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Mexicano:

Mexicano: csta es tu rmilio O, Rabasa

SRR (Constitucion Gloria Caballero
Constitucion

Emilio O. Rabasa, doctor en derecho. Ha dedicado la mayor parte de su
vida profesional a actividades del sector publico. Entre otros cargos des-
empeno el de Embajador de Mexico en Estados Unidos y el de Secretario
de Relaciones Exteriores de 1970 a 1975. Fue miembro del Comité Juridi-
co Interamericano de la OEA. Actualmente es integrante del Grupo Nacio-
nal Mexicano de la Corte de Arbitraje de la Haya. En el mundo académico
ha sido secretario del doctorado, profesor de la licenciatura en Teoria Ge-
neral del Estado, y del posgrado en Derecho Constitucional, de la Facultad
de Derecho de la UNAM, y autor de diversas obras sobre Derecho Cons-
titucional. En la actualidad se desempena como investigador del instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

Emiuio O. Rapasa
GLORIA CABALLERO'

Texto vigente 1995,
con el comentario a cada articulo

Gloria Caballero, licenciada en derecho y doctora en letras, ya finada,
dedico toda su vida al servicio publico y a laimparlicion de las catedras en
las disciplinas de su especialidad.

.a doble nacionalidad

MPEMORIA DEL COLOQUIO
Palacio Legislativo, 8-9 de junio, 1995

.Doble nacionahidad. doblc ciudadania o nacionahidad irrenunciable?

En este momento, el cologuio La Doble Nacionalidid representi pavit nosouros Ty oportunidad
de imhzzr los Lwos prohundos que nos unen con muchos mexicinos que b emigrado a otras
partes del mundo, paticulamente al vecino pais del norte. De esta ninersy, ha sido pnondad del
Institnno de Investizaciones Legistativas de Ja LVI Legislatura de Ja Ciamiana de Diputaclos, reflexio-
na sobre i calickid de nuestros vinculos con ellos y sobre a responsabilidad de nuestro pais para
quienes por chversas causas viven ausentes de nuestro suelo pero enraizados con nuestra culfury,
con nuestrn lenguaje, con nuestras tradiciones y valores, con nuesta fona de ser, principios y
simbolos.

IVIEMORIA DEL COLOQUIO
/ Palacio Legislativo, 8-9 de junio, 1995
it s

Lit doble nacionahdad, lu doble ciudadania o la nacionahdad wrenunciable, requieren
ser estudiadas y analizadas desde las perspectivas politica y juridico-constitucional, pero
tmbén, con un sentido culturd y antropoldgico.

Es en estu perspectiva que el cologuio la Doble Nacionalidid, allego informacion de
expertos en L materin y recogié L opimidn de tados aguellos quienes. desde los grupos
parlimentarios que integran nuestra Climara (Pan. 1RI, PRD, y #T), deberin por su palubra,
hacer viler su pensamienlo.

Los documentos que se presentian en este libro recogen diversis e importantes recomen-

dactones que habran de pernntir, a los estudiosos del tema y « los integrantes de la Comisién
Espectal para tratas el Tema de Ta Nacionalidid, de 1a LVI Legislatura, la mejor comprension
de Ta problemiitica que implican los aspectos migratorios.
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PRESENTACION

a sociedad moderna debe ser capaz de reconocer sus problemas mas apremiantes y aportar
ideas y sugerencias para plantear las mejores soluciones.

El establecimiento de mecanismos de didlogo y de intercambio de ideas, entre los diversos secto-
res de la sociedad y sus representantes en el Poder Legislativo, es de suma importancia, uno de éstos,
radica en la palabra escrita.

A estas ideas responde la Revista Quérum, cuyo objetivo fundamental es abrir sus péginas al
pluralismo, a la reflexién y al didlogo; a proporcionar elementos de juicio de la realidad nacional y a
ofrecer las alternativas para enfrentar los problemas del pafs.

Como es costumbre, Quérum relne en este namero diversos andlisis y comentarios sobre temas
de interés nacional. Agradecemos al Diputado José R. Castelazo y de los Angeles, al Doctor Luis J.
Molina Pifeiro y a la Maestra Mercedes Fernandez Anton, por sus valiosos articulos, asi como a la
Licenciada Rosa Maria de la Pefia Garcia, Coordinadora de Proyectos y Eventos Especiales del Institu-
to de Investigaciones legislativas por su traduccién de un articulo que nos muestra la oposicién a la
Perestroika., en especial en Leningrado.

La segunda seccién de Quérum, reproduce los comentarios de personalidades de la politica mexi-
cana y académicos como Jccé Natividad Gonzélez Paras, José Octavio Lépez Presa y Erika Doring,
expresados durante la conferencia magistral dictada por Eugenio Burriel de Orueta, Secretario de
Estado para la Administracién Pablica de Espana, titulada La Transformacién del Estado y la Adminis-
tracién Pablica en la democracia espafiola, evento que fue organizado por el Instituto de Investiga-
ciones Legislativas, bajo la conduccién del diputado Jorge Moreno Collado, y moderado por el Dipu-
tado Graco Luis Ramirez-Garrido Abreu, durante el mes de noviembre de 1995.

La tercera parte de este nimero, presenta el andlisis de las reformas a la Ley Orgéanica de la Armada
de México y la Ley de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, realizado por el diputado
Fernando Floresgémez Gonzdlez, Presidente de la Comisién de Marina, a quien le agradecemos su
colaboracién.

En la seccién cultural se presenta un articulo sobre la obra de José Maria Luis Mora desde la
perspectiva de la posmodernidad, realizado por el profesor Alvaro Marin Marin, quien ha colaborado
en Quérum de manera muy estrecha y frecuente.
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Siguiendo la tradicién, Quérum dedica un espacio a la historia de las entidades de nuestra Republi-
ca y a difundir su patrimonio cultural y natural. En esta ocasién, dedicamos el nimero al Estado de
Coahuila, por lo que agradecemos ampliamente a la Secretaria de Fomento Econémico del Gobierno
del Estado, en especial al Lic. Fernando de las Fuentes Hernandez, Director General de Fomento
Turistico y al Lic. Enrique Gabriel Mier Campos, Director de Servicios Turisticos, por el material
fotogréfico proporcionado para su publicacién.

Instituto de Investigaciones Legislativas
Coordinacién Editorial
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Escudo del Estado de Coahuila

Coahuila

OAHUILA: Nombre que proviene de

Quabhuila, del nahuat! quauitl que sig-

nifica arbol y la que significa abundan-

cia: “lugar donde abundan los arboles”.

En el escudo de Coahuila se contempla la abun-

dancia de drboles, la fuerza del valiente pueblo

coahuilense la representa el leén, y hace honor

a uno de los méas preclaros héroes en la defensa
de la Patria: Ignacio Zaragoza.

Semblanza Histérica

A la llegada de los espanoles habian numero-
sos grupos noémadas en el territorio que hoy es
Coahuila, cada uno constituido por pocas fami-
lias, y viviendo de la recoleccién y la caza. Los
cuatro grandes grupos, que comprendian a su
vez varias tribus, eran los siguientes: los
coahuiltecos, los tobosos, los rayados y los
guachichiles.

Al iniciarse el gobierno de los espanoles, lo
que es ahora el Estado de Coahuila, se denomi-
n6 Provincia de Nueva Extremadura. En 1577
Alberto del Canto fundé Saltillo.

Hacia 1675 se fundaron misiones en el extre-
mo norte del Estado (Sabinas, Villa Uniény Gue-
rrero). Afines del siglo XVIli se segregaron Saltillo
y Parras de la Nueva Viscaya y se incorporaron a
Coahuila. Al decretarse la creacion de las Pro-
vincias Internas, Saltillo fue designada capital de
Coahuila, en lugar de Monclova.

Durante la colonia los indigenas se retiraron a
las serranfas, por lo fue fue necesario traer a miles
de tlaxcaltecas a servir a los hacendados espa-
fioles. Los peninsulares se dedicaron a la cria de
ganado, al cultivo del trigo y a las industrias
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Plaza de la Nueva Tlaxcala

agropecuarias, mientras que los indigenas tra-
bajaron en la extraccién de minerales y en la
fruticultura. Durante esta época, Coahuila ocu-
paba el dltimo lugar en recaudaciones y era el
territorio mas pobre y deshabitado del pafs.

En Coahuila, debido a que en la mayoria de los
casos los funcionarios no eran peninsulares, el sen-
timiento antiespanol no era tan intenso. La noticia
del levantamiento del cura Miguel Hidalgo llegé a
Saltillo durante la feria de septiembre de 1810.

El General Mariano Jiménez fue designado por
Allende para difundir el movimiento
independentista en Coahuila, avanz6 sobre
Saltillo en enero de 1811, liberando a la ciudad

después de una batalla. Ahi se nombraron a los
jefes del movimiento insurgente: Ignacio Lopez
Rayén y José Marfa Liceaga. Después de la em-
boscada a Hidalgo en Acatita de Bajan a manos
de Ignacio Elizondo, volvieron a dominar los es-
pafoles en Coahuila hasta que se consumo la
Independencia. El Estado se adhiri6 al Plan de
Iguala, que se juré en Monclova, el 6 de julio de
1821, un dia después de que en Parras se habia
jurado la Independencia. En 1824 Coahuila y
Texas quedaron formando un sélo estado con
capital en Monclova.

En 1839, por gestiones de Ramos Arizpe, se
llevé una imprenta y se publicé el primer peri6-
dico titulado La Gaceta Constitucional de
Coahuiltejas.

El territorio de Texas se separd de México en
1846, declardndose independiente para después
unirse a los Estados Unidos. Como resultado de
la invasion norteamericana Coahuila perdi6 el
territorio que se extiende desde las mdrgenes del
Bravo hasta el rio Medina.

Durante un tiempo Coahuila estuvo unido a
Nuevo Ledn, en esa época se promulgaron las
Leyes de Reforma. Juarez llegé a Saltillo en 1864
y decreto la separacién de ambas entidades. Los
invasores franceses se apoderaron de la ciudad
de Saltillo misma que fue rescatada por los re-
publicanos el 6 de agosto de 1866.

En 1869 se expidi6 la Constitucion Politica del
Estado y se inici6 la industrializacion, estable-
ciéndose molinos de trigo y fabricas de hilados
y, tejidos, prosperaron la agricultura, la ganade-
riay la mineria.

En la Gltima época del régimen porfirista hubo
levantamientos en Viesca, Acuia y Jiménez; el
pueblo se rebelaba contra la opresion de patro-
nes y caciques.

Madero nacié en Parras de la Fuente, Coahuila,
en 1873,y en 1909 apareci6 en San Pedro de las
Colonias su libro La Sucesién Presidencial de
1910, en el que planted la urgente participacién
del pueblo en las elecciones. Desde ese momen-



to Coahuila serfa escenario importante de la lu-
cha revolucionaria, estallando levantamientos en
Saltillo y en la Laguna. Al triunfo de Madero,
Carranza fue electo gobernador de Coahuila y
desde ahi se pronunci6 con el Plan de Guadalupe
contra el usurpador Victoriano Huerta, quien
asesind a Madero.

La legalidad triunfé con los constitucionalistas,
y con los gobiernos revolucionarios en Coahuila
han prosperado los distritos de riego, las comu-
nicaciones y transportes, la educacién y el tra-
bajo, todo en beneficio de un pueblo luchadory
revolucionario.

Algunos Hombres Ilustres

Victoriano Cepeda (1826 - 1892)

Militar nacido en Saltillo. Durante la interven-
cién francesa luché en defensa del pais asedian-
do a los atacantes de Puebla. Fue electo Gober-
nador de Coahuila en 1867.

Gral. Venustiano Carranza

Francisco I. Madero

Andrés S. Viesca (1827 - 1908)

Nacio6 en Parras. Luch6 contra los imperialistas
a quienes derroto. Fue electo Gobernador de
Coahuila, y destacé por su labor cultural.

Ignacio Zaragoza (1829 - 1862)

Naci6 en Bahia del Espiritu Santo, lugar que
formo parte de Coahuila. Luché contra las tro-
pas de la triple Alianza integrada por Espafa, In-
glaterra y Francia. Su victoria contra las tropas
francesas en Puebla el 5 de mayo lo ha cubierto
de gloria y fue declarado Benemérito de la Patria.

Manuel Acuria (1849 - 1873)

Poeta nacido en Saltillo. Fundé la Sociedad Li-
teraria Netzahualcoyotl. Entre sus poemas mds
conocidos destacan Resignacién y Nocturno a
Rosario.
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PLAN DE GUADALUPE

1° Se desconoce al General Victoriano Huerta como Presidente de la
Republica.

2° Se desconoce también a los Poderes Legislativo y Judicial de la Fede-
racion.

3° Se desconoce a los Gobiernos de los Estados que atin reconozcan a
los Poderes Federales que forman la actual administracién, treinta dias
después de la publicacion de este Plan.

4° Para la organizacion del ejército encargado de hacer cumplir nuestros
propdsitos, nombramos como Primer Jefe del Ejército que se determinara
“Constitucionalista”, al ciudadano Venustiano Carranza, Gobernador del
Estado de Coahuila.

5° Al ocupar el Ejército Constitucionalista la Ciudad de México, se encar-
gard interinamente del Poder Ejecutivo el ciudadano Venustiano Carranza,
Primer Jefe del Ejército, o quien lo hubiere sustituido en el mando.

6° El Presidente interino de la Republica convocaré a elecciones genera-
les tan luego como se haya consolidado la paz, entregando el poder al
ciudadano que hubiere sido electo.

7° El ciudadano que funja como primer Jefe del Ejercito Constitucionalista
en los Estados cuyos Gobiernos hubieren reconocido a Huerta asumira el
cargo de Gobernador Provisional y convocara elecciones locales, después
de que hayan tomado posesion de sus cargos los ciudadanos, que hubieren
sido electos para desempenar los altos Poderes de la Federacién, como lo
previene la base anterior.

Firmado en la Hacienda de Guadalupe, Coah., a los 26 dias del mes de
marzo de 1913.
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El serior Madero con /os antirreleccionistas de Puebla, sentados de izq. a der., senores Samuel Pina, Aqu:/es Serdan, Franczsco I. Madero, Guillermo
Gaona, Rafael Jiménez. De pie, Agustin Diaz Durén, Bernardirno del Castillo, Filemén Vargas, Francisco Salinas, Rafael Torres, Alejandro Sudrez,

Florentino Pérez y Gustavo Gaona.

Venustiano Carranza (1859 - 1920)

Nacié en Cuatro Ciénegas. Inicié su carrera
politica como Presidente Municipal. Fue Sena-
dor. Cuando ocupaba la gubernatura de Coahuila
se pronuncié contra el usurpador Huerta. Fue
jefe del Ejército Constitucionalista. Convocé al
Congreso para reformar la Constitucion de 1857,
y en Querétaro se promulgé el 5 de febrero de
1917 la Carta Magna que hasta la fecha nos rige.
Su administracién como Presidente Constitucio-
nal se destacé por la gran dignidad que mostré
en la politica exterior de México.

Francisco I, Madero (1873 - 1913)

Nacié en Parras de la Fuente. Autor del libro
La Sucesién Presidencial de 1910. Fundo el Par-
tido Antireeleccionista para luchar por la Presi-
dencia de la Republica. Desarroll6 una valerosa
campana en todo el pais y en el ano de 1911

tomo posesién como Presidente de la Repdbli-
ca. Fue derrocado y asesinado en 1913 por
Victoriano Huerta.

Lucio Blanco (1879 - 1922)

Nacié en Nadadores. Revolucionario de ori-
gen campesino. Efectud el primer reparto agra-
rio en el norte del pais.

Eidalio Gutiérrez (1881 - 1939)

Naci6é en Ramos Arizpe, General Revoluciona-
rio. Fue gobernador provisional de San Luis Po-
tosi y Presidente Provisional de la Republica.

Roque Gonzélez (1885 - 1962)

Naci6 en Saltillo. Fue Diputado al Congreso
de la Unién. Presidente de la Republica por cor-
to tiempo.
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Catedral de Saltillo
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PRIMERA PARTE: Analisis

Metropolis Mexicanas: Legislacion,
Gobernabilidad Democratica y Coordinacion

José Rafael Castelazo y de los Angeles

Diputado Federal a la LVI Legislatura de la Cimara de Diputados
del H. Congreso de la Unidn por el XIV distrito clectoral de la
Ciudad de México. Actualmente, a la par, es Consejero del Insti-
tuto Nacional de Administracién Publica.Licenciado en Ciencias
Politicas por la Universidad Nacional Auténoma de México. Ob-
tuvo la Maestria en Ciencias Politicas por la Universidad de
Manchester Inglaterra. Es profesor titular en la UNAM desde 1969,
y profesor de El Colegio de México desde 1984. Autor de varios
libros sobre diversos temas; ademds, es articulista en revistas de
tipo cultural, politico y social.

Intergubernamental

JOSE R. CASTELAZO Y DE LOS ANGELES

Gobernabilidad Democrética
(Una visién desde el gobierno)

1. Concepto.

a gobernabilidad, término en boga, es un

medio del gobierno y de la sociedad. No

es un fin en si misma. Nace de la natural

onfrontacién entre gobierno y sociedad,

me refiero a aquella inevitable rispidez entre
quienes obedecen y los que mandan.

El gobierno se vale de la gobernabilidad a ma-
nera de termdémetro, justamente para medir los
niveles de conflicto —potencial o real— con el
propésito de calcular posibilidades de
implementar o llevar-a la practica politicas pu-
blicas contando con los mayores margenes po-
sibles de actuacién en presencia de algunos es-
cenarios, vislumbra por lo menos cinco: el pri-
mero, sin conflicto; el segundo, frente a un mi-
nimio conflicto; el tercero, manejable; el cuarto,
controlable, y el quinto, incluso hasta reprimible.
Todos ellos de acuerdo con las circunstancias y
en cualquier caso, previendo los costos de su
legitimidad.

La sociedad, por su parte, acude a la goberna-
bilidad en busca de seguridad juridica, econé-
mica y social a objeto de garantizar el disfrute
pleno de sus derechos comunitarios.

1
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Dip. josé R. Castelazo y de los Angeles

Ahora bien, si el gobierno utiliza métodos de-
mocréticos para gobernar, sus margenes de ac-
tuaciéon o gobernabilidad serdn mejores y mas
amplios. Si la sociedad se organiza mas y mejor
frente a la autoridad, obtendra mayores espacios
para hacer realidad sus derechos individuales y
sociales.

De la discusién, sin embargo, se desprende
un hecho: la gobernabilidad puede o no ser de-
mocrética. Por ejemplo, un gobierno tiranico o
dictatorial impondria sin discusiéon sus decisio-
nes, es decir, habria una gobernabilidad impues-
ta. Un gobierno autoritario manipularia las su-
yas, induciendo, presionando, mds que conven-
ciendo; en este supuesto, habria una
gobernabilidad manipulada.

Por contraste, un gobierno democrdtico bus-
caria el consenso, producto de la discusién y de
la cesion de las partes en favor del funcionamien-
to del todo. En este caso, habria una
gobernabilidad democratica.

Normalmente una organizacién social deter-
minada, se corresponde con un tipo especifico
de gobierno y por ende con el carédcter que asu-
ma la gobernabilidad. Por ejemplo, una socie-
dad sometida corresponderé a un gobierno dic-
tatorial o tirdnico y el cardcter de la
gobernabilidad estara basado en la coercién. De
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la misma manera, una sociedad débil-
mente organizada estara correspondi-
da por un gobierno autoritario y el ca-
racter de la gobernabilidad pondré el
acento en la vigilancia constante. En
cambio, a una sociedad organizada
corresponderd un gobierno democré-
tico con una gobernabilidad caracteri-
zada por la bisqueda de consensos.

Con el propésito de redondear el
concepto, habriamos de agregar el fac-
tor de la responsabilidad politicacomo
con natural a cada una de las partes
para el funcionamiento del Sistema Po-
litico. En el caso de una sociedad so-
metida, gobierno dictatorial o totalitario, la res-
ponsabilidad politica sera unitaria, es decir, tni-
cay exclusivamente del gobierno. En la circuns-
tancia de una sociedad débilmente organizada,
gobierno autoritario, la responsabilidad politica
serd elitista, esto es, de unos cuantos podero-
sos. Y en la situacién de una sociedad organiza-
da, gobierno democratico, la responsabilidad po-
litica sera compartida.

Tratando de abundar en la explicacién del con-
cepto, faltaria agregar un elemento; se refiere a
la relacion entre consenso y legitimidad. En el
escenario de la sociedad sometida y gobierno
totalitario o dictatorial, existira cero consensoy
por lo tanto cero legitimidad. En el de sociedad
débilmente organizada con gobierno autoritario,
habra un consenso disfrazado, inducido y por
ende una débil legitimidad. En cambio, en un
contexto de sociedad organizada con gobierno
democrdtico, el mayor consenso garantiza una
mayor legitimidad.

A partir de estos elementos proponemos in-
tentar conceptualizar el término de goberna-
bilidad democratica como:

"Un medio al servicio de un gobierno y de una
sociedad que deciden compartir la responsabili-
dad politica como un problema comuin, con el pro-
posito de minimizar el conflicto socioeconémicoy
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politico, favoreciendo el funcionamiento adecua-
do, idéneo y benéfico del Estado”.

En este concepto, es obvio que se trata de un
gobierno legal y legitimo, de una sociedad orga-
nizada, de un conflicto natural y de un Estado
que comprende poblacién, territorio y gobierno.

2. Objetivo.

Las anteriores reflexiones conducen a revisar
el objetivo de la gobernabilidad democratica.
Intentemos un enunciamiento:

Conducir, dirigir y gobernar un sistema social
de manera que se logre un bienestar integral,
fundamentandose en principios filoséficos de ac-
tuacion, los cuales, a su vez, se constituyen en
fines, porque se pretende alcanzar el objetivo:

Promoviendo y respetando libertades; promo-
viendo y luchando por la justicia; promoviendo

y alcanzando la legalidad, promoviendo, y logran-
do la democracia, respetando —tanto como de-
fendiendo—, la soberania.

Lo anterior demanda del gobierno y la socie-
dad, por igual, la aplicacion de una serie de téc-
nicas y practicas de actuacion cotidiana. Me re-
fiero a la organizacién, coordinacién, planeacion,
prevision, programacion, supervision, evaluacion
y control. Aludo a los pasos de un proceso ad-
ministrativo requirente de instrumentos, estra-
tegias y tacticas destinados a dar certidumbre,
seguridad y confianza respecto del funcionamien-
to del Sistema Politico.

3. Instrumentos.

Decfamos que la gobernabilidad es asunto
compartido entre sociedad y gobierno, basado
en principios, orientado hacia el bienestar inte-

£l Ateneo Fuente
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gral, utilizando el proceso politico-administrati-
vo presente en las instituciones del Sistema,
como mecanismo instrumental. En este entor-
no, ¢cudles serian los instrumentos del gobierno
y sociedad para atender el problema de la
gobernabilidad?

Por parte del gobierno, los conocidos como
Poderes Publicos; es decir, aquellos identifica-
dos como Poderes Ejecutivos, Poderes Legislati-
vos y Poderes Judiciales. Hablo en plural aludien-
do al Poder Ejecutivo del Gobierno Federal, a los
estatales y a los municipales. Asimismo, al Con-
greso de la Unién, a los congresos locales y a la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Por Gl-
timo, a la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cién y a los tribunales superiores de justicia de
los estados. Tales poderes publicos estan
investidos de autoridad, emanada de la sobera-
nia popular —en nuestro caso mediante el su-
fragio universal, directo y secreto—, para reali-
zar los propositos de la comunidad.

Del lado de la sociedad, e investidos de legali-
dad y representatividad —para actuar por si mis-
mos sujetos a una serie de derechos y obligacio-
nes tendientes a propiciar y preservar el orden
social, pretendiendo lograr la cohesién del con-
junto—, se encuentran:

Los partidos politicos, las instituciones repre-
sentativas del capital, las organizaciones repre-
sentativas del trabajo, las propias de los ciuda-
danos, las instituciones de la educacién y la cul-
tura, las iglesias y los érganos de opinién publica.

Con este instrumental ¢a qué estrategias pue-
de acudir el gobierno para propiciar una
gobernabilidad democratica?

4. Estrategias.

Para ahondar en el asunto, se parte de la ne-
cesidad de prever el conflicto. Hacerlo implica
contar con informacién suficiente, oportuna,
veraz y confiable para tomar decisiones idéneas
y adecuadas. Me explico. La gobernabilidad de-
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mocratica dependerd, a mi juicio, de dos partes;
una derivada de la actitud y otra de una voluntad
resolutoria.

Una actitud abierta promoveré la participacion
y obviamente presupone la tolerancia; una vo-
luntad resolutoria implica no postergar o simu-
lar soluciones.

Para ello habra de responder algunas cosas:
¢qué pasaria si no se atiende este conflicto? ¢si
se pospusiera su atencién? ¢Por cuanto tiempo
podria detenerse? ¢Qué conflictos se pueden
esperar en el futuro frente a una bateria de deci-
siones gubernamentales que afectan la econo-
mia, la politica, la sociedad y/o la cultura?

En este marco, la previsién se constituye en
elemento primordial de la gobernabilidad. Es
necesario estar conscientes de que siempre ha-
bra demandas sociales insatisfechas y nunca se
contara con recursos suficientes para satisfacer-
las. Recordemos el circulo de la eterna proble-
matica enfrentada por el gobierno:

Una necesidad genera, tarde o temprano, una
demanda insatisfecha; una vez satisfecha, nace
una nueva necesidad, produciendo asi una nue-
va demanda insatisfecha. Ejemplo: la vivienda
popular es una demanda insatisfecha. al colmar-
la, genera una demanda de transporte que habra
de atenderse: si ello se logra, la situacién dard

lugar a la presencia de nuevas necesidades, y asi

sucesivamente.

En este entendido, el gobierno requiere reco-
rrer sistematica y permanentemente un camino:

Diagnosticar/pronosticar constantemente la
economia, la sociedad y la cultura; detectar ne-
cesidades y demandas (deciamos que la necesi-
dad es algo existente aunque nadie lo demande.
Ejemplo, en la provisién de agua potable, la de-
manda social surge a partir de la conciencia de
la necesidad y hasta entonces se exige la solucién);
evaluar las demandas y necesidades para fijar un
orden de prioridades de acuerdo con los recur-
sos disponibles (dinero, capacidad tecnolégica,
mano de obra calificada, tiempo, recursos mate-
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riales, politizacion de las mismas, etcétera); cons-
truir hipotéticamente las mejores decisiones
posibles; decidir por alternativas y opciones a
partir del consenso ¢con quiénes consensarlas?
¢Por qué razones? a partir de los acuerdos, proce-
der a legitimarlas y formalizarlas; implementarlas
supervisando, evaluando y corrigiendo constante-
mente.

Esta estrategia siempre abre la puerta para
conocer dénde se prenden los "focos rojos”; sa-
ber dénde estdn presentes los "focos ambar";
darnos cuenta de cudntos focos estan "en ver-
de". Lo deseable es que no haya rojos, algunos
ambar y muchos verdes, lo cual es practicamen-
te imposible. Lo importante seria poder deter-
minar con cierto grado de certeza nuestra capa-
cidad real para manejar simultdneamente los tres
colores. Lo dificil seréd definir ¢icuantos rojos y de
qué tipo podemos captar? ¢Cuantos ambar? éver-

des? Obviamente, a mayor estabilidad, habra
mayor verdor; cuando las cosas se tornan compli-
cadas, el panorama se pondrd ambar y cuando
la emergencia surja, pues la situacion estara en
rojo.

En otras palabras, la promocién de la
gobernabilidad es plausible mientras se sujete la
objetividad; en tanto actle sobre la realidad. Al-
canzar esta vision, requiere de tacticas especificas.

5, Tacticas.

La prevision, objetividad, buenas decisiones,
dependen del conocimiento de las cosas. Por eso,
lo primero consiste en conocer tres cosas: el
estado de las instituciones gubernamentales (ca-
pacidad de respuesta); las caracteristicas de nues-
tra poblacién (gobernados), y las caracteristicas
del territorio (potencialidades econémicas). Un
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francisco I. Madero, depositando su volo

gobierno desvencijado sera débil; cojeara de li-
derazgo. Ello es notorio desde las propias insta-
laciones fisicas, siguiendo con la actitud y capa-
cidad del personal, la honorabilidad de los fun-
cionarios publicos, la infraestructura tecnolégi-
ca con que cuente para hacer valer su autoridad.
Asi, la primera tarea de todo gobernante consis-
te en elevar la capacidad de respuesta de sus
instrumentos.

El conocimiento de la poblacién es una regla
elemental ¢cudnta gente vive en nuestro entor-
no? ¢como es? ¢a qué se dedica? ¢de qué eda-
des y sexo son? ¢cudles son sus principales ne-
cesidades y demandas? équiénes son sus lide-
res? ¢por qué son sus lideres? équiénes apoyan
al gobierno? ¢quiénes se oponen a éi? ipor qué
razones? ¢cOmo estan organizados? ¢qué tan
influyentes son sus organizaciones? ipor qué?

La situacion del territorio es crucial ¢qué su-
perficie estd urbanizada? ¢Con qué servicios y
calidad de los mismos? ¢Cudles son las caren-
cias fundamentales? ¢Cudntas escuelas, hospi-
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tales y centros de salud existen? ¢Cuantas fabri-
cas o industrias? ¢Cudntos establecimientos de
comercio y servicios? ¢Qué parte de la superfi-
cie es agropecuaria? ¢las vialidades son suficien-
tes para el nimero de vehiculos? ¢En qué condi-
ciones estan? ¢Qué pasa por el subsuelo? ¢agua?
¢petréleo? igasolina? iteléfonos? émetro? équé
riesgos de proteccion civil existen?

Lo anterior, conjugado, brinda la oportunidad
de conocer el entorno del gobierno y proporcio-
na claves para valorar en términos de menos a
mas los conflictos que pudiesen surgir por la
toma de decisiones. No podemos separar den-
tro del funcionamiento del Sistema las relacio-
nes entre gobierno, sociedad y economia; todos
ocupan su lugar y participan en mayor o menor
grado de la toma de decisiones. Las mismas be-
nefician en la misma magnitud que afectan o
perjudican a una persona, a un grupo o a toda la
comunidad. Las decisiones tienen costos socia-
les, econémicos o politicos ¢cudles resultan
menos conflictivos? Resolver esta interrogante
es fundamental para gobernar.

Constantemente habran de evaluarse los re-
sultados del ineludible conflicto en vista de las
expectativas del grupo social ¢équé dificultades
de consenso y legitimidad enfrentaria el gobier-
no frente a tal o cudl decision? équé dificultades
de implementacion? ¢posibilidades econémicas
reales? ide organizacion social? éitecnolégicas?
¢capacidades administrativas presentes? cud-
les habrian de desarrollarse?

Evidentemente, mientras mas personas se be-
neficien efectivamente, menos conflicto social se
espera; mientras los beneficios alcancen a me-
nos, el conflicto serd potencialmente mayor y
estara mds extendido.

Por otro lado, precisa conocer la fuerza real,
los factores de poder en la comunidad: ¢hasta
qué grado los partidos politicos cuentan? ¢cuéd-
les de ellos? Por otro lado ¢quiénes son los eco-
némicamente poderosos? ¢por qué lo son?
¢como actian? ¢bajo el amparo de quién? écémo
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se comportan las iglesias? ¢los sindicatos? ¢las
organizaciones sociales? ¢las organizaciones de
servicios? ¢los comerciantes? écudl es el nime-
ro, orientacién, actitud e influencia de los me-
dios de comunicacién? ¢a qué intereses o ideas
sirven? ¢a qué grupos responden? En otros tér-
minos es menester tipificar los liderazgos: los
afines, los contrarios, los apaticos, los oportu-
nistas, los individualistas, los altruistas, etcéte-
ra. Se trata de preparar y elaborar antidotos para,
en caso necesario, controlar una situacién con-
forme a derecho y en beneficio social.

Sin embargo, la gobernabilidad tiene sus limi-
tes y cuando ellos se saturan o rebasan é¢qué
hacer?

Utilizar el didlogo para desactivar conflictos y
encontrar salidas viables; ser tolerantes para con
las demandas sociales, pues aunque sean crea-
das artificialmente algin sustento habran de te-
ner; convencer y convencerse de que la nego-
ciacién es la mejor arma de las soluciones politi-
cas. Si las negociaciones fallasen, utilizar la fuer-
zade la Ley; ejercer presién moral, social o poli-
tica legitimas; S6lo como Gltimo recurso utilizar
legitimamente la fuerza publica, pues la sociedad
debe respetar el derecho y no temer la fuerza.

Desde otro angulo, la gobernabilidad cuenta
con posibilidades de ampliar sus margenes o li-
mites si atiende las enfermedades sociales y po-
liticas con eficacia: las llamadas patologias so-
ciales (desintegracién familiar, prostitucion, de-
lincuencia casual u organizada, adicciones,
narcotréfico, etc.); la corrupcion; la arbitrariedad
de los servidores pablicos; el influyentismo, en-
tre otras. En otras palabras, se trata de estable-
cer una lucha institucional con participacién so-
cial para erradicarlas o disminuirlas al méximo.

A partir de la correcta configuracién, conexion
y operacion de instrumentos, estrategias y tacti-
cas, serd posible cumplir el objetivo de la estabi-
lidad econémica, politica y social que requiere
toda conduccién politica. Por lo tanto, habra
gobernabilidad democrética.

