individuos del reino animal,
nunca nos ha parecidc menos adecuada y
oportuna para esie caso. Se puede facilmente
ir contra de la tesis en favor de la cual fue in-
vocada; no creemos que ningin zodlogo tra-
taria de resolver problemas de anatomia vy
fisiologia en vertebrados de sangre caliente,
estudiando {os animales inferiores; y no es
cierto que por la observaciéon de las amibas y
polipos se descubriera la circulacion de la san-
gre y tampoco es cierto que determinara las
funciones del corazdn, del cerebro vy los pul-
mones en el hombre y de otros animales su-
periores.

Los argumentos arriba sefalados prueban
la bondad dei método histérico, a que hemos
hecho referencia. Estos argumentos se basan
en labuena aplicacion del método para demos-
trar, con ejemplos practicos, que utilizando
todos los materiales historicos que la ciencia
de este siglo™ ha puesto a nuestra disposicion,
se pueden dar resultados verdaderamente cien-
tificos.

* Elsiglo XI1X. (Nota del E.}



LA FCRMACION DEL GOBIERNO CONGRESIONAL*

Introduccion

El objeto de esta obra no es ofrecer de una
manera completa 'a critica del Gobierno de
los Estados Unidos; es, simplemente, poner
de relieve los rasgos caracteristicos de la prac-
tica del sistema federal. Tomando al Congreso
como poder central y predominante del siste-
ma, el objeto de este libro es ilustrar todo lo
que al Congreso atarie. Todo el mundo ha vis-
to, e innumerables criticos han dicho, qgue la
forma de nuestro Gobierno es particular, que
posee un caracter enteramente propio; pero es
bien cierto que muy pocos han visto con exac-
titud en qué difiere mas esencialmente esa for-
ma de los demas gobiernos del mundo. Han
existido y aln existen otros sistemas federales
semejantes por completo; dificilmente se halla-
ria un principio iegislativo o administrativo de
nuestra Constitucion que fuese nuevo, ni aun
en el dia en que fue elaborada. Nuestro meca-
nismc legislativo y administrativo es el gue
hace de nuestro Gobierno una cosa esencial-
mente diferente de todos los demas grandes
sistemas de Gobierno. El contraste mas mar-
cado de [a politica moderna es el que existe,
no entre el Gobierno presidencial vy el Go-
bierno monarquico, sino entre el Gobierno

* Reproducimos agui la introduccifAn ntegra de la obra
Congressional government, de Woodrow Witson, publicado
ariginalmente en 1885,

Woodrow Wilson

congresional y el Gobierno parlamentario, El
Gobierno congresional es el gobierno por Co-
mites; el Gobierno parlamentario es e/ gobier-
no por un gabinete de Ministros responsables.
Son ésos los dos tipos principales que hoy se
ofrecen al estudio de los publicistas; el primer
tipo, es la administracion nor agentes ejecuti-
vos, medio independientes, que obedecen las
ordenes de una legislatura ante la cual no son
responsables; el sequndo es ta administracidn
por agentes ejecutivos que son los dos feaders
reconocidos y 1os servidores responsables de
una legislatura virtualmente soberana en todo.
Por esto, mi principal deseo en este libro ha
siddo mostrar lo mas claramente posible el con-
traste que hay entre estos dos tipos de Gobier-
no y poner en piena luz las condiciones actua-
les de la administracion federal. En resumen,
lo que presento al publico no son unos co-
mentarios, es una exposicion de los principa-
les hechos que pueden ser fuente de reflexio-
nes practicas.

Constitucion y gobierno

Parece como si una fortuna caprichosa hubie-
ra presidido la historia de la Constitucion de
los Estados Unidos, puesto que esa gran carta
federal ha sido aiternativamente violada por
sus amigos y defendida por sus enemigos. Des-
de luego, se obtuvo laboriosamente su estable-
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cimiento; con dificultad triunféd sobre las vi-
gorosas fuerzas de oposicion gue se hallaban
aliadas contra ella. Mientras estaba discutien-
dose su adopciodn, as voces de la critica fue-
ron numerosas v llenas de autoridad; las voces
de la oposicion, resonantes y de una extension
amenazadora; vy, finalmente, los federalistas
no vencieron sino a fuerza de penosas luchas
contra enemigos formidables, a la vez, en nu-
mero y habilidad. Pero ia victoria fue comple-
ta. Una vez establecido, el nuevo gobierno no
tuvo que temer mas que el celo de sus amigos.

En realidad, despugs de organizarse, solo
muy poco se oy hablar del partido de la opo-
sicion; desaparecio tan totalmente de la poli-
tica, que se siente uno inclinado a pensar,
transportadndose a la historia de los partidos
de aquella época, que debe haber sido no s6lo
conquistado, sino convertido. Hubo un con-
sentimiento casi universal al nuevo orden de
cosas. No todo el mundo se declard federatista,
pero todo el mundo se conformo con la prac-
tica federalista. Hubo, naturalmente, celos vy
rencillas en el nuevo Congreso de la Union; no
hubo plan de partido; y las divergencias que
indudablemente prepararon e hicieron estallar
tormentas en el primer gabinete de Washing-
ton, tuvieron un caracter personal, mas que
politico. Si Hamilton y Jefferson se separaban
uno de otro no era tanto por haber sido el uno
amigo ardiente y el otro tibio partidario de la
Constitucion; era mas bien por ser tan diferen-
tes de caracter y de inclinaciones, gue hubie-
ran llegado a dividirse y a ponerse en guerra
en todas partes en donde en cualguier forma
se hubieran hallado en contacto. Habia here-
dado e! uno caliente sangre y audaz sagacidad,
mientras en el otro, una filosofia negativa co-
rria, naturalmente, a través de sus frias venas.
No habian nacido para ser compaferos.

Hubo menos antagonismo en el Congreso,
sin embargo, que en el gabinete; y en ningu-
na de las controversias que se suscitaron, apa-
recieron disposiciones serias para criticar la
Constitucion misma. Nadie profirid la amena-
za de una protesta, si bien no tardd en mani-
festarse un sentimiento tendiente a limitar la
obediencia a la letra sola de los nuevos manda-
mientos y condenar toda tentativa dirigida a
ejecutar lo que no estaba claramente en un
enunciado en las tablas de la ley. Quedo reco-
nocido que no era tiempo ya de hablar contra
la Constitucion; pero todos los hombres no
podian ser del mismo sentir y los partidos po-
fiticos empezaron a formarse en el seno de las
escuelas antagdnicas, cuyo objeto era la inter-
pretacion de la Constitucion, Entonces se al-
zaron inmediatamente dos sectas rivales de
fariseos politicos, profesando cada cual una
ortodoxia mas perfecta y afectando mayor
inocencia ceremonial que la otra. Los mismos
hombres que habian combatido con vigor vy
fuerza la adopcion de la Constitucion, se con-
virtieron, con la nueva division de los parti-
dos, en sus campeones, presentandose como
los partidarios de una interpretacién estricta,
rigida y literal,

En ello eran asaz consecuentes, porque era
enteramente natural que su temor momenta-
neo de un gobierno central poderoso, se cam-
biase en terror de una expansiébn mas amplia
todavia de los poderes de aquel gobierno, por
una interpretacion excesivamente liberal de su
carta; mas lo que yo quiero hacer resaltar no
son los mativos para la politica de la conducta
de los partidos, sino el hecho de que fa oposi-
cion a la Constitucion, como tal Constitucion,
ceso casi inmediatamente después de haberse
ésta adoptado; y no solo cesod, sino que cedid
el puesto a un culto no razonado y casi ciego
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por sus principios, por aquel sistema dedica-
do de dualismo en la soberania y por aquel
plan complicado de administracion dualista
que estableciera. La administracion por aquel
cuerpo de leyes tan discutido en otro tiempo,
se hizo muy vaga y la critica se pard, Desde
los comienzos, y todavia hasta la época que
precede inmediatamente a la guerra, el plan
general de la Constitucién no recibid ningdn
ataque, la nulificacidn misma lievd siempre su
verdadera cubierta, que era la soberania de los
Estados independientes; a menudo se disfrazé
bajo la forma de derecho constitucional; vy las
mas violentas politicas cuidaron de mostrarse
lenas de deferencias, cuando menos en la
forma, para la venerable ley fundamental.
El derecho divino de los reyes no recordd
nunca una carrera mas brillante que agueila
no disputada prerrogativa de la Constitucion
de recibir el homenaje de todos. La convic-
cion de que nuestras instituciones eran las
mejores del mundo, mas aln el modelo con
que los Estados civilizados habian de confor-
marse, antes 0 despugs, no pudo guebrantarse
por las risas de los criticos extranjeros, ni ser-
nos arrancados por {os mas rudos sacudimien-
tos del sistema.

Ahora, naturalmente, no hay en todo esto
nada que sea inexplicable, ni notable siquie-
ra; cada cual puede ver sus razones y sus ven-
tajas sin ir a buscarlas muy lejos: pero el punto
interesante de notar es que nosotros, los de la
presente generacion, estamos en el primer pe-
riodo de la critica libre, en voz alta, sin pre-
sion. Somos los primeros norteamericanos que
©imos a nuestros propios conciudadanos pre-
guntarse si la Constitucién es todavia apropia-
da para los fines a que debiera servir; los pri-
meros que concebimos dudas serias sobre la
superioridad de nuestras instituciones, com-

paradas con los sistemas de Europa; los prime-
ros que pensamos en modelar de nuevo la mé-
guina administrativa del Gobierno federal, vy
en imponer nuevas formas de responsabilidad
al Congreso.

La explicacion evidente de este cambic de
actitud respecto a la Constitucién es que el
rudo choque de la guerra y los subsiguientes
desarrollos de la politica nos han ensefiado
que ha habido una gran alteracion en las con-
diciones del Gobierno; que los frenos y los
contrapesos que en otro tiempo existian no
son ya efectivos; y que, en realidad, vivimos
bajo una Constitucidn esencialmente diferente
de lo gue hemos venerado por tanto tiempo
como nuestra propiedad particular e incom-
parable. En suma, ese Gobierno modelo no se
conforma ya a su tipo de origen. Mientras Io
poniamos al arbitrio de la critica, se ha desli-
zado de nuestras manos. La noble carta funda-
mental gue se nos dio por la Convencidon de
1787, es todavia nuestra Constitucion; pero
es hoy nuestra forma de gobierno, mas bien de
nombre gue de hecho; la forma de (a Consti-
tucion consiste en balanzas ideales, delicada:
mente puestas en equilibrio, mientras que la
forma actual de nuestro Gobierno presente
es simplemente un sistema de supremacia del
Congreso. La legislacion nacional saca su fuer-
za, hoy come al principio, de la autoridad de
la Constitucion: pero facil seria contar por
veintenas los actos del Congreso que no se
pueden, en forma alguna, conciliar con la teo-
ria evidente de aquel gran instrumento. Con-
tinuamos pensando, es cierto, segan las férmu-
las constitucionales largo tiempo aceptadas vy
es todavia politicamente heterodoxo apar-
tarse en las discusiones graves, de la fraseoto-
gia del tiempe -« iejo; pero esta claro, para los
gue las examinan, gue la mayor parte de las
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opiniones com(nmente recibidas, acerca de
los contrapesos de la Constitucion federal y
de la organizacion administrativa, se hallan
varios afos retrasadas de |as actuales practicas
del gobierno en Washington, y que estamos
mas lejos de lo que la mayor parte de nos-
otros se figura, de la época vy la politica de los
autores de ta Constitucién. Es una observa-
cidon vulgar de ios historiadores que, en el de-
sarrollo de las constituciones, los nombres
persisten mucho mas tiempo que las funciones
& gue eran originariamente aplicados; que las
instituciones sufren constantemente alteracio-
nes esenciales en su caracter, mientras conser-
van los nombres que les fueron dados en su
primera estado; y la historia de nuestra propia
Constitucién no es mas que una ilustracidon
nueva de ese principio universal de cambio en
lasinstituciones. Ha habido un desarrollo cons-
tante de la practica legislativa y administrati-
va, y un constante aumento de precedentes en
la gestion de los negocios federales, que han
ensanchado la esfera y alterado las funciones
del Gobierno, sin afectar sensiblemente el vo-
cabulario de nuestro lenguaje constitucional.

Nuestro sistema es, casi tanto como el de
los ingleses, un sistema vivo y fecundo. No
hunde, a decir verdad, tan profundamente
sus raices en el suelo oculto de la ley no es-
crita; al menos su eje es la Constitucion; pero
la Constitucion no es hoy como la Carta Mag-
na y el Bill of Rights, mas que el centro de un
sistema de gobierno mucho méas considerable
gue el tronco de que han brotado sus ramas;
es un sistema cuyas formas, en su mayor par-
te, no tienen mas que embriones muy indeci-
sos y rudimentarios en la substancia simple de
ia Constitucién y que ejerce muchas funciones
enteramente extrafias, en apariencia, a las pro-
piedades primitivas de la ley fundamental,

La Constitucidn misma no es un sistema
completo; no hace mas que recorrer los prime-
ros pasos en la via de la organizacién. Hace un
poco mas que sentar principios. Provee todo
lo brevemente posible al establecimiento de
un gobierno que tiene, a titulo de ramas dis-
tintas, poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
cial. Inviste del poder Ejecutivo a un primer
magistrado Unico, cuya eleccién y elevacion
regala cuidadosamente, y cuyos privilegios v
prerrogativas define caon suscinta claridad;
otorga, enumerandolas expresamente, facul-
tades de legislacion a un Congreso represen-
tativo; bosqueja la organizacién de las dos
Camaras de ese cuerpo y provee, en forma
definida, la eleccion de sus miembros, cuyo
ndmero regula al mismo tiempo que fija las
condiciones de su eleccidon; establece un Tri-
bunal Supremo con amplias facultades de in-
terpretacion constitucionai, prescribiendo de
gué manera seran nombrados sus jueces Y
en qué condiciones llenara sus funciones
oficiaies. Y con esto acaba la obra de organi-
zacion de la Constitucion, y el hecho de que
no intenta nada mas es su fuerza principal.
Para ella, ir mas alld de las disposiciones ele-
mentales seria perder algo de su elasticidad
y de su facilidad en hacerse adoptar. El
crecimiento de la nacion y el desarrollo que
resulta del sistema gubernamental harian pe-
dazos una Constitucion que no pudiera adap-
tarse a las nuevas condiciones de una sociedad
en progreso. Si no pudiera extenderse segun
las necesidades de una u otra época, habria de
ser rechazada y echada a un lado como un an-
ticuado expediente: y no se puede, en conse-
cuencia, discutir gue nuestra Constitucion se
ha revelado duradera, a causa de su sencillez.
Es una piedra angular, no una construccion
completa; o mas bien, volviendo a la anterior
figura, es una raiz, no es una completa vifia.
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El hecho principal de nuestra historia na-
cional es, pues, que de su tronco vigoroso ha
brotado un vasto sistema constitucional, un
sistema que se ramifica y se despliega en sta-
tutes y decisiones judiciales, tanto como en
precedentes no escritos; y uno de los hechos
mas chocantes, a mi parecer, de nuestra his-
toria politica, es que ese sistema no haya sido
sometido nunca a una critica completa y com-
petente de parte de ninguno de nuestros es-
critores constitucionales, aun los mas sutiles.
Ellos lo miran por detras, digamoslo asi. Sus
pensamientos son dominados, segun parece,
por aquellas paginas incomparables de El Fe-
deralista que, aunque no hayan sido escritas
mas que para influir sobre los votantes de
1788, forman aiin, con una extrafia persisten-
cia de poder, el cuadro de la critica constitu-
cional que se ha desarrollado después.

La Constitucidon en accion es manifiesta-
mente algo muy diversce de la Constitucion de
los libros. “Un ohservador que considera la
realidad viviente, se asombrara del contraste
que presenta con la descripcidn que de ella
lea. Vera en la vida muchas cosas gue no estén
en los libros vy buscara, en vano, en la practica
brutal, muchas elegancias de la tecria litera-
ria.”"* Es, pues, una tarea dificil para guien
hoy quiere hacer un estudio practico y criti-
co de nuestro gobierno nacional, escapar a las
teorias vy fijarse en los hechos, sin dejarse des-
concertar por el desconocimiento de lo gue
aquel gobierno se proponia ser, ni correrse a
conjeturar sobre {o que algun dfa puede llegar
a ser; debe esforzarse en prescribir sus fases
actuales y fotografiar el delicado organis-

" Estas palabras son del Sr. Bagehat, acerca del sistema
constitugional inglés,

mo en todas sus partes caracteristicas, exacta-
mente tal como es hoy; esta ohra es tanto mas
ardua y de un resultado tanto mas incierto,
cuanto es preciso emprenderla sin ser guiado
por ning(n escritor de reconocida autoridad,

La primera cosa gue hay que preguntarse,
en e| examen de todo sistema de gobierno es,
naturatmente, cuales son, en primer término,
los depositarios reales y el mecanismo esencial
del poder. Hay siempre un centro del Poder:
{Donde esta colocado ese centro? {En qué
manos se halla depositada la autoridad supre-
ma, la que se basta a si misma, y por qué in-
termediarios habla y obra esa autoridad? Las
respuestas gue se obtienen a esas preguntas y
otras analogas, consultando los manuales lle-
nos de autoridad que explican la Constitu-
cion, no son satisfactorias, sobre todo porque
estan contradichas por hechos evidentes, Se
dice que no hay fuerza Gnica ni central en
nuestro sistema federal; no hay en ese sistema;
no hay mas que una balanza de poderes y un
ajuste delicado de fuerzas que actQan unas so-
bre otras, como todos los libros lo deciaran.
¢Qué hay de esto, sin embargo, en la conduc-
ta practica del gobierno federal? En ella, sin
contradiccion, la fuerza que domina y fiscali-
za, la fuente de toda potencia motriz v de
todo poder regulador, es el Congreso. Se ha
pasado por encima de todas las reglas detica-
das de restriccion constitucional y hasta por
encima de muchos amplios principios de li-
mitacion constitucional; se ha establecido un
sistema perfectamente organizado de fiscali-
zacion por el Congreso, que da un violento
mentis a ciertas teorias de equilibrio y a algu-
nas construcciones de distribucion de los po-
deres, pero que concuerda perfectamente con
los hechos, y no hace violencia a ninguno
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de los principios del government, contenidos
en la Constitucion.

Sin embargo, este hecho aungue es eviden-
te, no esta en la superficie. No se impone a la
observacion del mundo. Circula en las corrien-
tes inferiores del gobierno y no toma forma
mas que en los canales inferiores de la legisla-
cion y de la administracion, que no estan ex-
puestos a la vista de todos. Alli donde se le
puede discernir mas pronto, es cuando se
compara la teoria /iteraria de la Constitucion,
ya con el mecanismo actual de la legislacion,
particularmente en los puntos en que ese me-
canismo regula las relaciones del Congreso
con los departamentos ejecutivos, ya con la
actitud de las Camaras frente al Tribunal Su-
premo en aquellas ocasiones, felizmente poco
numerosas, en que lo legislativo y lo judicial
se han encontrado frente a frente en formal

antagonismo. La teor/a /iteraria es bien clara;

las descripciones sobre el papel de la Constitu-
cion son familiares a todo norteamericano. Lo
que hay mas pronunciado en esas pinturas son
tos frenos y las balanzas tedricas del sistema
federa!, que pueden verse escritos hasta en las
obras mas recientes, en términos idénticos en
substancia, a los que empleaba en 1814 John
Adams en su carta a John Taylor. “éHay en la
historia —escribe Mr. Adams— una Constitu-
cibn mas complicada de balanzas que la nues-
tra? En primer lugar, diez y ocho Estados y
agunos territorios contrapesan al gobierno
nacional; en segundo lugar, la Camara de re-
presentantes contrapesa al Senado, y el Se-
nado contrapesa a la Camara. En tercer lugar,
la autoridad ejecutiva contrapesa, en cierta
medida, a la autoridad legislativa. En cuarto
lugar, el poder judicial contrapesa a la Cama-
ra, al Senado, al poder ejecutivo v a los go-
biernos de Estados. En quinto lugar, el

Senado contrapesa al Presidente en todos los
nombramientos para funciones publicas y en
todos los Tratados. . . En sexto lugar, el pue-
blo tiere en sus manos la balanza contra sus
propios representantes, por elecciones biena-
les. .. En séptimo lugar, las legislaturas de los
diferentes Estados contrapesan al Senado por
elecciones sexenales. En octavo lugar, los elec-
tores secundarios contrapesan al pueblo en la
eleccion del Presidente, Hay en ello una com-
plicacién sutil de balanzas que, en cuanto yo
recuerde, es una invencion nuestra, propia, y
nos es particular.”

