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CAPITULO IX

CARACTERES Y FUNCIONES DEIL ESTADO

El encuadre global que se ha intentado requiere una explicacién més
amplia en lo referente a los caracteres y a las funciones del Estado. En
sus formas mas desarrolladas, el Estado se caracteriza ante todo, en com-
paracién con los otros grupos e instituciones, por los siguientes rasgos.

1. Todo poder estatal exhibe, como se ha visto, un doble caricter o
ambivalencia esencial, en funcién de la coexistencia, en proporciones va-
riables, de las dos dinimicas sefialadas. Producto de la sociedad, se vuelve
también y cada vez mdis productor de aquélla, de fuerzas y relaciones de
produccién, sociales y politicas; es actor y factor de Ia reproduccién
de la sociedad, de su crecimiento y de su desarrollo. El Estado aparece
siempre en mayor o menor grado como un elemento de dominacién cla-
sista, pero también de creacién de interdependencias, de solidaridades
y de integraciones de clases, grupos e individuos en un orden socia! uni-
ficado y estable, sin dejar de tender siempre a su autcafirmacién como
institucién —grupo con un grado més o menos considerable de autono-
mia relativa.

2. El Estado es a la vez coproducido por un espacio determinado y
a la vez lo coproduce y modifica, de modo directo y de modo indirecto
{a través de las otras transformaciones que desencadena o induce).®2®
El Estado surge y opera en un Ambito espacial delimitado, dentro de
les cuadros de un territorio. La sociedad de la cual el Estado surge y
a la que rige es estructurada asi como unidad politica cerrada. La per-
tenencia de los individuos y grupos al sistema politico se define por el
nacimiento o por la residencia. Lo interno y lo externo estan MTmal-
mente separados. El Estado es intransigente en materia de soberania
territorial, y organiza el espacio politico de manera que ello corresponda
a la jerarquia de su peder y de su autoridad, y asegure la ejecucién de
sus decisiones fundamentales en el conjunto del pais sometido a su juris-
diccién. En la etapa contemporinea, la supremacia del Estado sobre su
Ambito espacial tiende a erosionarse por la accibn de un doble movi-
miento, externo (multinacionales, fenémenos y efectos de la concentracién

222 H, Lefebvre, La production de Pespace, Anthropos, Paris, 1974.
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206 ESTADO Y SOCIEDAD

del poder a escala mundial) e interno (rebeliones regionales de signo
autonomizante) %2

3. El Estado no es upa creacién instintiva ¢ improvisada. Expresa
una racionalizacién progresiva de diferentes niveles y grados del poder
en el cuerpe social, de estructuras politicas prexistentes o coexistentes.
En el Estado se refuerzan y consagran la jerarquia y la integracién de
elementos subordinados unos a los otros; las relaciones de mando y obedien-
cia se han formalizado y operan a través de circuitos especializados, que
calcan o reflejan los circuitos pre- y extra-politicos, incorperindolos sin
abolirlos.

4. El Estado presupone, ahonda y consolida la separacién creciente
entre gobernantes y gobernados. Se configura como aparato diferenciado,
especializado y permanente de accién politica y de gestién administra-
tiva, dotado de una organizacién gue se caracteriza cada vez mas por
la centralizacién, la complejidad y las grandes dimensiones. El aparato,
identificado con quienes lo encarnan y lo controlan, actda incesante-
mente en el sentido de la conservacién y de la extensién del poder
politico como poder de arbitraje y sobre todo de decisidn,

5. El Estado pretende la autonomia, la supremacia y la capacidad
totalizadora o de inclusién total. Aparece como grupo general que abarca
a la sociedad global, con la que tiende a identificarse, sobre todo a
partir de la Edad Modema (conceptos de Estado-Nacién, Estado sobe-
rano, etcétera), sin confundirse completamente con aquélla por una
parte, y sin hipostasiarse por la otra, Reivindica la apropiacién total
del poder politico, la autoridad soberana en el orden interno y en las
relaciones exteriores. Aparece como lugar de elaboracién y aplicacién
de las decisiones supremas y de las normas que se refieren a la direccién
de Jos asuntos publicos y comprometen a toda la sociedad. Su accién se
ejerce por consiguiente sobre la totalidad de instituciones, de grupos
menores y de individuos, existentes y operantes en su ambito espacial de
poder, articulados entre si y con la estructura del gobierno. Se alza e
impone sobre ellos, les exige y extrae un grado supremc de solidaridad
y acatamiento. Subordina o niega toda forma de poder y toda decisién
de origen privado que no emane de las suyas o no se conforme a ellas.

Las principales funciones del Estado se refieren a: institucionali-
zacién, legitimidad y consenso, legalidad; coaccién social; educacién y
propaganda; organizacién colectiva y politica econémica; relaciones inter-
nacionales. Estas funciones son distinguidas para fines analiticos y ex-
positives. La determinacién de las funciones del Estado no pueden
resultar, como se ha sefialado con justeza, de categorizaciones ahistdricas
ni de una sistematizacién empirica de funciones parciales. Deben ser
deducidas Iégica e histéricamente de] desarrollo de sociedades concretas.®**

228 V{ase Richard Barnet & Ronald E. Muller, Global reach-The power of the

multinational corporations, Simon and Schuster, Nueva York, 1974.
224 Ver nota (186.)
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En realidad las funciones estan entrelazadas por su origen comin o
centro de imputacién (2l Estado), y por la convergencia o identidad
de sus finalidades y resultados. Las estructuras politicas son siempre
multifuncionales, y ninguna de ellas esti especializada de modo total y
exclusivo. Las mismas estructuras o instituciones pueden tener funciones
diversas. A la inversa, grupos, estructuras e instituciones de tipo privado
pueden desempefiar funciones politicas, estatales o para-estatales.