En un entorno metropolitano la gobernabilidad
democratica siempre sera mas dificil por el vo-
lumen de las cosas, la concentracién poblacional
y heterogeneidad de la misma, la presencia de
multiples intereses e ideas necesariamente en-
contrados, el gran mercado en una metrépoli, la
cantidad de contrastes socioeconémicos, las
objetivas diferencias entre clases sociales, la can-
tidad de deficiencias, ineficiencias y rezagos
acumulables dfa con dia en practicamente todos
los servicios, la perenne insuficiciencia de recur-
sos materiales, financieros y humanos para aten-
der la problemética.

Entonces, el gobierno de una metrépoli habrd
de poner énfasis en la conformacién de un equi-
po de trabajo basado en la experiencia, capaci-
dad, conocimiento, honestidad, salud y singu-
larmente la actitud; igualmente, debe

corresponsabilizarse en dos ambitos. Horizon-
talmente, con los gobiernos concurrentes en la
zona metropolitana mediante la concertacién ,
la negociacion y la coordinacién; verticalmente,
con la sociedad para compartir decisiones y ac-
ciones. Un buen gobierno hard buena politica y
obtendrd como fruto la gobernabilidad.

Parroquia de Santiago; Monclova, Coahuila
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Luis J. MOLINA PINEIRO

n este trabajo se presentan algunas re

flexiones que vinculan el papel del abo-

gado (jurista) como especialista en el co

nocimiento y aplicacién de las leyes con
la funcién que ha tenido el derecho en la evolu-
cién y desarrollo del estado moderno, sefialan-
do dos labores principales para el abogado mexi-
cano actual (1995).

1. Fundada en la tradicién romanica europea
se encomendo a los juristas cumplir los papeles
de abogado, juez y hacedor de leyes; en los si-
glos XVIIl y XIX, con la institucionalizacién del
régimen politico democratico (divisién de pode-
res) se le asignaron nuevas labores relacionadas
con el ejercicio de las funciones del Poder Pubili-
co como empleado o funcionario del gobierno.
En la democracia liberal el gobierno se entiende
como una creacion artificial fundada en un prin-
cipio racional (voluntad general) que senala los
ambitos de competencia y jurisdiccién de los
6rganos del gobiemo, dejando que la sociedad
civil y sus organizaciones se encarguen del fun-
cionamiento de la vida colectiva en los otros es-
pacios sociales como son los comunales rela-
cionados con usos, costumbres y tradiciones y
los societarios prescritos en reglas del trato so-
cial y otras normatividades no coactivas. La coac-
cién es entendida como la institucionalizacion
de la fuerza en el derecho y estd monopolizada
por el gobiemo del estado. En este contexto se
considera que las actividades econémicas incor-
poradas al sistema de produccién se rigen por
principios causales semejantes a los fenémenos
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Coahuila: Cuna de la Revolucién
de la naturaleza, frente a ellos el gobierno deja
hacer y pasar (estado gendarme) y sélo debe in-
tervenir cuando el orden juridico es transgredido
o violado por los particulares.

2. Es necesario senalar que la democracia li-
beral individualista tiene como base material el
respeto a la propiedad privada, institucién que
se habia formalizado en disposiciones juridicas
desde hacia siglos y cuyas caracteristicas al igual
que las de los propietarios eran cominmente
aceptadas en los estudios y discusiones de los
juristas desde la publicacién de «El Corpus juris
civilis» de Justiniano (533-534); el estudio del
derecho de propiedad y sus vinculaciones con
los derechos y limitaciones de los propietarios,
adquirié aceptacion general en la literatura juri-
dica desde el mundo antiguo, medieval y
renacentista, hoy muchas de sus teorfas y tesis
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siguen vigentes en los planes de estudio de las
escuelas de Derecho.

3. Las teorias del estado moderno, especial-
mente las que tratan el tema de la division del
poder en los regimenes democréticos, parten del
supuesto de que el gobierno del estado es una
creacion social artificial del hombre realizada con
métodos, técnicas e instrumentos juridicos (con-
tratos), jugando un papel determinante la Cons-
titucion, entendida como ley fundamental de la
que se deriva todo el orden juridico que regula
las actividades del estado, en lo que se refiere a
su organizacion y funcionamiento, mismos que
se determinan en dmbitos de competencia y ju-
risdiccion cuyas funciones son dar certezay se-
guridad a los intereses que protege.

4. El estado de derecho al dar supremacia a la
constitucion cuida que la legislacion que emana
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de ella sea coherente, lo que determina que los
actos de gobierno realizados por sus érganos a
través de sus funcionarios y empleados, deben
darse con apego estricto a la ley, de no ser asi se
actuard ilegalmente y el mismo orden constitu-
cional determina su defensa, asi como la protec-
cién de su legalidad. Por estos motivos se re-
quiere que quienes manejen los asuntos del
gobierno sean juristas o estén asesorados direc-
tamente por ellos, pues todas las decisiones que
tomen deben de estar fundadas en la ley, lo que
exige un conocimiento adecuado del orden juri-
dico vigente.

4.1 En el Poder Legislativo los hacedores de
las leyes y en alguna medida los legisladores
deben tener un conocimiento cabal del orden
juridico nacional, formalmente se plantea la ne-
cesidad de que toda ley encuentre su origen en
una disposicién anterior y/o de jerarquia supe-
rior, pues perteneciendo el derecho al mundo
del deber ser normativo no es posible aceptar
en su légica que leyes derivadas o posteriores
contradigan la norma que la origina.

4.2 El Poder Judicial por ley debe estar inte-
grado por juristas, ya que la aplicacién del dere-
cho mediante su particularizacién a través de las
sentencias y los procedimientos en que se sus-
tentan, requieren un conocimiento profundo de
la legislacién sustantiva, pero sobre todo de los
procedimientos que la adjetivizan; por otra par-
te para que la administracién de justicia sea pron-
ta y expedita se requiere de conocimientos juri-
dicos tanto de los jueces que sentencian como
de los abogados que litigan, en esta dimensién
el derecho se vincula a conflictos de intereses
juridicamente protegidos que son dirimidos en
contiendas judiciales acordes a métodos y técni-
cas (procedimientos) jurfdicos.

4.3 En el Poder Ejecutivo, dado el principio de
legalidad, se exige que los servidores publicos
tengan conocimientos juridicos suficientes para
fundar sus actos en las leyes de la materia.

5. El régimen juridico de la propiedad y de los
derechos de los propietarios, definido y protegi-
do por la democracia liberal individualista, fue
duramente criticado por algunas teorfas y las
practicas politicas (socialistas-comunistas) del
siglo XIX mismas que relacionaron al estado de-
mocratico con los intereses de la burguesia ca-
pitalista, clase que fortaleci6 y acrecenté su po-
der en el sistema de produccién mercantil e in-
dustrial con el apoyo de las instituciones juridi-
cas y politicas fundadas en el orden constitucio-
nal. Los criticos mas radicales llegaron a consi-
derar al derecho como un disfraz racionalista,
una ideologfa metafisica al servicio de la explo-
tacién econémica y de la represién politica. Por
ello la teoria de las clases sociales y su fatal en-
frentamiento en una lucha irreconciliable revo-
lucionaria (teoria de |la Revolucién), dejaron a un
lado los métodos y técnicas de andlisis juridicos,
sobre todo los del derecho constitucional.

6. En esos andlisis criticos, econémicos y poli-
ticos no se profundiza en el estudio del derecho
debido a que se le considera una superestructu-
ra cuya funcién es proteger legalmente los me-
canismos de explotacién y los intereses de los
explotadores no tiene sentido dedicarle un es-
pacio relevante al estudio de la naturaleza de las
leyes, razones por las cuales los juristas como
hombres de derecho fueron no sélo dejados a
un lado, sino calificados peyorativamente.

7. Asimismo, aunque con metodologia distin-
ta, la ciencia social positivista cientifica del siglo
XIX, consideré que el estadio metafisico de apli-
cacion de la razén propio de los juristas, era al
igual que las viejas reminiscencias teoldgicas, un
obstéculo para el progreso, por lo que el dere-
cho era una de las primeras barreras que debe-
rian ser superadas para que la humanidad logra-
se un nuevo estadio de desarrollo basado en la
aplicacion de la razén positivista cientifica, en la
dimensién que le habian dado las ciencias exac-
tas y de la naturaleza. En este contexto el estu-
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dio del derecho fue dejado de lado, déndole a
los juristas (abogados) un trato peyorativo,
encomendéandoseles labores profesionales de
transicién que requerian de su capacidad
discursiva metafisica.

8. En el siglo XX, algunas ideologias contrarias
a la democracia, como las fascistas y las comu-
nistas totalitarias llegaron a establecer formas de
dominacién y de gobiemo en donde los marcos
de referencia juridicos democraticos no tenifan
cabida, regimenes que expidieron disposiciones
con caracterfsticas juridicas por su bilateralidad,
pero sobre todo por su aplicacién obligatoria,
en muchos casos represiva, que trataron de cu-
brir con las caracteristicas de la coaccién juridi-
ca. En estos regimenes la presencia de los hom-
bres de derecho fue irrelevante y el tratamiento
que se les dio fue peyorativo y en algunos casos
represivo.

9. Después de las amargas experiencias de las
dos guerras mundiales, sobre todo de la segun-
da, en los pafses postindustriales de occidente
se implementaron y desarrollaron nuevas formas
de organizacién juridico-politica, basadas en los
principios axiolégicos de la libertad de los indi-
viduos y la igualdad en la sociedad. Con el esta-
blecimiento generalizado del sistema de produc-
cién industrial y la forma de vida social urbana,
la democracia capitalista burguesa se transfor-
md, sobre todo en lo econémico, poniendo como
supuestos necesarios: la igualdad y la movilidad
social. Por otra parte, se fortalecié la idea de con-
siderar a la democracia como una forma racio-
nal de organizacién y funcionamiento del gobier-
no, que defiende la libertad del hombre indivi-
dual y el ejercicio social permanente de la mis-
ma. En este contexto se consideré que el siste-
ma de produccién funcionaba mejor cuando era
impulsado o estimulado por los particulares,
definiendo con mayor precisiéon la propiedad
privada y su respeto y proteccién en instrumen-
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tos juridicos, en ellos se limitaban los intereses
de los propietarios, en relacién a la funcién so-
cial que el mismo orden juridico le asignaba a la
propiedad incorporada al sistema de produccién.

10. Es importante sefalar que los principios
substanciales (cualitativos) de la democracia li-
beral estan fuera de discusién por ser racional-
mente aceptados y que los principios cuantitati-
vos se determinan en relacién a la voluntad poli-
tica de la mayoria, como sucede en la seleccién
de los candidatos y la eleccién republicana y re-
presentativa de los gobernantes, manifestada en
contiendas electorales equitativas entre candida-
tos y partidos, mayoria que se entiende como la
suma de las voluntades individuales de los ciu-
dadanos manifestadas libre y conscientemente
en el voto, por ello, el amplio respeto del gobier-
no asi electo a la voluntad politica de las mino-
rias vencidas y adn de los disidentes individua-
les; en pafses donde la oposicién carece de via-
bilidad para triunfar, ocupa espacios de repre-
sentacion proporcional que garantizan la plura-
lidad y la tolerancia del régimen.

11. En lo econémico se sigue el mismo razo-
namiento, el interés de la mayoria es superior al
de la minorfa, por lo que en el orden juridico se
establecen los caminos por los que el gobierno
dicta y aplica las medidas necesarias (modalida-
des), suficientes y eficaces para armonizar la pro-
piedad privada con el bienestar de la sociedad,
la igualdad econdémica en el estado social de
derecho se entiende como la suma de bienesta-
res individuales y familiares, y no como la trans-
formacién estructural del sistema de produccién
planteada por el pensamiento socialista-comu-
nista del siglo XIX.

12. A la mitad del siglo XX, las teorfas y las
practicas de economia politica, adn las més libe-
rales e individualistas, aceptaron que el sistema
de produccién requeria para su correcto funcio-
namiento de planes y programas, que una vez
elaborados y aceptados por las instancias res-
pectivas, exigian para su aplicacién de la certeza
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y seguridad que les daba la ley. Con esto, la pla-
neacion dejo de vincularse a los regimenes tota-
litarios que prohibian la libre empresa, centrali-
zaban la economfa y determinaban la participa-
cién politica; lo mismo sucedié con las teorias
sobre la organizacién racional de la administra-
cién, tanto publica como privada, lo que exigfa
de planes y programas convertidos en disposi-
ciones juridicas. Asimismo, los efectos sociales
y econdmicos positivos que los adelantos cienti-
ficos y tecnolégicos habian alcanzado con el de-
sarrollo de las sociedades industriales y
postindustriales, involucraron a los sectores so-
ciales, econémicos y politicos mas importantes
en la necesidad de racionalizar los conflictos.
13. Por estas razones, entre otras, se volvié
una constante la idea de racionalizar, con apoyo
en la ciencia y la tecnologia, los conflictos de
intereses de toda indole en la sociedad, a los cua-
les ya no se les consideraba como un germen,
cuyo proceso natural era el enfrentamiento y la
lucha irreconciliable de las clases sociales, sino
como un mecanismo social funcional para asig-
nar los papeles que juegan las personas dentro

de las funciones de las estructras que integran el
complejo sistema en que se ha convertido la so-
ciedad contemporanea.

14. Muchos fueron los intentos teéricos por
definir la racionalizacion de los conflictos de in-
tereses y sus aplicaciones practicas para solu-
cionarlos. Sin embargo, puede considerarse
como una tesis cominmente aceptada, la que
senala que los conflictos se racionalizan en las
leyes que se originan y derivan del orden consti-
tucional y que se particularizan en reglamentos,
convenios y contratos (negacion juridica), en los
cuales los derechos y obligaciones adquiridos por
las partes, incluyendo el gobiemo, se determi-
nan con precision, lo que da certeza a los intere-
ses protegidos, por lo que su seguridad y defen-
sa ya no exige normalmente poner en funciona-
miento procedimientos judiciales complejos y
desgastantes.

15. En alguna medida se ha sustituido la figura
del juez tradicional y del complicado apartado
judicial por la de un tercero competente que re-
suelve en forma expedita y de buena fe los asun-
tos que se le someten a su consideraciéon o com-

Sierra de Arteaga
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petencia. Son los casos de los arbitros en los
conflictos de intereses econémicos, especialmen-
te los comerciales e industriales, tanto en el
ambito nacional como en el internacional. En este
contexto, la coaccién monopolizada por el go-
bierno del estado, aunque esporadica y extre-
ma, reafirma su jerarquia y amplia su eficacia y
reconocimiento sociales.

16. Por su parte, el quehacer cotidiano del
gobierno, especialmente el del Poder Ejecutivo,
responde al interés social por mantener el orden
y el equilibrio del sistema social mediante su
adecuado funcionamiento, mismo que
normativiza y vigila, no ya como el estado gen-
darme del siglo XVIIl, sino como una institucién
dindmica que promueve la subsidiaridad. En este
modelo el derecho adquiere una nueva dimen-
sién, y por tanto el ejercicio y aplicacién que
hacen del mismo los hombres de leyes.

17. Por estos motivos los juristas (abogados)
juegan hoy un papel primordial en el funciona-
miento equilibrado de la sociedad, mismo que
adquirird nuevas dimensiones al ocupar otros
espacios en el siglo XXI. Por ejemplo es necesa-
rio, dar nuevas definiciones a la instrumentacién
juridica de los elementos constitutivos del esta-
do nacional (el pueblo, el territorio y el gobiemo)
a la soberania del pueblo que ya no es suficiente
para entender la globalizacién de la economiay
a la universalizacién de problemas como los de
la proteccién al ambiente y a la paz mundial co-
activa.

18. Es necesario encontrar nuevos caminos
cientifico-juridicos para adecuar las normas na-
cionales e internacionales con las nuevas reali-
dades, lo que permitir4, mediante la correcta apli-
cacién de las leyes alcanzar estadios de mayor
desarrollo, asegurando los principios axiolégicos
de la libertad y el bienestar social a nivel mundial.

19. La modernidad se identifica con el cambio
y una sociedad que cambia genera conflitos vy,
si estos no se resuelven mediante leyes, disposi-
ciones e instrumentos juridicos, las sociedades
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nacionales y la internacional, tendrédn que bus-
car otros medios que por responder a situacio-
nes de hecho pueden generar violencia progre-
siva, como ya sucedié recientemente en la his-
toria de occidente, con los regimenes totalita-
rios que actuaron dejando a un lado al derechoy
a los juristas.

20. Desde luego que no olvidamos las teorias
que consideran que la aplicaciéon del derecho
para la solucién de los conflictos sociales, me-
diante la aplicacién de la coaccién, implica la
generacién de conflictos conexos o derivados,
sobre todo cuando tratan de dirimirse mediante
controversias judiciales ante los tribunales. Sin
embargo, compartimos la tesis de que hasta hoy
el instrumento mds adecuado para racionalizar
los conflictos de intereses de toda indole; y para
planear adecuada y libremente el futuro de la
humanidad es el derecho y los instrumentos ju-
ridicos que se derivan de él, mismos que deben
ser elaborados y aplicados por sus conocedo-
res, los juristas.

21. Estas son, entre otras, las razones por las
cuales las labores del abogado en el siglo XXI,
tanto en el ambito del derecho internacional
como en el nacional y en los espacios del dere-
cho publico y el privado, adquirirdn nuevas di-
mensiones, que exigirdn mayor preparacion, co-
nocimiento, constancia y honradez.

\Y%

22. Estas reflexiones en torno al jurista (abo-
gado) las hemos hecho tomando en considera-
cion teorias elaboradas por circunstancias
socioeconémicas y politicas objetivamente dis-
tintas a las que vivimos en el tercer mundo, pero
pensamos que son Utiles y en algunos casos ne-
cesarias para poder entender, y en su caso me-
jorar, la funcién del jurista (abogado) en México,
subrayando algunos aspectos.

23. Si aceptamos que la democracia no puede
darse sin la libertad de los individuos y que ésta
tiene como base material la propiedad, los juris-
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Mision de San Bernardo; Poblacién de Guerrero

tas mexicanos deben dedicar a su estudio y com-
prensién un espacio considerable en su forma-
cién y actividad académica y profesional. Sobre
este tema es necesaio recordar que en nuestro
pais en los Gltimos 150 afos el régimen de pro-

piedad ha sido modificado cualitativamente, dg;

mos dos ejemplos:

23.1 En 1856 la Ley de Des-
amortizacién de Fincas Rusti-
cas y Urbanas Propiedad de
Corporaciones Civiles y Reli-
giosas, al quitarle personali-
dad juridica a la Iglesia y a las
comunidades indigenas, cam-
bié en forma radical la reali-
dad de la propiedad inmueble
en algunas zonas del pafs, al
grado que algunos cientificos
sociales la consideran en bue-
na medida como la causa ge-
neradora del sistema latifun-
dista de la hacienda Porfirista
(1890-1910).

23.2 En 1917 el articulo 27
de la Constitucién al dar pro-
piedad originaria a la Nacion,
trastocé en forma considera-
ble el régimen de la propie-
dad privada inmueble anterior,
haciendo convivir juridica-
mente regimenes de propie-
dad con caracteristicas dife-
rentes, lo que afect6 al siste-
ma econémico limitando su
productividad.

24. Con las reformas de
1992 a la fraccién VI del arti-
culo 27 de la Constitucién, se
formaliza una disposicién que
si se aplica con amplitud ge-
nerard nuevamente un
trastocamiento del régimen de
propiedad, al facultar a la
Asamblea General Ejidal, érgano supremo del
nlcleo de poblacién ejidal o comunal, para otor-
gar al ejidatario el dominio sobre su parcelay asi
disponer de su propiedad en los términos clésicos
de la institucion.

25. En 1857 la finalidad de la ley fue la de qui-
tar de mano muerta la propiedad inmueble de
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un porcentaje importante del territorio nacional
paraincorporarlo al sistema de produccién capi-
talista liberal individualista, no se previa, porque
asf no lo exigia la forrna de pensar de la época,
que la propiedad cumpliese funciones sociales
de bienestar y de igualdad, cosa que hoy no se
puede ni se debe olvidar.

26.En 1917 lafinalidad de la disposicién cons-
titucional y posteriormente de sus leyes agrarias
reglamentarias, fue la de promover la justicia
social por dos vias, la de la propiedad comunal
que beneficiaba a todos sus miembros por igual,
y la de la propiedad ejidal que generaba justicia
social particularizada a los poseedores de las
parcelas. Este sistema fue criticado porque al no
definir con certeza la propiedad juridicamente
protegida no pudo dar la seguridad suficiente
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frente a intereses de terceros, incluyendo el de
la justicia social de otros grupos o sectores de la
poblacién a través de medidas tomadas por el
gobiemo en su calidad de representante de la
Nacion.

27. La propiedad es unainstitucién juridica sin
la cual no es posible concebirse la cultura occi-
dental, por tanto debe estudiarse, formalizarse y
defenderse con teorias, técnicas y criterios juri-
dicos, aln si se quiere limitar imponiéndole
modalidades poco ortodoxas. La propiedad es la
base material de la democracia, por ello los ju-
ristas (abogados) mexicanos tendran que aplicar
su talento cultivado en hacer, ejecutar e inter-
pretar leyes, actos administrativos y sentencias
judiciales bien fundadas y razonadas sobre la
materia, lo que exigird conocimientos teéricos,
técnicos y una practica profesional de calidad.

28. Debido a las vicisitudes que ha tenido la
legislacién en materia de propiedad, es comin
escuchar no sélo en grupos, sectores y clases
marginados o semimarginados, urbanos o rura-
les sino en grupos, sectores y clases incorpora-
dos desde hace décadas al sistema de produc-
cién capitalista industrial o mercantil que el De-
recho es protector de su interés, por tanto toda
decision judicial no se diga administrativa con-
tarfa al mismo, es calificada como una injusticia,
desconociendo o tratando de hacerlo, la
bilateralidad de las leyes que genera derechos
frente a obligaciones de manera dialéctica y no
derechos lineales que no implican obligaciones.
Esta concepcion social de lo juridico es necesa-
rio modificarla o por lo menos romper su dina-
mica o inercia, de no hacerse no podré existir
una creencia social correcta de lo juridico en estas
materias, quitando a las reflexiones que hemos
planteado las posibilidades de resolver eficaz-
mente los conflictos de intereses, pero sobre todo
de plantear el futuro a través de mecanismos
bilaterales y coactivos pero democraticos, como
son las instituciones juridicas en su explicacién
y funcién contempordnea.
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Discusion sobre el problema de la raza
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i se establece que una raza es superior a

otra, afirmamos que existen ciertos ca-

racteres genéticos que son peculiares de

dicha raza y que se transmiten por he-
rencia, distinguiéndola y diferenciandola de las
demds. Si estas diferencias tienen un caracter "ac-
cidental", como puede ser el color, estatura, com-
plexién, etc., la "igualdad" humana estard garan-
tizada, pero si afirmamos que existen razas dife-
rentes en sus cualidades y cantidades a niveles
animicos o intelectuales, entonces estamos afir-
mando que existen razas superiores y otras infe-
riores, en alguna manera, predestinadas a ser
siempre inferiores, ya que la diferencia es de
caracter genético y, por tanto, transmisibles por
herencia. '

En este Gltimo punto es en el que nos vamos a
detener en este trabajo ante el revuelo que pro-
dujo la publicacién, en 1966, del trabajo de A. R.
Jensen: "Ambiente, herencia e inteligencia”, en
el que algunos vieron la afirmacién de que el
hombre negro tiene una inteligencia, medida
segln el Coeficiente de Inteligencia, inferior a la
del hombre blanco. O, lo que es lo mismo, la
raza negra es inferior a la blanca intelectualmen-
te, debido no a una diferencia ambiental o a un
estatus socio-econémico, sino a una diferencia
genética. Lo que hace a negros diferentes a los
blancos y justificarfa una politica de "apartheid".
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F6siles de un dinosaurio Pico de Fato

Eysenck trata de solventar este problema, que
se convirtié en emocional, atribuyéndole un ca-
racter cientifico proveniente del estudio impar-
cial de los hechos basados en la experiencia,
descargada de emocionalidad.

Ante la eventualidad de clasificaciones que la
sociedad formula, Eysenck establece que "racis-
ta" es aquel que ve a las otras razas con odio y
desconfianza, que desea subordinarlas y mante-
nerlas en posicién inferior. Un "igualitario” es
aquel libre de prejuicios hacia todas las demas
razas y que se siente favorablemente inclinado
hacia ellas, quien no desea aparecer en una po-
sicion de dominio. Por lo tanto, no se es racista
por creer que los negros tienen un talento espe-
cial para las pruebas atléticas, o por considerar
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seriamente la demostracién empirica de que los
Maorfs son superiores en tests de fluidez verbal
a los blancos. Tampoco se es racista si se consi-
dera la posibilidad de la inferioridad de los ne-
gros americanos en tests de inteligencia frente a
los blancos. Se seria racista si no se consideran
muy seriamente y sin prejuicios las hipétesis al-
ternativas o si se dedujeran de los hechos con-
clusiones como la justificacién de la segregacion
racial. Por lo que debemos distinguir entre he-
chos y actitudes para poder realizar un estudio
cientifico, basado no en un circulo de teorias mas
0 menos susceptibles de ser mantenidas, si no
en la experiencia avalada por la obtencién de
datos. A. Jensen ha sido acusado de creer en la
falta de libre albedrio a causa de la publicacién
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de 1969, anteriormente citada, ya que ella expo-
ne la determinacién de factores genéticos de las
diferencias raciales de inteligencia. De este es-
tudio se ha dicho que afirmaba la evidencia cien-
tifica de que los negros son innatamente inferio-
res a los blancos, que los negros deberian reci-
bir un tipo de educacion diferente y, por lo tan-
to, la segregacién racial era un método apropia-
do para tratar el problema racial en la educacién.

Sin embargo, ésta no es la realidad de lo que
Jensen ha pretendido en sus estudios, ya que él
siempre ha abogado por el trato del individuo
segln sus méritos y caracteristicas, con indepen-
dencia de su raza, color, nacionalidad o proce-
dencia social. Y a la vez anade:

"Pero me opongo a ignorar o rehusar investi-
gar las causas de las diferencias bien estableci-
das entre los grupos raciales en la distribucién
de rasgos importantes en la educacién,
particularrnente en C. L.". Esta afirmacién y su
negacion a incluir las hipétesis ambientales jun-
to a las genéticas en su investigacién, han origi-
nado la oposicién al autor.

No podemos decir que la hipétesis de inferio-
ridad racial ha surgido con Jensen, sino que ya
nacié en la Primera Guerra Mundial, como con-
secuencia de la mediacién del C.I. para la selec-
cién de oficiales, sin més se "infirié" que los ne-
gros eran inferiores racialmente a los blancos.
Sin realizar ningtin otro tipo de estudio adicional
que verificara la tesis, naci6 el mito de la inferio-
ridad racial innata.

Frente a esta postura, en 1951, y al amparo de
la UNESCO, nacié el igualmente mito de la igual-
dad racial como hecho comprobado sin haber
realizado antes estudio alguno experimental. He-
mos de tener en cuenta que el resultado, si asi
se le puede llamar, de aplicacién de tests en la
Primera Guerra Mundial no puede ser aceptado
por los cientificos, ya que son tests bastante po-
bres (en el sentido de que dependian demasia-

do de adquisiciones educativas), asi como que
s6lo se observé el dato diferencial blanco-negro
y no se atendieron otras variables como regién,
estado, estatus, etc. Se dio incluso el caso de
que negros del Norte, donde las condiciones de
educacién son mejores, obtuvieron mejor pun-
tuacion que blancos del Sur, donde el sistema
educativo es mas deficiente.

El trabajo de Jensen surgié como consecuen-
cia del fracaso del programa de educacién dife-
rencial del gobierno de EE. UU., en el que se
establecié como hipétesis de trabajo el que to-
dos los nifios estaban en posesién de las mis-
mas o parecidas capacidades y desarrollo men-
tal, y que las dnicas causas de las diferencias que
muestran al ir a la escuela se deben a factores
culturales, ambientales o familiares. Por lo que,
poniendo a disposicién de los desaventajados
algunas de las amenidades culturales de los ni-
nos de nivel medio, el nivel de los primeros ten-
derfa a igualarse con los segundos. Sin embar-
go, el programa no ha funcionado y se ha vuelto
la mirada hacia la basqueda del verdadero pro-
blema y sus causas, pues el favorecer las condi-
ciones externas durante un cierto tiempo no ha
funcionado.

El principal problema de un programa de edu-
cacién diferencial de carécter serio tiene el in-
conveniente de que aparecen sustratos
poblacionales diferenciados que estdn mas re-
presentados que otros. Con ello se argtiird que
no existe igualdad de oportunidades; la oportu-
nidad de un nifio puede ser la derrota de otro.
Pero igualdad de oportunidades ni significa el
trato uniforme de todos los ninos, sino igualdad
de oportunidades para una diversidad de expe-
riencias y servicios educativos. Es decir, dar a cada
uno la medicina que necesita y no la misma me-
dicina para todos.

Se conocen gran nimero de casos en los que
se han denegado programas diferenciados de
educacién a nifios negros no porque no los ne-
cesitaran o no existieran en la escuela, sino
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porque no se queria singularizarlosy, en cam-
bio, los nifos blancos los reciben, ya que se pien-
sa que a ellos no se les hace "discriminacién’.
Otras escuelas, por el contrario, han sido llevadas
a los tribunales por proporcionar programas espe-
ciales a los negros con problemas educativos.

En el estudio del C.I. se incluyen dos capaci-
dades: el razonamiento abstracto y el aprendi-
zaje asociativo. Ambas se encuentran
diferentemente distribuidas segin las distintas
clases sociales y grupos raciales. Sin embargo,
hay que tener en cuenta que éste es un enfoque
parcial del problema, por lo que se han de estu-
diar otras capacidades mentales y sus distribu-
ciones en distintos segmentos poblacionales, asi
como importancia educativa. En este estudio po-
demos ver cémo las diferencias individuales en
el C.1. se deben en un 80% a factores genéticos
aproximadamente, y el resto, a otros factores
ambientales. Y ello es debido mayormente a un
resultado de la seleccién diferencial de las gene-
raciones de los padres para distintos modelos
de capacidades.

Asi pues, vemos como Jensen, en su estudio,
se refiere a diferencias individuales y su impor-
tancia en la educacién, sin tener en cuenta fac-
tores raciales de ningln género.

Este factor surge cuando aparece una diferen-
cia de hecho en 15 puntos en las pruebas de
inteligencia realizadas con gran precisién, impar-
ciales y sin depender de ninguna teoria sobre la
inteligencia, que pudiera parcializarlas. Jensen no
estudia dos razas, sino la poblacién escolar. Sélo
como resultado de este estudio observa el he-
cho diferencial blanco-negro en el C. I. Los re-
sultados fueron: de 2000 nifnos blancos, el C.I.
medio fue igual a 101 y de una muestra de 2000
ninos negros, el C.I. medio alcanzé 80.7, exis-
tiendo una diferencia de 20 puntos en los nifios
del Sureste y de 10 puntos para los negros del
Norte. Esta diferencia acusada entre los nifios
blancos y negros, al estudiar sus diferencias de
C.l. en las escuelas, es la que hizo introducir a
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Jensen la cuestién del color y afiadir algunas ob-
servaciones sobre la posible importancia, en ella,
de influencias genéticas. Jensen afirma que los
problemas del estudio en la inteligencia racial se
plantea cuando se produce una diferenciacién
entre grupos poblacionales o raciales sistemati-
cos, no basados en una situacién de seleccion
justa. Segun él, la causa se debe mas a factores
de caracter genético que a factores exclusivamen-
te ambientales.

A esta hipétesis se oponen los ambientalistas,
diciendo que es sélo una teoria. Como si la hi-
pétesis ambientalista, no requiriera pruebas em-
piricas, como si fuera cierta de hecho, y la teoria
genética fuera falsa, a pesar de la evidencia em-
pirica mostrada por los estudios realizados. Sin
embargo, mientras los programas de educacion
diferenciados basados en criterios ambientalistas
han fracasado, la evidencia empirica fundada en
pruebas de C.I. muestra como los negros estan
por debajo de los indios americanos, cuando las
condiciones socio-econémicas de éstos estan por
debajo de las condiciones de los negros.

Como hemos visto, el objetivo de Jensen no
es establecer un punto de apoyo para la realiza-
cién de un programa de segregacion racial, sino
la constatacion de un hecho detectado en la po-
blacién americana como consecuencia del estu-
dio del C. I. aplicado a la educacién, lo que ha
llevado a un interés por el estudio cientifico de
este hecho de diferenciacién racial. Sin embar-
g0, quizd se le pueda acusar de no explicitar cla-
ramente las consecuencias sociales que se pue-
den derivar de los hechos considerados, ya que
es demasiado facil asociar la defensa de diferen-
cias innatas en la variacién intelectyal entre ra-
zas, para justificar la segregacién y la represion
continuadas de la poblacién de color.

Los criticos de Jensen no se dieron cuenta de
la creencia de éste: que cualquiera que sea la
verdad sobre la herencia de la inteligencia del
negro, los individuos deben ser juzgados con
base a su propia personalidad y realizacién, y no
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a su raza. Incluso si aceptamos la diferencia de
15 puntos en el C.I. entre los blancos y negros
como definitivas, cualquier intento de clasificar
a los individuos entre blancos y negros, sobre la
base del C.l., seria correcto solamente en un 5%
mas que si decidiéramos hacerlo a cara o cruz.