Todas estas balanzas se reconocen como
esenciales en la teoria de la Constituciéon; pero
ninguna es tan esencial como la que existe
entre el gobierno nacional y los gobiernos de
Estados, vy es la cualidad fundamental del sis-
tema; ella indica su caracteristica principal,
que es una caracteristica federal. E! objeto de
esa balanza de treinta y ocho Estados y algu-
nos territorios contra los poderes del gobier-
no federal, como también de varias de las ba-
lanzas enumeradas, no es, debe observarse,
prevenir la invasion por las autoridades nacio-
nales de esas provincias, de la legislacion ex-
presa e implicitamente reservada a los Esta-
dos, tal como la reglamentacidn de fas institu-
ciones municipales, el castigo de los crimenes
ordinarios, el derecho de aprobar las leyes
relativas a las sucesiones y a los contratos, la
organizacion y el mantenimiento del sistema
general de educacion y la fiscalizacion de
otras materias semejantes, de economia social
y de administracidn diaria; su objeto es mode-
rar y dirigir la politica nacional sobre las cues-
tiones nacionales; hacer salir al Congreso del
sendero de las incursiones peligrosas en los te-
rrenos intermediarios o dudosos de la compe-
tencia; mantener bien clara, cuando esta a
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punto de obscurecerse, la linea de demarca-
cion trazada entre los privilegios nacionatles
y los de los Estados; restablecer el equilibrio
de la competencia cada vez que uno de los
platillos, federal ¢ de los Estados, amenace al-
zarse. Nunca hubo gran verosimilitud de que
el gobierno nacional se ocupase en arrebatar
a los Estados sus prerrogativas bien definidas;
pero siempre hubo fuertes probabilidades de
que ganase, aca y alla, algo en las fronteras,
cuando el territorio, semejante al suyo propio,
le invitaba a apropidrselo; y fue para defender
mutuamente esa zona fronteriza, para lo que
se dio a los dos gobiernos el derecho de darse
el alto une al otro. El fin era gquardarse, no de
!a revolucion, sino del ejercicio ilimitado de
poderes discutibles.

En qué medida se contaba con el poder
restrictivo de los Estados en tiempo de ta Con-
vencion y de la opcion de la Constitucién, es
lo que se halla ilustrado en soprendente forma
en varios de los mas célebres articulos de El
Federalista; y no hay medio mejor de darse
cuenta de fa diferencia que existe entre la
Constitucion actuzl y la Constitucional ideal,
que colocarse en el mismo punto de vista que
los hombres piblicos de 1787-89. Se hallan
disgustados de la confederacion impotente v
digna de lastima, que solo tenia fuerzas para
orar y deliberar; les faltaba el tiempo de salir
de las egoistas discusiones “de Estados sepa-
rados en discordia y en guerras”, y todas sus
esperanzas consistran en el establecimiento de
una unién solida y duradera tal que pudiera
asequrar aquel concierto vy facilitar aquella ac-
cidén comin que s6lo podria procurar la segu-
ridad y la amistad. Sin embargo, no estaban
seguros, en modo alguno, de poder realizar
sus esperanzas; no sabian coémo podrian llevar
a cabo la reunién de los Estados en una con-

federacion mas perfecta. Las dltimas colonias
no habian sido organizadas, hasta una época
reciente, en Estados autdonomos; se mantenian
aparte con un poco de tiesura; eran un grupo
de soberanias Henas de suficiencia, ceiosas de
mantener sus prerrogativas adquiridas a precio
de sangre, prontas, en fin, a desconfiar de
todo poder que se estableciera sobre eflas o
se arrogara la intervencion de sus voluntades
indociles. No habia gue contar con que los
hombres resueitos, confiados en si mismos, de
una habilidad superior, que habian conquista-
do la independencia para sus colonias nativas,
pasandg al través de las {lamas de la batalla y
al traves de los fuegos igualmente violentos de
la perdida y de la ruina financiera, transporta-
ran con gusto su afecto y su obediencia desde
los Estados nuevamente creados, que eran sus
patrias, al gobierno federal, que no debia ser
mas que una creacidon puramente artificial, y
gue no podia ser para ninguno igual que el
gobierno de su patria.

En el estado aparente de las cosas, parecia
inutil recelar de una disminucion demasiado
grande de los derechos de los Estados; habis
fuertes razones, en cambio, para temer que la
unidn, sobre cuya formacion pudiera llegarse
a un acuerdo, careceria de vitalidad, y al mis-
mo tiempo seria incapaz de conservar su do-
minio contra las celosas de las Repuhlicas so-
beranas, sus miembros. Hamilton no hacia
mas gue expresar la opinidn comun de todos
los pensadores de aquel tiempo cuando decia:
“'Serd siempre mas facil a los gobiernos de los
Estados usurpar atribuciones de las autorida-
des nacionales, que al gobierno nacional usur-
par las de las autloridades de los Estados.” Y
parecia dar a esta opinidn un apoyo solido
cuando afadia que “la demostracion de esa
proposicion reposa sobre la mayor influencia
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que los gobiernos de los Estados, si adminis-
tran sus negocios con rectitud y prudencia, po-
seeran generalmente sobre el pueblo; esta cir-
cunstancia nos ensefia al mismo tiempo que
existe en todas las constituciones federales
una causa de debilidad que les es inherente y
propia; y que no cabe tomarse demasiado tra-
bajo en organizarlas, de suerte que se les de
toda la fuerza compatible con los principios
de libertad”. (El Federalista, p. 17.)

Leidas a la luz det dia en gue vivimos, tales
apreciaciones constituyen el mas notable de
todos los comentarios sobre nuestra historia
constitucional. Manifiestamente, los poderes
reservados a los Estados estaban destinados a
servir de freno muy real y muy potente contra
el gobierno federal; y no obstante, podemos
ver hoy con bastante ciaridad gue esa balanza
de los Estados contra las autoridades naciona-
les se ha revelado, entre todos los frenos cons-
titucionales, como el menos eficaz. La calidad
del pudding se prueba comiéndolo; y no po-
demos descubrir hoy nada de aquel sabor
pronunciado de soberania de los Estados que
tos cocineros creian poner en él. Mas bien
tiene gusto a omnipotencia federal, que solo
pensaban que ponian en cantidades muy pe-
quefias y sabiamente pesadas. Por la fuerza
misma de las cosas, como dice Cooley, era
imposible que los poderes reservados a 10s
Estados pudieran constituir un freno contra el
aumento del poder federal en la medida en
gue al principio se esperaba. E| gobierno
federal fue hecho, necesariamente, juez final
de su propia autoridad y ejecutor de su volun-
tad; el freno efectivo a la extension gradual de
su jurisdiccién hay que buscarlo, por conse-
cuencia, en la manera como los administrado-
res de ese gobierno interpretan las concesiones
de prerrogativas que les hace la Constitucion y

en el sentimiento que tienen de sus deberes
constitucionales.

Y como la verdadera linea de demarcacion
entre los poderes federal y de los estados ha
sido objeto desde el principio de disputas y
de serias divergencias de opiniones, debe ocu-
rrir a menudo que el partido que esté en el
poder se imagine, avanzando sobre un terreno
disputado y ocupdandolo, cumplir asi simple-
mente un deber constitucional.,

Durante los primeros afios del nuevo go-
bierno nacional, la voluntad de los Estados
fue, sin duda, muy fuerte; si 1os dos poderes,
Federal y de los Estados, se hubieran encontra-
do entonces frente a frente, antes de que el
Congreso y el Presidente hubieran tenido
tiempo de sobreponerse a su inexperiencia y
a su timidez primeras, y de descubrir los ca-
minges mas sequros de su autoridad y el medio
mas eficaz de ejercer su poder, es probable
que las prerrogativas de los Estados hubieran
triunfado. El gobierno central, hay gue re-
cordarlo, no prometia en su origen tener lar-
ga vida.

Habia heredado algo del desprecio gue se
tenia al Congreso, tan déhil, de ila Confedera-
cion. Dos de los trece Estados se mantuvieron
separados de la Union, hasta que estuvieron
seguros de su estabilidad y su buen éxito; mu-
chos, entre los restantes, habian entrado en
ella con su repugnancia, todos con un vivo
sentimiento de sacrificio, y no puede decirse
que hubiera una creencia muy extendida ni
muy segura de que ella sobreviviera definiti-
vamente.

De igual modo, los miembros del primer
Congreso se reunieron muy tardiamente y sin
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espiritu muy cordial ni muy confiado de co-
operacion; una vez reunidos, estuvieron, du-
rante largos meses, cruelmente embarazados,
no sabiendo como ni sobre qué asuntos ejer-
cer sus nuevas funciones, ain no experimenta-
das.

El Presidente se vio denegar el primer pues-
to por el gobernador de Nueva York y hubo
de sentirse €l mismo inclinado a dudar de la
importancia de su situacién oficial, cuando
advirtic que entre las principales cuestiones
en que tenia que ocuparse las habia que no
concernian nada mds que a puntos mezquinos
de etiqueta y de ceremoniai; por ejemplo, el
punto de saber si bastaba un dia por semana
para recibir las visitas de cortesia, 'y lo que
se diria, si se mostrase en apacibles tés (tea
parties}’’,

Mas aquella debilidad primera del nuevo
gobierno no fue mas que una fase transitoria
de su historia; las autoridades federales no
empedaron lucha directa con los Estados an-
tes de que hubieran tenido tiempo de recono-
cer sus recursos y de aprender a manijobrar
con holgura.

Antes de que Washington dejara el sillon
presidencial, el gobierno federal se habia
organizado a fondo; fue ganando prontamente
en fuerza y en confianza, en la medida que se
empleaba de afio en afio en el arreglo de los ne-
gocios extranjeros, en la defensa de las fronte-
ras del oeste y en el mantenimiento de la paz
interior. Durante veinticinco afios no tuvo
ocasién de pensar en esas cuestiones de poli-
tica interior gue mas tarde debian incitarlo a
extender su jurisdiccion. El establecimiento
del crédito puiblico; et renacimiento del co-
mercio y los estimulos a la Industria; la

direccidon, primero, de una ardiente contro-
versia y, finalmente, de una guerra desigual
con Inglaterra; el cuidado de evitar, al princi-
pio un amor demasiado grande, mas tarde un
odio demasiado violento respecto a Francia.
Tales son, con otros asuntos analogos, las
cuestiones de gran peso y de grave importan-
cia que dieron al gobierno federal harta tarea
para dejarle tiempo de meditar en los puntos
delicados de teoria constitucional, tocante a
sus relaciones con los Estados.

No obstante, aun en aquellos tiempos ac-
tivos de controversia internacional en la que
fa lagubre luz de la revolucion francesa eclip-
saba todas las demas, en gue los espiritus es-
taban i{lenos de aquellos fantasmas del 76,
gue tomaban las formas de agresiones brita-
nicas, sin que la diplomacia conociera encanto
que pudiera disiparlos; aun en aquellos tiem-
pos tan llenos de otras ocupaciones, habia
habido signos precursores de la lucha desigual
que debia estallar entre las autoridades fede-
rales y de Estados. La compra de la Luisiana
habia dado una forma nueva y una significa-
cion marcada a la afirmacion de la soberania
nacional. Las leyes sobre los extranjeros y
sobre la sedicion habian provocado las protes-
tas brutales y solemnes del Kentucky y de la
Virginia, y el embargo habia exasperado a
la Nueva Inglaterra, hasta tal punto que ame-
nazaba con una secesion,

Y aquel hecho, de parte del gobierno nacio-
nal, de apoderarse abiertamente de prerroga-
tivas discutibles, no era la indicacion mas
significativa ni menos equivoca de un aumen-
to cierto del poder federal. Hamitton, como
secretario del tesoro, habia tenido cuidado,
desde el comienzo mismo, de dirigir la poli-
tica nacional por vias que conducian inevita-
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blemente a una extensidon casi indefinida de
la esfera de la legislacion federal. Sintiendo
que tenia necesidad de ser guiado en aquelias
cuestiones de administracion financiera que
podian evidentemente su atencion inmediata,
el primer Congreso de la Unidn se colocd
prontamente, por su propio movimiento, bajo
la direccion de Hamilton. “Es muy entrete-
nido —dice M. Lodge— observar con queé di-
ligencia el Congreso, que se habia batido habil
y honradamente con las rentas publicas, con
el comercio y con mil detalles, embarazado
como estaba por la torpeza inherente a los
cuerpos legislativos, se volvio hacia el nuevo
secretario para pedirle su ayuda.”’ Su opinién
fue solicitada y seguida en todo, y su habili-
dad como jefe de partido alland muchos sen-
deros dificiles del nuevo gobierno. Pero tan
pronto como las facultades de aquel gobierno
se empezaron a ejercer bajo su direccién, em-
pezaron también a desarrollarse. En su famoso
informe sobre las manufacturas se sentaron las
bases de aquel sistema de tarifas protectoras,
gue estaba destinado a suspender todas las
industrias del pais de las faldas del poder fe-
deral y a hacer todo comercio y toda industria
del territoric sensibles a todos los vientos de
partido que pudieran soplar en Washington;
en su informe, igualmente célebre, a favor del
establecimiento de un banco nacional, fue uti-
lizada por primera vez aquella poderosa doc-
trina de los poderes tacitos de la Constitucion,
que después ha sido siempre el principio di-
namico capital de nuestra historia constitu-
cional. “Esta gran doctrina, que presta cuerpo
al principio de la interpretacidon liberal, fue,
segun Mr, Lodge, e! arma mas formidable del
arsenal de la Constitucién; y cuando Hamil-
ton la empleaba, él sabia, y sus adversarios

sentian, que habia en ella algo que podia con-
ferir al gobierno federal facultades casi ilimi-

tadas.”” Sirvio, en primer lugar, para hacer
aceptar la Carta del Banco de los Estados-
Unidos, institucion que era el pilar central de
la maravillosa administracion de hacienda
de Hamilton, y en cuyo alrededor, mas tarde
como entonces, brillaron en tan gran ndmero
los relampagos de la tucha de los partidos,
Pero el Banco de los Estados Unidos, aunque
importante, no fue la mas grande de las crea-
ciones de aqueila vigorosa y seductora doc-
trina.

Provista, por fin, de la sancion del Tribu-
nal Supremo, conteniendo, en su caracter
evidente de doctrina de prerrogativa legisla-
Tiva, un principio muy vigoroso de aumento
constitucional, pronto hizo del Congreso el
poder dominante, iqué digo!, el poder irre-
sistible del sistema federai, y relegb algunas
de las balanzas principales det Congreso a un
papel insignificante en la teoria literaria de
nuestras instituciones. Tuvo varios efectos so-
bre la situacion de los Estados en el sistema
federal. En primer lugar, puso a las constitu-
ciones de los Estados en una situacion muy
desfavorable, puesto gue no habia en ellas
principio semejante de acrecimiento. Su so-
berania estacionaria no podia, de ninguna ma-
nera, seguir el progreso rapido de la influencia
federal en las nuevas esferas que asi le eran
abiertas. La doctrina de las facultades tacitas
era, evidentemente, a la vez, facil e irresisti-
ble. Contenia el derecho del poder legislativo
nacional de apreciar él mismo la extension de
sus atribuciones politicas; podia, pues, eiudir
todos los obstaculos de la intervencion judi-
ciat; porque el Tribunal Supremo, desde muy
temprano, se declaro sin autoridad para discu-
tir el privilegio de la legislatura de determi-
nar la naturaleza y la extension de sus propias
facultades en la eleccion de los medios desti-
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nados a dar efecto a sus prerrogativas consti-
tucionales; esta desde hace largec tiempo
establecido, como regla reconocida de accion
judicial, que los jueces eran muy lentos en
oponer su opinién a la voluntad legislativa,
en los casos en que no esté demostrado cla-
ramente gque ha habido verdadera violacion
de un privilegio constitucional indiscutible
o de una disposicion Constitucional expresa.

Las autoridades federales son, por otro
lado, en la mayor parte de los casos, 10s Uni-
cos jueces, y en todo caso los jueces en (lti-
ma instancia de las intrusiones cometidas en
las facultades de los Estados, tanto como en las
facultades federales. Los Estados se hallan ab-
solutamente privados hasta ahora de toda de-
fensa efectiva de sus prerrogativas evidentes;
porque no son ellos, sino las poderes naciona-
fes, los que tienen la mision de determinar, con
una autoridad decisiva e indiscutida, cudles,
son las facultades del Estado que, en el caso
de cuestiéon o de conflicto, seran reconocidas
En resumen, uno de los privilegios que los Es-
tados han abandonado en manos del gobier-
no federal, es el privilegio que comprende a
todos los demas, el de determinar |0 que eltos
mismos pueden hacer. Los tribunales federa-
les pueden anular la accion de los Estados, pero
los tribunales de Estados no pueden detener
el acrecentamiento de poder del Congreso.

Pero no es mas que el aspecto doctrinal de
la cuestion: es simplemente su exposicion con
un s/ y un pero. El resultado practico ilumi-
nd mas vivamente aln la situacion descom-
puesta y languida de los Estados en el sistema
constitucional. Un resultado muy practico ha
sido llevar el poder del gobierno federal a la
puerta misma de cada ciudadano, como su se-
for inmediato, tanto exactamente como su

mismo gobierno de Estado. Naturalmente,
toda nueva provincia en que el Congreso ha
entrado en virtud del principio de las faculta-
des tacitas, ha necesitado para su administra-
cibn, un aumento mas o menos considerable
del servicio civil nacional; este Gltimo, hoy,
por medio de sus cien mil funcionarios, lleva
a todas las comunidades del pais el sentimien-
to de que el poder federal es el poder de los
poderes; establece la autoridad federal, por
decirlo asi, en los habitos mismos de la socie-
dad. No es un gobierno extrafio, sino un go-
bierno familiar y doméstico, aquel cuyo fun-
cionario es nuestro vecino de puerta, con
cuyos representantes tenéis que habéroslas
diariamente en el correo vy en la aduana, cuyos
tribunales funcionan en vuestro propio Esta-
do, que envia a sus oficiales de policia a vues-
tra propia ciudad para detener en ella a vos
conciudadano, o para llamaros a vos mismo
por writ al banco de los testigos. {Y quién
puede liberarse de respetar a funcionarios que
sabe estan apoyados por la autoridad y por el
poder de toda la nacion, en el cumplimiento
de los deberes en que se les ve empefados
diariamente? {Quién no siente que el marshall
{(oficial de policia del Gobiernc Federal) re-
presenta un poder mds grande que el sheriff
{oficial de policia de los Estados), y que es
mads peligroso molestar a un correo de la mala
que derribar a un agente de policia? Un con-
tacto personal de ciudadano con el gobierno
federal —contacto por el cual se siente ciuda-
dano de un Estado mas grande que el gue
interviene en sus asuntos cotidianos y auto-
riza el testamento de su padre— hace mas
que contrapesar su sentimiento de lealtad y
de dependencia para con las autoridades loca-
les; crea un lazo sensible de homenaje al poder
que se presenta indiscutiblemente como el
mas considerable de los dos y mas plenamen-
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te soberano. En ta mayor parte de las mate-
rias, este lazo de homenaje no lo encadena ti-
ranicamente, ni dolorosamente lo irrita; pero,
en algunas materias, 10 cohibe en forma mu-
cho mas penosa.