A) Institucionalizacidn, legitimidad, consenso, legalidad

Las relacicnes de mando y obediencia organizada por y en funcion
de! Estado necesitan ser institucionalizadas por éste desde un doble pero
interconectado punto de vista: en lo gue se refiere al Estado mismo, y
en lo que se refiere a los grupos e individuos, a sus vinculos entre si
y con el goberno.

Toda sociedad se articula en y por medio de instituciones?® Estas
son en esencia modelos de relaciones humanas, de distribucién y ejer-
cicio de status, funciones y roles, sobre las que se calcan, se estructuran
y se formalizan las relaciones concretas de grupos e individuos, mediante
su formulacién o consagracién por la autoridad estatal que les confiere
asi cohesién, estabilidad, permanencia, insercién en 6rdenes y niveles mas
generales, reconocimiento y valorizacién por otros grupos e individuos.
Las instituciones que dentro de una estrictura social tienen funciones, fi-
nes y consecuencias similares constituyen un orden institucional: eco-
némico, politico, militar, familiar, religioso. La estructura social global
aparece integrada por instituciones y 6rdenes institucionales, y por sus
articulaciones e interacciones.

Las instituciones son parte cristalizadas de un continuo mas extenso.
Por una parte, en su aspecto creativo, toda institucién se relaciona con
las actividades de una sociedad, de sus clases y grupos, y con sus resul-
tados. La sociedad, las clases, los grupos, requieren y se dan una organi-
zacion racional, ligada a aquéllas, sus actividades, sus productos y sus
obras. Por otra parte, las actividades y organizaciones se dan como ins-
tituciones, formas de contenidos y como tales indispensables a éstos. Toda
institucién comienza por ser una forma derivada, secundara, sobreim-
puesta a las actividades originarias, sus producciones y sus obras. La
forma, sin embargo, tiende a tomar una existencia auténoma. Se con-
vierte en una abstraccién reificada y reificante. Se elabora por separado,
se autovaloriza, y se autosobrestima. Adquiere un caricter sobredetermi-
nante, coactivo y parasitario, que gravita como peso muerto sobre las
actividades y los contenidos que le dieron origen, base y sustancia. La

225 Ver René Lourau, El andlisis institucional, Amorrortu editores, Buenos
Aires, 1975,
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actividad racional organizada como contenido, y la institucién constituida
como forma, estin en una relacién de unidad y conflicto, tienden a diso-
ciarse y oponerse, a que €l primero sea constreiido, deformado o ahogado
por la segunda.

E] Estado se presenta por una parte como causa y resultante de la
creacién de un orden politico-militar, referido a la constitucién de un
conjunte de instituciones que regulan la adquisicién, el ejercicio y la dis-
tribucién del poder, y el monopolio y organizacién de la violencia legiti-
ma. Por otra parte, la autoridad suprema institucionalizada del Estado
sobre los restantes grupos y sobre los individuos le permite a su vez institu-
cionalizar otros modelos y 6rdenes de relaciones humanas: el orden econémi-
co (organizacién de recursos para la produccién de bienes y servicios), el
familar (sexo y procreacién}, el religioso (culto colectivo a las divini-
dades, etcétera.

La aceptacion del poder estatal y de su funcién institucionalizadora
no se produce de modo natural ni mecénico. Implica y exige crear y
mantener permanentemente una legitimidad, un consenso y una legali-
dad; tres fenémenos y dimensiones que se conectan, interactian y se
superponen como partes de un proceso Unico.

Todo Estado tiende necesariamente a la autosacralizacion. Pretende
captar a la sociedad como un todo, darle orden y permanencia, iden-
tificarse con ella, idealizarla o idealizarse como valor supremo trascen-
dente a los grupos e individuos y coactivamente imponible a los mismos.
Los gobernados aceptan en parte la sacralizacion y la supremacia del
Estado y del sistema que aquél expresa ¢ impone, como premisas y garan-
tias del orden, la seguridad, la permanencia y la convivencia civilizada.

Al mismo tiempo, el Estado es emanacién y requisito de vigencia
de una sociedad contradictoria e inestable, basada en la desigualdad y
portadora de conflictos, Los siibditos, sobre tode los que pertenecen a las
clases subordinadas y dominadas, esperan del Estado o le exigen cierta
reciprocidad de responsabilidades y obligaciones, a cambio de su some-
timiento. Lo cuestionan en la medida que lo visualizan como expresién
e instrumento de la desigualdad. Temen sus deshordes y sus abusos. El
acatamiento va siempre acompafiado, en combinacién variable, por la
contestacién critica del poder, el deseo de limitarlo, la evasién le la ley,
el desafio abierto.