El término "Raza pura" se ha convertido en un
mito e incluso puede haber dudas acerca de la
existencia de la raza, pues lo tnico que se obser-
va es que existen poblaciones que se diferen-
cian genéticamente en su fenotipo (apariencia).
Este hecho es el que hace que hablar de "raza
pura" sea un mito, si bien esto no excluye que se
puedan estudiar diferentes poblaciones que ten-
gan distintas dotaciones genéticas. La taxono-
mia mas generalizada estaba basada en el color
de la piel. Sin embargo, los andlisis xerolégicos
y de reacciones quimicas de la sangre humana
permiten determinar genes especificos, que se
encuentran en distintas proporciones
mensurables en los distintos grupos
poblacionales. Esta afirmacién nos lleva al cono-
cimiento de millares de razas o subpoblaciones,
ya que existen variaciones locales dentro de un
pais, incluso en uno pequefio como Gales e lta-
lia, por ejemplo.

I. Gottesman afirma que podemos consi-
derar la raza en tres formas distintas, segun los
fines perseguidos por el investigador. Estas se-
rian establecidas asf:

1. El nivel de la mayor unidad observada es
llamada Raza geogréfica y se corresponde
mayoritariamente con la taxonomia de
Blumenbach. Actualmente no existen mas que
diez, compartiendo cada raza un grado de ho-
mogeneidad en cuanto a genes de grupos san-
guineos y algunos rasgos morfolégicos, pero
conservando un grado de homogeneidad consi-
derable para varias caracteristicas.

2. En un segundo nivel tenemos el término
de Raza local. Caracteriza la mezcla de pobla-

ciones subordinadas a la raza geogréfica, gene-
ralmente separadas por obstaculos fisicos o so-
ciales, y que guardan ciertas caracterfsticas dife-
renciales genéticas de otras subrazas.

3. Finalmente, el concepto de Raza microgeo-
gréfica o microraza. Se da dentro de un entorno
local, cuando se encuentran variaciones signifi-
cativas en la frecuencia de ciertos genes, como
por ejemplo en Gales, segin los sondeos de los
grupos sanguineos ABO.

En este punto, y para nuestro estudio, pode-
mos preguntarnos dénde queda el negro ameri-
cano, ya que se niega a menudo que sea una
raza basandose en que no es "raza pura” al ha-
berse mezclado con los blancos durante afos.
Esto no es aceptable, ya que como acabamos de
ver, el término raza lo empleamos en el sentido
que implica diferencias genéticas entre dos gru-
pos diferenciales en términos de dotacién
genética.

Ahora bien, ¢Qué diferencia existe entre los
negros americanos que forman un grupo racial
con una historia, educacién y sociedad unida al
grupo racial del blanco americano, frente al gru-
po racial de los negros americanos? Para con-
testar esta pregunta nos basamos en un estudio
realizado por Pollitzer, en el que investiga la dis-
tancia biolégica entre los grupos negros de Afri-
ca Occidental, de donde provenian los esclavos
negros importados de USA y que forman hoy la
poblacién negra, los negros de Charleston (pri-
mer gran centro de importacién de esclavos), los
negros no provenientes de Charleston y los ame-
ricanos blancos. Para este estudio us6 dds bases
de estimacién distintas: nueve caracteristicas
morfolégicas y quince xerolégicas. Obtuvo las
siguientes conclusiones:

Los negros de Charleston son méds parecidos
a los negros de Africa Occidental que los negros
del Norte, que, a su vez, estan més cerca de los
blancos, en los aspectos anteriores, que los ne-
gros de Charleston. De aqui no se puede justifi-
car el hablar de "negros americanos" como si fue-
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ran una poblacién uniforme, sin embargo, ello
no es obstaculo para el estudio del C.I. de este
grupo, dado que los grupos mas cercanos o
mezclados con los blancos, tendrian C.I. maés
altos y proximos a los blancos, mientras que los
mas alejados tendrian niveles mas bajos, ya que
el nivel de hibridacion actual del negro america-
no serd de un 25% como el del blanco.

En cuanto a la seleccién del negro que fue im-
portado de América, es dificil establecer a qué
tipo partenecia, si bien se puede pensar que de-
bia ser mds fuerte, dispuesto a trabajar y no muy
inteligente. Serian los menos dotados. Es unaraza
selectiva, en la que el nivel de inteligencia alto
serfa un factor recesivo. Aunque en este punto
nos movemos en suposiciones y no podemos
afirmar nada al respecto por carencia de datos,
en especial en lo que respecta a los factores de
inteligencia.

Antes de concluir este punto debemos apun-
tar con Gottesman que las diferencias raciales
genéticas son hechos de la naturaleza
y no signos de superioridad o inferio-
ridad en si mismos, ya que en su ma-
yoria vienen a ser un resultado de la
adaptacién a una diversidad ambien-
tal, especialmente a factores
climaticos y de enfermedades, que son
los que mas afectan a los factores
recesivos, progresivos o de mutacion
genética.

vV

Es comun afirmar que las pruebas (
de inteligencia conllevan un alto con-
tenido cultural y, por lo tanto, no son
imparciales. Esto es cierto relativa-
mente. Aunque en las pruebas pue-
den incluirse ciertos niveles de cultu-
ra, existen multitud de conceptos que
son totalmente aculturales, como son
los conceptos sensibles (alto, bajo frio,
calor, etc.), en los que sus valores edu-
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cativos son minimos. De aqui que los tests libres
de cultura en forma total son imposibles, si bien
esto no impide que se realicen pruebas mediante
tests imparciales en los que la base cultural es cua-
si-nula.

Hemos de distinguir, asimismo, las pruebas de
seleccion educativa, en las que se mide el C.I.
con tests de alto contenido cultural, cuyo pro-
posito es predecir quién pasard al grado supe-
rior con los tests o pruebas en que se mide el
C.l1. de una forma pura. Ademas debemos sefa-
lar que existe un alto grado de correlacion entre
los resultados de las pruebas de simple conoci-
miento con las pruebas de C. |. culturalmente
imparciales.

Cuando medimos inteligencia no medimos el
valor de la persona, sino unas determinadas cua-
lidades o capacidades, mientras que existen otras
cualidades poco relacionadas con la inteligen-
cia, como puede ser la valentia, la compasion,
ayuda a los demds, etc. Nuestra sociedad, sin
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embargo, estima en sus componentes los valo-
res intelectuales de una manera preponderante,
de forma que las distintas capacidades condicio-
nan el puesto ocupado en la sociedad y es, en
este punto, en donde la validez predictiva de las
pruebas de C. I. han tenido una confirmacién
por la experiencia. Podemos citar el estudio lle-
vado a cabo en la "London School of Economics”,
en el que la seleccién se realizaba a través de
entrevistas personales y segtn el curriculum,
haciendo simultaneamente una prueba psicol6-
gica que se guardaba hasta que los estudiantes
se hubieran graduado. El resultado fue desastro-
so: las predicciones de éxito de las entrevistas
fue nulo, mientras que el realizado por las prue-
bas psicolégicas gozé de una correlacién alta.

Hasta aqui podemos concluir que las pruebas
de C.I. miden importantes cualidades intelectua-
les, tanto en educacién como en el campo del
trabajo y de tareas que requieran capacidades
para el pensamiento abstracto y la resolucién de
problemas. Y que, aunque estas pruebas no pue-
dan darse libres de cultura, pueden ser
culturalmente imparciales en diversos grados.

Las diferencias en C.l., ¢se deben a causas
genéticas? No podemos realizar una absoluta
generalizacion. Sin embargo, podemos concluir
que, a través de los estudios realizados en una
poblacién dada y en una determinada época de
la historia, los factores genéticos juegan un 80%
en la responsabilidad de las variaciones encon-
tradas en el C.1. de la poblacién estudiada como
la de Inglaterra o EE.UU. Cuanto mas claridad se
manifiestan las diferencias en el C.I.

Esta afirmacion se basa en diversos estudios
realizados en hogares familiares en los que se
ha observado que la relacién factores genéticos-
ambientales va de cuatro a uno. Tal resultado
obtuvo Burks en un estudio realizado con geme-
los en diferentes lugares, procurando distinto am-
biente, hasta el punto de considerar el C.I. de
los padres como un factor ambiental. Igualmen-
te, nos encontramos con el estudio realizado en

los orfanatos a los que llevan nifios recién naci-
dos y donde el ambiente y condiciones ambien-
tales son iguales para todos. Sin embargo, las
diferencias en el C.I. se mantienen en la propor-
cién anteriormente sefialada de cuatro a uno.

Es interesante indicar el caso de las pruebas
de éxito escolar. Estas, por el contrario, mues-
tran una relacién mas baja en la transmisién he-
reditaria que las medidas de C. |., siendo gene-
ralmente de un 50% del C.1. De aqui podemos
deducir laimportancia y validez de éste, frente a
aquellos criticos que afirman que el C.l. y las
pruebas de conocimientos escolares miden lo
mismo.

Otro argumento probatorio de la influencia de
los factores genéticos frente a las tesis
anbientalistas lo obtenemos a partir de el punto
en que a mayor C.l. se tiene un mejor puesto
ocupacional; que va desde el grupo profesional
con un C.I. de 140 a 85, en los trabajadores sin
cualificar (tomado de los trabajos de C. Burt).
Los hijos de éstos pasan, respectivamente, a 121
y 93, de tal rnanera que habria un trueque social
de un 30% entre los hijos de los niveles alto al
bajo y viceversa, como consecuencia de esa va-
riacién del C. 1.y la correspondencia con la ocu-
pacion que se sigue de ese nivel.

Este efecto observado es un fenémeno carac-
teristico y bien conocido, lo que acerca el caso a
la tesis genética mientras que lo aleja de la
ambientalista, pues el ambiente era positivo para
las clases altas y claramente negativo para las
clases inferiores y, no obstante, se ha dado un
trueque social del 30%. Se ha de resaltar que estos
datos estan dados en términos de promedio'y, por
tanto, sujetos a una variacién dentro de la medida
que ofrecen, pero, por ello mismo, gozan de la fia-
bilidad que ofrecen, las medidas estadisticas. El
factor ambiente no se excluye en el estudio sino
que para éste y otros factores tiene una importan-
cia del 20% en la determinacién del C.I.

Generalmente se dice que las pruebas del C.
l. en los trabajos anteriormente citados, al reali-
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zarlos con poblacién negra; no son objetivos, ya
que las pruebas estan realizadas por blancos y
pensadas para blancos, lo que hace que surjan
las diferencias blanco-negro. Sin embargo, los
que expresan este supuesto no se dan cuenta de
la falacia de su razonamiento.

En primer lugar, vemos como hacen suyo aque-
llo a lo que pretenden llegar, al decir que estén
pensados para blancos. Esto indica que la inteli-
gencia de los negros es de diferente naturaleza
que la de los blancos.

En segundo lugar, si esto fuera cierto para los
negros, también seria para otros grupos racia-
les. Los orientales sufren el prejuicio racial igual-
mente, y sin embargo, se encuentran por enci-
ma de los negros y, a veces, por encima de los
blancos en la escuela de C.I.

En tercer lugar, se podria sugerir que la corre-
lacién entre C. |. alto y brillantez académica exis-
tente en los blancos, no se da en los negros. Pero
no es cierto, sino que muestra el mismo grado
de correlacién.

En cuarto lugar, los estimulos sociales de los
negros americanos son iguales que los de los
blancos americanos.

Concluimos sefalando que lo mismo que exis-
ten una fisica para toda raza, existe una misma
inteligencia para los blancos y los negros. La ca-
pacidad para razonar, abstraer relaciones y reali-
zar correlaciones es fundamental para toda acti-
vidad inteligente, educacional o profesional, in-
dependientemente del color de la piel. Las prue-
bas de C. I., por imperfectas que sean, son un
paso para la mejor comprensién de estos aspec-
tos. La hipdtesis genética se presenta a la Socio-
logia como una alternativa a considerar en el fu-
turo, a pesar de los prejuicios que cause en el
investigador o en la sociedad.

La comparaciéon de C. I. entre pueblos que di-
fieren en el fondo cultural crea dificultades a la
investigacién ante la separacién existente en las
raices de los pueblos. No obstante, si podemos
realizar una investigacién valida a partir de una

34

misma poblacién con igual fondo cultural de las
diferencias de C.I.

Los estudios realizados al respecto entre ra-
zas distintas muestran que cuanto més prolon-
gada es la infancia, més alto es el nivel de las
habilidades cognocitivas o individuales de las
especies. Las precocidades dadas en los llama-
dos "baby-tests" se correlacionan negativamente
con el C.I. en la siguiente edad. Esta ley biolégi-
ca se cumple en la comparacién entre la raza
negra tanto africana como americana y los blan-
cos americanos estudiados.

En los tres primeros anos, las percepciones
senso-motrices son superiores en los negros,
para ser posteriormente aventajados por los blan-
cos. No podemos decir que esto sea debido a
condiciones ambientales, pues, segin un estu-
dio realizado por Bayly, los nifios orientales tie-
nen una capacidad superior a los nifios blancos
para copiar figuras asi como una cierta superio-
ridad en los adultos en pruebas de razonamien-
to en niveles sociales o estatus socio-econémi-
cos inferiores a los de los blancos e incluso al de
los negros.

Centrandonos en el estudio de los negros ame-
ricanos y siguiendo el trabajo de Shuey, "La inte-
ligencia de los negros puestos a prueba’, como
una amplia base empirica, encontramos que la
diferencia de los nifos.de color y los blancos del
C.l. es de 12 puntos, que disminuyen, sin elimi-
narse, cuando los niflos pertenecen al mismo
estatus social. Los ninos negros aparecen cqn un
C. I. medio de 84 —los del Sur, con 80y los del
Norte, con 88—. Cuando se igualan proceden-
cias sociales de la muestra de nifos blancos y
negros, la diferencia baja entre 8 y 13 puntos en
una media de 11.

Cuando comparamos estudiantes de universi-
dad (caso en que la muestra es muy selecciona-
da, en especial, en el caso de los negros, preci-
samente por ser una proporcion muy pequefa
del grupo social), observamos que las diferen-
cias se mantienen, de modo que s6lo un 10% de
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los blancos puntaa por debajo de los negros fren-
te al 90% que lo hace por encima. Como dato
curioso: es de resaltar que las mujeres negras se
encuentran 3 6 4 puntos por encima de los ne-
gros varones, hasta el punto de que entre el 75y
el 90% de los estudiantes negros con titulaciones
son chicas.

Un punto que no ha sido suficientemente es-
tudiado y que ofrece un campo interesante de
experimentacion, es el de las diferencias de per-
sonalidad entre blancos y negros. De tal manera
que en los negros, al ser mas impulsivas e irre-
gulares sus acciones frente a la "severidad" blan-
ca, acontece que los errores en la realizacion de
los tests pueden deberse, en cierto grado, a ese
impulso. Aunque este punto se estd suficiente-
mente estudiado, ya que las pruebas de ejecu-
cién, de duracién determinada, dan mas ventaja
a los alumnos desventajados al ofrecerles mas
tiempo para recapacitar posibles soluciones fren-
te a pruebas y errores.

En resumen, podemos anotar que los negros
americanos punttan, en promedio, 15 puntos

Zona Paleontolégica en el sureste del estado de Coahuila

por debajo de los blancos en el C.I., mostrando
los negros del Sur una diferencia mayor que
los del Norte. Siendo el recubrimiento (overlap)
—porcentaje de negros que iguala o excede al
resultado blanco cornparado— de un 12% de es-
cuelas primarias, de un 10% en escuelas secun-
darias y de un 7% en la universidad.

\

Hemos observado la diferencia especifica en-
tre blancos y negros americamos en el nivel de
C.I., hemos visto también, a este respecto, dos
tipos de pensamiento con sus respectivas teo-
rias que pretenden explicar la causa de esta dife-
rencia. Por otro lado, los ambientalistas, que fun-
damentan su hipétesis en las diferencias de ca-
racter ambiental. Por otro lado, la teoria genética,
que se fundamenta en una serie de datos estu-
diados anteriormente .

Quien piense que ambas teorias se excluyen
o enfrentan, se equivoca, ya que toda teoria de
las ciencias sociales goza de mayor o menor cer-
teza, pero no de la certeza absoluta. Segin la
evidencia de |os datos estudiados, la alter-
nativa estd en la hipdtesis interaccionista,
segln la cual los factores genéticos, en
interaccion con los ambientales, son los que
producen las diferencias raciales observadas.

En cuanto a la hipétesis y estudios reali-
zados por los genetistas, hay que tener en
cuenta que, aparte de los tests de C. . ge-
nerales, las pruebas de herencia intelectual
efectuadas se han hecho en un grupo
poblacional blanco. Sin embargo, es bas-
tante l6gico predecir que estas leyes se cum-
pliran en los negros, ya que, de no ser asi,
nos encontrariamos con una diferencia de
caracter netamente genético. Todo ello no
quiere decir que los negros no posean cier-
tas cualidades y capacidades, no sélo de
caracter psicolégico, sino incluso dentro de
lo que hemos llamado inteligencia. Y asi ob-
servamos que en los resultados de las prue-
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Alambiques de la Casa Madero

bas en las que globalmente son inferiores se ma-
nifiestan, sin embargo, algunas particularidades.
Asi, los ninos negros realizan peor las pruebas
exentas de pautas culturales que las ligadas a la
cultura; siendo menos inferiores en las pruebas
verbales, ligadas a cultura, que en las no ver-
bales.

En un estudio realizado por Peabody entre ni-
nos blancos, negros y mexicanos norteamerica-
nos, los cuales gozan de un estatus social infe-
rior a los negros, se dan los siguientes resulta-
dos: 1) A un mismo nivel de capacidad y resulta-
do escolar, los mexicanos son, con mucho, los
més bajos de estatus socio-econémico, y blan-
cos y negros casi iguales. 2) Con el mismo estatus
socio-econémico, los blancos y mexicanos es-
tan igualados mientras que los negros se hallan
muy por debajo en pruebas culturalmente im-
parciales. 3) Siendo constantes el C.I. no verbal
y el estatus socio-econémico, los blancos son
superiores a los otros grupos.

De lo que se concluye que, en el caso mexica-
no, se cumple la hipdtesis ambientalista mien-
tras que para los negros se sugiere la hipétesis
genética.
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La ciencia, en la actualidad, no puede
cambiar el genotipo o factores genéticos
especificos de la especie. Pero puede
cambiar y actuar en el fenotipo o carac-
terfsticas ambientales transmitidas por
herencia. Sobre este punto es sobre el
que los cientificos tendran que estudiar,
unidos tanto los ambientalistas como los
genetistas en colaboracién con los so-
cidlogos y educadores, teniendo en
cuenta que la naturaleza humana goza
de gran diversidad.

Concluye este estudio excluyendo
manifiestamente todo punto de vista
racista en s método y fines, haciendo
notar también que las diferencias del
C.I. han surgido como consecuencia
del estudio de dicho C. I. en las escue-
las norteamericanas para la elaboracién de los
planes de estudio méas adecuados y ajustados a
los alumnos. Quiere también resaltar la condi-
cién vital, social e histérica en que ha vivido el
negro, hasta ser privado de los derechos huma-
nos mas elementales. Quiere asi el autor buscar
alternativas en la educacién no paternalista, sino
reales y cientificamente fundadas. En la construc-
ciéon de éstas deben aunar esfuerzos la investi-
gacion genética y la social, en las que pedago-
gos, psicologos y socidlogos deben suprimir los
obstaculos y las causas que impiden el desarro-
llo de la inteligencia —blanca negra, o del color
que fuere— y que acentuan las diferencias entre
los hombres. El autor pide recursos y presupues-
tos para llevar adelante un plan de ensefanza "di-
ferenciado’, pero no "excluyente" en la escuela nor-
teamericana.
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TRADUCCION ROSA MARIA DE LA PENA GARCiA

esumen: Este articulo describe el ciclo

de protesta contra la perestroika (1985-

1991) en la ciudad de Leningrado. Las

eformas politicas y econémicas de la
democratizacién fueron el objeto de esta pro-
testa. La bipolarizacién de los movimientos de
protesta y las autoridades, por una parte, y los
movimientos politicos opositores, por la otra, es
concebida como el mecanismo de desarrollo del
ciclo de protesta. Los autores distinguen cuatro
fases del ciclo de protesta correspondientes a
las cambiantes oportunidades en los niveles lo-
cales y del pafs.

Marco teérico

La protesta politica y los movimientos socia-
les en Rusia sélo recientemente estdn comen-
zando a ser objeto de investigacién, debido al
hecho que la protesta abierta es un fenémeno
bastante reciente en este pais. La movilizacién
politica que se present6 durante la perestroika
llama de manera urgente a un andlisis sociolégi-
co de este fenémeno. Este articulo es uno de los
primeros intentos de aplicar un modelo de pro-
ceso politico y nociones relevantes de ciclo poli-
tico y oportunidades politicas al estudio de la
movilizacién politica en Rusia, principalmente en
Leningrado, durante los afos de la perestroika.

De acuerdo con el modelo de proceso poli-
tico, tal como fue formulado por Tilly (1978),
McAdam (1982) y otros, nosotros analizamos la
protesta politica dentro del marco de un proceso
mucho mas amplio de transformacién socio-poli-
tica, que pudiera llamarse democratizacién.
El surgimiento y la dindmica de las protestas po-
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liticas estan consideradas como reacciones y re-
troalimentacién de las cambiantes oportunida-
des politicas que se dispararon por el ciclo de
reformas. Nosotros enfatizamos la racionalidad
de los movimientos politicos en las formas de usar
las oportunidades politicas emergentes junto con
los recursos internos para alcanzar sus metas.

La estructura de la oportunidad politica es una
de las herramientas conceptuales clave usadas
en el modelo del proceso politico. Las oportuni-
dades politicas pueden concebirse como activos
que facilitan la movilizacién politica. Hay una lista
de mds de 14 variables seleccionadas para des-
cribir la estructura de la oportunidad de los mo-
vimientos (Della Porta 1992). Quisiéramos usar
la interpretacién mas amplia del concepto, la cual
incluye casi todas las partes de las estructuras
contextuales que influyen en la movilizaciéon
politica (Rucht 1992).

El anélisis estd limitado al periodo de la
perestroika en Rusia (1985-1991). Quisiéramos
observar en términos concretos lo que las opor-
tunidades generales y locales abrieron durante
el curso del ciclo politico llamado perestroika, y
cémo influenciaron ellas el desarrollo del ciclo
de protesta en Leningrado. Habremos de discu-
tir la influencia de los factores culturales, socia-
les, socio-psicolégicos, politicos y contingentes
dentro de la movilizacién politica. La razén de
combinar todas estas diversas variables bajo el
concepto de estructura de oportunidad politica
es que ellas fueron utilizadas como oportunida-
des para la movilizacién politica.

Las oportunidades culturales estan concebidas
como patrones de actitudes y comportamiento
de individuos que podian proporcionar apoyo al
movimiento (Rucht 1992). Las principales varia-
bles de las oportunidades politicas son: el grado
de apertura o cerrazén del sistema politico; la
estabilidad o inestabilidad de los alineamientos
politicos; la presencia o ausencia de grupos alia-
dos y de apoyo, las divisiones dentro de la élite
o su tolerancia a la protesta; y la capacidad de
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manejo politico del gobierno (Tarrow 1988: 429;
Kitschelt 1986). También consideramos la in-
fluencia de un grupo de movimientos politicos
hacia la movilizacién de otros como un aspecto
especifico de la oportunidad politica. En el caso
ruso, las reformas politicas que penetraron la
esfera de la economia también proveyeron de
oportunidades a la movilizacién.

Las oportunidades sociales incluyen dos gupos
de variables: las relacionadas con estucturas
organizacionales que pudieron ser usadas por la
movilizacién, y las que caracterizan las bases de
la clase social para la protesta.

También estamos considerando la influencia
de los llamados factores contingentes, o even-
tos accidentales, dentro de la movilizacién.

Siguiendo a Gamson y Meyer (1992), y Rucht
(1992), también nos gustarfa distinguir oportu-
nidades estables que caracterizan patrones na-
cionales y tradiciones de cultura politica, y mas
flexibles caracteristicas coyunturales que estan
cambiando en el curso de un ciclo politico. Cada
esfera del contexto ruso contuvo ambos facto-
res estables y flexibles que ofrecieron oportuni-
dades para la protesta y dieron al ciclo de la pro-
testa un caracter singular.

La estructura de la oportunidad politica soviética a
la llegada de la perestroika

El régimen politico en la Unién Soviética antes
de la perestroika pudiera ser definido como ce-
rrado y represivo, basado en una ideologia
monolitica. La capacidad de respuesta del siste-
ma politico hacia las iniciativas era débil. No eran
permitidas acciones de protesta. Sin embargo,
seria una excesiva simplificacién llamar a este
régimen totalitario. Simbdlicamente vacio y ca-
racterizado por una ausencia de fe en los princi-
pales dogmas de la ideologia oficial, que ya se
habia convertido en obvia para los inicios de los
80’s este régimen creé el espacio cultural para el
desarrollo de ideologfas alternativas en la clandes-
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tinidad (Kara-Murza y Voskresjenskij 1989). Aln
cuando limitados en su alcance un cierto margen
de patrones contraculturales, se permitieron.

Permitasenos considerar las oportunidades
para la protesta politica en Rusia que ya estaban
emergiendo antes de la perestroika:

Cultural. Es un hecho bien conocido que no
habia experiencia de participacién politica a ni-
vel masivo en el pais, ni tampoco accién colecti-
va o de democracia parlamentaria. Sin embargo,
desde el XX Congreso del PCUS (1956), donde
la personalidad de Stalin fue condenada, el so-
cialismo en la URSS fue colocado bajo perma-
nente revisién entre el pablico en general. La lla-
mada "economia de la cocina" y las "libertades
de la mesa", florecieron. Eran culturas de anéc-
dotas politicas que se esparcieron ampliamente
y que las autoridades no pudieron detener en
absoluto. Seminarios caseros, movimientos di-
sidentes, contracultura juvenil —todos estos fe-
némenos demostraron el declive del monopolio
ideoldgico y constituyeron una fuente cultural
para la protesta politica de la perestroika.

El contexto social proveyé ciertas oportunida-
des para la reforma del sistema. Descontento,
una creciente polarizacién entre la poblacién y
las autoridades, y la inteligencia como grupo
social con valores democraticos formaron la base
social de la perestroika. En los 80's nuevas es-
tructuras organizacionales se establecieron bajo
el paraguas del Komsomol. Muchas fueron clu-
bes histéricos y centros de esparcimiento don-
de la ideologia oficial fue revisada y se aprendie-
ron habilidades organizacionales por parte de los
participantes. Estas estructuras ayudaron enor-
memente a las organizaciones alternativas infor-
males de la perestroika.

Socio-psicoldgico. El descontento general y la
falta de confianza en las autoridades promovie-
ron la erosién de la ideologia socialista estatal y
la devaluacién de los valores del socialismo en-
tre sectores significativos de la poblacién.

Los factores politicos produjeron efectos con-
tradictorios en la movilizaciéon. Por un lado, el

sistema de partido tinico no era capaz de canalizar
los intereses de los grupos sociales. El sistema poli-
tico estaba cerrado a la alternancia. El poder legis-
lativo no anticip6 la creacién de grupos de iniciati-
va fuera del control estatal. No habfa canales poli-
ticos legales para la protesta politica abierta. Sin
embargo, después de la muerte de Brezhnev en
1982, se desarrolié rapidamente un conflicto
dentro de la élite politica. El fracaso de las politi-
cas internacionales de la URSS se demostré por
la guerra en Afganistdn. Los factores arriba men-
cionados ayudaron a la movilizacién de protesta,
la cual comenzé en la segunda mitad de los 80's.

Observamos un contexto general para protes-
tas politicas en Rusia en los momentos en los
que se aproximaba la implementacién de la
perestroika, no obstante que todavia no era fa-
vorable para las acciones de protesta abierta y
movimientos. Sin embargo, esto proporcioné
ciertas oportunidades para la movilizacién bajo
la condicién de aperturas politicas en el curso
de las reformas.

La perestroika como ciclo politico.

Argumentamos que el ciclo politico de la
perestroika (1985-1991) contuvo un ciclo de re-
formas y un ciclo de protestas que se desarrolla-
ron en una forma paralela e interactiva, no obs-
tante que las protestas siguieron a las reformas
s6lo después de alguna tardanza.? En tanto se
desarrollaron las reformas, el proceso politico
propiamente fue caracterizado, globalmente, por
la lucha de tres fuerzas politicas: a) la orientada
por el partido de estado hacia la preservacién
del control sobre la sociedad en el proceso de
transicién a la democracia; b) el movimiento
democrdtico cuya meta era crear una sociedad
tipo occidental (pluralismo politico y econémi-
co); y c) el movimiento conservador luchando
por preservar el socialismo soviético o bien, re-
gresar a alguna version del Imperio Ruso.

Podemos distinguir cuatro periodos del ciclo
de la movilizacién correspondientes a ciertas
"aperturas" en las oportunidades politicas para la
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alternancia y ciertos cambies en las oportunida-
des locales. Las fronteras de estas fases del ciclo
estan marcadas por eventos politicos, actos juri-
dicos y senalamientos en el desarrollo de la
movilizacién de protesta.

1. En la fase inicial (Primavera de 1985—Pri-
mavera de 1988) del ciclo de protesta, las refor-
mas de la glasnost conformaron oportunidades
para un discurso politico abierto en la historia
soviética que movilizé recursos proporcionados
por el contexto socio-cultural ruso. Un afio des-
pués del inicio de las reformas, en marzo de
1986, las primeras acciones de protesta se lleva-
ron a cabo en Mosct y Leningrado. Ello marcé el
inicio de la ola de movilizacién. El final de esta
fase coincide con el surgimiento del contramo-
vimiento comunista antireformista que aforé en
marzo de 1988.

2. La segunda, fase ascendente de la moviliza-
cién duré de marzo de 1988 hasta las eleccio-
nes de los Diputados del Pueblo de la URSS en
la primavera de 1989, y el consiguiente Primer
Congreso de los Diputados del Pueblo de la URSS
en mayo de 1989. Esta fue la fase de nuevas opor-
tunidades electorales emergentes, politicas y
culturales. Las divisiones entre las autoridades,
la polarizacién de los movimientos sociales y las
oportunidades electorales promovieron el creci-
miento de las movilizaciones. Durante esta fase
se constituyeron organizaciones politicas de ma-
sas a tavés de todo el territorio de la URSS. Sus
principales metas fueron la disolucién de la
Unién Soviética y la victoria en las elecciones
tanto locales como republicanas que se avecina-
ban.

3. La tercera fase que va de la primavera de
1989 a la primavera de 1990 conformé el pico
de la ola en la movilizacién. Este estuvo marca-
do por las elecciones de los Soviets locales y de
Rusia y la remocién de la clausula sexta de la
Constitucién. Estos eventos politicos abrieron
oportunidades para la movilizacién electoral
masiva. La victoria electoral de los demécratas y
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la reduccién del poder en las ciudades clave de
Rusia marcaron el fin de esta fase.

4. La cuarta fase descendente que va de la pri-
mavera de 1990 a agosto de 1991, esté caracte-
rizada por la eventual institucionalizacién de los
movimientos sociales de la perestroika, el decli-
ve de las acciones de protesta de parte de las
fuerzas democréticas y la emergencia de los par-
tidos politicos a través de la remocién del articu-
lo sexto de la Constitucién. La lucha entre las
autoridades centrales de la Unién y las autorida-
des rusas, la disolucién de la Unién Soviética, el
referéndum acerca de la independencia de Ru-
sia y las elecciones del presidente ruso fueron
las caracteristicas de este periodo. La victoria de
los demdcratas en las elecciones republicanas y
locales del ciclo, asi como las luchas sub-
secuentes con la Unién y la élite republicana,
sirvieron como un estimulo para el estallido de
la oposicién conservadora durante el golpe de
agosto de 1991.

Después de que éste fall6, el fin del ciclo poli-
tico estuvo marcado por la desbandada del Con-
greso de los Diputados del Pueblo, la disolucién
de la Unién y el tratado entre los lideres de la
Unién de los Estados Independientes de princi-
pios de 1992.

Asi, argumentamos que el ciclo de la movili-
zaciéon comenzoé en la URSS en abril de 1985, la
ola ascendente puede ser localizada entre la pri-
mavera de 1988 y la primavera de 1989; alcan-
zo su pico en enero-primavera de 1990; y la fase
del declive terminé en agosto de 1991 como re-
sultado de varios importantes eventos (Temkina
1992, Zdravomyslova 1992).

La heterogeneidad de la sociedad soviética
produjo sefaladas dindmicas que se pueden
observar en los ciclos de protesta de las diferen-
tes regiones del pais. Asi que nosotros argumen-
tamos que la nocién de estructura de la oportu-
nidad a nivel local puede ser aplicada provecho-
samente en un andlisis de la movilizacién regio-
nal. Nos gustaria aplicarla al caso de Leningrado.
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La estructura de la oportunidad politica en
Leningrado.

La dindmica de la movilizacién en Leningrado
estuvo conformada por factores de contexto ge-
nerales y locales.

Los factores generales son: el proceso politico
de toda la Unién, y especialmente el curso del
ciclo politico en las reptblicas Balcanicas, los
vecinos noroccidentales mas cercanos de
Leningrado. La influencia de la protesta politica
en las repudblicas Balticas y su uso de recursos
tanto ideolégicos como materiales para la
movilizacié fueron los rasgos distintivos del ci-
clo de protesta de Leningrado. Entre los factores
locales podemos distinguir entre los estables y
los coyunturales. Los factores locales estables
mas importantes son: el contexto cultural local, el
contexto politico local y el contexto social local.