Cuando los directores federales de correogs
son apreciados y los jueces obedecidos sin va-
cilar; cuando muy pocas gentes sienten el pesc
de los derechos de aduanas, y pocas quiza se
quejan de las patentes de licencias sobre el
whisky y el tabaco, todo el mundo ve, en
cambio, con malos ojos a los interventores
federales en las elecciones. Este pais es, por
excelencia, un pais de elecciones frecuentes, y
pocos Estados se cuidan de aumentar su ni-
mero separando las elecciones de los funciona-
rios de Estados de las elecciones de los fun-
cionarios federales. Resulta de ello que el
interventor federal, que inspecciona el escru-
tinio para los representantes en el Congreso,
inspecciona también, en la practica, la eleccion
de los funcionarios de los Estados; porque los
funcionarios de los Estados y los miembros
del Congreso son elegidos, generalmente, en el
mismo tiempo v lugar por escrutinios que lle-
van en comun una f/ista de partido completa
(party ticket); todo examen de esas papeletas
después de haber sido depositadas, toda fa-
cultad perentoria de oponerse a los que inten-
tan depaositarlas, equivalen a una intervencion
en las elecciones de los Estados, no menos que
en las elecciones federales. E! poder del Con-
greso de reglamentar la eleccion de |os repre-
sentantes federales es opresivo cuando se hace
entrar asi en €&l la vigilancia de las elecciones
de Estados que no estdn, ni adn en virtud de
los poderes tacitos, dentro de la esfera de la
prerrogativa federal. El interventor representa
el lado mas molesto de la supremacia federal,
pertenece al ramo menos querido del servicio

civil; pero su existencia es muy expresiva en
cuanto al equilibrio actual de los poderes, y
sus privilegios, mas bien odiosos, deben, en el
sistema actual de elecciones combinadas, te-
ner por resultado debilitar el respeto de si
mismos en los funcionarios de Estados en-
cargados de las elecciones, produciéndoles
claramente el sentimiento profundo de su
subordinacion a los poderes gue residen en
Washington.

Un aspecto muy diferente y mucho mas
importante de la preeminencia federal, apare-
ce en la historia de la politica de las mejoras
interiores. No tengo necesidad de explicar
aqui esta politica. Ella ha sido discutida con
bastante frecuencia y comprendida desde hace
bastante tiempo para que no tenga necesidad
de explicacidon. Su practica es sencilla, su per-
sistencia indiscutible. Pero su accién sobre |a
situacion y la politica de los Estados no es
siempre advertida claramente ni implicada a
menudo con precisidn, Los principales resulta-
dos, naturalmente, han sido esa expansion de
las funciones nacionales por empleados tam-
bién nacionales, en la policia de tos rios y ca-
nales interiores y en la mejora de los puertos,
vy el establecimiento de ese precedente muy
discutible, que consiste en gastar en localida-
des favorecidas el dinero producido por im-
puestos que pesan iguaimente sobre los ciu-
dadanos de todas las fracciones del pais.

Pero la influencia de esa politica no esta
limitada a estos resultados principales. Apenas
son menos significativos o menos reales, por
ejemplo, sus efectos morales: ella hace a las
administraciones de los Estados menos con-
fiados en si mismas y menos activas, menos
prudentes y econdmicas; ella las acostumbra a
aceptar de la caja federal subsidios para me-
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joras interiores, a contar con las rentas nacio-
nales mas gue con su iniciativa 0 su energia
propias para procurarse fos medios de desa-
rrollar esos recursos, cuyo valor y utilizacion
debieran ser del dominio particular de la ad-
ministracion de Estado. Es, asi, lo supongo,
poco dudeoso que gracias a la influencia mo-
ral de esa politica se ve hoy a los Estados
volverse hacia el gobierno federal para pedir
su ayuda en materias tales como la educacidn.
Aguardando ser ayudados, no quieren ayudar-
se ellos mismos. Es cierto gue hay mas de un
Estado que, aungue asaz y grandemente rico
para hacer los gastos de un sistema de educa-
cion muy eficaz, descuida hacerlo y se conten-
ta con expedientes imperfectos y temporales
porgue hay, cada afio, excedentes considera-
bles en el tesoro nacional que el rumor o pro-
mesas no autorizadas le dicen que pueden ser
distribuidos a los Estados como subvenciones
a la educacién. Si el gobierno federal tuviera
mayor cuidadc en mantenerse apartado de
todo plan de mejora estrictamente local, esa
politica culpable y desmoralizadora de los Es-
tados podria dificilmente sobrevivir, Los Esta-
dos perderian el desec porgue perderian la
esperanza de hacerse asalariados del gobier-
no de la Unidn; se ejercitarian con diligencia
en los deberes que les son propios, con una
gran ventaja, a la vez, de ellos mismos y del
sistema federal. No es esto decir que la poii-
tica de mejoras interiores deba ser evitada,
siendo inconstitucional o imprudente, sino
solo que ha sido llevada demasiado lejos; vy
que, llevada demasiado lejos o no, debe, en
tode caso, haber sido —se ve ahora que lo es—
de un gran peso en el platillo federal de la ba-
lanza.

Auln otras facultades del gobierno federal
se han desarrollado tanto mas alla de sus pri-

meras proporciones, que han inferido un
atague muy serio a la simetria de la teoria
literaria de nuestro sistema federal; se han
fortalecido a la sombra de las atribuciones
gue el Congreso ejerce sobre el comercio vy
el mantenimiento del servicio postal. Asi, el
Tribunal Supremo de los Estados Unidos ha
declarado que las facultades reconocidas al
Congreso por la Constitucion, de regular el
comercio y de establecer oficinas de correos y
de rutas postales, “‘siguen los progresos del
pais y se adaptan a los nuevos desarroflos que
resultan de los tiempos o de las circunstan-
cias. Se extienden desde el correo a caballo a
la diligencia, del barco de vela al steamer,
de la diligencia y del stearner al ferrocarril, y
del ferrocarril al telégrafo, a medida que estas
nuevas vias han sido puestas necesariamente
en uso para responder a las demandas de la
poblacidon vy de la rigueza crecientes. Tienen
por abjeto dirigir la tarea a que se refieren en
todo tiempo vy en cualquier circunstancia.
Como han sido confiadas al gobierno general
para el bien de la nacion, no es solamente el
derecho, es también el deber del Congreso
velar porque tas comunicaciones entre los Es-
tados y la transmision de fas noticias, no sean
embarazadas o reprimidas indtilmente por la
legislacion de los Estados: Esta decision ex-
presiva tenia por objeto sostener el derecho
de una compafiia de telégrafos de un Estado,
creada por una carta, establecer su linea a
lo largo de todas las rutas postales de los de-
mas Estados sin el consentimiento de éstos, y
hasta contra su voluntad; pero es manifiesto
gue todas las compafiias constituidas podrian,
bajo la sancion de ese amplio principio, re-
clamar semejantes privilegios, a despecho de la
resistencia de los Estados; tales decisiones in-
fluyen mucho para dejar casi sin valor las fa-
cultades de incorporacion de los Estados, en-
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frente de las facuitades de intervencion del
gobierno federal,

Marchando asi al par con ese aumento de la
actividad federal ha habido, desde el princi-
pio, un aumento constante y cierto del senti-
miento nacional. Fue, naturalmente, el peso
de la guerra el que finalmente y en forma de-
cisiva rompid el equilibrio establecido entre
los poderes federales v los poderes de Estados;
es evidente que muchas de las manifestaciones
mas marcadas de la tendencia centralizadora,
han aparecido desde la guerra. Pero |a historia
de la guerra no es mas que un relato del triun-
fo del principio de la soberania nacional. La
guerra era inevitable, porque ese principio se
agrando rapidamente; y el fin de la guerra fue
to que fue, porgue ese principio se habia he-
cho predominante. Aceptada primero como
de imperiosa necesidad, la union de forma
y de legislacion se habia convertido en una
unidén de sentimiento, y estaba destinada a ser
un dia una unidn de instituciones. Ese senti-
miento de unidad nacional y de comunidad
de destino que Hamilton habia tratado de
desarrollar, pero que era todavia débil en
aquella época de largas distancias y de comu-
nicaciones dificiles, en que el puiso de la na-
cion era tan lento como la diligencia vy el co-
rreo, se habia hecho, a la muerte de Webster,
bastante fuerte para regir al continente, La
guerra entre los Estados fue 1a lucha suprema
y final entre aquellas fuerzas de disgregacidon
que quedaban todavia en la sangre del cuerpo
de la politica, y aquellas otras fuerzas de sa-
lud, de union y de fusién que habian dado a
aquel cuerpo vigor y poder, a medida que el
sistema pasaba de la juventud a la madurez, y
que su constitucion se afirmaba y maduraba
al avanzar su edad.

La historia de aquella politica decidida de
reconstruccion que siguio de cerca at fin de la

guerra, y que fue a la vez su resultado ldgico
y su comentario significativo, contiene una
viva pintura de la modificacion del equilibrio
en el sistema constitucional; es una especie de
cuadritos exagerado, casi una caricatura de las
tendencias constitucionales y de la politica
federal anteriores. La ola de las usurpaciones
federales alcanzd probablemente su nivel mas
elevado con la legistacidn que dio a los tribu-
nales federados el poder de castigar a un juez
de Estado —por haber rehusado, en el libre
ejercicio de sus funciones, inscribir a los ne-
gros entre los jurados de su tribunal— y con
aquellos statutes que atribuian a los tribunales
federales competencia para las violaciones de
las leyes de Estados, por funcionarios de Esta-
dos. Pero esa ola ha subido con frecuencia
muy arriba, y aungue de tiempo ha sufrido
depresiones, durante muchos afios los diques
de los privilegios constitucionales de los Esta-
dos se han visto casi sin resistencia contra ella;
eso es tan cierto, que el juez Cooley puede
afirmar, sin temor a ser contradicho, que "los
frenos eficaces contra las intrusiones del po-
der federal sobre el de los Estados deben bus-
carse, no en el poder de resistencia de los Es-
tados, sino en fa eleccion de representantes,
senadores y presidentes, que sostengan oOpi-
niones estrictamente constitucionales, y en un
tribunal supremo federal competente para
mantener a todos los departamentos y a todos
los funcionarios en los limites exactos de su
autoridad, en cuanto sus actos pueden llegar a
ser de la competencia judicial”.

En verdad, es bien evidente que si el poder
federal no es enteramente irresponsable, sdlo
el judicial federal es el contrapeso efectivo
del sistema entero. Los jueces federales tienen
en sus manos el destino de las facultades de
los Estados, y su autoridad es la Unica que
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puede tirar eficazmente de las riendas para
moderar al Congreso. Asfi, pues, si sus facul-
tades no son enérgicas, parece por desgracia
que conviene a los que se atienen a la teoria
literaria de nuestra Constitucion. Es la pala-
bra del Tribunal Supremo la que debe mante-
ner o hacer caer toda legisiacion, por tanto
tiempo como la ley sea respetada. Pero, segln
ya he indicado, hay cuando menos una vasta
comarca jurisdiccional en que el Tribunal Su-
premo, a despecho de las invitaciones que se
le han dirigido, y auque tal vez tuviera el
derecho de apropiarsela, ha rehusado, no obs-
tante, entrar; al negarse a penetrar en ella, ha
renunciado a guardar uno de los principales,
de los mas faciles y de los mas visibles cami-
nos que conducen a la supremacia federal. Se
ha declarado sin autoridad para intervernir
cerca del poder politico discrecional, ya del
Congreso, ya del Presidente, y ha rehusado
hacer un esfuerzo cualquiera para obligar a
esos departamentos coordinados a ejecutar
ningln acto, hasta el mas imperativamente
mandado por la Constitucién. “Es cierto que
cuando el Presidente se excede de los limites
de su autoridad o usurpa la que pertenece a
uno de los otros departamentos, sus ordenes,
mandatos ¢ decretos no protegen a nadie, y
sus agentes se hacen personalmente responsa-
bles de sus actos. El freno de los tribunales
consiste, pues, en su capacidad para mantener
al ejecutivo en la esfera de su autoridad, rehu-
sando sancionar como ley todo lo que puede
traspasar sus limites, y conteniendo a los
agentes o a los instrumentos de su accion ile-
gal en una estricta responsabilidad™ (Cooley).

Pero esta .pena inflingida, no directamente al
principal culpable, sino indirectamente a sus
agentes, no puede imponerse sino después que
el mal ha sido hecho. Los tribunales no pue-
den adelantarse al Presidente e impedir que

el dafio se ejecute. No tienen ningin poder de
iniciativa; deben esperar que la ley haya sido
violada, y que pleitistas independientes hayan
presentado una demanda; en nuestros dias
deben aguardar meses, con frecuencia aiios,
antes de que en el reparto regular de un indi-
ce voluminoso se llega a esa demanda.

La supremacia del Congreso
sobre el ejecutivo

Aparte de ello, en tiempo ordinario no es del
Ejecutivo del que hay que tener las usurpa-
ciones mas peligrosas.

l.a Legislaturaes el espiritu agresivo. Es el
poder motor del gobierno, y, a menos que
el Judicial pueda tenerlo en jaque, los tribuna-
les son relativamente de poca importancia,
como contrapeso del sistema. Son las usurpa-
ciones sutiles, furtivas, casi imperceptibles de
la politica, o de la accion politica, las que
constituyen los precedentes sobre las que ge-
neralmente se han elevado las nuevas prerroga-
tivas, y, sin embargo, esas usurpaciones mis-
mas son de lo que es mas dificil ocuparse para
los tribunales, y acerca de las cuales, en conse-
cuencia, se han declarado los tribunales fe-
derales sin gutoridad para hacer conocer una
opinién. Ellos no tienen nada qué decir sobre
las cuestiones de politica,

El Congreso mismo debe juzgar qué medi-
das pueden ser empleadas legitimamente para
extender o hacer efectiva su autoridad recono-
cida, cuales son las leyes ‘‘necesarias y propias
para dar efecto a las facultades que les son
particulares y todas las demas confiadas por
la Constitucion al gobierno de los Estados
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Unidos, o a cualquier departamenta o funcio-
nario de ese gobierno. Los tribunales, muy
perspicaces y muy prontos en discernir las
prerrogativas del poder politico discrecional
en los actos legislativos, son excesivamente
lentos para emprender una distincidon entre
lo que es y lo que no es una violacion del es-
piritu de la Constitucion. Se necesita que el
Congreso traspase en mucho caprichosamen-
te los |imites del sentido claro e indiscutible
de la Constitucion; se necesita que choque de
frente directamente con todo derecho v todo
precedente; se necesita que deé coces contra el
aguijon de los principios y de las interpreta-
ciones bien establecidas, antes de que el Tri-
bunal Supremo le dirija una censura formal”.

Luego, ademas, el mismo Tribunal Supre-
mo, por rectos e irreprochables que sean sus
miembros, ha tenido, por lo general, y conti-
nuard teniendo, sin duda alguna, un matiz
politico marcado, que es el de |la época en que
su mayor parte ha sido elegida. Los miembros
del tribunal que presidido John Marschall
eran, como todos saben, firme y abiertamente
federalistas en sus tendencias; pero durante
los diez afios que siguieron a 1835, los jueces
federalistas fueron rapidamente reemplazados
por demdcratas y las tendencias del tribunal
cambiaron en consecuencia. En verdad puede
decirse sinceramente que, considerando gran-
de nuestra historia politica, las interpretacio-
nes constitucionaies del Tribunal Supremo
han cambiado lenta, pero seguramente, si-
guiendo las alternativas de los cambios de
poder entre los partidos nacionales,

Los federalistas fueron sostenidos por un
poder judicial federalista; el periodo de la su-
premacia de los dembceratas fue testigo del
triunfo de los principios democratas en los

tribunales, y la preponderancia de 10s repu-
blicanos ha separado del mas alto tribunal del
pafs a todos los representantes, excepto uno,
de las doctrinas democratas. Solo durante
periodos reiativamente cortos de transicion,
cuando {a opinién plblica saltaba de una cre-
encia politica a otra, ha sido cuando fas deci-
siones del judicial federal han sido claramente
opuestas a los principios del partide politico
gobernante.

Mas aparte de esto, y sobre todo los tri-
bunales nacionales estan, en su mayor parte,
en poder del Congreso. El Tribunal Supremo
mismo No escapa a su intervencidn porque es
privilegio del legislativo aumentar, cuantas
veces le agrade, el nimero de los jueces en el
banco supremo —'‘a fin de debilitar la Consti-
tucion’’, como Webster lo dijo un dia, ‘‘crean-
do un tribunal que eluda sus disposiciones, in-
terpretandolas’: y esto es lo que en una oca-
sibn memorable le plugo hacer.

En diciembre de 1869 el Tribunal Supremo
se pronuncid contra la constitucionalidad de
los Legal Tender Acts, queridos del Congreso;
en el curso del mes de marzo siguiente se pro-
dujo oportunamente una vacante entre 10s
jueces y se cred un nuevo cargo para atender a
las circunstancias imprevistas. E|l Senado dio
a entender al Presidente que ningun candidato
desfavorable a los Acts en discusibn seria
aceptado. Fueron nombrados dos jueces de la
opinion del partido dominante; la mayaoria
hostil del tribunal fue destruida y la decision
criticada se reformé.

La creacion de nuevos puestos no es, sin
embargo, el (nico medio que tiene el Con-
greso de hacer presion sobre el Tribunal Su-
premo e intervenirlo. Puede prevenir una
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discusion contraria a sus miras, quitando
sumariamente, al tribunal, competencia sobre
el caso respecto al cual toma una decisibn
semejante, y es0 aun estando ya pendiente el
asunto; no hay, en efecto, mas que una parte
muy pequeda de la jurisdiccion de los tribuna-
les, hasta el Tribunal Supremo, que derive di-
rectamente de la Constitucion. Esta aquella
fundada en su mayor parte en el Judiciary Act
de 1789; siendo éste pura y simplemente un
Act de! Congreso, puede ser derogado en cual-
quier época que a este le plazca derogarlo. De
ese Judiciary Act dependen también, no sélo
las facultades, sino hasta la existencia misma
de los tribunales inferiores de los Estados Uni-
dos, tribunales de circuito y de distrito; y su
destino posible estad trazado de antemano, en
forma significativa, en aquel Act de 1802 por
el que un Congreso demdcrata barrid de arriba
a abajo el sistema de los tribunales de circuito
creados el afio precedente, pero odiosos a los
demdcratas recientemente subidos al poder,
porque habian sido compuestos de federalis-
tas en las Gltimas horas de la administracion
de John Adams.

Esa balanza de lo judicial contra la legisla-
tura y el ejecutivo parece ser, por tanto, otra
de esas balanzas ideales que se pueden hallar
en los libros mas que en la brutal realidad de
la practica actual, porque, manifiestamente,
el poder de los tribunales no esta a salvo sino
durante los periodos de paz politica, cuando
las pasiones de los partidos no estan despier-
tas 0 €stos no son empujados por las Ordenes
de mavorias irresistibles.