La supremacia del Estado no puede pues mantenerse por puro auto-
matismo ni por la coaccién fisica desnuda. La disciplina basada en el
temor debe ir acompafiada por la adhesién interiorizada y ser sacralizada
por el consentimiento, combinando para su logro mecanismos formales
e informales. Una de sus funciones esenciales consiste precisamente en
su contribucién, siempre sustancial y a menudo decisiva, a la elabora-
cién, sistematizacién e imposicién —coactiva y persuasiva— de una con-
cepcién del mundo y de la sociedad, de un sistema de valores y de
representaciones colectivas, de una ideologia, que expresen y justifiquen
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las relaciones y estructuras parciales y el sistema general vigente para
un pais y una etapa particulares. Ello constituye a la vez una expresién
simplificada de situaciones, estructuras y procesos reales, y un revesti-
miento mistificador y justificatorio de los intereses del Estado y de las
clases y fracciones hegeménicas y dominantes. La accién ideolégica del
Estado tiende a lograr una movilizacién de conciencias y energias en favor
del mismo y en contra de sus enemigos actuales y potenciales, para ate-
nuar o suprimir conflictos, y lograr el mis alto grado posible de estabi-
lidad e integracién. La legitimidad es pues el proceso y el resultade de
la identificacién de un orden sociopolitico afirmado como ideal de Ia
comunidad y del Estado, y el gobierno que rige a la primera y encarna
al segundo. El Estado en abstracto, el gobierno en concreto, son postu-
lados como formas necesarias y convenientes de estructuracién institucio-
nal, idénticos a un orden racional y justo, dispensadores de beneficios,
autolimitados en el despliegue y en el uso de sus poderes, que por lo
tanto pueden y deben exigir y merecer aceptacién y obediencia. Ello
justifica y sacraliza el poder, confiriéndole un caricter absoluto y per-
durable. El consenso es el acuerdo general de los grupos e individuos
constituyentes de una sociedad sobre la legitimidad de una forma de
Estado o de un gobiernc determinado.?®

Instituciones, legitimidad, consenso, a la vez presuponen, exigen y
generan una legalidad, un Dénecho.®' Todas las sociedades conocidas
se basan en la escasez, la desigualdad y la injusticia. Reparten de modo
desigual los poderes, las tareas, las responsabilidades, los recursos, los
productos y los ingresos. Estin desgarradas por conflictos miltiples, La
divisién y la especializaci6n del trabajo determinan la complejidad y el
entrelazamiento de las relaciones sociales e individuales, la falta de un
orden coherente fuera de las unidades productivas, el caos de iniciativas
y de conflictos de intereses. El sistema social se presenta diferenciado en
subsistemas o unidades relativamente independientes, todos los cuales
deben contribuir al funcionamiento del conjunto. La sociedad no puede
operar como mera agregacibn de estructuras y funciones socioeconémicas.
Estas, sus relaciones y su organizacién de conjunto, deben ser mantenidas
y reguladas mediante un sistema formal e institucionalizado que asegure
un grado minimo de cohesién, coherencia y estabilidad. Se plantea asi una
doble necesidad: por una parte, el ajuste de subsistemas o unidades, la
reduccién o supresién de sus conflictos; por la otra, la integracién, la coor-

28 Ver David Easton, A system analysis in political Uife, J. Wiley, New
York, 1965; Jurgen Habermas, Legitimation crisis, Beacon Press, Boston, 1975.

227 Sobre el Derecho: Radomir Lukic, Théoerie de FEtat et du Droit, Dalloz,
Paris, 1974; Jean-Marie Vincent, Fetichismo y sociedad, Era, México, 1977;
Umberto Cerroni, Marx y el derecho moderno, Grijalbo, México, 1975; Sociology
of Law, edited by W. Aubert, Penguin Modern Sociology Readings; Wolfgang
Friedmann, Law in a changing society, Penguin Books, 1964,
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dinacién, el control social, la regulacién centralizada, el sistema norma-
tivo de reglas y coacciones formales; todo ello a través de Estados y bu-
rocracias piblicas (y privadas).

Sobre la base y en los marcos de estas necesidades, todo derecho
especifico de un pais y de un periodo histérico aparece como un con-
junto de valores, principios, normas y procedimientos que el Estado
establece, reconoce y sanciona, y que tienden a cumplir una serie de
funciones basicas, sobre todo las siguientes:

a) Autoinstitucionalizacién del poder estatal: Es decir, la consolida-
cién, la formalizacién y la legitimacién del poder que ya se ha obtenido
y se ejerce por mecanismos y procedimientos de hecho. A través de la
legitimidad y de la legalidad, las decisiones del poder estatal llegan a ser
reconocidas como vélidas segiin su forma (quién las toma y de acuerdo
a qué normas y procedimientos), mis que segin su contenido (capaci-
dad, equidad, representatividad reales de los gobernantes). Internamen-
te el Estado reviste asi la forma de un complejo axiolégico-normativo
compuesto por las normas € instituciones del orden juridico en su con-
junto (Estado-organizacién). Externamente, ello implica y se manifiesta
en la monopolizacién legalizada de los instrumentos de poder y de las
decisiones, y por lo tanto, la capacidad para actuar como fuerza de
represién juridicamente convalidada.

b) Imposicién de una coherencia minima sobre el caos de intereses,
iniciativas y conflictos de grupos e individuos; estructuracién de las re-
laciones entre ellos; institucionalizacién de funciones, status y roles, y
de las formas de conjunto de la sociedad. A través del derecho, se pro-
porciona un cuadro fundamental para la accién social e instrumentos
para la organizacién de la misma.