La estructura de oportunidad estable en Leningrado

Contexto cultural local. En la conciencia de sus
ciudadanos y en la totalidad de la poblacién de
la Unién soviética, existia un mito de Leningrado
(San Petersburgo) —una ciudad con un alma
misteriosa, la antipoda de Mosct. La peculiar
historia de la ciudad fundada por Pedro | como
una "ventana hacia Europa", asi como la cultura
de orientacién europea que fue moldeada aqui,
ha engendrado, a los ojos del pablico, una ima-
gen estable de una ciudad europea habitada por
un publico orientado de manera especifica a la
democracia. (Metaphizika Peterburga 1993).

A pesar de su enorme importancia econémica
y cultural para el pais, Leningrado en los afios de
la pre-perestroika fue llamado "una gran ciudad
con un destino provinciano". Es cierto que la
politica administrativa-territorial del sistema so-
cialista hizo lo que mejor pudo por poner a to-
das las ciudades del pais a excepcién de Moscd,
en el mismo nivel. Esta politica indujo un com-
plejo de inferioridad y relativa privacién que ge-
neré un peculiar tipo de patriotismo local en la

poblacién que coadyuvé a la movilizacién de
protesta de la perestroika (Gurny y Tierney 1982).

Contexto politico local. En las ultimas décadas
Leningrado ha sido una ciudad de reaccién poli-
tica en dréstica contradiccién con la antes men-
cionada imagen mitolégica. La ciudad fue el ho-
gar de un poderoso aparato del CPSU y un rigi-
do reglamento local. Esto sirvié como caldo de
cultivo para proyectos sociales de corte reaccio-
nario y se caracterizé por una particularmente
cruel represién de la inteligencia y los disiden-
tes. El caracter fuertemente represivo de la poli-
tica de Leningrado produjo como resultado po-
derosas protestas politicas con la apertura crea-
da por la perestroika.

El contexto social local promovié tanto la
movilizacién reformista como la contra-reformis-
ta. Primeramente, la participacién del complejo
militar-industrial en la economia de la ciudad
ascendia a 40%>. En primer lugar, fue precisa-
mente el complejo militar-industrial el que mas
negativamente fue afectado por las reformas,
cuya destruccion estuvo cargada de riesgos de
desempleo masivo y pérdida de privilegios
(Voronkov 1991). .

En segundo lugar, més de la mitad de la pobla-
cién de la ciudad consistia, y todavia consiste,
en inmigrantes (Garastov 1989). Esta parte de la
poblacién tenia derechos limitados de residen-
cia en comparacion con aquéllos disfrutados por
los nativos de la ciudad. Estos llamados
“limitchiks" (inmigrantes con derechos de resi-
dencia limitados) podian establecerse en
Leningrado sélo bajo condiciones especiales (tra-
bajo pesado, condiciones inferiores de vida,
matrimonio con un o una nativa). No podian ser
adecuadamente integrados a los residentes de
la comunidad citadina y los residentes los so-
metian a prejuicios, discriminacién y segregacion.

En tercer lugar, Leningrado era y todavia es,
una ciudad de gente de mayor edad, siendo el
22 por ciento de la poblacién pensionados. Este
grupo social se esperaba pagaria el precio mas
alto de las reformas y tendia a ser conservador.

41



FEBRERO 1996

Por el otro lado, la ciudad continué siendo el
segundo centro mds grande del pais en lo que se
refiere a educacion y ciencia. Habfa 91 universi-
dades e institutos con un nimero anual de 75,000
graduados de educacién superior; 225 institutos
civiles de investigacion, 23 de ellos pertenecian a
la Academia de Ciencias de la URSS (Vityazjeva y
Kirikov 1988; Spisok abonentov 1988).

La diversificacion de los vectores politicos en
los factores contextuales determind la especificidad
de la estructura local de la oportunidad para la
movilizacién de protesta. Estos contextos contri-
buyeron a la marcada polarizacién entre diferentes
segmentos de la poblacién. La brecha entre las
orientaciones culturales, valores, preferencias so-
ciales y politicas de los grupos sociales encontré su
mas clara manifestacién en la polarizacién de los
movimientos sociales durante el ciclo de protesta.

El movimiento democratico contaba con una
base como recurso en la ciudad. Esta base esta-
ba constituida en una considerable proporcién
por gente altamente instruida, estudiantes y
miembros de la inteligencia. Esto incrementé los
sentimientos opositores prevalecientes dirigidos
contra las autoridades de la ciudad y reforzé el
patriotismo local antimoscovita de los
leningradeses y su imagen cultural de la pobla-
cién como "progresivos occidentalizantes". Por otra
parte, los conservadores tenian una base social
estable en los grupos sociales de los militares, los
limitchiks, y la gente mayor. Esto dio a los conser-
vadores una base social estable para mantenerse
en confrontacién con el movimiento democrético.

Estructura coyuntural de la oportunidad en
Leningrado.

Entre las oportunidades locales flexibles po-
demos distinguir el siguiente grupo de variables
politicas: el modo de interaccién de movimientos
politicos con las autoridades locales; el rol de
los mass media locales; las regulaciones locales
para las acciones de protesta; las actividades de
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los movimientos politicos; la bipolarizacién al
interior del sector de los movimientos politicos; los
asuntos locales estimuladores de la movilizacién.

La estructura local de la oportunidad le dio
especificidad al ciclo de protesta de la ciudad.
Sus tiempos y tamano distinguieron a la ciudad
dentro de la escena politica de la Unién en su
conjunto. En tanto el nivel de los primeros tres
periodos del ciclo coincidieron extensamente en
la ciudad y en la Unidn, el ciclo de protesta en
Leningrado terminé mas pronto que en el resto
del pais, esto es, para el final de la tercera fase.
En las elecciones locales de la primavera de 1990,
el movimiento democrético gano la mayoria de
los asientos en el Soviet local. Desde entonces
las ramas legislativa y ejecutiva del poder han
permanecido bajo el control de la anterior opo-
sicién a las autoridades comunistas locales. La
influencia del PCUS ha declinado drasticamente
en la ciudad. Mientras el Partido Comunista fue
lanzado fuera de la escena politica institucional,
la lucha politica tomé la forma de un conflicto
entre facciones al interior del Soviet local y de
esta manera fue institucionalizada. La ciudad se
convirtié en uno de los pilares de la oposicién
democratica a las autoridades centrales de la
Unién. Anatolih Sobchak fue elegido presidente
del Soviet de Leningrado y después en su carac-
ter de Alcalde de la ciudad, simboliz6 en el Con-
greso de los Diputados del Pueblo, la posicién
democrética de Leningrado. El fue un constante
opositor de Gorbachev y de los gobiernos de
Ryzhkov y Pavlov. Junto con el Alcalde de Mos-
cd, Gavriil Popov, y el futuro Presidente de Ru-
sia, Yeltsin, fue parte de un liderazgo democrati-
co en forma de triunvirato.

Después de las elecciones de marzo de 1990,
las acciones colectivas que se llevaban a cabo
en Leningrado apoyaron el movimiento demo-
cratico de la URSS. Muchas camparias fueron
iniciadas por las autoridades locales en la plaza
central de la ciudad, encabezadas por el Alcalde
y Speaker’ del Soviet local. La legitimidad de las
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autoridades democraticas se mantuvo hasta el
golpe de Estado de agosto de 1991. Una de las
caracteristicas finales de esta legitimidad fue el
referéndum sobre el asunto de nombrar de nue-
vo a la ciudad como San Petersburgo, asunto tra-
tado al mismo tiempo que las elecciones del Pre-
sidente Ruso en junio de 1991. Este simbélico
acto reforzé la imagen democrética de la ciudad
y su oposicién al centro conservador.

La fase inicial del ciclo de protesta en Leningrado.

El inicio de las reformas politicas en la URSS
activado por el ala reformista del PCUS estuvo
representado por los nuevos slogans de acelera-
cién del desarrollo econémico y la reestructura-
cién de la sociedad soviética en abril de 1985%.
El nuevo curso politico creé oportunidades para
un discurso abierto sobre la reforma del socia-
lismo. Este fue el comienzo de la politica y la
practica de la apertura y la glasnost. El reformis-
mo ideolégico inicié la revision publica de la
Historia soviética y contribuyé a la eventual
deslegitimizacién del régimen.

Ya desde junio de 1986, el PCUS usé el slogan
de la democratizacién mismo que fue concebi-
do como una oportunidad para celebrar eleccio-
nes con candidatos para la alternancia. En ese
tiempo la democratizacién de la sociedad era
considerada como un efecto de la democratiza-
cién en el PCUS. Asi, se enfatizaba el rol de lide-
razgo del PCUS en la sociedad reformadora. Du-
rante esta fase Gorbachev inici6 la impopular
campana antialcohol que dio inicio a la
deslegitimacién del régimen y a una protesta a
gran escala por parte de la poblacién.

Las reformas iniciales tuvieron una influencia
mayor en los mass media que sobre otro actor
social. La publicacién de los archivos histéricos
y las discusiones publicas contribuyeron al des-
pertar de la opinién publica. En este tiempo la

politica de la glasnost legitimé de facto, aunque
de manera restringida, el "pluralismo socialista".
Importantes discusiones en la prensa escrita an-
tes del 270. Congreso del PCUS proporcionaron
el marco ideolégico para la lucha politica. Laima-
gen del enemigo de las reformas —un burdcrata
afiliado al aparato del partido de Estado— se con-
cibié precisamente en esta épocayy la perestroika
fue identificada con la lucha contrala direccién
del sistema administrativo, la nomenclaturay la
burocracia.

El conflicto entre los integrantes de la élite
fue sélo aparente al principio en febrero de 1986
durante la celebracién del 270. Congreso del
PCUS, el cual fue trasmitido a todo el pais. Toda-
via durante esta fase Gorbachev y sus partida-
rios se identificaron con el centro politico; el ala
conservadora estaba identificada con el Politburé
del Comité Central del Partido Comunista y el
miembro del PCUS Yegor Ligachev. Mas tarde
en el otofo de 1987 irrumpi6 el conflicto entre
Yeltsin y Gorvachev. En esta etapa Yeltsin perdié
su posicion como Primer Secretario y abandoné
la organizacién del Partido de Moscd. El obtuvo
entonces la imagen de un disidente politico tra-
tado injustamente y se convirtié en el simbolo
de la oposicién democratica al centro de
Gorbachev. Las divisiones entre los integrantes
de la élite hicieron avanzar de manera consis-
tente la formacion de la identidad y la reaccién
de los movimientos politicos emergentes y pro-
movieron la formacién de alineamientos con las
alas del poder institucional.

Desde el inicio de 1987, el nimero y circula-
ciéon de publicaciones clandestinas (samizdat)
estuvieron en constante incremento. Esta erauna
consecuencia de la glasnot por un lado, y de una
ausencia de reglamentacién por el otro. Con el
comienzo de las reformas y las acciones abier-
tas de protesta, ningtin grupo politico aparecié
publicamente. Sin embargo, dentro del ano si-

1 Nota de la taductora. El speaker es el representante del parlamento en su conjunto. Es quien preside las sesiones.
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guiente a la primavera de.1986, los primeros
brotes de los nuevos grupos de iniciativa fueron
discernibles en la forma de discusiones en clu-
bes filoséficos e histéricos, asi como en grupos
informales que apoyaban publicaciones popula-
res de caracter reformista.

Las discusiones publicas y el debilitamiento del
control estatal proporcionaron la oportunidad
para el explosivo crecimiento de los movimien-
tos de liberacién nacional que reunieron fuerzas
en las repdblicas de la URSS. La lucha por la in-
dependencia nacional comenz6 en las esferas
culturales, politicas y econémicas durante esta
fase. Conflictos sangrientos se presentaron en
Kazakhstan y Azerbaijan (Distrito de karabakh)
movilizacién masiva por la independencia co-
menz6 en las Repulblicas Bdlticas, en tanto los
Tartatos de Crimea exigfan el regreso a su tierra
nativa. Los movimientos de liberacién nacional
de las Republicas Bélticas fueron extremadamen-
te importantes para la movilizacién de protesta
en Leningrado. Aqui el mismo repertorio de ac-
ciones colectivas, formas organizativas y marcos
separatistas de ideologia anticolonial fueron usa-
dos al igual que en las Republicas Balticas. La
solidaridad con los movimientos democraticos
en el Noroeste de la URSS fue un recurso espe-
cifico para la movilizacién en Leningrado. Ade-
mas, la reaccién de las autoridades de la Unién
propici6 la formacién de la identidad de los fu-
turos movimientos politicos en Leningrado. Tu-
vieron que formular sus actitudes de acuerdo a
las modalidades de la regulacién para el conflic-
to usadas por las autoridades. La transformacién
politica de la Unién en su conjunto promovié el
surgimiento y el desarrollo de iniciativas infor-
males asi como el resquebrajamiento y consoli-
dacién de nuevos grupos

Durante esta fase, factores contingentes tam-
bién expandiercn las oportunidades para la pro-
testa de una forma indirecta. Ocurrieron en esa
época varias catastrofes y accidentes inolvida-
bles que fomentaron sentimientos contrarios al
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partido de Estado. Entre ellos, los mas notorios
fueron el accidente de Chernobyl, el hundimiento
del submarino "Komsomolets" y el buque de va-
por "Nakhimov", con gran pérdida de vidas, y el
aterrizaje del piloto aleman en la Plaza Roja de
Moscu. Todos estos accidentes alimentaron la
conviccién de que el sistema politico estaba vir-
tualmente muerto y que las autoridades eran de-
masiado débiles e incapaces para gobernar el pas.

Las reformas econdmicas de ese periodo, mis-
mas que fueron ampliamente vistas como con-
tradictorias e impracticables, condujeron al
establecimiento de las primeras cooperativas y
reaccion ante las reformas en la forma de com-
bate contra los ingresos "deshonestos" y los
especuladores. Estos desafortunados y ambiguos
intentos de reforma econémica contribuyeron a
la imagen de un Estado débil que dificilmente
podia implementar sus propias decisiones.

Ademas de los del contexto de toda la Unién,
la dindmica de las protestas en Leningrado fue
influenciada por factores locales. Inicialmente la
movilizacion se disparé por la negligencia de las
autoridades de la ciudad hacia los problemas lo-
cales: por ejemplo, en la preservacion del deca-
dente centro histérico, la destruccién del medio
ambiente causada por la construccién de una
presa en el Golfo de Finlandia y el incendio en la
mundialmente famosa Biblioteca de la Academia
de las Ciencias. En 1986-88 varias docenas de
grupos culturales —ecolégicos aparecieron como
voceros de protestas civicas (en la forma de mi-
tines y plantones) contra acciones especificas
implementadas por el Ejecutivo (Zdravomyslova
1989). Durante esta fase, los asuntos locales que
condujeron a la movilizacién muy rapidamente
fueron trasladados al lenguaje de la protesta po-
litica contra las autoridades locales y luego con-
tra el régimen politico en general.

En 1987, después de la publicacion de mate-
riales bastante poco ortodoxos sobre la historia
soviética, surgieron clubes de discusién donde
ciertas partes de la historia soviética comenzé a
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ser cuestionada. Estos clubes aparecieron como
asociaciones de admiradores de publicaciones
radicales representativas de todas las corrientes
politicas (Eco, Soviet Russia, Ogonyok). Para fi-
nes de 1987, los primeros clubes politicos de la
inteligencia también aparecieron: "Perestroika’”,
"Synthesis", "La Alternativa", y otros. Su reperto-
rio de actividades en esa época se llev6 a cabo
exclusivamente a puerta cerrada, forma que fue
la més socorrida para discutir los urgentes pro-
blemas en toda la ciudad. Estas nuevas organi-
zaciones informales fueron rdpidamente
politizadas debido a que la préctica de iniciati-
vas civiles habia mostrado que todos los proble-
mas en la sociedad soviética podian ser solucio-
nados sélo por medios politicos. En nuestro caso
por lo tanto, para fines de la primera fase, todos
los grupos promovieron demandas politicas.

Es importante enfatizar que durante este pe-
riodo los "informales" (como se hicieron llamar)
no se consideraron a si mismos como oponentes
del gobiemo de la Unién, sino mas bien como
aliados del "centro progresista" en la realizacién
de las ideas de la perestroika. Los simbolos ideo-
l6gicos y politicos usados por los informales ju-
garon un rol especial en la movilizacién de pro-
testa. Deseosos de un apoyo popular mas am-
plio, los movimientos hicieron todo lo posible
por asociar su demandas con los estereotipos
en la conciencia de las masas. Uno de los meca-
nismos de este marco de alineamiento (Snow et
al. 1986) fué la manipulacién de la "imagen del
enemigo". El enemigo no era identificado con
ningln grupo o lider en concreto. En la medida
en que los grupos se fueron politizando, sin
embargo, laimagen del enemigo comenzé a aso-
ciarse con grupos sociales existentes. La prime-
ra etiqueta que se uso para designar un enemigo
de la perestroika fue la palabra burécrata.

Durante esta fase, las oportunidades para el
discurso abierto estuvieron en constante expan-
sién y apertura para la construccién del edificio
de la origanizacion, y se dio la aparicién de clu-

bes y de grupos informales. Asi, las primeras
acciones colectivas (luchas que involucraban a
la ciudad, mitines, y manifestaciones) se lleva-
ron a efecto en Leningrado asi como en otras
grandes ciudades en 1986, lo que dio inicio al
ciclo de la movilizacién. Dia tras dia acciones
colectivas crecian en nimero y participantes. La
mayoria de ellas estuvieron orientadas a refor-
mar el régimen existente y a trabajar soluciones
a los problemas sociales de caracter local, aun-
que de diferentes formas.

En tanto las fuerzas democraticas estaban rea-
lizando sus primeros pasos exitosos hacia la
movilizacién, un movimiento reaccionario que
se apoyaba en los contrareformistas del interior
del aparato del partido de Estado, se presento.
Los comunistas ortodoxos y los patriotas naciona-
listas rusos, cuyos valores presuponian la preser-
vacién de un "Estado fuerte" de reglas rigidas y au-
toritarias, fueron atraidos a este movimiento.®

La fase ascendente del ciclo de protesta en
Leningrado.

En esta fase de la movilizacién las reformas
continuaron estimulando la accién no institu-
cional que crecia en nimero de eventos y de par-
ticipantes. Las primeras elecciones que ofrecieron
candidatos para la alternancia se celebraron para
la XIX Conferencia del CPSU, las cuales se con-
virtieron en un asunto importante para la movili-
zacién (noviembre de | 988). Tanto los miem-
bros del partido como quienes no lo eran parti-
ciparon en las reuniones y mitines de apoyo para
los caundidatos anti-aparato para la Conferencia.
Durante este periodo fueron confirmadas nuevas
oportunidades electorales por medio de la ley elec-
toral, por lo que se hicieron sondeos en las calles a
fin de apoyar la nominacién de candidatos.

La divisién causada entre las autoridades pro-
movi6 diversidad en las ideologias de los movi-
mientos sociales y la aparicién de los contra-
movimientos conservadores. La publicaciéon de
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la famosa carta de Nina Andreeva, una profesora
de Quimica e Instituto Tecnolégico de
Leningrado, en el periédico del Comité Central
Soviet Rusiael | 3 de marzo de 1988 sirvié como
una senal para la formacién de un contra-movi-
miento. En esta carta Andreeva formulaba los
valores rectores a ser defendidos frente a los
reformistas y ennumeraba a los enemigos de los
verdaderos comunistas. La responsabilidad de la
publicacién de este "manifiesto anti-perestroika"
fue adjudicada a Yegor Ligachev quien, como sim-
bolo del contra-reformismo, se convirtié en un
"punto de referecia" tanto para los patriotas na-
cionalistas como para los comunistas.

Las elecciones para el Congreso de los Dipu-
tados del Pueblo de la URSS fueron particular-
mente importantes para la movilizacién. Las
oportunidades electorales legitimaron la movili-
zacion. En la primavera de 1989, se permitieron
reuniones pre-electorales en apoyo de candida-
tos. Con tales nuevas aperturas electorales, hubo
de desarrollarse y difundirse una tecnologia de
accién colectiva, las acciones de protesta se
multiplicaron y se hicieron comunes a través de
todo el territorio de la URSS (Temkina y
Zdravomyslova 1993). En estas elecciones,
Yeltsin recibié 90 por ciento de los votos y
Sakharov se hizo Diputado al Congreso. En este
Congreso Gorbacheyv fue elegido Presidente del
soviet supremo de la URSS y su partidario,
Lukijanov, vicepresidente. Yeltsin se convirtié en
miembro del Soviet Supremo que mas adelante
ayudaria a la consolidacién de los demécratas.

La glasnost continué creando las oportunida-
des cruciales para la movilizacién. Los movimien-
tos polarizados, tanto conservadores como de-
mocraticos, finalmente se identificaron con al-
gunos productos de los mass media durante esta
fase: periédicos, semanarios, programas de te-
levision. El Samizdat represent6 a todos los blo-
ques politicos en la forma de partidos politicos
durante las elecciones. Los movimientos de li-
beracién nacional continuaron promoviendo la
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disolucién de la Unién Soviética. En las reptbli-
cas Balticas, fueron organizados frentes popula-
res cuyos candidatos ganaron en las elecciones
republicanas. La guerra civil en Nagornyj Karabakh
estaba en escalada. Hasta el terremoto en Armenia
ayud? a la consolidacién de las repiblicas.

¢Cudl era el contenido de esta fase del ciclo
de protesta en Leningrado? Ademas de una mo-
vilizacién electoral general, factores locales tam-
bién condujeron al incremento de la moviliza-
cion. La protesta durante esta fase estaba en es-
calada y tenia un latente caracter reactivo. Con-
tra el antecedente del ascenso general del des-
contento y los sentimientos entre la poblacién,
las movilizaciones temporales fueron reacciones
a los siguientes asuntos de la agenda politica lo-
cal: la publicacién de la carta de Nina Andreeva
(quien era residente de Leningrado), los prepa-
rativos para la XIX Conferencia del Partido, las
actividades del grupo radical del nacionalismo
patriético Pamyat (Memory), y las elecciones que
en puerta del Congreso de los Diputados del
pueblo de la URRS.

La reaccién de las autoridades fue el mecanis-
mo crucial en la dindmica de la protesta. Una
senalada confrontacién politica entre el movi-
miento democrdtico y las autoridades locales
quienes apoyaban este manifiesto se desarrollé
después de la publicacién de la carta de Nina
Andreeva. Las autoridades de la ciudad que apo-
yaban este manifiesto tomaron una abierta posi-
cién conservadora.® Si la oposicion a nivel de la
Unién podia ser descrita por la férmula progre-
sistas contra conservadores, en Leningrado ella
adquiri6 la forma de las autoridades + las orga-
nizaciones conservadoras ortodoxas-comunistas
+ parte de las organizaciones nacionalistas pa-
triGticas vs. movimientos sociales democréticos.

Esta movilizacién politica comenzé a preocu-
par a las autoridades de la ciudad en esa época.
Las autoridades locales usaron varias tacticas de
debilitamiento y divisién del movimiento demo-
crético. A nivel reglamentario, introdujeron res-
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tricciones en mitines y manifestaciones, asi como
en otro tipo de reuniones (marzo de 1988). El
procedimiento legal de concesién de permisos
para la accién colectiva redujo el potencial de la
movilizacién masiva porque las autoridades
detenninaban el "cuando" y el "donde" de tales
acciones segtin se planeaban. Como regla, los
permisos eran concedidos para celebrar mitines
fuera de lo que estrictamente era la ciudad, don-
de se dificultaba el acceso masivo.

Otra tactica orientada al debilitamiento de la
movilizacién fue un intento de oponer grupos
ecolégico-culturales orientados pragmatica y
politicamente: grupos que estaban comprome-
tidos con la restauracion de momunentos y la
siembra de arboles y grupos que demandaban
de las autoridades la implementacién de politi-
cas ambientales. Una tactica mas popular fue la
llamada zubatovchshina.” Si habfa un peligro real
de movilizacién politica masiva, las autoridades
crearian grupos paralelos con metas similares a
las organizaciones no-formales que en realidad
estaban controlados desde arriba. Estos "pseudo-
informales" tenian una gran cantidad de recur-
sos institucionales a su disposicién: permisos
para celebrar mitines cuando y donde sea,
financiamiento indirecto, acceso a los mass me-
dia oficiales, etc. Hay varios ejemplos de tales
organizaciones: la sociedad Spravedl/ivod (justi-
cia) en competencia con el ya existente grupo
de iniciativa "Memorial", que unia a aquellos que
habian sufrido la represién stalinista; grupos pa-
ralelos de auto-ayuda y organizaciones cultura-
les de minorias nacionales; clubes paralelos de
votantes, etc.

Sin embargo, estas tacticas de desmovilizacién
fallaron. En las elecciones los candidatos de la
nomenclatura administrativa del partido perdie-
ron. Este fracaso provocé la accién del liderazgo
del PCUS. Como consecuencia, el Primer Secre-
tario de la organizacién del partido de Leningrado
fue reemplazado por un seguidor de Gorbachev
—Gidaspov.

Durante esta fase, la polarizacién de los movi-
mientos sociales se agudizé. El espectro de los
movimientos politicos se hizo mas amplio. Por
otra parte, aparecieron por primera vez organi-
zaciones que abiertamente declaraban su oposi-
cién al PCUS (el partido Demokraticheski Soyuz,
Unién Democratica). Por parte de los conserva-
dores, el movimiento en defensa de los "valores
sociales" comenzé a reunir fuerza. Por ejemplo
los clubes politicos que fueron organizados por
los comités distritales del PCUS. Los nacionalis-
tas radicales también hicieron oir sus voces en
los ruidosos ralfies del frente patriético-naciona-
lista Pamyat en el verano de 1988. Usando
slogans antisemitas y denunciando la "conspira-
cién mundial judia-masénica’, el Pamyat declaré
su simpatia por un Imperio Ruso poderoso.
Sintométicamente, las autoridades de Leningrado
quienes por todos los medios previnieron las
acciones colectivas de los demécratas, no hicie-
ron nada para detener las actividades
anticonstitucionales del Pamyat. Estas demostra-
ciones chauvinistas fueron prohibidas por el pro-
curador de la ciudad sélo después de numero-
sas protestas pablicas.

Durante la campana electoral de la primavera
de 1989, la creciente confrontacién y competen-
cia entre los diferentes movimientos sociales se
convirtié en otro mecanismo de movilizacién.
Para el inicio de las elecciones del Congreso de
los Diputados del Pueblo (1989), los "polos poli-
ticos” finalmente se definieron. Para dirigir las
elecciones, los grupos democraticos se unieron
para formar el bloque preelectoral del comité
"Eleccion-1989". El descontento popular con las
autoridades crecié como resultado de la puesta
en vigor de la contradictoria ley electoral, mis-
ma que concedia ventaja a los candidatos de la
nomenclatura; otra razén de descontento gene-
ral fueron los abusos locales de la ley. Esto con-
tribuy6 a la creciente fuerza de apoyo por parte
de los ciudadanos al comité "Eleccién 89".

El movimiento conservador no se las pudo
arreglar para usar el potencial de la movilizacién
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anti-nomenclatura para su beneficio durante esta
campana electoral, debido al hecho de que los
leningradeses justificadamente consideraron a los
conservadores como aliados de las autoridades.
El fracaso de los candidatos de la nomenclatura
estuvo predeterminado por dos factores: ) la
movilizacién de los sentimientos de protesta de
los leningradeses por parte del movimiento demo-
crético; 2) el éxito de los demdcratas en su lucha
frente a los contra-movimientos conservadores.
Como resultado de las elecciones, poderosos
nlcleos organizacionales se formaron dentro de
las ramas de los movimientos politicos. En mar-
zo de 1989, una parte considerable de las orga-
nizaciones nacionalistas-patriéticas de inclinacién
favorable al PCUS, se unierén en la sociedad
Otechevstvo (la tierra del padre). En junio de
1989, 53 organizaciones democraticas apoyaron
laformacidn del "Frente del Pueblo de Lenigrado”
(LPF). Algiin tiempo antes, quienes se adhirieron a

la dictadura del proletariado habian formado el

"Frente Unido del Pueblo Trabajador" (UFWP) 8

La fase pico del ciclo de protesta en Leningrado

La tercera y fase pico de la movilizacién se
caracteriza por mayores remociones del PCUS
en la escena politica y por la transferencia de
poder hacia cuerpos legislativos y ejecutivos.
Como consecuencia de ello, el conflicto dentro
de la élite se extendi6 de la estructura del PCUS
a las facciones del Congreso de los Diputados y
el Soviet Supremo.

Este cambio proporciond aliados Institu-
cionales a los movimientos politicos. El movi-
miento democrético se alié con el grupo de los
Diputados Inter-Regionales encabezado por A.
Sakharov y B. Yeltsin. Los contrareformistas se
consolidaron alrededor de Ligachev, aunque es
necesario enfatizar que los contrareformistas en
la élite fracasaron durante esta fase porque
Gorbachev los forzé a salir del liderazgo del par-
tido y los reemplazé por sus seguidores —las
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futuras cabezas del golpe de Estado de agosto
de 1991— quienes no habian mostrado una pos-
tura de independencia hasta entonces. Para ese
tiempo, los mass media también habfan transfe-
rido su apoyo a la revisién de la historia soviéti-
ca rusa hacia un analisis del proceso politico en
desarrollo. El espacio mas grande se le dio al
material proveniente del Congreso, sesiones,
elecciones, etc.

Las campanas electorales rusas ampliaron con-
siderablemente las oportunidades politicas para
la protesta asi como un cambio de lugar. Las
oportunidades electorales devinieron atn mas
prometedoras que en la fase previa, gracias a las
reformas en la ley electoral. La misma agenda
electoral promovia la regionalizacién de los mo-
vimientos politicos mismos que fueron forzados
a cambiar su atencién hacia los intereses y las
demandas de las comunidades locales.

Esta fase esta caracterizada por el pico de la
movilizacién nacionalista en las repablicas. La
mayoria de las acciones colectivas y los impor-
tantes eventos politicos discutidos a nivel de toda
la Unién estaban relacionados con la desintegra-
cién que se venia venir de la URSS. Durante esta
fase las republicas Bélticas se declararon inde-
pendientes de la Unién Soviética. Se manifesta-
ron tendencias centrifugas por todo el pais. Ru-
sia también resulté afectada por este proceso.
Por primera vez el asunto de la soberania rusa
fue tratado no solo por nacionalistas rusos, sino
también por demdcratas. La lucha contra las au-
toridades de la Unién adquirié el significado de
una lucha contra el conservadurismo politico y
el centro del imperialismo que exploté no solo
en las republicas, sino en Rusia misma.

Las atividades de los movimientos sociales
durante esta fase estuvieron orientadas a objeti-
vos electorales. En las elecciones para los So-
viets tanto de Rusia como locales, los demécra-
tas tuvieron éxito en ganar la mayoria de las po-
siciones en Rusia, Ukrania y Bielorusia. Las vic-
torias mas convincentes en las ciudades rusas
fueron las de Leningrado, Moscu y Sverdlovsk.
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La deslegitimacién del sistema de partido ani-
coy del PCUS per se alcanzo el pico en el Tercer
Congreso de los Diputados del Pueblo cuando
fué abolido el articulo sexto de la Constitucion
Soviética, que declaraba el liderazgo del PCUS.
Esto posibilité la oportunidad a nivel constitu-
cional, para la construccién de un sistema
multipartidista. Se establecié el cargo de Presi-
dente del pais. Gorvachev fue elegido primery
altimo presidente de la URSS.

El ciclo de protesta en Leningrado en esa épo-
ca era isofomérfico para una movilizacién a gran
escala a nivel nacional. Pero los resultados de la
movilizacién electoral fueron bastante especifi-
cos. Este fue el periodo en que el abastecimien-
to de alimentos en la ciudad se deterioré
drasticamente, cuando la venta tuvo que ser res-
tringida a los residentes de la ciudad y se intro-
dujeron tarjetas de racionamiento para articulos
de primera necesidad. La crisis econémica sin
duda causé el surgimiento de una mucho mayor
movilizacién de protesta. El nidmero, tamaro y
frecuencia de las acciones colectivas crecieron
dia con dia.

La polarizacién entre las autoridades locales
partido de Estado y el movimiento democratico
alcanzaron el pico de la cresta. El aparato del
partido traté de establecer lazos con el "Frente
Unido del Pueblo Trabajador”, de orientacién
socialista. Por primera vez los comunistas usa-
ron los mitines como forma de organizacién
masiva. Los movimientos politicos se consolida-
ron alrededor de ciertos sectores de los medios
masivos de comunicacién. La posicién tomada
por los programas de televisién y los periédicos
se convirtié en asunto de mitines y manifesta-
ciones. No fue casualidad que periodistas y es-
critores fueran nominados como candidatos para
los Soviets tanto de Rusia como locales. Los li-
deres de los movimientos se transformaron en
lideres politicos de la ciudad en esta fase. Ejem-
plo de ello son: el futuro Presidente del Soviet
de Leningrado, A. Belyaey, los futuros Diputa-

dos M. Safijie, Y. Nesterov y otros. En esa época
predominé la popularidad e influencia de los li-
deres democréticos.