En cuanto a algunas de las otras balanzas
constitucionales enumeradas en aquel pasaje
de la carta de John Taylor que ha tomado por
texto, su ineficacia actual es en verdad harto

evidente para que tenga necesidad de ser pro-
bada. Los colegios electorales pueden haber
servido de contrapeso contra sus representan-
tes en tiempo de Sir. Adams, porque no era
aquella una época de asambleas primarias ni
de caucus con su estricta disciplina. Las le-
gislaturas de los Estados también pueden ha-
ber sido capaces de ejercer una infiuencia
apreciable sobre la accidn del Senado, en que
ta eleccion del legislativo no era siempre un
asunto de intriga astuta, de pura considera-
cion de personas y de calculo de partido. Los
electores presidenciales tuvieron, sin duda al-
guna, por algun tiempo cierta libertad en la
eleccion del primer magistrado; pero antes
de la tercera eleccidon presidencial, algunos de
ellos habian comprometido su voto; an-
tes de que Adams escribiera su carta, la ma-
yoria de aguellos electores estaban acostum-
brados a obedecer las indicaciones de un
caucus congresional; y durante los Ultimos
cincuenta afios han registrado simplemente la
voluntad de las convenciones de los partidos.

Es digno de notar que Mr. Adams, gquiza
porgue habia sido él mismo Presidente, des-
cribe al Ejecutivo como constituyendo en
cierto modo dnicamente un freno contra el
Congreso, aunque no usa de esta restriccion
respecto a las demas balanzas del sistema. De-
jando a un lado la experiencia, se podia, sin
embargo, contar razonablermente con que las
prerrogativas del Presidente hubieran sido una
de las limitaciones mas eficaces del poder del
Congreso. Se hizo de aquél una de las tres
grandes ramas cogrdinadas de! gobierno; se
concedio a sus funciones la mas alta dignidad;
se le dieron privilegios numerosos e importan-
tes tan considerables, en efecto, que ha gusta-
do a la fantasia de algunos escritores ponerlos
de relieve como superando a los de la corona
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britanica. Hay pocas dudas de que si el sillon
presidencial hubiera estado ocupado siempre
por hombres de un cardcter imponente, de
una habilidad reconocida y de una educacion
politica sblida, habria continuado estando ro-
deado de la mas alta autoridad y de la mayor
consideraciéon, siendo el verdadero centro del
edificio federal, el verdadero trono de la ad-
ministracion, y con mucha frecuencia la cuna
de la politica. Washington y su gabinete eran
atendidos por el Congreso y modelaban sus
deliberaciones; Adams, aunque frecuentemen-
te contrariado y contrarrestado, dio un sello
particular al gobierno, y Jefferson, como Pre-
sidente, no menos que como Secretario de
Estado, fue el irritable /eader de su partido.
Pero el prestigio del cargo presidencial declind
al mismo tiempo que el caracter de los presi-
dentes ha declinado a medida que se ha per-
feccionado la tactica egoista de los partidos.

Era inevitable que fuera asi. Cuando la
independencia del voto entre los electores
presidenciales hubo dejado el puesto a la elec-
cion de candidatos a la presidencia por con-
venciones de partidos, se hizo absolutamente
necesario, a los ojos de los politicos de oficio,
y cada vez mas necesario a medida que se
adelantaba, hacer de la oportunidad y de la
utilidad las Unicas reglas de esa eleccion.

Ce igual modo que cada partido, una vez
reunido en convencidn, no emitia més que las
opiniones que parecian haber recibido la san-
cion del sufragio de todos, suprimiendo cuida-
dosamente en su plataforma todos los prin-
cipios politicos impopulares, y omitiendo
escrupulosamente mencionar toda doctrina
que hubiera podido ser mirada como una ca-
racteristica y como una parte de un programa
particular y original, asi también cuando el

candidato presidencial llegaba a ser elegido, se
reconocia como de indispensable necesidad
que tuviera un pasado politico todo lo corto
posible, y que fuera irreprochable y puro de
toda significacion. '“Sefiores —decia un dis-
tinguido hombre plblico americano—, yo haré
un excelente presidente, pero muy mal can-
didato.”

Una carrera decisiva, que dé a un hombre
un puesto bien definido en la opinidn piblica,
constituye una incapacidad radical para la pre-
sidencia, porque la candidatura debe preceder
a la presidencia; y los escollos de la candida-
tura no pueden franquearse mdas que por un
barco ligero que lleve poco flete y que pueda
virar rapidamente para evitar las dificuitades
del paso.

Me veo inclinado a pensar, sin embargo,
que la decadencia observada en el caracter de
los presidentes, no es la causa, sino tan sdlo
la manifestacién corolaria de esa decadencia
del prestigio del cargo presidencial. Ese eleva-
do cargo ha decaido de su primer estado de
dignidad, porque su poder ha decrecido por-
que el del Congreso ha |legado a ser preemi-
nente.

Los primeros presidentes eran, ya o he di-
cho, hombres de tal temple que, cualesquiera
que fueran las circunstancias, habrian hecho
sentir su influencia. Al mismo tiempo que
disputaba y luchaba con Inglaterra, que com-
praba ia Luisiana y la Florida, que construia
diques para desviar la ola de la revolucién
francesa y que desembarazaba al pais de in-
cesantes discusiones con las replblicas suda-
mericanas, el gobierno estuvo constantemente
ocupado, segun he indicado ya, durante los
veinticinco primeros aifios de su existencia,



ESTUDIOS 153

en el arreglo de las relaciones extranjeras;
y en esas relaciones extranjeras, naturalmente,
los presidentes lo tenian que hacer todo,
puesto que era a ellos a quienes pertenecia
la direccion de las negociaciones.

Aparte de eso, relativamente también a la
politica interior, aquellos tiempos no eran
como los nuestros. £l Congreso era algo torpe
en ejercer sus facultades, todavia no experi-
mentadas; su mecanismo era nuevo; no tenia
espiritu que después io ha hecho perfecto en
su género. No habiendo aprendido aiin el
arte de gobernarse |0 mejor para sus intereses,
y no poseyendo esa facilidad de legislacion
gue ha adquirido después, la legislatura era
feliz en obtener consejos e inspiraciones po-
liticas de! Ejecutivo.

Pero ese estado de cosas no durd largo
tiempo. El Congreso fue muy pronto y muy
apto para aprender lo que podia hacer y para
ponerse en excelente estado de cumplirlo.

Muy prontamente se dividido en Comités
permanentes a los que proveyd de privilegios
extensos y bien determinados de iniciativa y
de intervencion legislativa y se puso, por su
medio, a administrar el gobierno. El Congreso
no es (para adoptar la definicién del Parla-
mento de Mr. Begechot} ni mucho menos,
sOlo una vasta asamblea de gentes mas o me-
nos ociosas. En la proporcion en que le déis
el poder, hard informaciones sobre todo, arre-
glard todo, se mezclard en todo. En un despo-
tismo ordinario, las facultades del deéspota
estdn limitadas por su capacidad fisica y por
las exigencias del placer; no es mas que un
hombre, no tiene mas que doce horas del dia
y no esta dispuesto a consagrar mas que una
pequefia parte de ellas al trabajo molesto;

guarda el resto para la corte, el harem o la
sociedad. Pero el Congreso es un déspota
que tiene un tiempo ilimitado, cuyo placer
estd en la accidn, cuya vida es el trabajo. En
consecuencia, ha entrado cada vez mas en los
detailes de la administracibn, hasta gque ha
tomado virtualmente en sus manos todas las
facultades substanciales del gobierno. No do-
mina al Presidente, peroc hace de los secreta-
rios sus humildes servidores. No vacilaria, lle-
gada la ocasion, en habérselas directamente
con el primer magistrado mismo; pera es poco
solicitado a ello, porque nuestros presidentes
de la época actual viven por procuracion; son
el ejecutivo en teoria; pero los secretarios
son el ejecutivo de hecho. Desde la primera
legislatura misma del Congreso que se hicieron
gestiones para repartir el trabajo ejecutivo
entre varios departamentos, siguiendo una di-
vision de trabajo entonces suficientemente
completa; y si el Presidente de aquel tiempo
era capaz de dirigir los detalles de la adminis-
tracion, naturalmente el Presidente de hoy lo
es infinitamente menos todavia; debe conten-
tarse con la vigilancia general gue pueda tener
tiempo de ejercer. Estd cubierto, en todos los
asuntos ordinarios, por la responsabilidad de
sus subordinados.

No cabe decir que este cambio haya realiza-
do al gabinete en dignidad o en poder; no ha
hecho mas que alterar su relacion con el plan
de la Constitucidon. Los miembros del gabine-
te del Presidente han sido siempre predomi-
nantes en la administracion; y ciertamente los
primeros gabinetes no fueron menos podero-
sos en influencia politica que lo son los gabi-
netes de nuestra época; pero entonces no eran
mas que los consejeros del Presidente, mien-
tras que hoy son mas bien sus colegas. El Pre-
sidente ahora apenas es el gjecutivo; es el jefe
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de la administracion; designa al ejecutivo. Na-
turalmente, esto no es un principio, no es
mas que un hecho. En teoria legal, el Presi-
dente puede intervenir en toda accion de cual-
quier departamento de la rama ejecutiva del
gobierno; pero de hecho no es posible para él
hacerlo y una limitacion de hecho es tan po-
derosa como una prohibicion legal.

Pero si los jefes de los departamentos eje-
cutivos no son ya simplemente 1os consejeros
del Presidente, si han venido a ser, en un sen-
tido muy real, miembros del ejecutivo, su po-
der directo en la marcha de los negocios en
vez de aumentar, ha disminuido constante-
mente; y es que mientras que se les hacia
partes integrantes del mecanismo de la admi-
nistracion, el Congreso extendia su esfera
propia de actividad, tomaba la costumbre de
examinarlo todo y de gobernarlo todo. El
ejecutive perdia y el Congreso ganaba en im-
portancia; y la posicidon que el gabinete alcan-
z6 finalmente fue la de un poder debilitado y
que seguia debilitdndose. No hay tendencia
mas clara en la historia del Congreso que la
tendencia a someter todos los detalles de la
administracion a la vigilancia constante de los
comités permanentes, y toda la politica a su
vigilante intervencion.

Me siento, pues, inclinado a pensar que el
desarrollo de las facuitades del Congreso es
el fruto de un considerable aumento de efi-
cacia en la organizacion y del crecimiento de
actividad gue resulta de la facilidad de accion
obtenida por esa organizacidon, mas bien que
de un plan definido y constante de usurpacion
consciente. Puede decirse con confianza que
el Congreso tuvo siempre el deseo de poner
mano en todos los asuntos del gobierno fede-
ral; pero sbélo progresivamente halld 1os me-

dios y la ocasion de satisfacer ese deseo; su
actividad, extendiendo sus limites por todas
partes donde su perfeccionamiento en la rea-
lizacion de la obra del Congreso ofrecia una
perspectiva favorable, se ha crecido tan natu-
ral y tan silenciosamente que ha parecido
recibir casi siempre una extensian normal;
nunca, salvo quiza durante dos o tres periodos
de extraordinaria politica, ha parecido exce-
derse en mucho de su esfera constitucional
reconocida.

Soio en e! ejercicio de aquellas funciones
de consulta y de cooperacion ptiblicas y pre-
cisas con el Presidente que son cargo particu-
lar del Senado —en donde el poder del Con-
greso ha tomado la ofensiva contra el concepto
popular de lo que es constitucional, en efecto,
s0lo en el ejercicio de semejantes funciones
es donde el Congreso se ve obligado a ser fran-
co y categdrico en sus reivindicaciones de la
soberania. La Camara de Representantes ha
hecho muy pocas demostraciones ruidosas
de su derecho usurpado de supremacia, no
por ser timida o no tener ambicion, sino por-
que podia mantener y extender sus prerroga-
tivas de manera igualmente satisfactorias, sin
hacer ruido; la politica agresiva del Senado, en
cambio, ha sido, en los actos realizados du-
rante sus ‘‘sesiones ejecutivas’, necesariamen-
te patente, a despecho del secreto de la sesion;
y es que cuando ha obrado como consejo del
Presidente en la satisfaccion de los tratados vy
el nombramiento de los funcionarios, su lucha
por el poder ha sido més clara y mas directa-
mente una lucha contra el Ejecutivo que lo
eran aquellos actos legislativos, en realidad
mas insignificantes, con los cuales, en union
con la Camara, ha forzado habitualmente a los
jefes de los departamentos ejecutivos a obser-
var la voluntad del Congreso a cada vuelta im-
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portante de la politica. De ahi resulta que,
para quien mira superficialmente, sélo el Se-
nado parece haber sido violento en sus intru-
siones en los privilegios del ejecutivo. No es
facil a menudo ver el verdadero alcance cons-
titucional de la accién estrictamente legisia-
tiva; pero es manifiesto para el observador
mas superficial que en materia de nombra-
miento de funcionarios, por ejempilo, los se-
nadores se han excedido con frecuencia de su
derecho legal de otorgar o rehusar su consen-
timiento a los nombramientos, insistiendo en
ser antes consultados también sobre las pre-
sentaciones; han hecho asi depender su con-
sentimiento constitucional a los nombramien-
tos de una intervencion constitucional en las
presentaciones.

Esta usurpacion especial ha descansado en
una base legal muy soélida, gracias a aquel Act
sobre la dependencia de los empleos, que gui-
16 al Presidente Johnson en una hora de fie-
bre.y de pasion de partido, el libre poder de
destitucion de los funcionarios que la Consti-
tucion le habia confiado, pero de que habia
hecho un uso que exasperd a un Senado hos-
til a su manera de ver. Pero aunque esta mo-
lesta facultad del Senado en materia de patro-
nato federal sea contraria a la teoria primitiva
de la Constitucion, perdera verosimilmente
todo valor gracias a esa politica de reforma de
los servicios civiles, que ha obtenido un punto
de apoyo tan firme y quizd tan duradero en
nuestra legislacidon nacional. En ningln caso
fa intervencion del patronato por el Senado
habria desequilibrado el sistema federal mas
seriamente que este Ultimo puede estarlo un
dia por el ejercicio irresponsable de los pode-
res semiejecutivos de este cuerpo sobre la po-
Iitica exterior del gobierno. Mas de un pasaje
en la historia de nuestras relaciones exteriores

esclarece este peligro. Durante la Unica legis-
latura del Congreso de 1868-69, por ejemplo,
la facuitad del Senado de estropear los trata-
dos, se ejercié de un modo que hize muy vi-
sible la debilidad comparativa del ejecutivo y
dio a presagiar graves resultados; aquello hizo
ver que el ejecutivo estaba en su derecho, pero
era debil e irresoluto; mostro al Senado impe-
rioso, aungue sin tener razon. Se habia pedido
a Dinamarca que cediese la isla de San Tho-
mas a los Estados Unidos; Dinamarca habia
rechazado al principio todas las condiciones,
ne sélo porgue le acomodaba poco el precio,
sino también, sobre todo, porque una venta
como la gue se proponia era contraria a la
politica establecida de las potencias occiden-
tales de Europa, en cuyo favor deseaba Dina-
marca mantenerse; sin embargo, al fin, a fuer-
za de negociaciones constantes y apremiantes,
habia sido persuadida a ceder; se habia fir-
mado un tratado y se envid al Senado; la po-
blacion de San Thomas habia significado su
consentimiento a la cesion por una votacion
formal, y la isla habia sido en aquel momento
confiada a un agente oficial de nuestro gobier-
no; los ministros daneses creian, en efecto,
que nuestros representantes no habrian co-
metido la ligereza de celebrar una transaccion
importante sin estar ciertos de tener el poder
necesario para concluirla. Pero el Senado dejo
al tratado dormir en la carpeta del Comité, sin
ocuparse en él: transcurrid el plazo conveni-
do para la confirmacidn; el gobierno danés,
gueriendo escapar a la humillacion ridicula
que hubiera seguido al fracaso de la operacion
en aquella fase avanzada, prorrogd el plazo y
envid a uno de sus mas eminentes ministros de
Estado para precipitar las negociaciones por
todos ios medios razonables; pero el Senado
no se preocupaba en modo alguno de |los sen-
timientos de Dinamarca v podia, asi pensaba,
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menospreciar al Presidente Grant y al Sr. Fish;
en la legislatura siguiente rechazo el tratado y
dejo a los daneses recobrar la posesion de la
isla que, echadas nuestras cuentas, habiamos
decidido no comprar.

Fue durante la misma legislatura de 1868-
69 cuando el Senado molesto al ejecutivo, po-
niendo todos los obstaculos posibles a la con-
firmacion del tratado, mucho mas importante,
celebrado con la Gran Bretana acerca de las
reclamaciones relativas al Alabama: compro-
metiod casi seriamente uno de los éxitos mas
satisfactorios de nuestra politica exterior re-
ciente. No es necesario insistir largo tiempo
sobre estos incidentes bien conocidos de nues-
tra historia de estos Gltimos afios, tanto mas
cuanto gue ésos no son mas que dos de los
innumerables ejemplos que permiten decir
con seguridad que, desde cualquier punto de
vista que se consideren las relaciones del eje-
cutivo y de la legislatura, es evidente que el
poder de esta Gltima se ha acrecido constan-
temente a expensas de las prerrogativas del
primero, y que sOlo en una medida muy in-
significante una de esas grandes ramas del
gobierno contrapesa a la otra.

En el ejercicio de su facultad de veto, que
es naturaimente sin igual, que constituye su
prerrogativa mas formidable, e! Presidente
obra, no como ejecutivo, sino como tercera
rama de la legislatura. Como decia Clivero
Elsworth en la primera sesion del Senado, el
Presidente no es, en lo que concierne al voto
de las leyes, mas que una parte del Congreso,
y no puede, como miembro de! organo legis-
lativo, estar dotado de accion y de autoridad
mas que en los periodos de calma, cuando no
hay mayorias indomables para pisotear el veto
que les sea desagradable.

Aungue rapido, este bosquejo de los dos
cuadros, de la teoria y de la practica actual
de la Constitucion, ha sido suficiente para ha-
cer ver los puntos de diferencia mas marcados
entre ambas y para dejar aparecer el interés
de este atento estudio que voy a emprender
sobre el gobierno del Congreso como gobierno
real de la Union. Las balanzas de la Consti-
tucidbn no son, en su mayor parte, mas que
ideales. En todas las cuestiones practicas, el
gobierno nacional es soberano sobre ios go-
biernos de los Estados, y el Congreso predomi-
nante sobre las que se dicen sus ramas coordi-
nadas. Mientras que el Congreso al principio
no echaba su sombra ni sobre el Presidente ni
sobre el judicial federal, hoy los gobierna, ile-
gada la ocasién, a ambos con mano fuerte, con
una potencia de dominacion indiscutible;
mientras que cada Estado guardaba en tiem-
pos pasados sus prerrogativas con un orgullo
celoso y hombres capaces en gran numero
preferian un adelanto politico bajo los go-
biernos de las grandes comunidades a una fun-
cion federal, hoy los puestos de las legislaturas
de los Estados no son ya codiciados méas que
como posibles escaleras para los asientos del
Congreso, y hasta los gobernadores de Estado
consideran y trabajan su eleccion para el Se-
nado nacional como una promaocion, una re-
compensa de |os servicios mas humildes que
han prestado en sus gobiernos locales.