También por medio del derecho, la sociedad y los dominadores pue-
den controlar las conductas grupales e individuales e incidir sobre la
evolucién y las transformaciones de las mismas.

c) Institucionalizacién y regulacion de la instancia especificamente
soctal, es decir del conjunto de relaciones sociales que se ubican entre
las fuerzas productivas y lo econémico particularizado por una parte,
y las superesiructuras y lo politico especializado por la otra. Este nivel
se caracteriza en el capitalismo por el sistema de contratos (trabajo,
compra-venta, locacién, mattimonio, etcétera), condicién esencial de la
reproduccién de las relaciones productivas y sociales, a las cuales el dere-
cho formaliza, fija y reduce a formas abstractas.

d) Fijacién de las reglas del juego social y politico, de los principios
¥ procedimientos de adquisicién y ejercicio del poder. Como corolario,
ello permite determinar si una accién politica constituye una forma de
lucha dentro del régimen o fuera y contra el régimen,

€} Manienimiento de la continuidad de la imagen que la sociedad
tiene de si misma y de su sistema de valores.
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f) Regulacion de la asignacién de recursos y de la distribucidn de
bienes, servicios, ingresos y oportunidades, entre los grupos y los indi-
viduos.

El derecho es elemento clave de la sociedad, la cimenta y corona,
contribuye a estructurarla y a mantenerla en funcionamiento. Su eficacia
exige la combinacién de la coherencia formal y de la elasticidad y ca-
pacidad de adaptacién a las contradicciones y los cambios, que permitan
reinterpretar las formas o claborar otras nuevas, llenar vacios, superar
o compensar distorsiones. El derecho constituye siempre una combinacién
ambigua y fluctuante entre la expresién de lo que ya es, y que los grupos
de intereses dominantes pretenden mantener, y la expresién ideal de lo
que puede llegar a ser, cuya realizacién pueden pretender por su parte
Ios grupos subalternos y dominades.

B) Funciones de coaccidn social

Las relaciones entre individuos, entre éstos y los grupos, y entre los
individuos y grupos con la sociedad, oscilan permanentemente entre el
polo de complementariedad-cooperacion-solidaridad, y el polo de com-
petencia-conflictividad-antagonismo; entre el egocentrismo individual y
grupal y el sociocentrismo colectivo; entre la rigidez de la jerarquia y la
movilidad de los grupos e individuos; entre el orden y el desorden. Entre
ambos polos se producen oscilaciones, interferencias, combinaciones, con-
jugaciones, servicios mutuos; se constituye una zona intermedia de contra-
dicciones y ambigiiedades. La integracién de pulsiones, conflictos y agre-
siones es siempre relativa e incompleta. El desorden es una amenaza de
desintegracién de la sociedad, pero da a ésta su complejidad, su diver-
sidad, su flexibilidad, su capacidad de reorganizacién permanente. El
orden y el desorden renacen sin cesar. La sociedad se reorganiza y se
autoproduce sin cesar porque se desorganiza y se autodestruye sin cesar.

Para la sociedad oficial, encarnada en el aparato politico, lo nuevo, lo
diferente, lo no integrado aparece y siempre como perversién y peligro.
Desde este punto de vista, el Estado es el instrumento que permite man-
tener las cosas en su orden tradicional reconocide, y luchar contra la
entropia. El Estado sélo admite las modificaciones que aseguran el man-
tenimiento del orden del cual es guardidn. El desorden producido y
encarnado por grupos e individuos es absorbido sin cesar por el Estado,
a través de la organizacién; es recuperado y metamorfoseado en su con-
trario por medio de la jerarquia; o bien es expedido fuera del sistema
como desviacién, o mantenido en la periferia como marginalidad.**®

Mediante la coaccién soctal, el Estado se propone y en mayor o menor

grado logra:
228 Morin, L’paradigme..., cit.
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a) Crear y conservar su monopolio permanente y legalizado de Ia
violencia, que es asi institucionalizada, oficializada y organizada; y en
general, absorber de manera en principio exclusiva y excluyente todos
los medios de decisién y de direccién de la sociedad y de regulacién y
orientacién de las actividades de clases, grupos e individuos. Ello in-
cluye y se relaciona con la estructuracién y el funcionamiento de la
burocracia piiblica, las fuerzas armadas, la policia, los tribunales,

b) Erigirse en instancia suprema sobre y entre los grupos sociales,
como medio de mantener la supremacia de las élites politico-burocraticas
que detentan el gobierno, de Ia fraccién hegeménica y de la clase domi-
nante, sobre las clases subalternas y dominadas; de regular sus relaciones;
de crear cierto equilibrio relativo entre los grupos divergentes y anta-
goénicos. Todo ello para la preservacién del sistema social y la contencién
de las fuerzas que lo cuestionan y pueden destruirlo.