Tres movimientos politicos masivos reanuda-
ron su movilizacién durante la campana electo-
ral. Entre ellos la confrontacién y la rivalidad es-
tuvieron en constante incremento. Esto fue par-
ticularmente obvio en la retérica y en las accio-
nes colectivas. La oratoria de los lideres estaba
dedicada en gran medida al "desenmascaramien-
to" de sus oponentes. De manera bastante sor-
prendente, los movimientos sociales de oposi-
cion etiquetaron del mismo modo a sus enemi-
gos en su bisqueda por conseguir resonancia
en la poblacién. El término "fascistas" fue usado
por ambas partes, tanto por los conservadores
como por los demdcratas. En tanto los Gltimos
usaron esta designacion para los partidarios de
los movimientos de liberacién nacional en las
republicas soviéticas, los primeros la usaron res-
pecto de los opositores a la independencia de
las republicas.

Todas las fuerzas politicas en la ciudad estu-
vieron culpando a la "mafia" por la escasez y por
la crisis econémica, pero tenian diferencias radi-
cales por lo que hace a la descripcién de la ima-
gen del "mafioso". La propaganda democrética
insistia en que la mafia consistia en los miem-
bros del Comité Distrital del PCUS. Los comu-
nistas relacionaban la ausencia de provisiones
en las tiendas con las actividades de los nuevos
negociantes apoyados por los demécratas. Los
patriotas-nacionalistas declararon que los
mafiosos eran sionistas, quienes subrepticiamen-
te habian tomado el poder en la ciudad.

Las organizaciones del movimiento politico
local se dedicaron a establecer contactos entre
ellas, tratando de coordinar su actividad con
movimientos similares en los niveles tanto re-
publicanos como de la Unién. Asi, el democrati-
co LPF se convirti6 en el iniciador de la Asocia-
cion Inter-regional de Organizaciones Democra-
ticas (IRADO). La primera reunién de los futuros
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miembros de IRADO se llev6 a cabo en
Leningrado en agosto de 1989. El grupo de Di-
putados Inter-regionales y el Frente Popular de
las Republicas Balticas que estaban en ese en-
tonces en el poder, se convirtieron en los aliados
institucionales del movimiento.

De la misma manera el Frente Unido del Pue-
blo Trabajador (UFWP) de Leningrado se convir-
ti6 en el prototipo para el UFWP de Rusia de la
Union Soviética (en septiembre y julio de 1989,
respectivamente). Las estructuras de la Unién del
UFWP fueron integradas por los inter-movimien-
tos y los inter-frentes provenientes de las Repu-
blicas Balticas y Moldavia —las organizaciones
que defendian las estructuras imperiales de la
Unién Soviética. En el Congreso de los Diputa-
dos del Pueblo de la USSR, el UFWP estuvo apo-
yado por el grupo Soyuz (la Unién)

Para dar una idea a grosso modo, del apoyo
ciudadano a los movimientos politicos de ese
tiempo en la ciudad, nos referiremos a los resul-
tados de las encuestas de opinién realizadas en
septiembre de 1989. De acuerdo a ellas, la acti-
tud positiva hacia el LPF democratico (41 por
ciento de los encuestados) excedia por mucho
la actitud positiva hacia los socialistas UFWP (17
por ciento). En primer lugar, el movimiento de-
mocrético estaba apoyado por intelectuales quie-
nes vinculaban sus aspiraciones politicas a re-
formas radicales. En tanto que para la base so-
cial del UFWP el esquema era al revés: una aplas-
tante mayorfa de trabajadores que iba de cero
calificacién a la semi-calificacién y los llamados
limitchiks se proclamaron a esta organizacién
(Keselman 1989).

En un intento de ganar la mayoria de los votos
en las Elecciones locales y de Rusia para la pri-
mavera de 1990, el contra-movimiento (UFWP)
propuso una nueva férmula eletoral, de acuerdo
con la cual dos terceras partes de los Diputados
tenian que ser nominados por distritos segin su
caracter ocupacional. Como una consecuencia
politica resultante de este plan, la administracién
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de las empresas estatales podian manipular los
votos de los electores (Izbiratelenye 1989). Esta
propuesta fue rechazada.

Las elecciones de 1990 en Leningrado resulta-
ron en la toma del poder por parte de la mayorfa
democrética. Entre los diputados electos, dos
terceras partes fueron candidatos del bloque
democratico. De los 380 diputados del Soviet
de la Ciudad, sélo cuatro representaban al so-
cialista UFWP y sélo dos a la nacionalista-patrio-
tica "Otechestvo". EI PCUS no se aventur6 a pro-
poner su propia lista de candidatos. Asi el ciclo
de protesta en la ciudad terminé en una sonada
victoria para el movimiento democratico. Este
resulto exitoso en la realizacién de su tarea prin-
cipal. Desde esa época, el institucional
Leningrado comenzé a ser percibido como opo-
sitor al centro de la Unién. Por lo que toca a la
Federacién Rusa, el ciclo de la polarizacién se
completé sélo después del golpe de Estado de
1991, cuando se dio el mismo realineamiento
de las fuerzas politicas tanto en Rusia como en
Leningrado.

Conclusién

El ciclo de protesta en Leningrado durante la
perestroika estuvo determinado por la coyuntu-
ra de oportunidades politicas. Hicimos la distin-
cién entre factores culturales, politicos, socio-
psicolégicos y contingentes. El andlisis del ciclo
de protesta en Leningrado contribuye a una com-
prension de que el proceso de la transicién de-
mocratica en las diferentes regiones de Rusia fue
disparejo en funcién de las caracteristicas loca-
les de las oportunidades politicas.

Notas

1. En el periodo estudiado (1985-1990) la ciudad se llamaba ofi-
cialmente Leningrado. Sin embargo debe destacarse que el nom-
bre original de la ciudad era San Petersburgo. Fue cambiado va-
rias veces desde 1703, Aiio de la fundaci6n de la ciudad por par-
te de Pedro el Grande. En 1914 se le cambio el nombre a
Petrogrado (reemplazando el germano 'burg" por la raiz rusa
‘grad" como resultado de la guerra entre Rusia y Alemania de
1914). La ciudad fue vuelta a nombrar otra vez en 1924 después
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de la muerte de Lenin cuando se convirti6 en Leningrado. En
[991 el nombre de la ciudad regres6 al original San Petersburgo.

2. En el sistema soviético de partido de Estado, las resoluciones
tomadas al interior del partido tienen el caricter de reformas
politicas de la sociedad.

3. Informacién recibida en una entrevista con A. Kudrin, repre-
sentante de la administracion local.

4. Los tiempos del ciclo politico estaban basados en los calenda-
rios politicos de la perestroika publicados en Boegenholz (1991),
Orttung (1992) y Tolz (1990).

5. Los tipos correspondientes de las actitudes politicas se hicie-
ron evidentes, por ejemplo, en las encuestas de los residentes
moscovitas en el otofio de 1988; ver, Byzov y Uvov (1989: 12).

6. Inmediatamente después de la publicacién del manifiesto de
N. Andreeva, las autoridades del partido en Leningrado organi-
zaron una campana de apoyo a su favor: el Comité Distrital del
CPSU organizé el 23 de marzo de 1988 en la Casa de la Cultura
Karl Marx, una discusién del manifiesto. Los participantes fue-
ron seleccionados cuidadosamente. Algunos de los slogans mas
caracteristicos fueron "detras de la profanacién de Stalin se oculta
enmascarado el antisovietismo, el antisocialismo", "nuestros pe-
ridicos oficiales celebran el sionismo" etc. Los periodistas del
Sovjetskaya Rossija, presentes en el evento, estuvieron prepa-
rando la publicacién de materiales que suponian que los
leningradeses compartian la posicién de Andreeva. Otra "discu-
sién de apoyo"” fue organizada por el Comité del Partido del Dis-
trito de Viborgski el 29 de mayo misma que fue televisada en
Leningrado. Al mismo tiempo, las autoridades impidieron una
discusién critica del mismo articulo que trat6 de organizar el
club llamado Perestroica. Este club recibi6 permiso para organi-
zar una discusioén pablica sélo después de la publicacién de una
reprobacién oficial en el Prabbda (5 de abril de 1988).

7. Estos métodos eran comunes en la Rusia Zarista y su nombre
proviene de S.V. Zubatov, Jefe policiaco que invent6 estas tacti-
cas para debilitar al movimiento de la clase trabajadora

8. El UFWP fue establecido por el aparato del CPSU como un
contra-movimiento para oponerse al incipiente LPE Apelaba a
estereotipos ideolégicos acerca de la misi6n histérica de la dic-
tadura del proletariado y su relevancia en relacién a la situacién
politica del momento.
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1. Del Estado autoritario al Estado Democrético

ualquier observador que haya tenido

la oportunidad de asomarse a la reali-

dad espanola en dos ocasiones, una

hace veinte anos y otra en la actuali-
dad, queda inmediatamente asombrado por la
amplitud y profundidad de las transformacio-
nes que ha experimentado nuestro pafs. Podra
constatar inmediatamente como los espanoles dis-
frutamos con normalidad de plenas libertades y
derechos politicos, cémo nuestra vida econémica
y productiva se ha modernizado a un ritmo vertigi-
noso, o cémo después de un largo periodo de ais-
lamiento internacional hemos pasado a ser partici-
pes activos en la construccién europea.

Pero, es probable que un observador atento
repare también en que a lo largo de estos anos
la sociedad espanola se ha hecho més justa y
mas solidaria. Por una parte, se han ampliado
oportunidades de ascenso social y econémico
de sus capas mas desfavorecidas y, por otra par-
te, se han reducido las disparidades entre las di-
ferentes partes de su territorio. Espafa es hoy
para todos sus ciudadanos, sin distincién de cla-
se social, procedencia territorial o condicién
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ideolégica, una nacién mas libre, mas préspera,
pero también mas justa y, por tanto, mds reco-
nocida por todos como un "proyecto” comin en
el sentido orteguiano de trayectoria hacia el fu-
turo asumida colectivamente.

Toda esta transformacién sélo ha sido posible
a través de un esfuerzo colectivo proyectado en
todas las vertientes de la realidad espanola: los
individuos, las familias, las empresas, las profe-
siones, las asociaciones de todo tipo y, como no,
el Estado y la Administracién publica. Pero entre
todas ellas, acaso sea el Estado el que nos ofrez-
ca la prueba mas evidente y palpable de la es-
pectacular transformacion de nuestro pafs. Pien-
sen ustedes que en la historia espafola de los
dos dltimos siglos, el Estado, su debilidad, su
autoritarismo y subordinacién a los privilegia-
dos, le han convertido en un obstaculo en Jugar
de un instrumento para la modernizacion social
y econémica. Piensen ustedes también que hace
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apenas veinte anos, al final de la dictadura del
general Franco, seguian pesando omo una losa
las grandes cuatro cuestiones que explican el
retraso histérico de nuestras instituciones: la su-
misién del poder civil al militar, el aislamiento
internacional, las reivindicaciones de autogobier-
no de los nacionalismos periféricos y la debili-
dad de las politicas sociales.

Todo ello da idea del formidable desafio al que
nos enfrentdbamos los espanoles en 1975, cuan-
do en un dia como hoy, moria el general Franco:
¢de dénde, nos preguntabamos entonces, iba-
mos a extraer la energfa necesaria para transfor-
mar un Estado antidemocrético y obsoleto, en
medio de la inestabilidad politica y social causa-
da por el final de la dictadura y una fuerte rece-
sion econémica? Sin embargo, a lo largo de es-
tos anos hemos superado nuestra propia histo-
ria, probando que no existe maleficio alguno que
impida la reforma pacifica de un Estado para
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adaptarlo a las necesidades y expectativas de
sus ciudadanos.

La transicién democratica espanola, estimu-
lada y espléndidamente conducida por el Rey
Don Juan Carlos, representa la conviccién que
los lideres politicos supieron transmitir a la so-
ciedad espanola de que el futuro comin que
compartiamos era mucho mas importante que
las diferencias que nos enfrentaron en el pasa-
do. Los primeros afos de la transicion, bajo los
gobiernos de la Unién de Centro Democratico,
cubren esencialmente el objetivo de establecer
la democracia. Su principal fruto fue la aproba-
cion de la Constitucién de 1978, consensuada
por todas las fuerzas politicas de derecha y de
izquierda. A partir de aquf y hasta 1982, los go-

Eugenio Burriel de Oruela

biernos que se suceden se limitan a desarrollar
las instituciones democréticas y a perfilar los
nuevos rasgos del modelo de Estado descentra-
lizado.

La reforma politica, sin embargo, quedo huér-
fana de la reforma administrativa necesaria para
hacer descender hacia la Administracién y las po-
|iticas publicas los valores del Estado social y de-
mocrético de derecho. La organizacién y funcio-
namiento de la Administraciéon seguia fiel a un
modelo burocratico-autoritario. Los afios de la
transicion habfan producido, ademas, un fuerte
deterioro del aparato estatal, al respetarse en
aras de la convivencia todo el aparato politico fran-
quista, que fue absorbido por la Administraci6n.

El Partido Socialista llegaba al poder con el reto
de que "el Estado funcione". Esto suponia dos
cosas: en primer lugar transformar el Estado en
la triple direccién politica de la construccién del
Estado del bienestar, la descentralizaciény lain-
tegracion europea; y,en segundo lugar, transfor-
mar la Administracién para convertirla en unins-
trumento plenamente responsable, transparen-
te y eficaz, adecuado a las nuevas misiones de
un Estado moderno y democratico.

11. Una Administracién al servicio de un nuevo
modelo de Estado

1) Una Administracién al servicio del Estado del
bienestar.

La debilidad endémica del Estado en Espana
para contribuir al desarrollo econémico y social
se explica histéricamente por el raquitismo de
su hacienda, incapaz de vencer la resistencia de
los privilegiados para establecer un sistema fis-
cal moderno. Espana presentaba al iniciar |a tran-
sicion un sistema fiscal injusto e insuficiente que
daba lugar a un presupuesto escaso y a compo-
sicién inadecuada del gasto publico, evidencian-
do la incapacidad del sistema no democrético
para responder a los retos de una sociedad mo-

35



FEBRERO 1996

derna. El gasto publico en Espafa a mediados
de los setenta se situaba en torno al 23 por ciento
del PIB, lo que reresentaba la mitad del gasto
medio de los pafses occidentales y se traducia
en una bajisima cobertura de las necesidades
de bienes sociales.

En el periodo que va desde entonces hasta
nuestros dias, el gasto publico ha aumentado
hasta el 48% y la presién fiscal ha pasado del
26.9 por ciento al 41.9 porciento. Se puede cons-
tatar un desplazamiento de los bienes publicos
tradicionales (defensa, administracién y servicios
econémicos) hacia los bienes sociales (educa-
cién y sanidad) y las transferencias (seguridad
social y desempleo). En estos afos, Espafa ha
realizado un gran salto en términos de sus po-
liticas de proteccién y equilibrio social y econé-
mico mediante la universalizacién y gratuidad
de numerosos bienes sociales. Algunas cifras
pueden ayudar a entender la magnitud de esta
evolucién:

—en materia de educacién, por ejemplo:

* el gasto en educacién en pesetas constantes se
ha multiplicado por cuatro entre 1983 y 1994;

* el presupuesto de becas se ha multiplicado
por 10 y el ndmero de beneficiarios se ha
multiplicado por 4, en el mismo perfodo;

* la ensenanza obligatoria hasta los 16 anos
es universal, como también lo es la educa-
cién preescolar voluntaria de los ninos de 4
y 5 afos .

* los alumnos matriculados en la universidad
han pasado de 510,000 en 1983 a 1,376.000
en 1994.

— en materia de sanidad, la asistencia sanitaria
publica ha pasado de cubrir el 86% en 1982
a cubrir el 98% en 1993;

— en materia de infraestructuras, hemos pasa-

do de 616 kms. de autovias y autopistas en
servicio en 1975 a 7,914 kms. en 1994;
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— en materia de seguridad social el nimero de
pensiones que era 3.5 millones en 1976 au-
menta hasta 7.2 millones en 1994;

— en materia de proteccién de desempleo, he-
mos conseguido que esta proteccién alcance
a 2 de cada 3 personas en situacion de des-
empleo.

El desarrollo anterior se ha producido, ade-
md4s, sin un crecimiento exagerado del personal
al servicio de las Administraciones publicas. Es-
pafa continda manteniendo una de las tasas de
empleo publico sobre el empleo total més bajas
de Europa, situandose en 14.5 por cada 100 per-
sonas, mientras que la media de los pafses euro-
peos es de 17.4. Ello supone que Espana ha crea-
do en dos décadas un Estado del bienestar com-
parable al de los paises europeos méas desarro-
llados, pero sin hacer crecer exageradamente las
burocracias puablicas.

2) Una Administracién para un Estado
descentralizado.

la democracia espafola nace asociada a un
nuevo modelo de organizacién territorial del Es-
tado que quiere dar respuesta a la demanda de
autogobierno de las nacionalidades histéricas (la
catalana, la vascay la gallega) y alos deseos de
descentralizacién de las restantes regiones es-
pafiolas. La importancia que ha adquirido la des-
centralizacién del Estado en Espana puede com-
probase a través de los siguientes datos: en 15
anos las 17 las regiones o Comunidades Aut6-
nomas han pasado de la nada a gastar el 22 %
del presupuesto nacional. Al mismo tiempo, las
Comunidades Auténomas cuentan con aproxi-
madamente 625,000 funcionarios publicos, ci-
fra minimamente superior a los 610,000 que ha
pasado a tener la Administracién del Estado de
los 895,000 de que disponia cuando comenza-
ron los traspasos de funcionarios a las Comuni-
dades Auténomas



3) Una Administracién al servicio de la integracién
europea.

El ingreso de Espana en la Comunidad Euro-
pea en 1986 constituye un acontecimiento his-
torico que refrenda y estimula al mismo tiempo
la modernizacién de la sociedad espanola. La in-
tegracion europea supone, entre otras cosas, un
gran reto de adaptacion del aparato estatal, que
cede a las instituciones europeas una parte im-
portante de sus competencias. Por afadidura, la
firma del Tratado de Maastricht, con el compro-
miso de llegar a la Unién Econémica y Moneta-
ria, significa para Espana un nuevo reto de
modernizacion de sus instituciones, dada la ne-
cesidad de satisfacer los estrictos requisitos de
control de la inflacién y el déficit puablico que
nos exige la incorporacion. Ademds, Espaia ha
desempenado en dos ocasiones, la dltima en este
semestre, la Presidencia de la Unién Europea, lo
que supone un esfuerzo extraordinario de coor-

dinacién politica y administrativa para avanzar
en la integracién europea.

I11. Reforma y modernizacién de la Administra-
cién Pablica Aspectos Clave

La Admistracién franquista transmitia la he-
rencia de una burocracia débil que se refugiaba
en el autoritarismo y en la lealtad corporativa.
Entre sus patologfas habia que destacar las si-
guientes:

— en primer lugar, la ausencia de verdaderos
marcos de responsabilidad, determinaba la
exacerbacién de los controles de legalidad
formal, que se convierten en un cuello de
botella para la buena gestién de los servicios;

— en segundo lugar, del largo periodo autorita-
rio se desprendia un fuerte déficit de sensi-
bilidad a la demandas sociales y un desinte-
rés para la comunicacién con los ciudadanos;
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— en tercer lugar, la organizacién interna del
aparato estatal sufre las consecuencias de una
jerarquizacién y compartimentacién exagera-
da, con cadenas de mando largas y dispersas;

— finalmente, la Administracién espanola su-
fria las consecuencias de una gran
infradotacién de medios personales y mate-
riales: los funcionarios eran pocos y estaban
malpagados, los edificios eran viejos e incé-
modos y sus medios técnicos estaban
obsoletos.

En este sentido destaca que, hasta 1983, con
la implantacién del Registro Centro de Personal,
no era operativo ni funcionaba ningln registro
de personal, por lo que era imposible conocer
el volumen de empleados puablicos que existian.

No es extrafo que en tiempos de la transicién
el entonces ministro responsable de la Admi-
nistracion llegara a declarar a un periédico que
"la Administracion es lenta, ineficaz, irresponsa-
ble, inhumana, cinica, arrogante e indisciplinada".
Tampoco es extrafo que ensemejantes condi-
ciones florecieran las actividades fraudulentas,
tanto en forma de pequenas pero constantes
corruptelas (el enchufe, el favor), como por la
utilizacién de la Administracion para fines parti-
culares derivada de la confusién existente entre
lo ptiblico y lo privado.

La transformacién necesaria de la Administra-
cién consistia, por una parte, en hacer desapa-
recer los rasgos propios de una Administracién
autoritaria removiendo los obstaculos que se
oponian al establecimiento de un verdadero sis-
tema de responsabilidad en la actuacién admi-
nistrativa y, por otra parte, en la adaptacién de
sus estructuras, sus procesos de trabajo, sus
medios materiales y personales, a la evolucién
de las responsabilidades piblicas y a las necesi-
dades de los ciudadanos.

Con ello quiero dejarles bien claro que para
nosotros, ni la reforma ni la modernizacién sig-
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nifican, ni una reduccién del tamario, ni del pa-
pel de la Administracién en la satisfacci6n de
las necesidades sociales. A nuestro juicio un Es-
tado no puede juzgarse sin mas por su tamafo,
sino por su contribucién al bienestar, al progre-
so y a la igualdad entre los ciudadanos. La refor-
ma y la modernizacién de la Administracion es-
pafola han servido para asegurar el cumplimien-
to satisfactorio de las responsabilidades publi-
cas, colocandose al servicio de la realizacién efec-
tiva de un Estado del bienestar para todos los
espafoles, beligerante con las desigualdades so-
ciales y territoriales.

Voy a referirme, a continuacién, a los princi-
pales ejes de actuacién en los que se ha con-
cretado este proceso de reforma y modernizacion
de la Administracién publica, que se concretan en:

1) Salvaguardar la independencia y objetividad
de la Administracion.

2) Asegurar la transparencia y el control de acti-
vidad administrativa.

3) Reforzar la profesionalidad de los funciona-
rios publicos.

4) Canalizar la representacion y participacién de
los empleados publicos.

5) Fortalecer la posicién de los ciudadanos en
sus relaciones con la Administracion.

6) La modernizacién de la gestion de los servi-
cios publicos.

1) Salvaguardar la independencia y objetividad
de la administracién.

a) Separacién Gobierno y Administracién.

El franquismo transmitia una notoria confu-
sién entre politica y administracién al estar amal-
gamados los 6rganos politicos y administrativos

.en un mismo aparato burécrético haciendo lle-

gar la politica hasta niveles inauditos en la toma
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de decisiones o en la designacién de puestos pu-
blicos. Frente a esta situacién, la Constitucién
en su art. 97 distingue entre Gobierno y Admi-
nistracién confiando al primero la direccién de
la segunda, que debe actuar bajo criterios de
independencia y objetividad. Esta separacién se
empieza a hacer efectiva a través de la aproba-
cién de la Ley 10/1983 de 16 de agosto de Or-
ganizacién de la Administracién Central del Es-
tado, entre cuyos contenidos principales hay que
destacar:

— la regulacion, de acuerdo con la Constitu-
cion, del Estatuto personal del Presidente, el
Vicepresidente y los Ministros, como miem-
bros del Gobierno, especificando su forma
de nombramiento, su cese, incompatibilida-
des y fuero procesal, asi como las funciones
que desempeiian, y las de los 6rganos cole-
giados del Gobierno;

— se regulan los 6rganos superiores de los De-
partamentos: Secretarios de Estado, Subse-
cretarios y Directores Generales, asi como los
Gabinetes de apoyo politico y la figura de los
Delegados del Gobierno como cabeza de la
Administracién Territorial del Estado.

De este modo, se pretende delimitar cudles
son los organos politicos en el poder ejecutivo.
A partir de la frontera trazada por estas leyes
comienzan los érganos estrictamente adminis-
trativos sujetos al régimen de funcién publica,
es decir, que sélo pueden proveerse por funcio-
narios profesionales a través de los procedimien-
tos previstos en la Ley.

b) Inamovilidad de los funcionarios publicos.

La independencia y la objetividad de la Admi-
nistracién también se garantiza al establecerse
en el articulo 103 de la Constitucién espanola,
una reserva de ley para la regulacién del "estatu-
to de los funcionarios publicos, el acceso a la

funcién publica de acuerdo con los principios
de mérito y capacidad, las peculiaridades del ejer-
cicio de su derecho a sindicacién, el sistema de
incompatibilidades y las garantias para la impar-
cialidad en el ejercicio de sus funciones". Asi,
fueron promulgadas las Leyes de Incompatibili-
dades y de Reforma de la Funcién Piblica, en el
afo 1984, con las que se desarrollaban los prin-
cipios constitucionales de servicio con objetivi-
dad a los intereses generales e imparcialidad en
la actuacién de los funcionarios publicos.

La imparcialidad se consigue, ademas, con la
garantia de la inamovilidad de los funcionarios
publicos, que una vez que han adquirido tal con-
dicién, no pueden perderla por avatares politi-
cos de cambios de gobierno u otros motivos,
sino que, en principio, tienen total seguridad en
el empleo, que se adquiere "sine die".

Esta garantia de la condicién de funcionario,
que no del puesto de trabajo, estd, sin embargo,
limitada por la existencia de un régimen discipli-
nario que haria posible hasta la pérdida de la con-
dicién de funcionario por infracciones muy gra-
ves pero que, en todo caso, requeriria la instruc-
cién de un procedimiento administrativo com-
plejo con todas las garantfas juridicas y
procedimentales, que excluye cualquier
subjetivismo personal o politico en la imposi-
cién de estas sanciones.

Otro de los elementos que contribuye a que
los funcionarios adquieran independenciay, por
tanto, asegurar y reforzar la objetividad de la
Administracién ha sido la transformacién del sis-
tema retributivo. Esta transformacion contempla
como objetivo bésico vincular estrechamente el
sueldo de los funcionarios al puesto de trabajo,
y, en consecuencia, a la responsabilidad que de
su desempeno se derive. Se consigue con ello
dar mas estabilidad tanto a las condiciones de
trabajo como a las retribuciones.

La implantacién del sistema ha supuesto fuer-
tes incrementos retributivos en todos los pues-
tos de responsabilidad y, en especial, en los sec-
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tores a través de los cuales se desarrollan las
politicas de bienestar: Educacién, Sanidad y lu-
cha contra el fraude, y de Seguridad, Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado.

2) Asegurar la transparencia y el control de la
actuacién administrativa.

La Administracién de la dictadura carecia de
verdaderos marcos de responsabilidad sobre su
funcion administrativa. Bajo la apariencia de un
control de legalidad meramente formal, la Ad-
ministracion se caracterizaba por un comporta-
miento dirigido casi exclusivamente al cumpli-
miento de un procedimiento, al que se daba un
cardcter casi sagrado, dejando en segundo tér-
mino la consecucion de resultados, lo que se tra-
ducia en un sistema poco eficaz y que no asegu-
raba la objetividad de la actuacién administrati-
va. A lo largo de estos anos, se ha promovido la
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transparencia de la Administracién y se han mul-
tiplicado los controles internos y externos sobre
su funcionamiento con la doble finalidad de hacer
realidad el Estado de Derecho y asegurar una ges-
tion eficaz y eficiente de la Administracion.

* En primer lugar, se eliminaron las restriccio-
nes al control judicial de la Administracién,
haciendo efectiva su plena sumisién a los Tri-
bunales especializados de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa ante la demanda de
cualquier ciudadano.

* Bajo el principio constitucional del "pleno
sometimiento de la Administracion al Dere-
cho" (art. 103 de la Constitucion) y del con-
trol por los Tribunales de la potestad regla-
mentaria y la actividad administrativa (art.
106 de la Constitucién), se eliminaron las
"zonas exentas" a la intervencion jurisdiccio-
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nal, que antes se amparaba en la doctrina,
poco definida, de los actos politicos.

* El derecho constitucional a la "tutela judicial
efectiva” significé la necesidad de ampliar los
hasta entonces estrictos criterios de legiti-
macién para que personas fisicas y juridicas
pudieran acceder a los Tribunales (interpre-
tacion méds amplia del criterio del interés le-
gitimo de los particulares y ampliacién de la
legitimacién corporativa a partidos y asocia-
ciones).

* Por dltimo, se eliminaron algunos requisitos
que anteponian algunas normas a la posibi-
lidad de interponer recursos, como el famo-
so "solve et repete" (paga y luego recurre)
que imponia al ciudadano la obligacién de
satisfacer su deuda con la Administracién
para poder recurrir.

* En segundo lugar se han desarrollado los 6r-
ganos internos de control sobre bases no sélo
formales, sino también materiales que verifi-
can la eficacia y eficiencia de la actuacién ad-
ministrativa.

*Por una parte, se sitda la Inspeccién General
de Servicios, dependiente del Ministerio para
las Administraciones Pablicas que ha puesto
en practica un sistema de evaluacién y con-
trol de los servicios administrativos, las lla-
madas Inspecciones Operativas de Servicios,
que llevan a proponer medidas de
racionalizacién y mejora de la gestién. Entre
sus resultados, se pueden destacar la reduc-
cién de tiempos de tramitacién (hasta en un
60%) o la reduccién de los documentos que
los ciudadanos deben aportar a la Adminis-
tracion (hasta un 70 %).

* Por otra parte se sitta la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado, depen-
diente del Ministerio de Economia y Hacien-
da, que en el ejercicio de sus competencias
para el control financiero del sector puiblico

ha desarrollado dos instrumentos: la audito-
ria financiera, tendente a verificar el cumpli-
miento de la legalidad presupuestaria y con-
table y la auditoria operativa, dirigida a veri-
ficar la eficacia y eficiencia de los servicios
publicos.

* En tercer lugar, 6rganos externos de control
como el Parlamento, el Tribunal de Cuentas o
el Defensor del Pueblo velan continuamente
por la transparencia y la objetividad de la
actuacion administrativa:

* El Parlamento, a través de las preguntas e
interpelaciones de los grupos parlamentarios
a los miembros del Gobierno, pero también
mediante la constitucién de comisiones de
estudio o investigacion, a través de las que
pueden comprobar cualquier aspecto del
funcionamiento del Gobierno y la Adminis-
tracion.

* El Tribunal de Cuentas a través de la revision
anual de la Cuenta General del Estado, infor-
me que tiene caracter publico y que retine
las observaciones y reparos que el 6rgano
de control formula al funcionamiento de la
Administracién.

* El Defensor del Pueblo puede investigar a
peticion de los ciudadanos o de oficio cual-
quier aspecto que considere relevante del
funcionamiento de la Administracién, emi-
tiendo anualmente un informe publico que
presenta ante el Parlamento con sus conclu-
siones y recomendaciones. Una media de
25,000 ciudadanos espafoles eligen anual-
mente este procedimiento para formular sus
quejas.

3) Reforzar la profesionalidad de los funciona-
rios pablicos.

Espafa como la practica totalidad de los pai-
ses europeos, asumi6 a mediados del siglo pa-
sado un régimen estatutario especifico para los
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servidores publicos que nosotros denominamos
de "funcién publica”, siguiendo la tradicién fran-
cesa y que otros paises llaman de "servicio civil"
siguiendo la tradicién britanica. El régimen
estatutario del empleo publico nace para ase-
gurar la objetividad e independencia de la Ad-
ministracién, lo que se consigue regulando el re-
clutamiento de los funcionarios en funcién de
criterios de igualdad, mérito y capacidad, —pro-
tegiéndoles contra su remocién arbitraria del
puesto de trabajo— y asegurando su estabilidad
en la condicién de funcionarios.

Estos principios pueden desarrollarse de dife-
rentes formas. Espana decidié seguir el modelo
francés de organizacién en cuerpos, que consti-
tuyen agrupaciones de funcionarios por la natu-
raleza del trabajo que estan llamados a desem-
pefar, facilitando la gestiéon de su reclutamiento
y carrera admimstrativa; los abogados del Esta-
do, los diplomaéticos, los inspectores de hacien-
da, los de caminos, proporcionan algunos ejem-
plos de los cuerpos en los que se organiza la
funcién publica espanola. Durante el siglo pasa-
do y la mayor parte de éste, la organizacién por
cuerpos sufrié, por una parte, la
compartimentacién entre los diversos ministe-
rios a los que estaban adscritos y, por otra parte,
las consecuencias de la divisién entre cuerpos
especiales y generales. Los primeros estaban aso-
ciados a profesiones o trabajos de prestigio como
los citados y reunian a la élite de la Administra-
cion; los segundos, sin embargo, desempenaban
las funciones burocréticas y eran objeto de abusos
y manipulaciones de todo tipo por la clase politica
que termind provocando su desprestigio.

En los afios 60 una reforma de la funcién pa-
blica espafiola permitié6 mejorar parcialmente
esta situacion, aunque con las restricciones pro-
pias de un marco politico autoritario. Se reduje-
ron los privilegios de los cuerpos especiales vy,
se creo un cuerpo general interdepartamental,
el cuerpo técnico, llamado a desempenar las fun-
ciones directivas o de administracion general en
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el conjunto de los ministerios. Al mismo tiempo
se creo el Instituto Nacional de la Administra-
cién Publica (INAP) para seleccionar y formar a
este nuevo cuerpo y extender la formacién ad-
ministrativa y gerencial al conjunto de la Admi-
nistracion.