Lo qgue hace que sea todavia mas impor-
tante comprender el mecanismo actual del
gobierno nacional y estudiar los metodos de
dominacion del Congreso a una luz no obscu-
recida por {a teoria, es el ser evidente en ab-
soluto que la extension del poder federal ira
continuando; hay, por consiguiente, necesi-
dad manifiesta de que se sepa lo que habra
que hacer y como habra que hacerlo cuando
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haya llegado el tiempo para la opinion plblica
de asumir la alta inspeccion de las fuerzas que
hoy alteran la Constitucidon. Hay voces en el
aire sobre las cuales no cabe engafarse. Parece
favorable el momento para una centralizacion
de funciones gubernamentales, cuya posibili-
dad no podia llegar a la mente de los autores
de la Constitucion. Desde el dia en que ofre-
cieron su obra al mundo, la faz entera de este
mundo ha cambiado. La Constitucion se adop-
t6 cuando habia seis dias de duro viaje de
Nueva York a Boston, cuando cruzar East
River era correr el riesgo de una peligrosa tra-
vesia, cuando los hombres se creian felices
con tener correos hebdomadarios, cuando la
extension del comercio del pais se evaluaba,
no en millones, sino en millares de dolares;
cuando el pais no conocia mas que un pegue-
10 nimero de ciudades y solo estaba al co-
mienzo de [as manufacturas; cuando los indios
invadian las fronteras vecinas; cuando no
habia lineas telegraficas ni compafiias mons-
truos. Indisputablemente, los problemas a la
orden del dia conciernen a la reglamentacion
de nuestros vastos sistemas de comercio y de
industria, la inspeccion de las sociedades gi-
gantes, la restriccidbn de los monopolios, el
perfeccicnamiento de los arreglos fiscales,
el cuidado de facilitar los cambios econdmi-
cos y muchos otros asuntos nacionales analo-
gos, entre los cuales se puede contar quiza la
cuestion del matrimonio y del divorcio; los
mas importantes de esos problemas no entran
en la esfera, aln ensanchada, del gobierno fe-
deral; algunos de ellos no pueden ser com-
prendidos en su competencia por ningan es-
fuerzo posible de interpretacion, y la mayoria
de ellos no podria serlo sin torturar la Consti-
tucidon, para plegarla a usos extrafios y no
imaginados.,

Sin embargo, hay un movimiento cierto a
favor de la intervencidén nacional en todas las
cuestiones de politica que reclaman manifies-
tamente una uniformidad de tratamiento y un
poder de administracibn que no pueden obte-
nerse por la accidbn separada y no concertada
de los Estados; parece probable a muchas gen-
Tes que, va por enmienda constitucional, va
por nuevos extravios de interpretacion, se
asignara en dia poco lejano, un campo mas
amplio al gobierno federal, Viene a ser, pues,
de la més alta importancia, a la vez para los
gue quieran contener esa tendencia y para
los que, aprobandola o favoreciéndola, quie-
ran dejarle libre curso, proceder a un examen
critico del gobierno sobre el que, segln todas
las apariencias, es de presumir que ha de
echarse ese nuevo peso de responsabilidad vy
de poder; asi, su capacidad a la vez para la
obra que ejecuta hoy y para la que puede ser
HHamado a realizar, podra apreciarse definiti-
vamente.

El juez Cooley, en su admirable obra sobre
tos Principios del Derecho Caonstitucional
Americano, después de haber citado la enume-
racion hecha por el Sr. Adams de los frenos y
balanzas del sistema federal, afiade a la con-
clusion de Mr. Adams la reflexion de que este
sistema es una invencidn que nos es propia.
“La invencidn, no obstante, nos fue sugerida
por la Constitucion inglesa en la cual funcio-
naba entonces un sistema dispuesto casi con
tanto cuidado. En su forma exterior, ese sis-
tema subsiste aun; pero hay, desde hace més
de un siglo, un cambio gradual en el senti-
do de una concentracion de los poderes Le-
gislativo y Ejecutivo en manos de la Camara
popular del parlamento; tanto, que se dice
hoy alguna vez del gobierno, sin alejarse mu-
cho de la realidad, que es un gobierno por la



158 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Camara de los Comunes.” Pero el juez Cooley
no ve, o si lo ve, no hace resaltar el hecho de
gue nuestro propio gobierno ha sido sometido
casi en la misma medida a un cambio gradual
en el sentido de una concentracion de todos
los poderes substanciales del gobierno en ma-
nos del Congreso; de suerte que hoy, aungue
sea alejarse mucho de la forma de las cosas, no
es alejarse mucho de la realidad pintar a nues-
tro gobierno como ejercido por los comités
permanentes del Congreso. Se puede, sin em-
bargo, deducir este hecho de numerosisimos
pasajes de los escritos del juez Cooley, porque
é| se daba bien cuenta de esa extension de los
poderes del gobierno federal y de esa crista-
lizacién de su método que, bajo el punto de
vista practico, ha hecho caer en desuso las
primeras teorias constitucionales y hasta la
teoria modificada que él mismo parece sos-
tener. E! ha hecho la prueba, por los hechos
actuales, del delicado ajuste de las balanzas
teoricas y ha expuesto cuidadosamente sus
resultados; pero en ninguna parte ha sinteti-
zado éstos en una sola y vasta perspectiva
que pudiera servir de cuadro claro y satisfac-
torio de la Constitucion de nuestros dias;

tampoco él, ni ningln otro escritor competen-
te, ha examinado minuciosamente y por en-
tero la organizacion interior del Congreso vy,
sin embargo, ella es la que determina su mé-
todo de legislacion, la que regula sus medios
de gobernar los departamentos ejecutivos, la
que contiene el mecanismo enterg por el cual
es dirigida, en todos sus puntos, la politica
del pais, y es, por consiguiente, una rama
esencial del estudio constitucional, Lo mismo
que la Camara de los Comunes es el objeto
capital de todo estudio de la Constitucion
inglesa, asi también lo debe ser el Congreso
en todo estudio de la nuestra,

Quien no esté familiarizado con lo que el
Congreso hace actualmente y con la manera
como lo realiza, con todas sus funciones y
todas sus ocupaciones, con todos sus proce-
dimientos de administracion y todos sus re-
cursos de poder, estd muy lejos de tener el
conocimiento del sistema constitucional bajo
el cual vivimos; en cambio, para guien se halle
instruido de esas materias, ese conocimiento
esta proximo.



NATURALEZA Y CARACTER DE LA POLITICA

La politica es la vida consciente del Estado, la
conduccién de los asuntos pablicos, el arte
practico del gobierno. Los hombres politi-
cos son aquellos que, por funcion o vocacion,
gjercen una accidn eminente sobre la vida pU-
blica, tales como 1os ministros, altos funciona-
rios, diputados, periodistas. Reservamos el
buen nombre de estadistas a los contados per-
sonajes que se distinguen entre los politicos.

Pero, ademds, la politica es la ciencia del
gobierno vy tiene aqui por representantes a los
consejeros o tedricos del Estado. La politica
practica y la politica tebrica influyen natural-
mente una sobre otra. En los albores de los
Estados, la primera domina casi sola y la se-
gunda lleva un paso lento y timido. No obs-
tante, esta Ultima cobra importancia en la me-
dida en que el espiritu piblico se conscientiza
mas y pronto se unird a la primera; algunas
veces se le verd superar a su compafiera, abrir
caminos inexplorados, preceder con su an-
torcha.

Aristoteles hizo su aparicion después del
buen tiempo de las republicas griegas, pero

* Este articulo es la reproduccién del libro | de la obra La

Potitique de M. Biunschli, publicado originalmente en ale-

man, en 1876, v traducido al francés en 1879, misma que sir-
vid a la presente edicidn en espafnol. Se trata, pues, de una de
las primeras obras formuladas para establecer el caracter real
v cientifico de ta politica (N.del E.}

M. Blunschli

fue el maestro del gran Alejandro. Las obras
politicas de Cicerdn datan dei fin de 1a Rep(-
blica, pero precedieron a César y Augusto.

Maquiavelo tiene ante si a los principes
italianos del Renacimiento; tras Luis X,
instruyd a Luis XIV y Napoledn 11},

Rousseau es el profeta de la revolucion
francesa; Federico el Grande y Hamilton fun-
dan al mismo tiempo una teoria y una practi-
ca nuevas. Montesquieu llega después de la re-
volucion inglesa vy la primera monarquia cons-
titucional; recomienda esta forma a la Europa
continental e instruye a los norteamericanos y
a la restauracion francesa.

De esta manera, la politica tiene dos sen-
tidos muy distintos:

1. Como arte persigue, segun las necesi-
dades del momento, ciertos objetivos
externos, una creacion nueva, el mejo-
ramiento de las instituciones pablicas,
una victoria sobre el enemigo. El arte
de gobernar se manifiesta en los actos,
se estima por el efecto producido. La
fecundidad de los resultados forma la
gloria del estadista; el continuo fracaso,
casi su verglenza,



160

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

Por el contrario, como ciencia, la poli-
tica permanece casi indiferente al re-
sultado externo. No tiene mas gque un
objetivo: conocer la verdad. Su gloria
es destruir el error, descubrir una ley,
mostrar una regla permanente de con-
ducta.

Asimismo, los medios difieren. El es-
tadista no se contenta con pensar lo
correcto; desea llevar su pensamiento a
la practica y el poder le es indispensa-
ble. Para vencer el obsticuio se apoyara
en la autoridad del Estado y recurrira
a su opinion, solicitara ejércitos y di-
nero,

La ciencia puede arreglarselas sin estos
medios materiales. No invoca a la fuer-
za, sino a la logica. La observacion
exacta y el pensamiento acertado son
la garantia de sus progresos. Todos los
tesoros o todos los ejércitos, no pueden
transformar el error en verdad.

La politica practica sélo funciona con
la lucha exterior. El estadista pondera
las simpatias y las pasiones enemigas, se
ve obligado a pertenecer a un partido;
no puede escapar a las excitaciones de
la lucha; necesita de valor y sangre fria
en el peligro, de voluntad en la accion,
de caracter enérgico.

En contraste, el tedrico escudrifia pa-
cientemente su asunto, |0 analiza desde
distintos puntos de vista, sin tomar
partido, lejos del ruido de los comba-
tientes, La paz de la reflexién cientifi-
ca le dicta conclusiones imparciales.

4. La manera de razonar es diferente. La
necesidad del momento acosa al estadis-
ta. Si invoca a los principios es para
hacer una aplicacibn inmediata; es ne-
cesario que transija para alcanzar su
meta y el resultado domina su pensa-
miento.

Lo que el tedrico busca es la férmula
mas pura del principio y nada le impide
llegar al término de sus conclusiones
logicas.

Psicologicamente, la politica requiere
una inteligencia viva y segura de los
hombres y las cosas; el sabio necesita
un profundo conocimiento de las ieyes
generales de ta naturaleza humana.

Las grandes cualidades del estadista y del
tebrico pocas veces se encuentran reunidas.
Aristoteles y Platon apenas gustaban de la po-
litica practica, numerosos diplomaticos, capi-
tanes ¢ ministros célebres, nada han hecho
por la ciencia. No obstante, los méas grandes
politicos también fueron pensadores de pri-
mer orden; tal es el caso de Pericles, Alejan-
dro, Julio César, Carlomagno, Federico I,
Washington, Hamilton, Napoleon |.

Pero en nuestros dias, un estadista va no
podria eximirse de un estudio tedrico re-
flexionado de los conceptas y principios que
ilustran y excitan a las naciones. Del mismo
modo, la ciencia que aspira a volverse Gtil
debe esforzarse por comprender las condicio-
nes de la vida real de ios Estados.

Sin duda, mediante el ejercicio se desarro-
flan ciertas aptitudes practicas, sin la ayuda de
fa ciencia, y la guerra ha formado a muchos
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generales. Pero una educacion tedrica confiere
ventajas tan grandes al estadista, que se puede
afirmar que es indispensable. La ciencia puri-
fica y ennoblece la accion politica; la practica
agudiza la consideracién del sabio y le hace
evitar los juegos de una especulacion pueril.

Cada ciencia posee su método de investiga-
cion y se aduefa en particular de una u otra
de nuestras facultades. Las ciencias naturales
observan los fendomenos sensibles y van del
efecto a la causa, proceden por induccion y
analogia. La filosofia especulativa parte de la
conciencia humana, se eleva a la idea de lo in-
finito o de lo absoluto y desciende de las altu-
ras mediante las deducciones logicas. El juris-
consulto se pregunta con mucha frecuencia
cual es la regla general que aplicard a ese he-
cho en particular; coloca el caso bajo el prin-
cipio aplicable (subsumotio), lueqo deduce
lbgicamente la consecuencia, pena o restitu-
cion.

El tedrico politico estudia, sobre todo, las
diferencias organicas, estima las fuerzas, calcu-
la los medios, observa psicologicamente, actla
sobre los espiritus y muestra los progresos na-
turales de las relaciones humanas.

La politica y la moral

Maquiavelo es el primero en separar la politica
y la moral, para declararla completamente in-
dependiente y hacer del éxito la regla Unica del
estadista. Poco le importa que el medio sea in-
moral, si es eficaz; la grandeza de espiritu es
culpable cuando es nociva; con frecuencia, la
apariencia de virtud le es mas util al principe
que la virtud vy, por tanto, preferible. Maquia-
velo dio su nombre a la politica prudente y
utilitaria que no conoce freno moral alguno.

Federico el Grande era todavia principe he-
redero cuando combatia este sistema en su
Anti-Machiavell. Una vez rey, también supo
distinguir la politica y la moral, e hizo del
bien piblico la regla suprema de sus actos.
Pero siempre estuvo convencido de gue tienen
vinculos intimos y que es peligroso separarlos
por compileto.

La distincion entre la politica y la moral
constituye un progrese real y le permite a la
politica convertirse en ciencia; laprimera, una
parte del Estado; la sequnda, del orden moral,
del principio del bien y del mal.

Pero Maquiavelo llega mas lejos. Las separa
sin escrupulos v en forma absoluta, socavando
asi los derechos del bien, dando paso a la am-
bicion sin [imites del principe, corrompiendo
a la politica practica. La politica sélo tiene
una independencia relativa: no puede ni debe
contradecir a la ley moral.

Por lo demas, agui nos hablamos de la mo-
ral relevada, que solo ordena al fiel, sinc ce la
moral natural reconocida por la razdn como
el verdadero orden de toda la vida humana.

Asi pues, ¢como sera la politica absolu-
tamente independiente de las reglas genera-
les que se imponen a todo hombre de bien?
¢Como trazara con cierta sequridad los debe-
res de la nacion o de lasociedad, si hiciera abs-
traccion de los deberes y fines del hombre que
pertenecen esencialmente al campo de la mo-
ral? Se comprendera con mayor facilidad que
la economia politica olvido las teyes fisicas.

Las consideraciones morales desempefian su

funcion en ladeterminacion de los objetivos,

o bien en la elrccidn de los medios de la poli
tica:
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Objetivos. Los objetivos politicos
pueden ser moraimente indiferentes;
no deben ser inmorales

Las reformas politicas pueden inspirarse en
razones puramente juridicas, econdmicas, mi-
litares. El gusto por el arte y lo bello es lo que
algunas veces crea grandes instituciones. Un
nuevo codigo de procedimiento, una nueva or-
ganizacibn del ejército, una transformacion
del sistema aduanal, no se sirven de la moral
practica.

Pero el estadista no puede liberarse de los
deberes generales que se imponen a todes, En-
tonces, ¢ha dejado de ser hombre quien pueda
perseguir un objetivo inmoral?

La antigledad misma reconocia esta ver-
dad. Los indios, judios y chinos la proclaman,
y la sancionan con la autoridad del cielo. Pero
la practica respondia mal al precepto. En con-
tadas ocasiones los principios morales ponian
freno a los deseos insaciables de dominacidn o
de riqueza.

La practica de los siglos mds recientes me-
rece 10s reproches mas graves. (Quién habia,
pues, permitido al hombre tratar a sus seme-
jantes como objeto de explotacion, de pose-
sidén o de placer?

Perc la opinion plblica se convierte poco
a poco en el espejo de la conciencia publica y
expresa con mayor claridad su censura y sus
elogios. La liberacion de un pueblo que gime
bajo el yugo, el respeto a la paz, el progreso
de la civilizacidn, ta educacion enérgica de los
ciudadanos, son deberes politicos y, al mismo
tiempo morales, que las naciones modernas sa-
ben honrar.

Abstengdmonos de los sofismas. El egoismo
y la pasion se revisten del manto de la moral
para denominar orden a la tirania, civilizacién
a la invasion y libertad a la revuelta.

Medios. Resulta mas dificil conciliar
los medios de la politica y las
exigencias de la moral

£l moralista intenta aplicarles las mismas re-
glas gue a los objetivos. Permite los medios
moraimente indiferentes, pero rechaza todo
medio impuesto; el sentimiento y la razon pa-
recen aprobarlo a la vez.

Pero la historia y la vida presente nos mues-
tran a cada paso las dificultades de este prin-
cipio, {a imposibilidad de respetarlo. La salva-
cidn aportada por el enérgico ambicioso, {no
vale mas que las vacilaciones peligrosas de un
principe demasiado escrupuloso? y el orgullo
que actla y crea, {no es con frecuencia pre-
ferible a la perezosa humildad? Pues bien, el
fin justifica los medios’”; muchos politicos
han exclamado, a su ver: ‘‘reprobable en la
moral privada, este precepto es indispensable
en la politica”,

Pero los peligros de esta maxima jesuitica
se presentan en todas partes. Si el Estado no
teme a la inmortalidad del medio, {por qué
el ciudadano particular recela? {Se requiere
permitir a cada uno excusar sus crimenes ala-
bando su meta? {No equivale esto a desenca-
denar todas las pasiones, debilitar la ley mo-
ral, destruir la armonia? El problema resulta
dificil. Parece imposible adaptarse a las exi-
gencias del moralista y desastroso seguir la
opinion del sofista.
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Tratemos de enfocar la solucidén analizan-
do mejor la naturaleza del Estado y el mal en
sus nexos con el orden general del mundo.

El Estado esta constituido por hombres,
participa de su naturaleza: de este modo es
también un ser moral y no puede repudiar
sus deberes morales hacia la humanidad, los
pueblos, los individuos, 1os aliados.

Estos deberes se imponen tanto a los deten-
tores de! poder, como a los gobernadores y a
los partidos. La vida plblica también posee
sus virtudes: el amor a la patria, la lealtad, la
justicia, el valor, el cumplimiento de las fun-
ciones. La civilizacion desarrolla esos senti-
mientos y hace que cada dia aumenten las
exigencias.

L uego entonces, la ley moral no se detiene
ante los objetivos politicos. Se impone en
toda la vida, en todos los actos del Estado.

El Estado es la organizacion de la vida co-
mun externa. Por consiguiente, las reglas mo-
rales que se imponen a la politica difieren, en
grado y proposito, de aquellas que la religion
delinea al individuo. Estas se ocupan de la
vida intima del espiritu, aguéllas, de la con-
ducta externa de la comunidad publica. Es
posible que el santo llegue a la perfeccion
por el sufrimiento, pero el estadista tiene por
deber actuar. Uno puede retirarse del mundo,
aislarse, replegarse sobre si mismo; el otro per-
manece en el centro de la vida social, actuan-
do sobre el hombre y para el hombre. La igle-
sia puede exigir una perfeccion ideal, elevar
sus esperanzas hasta el cielo. El Estado debe
ajustar sus ordenes a las aptitudes de la mayo-
ria y solo puede emplear presiones en la medi-
da que lo implique la naturaleza promedio de

las mayorias. El sacerdote dice al fiel lo que
debe hacer; el hombre de Estado enfoca a los
hombres tal como son.

Ademas, en la apreciacion de los actos po-
liticos, las exigencias de la moral solo tienen
un valor relativo, proporcionado al grado de
cultura promedio de un pueblo o de una so-
ciedad. Es con relacion a la época v a! lugar
como podemos juzgar al buen ciudadano o al
funcionario legal; nuestros escripulos pueden
disminuir cuando consideramos que las exi-
gencias de la moral van en aumento con la
época vy que la medida moral de las acciones
politicas en si se hace mas delicada. Los grie-
gos y romanos creian que todo les estaba per-
mitido contra el enemigo declarado. Mataban
al vencido desarmado, vendian a los cauti-
vos como esclavos, sagueaban las ciudades,
quemaban peoblaciones. Un jefe del ejército
qgue hoy dja se condujera como lo hicieron los
mejores grandes generales de la antigtedad,
seria tratado como bandido o violento.