¢) Construir un subsistemma de control politico, como conjunto de
instrumentos, mecanismos, decisiones y acciones, legitimas o no, que el
Estado aplica para el mantenimiento de los grupos, especialmente los
subalternos y dominados, dentro de los limites correspondientes a las ca-
racteristicas y necesidades estructurales del sistema. Este subsistema de
control, que despliega una gran variedad de expresiones y modos de ope-
raci6én, regula demandas sociales, en su niimero y en sus alcances y formas
de manifestacién, y combina la coaccién y la induccién de consenso.®®

d) Atenuar, ajustar o suprimir conflictos de intereses encontrados.

€) Reconocer o imponer formas de compromiso social y politico y
cooperacién interna (cooptacién de individuos talentosos y enérgicos de
los grupos subalternos y dominados y de sectores de éstos; regulacién
de acuerdos voluntarios entre grupos y entre individuos; negociacién y
arbitraje obligatorio; formas regulares y peridicas de adquisicién y tras-
misién de poder).

f) Integrar el pais, crear y mantener la unidad nacional y un sis-
tema de lealtades nacionales; para fines internos y para la regulacién
de las relaciones con el exterior.

C) Funciones de educacién y propaganda®™

Toda sociedad parece requerir hasta el presente la socializacifn, la
regulacién formalizada y la integracién colectiva de los grupos e indi-
viduos que la componen por un agente con papel especifico diferencia-
do. El Estado define los objetivos de la sociedad global, que determinan
alternativas y opciones respecto a la asignacién de los recursos culturales

279 Ver Lefebvre, L’Etat. .., volimenes 1, 2 y 3; Carol Ackroyd et al, The

technology of political control, Pelican Books, 1977.
230 Sobre educacién, ver notas (112), {113}, (117), (122).
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a los diversos subsistenas. Esta afectacién tiene necesariamente un ca-
racter ideolbgico, reflejado en los conceptos clave y en las actitudes
fundamentales que se refieren a la cultura, la educacién, la ciencia y la
técnica que prevalecen en una sociedad y en una etapa dadas. El Estado
crea y administra economias externas de impacto cultural y social difuso,
pero indisociables de las fuerzas, estructuras y actividades econdmicas.

Debe aclararse ademis que la educacién no se limita a la mera
ensefianza formal. Toda sociedad tiene su pedagogia cotidiana, que- in-
tervienc en la practica social, integra o busca integrar sus diversos aspec-
tos. Esta pedagogia general y no explicita es esencial para la transmisién
de lo adquirido, y para la perpetuacién y reproduccién de las relaciones
sociales que estin implicadas en dicha trasmision,

A partir de sus formas propias de educacion y propaganda, el Estado
tiende a cumplir las funciones y finalidades siguientes:

a) Socializacién e internalizacién de los valores y normas que fundamen-
tan y posibilitan la produccién y reproduccién regulares del sistema y el
cambio inherente al mismo.

b) Conservacién y trasmisién del acervo histérico (tradicién, cultura,
formas organizativas y operativas), como factor de cohesién, equilibrio y
continuidad de la sociedad.

¢} Incorporacién de las nuevas generaciones a la sociedad por medio de
la asimilacién colectiva de la tradicién heredada, de sistemas de valores
predominantes, de la ensefianza de solidaridades entre individuos y grupos y
de estos con la sociedad y el Estado.

d) Desarrollo de la cohesién colectiva de los adultos.

¢)l Preparacién de los grupos e individuos para los papeles econémicos,
sociales, culturales y politicos.

f) Seleccién y formacién de las élites intelectuales y profesionales que
integran la capa orgdnica (en el sentido gramsciano del término) para la
constitucién y el funcionamiento de centros de elaboracién, de difusién y
de aplicacién de los modelos y elementos cultural-ideolégicos y cientifico-
técnicos que requieren los grupos hegeménicos, las clases dominantes, la
sociedad oficial, el tipo de desarrollo adoptado.

g) Provisibn al grupo hegeménico y a la chase dominante de los-ele-
mentos necesarios para mantener y reforzar su control del aparato preductivo
y del subsistena cientifico-fécnico, como prerrequisitos y componentes in-
dispensables, de su poder.

k) Formacién de personal especializado para el servicio de las estruc-
turas técnicas existentes, su mantenimiento, operacién y control,

i) Entrenamiente de cientificos asignados a las formas superiores de
investigacién e innovacién 2 .

j) Elevacién de la gran masa de poblacién a un determinado nivel
técnico, cultural y moral que corresponda a las necesidades de desarrollo
del sistema y a los intereses de la fraccién hegeménica.

231 Ver notas (104) y (105).
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k) Creacién y consolidacién del conformismo general, como modo de
refuerzo de la legitimidad y del consenso en favor del Estado, y de la acep-
tacién de la hegemonia de ciertas fracciones y clases sobre otras.

1) Contribucién a la emergencia y mantenimiento de una personalidad
bésica.

D) Funciones de organizacidn colectiva y politica econémica®®?

Las funciones de organizacién colectiva y de politica econémica y
social se refieren a los siguientes aspectos, niveles y comportamientos del
Estado:

a) Accién general y especifica sobre la orientacifn, la estructura y el
funcionamiento de la economia y del sistema social. Para cada pais en las
diversas etapas de su evolucién, ello se da a través de una politica econd-
mica-social de tipo general y de una gama de politicas especificas que la
integran, la definen y'la operacionalizan.

b) Regulacién de la disponibilidad, la asignacién y el uso de los recursos
escasos (fisicos, humanos, financieros), y de la distribucién de bienes, servi-
¢ios e ingresos, entre los diferentes sectores y objetivos.