A finales de los 70, el impulso de la reforma
se habfa agotado y su resultado final era muy
desigual. Por un lado, Espaia contaba a media-
dos de los setenta con un nicleo destacable de
funcionarios publicos altamente cualificados, fru-
to de la profesionalizacién de su reclutamiento,
que presté una contribucion destacable a la tran-
sicion democratica, cooperando leal y eficazmen-
te a la puesta en practica de las nuevas institu-
ciones. Por otro lado, al final de la dictadura in-
cluso se habia producido un grave deterioro en
la situacién de funcién publica, con la entrada
masiva de funcionarios por procedimientos irre-
gulares y la asimilacién del personal del aparato
politico franquista.

Era urgente acometer una profunda reforma
del régimen de funcién publica que le permitie-
se ocupar su papel en el marco de la nueva Ad-
ministracién. El Gobierno socialista decidi6 co-
menzar por la aplicacién de un cédigo estricto
de incompatibilidad para los funcionarios pu-
blicos. Su principio general era un solo sueldo
para cada funcionario; asi quedaba excluido el
pluriempleo en el seno del sector publico y la
posibilidad de compatibilizar el puesto de fun-
cionario con una actividad privada quedaba so-
metida a autorizacién, con lo que se verificaba la
posible concurrencia de intereses. Con ello se
consigui6 eliminar una de las practicas que mas
dafo hacian a la imagen de nuestra funcién pu-
blica y a la profesionalidad de los funcionarios.

A continuacién en el ano 1984 se aprob6 una
reforma en profundidad del régimen de la fun-
cién puablica que, de acuerdo con la Constitu-
cién (art. 103), debia regularse a través de una
norma con rango de ley. Los contenidos mds
importantes de la reforma son los siguientes:
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* la ley aborda, en primer.lugar, un amplio pro-
ceso de racionalizacién de los cuerpos con la
finalidad de adaptar su organizacién a la evo-
lucién experimentada por el trabajo en el sec-
tor publico. Se pretendia evitar la enorme ato-
mizacién que en las Gltimas décadas habfa
sufrido la estructura corporativa al dividirse en
mdltiples cuerpos diferentes segtin el ministe-
rio o el organismo de procedencia de sus fun-
cionarios, lo que restringia la movilidad, perjudi-
caba la comunicacién interdeparta-mental y de-
sarrollaba los afanes e intereses corporativistas;

* en segundo lugar, la ley desarrolla el instru-
mento de las relaciones de puestos de trabajo
como técnica de planificacién y gestion de re-
cursos humanos por las unidades administra-
tivas. A través de las RPT se estructuran y
dimensionan las organizaciones administrati-
vas: todos los puestos, excepto los de
Subdirector General, deben de crearse,
modificarse suprimirse o refundirse a través
de este instrumento, en el que se contienen el
nombre del puesto, sus caracteristicas esen-
ciales, sus retribuciones complementarias y los
requisitos para su desempefio.

Los puestos se estructuran en 30 niveles, que
se corresponden con la diversa cualificacién y
responsabilidad que se deriva de sus funciones;

* en tercer lugar, se potencia la carrera adminis-
trativa, mediante la atribucién de un grupo de
titulacion que depende de la titulacién educa-
tiva (A, B. C, Dy E) y un grado personal a cada
funcionario (de 1 a 30) que no coincide nece-
sariamente con el nivel del puesto desempe-
fiado, pero que puede adquirirse de permane-
cer en un puesto de nivel superior al grado per-
sonal durante un periodo de tiempo (los niveles
se consolidan de dos en dos y por la permanen-
cia en un puesto con ese nivel durante dos afos
seguidos o tres con interrupciones).

* en cuarto lugar, se refuerza la garantia de los

principios constitucionales de igualdad, mé-
rito, capacidad y publicidad tanto en los pro-
cesos de seleccién como en el desarrollo de la
carrera administrativa, una de cuyas manifes-
taciones mads notorias es la incorporacién de
la mujer a la Administracién Pablica, cuya pre-
sencia, en los dGltimos 12 afnos ha pasado del
28 al 49 %.

* En relacién a la seleccién, se establece la
obligacién de elaborar una Oferta Anual de
Empleo Publico en la que se anuncie publi-
camente en el primer trimestre del afo, los
funcionarios que la Administracién va a re-
clutar, indicando el cuerpo y las plazas a cubrir
de acuerdo con las prioridades de la accién
administrativa (en estos dltimos afos sanidad,
educacién, lucha contra el fraude), rompiendo
asf la practica existente hasta ese momento con-
forme a la cual no existia una planificacién de
Recursos Humanos y cada Ministerio u Orga-
nismo actuaba con total autonomia para la se-
leccién de su personal, careciendo por ello los
ciudadanos de informacién sobre las nuevas
necesidades de personal y, en general, sobre
el acceso al empleo publico.

El acceso a la funcién piblica espafola se
produce a través de la superacion de mas
pruebas selectivas de ingreso, las oposicio-
nes, evaluadas por Tribunales de seleccién
profesionales, preestablecidos e indepen-
dientes que evalGan los conocimientos de los
aspirantes sobre unos temarios y programas
publicos para todos.

En algunos Cuerpos estas pruebas se ven
complementadas con la necesidad de reali-
zar y superar unos Cursos de formacion en
las Escuelas Superiores de Formacién (INAP,
Hacienda Publica, Escuela Diplomatica...).

En la carrera se generaliza el concurso de
méritos, un procedimiento totalmente regla-
do para la cobertura de vacantes: la convo-
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catoria publica de los concursos establece
los méritos a valorar para el desempeno de
ese puesto (que se basa en criterios objeti-
vos como la antigliedad, formacién, expe-
riencia previa en puesto similar e incluso
entrevista personal) y también establece el
baremo conforme al cual van a valorar di-
chos méritos. En la misma convocatoria se
hace también publica la comisién de valora-
cion a la que se encomienda ese proceso, en
la que estdn presentes las Organizaciones
Sindicales. En la actualidad, el 95 % de los
puestos reservados a funcionarios se cubren
por este procedimiento;

* Por ultimo, se introducen algunas novedades
importantes en la regulaciéon de las condicio-
nes de empleo, en particular, en lo que afecta
a las retribuciones; éstas se dividen en basi-
cas (que dependen del grupo de titulacion y
de la antigliedad) y complementarias, que a

b4

su vez distinguen entre un complemento de
destino (correspondiente al nivel del puesto)
un complemento especifico (que premia ta-
reas de una especial dedicacién o responsabi-
lidad) y un complemento de productividad,
basado en el rendimiento en el trabajo.

Hace dos afnos se introdujo una figura nueva,
los planes de empleo, mediante la que se pre-
tende fomentar un éptimo dimensionamiento de
las plantillas de las unidades administrativas y
facilitar la redistribucién de los recursos entre
servicios excedentarios y deficitarios.

4) Canalizar la representacién y participacién
de los empleados piblicos.

En 1987 se aprobé la Ley de 6rganos de re-
presentacién, determinacién de las condiciones
de trabajo y participacién del personal al servi-
cio de las administraciones publicas. La misma
permitié celebrar las primeras elecciones sindi-
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cales y organizar la representacién de los traba-
jadores, inicidndose en ese monento una linea
de colaboracién entre Administracién y Sindica-
tos plasmada en sucesivos acuerdos por la mo-
dernizacién de la Administracién Publica entre
1987 y 1994, destacando especialmente el Acuer-
do sobre condiciones de trabajo firmado en sep-
tiembre de 1994 entre los Sindicatos y la Admi-
nistracién, en el que se pactan las mejoras so-
ciales y salariales para un perfodo de tres afos;
también se ha firmado recientemente un acuer-
do para la extensién de la formacién continua a
los empleados publicos.

5) Fortalecer la posicién de los ciudadanos en
sus relaciones con la Administracién.

Como advertiamos anteriormente, el distan-
ciamiento entre la Administracién y los ciudada-
nos y la impotencia de estos Gltimos para frenar
o desviar el rumbo de la burocracia era una de
las patologfas méas destacables de la Administra-
cién franquista. Fuera del recurso judicial, so-
metido tanto a limitaciones en su alcance, como
sobre todo en su disponibilidad econémica y en
su utilidad real, el ciudadano no podra sino espe-
rar la ayuda de un amigo influyente y poderoso.

Frente a esta situacién, la lucha por la igual-
dad de oportunidades incluye también la obli-
gacién de asegurar a todos los ciudadanos un
trato equitativo y justo por parte de las institu-
ciones administrativas que garantice el acceso a
los servicios, la informacién sobre el estado de
sus demandas el derecho a ser oidos en la ins-
truccién y la posibilidad de interponer recursos.
Reformar la Administracién significa en este sen-
tido reforzar los derechos de los ciudadanos en
sus relaciones con la Administracién con la fina-
lidad de contrapesar el poder de la burocracia.

a) La Ley 30/1992.

La linea de mejora de la calidad de los servi-
cios publicos y de orientacioén de la actuacién

administrativa al servicio de los ciudadanos, tie-
ne su plasmacién legal en una norma aprobada
en 1992, la Ley de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Coman.

Esta ley ha supuesto la recepcion en sede le-
gal de los principios inspiradores de las moder-
nas administraciones contemporaneas, superan-
do asf la legislacién precedente, muy adecuada
para una administracién de potestades como era
la de los afios 50, pero inadecuada y disfuncional
para una Administracién prestadora de servicios
como la que exige la construccién de un Estado
de bienestar moderno y democrético.

Las lineas generales de esta reforma son:

* en primer lugar, establecer un catélogo de los
derechos de los ciudadanos en sus relaciones
con la Administracién que incluye como no-
vedades:

— el derecho a identificar a las autoridades y al
personal bajo cuya responsabilidad se trami-
tan los procedimientos,

— el derecho a no presentar documentos no
exigidos por las normas aplicables al proce-
dimiento o que ya se encuentran en poder
de la Administracion,

— el derecho a obtener informacién y orienta-
cién sobre los requisitos necesarios para la
accién ante la Administracion,

— el derecho de acceso a los registros y archivos
cuando se disponga de un interés legitimo,

— el derecho a utilizar las lenguas regionales
en la relacién con la Administracién.

* En segundo lugar, la ley establece un régimen
de responsabilidad de los funcionarios por su
inactividad o tramitacién deficiente de los pro-
cedimientos administrativos. En este caso se
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podran adoptar medidas disciplinarias, llegan-
do a la remocién en el puesto de trabajo, pre-
via a la incoaccién de un expediente adminis-
trativo.

En tercer lugar la ley incluye una regulacién
nueva del silencio administrativo, una técnica
por la cual, si ante la solicitud de un ciudada-
no la Administracién no contesta en un plazo
de tiempo, puede considerar denegada o apro-
bada su peticion. La nueva regulacién invierte
el criterio general, que antes era el silencio
negativo, por el silencio positivo, salvo que la
Administracién indique expresamente lo con-
trario. Esto ha tenido el efecto de obligar a la
administracién a identificar los procedimien-
tos que tramita, a establecer un plazo maximo
de resolucion, a concretar la documentacién a
aportar por el solicitante e indicar si opera en
este caso el silencio negativo. La Administra-
cién del Estado ha inventariado y analizado mas
de 1,400 procedimientos y elaborado manua-
les de 16 procedimientos tipo, que sirven de
guia para su descripcion y racionalizacion.

En cuarto lugar, y consciente del Estado Auto-
némico que se ha implantado en nuestro pais,
la Ley regula por vez primera en nuestro dere-
cho administrativo las relaciones de coopera-
cién y colaboracién entre las distintas admi-
nistraciones publicas, necesarias en un Estado
en el que las competencias estan divididas
entre los distintos niveles territoriales.

[Finalmente, la Ley ha previsto otras noveda-
des como la posibilidad de terminacién con-
vencional del procedimiento, lo que remite a
un acuerdo entre la Administracién y los inte-
resados, en lugar de la terminacién por reso-
lucién unilateral. Otra novedad es la simplifi-
cacién de los recursos administrativos (de los
anteriores recursos de reposicién y alzada al
recurso ordinario) y la posibilidad de procedi-

mientos sustitutivos de caracter arbitral para
resolver las controversias entre la administra-
cién y los ciudadanos].

Las medidas descritas permiten hacerse una
idea de la envergadura de las innovaciones in-
troducidas por la Ley y de su valor para reforzar
la posicién de los ciudadanos ante la Adminis-
tracion.

b) Cualificacién de los empleados publicos.

Paralelamente, se ha avanzado en la cualifica-
cion de los empleados piblicos, mediante la
aplicacién de politicas de formacién y la
potenciacién de las instituciones de formacién
y, en particular, del Instituto Nacional de Admi-
nistracién Pablica. Como un ejemplo de este
esfuerzo basta decir que a lo largo de este afo
se han aprobado 180 planes de formacién, con
lo que se realizaran 11,000 cursos que seran im-
partidos a 325,000 empleados publicos.

6) La modernizaci6n de la gestién de los servi-
cios pablicos.

La idea de la gestién eficaz y eficiente de los
servicios publicos resulta esencial en toda Ad-
ministracién moderna. Esta no se legitima tan
s6lo con el cumplimiento de las normas, sino
mediante la prestacién material de sus servicios
a la altura de las necesidades y expectativas de
los ciudadanos. También en esta vertiente la Ad-
ministracién espafiola actual difiere marcada-
mente de la heredada del anterior régimen. El
desarrollo de las politicas del bienestar ha he-
cho de la misma una Administracién de servi-
cios, donde la idea de gestion se ha introducido
con fuerza en sus estructuras y procedimientos.

Asumiendo esta realidad, el Ministerio para las
Administraciones publicas lanzé a finales de los
ochenta el debate en torno a la politica de mo-
dernizacién de la Administracién espanola. El
primer producto de este préceso fue un Libro
Blanco en el que se contenia un completo diag-
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néstico de la necesidad de modernizaciéon y una
ambiciosa serie de propuestas. Estas se han ido
concretando en una serie de iniciativas de diver-
so caracter, entre las que caben destacar: los
Acuerdos alcanzados con las Organizaciones Sin-
dicales en 1991 y 1994, para impulsar los proce-
sos de cambio, y muy especialmente por su gran
novedad, el Plan de Modernizacién de la Admi-
nistracién del Estado aprobado en el afio 1992.

a) El Plan de Modernizacién de la Administracién
del Estado.

El contenido del mismo estaba presidido por
una idea central: la necesidad de orientar todos
los esfuerzos a servir mejor a los ciudadanos a
través de compromisos concretos y tangibles en
la calidad de las prestaciones publicas. Para re-
forzar estos compromisos, éstos se hicieron pu-
blicos y fueron objeto de un proceso de segui-
miento y evaluacién. En el marco de esta orien-
tacion general, han sido cuatro las estrategias
para la identificacién de los 204 proyectos per-
tenecientes a todos los ministerios en los que se
descomponia el plan:

* mejora de la informacién y comunicacién con

el ciudadano;

* mejora de la gestién de los procedimientos,
reduciendo y simplificando los trdmites ad-
ministrativos;

* mejora de la gestién de los recursos huma-
nos y econémicos

* procesos integrales de modernizacién de un
sector u organismo determinado.

Fruto de esta orientacién general de servicio
al ciudadano es la publicacién de un Manual de
Estilo de Lenguaje Administrativo, dirigido a erra-
dicar la jerga administrativa y a implantar en las
Administraciones Publicas un lenguaje actual,
que sea accesible para el ciudadano y que no
permita a la Administracién ocultar sus defectos
en arcaismos y férmulas ininteligibles

Como resultados del Plan se pueden citar los
siguientes:

— la Agencia Tributaria ha creado un sistemade
consulta que permite resolver en el acto el
92% de las solicitudes de informacién de los
ciudadanos ;

— Se ha pasado de tardar cuatro meses en tra-
mitar las pensiones de jubilacién, a que éstas
se cobren en el mismo mes en que se solici-
tan, lo que garantiza el mantenimiento de las
percepciones por los jubilados.

— El Servicio de Correos ha conseguido que el
namero de cartas entregadas dentro de los
plazos ofertados haya pasado del 80% al 93%,
y que las cartas se entreguen al dia siguiente
en la misma poblacién, en dos dias dentro
de la misma provincia y en tres dias entre
provincias.

— La Compania Telefénica se ha comprometi-
do a que si en el plazo de siete dias no se ha
instalado la linea solicitada, se regalara al
usuario un aparato telefénico.

— Por su parte, el Tren de Alta Velocidad (AVE)
Madrid-Sevilla, garantiza la devolucién del im-
porte del billete sj el tren se retrasa mas de
cinco minutos.

— En este sentido debe destacarse también la
adecuacién tecnoldgica de la Administracion
a sus nuevas misiones, prueba de lo cual es
que, entre 1985y 1995, el ntimero de termi-
nales informéticos por empleado publico, se
ha multiplicado por cuatro.

IV. Los Retos de Futuro

Sin embargo, a pesar de la envergadura y efec-
tividad de estas transformaciones no quiero trans-
mitirles la impresién de que no queda nada por
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hacer. La reforma ad-
ministrativa es un pro-
ceso siempre abierto
en el que la evolucién
de la sociedad hace
surgir constantemente
nuevos retos. Voy a
concluir haciendo un
breve apunte de estos
retos que, sin duda,
ocuparan la agenda de
la reforma del Estado
en los préximos afnos.

En primer lugar, la
adaptacién del Gobierno y la Administracién a
la nueva situacion creada por la descentraliza-
cion politica y el crecimiento de las politicas del
bienestar, nos obligan a un replanteamiento de
la arquitectura del poder ejecutivo. Los objeti-
vos de esta reforma serian reforzar la separacion
institucional entre Gobierno y Administracion,
simplificar la estructura de 6rganos directivos de
los departamentos, sentar las bases de una fun-
cion directiva profesional con un marco de res-
ponsabilidad especifico, racionalizar la adminis-
tracién periférica del Estado una vez concluido
el proceso de transferencias y racionalizar las
agencias y entes instrumentales. En este senti-
do, el Gobierno acaba de remitir al Parlamento
dos proyectos de Ley que contienen, respectiva-
mente, una nueva regulacion del Gobierno y de
la Organizacién y Funcionamiento de la Admi-
nistracion del Estado.

En segundo lugar, los esfuerzos de reduccion
del déficit pablico para lograr la convergencia
con los paises europeos imponen la reforma de
los procedimientos de presupuestacion y gasto
publico en la linea de la disciplina, transparencia
y el control de la eficacia y la eficiencia. Para ello
el Gobierno ha remitido al Parlamento reciente-
mente un proyecto de Ley General Presupuestaria.

En tercer lugar, la necesidad de perfeccionar el
control judicial de la Administracién, a la vista de
la enorme transformacion de sus responsabilida-

Dip. Graco Luis Ramirez-Garrido
Abreu
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des en un Estado del bienestar y del extraordinario
crecimiento de la demanda judicial en nuestro pais.
El Gobierno ha remitido recientemente a las Cor-
tes un proyecto de Ley de la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa que permita a los ciudadanos
accionar contra la Administraciéon no sélo como
consecuencia de lo que hace, sino también de lo
que no hace, es decir, de su inactividad.

Por Gltimo, la revolucién que estamos vivien-
do en el mundo del trabajo no puede pasar des-
apercibida al empleo publico. Necesitamos nue-
vas formas de organizacién del trabajo que, sin
menoscabar la profesionalidad y la independen-
ciade los empleados publicos, se adapten mejor
a las necesidades de flexibilidad que impone la
sociedad actual. Con este fin estamos preparando
un nuevo texto de Estatuto de la funcién puablica,
capaz de dar respuesta a estas necesidades.

V. Conclusién

Espero a lo largo de esta conferencia haberles
ofrecido una panoramica lo suficientemente am-
plia y precisa al mismo tiempo de lo que repre-
senta la transformacion del Estado y la Adminis-
tracién en la democracia espafiola. El resultado
global no puede ser mas espectacular: Espafia
ha pasado de la autocracia a la democracia; del
centralismo a una singular descentralizacién (el
Estado de las Autonomias) capaz de integrar
institucionalmente a los nacionalismos
periféricos; del aislamiento internacional a lain-
tegracion en la Alianza Atlantica y la Unién Eu-
ropea; de un Estado policia a un Estado del bien-
estar equiparable al de nuestros vecinos euro-
peos; y de una Administracién obsoleta y dis-
tante a una maquinaria moderna y responsable
ante la sociedad y los ciudadanos. Nuestra ex-
periencia representa, mas alla del contenido de
los cambios, una demostracién palpable de que
la reforma del Estado es una empresa factible si
se realiza desde un marco comun de conviven-
cia entre las fuerzas politicas democréticas y
desde la voluntad de satisfacer las expectativas
mayoritarias de la poblacién.
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JOSE NATIVIDAD GONZALEZ PARAS

a resultado realmente interesante el

panorama planteado por el sefor

Secretario para la Administracién

Pablica de Espana respecto a un pro-
ceso politico y administrativo que interesa mucho
a México y que es el de la transicién espariola.

Sus planteamientos nos lleva a hacer algunas
reflexiones. Quizds la primera seria el distinguir
lo que son los procesos de transformacién y cam-
bios politicos de los estados nacionales, distin-
guir la revolucién de la reforma del Estado y de
la reforma de la administracién. La revolucién se
da cuando hay transformaciones fundamentales
de los valores de una comunidad, de sus estruc-
turas sociales y politicas y, evidentemente, una
revolucién implica transformaciones del Estado
y de su aparato administrativo.

La reforma del Estado se da cuando hay trans-
formaciones importantes a las instituciones de
la representacion politica de una sociedad, a la
forma como se dan las relaciones entre el Esta-
do y la sociedad misma y, asimismo, al replan-
teamiento de la estructuras administrativas y
burocréticas. Y la reforma de la administracién
es aquella que se da para lograr mayor eficiencia
y eficacia en la accion publica y mayor sentido
humano en el aparato burocratico y en los servi-
dores publicos.

México ha vivido tres revoluciones importan-
tes en el curso de su historia: la revolucién de
Independencia, la revolucién de la Reforma en
donde por cierto Judrez, su principal promotor,
decia que para que una revolucién politica tu-
viera éxito habfa que coronarla con una revolu-
cién en la administracion.
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Y mas recientemente, en este siglo, hace 85
anos, la Revolucién Mexicana, que implicé la
transformacién radical de la sociedad y del Esta-
do y el crecimiento y surgimiento de un nuevo
aparato burocrdtico para responsabilizarlo social-
mente, ya que el estado nacional era un Estado-
gendarme, que solamente veia y aseguraba lo
que pasara en la sociedad.

Para nosotros la transicién espafola atn cuan-
do se da sin ruptura, es realmente una revolu-
cién; una revolucién incruenta que generd el paso
de un régimen dictatorial a un régimen demo-
craticoy que impulsé la transformacién también
radical de muchos valores y estructuras econé-
micas, politicas y administrativas en Espana.

Adolfo Sudrez, quien decia que la politica es
muchas veces el encontrar el punto de equili-
brio entre la audacia y la prudencia, tuvo que
actuar con mucha audacia y en ocasiones con
mucha prudencia para generar esta transforma-
cién o coordinar, dirigir, impulsar esta transfor-
macién tan importante de la sociedad espafola
y de su Estado, para convertirlo posteriormente
en un Estado moderno y en una administracién
con las caracteristicas que se han senalado.

Sabemos que las sociedades, y se evocaba a
Ortegay Gasset, quien decia que el ser humano
es él y su circunstancia; pues los pueblos son
ellos en su momento y su circunstancia y las cir-
cunstancias a veces obligan a los pueblos a ge-
nerar transformaciones importantes, revolucio-
nes si las situaciones en la sociedad tienen con-
tradicciones muy profundas; reformas de esta-
do cuando esto es demandado ampliamente por
la sociedad o reformas de las administraciones.

Las circunstancias de México en nuestros tiem-
pos, nos han llevado a plantear una profunda
reforma de Estado. México y su circunstancia asf
lo han determinado. La circunstancia en las
tranformaciones radicales del mundo de los alti-
mos 10 afios, el colapso de los modelos
paradigméticos que nos han afectado a todos, la
globalizacién, el derrumbe de los aparatos mili-
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tar-ideolégicos, la transformacién de la cultura
de los mexicanos y la existencia de un pluralis-
mo creciente, una crisis de nuestras contradic-
ciones y desigualdades sociales que se hace evi-
dente justamente con el surgimiento de un mo-
vimiento armado en Chiapas, crisis financieras y
econémicas también con la existencia de acon-
tecimientos inéditos en la vida politica, han lle-
vado a los mexicanos, a su Jefe de Estado, a las
distintas corrientes politicas, a plantear en
México, en nuestros tiempos, una profunda re-
forma del Estado.

El Presidente Ernesto Zedillo, en una reunién
tenida hace ya algunos meses en los Pinos, con
la participacién y la presencia de los dirigentes
de las principales corrientes politicas naciona-
les, mostré su voluntad de participar activamen-
te en esta transformacién del Estado. Y esta trans-
formacién del Estado ha sido exigencia de los
partidos politicos, de los legisladores y muchos
grupos de la sociedad mexicana.

La reforma del Estado de México, que nos lle-
va con frecuencia a analizar el caso espanol, tie-
ne dos grandes vertientes: la primera que es la
relacionada con la integracién del Estado mis-
mo, cémo se llega a ejercer el poder politico,
esté representada por una reforma electoral que
pretendemos sea definitiva y que lleve a acredi-
tar, con absoluta transparencia, la representa-
tividad popular, con el reconocimiento de la so-
ciedad, de que esto se realiza de una manera
auténtica y legitima.

La otra parte de la reforma del Estado estd re-
lacionada con la manera como esta representa-
cién nacional del Estado ejerce el poder. Y aqui
se han planteado distintas vertientes: la reforma
de los poderes puablicos, en primer lugar, en don-
de evidentemente hay la intencién de revisar los
principales poderes del Estado Mexicano; el Po-
der Legislativo, que esta realizando ya acciones
importantes para ampliar su presencia en la vida
politica nacional, para tener mayores atribucio-
nes y para ser un interlocutor mas eficaz de las



inquietudes, de los problemas y de las deman-
das de la sociedad, en un régimen democrético.

La reforma del Poder Judicial, que también ya
se ha iniciado con cambios constitucionales im-
portantes, para que haya un poder que detenga
al poder, que dirima con profesionalismo y con
democracia las controversias entre los particula-
res y entre los particulares y el Estado.

Y también hay la intencién de pasar de un sis-
tema presidencialista, con una presencia que va
muchas veces mas all4 de las facultades consti-
tucionales que existen en México, a un sistema
presidencial acotado por los esquemas de con-
trapesos y valores que deben de existir en una
sociedad como la nuestra; una transformacién
de la propia administracién publica con nuevas
instituciones que permitan fiscalizarlay estar ya
en camino a una iniciativa para que haya una
auditorfa superior de la nacién, para que esta ad-
ministracion publica viva esquemas més efica-
ces de desregulacion, de simplificacién y de com-
promiso con el pueblo, una administracion pu-
blica que tenga mayor eficacia en la orientacién
del gasto social, gasto social que por cierto, al igual
que en Espana, en México es también creciente.

En este proceso de reforma del Estado, se pre-
tende también un nuevo federalismo. Dirimir esta
controversia histérica, de un esquema federal que
formalmente es descentralizado, pero que en la
realidad es profundamente centralizado. El reto
aquf es: impulsar cambios constitucionales y a
la estructura del aparato burocratico mexicano,
para que se den procesos auténticos de descen-
tralizacién, de atribuciones, de recursos, de es-
tructuras que permitan una vida mas plena poli-
tica y administrativa de los municipios y de los
estados.

También esta reforma del Estado busca abrir
nuevos cauces institucionales para que la socie-
dad civil y las organizaciones ciudadanas, ten-
gan una mayor presencia y participacion en la
vida nacional. Esto va a coadyuvar a que haya
una mayor democracia participativa, no solamen-
te la representativa.

José Natividad Gonzélez Pards

Estos son, algunos de los elementos de esta
transformacion del Estado Mexicano que impli-
can, desde luego, la transformacién de las es-
tructuras, de los procedimientos administrativos,
de la actitud de los funcionarios publicos y, des-
de luego, del cumplimiento puntual del marco nor-
mativo que debe de regir la vida de los mexicanos.

El reto, pues, en México, como lo ha sido en
Espana en este tiempo, es doble: Transformar el
Estado para hacerlo mds democratico, mas justo,
mas eficaz, mas moderno y, al mismo tiempo,
transformar la administracién para hacerla mas
eficaz, més eficiente y méas cercana del pueblo.

El paralelismo que pueda o no haber entre esta
transformacion que surge del Pacto de la
Moncloa y este proceso en el que estamos com-
prometidos todos los mexicanos, tendra sus di-
ferencias; pero la intencién y el propésito a final
de cuentas es el mismo: Transformar el sistema
politico, Transformar el Estado y la Administra-
cién Pablica, para bien del pueblo.
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Iglesia del Santo Madero; San Pedro de las Colonias, Coahuila
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JosE OCTAVIO LOPEZ PRESA

omo hemos escuchado de las palabras

de don Eugenio Burriel y de José Nati-

vidad Gonzélez Pards, se desprende

que hay una gran transformacién en
las estructuras de los aparatos administrativos
plblicos no solamente de paises como México,
como Espaiia, sino esta tendencia es a nivel in-
ternacional, adn en los paises con un alto grado
de industrializacién y de desarrollo.

En todo el mundo se estan viviendo procesos
profundos de cambio, profundos de transforma-
cién de las estructuras tradicionales de poder, y
esto se debe, entre otras muchas razones, a que
vivimos en un mundo mucho mejor comunica-
do. Los grandes logros y adelantos tecnolégicos
han limado las fronteras que habia entre los pai-
ses y esto ha permitido que haya un contagio
global sobre la apertura, sobre la democracia,
sobre mejores gobiernos.

Quiero hacer un recuento breve de lo que su-
cede en el mundo,. sobre todo en los paises
miembros de la OCD, en cuanto a reformas ad-
ministrativas recientes, y después tratar de deri-
var algunas conclusiones para una reforma simi-
lar en el caso de México.

Ya lo decia muy atinada y certeramente don
Eugenio Burriel, la ciudadania percibe y recibe
didriamente en su actividad cotidiana, sufre o se
beneficia de un buen gobierno y de una buena
administracion en la inmensa cantidad de servi-
cios publicos que todos los dias afectan su vida:
en la electricidad, en el uso de agua potable, en
el transporte publico, en los sistemas de educa-
cién, salud, etcétera. Vivimos los adelantos o
retrasos de un aparato administrativo.
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Parece comun que en los paises en que se han
logrado mayores adelantos en la materia y que
han emprendido reformas mds ambiciosas, tal
es el caso de pafses como Reino Unido, Nueva
Zelanda, Australia, Espaia, Paises Bajos, Cana-
d4, etcétera. Hay algunos elementos comunes
que valdria la pena destacar, algunos de los cua-
les ya fueron ampliamente comentados por el
Doctor Burriel.

Uno se refiere a la transparencia en los actos y
decisiones publicas. La administracién publica,
a diferencia de la privada, debe ser eso: clara 'y
transparente, debe ser como una caja de cristal
en la que la ciudadanfa pueda ver las decisiones
que toman los servidores publicos.

Curiosamente la oscuridad, la confidencialidad,
es mas para el sector privado, porque de la
confidencialidad depende la sobrevivencia y la
permanencia de las empresas a futuro.

Entonces lo que demanda la ciudadania de una
administracién publica es: claridad y transparen-
cia de sus decisiones.

Un segundo elemento es la difusién del pro-
ceso de rendicién de cuentas. Es decir, se ha
hablado aqui de la expresa necesidad de que la
poblacién conozca los resultados de la gestion
administrativa del gobierno, en todos los dmbi-
tos. No nada més como ha sido la tradicién, qui-
za en México, de una relacién de gastos y de
ingresos en las organizaciones pblicas, sino méas
importante, quiza, los resultados de este gasto
en cuanto al impacto social de las politicas pu-
blicas, el uso eficiente o no de los recursos, el
cumplimiento o no de los objetivos originalmente
trazados.

Lo que podemos percibir a nivel internacional
es que hay un gran movimiento en los dltimos
15 anos hacia procesos en donde se haga una
mejor medicién del desempefio y de los resulta-
dos de la gestiéon publica, desde el punto de vis-
ta del impacto social que tiene en la poblacién.

Tercero: La participacién ciudadana. Es un gran
aspecto central de un Estado moderno y de una
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administracién que quiera superarse. No pode-
mos pensar en disefio y en la conformacién de
politicas pablicas que se hagan desde el escrito-
rio, alejadas de las necesidades de la ciudada-
nia. Laciudadania tiene que participar abiertay
decididamente, a través de foros y a través de
procedimientos especificos que las propias or-
ganizaciones deben de ensenar, y me refiero muy
concretamente, quiza, a la realizacién de encues-
tas, al establecimiento de efectivos procedimien-
tos de recepcién y canalizacién y asimilacién de
quejas o de sugerencias, a la realizacién de es-
quemas de grupos de enfoque, a la realizacién
de anilisis; es decir, mucho mejorara la organi-
zacion y el desempefio de una organizacién pu-
blica, en la medida en que acerque sus decisio-
nes a las necesidades de sus usuarios, los usua-
rios de esos servicios publicos.

Un cuarto elemento y que de alguna manera
nosotros también hemos participado de él, que
se vive intensamente a nivel internacional, es una
carrera por incrementar la competitividad, la ca-
pacidad de eleccién y la certidumbre sobre pre-
cios y la calidad de los productos y los servicios
publicos que recibe la ciudadania. Aqui se dis-
tinguen dos criterios fundamentales que han se-
guido los paises: el fomento de una competen-
cia directiva cuando se trata de circunstancias o
de actividades en donde la participacién de mal-
tiples integrantes o de mdltiples interesados, es
posible; y, las soluciones de mercado son en este
sentido favorecidas e impulsadas. Sin embargo,
la caracteristica principal de la gran mayoria de
los servicios publicos es su condicién monopélica
y por lo tanto aqui hay que generar condiciones
indirectas hacia la competencia y hacia la capa-
cidad de eleccién de los usuarios.