En la Edad Media, la herejia o la increduli-
dad parecian legitimizar todas las violencias.
El Papa romano, reverenciado como la mas
alta autoridad de la cristiandad, osaba repetir
esta detestable méaxima: no hay promesa ni
tratado que establezca obligaciones hacia el
infiel: la santidad del juramento se esfumaba.
El mundo moderno sdlo tiene una voz para
condenar estos errores,

Nuestro justo orgullo se indigna cuando le-
emos que los embajadores de las potencias
cristianas se postraban sobre el polvo al pre-
sentarse ante el sultan; y también condenamos
la adulacion que roded a Luis XIV y de la cual
no estan exentos los mas célebres escritores.
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El siglo pasado, la corrupcion seguia siendo
tan habitual y estando tan extendida en el
parlamento inglés, que un ministro no podia
conservar la mayoria mas que ganandose a
cierto nimero de miembros con dinero o fa-
vores. El mismo Pitt comprdé mediante la co-
rrupcion la disolucidon del parlamento y la
unitn de irlanda. Un ministro que actuara asi
en nuestros dias se perderia ante la opinion
publica.

Las ambigliedades y los equivocos engafio-
505 estuvieron tan en boga en las relaciones di-
plomaticas, que el hombre honrado se veia
obligado a ponerse la mascara de mercader
que tenia relacidon con los pillos. Al menos en
la actualidad, la sinceridad y la buena fe pue-
den mostrarse abiertamente.

No se puede reprochar al politico el que ar-
monice sus actos con la inteligencia y aptitu-
des promedio de su pueblo; pero al menos se
requiere que no se guede atrds de éstas. Su
funcion consiste en conducir precediendo. Es
el jefe; el pueblo lo abserva; se le puede exigir
mas.

La humanidad tiene el deber de encaminar-
se a sus fines. Al desarrollar sus facultades en
armonia, progresa moraimente. Las naciones
y los principes son responsables de la mision
que les corresponde en este gran movimiento.

Al estadista le puede estar permitido apro-
vechar el hecho culpable ajeno cuando lo en-
cuentra como un mero accidente; pero si o
alienta se convierte en coOmplice. Felipe Il de
Espafa, al propiciar a los asesings de la reina
isabel de Inglaterra, cometia un delito gue ni
el bien publico de Espana ni la aprobacion del
Papa Pio V podian excusar. Las incertidum-

bres del sentimiento moral de esta época se
muestran hasta en los elogios hechos al caba-
llero Bayard por haber rechazado sin vacilar
la proposicion del duque de Ferrara, de ase-
sinar al Papa que habia conspirado contra su
vida.

La tolerancia equivoca por parte de la auto-
ridad, cuya mision es impedir y castigar, tam-
bién es moralmente culpable. Muchas veces
basta el deseo de un hombre poderoso para
{ibrarlo de un adversario peligroso. En cam-
bio, un general puede escuchar licitamete a
un traidor que le revela la situacion del enemi-
go v no se culpara al principe que saca ventaja
de un crimen al cual es del todo ajeno, por
ejemplo, el asesinato de un adversario.

La moral privada y la moral del Estado tie-
nen la misma base general; son dos ramas de
un mismo tronco. No obstante, el instinto
de los pueblos los supo distinguir desde hace
mucho tiempo. Un mismo acto pareceria muy
diferente, dado que es la obra del patriotismo
o de una baja codicia. Maquiavelo extrema un
pensamiento verdadero a! decir que ‘el bien
pUblico excusa todos los delitos del estadista’.
La razon de Estado ya no es mas una palabra
vana y el juicio de la historia aprueba a me-
nudo su influencia sobre la moralidad de los
actos.

¢Por qué esta diferencia? Es necesario de-
terminar o que es el mal en el orden moral
del mundo. E! mal se muestra bajo un aspecto
muy diferente, segun se le considere con res-
pecto al individuo que lo comete o en relacion
a la vida general de la humanidad. Lo que estd
mal en relacion con el culpable se presenta
siempre como condicidn necesaria de bien, es
bien en su vinculo con el todo. Mefistofeles
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expresa una idea profundamente cierta cuan-
do define: “‘una parte de esta fuerza que siem-
pre desea el mal y siempre hace el bien”. {No
es la lucha contra las malas pasiones la que
conduce a la virtud suprema? Todo progreso
2n el bien éno es una victoria lograda sobre
el mal? Al igual que el error posible permite
la busqueda de la verdad, el mal en el mundo
es la condicion primera de todo perfecciona-
miento moral.

Por otra parte, el mal no tiene la existencia
aseqgurada. Siempre combatido, siempre termi-
na por sucumbir y, vencido, deja de ser mal
para no ser mas que la condicion del bien,
Asi pues, en conjunto, o que importa es que
el mal sirva al bien, que sea vencido y se trans-
forme en la mania del bien; de esta manera es
posible distinguir entre el objetivo aprobable
y el medio censurable, siempre gque el mal no
ocupe en la relacibn mas que un fugar subor-
dinado, ya sea que esté dominado por el bien
o transformado en bien,

Lo que decimos del orden moral general
es también aplicable al Estado. El Estado es
un todo, un mundo en si. Asimismo, aqui lo
que pareceria un mal aislado puede convertir-
se en bien, en sus relaciones con el conjunto,
cuando el mal fue vencido vy se hizo favorable
ai todo.

Las pasiones humanas son tan indispensa-
bles para el progrese del Estado, como para el
gobierno divino del mundo. Al arrancar de
nuestro corazon todo egoismo, toda vanidad,
toda ambicion, todo espiritu de contradiccidn,
se destruiran al mismo tiempo fuerzas impul-
soras enormes vy se reduciria el bien. La virtud
enérgica del patriotismo se combina ¢on cua-
lesquiera de estas pasiones y esta mezcla es

tan necesaria en la politica practica como la
aleacion lo es para las monedas.

No se puede exigir al estadista que rechace
esos apoyos relativamente impuros. {Hay que
culpar al principe quien, obligado por las cir-
cunstancias, toma a un ministro tal vez poco
estimable, pero capaz de prestar los mas gran-
des servicios al Estado o al ministro que ex-
plota la debilidad del principe o la ceguera de
una parte para cimentar el bien?

Pero el mal jamas debe dominar en la rela-
cion; no debe mas que servir; hay gue tener
cuidado de gue no prevalezca. Es el aguijon
del bien cuando su lugar estd ciertamente su-
bordinado; asi limitado, este principio no
carece de peligro v estd dispuesto al sofisma.

Un medio desproporcionado o gue hace
mas mal que bien, siempre es condenable. Asi,
la conciencia pUblica culpa con severidad toda
violacion abierta de la palabra jurada, por
ejemplo, un vencedor que viola las condicio-
nes de una capitulacion. Es que ef respeto de
la palabra dada es la clave del orden general,
E! bien especial que el Estado puede sacar de
una violacion sera superado, con mucho, por
el mal general de un ejemplo igual de desas-
troso. Por el contrario, la opinion mira con
bastante indiferencia ta no ejecucion de un
tratado perjudicial al Estado. Distingue muy
claramente entre a violaciéon de la palabra em-
pefiada y una ejecucion insuficiente o penosa.
De la misma manera, quizd estd demasiado in-
clinada a permitir sorprender o embustear.
Exclusivamente acusa cuzndo hay mentira o
engafio abiertos.

Federico el Grande decia que siempre man-
tendria su palabra como hombre particular,
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pero que llegada la necesidad sacrificaba,
como principe, su honor personal para la sal-
vacién del Estado. Ningan delito es mas odio-
so que el asesinato. La conciencia ptblica se
rehusa a absolverlo, aun cuando se cubra del
bien de! Estado. En vano se invoca a la autori-
dad de Gregorio XIV ordenando un jubileo
general en honor de las bodas sangrientas de
la noche de San Bartolomé o se intenta justi-
ficar las masacres de septiembre de 1793, en
nombre de los peligros de ia patria y |a liber-
tad republicanas, El asesinato parece tan peli-
groso y malo que nunca puede servir de medio.

Pero este principio, {es posible sin excep-
cion? La historia nos demuestra ciertos asesi-
natos politicos gue la conciencia de los pen-
sadores no se atreve a condenar y algunas
veces aprueba. Los hombres graves son los
que piensan como Brutus de! asesinato de
César, y excusan como una necesidad politi-
ca el de Pablo | de Rusia. Judit al matar a
Holofernes y Charlotte Corday al herir a Ma-
rat sOlo se granjean encomios. Los atenienses
glorifican en sus cantos el homicidio de Hi-
parco; el noble Schiller alabd a Guillermo Tell
en un drama que causa la admiracién de mun-
do entero. Sin embargo, todos condenan sin
vacilar el asesinato de Enrique IV v el del pre-
sidente Lincoln.

El juicio de la historia hace, pues, una dis-
tincion. Sin admitir en principio que el fin
justifica los medios, reconocia una posible
excepcion. Absuelve cuando el homicidio li-
bera a un pais de una tirania contra la cual no
habia otro remedic y cuya continuacion es
un mal mayor que el asesinato mismo del ti-
rano; cuando se puede exclamar como Spino-
za: '"es un perro rabioso imatenio!"’

Sin duda, esta excepcion, hecha en razon
de la evidente subordinacion de la accion mala
al bien general, no esta libre de peligro. Un fa-
natico podra considerarse un salvador en tan-
to que la conciencia publica lo califica de
asesinato odioso. E! propio homicidio de Cé-
sar mas qguebranté al mundo romano que sal-
vO a la Replblica. La buena fe del homicida,
la conviceidbn profunda de que act(a por el
bien de todos, su desinterés indiscutible, no
son suficientes para justificarlo, Ademas, es
menester que el acto haya sido objetivamente
necesario, que havya sido un evidente servicio
al progreso del bien.

El sentimiento enérgico y la clara concien-
cia del deber, que inundan en la actualidad
a la nacidn y ensefian a cada uno a poner su
vida al servicio del conjunto, estan en armonia
con nuestra civilizacion avanzada. Sobre todo
a los alemanes les gusta considerar los dere-
chos publicos como deberes publicos, enno-
blecer la politica mediante el respeto de los
derechos de la humanidad, de los pueblos, de
los individuos. El principe también sirve al Es-
tado y debe estar preparado para sacrificarle
su sangre. El espiritu del deber va mas alla que
las prescripciones legales o el poder de pre-
sion. Dirige las fuerzas, templa el caracter,
eleva los corazones y fecunda todas las cosas,

La politica y la legalidad

El orden juridico es el conjunto de reglas san-
cionadas por una limitacion fisica. Determina
ios Organos que expresan la voluntad del Es-
tado y las formas en que la vida comin se
mueve. La constitucion y ia fey son la expre-
sion mas elevada y general, la mas permanente.
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En consecuencia, la politica debe ser consti-
tucional y legal; nunca debe ser ilegal o in-
constitucional. la violaciobn de esta regla
pondria al Estado en contradiccidén consigo
mismo, Una politica contraria a ia Constitu-
cidn atacaria fos fundamentos del Estado;
una politica ilegal quebrantaria el derecho
y la confianza en la autoridad. Las dos anigui-
larian esta civilizacion progresiva, que se es-
fuerza por domefiar con un freno saludable
la fuerza brutal y las pasiones ardientes,

Por el contrario, cuando la politica avan-
za sobre el terreno firme del derecho, se revis-
te de la santa autoridad de éste asegurdndose
asi contra atagues, logra asentamiento y al-
canza sus fines con mavyor facilidad. También
la conciencia moderna rechaza decididamente
la maxima utilitaria de Maquiavelo. Sin em-
bargo, estos principios sblo tienen un valor
relativo. Las inevitables lagunas, las fallas
necesarias del orden juridico humano, se opo-
nen a su aplicacion absoluta.

QObras de la historia, la ley y [a Constitucion
sufren siempre su accion. Por ser fijo, el dere-
cho no es inmortal. Puede hacerse iniGtil o
perjudicial por el cambio de circunstancias.
Las inmunidades del clero y la exencion de
impuestos de los caballeros no tendrian sen-
tido.

Entonces seria poco razonable exigir que la
politica tuviera tanto respeto del derecho an-
ticuado, como por el derecho en armonia con
los nuevos tiempos, porque la politica condu-
ce la vida progresiva de la nacion.

La Constitucion escrita no pasa de ser una
expresion incompleta del Estado y de la na-
cidén, cuyas fuerzas latentes se desarrollan sin

cesar frente a la inmoviltidad de los textos.
Asimismo, el derecho no escrito se forma per-
petuamente junto a ella y la politica debe es-
forzarse por proteger el derecho que se crea
el cual adn estd latente. Por tanto, no se pue-
de dejar encadenar por la letra de la ley,

La historia de las drdenes antiguas y la
comparacion de los actos del pariamento in-
glés con la politica practica del principe y de
los ministros, nos ofrecen muchas pruebas en
ese sentido. E! derecho tiene por necesidad
una forma sensible; de ahi el peligro de que
la forma fjus) no responda por completo al
espiritu fquitas) vy el conflicto posible.

La politica debe esforzarse por restable-
cer la armonia; atenerse tan s6lo al derecho
formal seria en ocasiones la ruina del Estado.
En la duda, sequird mas bien el espiritu que
la letra. No podemos censurarla cuando aban-
dona f[a letra por salvar el espiritu. Las cir-
cunstancias pueden incluso autorizar una
evidente violacion.

La constitucidn alemana de 1815 daba, en
la forma, preponderancia a numerosos pegue-
fios Estados; en el fondo, cofocaba a toda Ale-
mania bajo la direccién de Austria v Prusia.
Los Estados secundarios trataron en vano de
convertirse en los jefes de la mayoria; el pri-
mer conflicto que surgid entre las dos grandes
potencias provocd la ruptura y la disolucion.

lLa monarquia constitucional no podria
subsistir si el principe quisiera usar todo su
derecho sobre el ejército, y la camara todo
su derecho sobre el presupuesto. Aqui de
nuevo, se necesita que la politica redondee
los dngulos y sepa conciliar y transigir.
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En fin, todo el derecho plblico tiene su
base y su fin en el Estado:; no es mas que para
y por el Estado. Una institucidon perjudicial,
una ley que se apone al bien pdblico, es una
contradiccidon. ¢Se puede pedir al estadista
que la trate con el mismo respeto, la misma
deferencia que a las mejores leyes? Por el con-
trario, éno debe restringirla lo mas posible v
quizd hasta combatirla o suspenderla?

Estos conflictos entre el derecho anticuado
y las semillas de una nueva formulacion, la
ley escrita y el derecho latente, la letra y el
espiritu, el derecho Gtil y el derecho perjudi-
cial, son un defecto natural del orden legal
mismo. Se necesita un remedio y le toca a la
politica aportarlo.

Por o general, lo que se necesita es un de-
sarrollo, un cambio o una transformacion del
derecho formal, que da luz a las fuerzas ocul-
tas y restablece la armonia entre la equidad y
ia ley.

La tarea de la politica se facilita mucho
cuando la constitucion preve estas modifica-
ciones posibles y los medios para realizarlas.
La reforma puede entonces intervenir legal-
mente del mismo modo y es una ventaja con-
siderable por mas lenta y cargada de obstacu-
los que esté. Los romanos e ingleses lo com-
prendieron bien. Si el trabajo reformador se
cumpliera con lentitud en sus paises, se arrai-
garia profundamente en el sentimiento pu-
blico.

Pero también puede suceder que este con-
ducto tranquilo de reforma esté cerrado.
Cuanda la ley constitucional no haya previsto
una revision posible, habrd puesto trabas ar-
tificiales o prohibido explicitamente todo

cambio futuro. En el primer caso, para co-
menzar hay que encontrar un medio de revi-
sion, En los otros dos, es imposible dar cual-
quier paso previo sin una ilegalidad; ejemplos
tenemos en la desavenencia invencible sobre-
venida desde Jacobo || entre los Estados y la
nacion inglesa; las formaciones y las nuevas
ideas politicas de las colonias de América del
Norte frente a la Constitucitn inglesa; la Con-
federacidbn germanica de 1815, que exigia la
unanimidad de los Estados donde era imposi-
ble, es decir, para una transformacién de la
Constitucion.

E! consejero politico acepta una innovacion
aun violando el derecho formal, dado que es
indispensable para la existencia o la marcha
progresiva del Estado. Estd obligado porque
la fuerza activa de las cosas es mas poderosa
gue la autoridad de un articulo constitucional
cualquiera. Tiene que hacerlo pues su deber
de proteger la vida de la nacién prevalece so-
bre su deber de respetar una formuila legal.
Soportar el mal, sufrir en silencio, en fin, sa-
crificarse, puede ser la suprema perfeccion
en la religion. Pero la politica tiene los ojos
vueltos hacia la accion, el resultado, el progre-
so. Un doctrinario que |lo olvida por escriupulos
de legalidad es tan culpable como el revolucio-
nario innovador que se coloca arbitrariamente
por encima de las leyes.

E| verdadero estadista reconoceria el valor
de la excepcidn que confirma la regla, y que
se puede expresar de esta manera: la autori-
dad del derecho formal pierde su fuerza en
propercion a los peligros cada vez mas marca-
dos que presenta, ya sea por la existencia del
Estado o por su desarrollo vy sus progresos na-
turales. Por otra parte, no se recomendaria
aqui demasiada prudencia. Solamente cuando



ESTUDIOS 169

la aplicacidn de la regla resultara desastrosa
es cuando se debe invocar [a excepcion,

La medida legal que emana del poder, se-
gin el caso, se califica de acto salvador o
se condena con el nombre equivoco de golpe
de Estado; la que proviene del pueblo toma el
nombre de revolucion cuando triunfa, y de re-
belidn o de motin cuando se frustra. El prin-
cipe invoca 'a salvacion del gobierno; el pue-
blo, ia salvacion de los gobernados; los dos,
los derechos de la naturaleza y de la razon, su
periores al derecho legal. La historia universal
decide de inmediato, consagrando el acto ne-
cesario, tachando de esterilidad al acto inGtil,

La lucha aumenta sobre todo cuando el
trono ¢ el poder supremo estan en juego. En-
tonces son potencias que se combaten, gue
invocan su soberania, que desprecian cada
una la ley hecha por la otra. Aqui es donde se
aprecian los inconvenientes de un estrecho
legitimismo, lo contrario de la politica revolu-
cionaria. El legitimismo, proclamado después
de 1815 como principio exclusivo, se ha re-
velado en todas partes como impracticable o
desastroso. Se encuentra en conflicto perma-
nente con las nuevas necesidades, el progreso,
el desarrollo nacional. Empiea sus fuerzas para
perseguir un objetivo que se desvanece cuando
cree haberlo alcanzado.

Se pudo ver desde 1830. Los Borbones pri-
mogénitos cayeron en Francia y la reinstau-
racion artificial del absolutismo en Espafia y
en ltalia no asegurd los tronos restaurados. La
conmocion de 1848, las guerras de liberacion
de halia y la formacién nacional de Alemania,
acabaron de arruinar esta politica. Las poten-
cias legitimistas siempre y en todo lugar fue-
ron vendidas. Si [a historia es el juicio de Dios,

el legitimismo es juzgado hoy. Las formas
anticuadas se hicieron polvo. Los Estados del
movimiento nacional son vencedores en todas
partes. Los politicos que supieron despren-
derse de los suefios romanticos solo han obte-
nido triunfos importantes y duraderos; |0s
Quijotes modernos no han encontrado mas
que derrotas.

La politica realista y la politica idealista

La politica debe ser realista; la politica debe
ser Jideafista: son dos principios verdaderos
cuando se complementan; falsos por separado.

La politica realista parte de las necesidades
existentes, hace una apreciacion justa de las
fuerzas y los medios, los apoyos y los obstacu-
los, no persigue mas que metas realizables; de
sOlo el triunfo. En este sentido, los grandes
hombres de Estado son politicos realistas.

La politica idealista se conduce conforme a
los principios, se esfuerza por perfeccionar y
mejorar, realizar los conceptos ideales en rela-
cion con el tiempo vy el lugar. En este sentido,
los grandes hombres de Estado son politi-
cos idealistas.

Pero, separados, los dos principios nada
valen.’