¢) Reconocimiento, evaluacién y jerarquizacién de las necesidades co-
lectivas, sectoriales e individuales, y determinacién y movilizacién de los
medios necesarios para s satisfaccién.

d) Regulacién y gestibn de servicios piblicos o de interés general, ya
sea mediante la imposicién de condiciones obligatorias para las actividades
privadas en tales 4dreas, ya mediante grados crecientes de intervencién em-
presarial directa del Estade en las mismas.

¢) Promocién del desarrollo en sus etapas iniciales; estabilizacién y
continuidad del crecimiento después de un desarrollo basicamente ya cum-
plido.

{) Organizacién y coordinacién de la comunidad y de sus principales
aspectos y sectores participantes, en el cuadro de una estrategia de conjunto
(mero intervencionismo, dirigisme, planificacién parcial y flexible, plani-
ficacién total o autoritaria).

En la experiencia mundial contemporanea, y sobre todo en las dltimas
décadas, el Estado ha ido aumentando el nimero, el Ambito y la enver-
gadura de sus intervenciones, agencias e instrumentos y el grado de
ingerencia, de regulacién, de promocién y de participacién directa en

232 Jean Meynaud, La elaboracién de la politica econémica, Tecnos, Madrid,
1961; Jacques Billy, La politigue économique, P.U.F., Paris, 1961; Andrew
Shonfield, El capitalismo moderno, F.C.E., 1967; Government organisation and
gconomic development, OECD, Paris, 1966; C. Bettelheim, Planification et crois-
sance accélérée, Maspero, Paris, 1964; Jean Marczewski, ;Crisis de la planifica-
¢cidn socialista? F.C.E., 1975; A. Waterston, Development planning-Lessons of
experience, The Johns Hopkins Press, Baltimore, 1969.
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formas y actividades que se consideran de interés pablico. En los paises
capitalistas -—avanzados y del llamado “Tercer Mundo”—, ha contri-
buide asi a la emergencia de un tipo de economia mixta, caracterizada por
la extensién del control pablico y la pluralidad de los centros de deci-
sién, En los paises que afirman marchar hacia el socialismo o se identifi-
can explicitamente con un socialismo ya realizado, el Estado y la buro-
cracia de partide y de gobierno se constituyen en el actor primordial o
exclusivo de las decisiones y actividades que hacen a la organizacién
colectiva. El impacto del intervencionismo estatal se manifiesta en ge-
neral a través de una serie de aspectos y mediante indicadores corres-
pondientes,

I) Aumento del gasto del Estado y del sector piblico, en términos ab-
solutos, y como parte del gasto total y del producto bruto nacional.

II) Participacién en la oferta y en la demanda globales de bienes y
servicios, para el consumo y la inversién.

ITT) Contribucién directa a la inversién global; estimulo directo e in-
directo a la inversién y a la actividad de las empresas privadas en los regi-
menes capitalistas, para suplir sus insuficiencias y sus ausencias, complemen-
tarlas y reforzarlas, sin substituirlas.

IV) Participacién de actividades esenciales: infraestructura econémica
y social, industrias basicas y de punta.

V) Mantenimiento y expansién de la ocupacién laboral y, a través de
ello y de otros mecanismos —la seguridad social por ejemplo— de la capa-
cidad adquisitiva del mercado.

VI) Multiplicacién y entrelazamiento de resortes y mecanismos de tipo
monetario, cambiario, crediticio, fiscal, arancelario; de regulacién de precios
y salarios; de contratacién pablica; de empresas estatales auténomas.

Como resultado de estos aspectos y niveles I) a VI):

VII) Posibilidades multiples de uso del aparato estatal, del sector
publico, de la politica econémica y de la planificacién, para influir en
la estructura, la orientacién y el funcionamiento de la economia y de la
sociedad g]oba.les para asignar recursos y distribuir 1ngresos para pro-
mover [a integracién de clases, grupo de interés y de presién y factores
de poder en compromisos sociales y politicos relativamente estables y
operativos que refuercen el orden wgente o postbiliten su transformacién.

El control del Estado se vuelve asi una variable casi independiente
y en todo caso decisiva, para fijar de modo determinado la configura-
cién y la dinimica de la economia y de la sociedad, y las pautas de
generacion, distribucién y uso de la riqueza y del poder.

En el trinsito de un sistema liberal de tipo clasico a otro de creciente
intervencionismo, el Estado contemporinec en el mundo ha ido operan-
do en un ambito cambiante y a través de una sucesién o de una com-
binacién de actividades y de formas institucionales y organizativas. Ha
fluctuado en general dentro de un continuo que va desde una ingerencia
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minima, pasando por un intervencionismo, un dirigismo o una planifi-
cacién que respetan las bases del sistema de propiedad e iniciativa pri-
vada pero reafirman la prioridad de ciertos intereses y necesidades so-
ciales y participan activamente en su defensa y satisfaccién, hasta el
advenimiento de alguna forma de socializacién. Ha producido asi efectos
sociopoliticos, institucionales y juridicos que modifican o quiebran los
moldes formales clisicos del Estado de Dereche burgués-liberal. Ello se
ha manifestade de diferentes modos y en diferentes grados: actividad
administrativa de coaccién o policia; actividad administrativa de fo-
mento o estimulo; prestacién administrativa de servicios asistenciales y
sociales; administraciébn piblica como titular de servicios econémicos;
empresa mixta; administracién publica como gestora de empresas eco-
ndmicas.