La gran actividad que en los Gltimos afos se
ha destacado en paises como Espaiia, Portugal,
Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, en ese
sentido, vale la pena tomarla en cuenta en el caso
de México. Yo quisiera aqui marcar una diferen-
cia de lo que ha sido la regulacién de laactividad
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monopélica en México, contra la regulacion de
la actividad monopélica en otros paises. En
México la hemos circunscrito exclusivamente al
aspecto precio, mientras que en otros paises
ademas del aspecto precio han incluido el as-
pecto calidad del servicio, y eso es fundamental.

¢Qué quiere decir entonces, considerar el as-
pecto calidad de los servicios en una regulacién
de los servicios monopélicos del Estado, como
pueden ser desde la procuracién de justicia, la
produccién de agua, electricidad, teléfonos, et-
cétera? Y aqui quiero hacer mencién especial de
que esta actitud o actividad reguladora de los
monopolios naturales o de las actividades exclu-
sivas de los estados, no solamente han traspasa-
do la barrera de lo estrictamente gubernamental
o publico y se han icorporado también en as-
pectos de la empresa privada, es decir, el caso
del Reino Unido puede ser ilustrativo en ese sen-
tido, atin después de haber hecho esfuerzos im-
portantes de privatizacion, el estado regulé las
actividades en cuanto a calidad de los servicios
y precios de las corporaciones privatizadas, y esto
es importante.

¢Cudles son entonces los elementos que las
administraciones de estos paises han puesto en
practica para favorecer esto que he comentado,
la competencia indirecta de los servicios publi-
cos? Primero, y esto es importante, el estableci-
miento de estdndares minimos de calidad de los
servicios a nivel nacional para estas empresas,
cuyo cumplimiento es obligatorio para estas or-
ganizaciones publicas que tienen actividades
monopdlicas, ya sean publicas o privadas. Estos
estandares nacionales de catidad minimo de ser-
vicio, han sido ampliamente difundidos entre la
poblacién, ampliamente conocidos, de tal ma-
nera que la ciudadania sepa cudl es el estandar
de servicio que debe de recibir de ese organis-
mo publico; es decir, ya lo comentaba el sefior
Burriel, esta surgiendo el establecer criterios:
tantos dias maximo para instalacién del servicio
telefénico, tantos dias maximo para una instala-

cién eléctrica, tantas horas maximas de retraso
para la recepcién de un servicio de transporte
publico, etc. Bueno, ahora équé pasa cuando esta
organizacién puablica por alguna razén, no cum-
ple con estos estandares?, surge entonces lo que
el senor Burriel indicara, las penalizaciones, este
es otro elemento que perseguimos en estos pai-
ses, fundamental para hacer que la calidad de
los servicios se tumpla, el establecimiento de
penalidades por incumplimiento en servicios pa-
blicos particulares.

No quisiera extenderme demasiado y quisiera
analizar brevemente hacia los otros tres elemen-
tos que parecen incidir en el mejoramiento de la
Administracién Pablica.

Uno: incentivos abiertos y decididos a la par-
ticipacion de los usuarios, como comentdbamos,
en la calificacién de los servicios pablicos, esto
es importante, écOmo? a través de encuestas, a
través de quejas, a través de la promocién de
elementos que le indiquen a las organizaciones
qué tan bien o mal estan siendo percibidos los
servicios ofrecidos por sus usuarios.

Un cuarto elemento seria, ya se mencionaba
aqui, la necesidad de la profesionalizacién de los
servidores puablicos o de los empleados que par-
ticipan en en esas organizaciones. Es absoluta-
mente fundamental que exista una especializa-
cién e incentivos a un comportamiento racional
en beneficio de los usuarios, esto hay que gene-
rarlo artificialmente.

Y, por ultimo, la reestructuracién de las insti-
tuciones publicas. Seguramente, no conozco el
caso de Espaia pero el caso de Gran Bretana, de
Nueva Zelanda y Australia pueden ser ilustrativos
en ese sentido. Lo que hizo Gran Bretana en los
ultimos 6 afnos fue recomponer su Estado total-
mente, por asi decirlo, desmantel6 los Ministe-
rios y cre6 Agencias para operar directamente
los servicios publicos, como los que me he refe-
rido. Cre6 Agencias para regular esos servicios
publicos y dejé exclusivamente a los Ministerios
encargados del disefio y la planeacién de politi-

75



FEBRERO 1996

cas publicas, pero actividades que reque-
rian una profesionalizacion especifica las
sac del sistema tradicional en donde la
politicay la Adminsitracion Piblica se mez-
claban.

Los resultados, como ya se comenta-
ron aqui, en el caso de Espana, no son
menos impresionantes de los que se han
observado en los paises a los que me he
referido. En cuanto a la eficiencia, algu-
nos profesionistas en la materia y algu-
nas fuentes indican que se han logrado,
en cuanto a costos, en cuanto a gasto
publico para la prestacion de estos ser-
vicios, ahorros hasta de un 15 6 20%.

En cuanto a la efectividad de tal politi-
ca, estd garantizada porque ya tienen
incorporados esquemas para la automdti-
cay permanente participacion de los usua-
rios en la calificacion de los servicios.

En cuanto a la oportunidad y rapidez
para la instrumentacion de estas politi-
cas en estos paises, ha sido asombroso el
que, en menos de un poco mas de un lus-
tro, hayan podido hacer una transforma-
cion tan radical de sus organizaciones.

Me referi al principio de las implica-
ciones para México. Seré muy breve:
Creo que para México tenemos el reto,
ya se decfa aqui, de una descentralizacion de la
vida nacional, pero hay que cuidar el aspecto de
calidad, no nada mas descentralizar la operaciéon
de suministrar los recursos sino también ver
como vamos a proveer los servicios que antes
hacia de manera central el Estado.

Participacién ciudadana, fundamental. Reque-
rimos un nuevo sistema de evaluacion de la ges-
tién pablica, no podemos seguir con el esque-
ma tradicional de Unicamente la evaluacion, la
revision de la glosa del gasto, necesitamos avan-
zar en la reestructuracion de la Administracion
Piblica para definir con mucha mayor claridad
las distintas funciones que ejerce el estado, como
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la regulacion, diseno de politicas, la operaciény
el control.

Por Gltimo, necesitamos una profesionalizacion
del servicio publico y que dividamos muy ade-
cuadamente a los retos de las circunstancias, lo
que es la contienda politica y la Adminsitracién
publica.
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Comentario a la ponencia
del senor Eugenio Burriel de Orueta

Erika Déring Gonzélez Hermosillo

Coordinadora de la carrera de Administracién Pablica de la Fa-
cultad de Ciencias Politicas de la UNAM, licenciada en Ciencias
Politicas y Administracién Pablica, maestra en Administracion
Pablica de la Universidad Victoria de Manchester, Inglaterra; doc-
tora en Administracién Pablica de la UNAM.

ERIKA DORING CONZALEZ HERMOSILLO

espués de haber escuchado la brillan

te exposicion del doctor Burriel de

Orueta, no deja de sorprenderme la

cantidad de cambios positivos que
pueden lograrse en un pais en un periodo tan
corto, especialmente cuando existe la voluntad
politica para hacerlo aunada al esfuerzo colecti-
vo. Sorprende también apreciar cuanto falta por
hacer en un pais como el nuestro, en su transi-
cién a la democracia.

Iniciaré mis comentarios sobre el tema, que
no tanto hacia la ponencia, con una cita de
Samuel Huntington, que me parecié muy
ilustrativa: La diferencia politica mas importante
entre los paises se refiere no a su forma de go-
bierno, sino al grado de gobierno con que cuen-
tan. Las diferencias entre democracia y dictadu-
ra no son tantas como las que existen entre los
paises, cuya politica incluye el consenso gene-
ral, comunidad y atributos tales como legitimi-
dad, organizacién, eficacia, estabilidad y aque-
llos otros que carecen de estas cualidades.

Al hablar de democracia, nos estaremos refiriendo
a un concepto mucho més amplio que la contienda
entre partidos politicos en la basqueda del voto.

Es decir, la democracia desde mi punto de vista,
debe traducirse y expresarse mas alla de la con-
tienda electoral en una gran variedad de formas,
de participacion social en los 6rganos de gobier-
no, entendiéndose en dos términos que en las
democracias modernas han dejado de significar
lo mismo, pero que se necesitan reciprocamen-
te: participacion, que se vuelve representacion
gracias al voto, y representacion que se sujeta a
la voluntad popular gracias a la participacion so-
cial cotidiana.
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Por lo anterior, conservar.el equilibrio entre la
participacién social y la capacidad de decisién
del gobierno, es quizds el reto mas importante
para la consolidaciéon de la democracia moder-
na. Al hablar de transicién a la democracia, te-
nemos que hacer referencia también a otro pro-
ceso que parece ir de la mano con el primero,
me refiero al redimensionamiento del Estado.

Ambos son conceptos interdependientes y com-
plementarios que han caracterizado a la Gitima déca-
da no solo en nuestro pais sino en todo el mundo.

Asi, el Estado que conocimos apenas dos dé-
cadas atrds, caracterizado por su paternalismo,
por su intervencionismo y por el enorme apara-
to administrativo que requeria para llevar a cabo
sus multiples y variadas funciones, ha dado paso
a un nuevo esquema; este esquema implica en-
tre otras cosas, un Estado menos interventor,
apenas rector, con una administracién publica
mas pequena y promotor de la participacién de
la sociedad civil en asuntos que antes sélo a él
correspondian. Esquema que mal aplicado y mal
entendido, ha conducido, en ocasiones a medi-
das extremas como la privatizacién, incluso de
servicios publicos bésicos, sopretexto de déficit
presupuestario en las instituciones creadas ex-
clusivamente para la prestaciéon de esos servi-
cios, aunque en algunos casos dichos déficits
obedezcan mas a una mala administracién de
los recursos que a la falta de ellos.

Lo anterior implica también un cambio impor-
tante en las formas de relacién existentes entre la
sociedad y el gobierno. Estamos hablando ahora
de una sociedad mas demandante, méds exigente,
consciente, mejor informada y sobre todo més
participativa, lo que pareciera ser un proceso irre-
versible y que plantea a su vez formas mas creativas
e innovadoras de gobernar a fin de enfrentar
exitosamente los retos que esta situacién determina.

Es en este sentido que la profesionalizacién
del servidor publico resulta una de tantas tareas
impostergables que nuestro gobierno debe abor-
dar de manera cabal en la transicién a la democra-
cia; la eficiencia y el profesionalismo del servi-
dor publico son dos aspectos que guardan un
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gran rezago en nuestro pais pese a los esfuerzos
realizados en ésta area.

La ineficiencia administrativa, la falta de
profesionalizacién del servidor pablico y la co-
rrupcién administrativa siguen siendo las pautas
que marcan el desempefio de la funcién publica.

No nos parece casual que para algunos auto-
res exista una relacién directa entre el estableci-
miento del servicio civil de carrera en paises ca-
racterizados por su pluralismo politico, y la inexis-
tencia de este sistema en paises monopartidistas.

Mientras que en muchos paises se ha implan-
tado el servicio civil de carrera como una via para
lograr continuidad en el y del servicio ptblico,
asi como para lograr su eficiencia, honradez y
profesionalismo, en el nuestro su establecimiento
ha quedado sélo en la agenda politica de gobier-
nos sucesivos, sin haber recibido la atencién que
este problema merece.

Asf, en el Plan Nacional de Desarrollo de la
administracién actual, se contempla introducir
el servicio civil en algunas &reas de la adminis-
tracién puablica, para instrumentarlo después en
su totalidad. Mientras esto no ocurra y en la
medida en que no haya un sistema de méritos
que garantice la permanenciay el ascenso de los
servidores publicos, ni dependencias dedicadas
a la formacién de cuadros administrativos para
los niveles medios y de alta direccién como su-
cede en otros paises, las universidades y centros
de ensefnanza superior, son las tnicas institucio-
nes encargadas de realizar esta tarea.

Asimismo, la capacitacién y adiestramiento se
realiza en forma esporddica y solamente dirigi-
dos a ciertos niveles dentro de las mismas de-
pendencias publicas, lo que de ninguna manera
sustituye a un programa de servicio civil.

Por lo anterior y a manera de conclusién, po-
demos afirmar que mientras no se adopten me-
didas serias y radicales que conduzcan a una ver-
dadera profesionalizacién del servicio publico en
nuestro pais, la transicién a la democracia seguira
siendo mds una aspiracién que una realidad.
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- TERCERA PARTE: Documentos Internos

Ley Organica de la Armada de México y Ley
de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexi-
canos: Reformas militares de cara al futuro.

Lic. Fernando Floresgémez Gonzilez.

Actualmente es Diputado Federal a la LVI Legislatura de la H. C4-
mara de Diputados, por el XXI distrito del Estado de Veracruz. Es
Presidente de la Comisién de Marina, e integrante de la Comi-
sién de Defensa Nacional, y Ecologia y Medio Ambiente. Es
Vicealmirante en Justicia Naval, y Licenciado en Derecho. Es pro-
fesor de la Universidad Nacional Auténoma de México. Ha fungido
como Director General de Administracién de la Secretaria de
Marina. También ocupé el cargo de Secretario FParticular del Se-
cretario de Marina.

FERNANDO FLORESGOMEZ GONZALEZ

| siguiente trabajo estd enfocado a los co-

mentarios sobre el estudio realizado por

la Comisiéon de Marina, tendiente a in-

troducir reformas y adiciones a la Ley
Organica de la Armada de México. De igual ma-
nera se atiende a las reformas que de forma con-
junta realizaron las Comisiones Unidas de Mari-
na y Defensa Nacional a la Ley de Disciplina del
Ejército y Armada Nacionales.

Ley Orgénica de la Armada de México

En sus origenes la Marina Militar estuvo liga-
da estructuralmente al Ejército, ya que ambos
dependian de la Secretaria de Guerra y Marina,
que tenia una organica estrictamente militar, con
s6lo un departamento dedicado a los servicios
de Marina de Guerra y Mercante.

Con la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado del 31 de diciembre de 1939, se crea el
Departamento de la Marina Nacional, con el pro-
posito de concentrar en una sola institucién los
asuntos relacionados con el mar, que antes eran
realizados por diversas dependencias.

Para la formacién del Departamento de la
Marina Nacional pasaron de la Secretaria de
Guerra y Marina: la Marina Militar; de la de Co-
municaciones y Obras Pablicas: la Marina Mer-
cante, la Administraciéon de Puertos, Faros y las
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Sierra de Arteaga, Coahuila; *La Suiza de México”

Obras Maritimas; y del Departamento Auténo-
mo de Cazay Pesca: la Pesca Maritima y Fluvial.

Poco después, en 1940, cambié el nombre de
esta dependencia a Departamento Auténomo de
Marina. Posteriormente el Presidente Manuel
Avila Camacho la elevé a la categoria de Secre-
taria de Estado.

Con la Ley Organica de la Administracién PG-
blica del 22 de diciembre de 1976, la Secretaria
de Marina quedd exclusivamente a cargo de la
Armada de México. Las leyes que regulaban la
conducta de los miembros de la Armada fueron
normas castrenses del Ejército, sin embargo gra-
dualmente la Armada ha ido creando su propia
Legislaciéon Naval, adecuandola a sus particula-
res circunstancias de vida, usos y costumbres.

Es por ello, que de acuerdo a las estrategias y
lineas de accién para el fortalecimiento de la
soberania y garantizar la seguridad nacional de
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México, la Armada ha consolidado ajustes a su
marco normativo, conforme a los requerimien-
tos que se han presentado en su crecimiento.

Las reformas y adiciones a la Ley Organica de
la Armada de México, amplian su capacidad na-
val, su participacién con otras autoridades eins-
tituciones, fomentan la cultura naval y aseguran
su eficiencia.

Especifican las operaciones de bisqueda en el
mar territorial, asi como en aguas internaciona-
les y en todas aquellas que le correspondan en
su jurisdiccion.

Determinan la participacién de la Armada den-
tro del dmbito de su competencia en tareas de pro-
teccién e instalaciones vitales del pais, como una
medida para garantizar la seguridad de las mismas.

Establecen que en su caso, coadyuve con el
Ministerio Pablico a combatir el terrorismo, el
contrabando, el tréfico ilegal de personas, armas,
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estupefacientes y psicotrépicos, en los términos
de las disposiciones legales aplicables.

Se incorporan actividades de caracter
metereolégico, como las de realizar levantamien-
tos topohidrogréficos y publicar la cartografia
ndutica correspondiente.

Dispone la participacién con las autoridades
civiles en misiones culturales y civicas, asi como
el fomento de la educacién naval en el pafs.

Se precisan las facultades del Alto Mando (Se-
cretario de Marina) y se concreta el orden y su-
cesion de las lineas de responsabilidad en au-
sencias incidental y accidental, sefalando que el
Alto Mando serd suplido por el Subsecretario y
éste a su vez por la autoridad que el propio Alto
Mando ordene.

Especifican como funcionardn las suplencias
de los titulares de las regiones, fuerzas Navales
y mandos superiores y subordinados. Agilizan la
estructura orgénica del Estado Mayor de las re-
giones navales, Fuerzas Navales, Fuerzas de Ta-
rea y del Cuartel General.

En el funcionamiento de las Fuerzas Navales, se
determina la autoridad de quien dependen las Fuer-
zas de Tarea, asimismo se precisa que el Cuartel
General de la Armada de México, constituye la sede
de la Secretaria de Marina para el cumplimiento de
las funciones y servicios y es ahi donde reside el
Alto Mando o Secretario de Marina.

Mejoran las condiciones del personal a fin de
que se desarrollen dentro de un dmbito de seguri-
dad y estabilidad para obtener mayor eficiencia.

Ajustan con mayor precision la especializacién del
Cuerpo General tratando de que sea capacitado para
realizar actividades en las dreas de Aerondutica Naval,
Infanteria de Marina y de Méquinas.

Es importante destacar que para una mejor
actividad legislativa; los miembros de la Comi-
sién de Marina de la Honorable Cédmara de Di-
putados llevaron a efecto reuniones de trabajo
con Senadores integrantes de la Comision de
Marina y con el Secretario de Marina que a su
vez estuvo acompanado por el Subsecretario, el

Oficial Mayor, el Jefe de Estado Mayor, el Ins-
pector y el Contralor, asi como destacados miem-
bros de la Armada de México. Inclusive, tuvimos
diversos didlogos con Diputados que no perte-
necen a la Comisién, pero que consideramos que
por su experiencia nos podrian aportar ideas para
enriquecer nuestros conocimientos.

Los marinos mexicanos provienen de todos los
dmbitos del territorio nacional; los Estados de la
Federacion tienen una digna representacién en
nuestra instituciéon formando un valioso prisma
que es el alma nacional.

El ideario de México es el ideario de los mari-
nos, la Armada es respetuosa, los que la integra-
mos tenemos un gran amor a la patria y cumpli-
mos cabalmente con nuestro deber, para sus
miembros no se antepone ninguna considera-
cién personal a la realizacién del deber publico.

Cada dia pugnaremos para que la labor de los
marinos militares se distinga por un alto valor hu-
manitario en favor de sus compatriotas, el cual se
encuentra fundado de manera importante y sélida
en los principios del deber, honor, lealtad y servicio.

En cualquier momento, bajo cualquier circuns-
tancia, cuando algin ciudadano se encuentre
cerca de una instalacién naval, de un barco, de
un marino, en fin, de la Armada que es su casa,
no debe dudar en acercarse a ella, ya que siem-
pre encontrard una mano arriga que por voca-
cién esta al servicio de los mexicanos.

Ley de Disciplina de Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos

Esta Ley entr6 en vigorel 15 de marzo de 1926
y no habia sufrido cambios desde entonces; re-
gulé la disciplina del Ejército, de la Armada y
posteriormente de la Fuerza Aérea.

La Ley de Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos fue reformada por el Congreso de la
Unién el 22 de noviembre de 1995, entrando en
vigor el 22 de diciembre de ese mismo afo.

A partir de 1940, como se ha mencionado, se
cred el Departamento Auténomo de Marina, la
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Armada fue creando Legislacion Naval propia,
entre ella la Ley de Disciplina de la Armada de
México; que se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion de 26 de diciembre de 1978; dejando
de aplicarseles alos miembros de la Armada la Ley
de Disciplina del Ejército y Armada Nacionales.

Con la entrada en vigor de las reformas a la
Ley de Disciplina del Ejército y Armada Nacio-
nales el principal cambio operado es en el Titulo
de la misma que se denomina: Ley de Disciplina
del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos; supri-
miendo en su nombre y dmbito de competen-
cia a la Armada de México.

En estas reformas se maneja un aspecto de
suma importancia y que se menciona en el arti-
culo 17: "Queda estrictamente prohibido al mili-
tar en servicio activo, inmiscuirse en asuntos
politicos, directa o indirectamente, salvo aquel
que disfrute de licencia que asi se lo permita en
términos de lo dispuesto por las leyes, asi como
pertenecer al estado eclesidstico o desempenarse
como ministro de cualquier culto religioso, sin que
por ello pierda los derechos que le otorga la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos."

Es importante esta disposicién, ya que si el
militar decide participar en actividades politicas
o partidistas tiene plena libertad para hacerlo,
siempre que cumpla con el requisito de haber
solicitado la licencia correspondiente; o bien se
haya retirado del servicio activo.

Cuando el militar se encuentre en activo, pue-
de votar por el candidato o partido politico de
su preferencia, es decir el derecho al voto no se
le coarta, y mucho menos se le exige el voto por
alguien o algln partido en especial, por lo que
es de entenderse que es libre para sufragar.

Muy importante es la reforma en la que se
substituy6 el término "inferior’, por "subalterno”,
en razén que se consideré més apropiado y no
denigrante, ya que de acuerdo a los orde-
namientos militares, subalterno es aquel que se
encuentra bajo las 6rdenes de un superior.

En el entendido de que la Constitucion Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos es la base
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de nuestro sistema juridico; la reforma hecha al
articulo 1°, es también importante, ya que se
contempla que:

Articulo 1°." El servicio de las armas exige que
el militar lleve el cumplimiento del deber hasta
el sacrificio y que anteponga al interés personal,
el respeto a la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, la Soberania de la Na-
cién, la lealtad a las Instituciones y el honor del
Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos."

El Cobierno de la Republica pugna en todo
momento por un Estado de Derecho y un pais
de leyes que permita a la sociedad y a las institu-
ciones contar con normas juridicas que garanti-
cen a los gobernados el pleno ejercicio de sus
derechos y libertades, las reformas a la Ley de
Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Naciona-
les tratan de cumplir este cometido.

La disciplina militar es norma permanente e
indispensable para la existencia y funcionamien-
to de las fuerzas armadas, encuentra su funda-
mento en el articulo 13 Constitucional, el cual
establece la existencia del Fuero de Guerra para
los delitos y faltas de los militares en servicio
activo en contra de la disciplina militar.

Por lo que con las reformas hechas a la Ley de
Disciplina del Ejército y Fuerza Aérea Mexica-
nos, se logra un avance para que nuestros insti-
tutos armados, como lo son el Ejército y la Fuer-
za Aérea, puedan satisfacer sus requerimientos
en un marco juridico acorde a la realidad.
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Dictamen con Proyecto de Decreto por el que
se reforma y adiciona la Ley Organica de la

Honorable Congreso:

la Comisién de Marina se turné para

su estudio y andlisis la Iniciativa de

Decreto que Reforma y Adiciona diver-

as disposiciones dela Ley Orgdanica de
la Armada de México presentada por el Ejecuti-
vo Federal el dia 31 de octubre de 1995.

Esta Comisi6n, con las facultades que le otor-
gan los articulos 42, 43, 48 y 56 de la Ley Orga-
nica del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos; 56, 87, 88, 93 y demds relativos
del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos, se avoco al estudio de la Iniciativa que se
propone para reformar el Titulo Primero y los
articulos 2o0., 30., 12, 14, 19, 24, 25,27, 32, 33,
34, 35, 36, 38, 48, 50, 53, 54, 55, 56, 61, 63,
64, 65, 69, 72, 77,78, 79, 94, 95, 97, 98, 102,
105,109, 110y 115; y se adicionan con las frac-
ciones Xlll y XIV el articulo 20., con las fraccio-
nes |y Il el articulo 64, con el inciso ¢) la frac-
cion Il del articulo 78, con la fraccién V el articu-
lo 96, con los subincisos 1, 2, 3 en el inciso c) y
con los incisos A, B y C el articulo 97, con la
fraccion VIl el articulo 109 con las fracciones Il
y IV el articulo 110 y se derogan las fracciones
IV y V de articulo 12, las fracciones | a IV del
articulo 24, el articulo 26, las fracciones | a VII
del articulo 50, los articulos 62, 82, la fraccién
IV del articulo 97 y articulo 106, de acuerdo con
los siguientes:

Armada de México.

COMISION DE MARINA

Antecedentes

Es la dindmica mundial un continuo proceso
de transformacién, en el que se encuentra
inmersa nuestra nacién. El Estado Mexicano en
aras de esa transformaci6n no cesa de realizar ac-
ciones dentro de ese dinamismo, a fin de mante-
nerse constantemente actualizado y de alcanzar su
mejoramiento para consolidar sus instituciones, asi
como con el objeto de fortalecer su soberania y su
capacidad para garantizar el bienestar y la seguri-
dad nacional, actuando siempre bajo el imperio de
la ley en favor de todos los mexicanos.

En este sentido, dentro de las estrategias y li-
neas de accién para el fortalecimiento de la so-
berania y garantizar la seguridad nacional de
México, senaladas en el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1995-2000, se encuentran tanto las de
actualizar la planeacion estratégica de sus fuer-
zas armadas, modernizar y consolidar sus capa-
cidades militares, operativas, de inteligencia y
técnicas, como contar con los elementos que le
permitan dar respuesta inmediata a emergencias
y desastres al fortalecer el resguardo de las ins-
talaciones vitales del pais y, con ese objetivo re-
visary actualizar su legislacién en la materia, para
prevenir y enfrentar oportunamente las nuevas
circunstancias y desafios.

La estructura bésica de la Armada de México
tiene su origen en la Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estados de 1939, en donde aparece
como Departamento de la Marina Nacional, el que
se cre6 como resultado de la necesidad de disenar
una politica en asuntos relacionados con el mar.
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A su vez, dentro de la dindmica nacional de la
Armada de México ha ido consolidando ajustes
a su marco normativo conforme a los requeri-
mientos que se han presentado a las condiciones
del pais, a efecto de alcanzar un mejor desem-
peno de su misién, funciones y atribuciones que
le han sido asignadas de conformidad con el
nuevo orden juridico que la rige a partir de que
entr6 en vigor la Ley Orgéanica de la Armada de
México, publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion del 24 de diciembre de 1993.

La Armada de México dentro de su nuevo
marco legal y reglamentario cuenta con los ele-
mentos necesarios para garantizar el empleo del
poder naval militar de la Federacién en la seguri-
dad interior y la defensa exterior del pafs dentro
del @mbito espacial de su competencia en los
mares, islas, cayos, arrecifes, zcalos y platafor-
ma continental, asi como en los correspondien-
tes espacios aéreos de éstos. Asimismo para par-
ticipar en la proteccién del medio marino y tré-
fico maritimo, fluvial y lacustre de jurisdiccién
federal y en la proteccién de la vida humana en
el mar.

La Armada de México, también garantiza la vigi-
lancia del cumplimiento de las normas aplicables
para la conservacién y proteccion de especies ma-
rinas, asi como otras acciones tendientes a preve-
nir las alteraciones del ecosistema. Igualmente
contribuye al desarrollo coordinado de la investi-
gacién oceanogréfica, realiza tareas complemen-
tarias de proteccién civil y de ayuda a la poblacién.

Conforme a lo dispuesto en el Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000, para lograr el fortale-
cimiento del Estado de Derecho y dar plena vi-
gencia a sus instituciones, en la presente inicia-
tiva que reforma y adiciona diversas disposicio-
nes de la Ley Organica de la Armada de México
que el Ejecutivo somete a la consideracién del
Honorable Congreso de la Unién, se busca con-
solidar las capacidades navales que tiene la Ar-
mada de México con objeto de cooperar y
coadyuvar con las demds autoridades compe-
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tentes en un efectivo y eficaz combate al
narcotréfico, al trafico ilegal de armas y al terro-
rismo, asi como para crear y fomentar la cultura
naval y, asegurar la eficiencia de sus institucio-
nes con estricto apego a la ley.

Para tales efectos, y asi alcanzar los objetivos
sefalados, en la presente iniciativa por la que se
reforman y adicionan diversas disposiciones de
la Ley Organica de la Armada de México, se sus-
tituye en el Titulo Primero la palabra funciones
por atribuciones, por ser este concepto méds pro-
pio, toda vez que distribuye los asuntos que co-
rresponden a la institucién militar y resulta ser
mas amplio al comprender no sélo las acciones
a cargo de la misma, sino ademas la facultad y
potestad concedida por disposicién legal.

Se propone incluir dentro del marco de atri-
buciones de la Armada de México, la de alistar a
las fuerzas que la constituyen, por ser una activi-
dad propia de la organizacién naval militar, la
jurisdiccién naval militar en los rios, circunstan-
cia que el Ejecutivo considera necesaria para el
desarrollo de acciones por parte del personal
naval en el combate y lucha contra las activida-
des ilicitas anteriormente mencionadas, porque
éstas atentan contra la vida y tranquilidad de los
habitantes del pais y ponen en riesgo la seguridad
nacional. También se propone especificar las co-
rrelativas a la de efectuar operaciones de busque-
da en el mar, asi como en aguas internacionales y
en todas aquellas que les corresponda ejercer ju-
risdiccion, lo que se apega tanto a nuestra Consti-
tucion Politica como a la Ley Federal del Mar y a
los Tratados Internacionales suscritos por México.

Estructuralmente, dentro del marco de la ac-
tualizacién y mejoramiento de la Armada de
México, se precisan las facultades del Alto Mando,
y se concretan en el orden y sucesion las lineas
de responsabilidad en ausencia de caracter inci-
dental y accidental sefialando que el Alto Mando
serd suplido por el Subsecretario y éste, a su vez,
por la autoridad naval que el propio Alto Mando
ordene. Para las suplencias en las Regiones, Fuer-
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zas Navales, Mandos Superiores y subordinados,
se especifica como operan las suplencias de sus
titulares.

Se dinamiza la estructura organica del Estado
Mayor General, de las Regiones Navales, Fuer-
zas de Tarea y del Cuartel General. La organiza-
cién interna del primero de los citados queda
comprendida dentro del Reglamento del Estado
Mayor General, lo que permitira fluidez y celeri-
dad a las funciones asignadas al mismo. Las Re-
giones Navales agrupan ademas de Zonas Nava-
les, unidades y establecimientos que se encuen-
tran dentro de su jurisdiccién, lo que procurard
mejores medios en el desarrollo de las opera-
ciones en su drea de responsabilidad, sin que
represente asignacién de recursos adicionales.

Las Fuerzas Navales se regulan como unida-
des orgdnicas constituidas por flotillas, buques
de desembarco y de apoyo logistico, unidades
aeronavales y de infanteria de marina embarca-
das, asi como otros medios de combate que se
les asignen para el cumplimiento de sus funcio-
nes. En cuanto a las Fuerzas de Tarea se determi-
na la autoridad de quien dependen para el eficaz
cumplimiento de su misién. Asimismo, por lo
que respecta al Cuartel General de la Armada de
México, se precisa que se constituye en la sede
de la Secretaria de Marina para el cumplimiento
de sus funciones y servicios de caréacter operati-
vo, donde reside el Alto Mando.

Para mejorar las condiciones del personal, a
fin de que se desarrolle dentro de un dmbito de
seguridad y estabilidad para obtener mayores
grados de eficiencia, se considera con estabilidad
dentro de la institucién a los egresados de las es-
cuelas de formacion en el momento en que se les
expida el despacho de Guardiamarina o Primer
Maestre y se adiciona el requisito que debe cum-
plir aquel personal que ingrese como Marinero o
Clase y ostente la jerarquia de Oficial o Capitan
cuando haya obtenido ésta sin ascensos sucesivos.

Igualmente, en la presente iniciativa se propo-
ne ajustary regular con mayor precisién la espe-

cializacién del Cuerpo General, a fin de nutrir
las necesidades de la Armada de México de per-
sonal altamente capacitado para realizar las ope-
raciones y funciones en las &reas de Aeronauti-
ca Naval, Infanteria de Marina, Mdquinas vy las
demas que el propio servicio requiera. También
se propone restructurar los servicios para con-
juntar el de Cultura Fisica y Deportes dentro del
Docente, en razén-de las funciones asignadas; se
crea el Servicio de Meteorologia por ser éste nece-
sario para la seguridad dentro de las actividades
del sector maritimo y pesquero del pais, y repre-
sentar un auxiliar de gran importancia y utilidad
para un moderno y adecuado desempeiio de las fun-
ciones que tiene a su cargo la Institucién Armada.

Asimismo, se precisan los conceptos de es-
pecializacién, formacién y adiestramiento para
el personal, se ajustan los tiempos en la
contraprestacién de los servicios que éste debe
otorgar cuando realice estudios por cuenta de la
propia institucién, para el mejor cumplimiento
de las funciones encomendadas a la Armada de
México y se regula en beneficio del propio per-
sonal, los supuestos de en depésito, licencias
menores e ilimitadas y los relativos a las reser-
vas y bajas de personal.