La potitica puramente realista es brutal. La
fuerza bruta o el dinero corruptor son l0s me-
dios favoritos. Carece de la idea elevada, no
tiene espiritu. Al sbélo estimar los intereses
materiales, toma como Unica inspiracion el
egoismo. Es baja, inmora!, inhumana. Asi es
la politica que suele denominarse maquiavéli-
ca. No obstante, Maqutavelo tenia un objetivo
ideal: la liberacion de Italia,
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La antigua politica colonial de las metrgpo-
lis europeas merece gue se le llame demasiado
realista. Como s6lo sofiaba con explotar, per-
did justamente sus conquistas.

El realismo puede producir resultados, ase-
gurar el poder, acumular tesoros, hacer gozar
a los gobernantes, dar a los propios goberna-
dos una vida ociosa y tranquila; pero no la no-
bleza de los sentimientos, los progresos del
espiritu, la libertad, Se enfoca al aspecto ani-
mal del hombre, oivida su espiritu.

La politica de los intereses no se confunde
con la politica realista, salvo por cuanto su-
bordina todo a los intereses materiales, a un
estrecho egoismo.

Pero ia politica meramente idealista es a(n
mas falsa porque no desemboca en nada. lg-
norante de! terreno en que se apoya y de las
fuerzas en lucha, tropieza y cae a cada paso,
y se hace rebatir en todas partes. Con la mi-
rada ausente persigue suefios inaccesibles y se
lanza a un pozo.

Esa es la politica de imaginacion, la cual se
nutre de las ideas entusiastas del porvenir. Esa
es la politica romantica cuyo (nico suefio es
resucitar la Edad Media, las 6rdenes, el clero,
los caballeros, las fortalezas y los conventos.
Alemania ha conocido mas de una forma de
romanticismo; ha tenido reyes romanticos que
se entusiasmaban por el imperio teocratico y
feudal, y estudiantes romanticos que sofiaban
goz0os0s con el negro, rojo y oro. Algunos es-
tadistas cayeron ellos mismos en defectos de
este género. La imaginacidn, sin duda, tuvo
mucho que ver en la expedicion de Napo-
ledbn | en Egipto, v sobre todo, en las escapa-
das de su prudente sobrino en Bolonia y Es-
trasburgo.

Sin duda, el estadista también puede actuar
sobre las imaginaciones. Animard a las fuerzas
nacionales haciendo brillar las imdagenes de
grandeza, de potencia, de libertad. Pero que
se proteja, so pena de estrellarse de pronto
contra los arrecifes.

Esa es, en resumen, la politica de senti-
miento. E! estadista requiere razon, sabiduria,
espiritu enérgico. El amor o el odio, la ven-
ganza o el terror, todo sentimiento apasiona-
do io confunden facilmente. La politica que
dio origen a las Cruzadas, {era mas imagina-
cion que sentimiento? En todos los casos era
desafortunadamente idealista. Pero las guerras
religiosas son (a obra indiscutibie de {a politi-
ca de sentimiento y es esta misma la que pro-
voca esos absurdos y vergonzosos odios de
raza, aun entre pueblos semejantes. Por tanto,
una politica sana unird |lo real con lo ideal.
Uno es la base, el otro la antorcha, el primero
indica el medio, el segundo muestra el obje-
tivo.

Para ser artista hay que basarse en ia na-
turaleza e inspirarse en la idea de lo bello.
Rafael y Miguel Angel eran a la vez realistas e
idealistas y si Shakespeare es el mas grande de
los poetas ¢no se debe a la perfecta e indiso-
luble armonia de su imaginacion y de la ver-
dad? La perfecta union de los dos politicos
no se encuentra por igual mas que en los gran-
des estadistas: en Pericles y Alejandro, César
y Carlomagno, Enrique | de Alemania y Fe-
derico el Grande, Washington, lord Chatam vy
Pitt, Napolén |, el barén Stein y Cavour.

La politica inglesa intenta suprimir ef as-
pecto realista e inspirarse en los intereses. Pero
estda muy lejos de carecer de talento. La pode-
rosa influencia que las ideas inglesas de dere-
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cho pGblico y de libertad politica han ejercido
sobre el mundo, bastaria para demostrarlo.
La politica francesa se entusiasma facilmente
con ia idea que proclame el objetivo luminoso
de su basqueda: “el francés s6lo se pelea por
una idea’”, decia Napoledén IIl. Aungue tam-
bién presenta un marcado aspecto realista.
Los franceses no desdefian el sacar ventajas
muy reales de su genio entusiasta; Europa lo
ha experimentado en todos sus gobiernos: re-
yes legitimos, dictadores revolucionarios, pre-
sidentes de la repiblica 0 Napoleones.

Por lo demas, {a armonia y equilibrio esta-
ban ausentes de la politica del pueblo ale-

man. Pasaba a veces del absolutismo realista
a los suefios de un idealismo vago. La poli-
tica prusiana vino a reunir, por fin, las fuer-
zas nacionales, elevar los corazones y mostrar
los mas altos deberes. Es sobre todo al princi-
pe Bismarck a quien debemos |z unidad de
Alemania y del imperio aleman. Nos agrada
denominarlo un politico realista por excelen-
cia y es cierto que supo mejor que nadie apre-
ciar y calcular las fuerzas en juego. Pero el
talento del canciller es también rico en altos
conceptos y, por lo general, se conforma a las
ideas de libertad politica y nacional que res-
ponden al caracter y a la mision de los ale-
manes.



LA FUNCION POLITICA*

Se ha mostrado que la funcién de ia politica
consiste en la expresion de la voluntad del Es-
tado. Sin embargo, su realizacion no se confia
exclusivamente a una autoridad o grupo de
autoridades en el gobiernoc. Por otra parte,
tampoco ninguna autoridad o grupo de auto-
ridades se dedican exclusivamente a su cum-
plimiento. Por tanto, el principio de la sepa-
racibn de poderes en su forma extrema no
puede realizarse con base en alguna organiza-
cion politica concreta, puesto que este prin-
cipio exige que haya autoridades separadas del
gobierno, cada una de ias cuales se abocara al
desempefio de una de las funciones del gobier-
no que se encuentran diferenciadas. Sin em-
bargo, la necesidad politica real precisa de
que exista armonia entre la expresion y la eje-
cucion de la voluntad del Estado.

La falta de armonia entre la ley y su eje-
cucion provoca como consecuencia la parali-
sis politica. Una regla de conducta, es decir,
la expresion de la voluntad del Estado, no
tiene valor alguno si no se ejecuta. Es una
mera brutum fulmen. Por otra parte, la eje-
cucion de una regla de conducta que no sea la

* En el numero especial det 25 Aniversario del INAFP, la
Revista de Administracidén Publica publicé el articulo de
Frank Goodnow ‘‘Polftica v administracidén —funciones pn-
marias del Estado’™, correspondiente al Cap. | de su obra Po/i-
tics and administration. Ahora nos permitimos reproducir en
este nimero el Cap. I, con idéntico titulo.

Frank Goodnow

expresion de la veluntad del Estado, se con-
vierte realmente en un ejercicio realizado por
la autoridad ejecutante del derecho de expre-
sar la voluntad del Estado.

Ahora bien, a fin de lograr la armonia en-
tre la expresion y la ejecucion de la voluntad
del Estado, habra que sacrificar la autonomia
del drgano que expresa la voluntad del Estado
0 que la ejecuta. La autoridad de ejecucion
debe subordinarse a la autoridad de expresion
o ésta sujetarse al control de la primera. S6lo
de esta forma habra armonia en el gobierno.
S6lo en esta forma podra la expresion de la
verdadera voluntad del Estado convertirse en
una regla de conducta real observada para
todos.

Finalmente, el gobierno popular requiere
que la autoridad de ejecucicon esté subordi-
nada a la autoridad de expresion, dado que
ésta, en el caracter de las cosas, puede ser mu-
cho mas representativa del pueblo que la pri-
mera.

En otras palabras, en la practica la necesi-
dad politica hace que sea imposible conside-
rar gue la funcion politica esté separada de
la administracion. La politica debe ejercer
cierto control sobre la administracion, utili-
zando las palabras en el sentido mds ampiio
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que se les atribuird de aqui en adelante. Cuan-
do examinamos el desarrollo politico de cual-
guier Estado, se contempla que esta relacion
debe existir entre las dos funciones basicas de
gobierno.

Si se hace el intento de establecer |a separa-
cion legal entre los drganos del gobierno que
se encargan primordial y respectivamente de
estas dos funciones, con la esperanza de evi-
tar que la politica influya en los detalles de
la administracion, existira la tendencia de que
el control necesario se desarrolie extrajuridi-
camente. Este es el caso del sistema politico
norteamericano.

El sistema politico norteamericanc se basa
en gran medida en el principio fundamental
de la separacion de los poderes gubernamenta-
les. Dentro del contexto del sistema formal
de gobierno ha sido imposible gue se desa-
rrolle el control necesario de la politica sobre
la administracién, debido a ia posicion inde-
pendiente asignada por el derecho consti-
tucional a los funcionarios ejecutivos y ad-
ministrativos. Por ende, el control se ha
desarrollado en el sistema de partidos. El
partido politico norteamericano se ocupa
tanto de la eleccion de tos funcionarios ad-
ministrativos y ejecutivos como de la elec-
cidon de Organos reconocidos como de cardcter
estrictamente politico, dado que inciden en la
expresion de la voluntad del Estado. De ahi
que el sistema de partidos asegura la armonia
entre las funciones de ia politica y la adminis-
tracion, que debe existir si es que el gobierno
ha de conducirse en forma exitosa.’

I En su libro titulado The rise and growth of american
politics, el Sr. H, }, Ford, es el primer autor que enfatiza el
hecho de gue este deber tan impaortante ha sido asumido por
el partido politico en e| sistema de gobierno norteamericano.

Por otra parte, si no se hace intento aiguno
en el sistema de gobierno para prever la sepa-
racion de la politica y la administracion, y si
las instituciones gubernamentales éstan en po-
sicion firme e inflexible mediante la adopcidon
de una Constitucion escrita, el control vy la vi-
gilancia de la funcidn administrativa tienden a
ser asumidas por el organo gubernamental
que desempefia la funcion politica.

Asi, en Inglaterra, después de que el pue-
blo tomo en sus manos el control de la ex-
presion de la voluntad del Estado mediante el
ejercicio del control de! Parlamento, se dedico
a trabajar para que de inmediato se recono-
ciera que el Parlamento, su representante,
tuviera el control sobre las autoridades del
gobierno a las cuaies confié la ejecucidén de
la voluntad del Estado. En esto lograron el
exito. El resultado es el sistema actual de res-
ponsabilidad ministerial ante el Parlamento.

Par tanto, si bien ia funcion politica tiene
una relacién primordial con fa expresion de la
voluntad del Estado, también estd vinculada,
en un plano secundario, a la ejecuciéon de esa
voluntad. En tanto se refiera la expresion de
la voluntad del Estado, sus ramificaciones se
extienden mas y mas. De este modo, la fun-
cion de la politica tiene que ver con la deter-
minacion de la pregunta de quién, en Ultima
instancia, y quién, en forma secundaria y de-
rivada, expresaran la voluntad del Estado; es
decir, tiene que resolver problemas en materia
de soberania y de gobierno. Debe definir, en
un sistema politico representativo, quiénes
son los electores, cOmo y por quién votar, y
cuales son las autoridades en el sistema de
gobierno que elaboraran la ley.

Ademas, el analisis de tales preguntas im-
plica algo mas que tomar en cuenta la organi-
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zacion del gobierno formal. Implica, asimis-
mo, examinar la organizacion de los partidos
cuya accién limita la alternativa de [os electo-
res a las pocas personas por las gque votan y
sobre la cual se determinan los principios de
la accion politica, puesto que la accién limi-
ta la alternativa de los electores a las pocas
personas por las que votan y sobre la cual se
determinan los principios de la accién poli-
tica, puesto gque la accign prevista para este
propdsito tiene tanto que ver con la manifes-
tacion de la voluntad del pueblo, como con la
organizacién del gobierno formal. Una forma
popular y representativa de gobierno con una
organizaciéon de partidos autocratica contro-
lada por una oligarquia o un despota del par-
tido, quizad no resulte reaimente en un sistema
politico popular, o sea, gue pueda no permitir
una expresion de la voluntad del pueblo o del
Estado tan facil como una forma menos po-
pular de gobierno combinada con una forma
menos autocratica de organizacion de partidos.

El estudioso de la funcidn politica que ma-
neje en forma inteligente esta materia, debera,
por tanto, examinar el sistema de partidos
cuando éste se haya tornado tan importante
como para ejercer influencia en el sistema de
gobierno.?

En ocasiones, el partido se vuelve tan im-
portante que llega a formar parte del sistema
de gobierno formal y se le otorga reconoci-
miento legal. Los Estados Unidos nos ofrecen
un buen ejemplo al respecto. En los albores
de nuestra historia politica, la ley casi no te-
nia nada gué decir acerca del método de elec-

? El trabajo mas reciente y ademds excelente del Sr.
Lowell, Govarnment and parties in continental Europe, es
un brillante ejemplo del valor que tiene para el estudioso en
materia de gobierno, el estudio de los partidos.

ciones y absolutamente nada acerca de la or-
ganizacion y la accion de los partidos., No
obstante, los partidos se habian desarrollado
en las colonias antes de la Revolucion y en
una de ellas, a saber, Nueva York, la lucha
entre ellas ya comenzaba a evidenciar parte
de la amargura que desde esa época ha carac-
terizado a la politica de ese Estado de la
Unibn Americana.?

La amargura de la lucha de partidos provo-
¢O que en la primera Constitucion del Estado
se insertara una disposicidn que establecia
que el voto deberia ser secreto. Desde enton-
ces, la boleta electoral se convirtid en parte
esencial de nuestro sistema electoral. Con el
aumento en el nimero de electores vy de fun-
cionarios designados por eleccion, la mera dis-
posicion del voto secreto no se considerd su-
ficiente. Se aprobo estatuto tras estatuto que
reguiaba la forma y la apariencia de la boleta
electoral. Los tribunales hicieron cumplir con
gran rigor estos estatutos. Todos los votos no
conformados a la ley traerian, como conse-
cuencia, la revelacion de la identidad del elec-
tor y serian considerados ilegaies y sin vigen-
cia. Todo el proposito de esta legislacion fue
gue al asegurar un voto secreto se evitaria que
las organizaciones partidistas emplaran lo que
flegdb a considerarse como medios ilegitimos
para persuadir a los electores a respaldar a
candidatos en particular.

Sin embargo, antés de que se terminara de
elaborar esta legisfacion se descubrio que, en
Estados donde los partidos realizaban grandes
esfuerzos, la competencia entre ellos habia
desembocado en intentos de repeticion como

i Gitterman, “Council of appointment in New York”,
Political Science Quarterly, Vol. V11, 1892, p. 80,
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se les calificd en una ocasion, es decir, en que
un elector votaba mas de una vez por el mis-
mo candidato: en la “‘colonizacion’, es decir,
en el voto de personas no calificadas que se
reunian en grupos en los distritos electorales
bajo la vigilancia de los dirigentes de los par-
tidos; y el poner votos fraudulentos en las
urnas electorales y el recuento falso. Con ob-
jeto de remediar estos males, se adoptd un
sistema de registro electoral y se incluyeron
disposiciones en la ley electoral cuyo objetivo
era asegurar un recuento honesto.

Finalmente, sucedid que esta carga tan pe-
sada fue transferida por el sistema electoral
general a! partido, debido al hecho de que la
impresion y la distribucion de las boletas no
fueron emprendidos por el gobierno. Era
practicamente imposible que antes de las
elecciones cualquier grganizacion no contase
con gran fuerza financiera realizara el trabajo
necesario para postular a los candidatos vy
mantenerlos en el campo.* Por tanto, se ela-
boraron disposiciones para la impresion y
distribucion de las boletas que seria llevado al
cabo por los funcionarios del Estado, que
también se haria cargo de los gastos, en gene-
ral, de confarmidad a los métodos que ini-
cialmente se adoptaron en Australia.

Conocimos el sistema australiano de vota-
cion, sobre todo por medio de la Ley Electo-
ral inglesa de 1872, a la cual se incorpord. Sin
embargo, este sistema se elabord para un sis-
tema politico que no planteaba al partido po-
litico las exigencias derivadas del sistema
politico norteamericano., El nGmero de elec-
tores era considerablemente menor en Ingla-
terra comparado al de los Estados Unidos. E!

4 Ver lvins, Money elections.

nomero de funcionarios que se escogerian en
una sola eleccion en Inglaterra era incompara-
blemente inferior al de aqui. De ahi que, se
exigio que se modificara el sistema australiano
de tal manera Que se adecuara a las condicio-
nes de los Estados Unidos.

El punto fundamental en el cual se deman-
daba la reforma de ta Ley Electoral inglesa se
encontraba en los requisitos necesarios para
asegurar el reconocimiento de la boleta elec-
toral. La Ley Electoral inglesa disponia que
los nombres de los candidatos tenian que es-
tar impresos en la boleta oficial después de
que un nimero pequefo de electores los ha-
bia propuesto formalmente. Ademas también
se previo, de conformidad a los antiguos pre-
cedentes ingleses, gue en caso de que sblo se
hiciera una sola nominacidon formal dicho
candidato debera declararse electo por el fun-
cionario que controlaba los resultados de la
eleccion sin las formalidades de un padron.
Finalmente, todo candidato estaba obligado a
pagar los gastos ocasionados por imprimir su
nombre en la boleta.

Cabe notar varias cosas en el sistema elec-
toral inglés. En primer lugar, el partido como
tal no recibia reconocimiento legal alguno. No
existia la necesidad de dicho reconocimiento
porgue el trabajo gue correspondia la partido
era muy poco. Como regla general, s6lo se
ocupaba un puesto en cada eleccion. El hecho
de gue existiese una disposicidn gue estipu-
laba que no era necesario un padron en todos
los casos, hacia gue fuese innecesario que
cada partido postulara un candidato en cada
eleccion,

Por ende, era innecesario y a menudo im-
practico que cada partido tuviese una organi-
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zacion permanente. Una organizacion tal no
fue necesaria aqui durante mucho tiempo,
debido al niumero tan reducido de electores
en los que habfa de influir. Finalmente, la
disposicion de que cada candidato deberia
cubrir los gastos por imprimir su nombre en
la boleta electoral oficial, cuando se iba a
elaborar un padrén, tendia a evitar que los
partidos postulasen candidatos que tenian
poca oportunidad de ser electos.

Por tanto, la Ley Electoral inglesa, desde el
punto de vista tedrico, no se adecuaba a los
Estados Unidos donde las condiciones politi-
cas eran tan diferentes, a menos que se le
hicieran reformas importantes. Las modifica-
ciones que se hacian por lo general consistian
en gran medida en el reconocimiento legal,
por parte del Estado, de los partidos politicos
como organismos postulantes.

El reconocimiento legal de los partidos se
obtenia de una de dos formas y, por lo gene-
ral, de ambas. En primer lugar, se requeria el
certificado de la convencion del partido para
una postulacion ordinaria del partido. En mu-
chos casos, ademds, se imprimia el nombre de
ios candidatos de cada partido en una colum-
na de la boleta, ya sea bajo un titulo, anotan-
do el nombre del partido o bajo un emblema
escogido formalmente por el partido que de-
beria ser suficiente para indicar a los electores
analfabetas el partido al cual pertenecian di-
chos candidatos. Finalmente, fas nuevas leyes
gque se fundamentaban en los principios del
sistema australiano, el partide se definia por
lo general como una organizacion politica
que habia emitido un cierto porcentaje de los
votos en las ultimas elecciones.