El sector piblico puede ser definido como el conjunto de actividades
institucionales, érganos e instrumentos que integran e| Estado o se hallan
bajo su control directo, y que le permiten intervenir de diversas maneras
en el proceso socioecondmico, incluso producir y distirbuir bienes y pres-
tar servicios piblico. Su discriminacién analitica combina criterios te-
ritoriales, institucionales y econdmico-financieros. El sector piblice abarca
asi los siguientes niveles y tipos de entes:

a) Organos legislativos, ejecutivos y judiciales, del gobierno central y
de los gobiernos provinciales (congreso, tribunales, jefatura ejecutiva, mi-
nisterios), y drganos dependientes que responden de sus actuaciones ante
aquéllos (juntas de planificacién, consejos, comisiones, etcétera).

b) Organos administrativos o departamentos gubernamentales norma-
les, a través de los cuales el Estado, como persona del derecho piblico,
asume directamente una actividad econémica determinada, la produccién
y distribucién de bienes o la prestacién de servicios, bajo la forma y con
los métodos de una administracién gubernamental comin.

¢) Organos cuxiliares, creados separadamente con el fin esencial de
suministrar bienes y servicios destinados al uso de organismos guberna-
mentales, y subsidiariamente también de empresas piblicas y particulares
{arsenales y fabricas de municiones, talleres de reparaciones, imprentas,
oficinas centrales de compras).

d) Entidades estatales administrativas con descentralizacién institucio-
nal y competencia especial,

e} Organismos creados para ejecutar programas especiales, con algin
grado de descentralizacién funcional y presupuestaria (institutos de fo-
mento, de previsién, de educacién, de investigacion).

f} La empresa piblica, en sentidp estricto.?® Es ésta una entidad
administrativa, una agencia u organizacién, creada por ley general o
por acto especial, de propiedad entera o parcial, y bajo la influencia y el
control totales o preponderantes, del gobiemo central, de los gobiernos

283 Ver nota (200).
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provinciales o de colectividades phblicas (se comparta o no con particu-
lares el capital y los poderes de decisién). La empresa piblica estd do-
tada de un estatuto como persona juridica. Se le destina al cumplimiento
habitual de actividades econdmicas-industriales, comerciales, financieras,
prestacién de servicios publicos, dentro de los marcos de una economia
de mercado, con el objeto de satisfacer del mejor modo posible —inme-
diatamente o en el futuro— necesidades o intereses de tipo colectivo o
general, con prioridad de este fin sobre la blsqueda del beneficio, aunque
sin excluirlo, y asumiendo el riesgo de la explotacién. El tipo de su
administracién y gerencia se acerca o corresponde al de las empresas
privadas. Se mantiene financieramente, en todo o en parte, con recursos
propios, sobre todo por las transacciones en el mercado a un precio
determinado, y eventualmente con subsidios del Estado.

Esta definicién tentativa puede ser intepretada en un sentido am-
plio, vy en tal caso abarca diferentes tipos, tales como las empresas mixtas,
las sociedades comerciales de Estado, las corporaciones publicas; o en
un sentido restrictivo que incluye sélo las citadas en tltimo término.

Toda politica que expresa una estrategia de conservatismo, de mero
crecimiento o de desarrollo, se manifiesta a través de grados y etapas
de accién del Estado, que van desde el mrero intervencionismo, pasando
por €l dirigismo, hasta las variantes posibles de planificacion.

El mero intervencionismo se caracteriza por una ingerencia del Es-
tado no sistematica ni orientadora. No actha sobre las causas sino sobre
algunas consecuencias del proceso socioecondémico (proteccionismo adua-
nero, regulacién cambiaria, control de precios y salarios, subsidios).

El dirigismo es méis sistematico y orientador. Se funda y opera a
través de algunas ideas y procedimientos generales, y puede articularse
en una pelitica econdmica unificada. Constituye un reglamentarismo mas
intenso, que no quiere ni busca de todos modos meodificaciones estruc-
turales (New Deal roosveltiano, sistemas nazifascistas).

La planificacién propiamente dicha constituye una intervencién de-
liberada, basada en un conocimiento racional del proceso socioecon6mico
y de sus leyes y caracterizable por los rasgos y elementos siguientes:

a) Se presenta como un conjunto de medios, mecanismos y procescs
sociales por los cuales los actores, las estructuras, los comportamientos y
los movimientos que constituyen la sociedad y participan en su modifi-
cacién y desarrollo, son controlados de modc consciente e integrados en
la totalidad de modo que se pueda disefiar, dominar y conformar el
porvenir del sistema,

b) Supone un esquema de la sociedad, a mantener y reformar, o a
modificar y remplazar. Define el proyecto fundamental de esa sociedad,
fija sus objetives, sus caminos y sus implementaciones.