Consideraciones

De los debates surgidos y sostenidos por los
Diputados integrantes de la Comisién de Mari-
na, con motivo del andlisis de la Propuesta, nos
permitimos presentar a la consideracién de la
H. Asamblea para su aprobacién el siguiente:

Decreto por el que se reforma y adiciona la Ley
Organica de la Armada de México

Articulo 20.- Son atribuciones de Armada de
México:

.- Organizar, adiestrar, alistar, equipar y ope-
rar a las fuerzas que la constituyen para el cum-
plimiento de su misién y ejercicio de sus funcio-
nes;
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I11.- Ejercer jurisdiccién naval militar en nom-
bre de la Federacién en el mar territorial, zona
econémica exclusiva, zona maritimo-terrestre,
islas, cayos, arrecifes, z6calos y plataforma con-
tinental; asi como en aguas interiores, lacustres
y rios en sus partes navegables, incluyendo los
espacios aéreos correspondientes;

V- ...

V.- Efectuar operaciones de biisqueda, rescate
y salvamento en el mar, asi como en aguas inte-
riores y en todas aquellas en las que le corres-
ponda ejercer su jurisdiccién;

VI.- Participar en tareas de proteccién en las
instalaciones vitales del pafs;

VII.- Auxiliar a la poblacién en los casos y zo-
nas de desastre o emergencia;

VIII.- Vigilar los recursos maritimos, fluviales
y lacustres nacionales y en su caso coadyuvar
con el Ministerio Pablico en el combate al terro-
rismo, contrabando, tréfico ilegal de personas,
armas, estupefacientes y psicotrépicos en los
términos de las disposiciones legales aplicables;

IX.- Realizar actividades de investigacion cien-
tifica, oceanogréfica, meteorolégica, bioldgica 'y
de los recursos marftimos, actuando por sf o en
colaboracién con otras instituciones nacionales
o extranjeras;

X.- Organizar y operar el servicio de policfa
maritima, asi como colaborar con la autoridad
maritima competente en los servicios de vigilan-
cia en los puertos;

XI.- Intervenir en la prevencién y control de la
contaminacién maritima, asi como vigilar y pro-
teger el medio marino dentro del drea de su res-
ponsabilidad, actuando por si, o en colaboracién
con otras dependencias e instituciones naciona-
les o extranjeras;

XIl.- Fomentar y participar con las autoridades
civiles en misiones culturales y de accién en as-
pectos relacionados con actividades maritimas;

XIIl.- Realizar levantamientos topohidrogréficos
de los mares y costas nacionales, y publicar la
cartografia nautica, asf como la informacién ne-
cesaria para la seguridad de la navegacion;
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XIV.- Administrar y fomentar la educacién na-
val militar en el pais; y

XV.- Las demds que le sefalen las disposicio-
nes aplicables y le encomiende el Mando Supre-
mo.

Articulo 30.- La Armada de México ejecutara
las atribuciones anteriormente sefialadas, por si
sola o conjuntamente con el Ejército y Fuerza
Aérea cuando lo ordene el Mando Supremo o
cuando las circunstancias asf lo requieran.

Articulo12.- El Alto Mando lo ejerceréd el Se-
cretario de Marina, serd el responsable ante el
Mando Supremo de:

I1l.- Participar en la formulacién de los planes
de seguridad nacional;

IV.- Se deroga

V.- Se deroga

VI.- ...

lll.- Regiones, Zonas y Sectores Navales;

IValX.- ...

Articulo 19.- .....

I.- El Alto Mando seré suplido por el Subsecre-
tario y en ausencia de éste por la autoridad naval
que el propio Alto Mando designe;

Ii.- Les Mandos Superiores en Jefe seran suplidos;

A.- En las Regiones Navales, con carcter acci-
dental, por el Comandante de Zona més antiguo
de su jurisdiccién; y

B.- En las Fuerzas Navales por el Jefe de Esta-
do Mayor

I1l.- Los Mandos Superiores serdn suplidos con
caracter incidental por los Jefes de Estado Ma-
yor y con caracter accidental por los Comandan-
tes de Sector mas antiguos de su jurisdiccién; y

IV.- Los Mandos Subordinados seran suplidos
por los Segundos Comandantes.

En los casos a que se refieren las fracciones |l
a IV, las ausencias de quien deba suplir a los titu-
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lares, serdn cubiertas por el militar de mayor je-
rarquia perteneciente al mismo Cuerpo.

Articulo 24.- Para el cumplimiento de las fun-
ciones que tiene asignadas el Estado Mayor Ge-
neral de la Armada, se organiza conforme a su
reglamento.

Articulo 25.- Las regiones Navales son las areas
geograficas delimitadas por el Mando Supremo,
que agrupan Zonas Navales, asf como unidades
y establecimientos que se encuentren de su ju-
risdiccién. Estdn al mando de un Comandante
de la categoria de Almirante del Cuerpo Gene-
ral en servicio activo.

Articulo 26.- Se deroga.

Articulo 27.- El Mando de la Regién Naval serd
el responsable, en su érea, tanto de la planea-
cién, conduccién y coordinacién de las opera-
ciones navales, incluyendo las conjuntas y com-
binadas, asf como aquellas del sistema de segu-
ridad nacional que procedan.

Articulo 32.- Las Fuerzas Navales son las uni-
dades orgénicas constituidas por flotillas, buques
de desembarco y de apoyo logistico, unidades
aeronavales y de Infanteria de Marina embarca-
das y otros medios de combate que se les asig-
nen para el cumplimiento de las funciones que
ordene el Alto Mando. Estdn al mando de un
Comandante de la categoria de Almirante del
Cuerpo General en servicio activo.

Articulo 33.- Los Mandos de las Fuerzas Na-
vales y sus Mandos Subordinados, recibirén del
Alto Mando el apoyo logistico de mantenimien-
to y reparacién necesarios, de manera directa o
por conducto de los Mandos Territoriales y sus
establecimientos adscritos.

Articulo 34.- Las Fuerzas de Tarea son grupos
que se constituyen en forma temporal, para cum-
plir una misién especifica.

Articulo 35.- El Mando de las Fuerzas de Tarea
sera designado por la autoridad que ordene su
integracion.

Articulo 36.- Para el cumplimiento de sus
funciones y servicios de carécter operativo, admi-

nistrativo y logfstico el Cuartel General de la Arma-
da de México, se constituye en la sede de la Secre-
tarfa de Marina donde residira el Alto Mando.
Articulo 38.- Los establecimientos de educa-
cién naval segtn el nivel de ensefianza que im-
parten son:
I.- Centro de Estudios Superiores Navales;
Il.- Heroica Escuela Naval;
I11.- Otras escuelas de Educacién Superior, y

Articulo 48.- Pertenece a la Milicia Permanente
el personal que satisfaga los siguientes requisitos:

.- El egresado de la escuela de formacién a
quienes se les expida el despacho de
Guardamarina o Primer Maestre;

Il.- El que habiendo causado alta como Mari-
nero o equivalente, obtenga por ascensos suce-
sivos la jerarquia de Primer Contramaestre o
equivalente y haya cumplido interrumpidamente
5 afios de servicio.

El que haya ingresado como Marinero o Clase
y ostente la jerarquia de Oficial o Capitdn y no
haya obtenido ésta, por ascensos sucesivos, de-
bera cumplir el tiempo de servicios a que se re-
fiere la fracci6n siguiente, a partir de la fecha en
que obtenga la jerarquia de Oficial o Capitén; y

.- ...

Articulo 50.- El personal de la Milicia Auxiliar
es el que presta sus servicios en forma temporal
mediante contrato, asi como los Cadetes y Alum-
nos de las Escuelas de la Armada.

La estancia en el servicio activo de este per-
sonal estara sujeta a las disposiciones reglamen-
tarias correspondientes.

Articulo 53.- El Cuerpo General y los Servicios
estan constituidos por nucleo y escalas. Los nG-
cleos agrupan al personal profesional, las esca-
las al técnico profesional y no profesional.

Articulo 54.- El nicleo del Cuerpo General esta
constituido por personal procedente de la He-
roica Escuela Naval Militar; quienes podran espe-
cializarse en Aerondutica Naval, Infanterfa de Ma-
rina, Maquinas y aquellas que resulten necesarias
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para la Armada de México, en los términos previs-
tos en el Plan General de Educacién Naval

Articulo 55.- Los nicleos de los Servicios es-
tan constituidos por personal profesional proce-
dente de establecimientos educativos superio-
res de la Armada de México o de otras institu-
ciones de educacién superior tanto nacionales
como extranjeras. Los estudios de éstas tiltimas para
su validez, deberan ser revalidados y reconocidos
por la autoridad educativa correspondiente.

Articulo 56.- Los Servicios de la Armada de
México son:

I.- Administracién e Intendencia Naval;

Il.- Comunicaciones Navales;

lIl.- Docente Naval;

IV.- Electrénica Naval;

V.- Ingenieros Navales;

VI.- Justicia Naval;

VII.- Metereologia Naval;

VIIl.- Mdsicos Navales;

IX.- Sanidad Naval;

X.- Trabajo Social Naval;

Xl.- Otros que se establezcan por el Alto Mando.

Articulo 61.- La formacién y adiestramiento del
personal, estan sujetos a lo previsto en el Plan
General de Educacién Naval y tienen como ob-
jeto capacitarlo para el cumplimiento de sus fun-
ciones dentro de la Armada de México.

Articulo 62.- Derogado

Articulo 63.- El Plan General de Educacién Na-
val establecera los requerimientos para cumplir
los objetivos de:

El adiestramiento, formacién y especializacién,
se llevara a cabo en los establecimientos de edu-
cacién naval, en las unidades y dependencias de
la Armada, asi como en otros centros educativos
nacionales o extranjeros.

Articulo 64.- El personal designado para efec-
tuar cursos por cuenta de la institucién en cen-
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tros educativos ajenos a la Armada de México
nacionales o extranjeros, se comprometera a
prestar sus servicios conforme a las siguientes
reglas:

.- En planteles nacionales un tiempo de servi-
cios equivalente a una vez y media del tiempo
que duren sus estudios; y

Il.- En planteles extranjeros un tiempo de ser-
vicios de dos veces del tiempo que dure sus es-
tudios.

Articulo 65.- El personal seleccionado para
efectuar cursos en establecimientos educativos
de la Armada de México, deberd firmar un con-
trato en el que se establezca la obligacién de
servir por un término igual al de duracién de sus
estudios.

Articulo 69.- Los cargos y comisiones que
desempefie el personal naval, deberan estar de
acuerdo con su jerarquia, asi como de las fun-
ciones especificas del cuerpo o servicio al que
pertenezcan.

Articulo 72.- El personal de los servicios
desempenara las siguientes funciones:

.- Ejercer los cargos y comisiones administra-
tivas inherentes a su servicio o especialidad;

.- .....

Articulo 77.- La equivalencia de las jerarquias
de la Armada con las del Ejército y Fuerza Aérea,
son las siguientes:
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b).- Escala técnico profesional de Marinero a
Capitén de Fragata.

c).- Escala no profesional de Marinero a Capi-
tan de Corbeta.

Articulo 79.- Se consideran como grados tope,
los senalados en los escalafones respectivos para
cada ntcleo o escala en razén del cuerpo o ser-
vicio a que pertenezca, siendo los maximos aque-
llos a los que se refiere el articulo anterior y los
previstos por la Ley de Ascensos de la Armada
de México.

Articulo 82.- Derogado.

Articulo 94.-.....

l-.....

Il.- Los Almirantes, Capitanes y Oficiales que
pasen a esta situacién por resolucién de orga-
nismo disciplinario, en los términos en que lo
dispone la Ley de Disciplina de la Armada de
México.

Articulo 95.- .....

.- Mientras permanezca con depésito no seréa
ascendido;

I1.- Se le deducird de la antigtiedad en el grado
que ostente el tiempo que dure en depésito y
pasard a ocupar el lugar que le corresponda del
escalafén; y

l1l.- El depésito podrd ser suspendido o can-
celado a juicio del Alto Mando.

Articulo 96.- .....

l.- Menores;

.- Ordinaria;

Ill.- Extraordinaria;

IV.- Por enfermedad; y

V.- llimitada.

Articulo 97.- Las licencias menores y las ordi-
narias estaran sujetas a las siguientes reglas:

l.- Las licencias menores se conceden hasta
por 72:00 horas, conforme al reglamento corres-
pondiente;

.- Las licencias ordinarias hasta por quince
dias seran autorizadas por los mandos corres-
pondientes y conforme a las disposiciones exis-
tentes sobre el particular; y

1l.- Las licencias ordinarias mayores de quin-
ce dias hasta seis meses se sujetardn a las si-
guientes normas:

A.- Seran concedidas por el Alto Mando;

B.- Podrd concederse un mes por cada dos
anos de servicios, otorgada al maximo no volve-
rd a autorizarse; y

C.- Serén otorgadas con disfrute de emolu-
mentos conforme a las siguientes disposiciones:

1.- En las licencias hasta por un mes se perci-
bira la totalidad de los emolumentos.

2.- En las licencias mayores de un mes y hasta
tres meses se percibirdn Gnicamente haberes; y

3.- En las licencias mayores de tres meses, el
personal no recibird haberes, asignaciones, com-
pensaciones ni algin otro tipo de percepcién
econémica

IV.- Se deroga.

Articulo 98.- La licencia extraordinaria es la que
se concede al personal del activo para separarse
temporalmente del servicio por un periodo de
seis meses un dia a un afo, si es para asuntos
particulares; o bien por el tiempo que sea nece-
sario para el desempefio de cargos de eleccién
popular. El personal que se encuentre haciendo
uso de esta licencia no tiene derecho a percep-
cién alguna, ni a ser ascendido mientras se en-
cuentre en esta situacion.

Articulo 101.-.....

VI.-.....

Vil.- Que cuente con la aprobacién del Man-
do Supremo, tratdndose de personal de la jerar-
qufa de Capitédn de Navio hasta Almirante.

Articulo 102.- Al personal que se le haya con-
cedido licencia mayor de seis meses, a excep-
cién de la conferida para el desempefio de cargos
de eleccién popular, se le deducira el tiempo que
dure la misma de la antigliedad en el grado que
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ostente, por lo que a su término ocuparé el lugar
que le corresponda del escalafén a que perte-
nezca.

Articulo 105.-.....

A.-.....

B.-.....

C.- Declarado préfugo de la justicia, tratdndose
de Almirantes, Capitanes y Oficiales de la Mili-
cia Permanente, sin perjuicio del proceso que se
les siga.

D.- Por faltar tres dfas consecutivos el perso-
nal de la milicia auxiliar, constituyendo este he-
cho ademaés una causal de rescision del contra-
to respectivo, sin perjuicio del proceso que se
les siga.

Il.-.....

3.- Por terminacién de su contrato o anticipa-
damente por no ser necesarios sus servicios,
conforme a las clausulas de su contrato y demas
dispocisiones legales. El afectado sera escucha-
do en defensa dentro de los tres dias siguientes
a su notificacion.

B.-.....

C.- Por terminacién de su contrato o anticipa-
damente por no ser necesarios sus servicios en los
términos de su contrato y demas disposiciones le-
gales. El afectado seré escuchado en defensa den-
tro de los tres dias siguientes a su notificacion.

Articulo 106.- Se Deroga.

Articulo 109.-.....

l.- Almirantes, Capitanes y Oficiales en situa-
cién de retiro y los Oficiales que hayan causado
baja del servicio activo por solicitarla;

Il.- Clases y marineria que hayan causado baja
del activo por solicitarla, hasta la edad de treinta
y seis anos;
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Il.-.....

IV.- Capitanes y Oficiales pertenecientes a la
Marina Mercante Nacional;

V.- El demés personal de la Marina Mercante
Nacional hasta la edad de treinta y seis afos;

V1.- Empleados civiles de la Secretaria de
Marina;

VIL.- Personal de procedencia civil que tenga
una profesién u oficio relacionado directamente
con las actividades maritimas o portuarias; y

VIil.- Ciudadanos mexicanos que asf lo solici-
ten, quienes permanecerén en esta reserva has-
ta la edad de treinta afios.

Articulo 110.-.....

.- El comprendido en la fraccién Il del articu-
lo anterior hasta los cuarenta y cinco afos;

Il.-.....

l11.- El personal de la Marina Mercante Nacio-
nal comprendido en la fraccién V del articulo
anterior hasta la edad de cincuenta afos; y

IV.- El comprendido en la fraccién VIII del arti-
culo precedente hasta la edad de cuarenta afos.

Articulo 115.- Los recursos materiales de la
Armada de México, constituyen los elementos a
que se refiere el articulo 8o. de esta Ley y que
son necesarios para que el personal cumpla con
la misién y atribuciones que tiene encomendada
la institucion naval militar.

Transitorios

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vi-
gor al dia siguiente de su publicacién en el Dia-
rio Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- El personal del Servicio de Cul-
tura Fisica y Deportes quedard integrado al Ser-
vicio Docente, conservando sus derechos.

TERCERO.- Se derogan todas las disposiciones
legales, que se opongan al presente Decreto.

Sala de Comisiones de la H. Camara de Dipu-
tados, a 16 de noviembre de 1995, México D.E
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CUARTA PARTE: Seccion Cultural

LLa obra de José Maria LLuis Mora desde la
perspectiva de la posmodernidad.

Alvaro Marfn Marfn

Licenciado en Historia por la Escuela Nacional de Estudios Profe-
sionales, Acatldn (UNAM) y Maestro en Historia de México por la
Facultad de Filosofia y Letras de la UNAM. Ha sido catedrético en
diversas instituciones de educacién; asimismo, ha redactado va-
rias monografias sobre la Revolucién Mexicana. También ha es-
crito libros sobre temas diversos, asi como articulos y colabora-
ciones en periédicos y revistas. Tiene en su haber investigaciones
de carécter histérico.

ALVARO MARIN MARIN.

on José Maria Luis Mora nacié en

Chamacuero, Guanajuato en octubre

de 1794, en el seno de una familia

acomodada, reconocida socialmen-
te, catélica (cuando este adjetivo era sinénimo
de gente "bien"), totalmente tradicionalista y res-
petuosa de todas las convenciones sociales y
politicas del momento.

Mora fue educado como quien era: estudios
elementales en su ciudad con preceptor priva-
do; bachillerato en el jesuitico colegio de San
lldefonso, licenciatura en Teologia Sagrada, or-
denacién sacerdotal, nombramiento de didcono
en el Arzobispado de México, doctorado en Teo-
logia por la Real y Pontificia Universidad en 18207,
licenciatura en Derecho en 1827.

Segtn el Gnico retrato que se conserva de Mora
en la Biblioteca Nacional de México, era éste un
hombre palido, delgado, con la frente alta, es-
trecha, llena de arrugas, de barba cerrada aun-
que afeitado con cuidado, vestido de negro pero
sin traje sacerdotal, asemejandose mas a un seco
notario que al vehemente politico que se refleja
en sus escritos.

La carrera politica de Mora empez6 el 3 de
diciembre de 1820, cuando fue designado elec-
tor intermedio de la parroquia de El Sagrario de
la ciudad de México. Dos afnos después, ya era
miembro de la Diputacién provincial de México
y fue encarcelado por oponerse a Iturbide. Elec-
to poco después diputado constituyente del Es-
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tado de México, escribi6é su primera Constitu-
cién, asi como sus leyes de Hacienda, de ayun-
tamientos y del célebre Instituto Cientifico y Li-
terario de Toluca.

El doctor Mora apoyé desde el primer mo-
mento la labor del britanico Mr. James Thompson
representante de las sociedades Lancasterianay Bi-
blica Britdnica en su doble funcién de promotor de
un nuevo sistema educativo y vendedor de biblias
inglesas traducidas al espariol.

En noviembre de 1827, Mora ofreci6 gratuita-
mente sus servicios a la Sociedad Biblica y soli-
cité un documento que lo autorizara como agente
y representante?. En 1832, propuso al sefor J.
Jackson —su corresponsal en Londres— que
publicara una versién del evangelio de San Lucas
traducida al nahuatl, avisandole que habia manda-
do hacer otras versiones en otom{ y huasteco, afin
de qué los conocimientos considerados entonces
fundamentales no fueran monopolizados por una
pequeia élite como hasta entonces sucedia.

El 20 de junio de 1831, la Legislatura de
Zacatecas ofrecié dos mil pesos y una medalla
de oro a quien hiciera la mejor propuesta para
controlar civilmente los ingresos y bienes de la
Iglesia. Cuatro dias después, don Valentin Gémez
Farfas hizo llegar a Mora una copia del decreto y
una invitacién para que concursara. Fue asi como
Mora se vi6 impelido a escribir su Disertacién
sobre la naturaleza y aplicacién de las rentas y
bienes eclesidsticos, que entreg6 el nueve de di-
ciembre de 1831.

Mora favorecia en su trabajo el control de los
bienes eclesiasticos y la absoluta libertad de acu-
mulacién para los propietarios privados pues
razonaba que, por muy grande que fuera un lati-
fundio particular, siempre tenderia a la subdivi-
sién, mientras los bienes de corporaciones sélo
podian acumularse. Con su ensayo, Mora sent6
las bases teéricas para un movimiento de con-
fiscacién de las propiedades eclesiasticas y cons-
tituy6 el antecedente de la ley de 1833 y la de
1856 llamada Ley Lerdo.
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Mora estaba de acuerdo con Zavala en que el
México de entonces no era sino el Virreinato de
la Nueva Espafia con algunos deseos vagos de
que aquello fuese otra cosa, por lo que los inte-
lectuales mds avanzados y progresistas debian
elaborar un proyecto de Nacién para tratar de
realizar una resolucién desde arriba, teniendo
muy clara la diferencia entre progresistas y con-
servadores, que el mismo Mora enuncia:

"Para evitar disputas de palabras indefinidas,
debo advertir, desde luego, que por marcha politi-
ca de progreso entiendo aquella que tiende a efec-
tuar de una manera mas o menos rdpida la ocupa-
cién de los bienes del clero; la abolicion de los
privilegios de esta clase y de la milicia; la difusién
de la educacién publica en las clases populares,
absolutamente independiente del clero; la supre-
sién de los monacales; la absoluta libertad de las
opiniones; la igualdad de los extranjeros con los
naturales en los derechos civiles, y el establecimien-
to del jurado en las causas criminales.

"Por marcha de retroceso entiendo aquella que
pretende abolir lo poquisimo que se ha hecho en
los ramos que constituyen la precedente. El statu
quo no tiene sino muy pocos partidarios, y con
razén, pues cuando las cosas estan a medias, como
en la actualidad en México, es absolutamente im-
posible que queden fijas en el estado que tienen."

En 1833 la ausencia del presidente Santa Anna,
permitié que el vicepresidente don Valentin
Goémez Farias quedara a cargo del gobierno de
la Republica, oportunidad que fue aprovechada
para aplicar un programa reformista basado en
los principios siguientes:

1.- Libertad absoluta de opiniones y supresién de
leyes represivas de la prensa.

2.- Abolicién de los privilegios del clero y la milicia.

3.- Supresién de las instituciones monasticas y de
todas las leyes que atribuyen al clero el cono-
cimiento de negocios civiles, como el contrato
de matrimonio, etc.

4.- Reconocimiento, clasificaciéon y consolidacién
de la deuda publica, designacion de fondos para
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pagar desde luego su rentay de hipotecas para
amortizarla més adelante.

5.- Medidas para hacer cesar y reparar la banca-
rrota de la propiedad territorial, para aumentar
el nimero de propietarios territoriales, fomen-
tar la circulacién de este ramo de la riqueza
publica, y facilitar medios de subsistir y ade-
lantar a las clases indigentes, sin ofender ni
tocar en nada el derecho de los particulares.

6.- Mejora del estado moral de las clases popula-
res, por la destruccién del monopolio delclero
en la educacién publica, por la difusién de los
medios de aprender, y la inculcacién de los de-
beres sociales, por la formacién de museos,
conservatorios de artes y bibliotecas publicas,
y por la creacién de establecimientos de ense-
nanza para la literatura cldsica, de las ciencias
y la moral;

7.- Abolicién de la pena capital para todos los de-
litos politicos y aquellos que no tuvieran el ca-
racter de un asesinato de hecho pensado;

8.- Garantia de la integridad del territorio por la
creacion de colonias que tuviesen por base el
idioma, usos y costumbres mexicanas. Estos
principios son los que constituyen en México
el simbolo politico de todos los hombres que
profesan el progreso, ardientes o0 moderados;
solo resta que hacer patente contra los hom-
bres del retroceso la necesidad de adoptarlos;
y contra los moderados, la de hacerlo por me-
didas prontas y enérgicas, como se practicé de
1833 a1834.

Como podemos observar, las ideas politicas
del doctor Mora eran muy avanzadas para la
mayoria de los hombres de su tiempo: se opo-
nia a las précticas corporativas de la Iglesia cat6-
lica porque en lo econémico, tendia a la acumu-
lacién y concentracién de la riqueza, estancan-
do eternamente tierras y capitales; también, el
clero ponfa trabas a la colonizacién extranjera,
fomentaba la xenofobia, rechazaba la industria-
lizacién, se oponia a la libertad de pensamiento
e impedia la educacién del pueblo, porque las

masas educadas siempre tienden a emanciparse
del dominio sacerdotal y disminuyen el poder
que sobre ellas se habia ejercido durante siglos.

Mora desconfiaba del clero de su época por-
que al poder espiritual que tenfa sobre las per-
sonas agregaba también una inmensa riqueza
material calculada en ciento setenta y nueve mi-
llones de pesos de capitales y siete y medio mi-
llones de pesos de rentas anuales que se repar-
tian entre tres mil sacerdotes y obispos.

Para tener una idea de la cuantia de esta riqueza,
bastenos saber que en las Gltimas décadas del po-
der espanol, el gobierno imperial gastaba cinco
millones de pesos al ano en el sostenimiento de
todas sus guarniciones militares en el mundo.

Para resolver el problema de la inequitativa
distribucion de la riqueza y la propiedad territo-
rial sin afectar a los particulares, nuestro autor
sugiri6 entregar los bienes del clero a sus pro-
pios inquilinos y arrendatarios, los cuales debe-
rian pagarlos a plazos con un interés moderado.

Mora estaba perfectamente consciente de los
alcances politicos de la educacién y por eso la
incluyé en el programa progresista, con el fin de
acelerar el derrumbe del nefasto pasado colo-
nial que se negaba a morir. La ignorancia era y
seguia siendo la base del control oligarquico so-
bre la poblacién pues Espafia “crey6 que la igno-
rancia era el medio mdas seguro de impedir la
emancipacién de la América, y que para oprimir
sin dejar arbitrio a reclamos, debia poner trabas
a la cultura de las facultades mentales y acos-
tumbrar a los americanos a obedecer ciegamen-
te las 6rdenes de una autoridad lejana, presen-
tandoselas como emanacién de una divinidad."

Para que el pais progresara, se modernizaray
tuviera un régimen verdaderamente democréti-
co de gobierno, Mora consideraba indispensa-
ble la educacién popular:

"Para llevar a cabo la obra de la regenera-

cién es preciso formar un espiritu pablico,

es preciso grabar en el corazén de cada in-
dividuo que sus leyes deben respetarse
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como dogmas; en una palabra, es preciso que
las luces se difundan al maximo posible. No
debia, pues, llamar muy particularmente la
atencién de los legisladores la ensefanza pu-
blica éNo serd mas duradero el edificio social
sentado sobre buenos cimientos?"

La reforma educativa era urgente en ese mo-
mento porque, ademas de que la educacién po-
pular no existia, a los pocos que podian asistir a
la escuela se les predicaba encierro, recogimien-
to, quietud y silencio, se les hablaba de santos y
devociones, pero "nada se les habla de patria, de
deberes civiles, de los principios de la justicia y
del honor; no se les instruye en la historia, ni se
les hacen lecturas de la vida de los grandes hom-
bres, a pesar de que todo esto se halla en rela-
cién con el género de vida a que estdn destina-
dos la mayor parte de los educandos."”

Mora deseaba que la educaciéon nacional se
mexicanizara verdaderamente, dejando atras las
costumbres coloniales; en consecuencia, la en-
sefianza se democratiz6, prohibiendo a los pro-
fesores los castigos corporales y los vejamenes
a los estudiantes; se suprimieron las vestiduras
talares y los uniformes, para fomentar el princi-
pio de igualdad; se abolié la asistencia obligato-
ria a misas y fiestas extra-clase, se cancelaron
los dias festivos, los "puentes" y se redujeron
considerablemente las vacaciones, evitindose en
lo posible cualquier pérdida de tiempo.®

Como continuacién légica de esta profunda
reforma educativa, Mora y su grupo suprimie-
ron las instituciones que no habian podido adap-
tarse a las nuevas realidades, comenzando por
la Real y Pontificia Universidad de México que
fue clausurada por in(til, perniciosa e
irreformable, al tiempo que se promulgé el 23
de octubre de 1833 la creacién de seis nuevas
escuelas superiores como una de las primeras
iniciativas culturales de un gobierno mexicano.

Se prescribfa también la organizacién de la
Biblioteca y el Teatro nacionales, la reforma del
Museo de Historia y el Gabinete de Historia
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Natural, la fundacién de dos Escuelas Normales,
de escuelas primarias para nifios en los lugares
donde hicieran falta, asi como dos escuelas
nocturnas para adultos que se establecerian en el
ex-Hospital de Jests y en el ex-Convento de Belén,
con un horario de siete a diez de la noche y un
programa que ensefaba a leer, escribir, las cuatro
reglas de aritmética y el dibujo lineal, ofreciendo a
los asistentes papel, tinta, plumas y lapices, mate-
riales escasos y costosos en aquel entonces.’

Pocos afos después de este experimento can-
celado por la reaccién, Mora comentaba con un
dejo de amargura: "Increible parecera el nimero
de artesanos y jornaleros que a ellas concurrie-
rony llegaron a instruirse en el poco tiempo que
permanecieron; este nimero ascendia a 386.
Todo México lo vid y ésta es la prueba mas deci-
siva del deseo que estos hombres tienen de su-
plir de una manera o de otra su falta de educa-
cién. Este servicio se les hizo y ellos sabran co-
nocer lo que deben a la administracién Farias o
al régimen militar y sacerdotal."®

El general Santa Anna regresé a la presidencia
de la Republica en mayo de 1834 apoyado por la
Iglesia catdlica que veia peligrar sus intereses,
por lo que los reformadores son expulsados del
gobierno y su obra legislativa anulada. Mora ce-
rré su periédico El Indicador de la Federacion
Mexicana, renunci6 a la Junta de Instruccién Pu-
blica y salié rumbo a Francia.

Una vez en Europa, el doctor Mora comenzé
a publicar sus obras histéricas y politicas, hizo
traducciones del francés al espafol, asesoré a
comerciantes extranjeros sobre legislacion mexi-
cana e intent6 curarse de su tuberculosis visi-
tando balnearios en Francia e Italia.

En 1846 Mora fue comisionado por el gobier-
no mexicano para remitir informes mensuales
sobre Europa; poco tiempo después fue nom-
brado Ministro Plenipotenciario en Londres, lo
que le permitié paliar un poco la miseria en que
se encontraba, atenuada Gnicamente por los cin-
cuenta pesos mensuales que le otorgé durante
mads de seis afos la familia Lizardi. "
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Retrato de José Maria Luis Mora; Museo Nacional de Historia

Por una confidencia de su sirvienta mexicana
Juana Nava que lo acompafd a su exilio en Paris,
sabemos que el doctor Mora formé una familia en
Francia con la senora Elisa de Hoy'; ignoramos si
hubo descendencia de tal union, sélo sabemos que
uno de los mas ilustres mexicanos del siglo XIX,
forjador del México moderno, falleci6 el 14 de ju-
lio de 1850 lejos del pais que lo vi6 nacer.

Conclusiones

La pregunta clave para redondear este trabajo
tiene que ver con el titulo: ¢Qué relacién existe
entre la obra de Mora y la posmodernidad? en
seguida enunciamos los puntos de coincidencia.
1.- Mora procedia de una familia acomodada y
tradicionalista; fue educado ademés, en los
canones oligarquicos. Sin embargo, logré trascen-
der porque supo adaptarse a la astucia de la ra-
z6n negando un pasado que se resistia a morir.

2.- No obstante haber sido sacerdote, predicé y
ejercio toda su vida la tolerancia, la libertad de
cultos, la separacién de la Iglesia y el Estado,
asi como la sujecion de aquélla a éste.

3.- Tuvo profundos ideales democréticos y para él
fue muy claro que este sistema sélo podia arrai-

gar en nuestro pais cuando la riqueza estuvie-
ra mejor distribuida entre la poblacion.

4.- Ademas, fue uno de los fundadores de la edu-
cacién popular y la educaciéon de adultos en
México, por haber entendido que la ilustracion
del pueblo es requisito indispensable para cual-
quier proceso de modernizacion.

5.- Mora fue también partidario de la mo-

dernizacion del sistema econdmico, el creci-
miento de la poblacién, la colonizacién de las
zonas despobladas y la industrializacion.
Si consideramos que la posmodernidad impli-
ca un modelo cultural y econémico similar al
de las grandes potencias de Europa Occiden-
tal y Norteamérica, podremos concluir que la
obra de Mora fue totalmente posmoderna, al
menos en sus intenciones.
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