En todos los Estados que adoptaron este
sistema, se notara que se dio reconocimiento

legal al partido como 6rgano politico. La ma-
yor parte de los Estados adoptaron la boleta
del partido con columnas. Con frecuencia se
ha insistido en que la adopcion de la boleta
del partido con columnas, se debia al afadn
de los administradores del partido a hacer
mas dificil o, a cualquier precio desalentar, la
accion politica independiente del partido.
Sin embargo, es preciso recordar que el siste-
ma de gohierno norteamericano dificulta, si
es que no imposibilita, esta accion. El sistema
electoral norteamericano exige tanto del elec-
tor que, con el fin de satisfacer las demandas,
necesariamente debe depender del partido.
No se puede esperar que, sin |a ayuda del par-
tido, se seleccione a los individuos por |os cua-
les desea votar entre los condidatos que se
postularon para numerosos puestos de elec-
cion.

En los distritos densamente poblados, don-
de la poblacion de electores es grande y no
muy inteligente y los funcionarios que se eli-
girdn en una eleccion son demasiados, el elec-
tor normal deberd, por la propia naturaleza de
las cosas, depender en gran medida del trabajo
realizado por los partidos antes de la eleccion.
En los distritos donde el sentimiento de la
comunidad es débil, no puede esperarse que
conozca mucho acerca de los merecimientos o
deméritos de los candidatos.

De nueva cuenta, si se desea la armonia en
los gobiernos, es importante que todos los
candidatos de uno u otro partido se elijan en
un distrito administrativo determinado. Los
candidatos deben estar arraigados en gran me-
dida en el partido. La responsabilidad indivi-
dual debe dar lugar a la responsabilidad del
partido.
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Sin embargo, a fin de que los electores no
se limiten a la accién con los partidos regula-
res reconocidos, y con objeto de que puedan
surgir nuevos partidos, segin sea necesario, se
establecid la postulacién por certificado. De
ahi que, a menudo, el niOmero de personas re-
querido para postular a un candidato median-
te el método de nominacion por certificado
eran tan grande, que dificultaba enormemente
la aplicacion de este método. El niamero ne-
cesario para hacer una postulacion indepen-
diente se fijo alto con toda intencion, por las
mismas razones por las cuales se adoptd la
boleta con columnas y porque se considerd
necesario evitar postulaciones irreflexivas. El
gasto pdblico cubria 1a impresidn de las bole-
tas, a diferencia de Inglaterra donde los can-
didatos cubrian los gastos.

Este breve eshozo del desarrollo de nues-
tras leyes en materia de eleccion y boletas,
muestra entonces que el estudio de un sistema
de partidos a menudo se convierte en una ne-
cesidad para el estudioso de ta funcion de la
politica y que en los Estados Unidos la ley
reconocid paulatinamente al partido. De ahi
que el partido haya tomado su lugar en la
organizacion del gobierno formal.

Pero la funcidon politica no se relaciona me-
ramente con la determinacion de quién expre-
sara la voluntad del Estado. Tiene que ver asi-
mismo con la determinacion de los métodos
con los cuales se expresara esta voluntad, Por
ende, podria ser el caso de que en un Estado
determinado se dispongan formalidades par-
ticulares para la expresion de la voluntad del
Estado en lo relativo a asuntos particulares.
A menudo se da el caso de que 1a voluntad del
Estado, en relacion con la forma de gobierno,
se expresa de una manera especial, muy dife-

rente a aquella en que se expresa la voluntad
del Estado en cuanto a los asuntos vigentes de
la rutina gubernamental. Los métodos de la
expresion de la voluntad del Estado, en cuan-
10 a la forma de gobierno, son por lo general
de tal caracter que demandan mayor ponde-
racidn en la accion de las personas o autori-
dades a las que se les confia la expresion
formal de la voluntad del Estado. Lo mismo
se aplica con frecuencia a los que se conside-
ran los derechos fundamentales de los miem-
bros individuales del Estado. En los Estados
Unidos encontramos una diferencia en los mé-
todos de elaboracion de constituciones y de la
legislacion. En el primero, a menudo es nece-
saria la accidn de un organo gubernamental
especial, 1a convencibn constitucional, y la del
pueblo en general. En el segundo, es suficiente
la accién de un cuerpo legislativo Gnicamente.

Cuando los drganos que, en la mayor parte
de los casos actlan en la ejecucion de la vo-
luntad del Estado, tienen la facultad de deter-
minar en casos concretos si las disposiciones
constitucionales son cumplidas por la legisla-
tura, ejercen esta facultad constitucional vy,
por tanto, se transforman en organos politi-
cos. Los tribunales de los Estados Unidos
tienen la facuitad de dictaminar la constitu-
cionalidad de una ley aprobada por la legisla-
tura. Por ende, los tribunales ayudan en la
expresion de la voluntad del Estado y, por
consiguiente, son organos que desempefian
ia funcidén politica en el sentido en que se uti-
liza el término en estas paginas.

Se ha afirmado que la funcién politica, si
bien incide primordialmente en la expresion
de la voluntad de! Estado, también tiene que
ver, en segundo plano, con su ejecucidon, dado
que debe existir armonia entre la expresion y
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{a ejecucion de la voluntad del Estado, es de-
cir, entre la elaboracién y el cumplimiento
de la ley. Asimismo, se ha externado que, en
un gobiernc poputar, el 6rganc gue expresa
la voluntad del Estado o elabora la ley debe
ejercer cierto control sobre el drgano que eje-
cuta la voluntad o la ley del Estado. Por (l-
timo, se ha demostrado que dicho control
necesario puede hallarse ya en el sistema de
gobierno formal, ya fuera de él, y en el par-
tido politico.

Independienternente de que este control
se encuentre dentro ¢ fuera del sistema de go-
bierno, su existencia es indispensable debido
al hecho de que es impaosible tener un gobier-
no ordenado o progresivo. Por consiguiente,
deberd ampliarse tanto como sea necesario a
fin de producir la citada armonia entre la
expresion y la ejecucion de la voluntad del
Estado que, segun se ha demostrado, es tan
necesaria. No obstante, si rebasa este |imite,
pierde de inmediato su razon de ser. Este con-
trol puede aprovecharse, por ejemplo, para
perpetuar la existencia de una determinada or-
ganizacidén de partido en lugar de servir como
medio para ayudar a su creacion, de tal mane-
ra que una expresion dada de la voluntad del
Estado se convertira en la regla de conducta
real. Si se aprovecha el control de esta ma-
nera, se convierte en un medio por el cual de
hecho se evita la expresidon espontanea que el
pueblo hace de la voluntad popular. Dicho
ejercicio del control necesario de la politica
sobre la administracién introduce un elemen-
to artificial y forzado en el problema de ase-
gurar la expresion de la voluntad del Estado
a la voluntad verdadera del mismo.

Por tanto, el extender en demasia este con-
trol necesario, realmente se anula el proposito

para el cual fue creado. No sdlo es éste el
caso; como se sefialara mas adelante, el am-
pliar en exceso este control tiende a obstacu-
lizar el desempefic no tanto con respecto z la
ejecucion de una voluntad del Estado ya ma-
nifestada como con miras a influir en la ex-
presion futura de la voluntad del Estado, sino
en el interés de un partido politico o de una
clase social.

Por tanto, si bien en interés de asegurar la
gjecucion de la voluntad del Estado la politi-
ca deberia ejercer control sobre la adminis-
tracion, en atencién tanto de un gobierno po-
pular como de una administracion eficiente,
no se debe permitir que ese control trascienda
los |imites necesarios con objeto de que se
cumpla el proposito legitimo de su existencia.

La tendencia que muestra el érgano del Es-
tado que tiene la facultad de expresar la vo-
luntad de éste, sin embargo, aprovechara sus
facultades de control sobre la ejecucion de la
voluntad del Estado de tal manera que podra
influir adversamente en la expresion de la mis-
ma. En ocasiones esto se hace basandose en
los motivos mas puros y patridticos, pero con
mayor frecuencia a partir de motivos egoistas
y maliciosos. En cualquier caso, el resultado
siempre sera el mismo. La ley deja de admi-
nistrarse en forma imparcial y se administra
Onicamente o en gran medida con la esperanza
de influir directa o indirectamente en la futu-
ra manifestacion de la voluntad del Estado y
con frecuencia en interés de ciertas clases en
la comunidad.

Los males que surgen de la administracion
parcial e interesada de la ley son tan graves,
que las comunidades politicas mas avanzadas
se han sentido obligadas a dar un gran paso
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para asegurar la autonomia de algunas autori-
dades encargadas de la administracion de la
ley. Tal, por efemplo, ha sido el caso en Ingla-
terra, nacion que desde épocas muy remotas
basé su sistema de gobierno en el principio
que plantea gque ninguna regla de conducta, es
decir, ninguna expresion de la voluntad del
Estado debera hacerse cumplir hasta obtener
la concurrencia de alguna autoridad indepen-
diente de la que establece dicha regla de con-
ducta. Dicho planteamiento del principio im-
plicito en el sistema inglés de gobierno, no
debe interpretarse como que el sistema de
cumplimiento de la ley no pueda cambiarse
en cualquier momento. Significa meramente
que en tanto las autoridades que hacen cum-
plir o ejecutar la voluntad del Estado sean in-
dependientes de la autoridad que expresa di-
cha voluntad, el sistema, de hecho, estipula
que debe obtenerse la concurrencia del cuerpo
de ejecucidén antes de que la expresion de |3
voluntad del Estado se convierta en una regla
de conducta verdadera.

La influencia de este principio puede obser-
varse en todas ias ramas del derecho plblico
inglés. Naturalmente es el mas sobresaliente
en el caso de la administracion de justicia,
porque es imprescindible que la justicia se ad-
ministre en forma a imparcial, en otras pa-
labras, sin tomar en cuenta los intereses de
los demandantes individuales ante los tribu-
nales, y con la menor consideracidén posible
al efecto que esa decisidbn en particular produ-
citd en la futura manifestacion de la voluntad
del Estado.

E! sistema inglés original de la administra-
cion de justicia asignada a los tribunales, con-
taba con una posicidn extremadamente inde-
pendiente. En efecto, ios tribunales ingleses

originales, debido a su caracter popular, no
solo ejecutaban la ley; ellos también la elabo-
raban. Sin embargo, con el desarrollo del po-
der real, Ios jueces fueron designados por la
Corona. Ellos se esforzaron, en la medida que
les fue posible, por tener en sus manos la
determinacion de las cuestiones de ia ley, es
decir, la expresién de la voluntad del Estado y
por referir al jurado, el elemento popular de
los tribunales, a la aplicacion de la ley estable-
cida por los jueces, a los datos encontrados
por aquél, es decir, a la ejecuciéon de la volun-
tad del Estado. Pero el jurado fue capaz, a pe-
sar de los esfuerzos de los jueces, de mantener
en sus propias manos la facuitad de absolver
a un acusado llevado ante él, y su dictamen
de absolucion no estaba sujeto a ser revisado
por tribunal o autoridad alguna.®

S Ver el famoso caso del Teniente Corone! Lilbume,
guien al haber sido desterrado por el Parlamento vy llevado
3 JWICID oY regresar a Inglaterra, fue exgneradg por un jurado
basandose en que la ley del Parlamento que lo desterrd era
itega!, reclamé que era el juez de la ley asi como de los he-
chos, independientemente de la acusacidn del juez en contra-
rio, 72 Hargrave’s State Trials, 79, 80. Ver también Penn
and Mead’s Trials. 6 Howell’s Swate Trials, 992, donde un co-
mité de la Cdmara de los Comunes informé que 10s procedi-
mientos del presidente del Tribunal Supremo, quien habia
multado a los jurados por no sentenciar al Prisionero de con-
formidad a sus instrucciones, eran “innovaciones £n el juicio
de los hombres por sus vidas y libertades, v que habia unliza-
do una facultad arbitraria e ilegal que tenfa consecuencias
peligrosas para las vidas vy libertades del pueblo de Ingtaterra
y tendia a introducir un gobierno arbitrario”. Ver también el
caso de Bushel, Vaughan, 135-158 donde un jurado senten-
ciado por rehusarse a seguir la acusacidn de un juez fue libe-
rado por habeas corpus (juicio de amparo). La ley es la misma
en los Estados Unidos. Ver Wharton, 5 Southern Law Re-
view, 355, citado en la nota 33 Amer. Rep. 781 Kane v,
Commonwealth, 89 Pa, 8r. 522; 33 Amer. Rep. 787 donde el
presidente del Tribunal Supremo, Sharswood dice: “Se ha
disputado fuertemente que, aunque el jurado cuenta con la
facultad, no tiene el derecho de dar un veredicto contrario a
las instrucciones del tribunal en relacidon con la ley, En otras
palabras, que el hacerlo seria una violacion de su deber asi
como de su juramento. La distincidn entre facultad v dere-
cho, independientemente de sus valores éticos, en la ley es
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Si bien los tribunales, dejando a un lado el
sisterna de jurados, nunca han sido juridica-
mente independientes del Parlamento en In-
glaterra, el organo que expresa fundamen-
talmente la voluntad del Estado, la opinion
publica, no reconoce gue sea adecuado que
ese Organo ejerza cualquier control sobre sus
acciones en el interés de influir en cuaiquier
forma sobre la accion futura del Parlamento.
Por tanto, desde el punto de vista juridico, los
tribunales no son independientes, pero desde
el palitico, si lo son.

No obstante, en los Estados Unidos hemos
conferido a los jueces independencia legal de
la legislatura, salvo en que estan sujetos a la
impugnacion; todos los intentos por privarlos
de su independencia en contra del 6rgano que
respalda la legisiatura, es decir el partido po-
litico, encuentra una reprobacidbn muy general.

De ahi que se pueda afirmar que los pue-
blos angloparlantes {legaron a |a conclusion de
que el peligro de permitir que organos distin-
tivamente politicos ejerzan control sobre la
administracion de la justicia es tan grande que
las autoridades encargadas de esta rama de la
ejecucion de la voluntad del Estado deberan
investirse con una enorme autonomia, aun
arriesgandose a privar a la voluntad del Es-
tado expresada de su calidad de verdadera re-
gla de conducta.

muy vaga y poco sdlida. El que tiene facuitades legales riene
derecho legal'', Ver también la opinién del Juez Halt en
State vs. Croteau, 23 Vermont, 14,54 Amer, Dec. 80, donde
plantea: “La facultad de |os jueces para decidir el derecho asi
como los hechos involucrados en ia aseveracibn ‘inocente’ y
sin responsabilidad juridica ante cualguier otro tribunal por
su decisién se concede universalmente. A mi juicio, dicha fa-
cultad es equivalente al derecho™.

La ley inglesa, en el sentido de que debe
obtenerse la concurrencia de alguna autoridad
independiente del Argano que manifiesta la
voluntad se convierta en una verdadera regla
de conducta, se adoptd tanto en la adminis-
tracién del gobierno como en la administra-
cion de justicia. Se aplicd principalmente en
el sistera de gobierno local por el cual Ingla-
terra ha sido célebre,

El sistema inglés de gobierno local estuvo
caracterizado por la gran independencia con-
cedida a las autoridades administrativas loca-
les encargadas del cumplimiento de la ley. A
este sistema se debid que los Estuardos no
pudieran establecer el sistema de gobierno
absoluto por el cual pugnaron tan desespe-
radamente y durante tanto tiempo.

Este sistema de gobierno Jocal también
fue introducido en los Estados Unidos, donde,
de nuevo, como en el caso del principio de
independencia, tuvo un mayor desarrollo le-
gal que en su lugar de origen. Sin embargo,
el sistema administrativo de los Estados Uni-
dos, debido a la adopcion dei sistema de go-
bierno local inglés y al principio de la separa-
cion de poderes, se legalizd en una posicion
muy independiente en contraste con el oOr-
gano encargado de la manifestacion legal de
fa voluntad del Estado, es decir, la legislatura,
aungue de hecho, ha estado sujeto al control
del partido politico. El resultado ha sido que
la administracion ha estado demasiado subor-
dinada al control politico en los Estados Uni-
dos. Este hecho hizo que disminuyera la efi-
ciencia administrativa y asimismo dio lugar a
que el sistema administrativo se aprovechara
para influir en la expresion de la voluntad del
Estado vy, en ocasiones, para causar que la ex-
presion de la voluntad del Estado discrepara
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con la verdadera voluntad del Estado. Esto
inevitablemente debe ser el caso cuando el
control del organo politico sobre el adminis-
trativo trasciende sus propios timites, como se
menciond con anterioridad.

Lo dicho no debe interpretarse como que el
sistema administrativo debe separarse por
completo del control politico, como en los
tribunales. Dicho planteamiento no podria
aceptarse en ningan momento, dado que la
ejecucion de la ley, la voluntad expresa del
Estado, depende en gran medida de la inicia-
tiva agil de las autoridades administrativas y
no deben estar sujetas a un control politico
a fin de que tomen dicha iniciativa. Esto no
sucede con los tribunales, a los que exclusiva-
mente obliga a ejecutar la ley aplicada a los in-
dividuos.

Sin embargo, en realidad el control de Ia
politica sobre 10 que se ha llamado la admi-
nistracion del gobierno no deberia ilevarse
mas alla de los timites indicados; y si esto se
hace, las consecuencias sobre la eficiencia ge-
neral de la administracion en la ejecucion de
la voluntad del Estado, vy la habilidad dei pue-
bio para manifestar esa voluntad, serd sin re-
medio desastroso.

Esta extension indebida de la politica sobre
la administracion del gobierno puede evitar-
se, y de hecho se ha evitado en el pasado, al
reconocerse un grado de independencia a las
autoridades administrativas y judiciales. Asi-
mismo puede asegurarse cultivando una opi-
nidn publica sana. Se ha sefialado que esta es
la gran proteccion de las autoridades judicia-
les en Inglaterra y en los Estados Unidos. Ade-
mas, es la Gnica proteccion que puede ofrecer-
se a dichas autoridades en contra del ejercicio

de influencias politicas por parte de 6rganos
tales como los partidos politicos, que no ocu-
pan una posicion bien definida en el sistema
de gobierno formal, pero si tienen una suma
trascendencia en el sistema politico extra-
gubernamental.

De ahi que nuestro analisis de la funcion
politica nos lieva a la conclusibn de que in-
cide tanto en la expresidon como en la ejecu-
cion de la voluntad del Estado; con la primera
primordialmente, con la Gltima secundaria-
mente. Esta funcién politica incluye también
la elaboracion de la Constitucion, la legisla-
cion, la seleccion de los funcionarios de go-
bierno y el control de la funcion destinada a
ejecutar la voluntad del Estado. Una funcién
tan compleja como la realizada por la politica
no puede desempefiarla una autoridad guber-
namental en particular o un grupo particular
de autoridades gubernamentales.

Si bien cabe afirmar de manera general que,
en tanto el desempenio de la funcion de ia po-
{itica consiste en elaborar vy reformar la Cons-
tituciébn, ésta es realizada por la convencion
constitucional; debemos recordar que la auto-
ridad que interpreta la Constitucion también
la lleva a la practica. En el sistema de gobierno
norteamericano, comanmente esta autoridad
es |la autoridad judicial.

De nueva cuenta, podemos decir que en
cuanto el ejercicio de la funcion politica con-
siste en la legislacion, es desempefada por la
legislatura. Pero cabe recordar que la autori-
dad ejecutiva, y en muchas instancias las au-
toridades locales, tienen la facultad de direc-
cién. El ejercicio de esta facultad de direccicn
resulta en decretos que son dificiles de dis-
tinguir de la legislacidn. A menudo, los tribu-



ESTUDIOS 183

nales elaboran ila ley valiéndose de la facultad
de la decision judicial.

Por ultimo, hay que recordar que la accién
de la convencién constitucional, v en menor
medida, la de los tribunales, la legislatura vy

fas autoridades ejecutivas y locales, puede es-
tar, y a menudo lo esta, controlada por un or-
gano extragubernamental, el partido politico,
cuya organizacion y conducta tienen una in-
fluencia importante, si no de control, si del
desempefio de la funcion de la polftica.
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