¢) Busca beneficiar subconjuntos {clases, grupos, sectores, ramas, re-
giones) en el seno del conjunto, de modo desigual en relacién a otros
que resultan postergados o perjudicados.
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d) Da prioridad a ciertos progresos; elige polos o focos de forma-
cibn e incremento de los productos y resultados; selecciona itinerarios
de propagacién y formas de concrecion de esos avances en el seno del
conjunto, Resuelve tensiones y conflictos que perturban, frenan o impi-
den la realizacién de los fines seleccionados. ‘

¢) Asume una orientacién generzl, la biisqueda de una maximizacién,
el logro de una evolucién, que se juzga deseables, y para cuya concre-
cién se ha constatado la insuficiencia de las acciones espontineas de los
subconjuntos y actores que existen y operan en el sistema dado.

f) Requiere una autoridad capaz de arbitrar los intereses y las de-
mandas no automaticamente compatibles o conflictivas de los subconjun-
tos y actores, cuyas decisiones se vuelven normas para estos Ultimos.

¢) Implica una estrategia, concebida como cuerpo orginico de deci-
siones sobre una serie de opciones —econdmicas, sociales, politicas, ideolé-
gicas y culturales—, resultante en un programa suficientemente preciso
para ser guia efectiva de los drganos publicos de intervencién y planca-
miento, y de los destinatarios— conjunto nacional, subconjuntos, clases,
grupos, sectores, regiones, Las decisiones son tomadas deliberadamente,
con referencia de una hacia las otras, de modo de proporcionar programas
de accién relativamente coherentes,

k) Debe traducirse en un conjunto organico de objetivos y medios,
cuantitativamente evaluados y adaptados unos a otros, que interesan a
toda Ja economia, la sociedad y el sistema politico, o a sus sectores fun-
damentzles, con determinacién de recurses, instrumentos y etapas, y
atribucién de tareas y responsabilidades para los principales actores so-
ciales.

i) Puede ser bisicamente de tipo parcial y flexible (Francia, India},
o total e imperativa (URSS, Europa Oriental, China, Cuba, etcétera).

En cualquiera de sus variantes, la planificacién es una actividad
compleja y continua, con diferentes funciones, tareas y etapas que se
desarrollan en ¢l tiempo. Es un conjunto de actos que configuran un pro-
ceso singular dentro de otro proceso mas general, el de las decisiones
del poder politico. La actividad planificadora del Estado, su formulacién
y su ejecucién, suponen y exigen una decisién politica permanente.

E) La funcidn de relaciones internacionales?™*

Las funciones estatales de relacién internacional entran a la vez, por
Io menos, en las esferas de la coaccidén social, de la educacién y propa-
ganda, y de la organizacién colectiva y la politica econémica, pero las
exceden y configuran una esfera especifica de accién estatal que a su
vez incide en las otras.

284 Ver Joseph Frankel, International Politics, conflict and harmony, Pelican
Books, 1973; Marcel Merle, La vie internationale, A Colin, Paris, 1970.

DR © 1987. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/KQCnWD

CARACTERES Y FUNCIONES DEL ESTADO 219

Cada sociedad global espacialmente delimitada se relaciona hacia
el exterior con otras sociedades, potencial o efectivamente hostiles y pe-
ligrosas, Necesita asi preservar sy integridad contra las amenazas externas
a su soberania, su seguridad y su continuidad; organizar sus defensas y
sus alianzas. Para ello debe al mismo tiempo exaltar su unidad, su cohe-
sién y sus rasgos distintivos. El poder estatal como ya se dijo surge, se
estructura y se refuerza, no sélo como resultado de dinamismos internos,
sino también bajo la presién de los peligros exteriores, reales o supues-
tos. Esto permite al Estado expresar la personalidad de su sociedad;
contribuye a darle cohesién y eficacia. Los factores internos y los externos
se enlazan o interactian en la emergencia, la organizacién y la conti-
nuidad del Estado.

Las relaciones internacionales deben asi ser concebidas por una parte
como expresidn y proyeccién de las relaciones sociales y de la estructura
global del Estado en cuestién. Los movimientos y los cambios de las
fuerzas y estructuras internas inciden en las relaciones internacionales, a
través de expresiones y mecanismos de tipo econémico, politico, militar,
ideolégico, cultural. A su vez, la dindmica de las relaciones internacio-
nales react(ia sobre Ias fuerzas y las estructuras internas. Las relaciones
internas de una nacién se entrelazan con las internacionales, ambas com-
plejas y heterogéneas en su composicién, en la distribucién e imbricacion
de sus fuerzas; y pueden crearse nuevas combinaciones originales y es-
pecificas. La voluntad del Estado es proyecta hacia el ambito externo,
se inserta e integra en equilibrios de fuerzas y en procesos que la des-
bordan y condicicnan, en un nivel donde la iniciativa de cada gobierno
se ve maés limitada y puede actuar con menor eficacia decisoria. El peso
relativo de ambas dimensiones, la interna y la internacional, varia de
acuerdo al grado de independencia o de dependencia del pais de que
se trate; es decir, en la medida en que los centros de decisién tienden a
existir y a predominar dentro o fuera de aquél,

México, enero 1978.
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