CAPITULO {

LA CONSOLIDACION DEL ESTADO Y LA
ADMINISTRACION PUBLICA (CARDENISMO)



Durante el periodo cardenista ia sociedad y el Estado mexicanos entran de lleno en
una etapa de organizacion y movilizacian, que fue el complemento de consolidacion
institucional del movimiento armade iniciado en 1910, El Estado posrevolucionario
fue el elemento que logré dar coherencia y contenido, en términos nacionales, a
todo un proyecto de desarrollo ligado fuertemente a los compromisos sociales.

La constitucion de 1917 recogia este contenido social y daba al Estado amplias fa-
cultades para intervenir en los mas diversos campos de la vida nacional para hacer
realidad los anhelos revolucionarios. Como vértice de la estructura Estatal quedo el
“Presidente de la RepGblica’”, que, en otras palabras, es la manifestacion mas clara
de la forma que adquiere en México el gobierno fuerte. El presidencialismo es, ade-
mds, la expresion del triunfo sobre las tendencias faccionalistas y el caudillismo, que
de paso rompe gon el personalismo para transformarlo en institucion. El poder pre-
sidencial deriva del cargo y no de la persona que lo ocupa, y tal cargo y posicién
estd sancionada constitucionaimente, es pues un presidencialismo constitucional.l
Muchos factores fueron los que se pusieron en juego para ir moldeando la estructura
politica gue culmind con la institucionalizacién de la figura presidencial: ‘'La des-
truccion fisica de los caudillos, comprendido de modo especial el propio general
Obregbn, la profesionalizacion del ejército, la extensiébn de las comunicaciones que
ampiiaron inevitablemente la fuerza unificadora del centro; la conversion de los je-
fes militares en empresarios, la participacion y final encuadramiento de las masas
populares en el partido oficial, la intensificacion de la reforma agraria vy la entrega
de armas a los campesinos son, todos, elementos que indican la transformacion del
régimen politico de México y sefialan ia tumba del caudiflismo. Se abre en su jugar
la etapa del presidencialismo . .. "2

El camino marcaba hacia la configuracion de una estructura social v politica, en la
cual tendria una gran importancia el poder arbitral del presidente. Esta capacidad
para congeniar intereses contrapuestos, no puede considerarse como una virtud per-
sonal, o derivada de coincidencias politicas, sino es la expresidon mas acabada de la
autonomizacién que iba perfilando el Estado frente a la sociedad. De otra manera,
por mas que se hubiera querido presentar al presidente como un moderador, las
fuerzas sociales, sin control estatal, se hubieran encargado de hacer a un lado un po-
der sin respaldo.
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En la medida en que el Estado se va consolidando se consolida también el presiden-
cialismo. La mejor carta que se puede jugar frente a las masas es la ideologia refor-
mista. La reivindicacion del esfuerzo popular puesto en marcha para lograr ia Revo-
lucion encontraria su contestacion en las reformas sociales que, entre otras cosas, se
manifestaron a través de la Ley Federal del Trabajo de 1931 y el Cadigo Agrario ex-
pedido en 1934. Aungue en realidad el reformismo social tenia su base fundamen-
tal, en términos juridicos, en la propia constitucion: “‘Transformadas en normas
constitucionales, las reformas sociales devinieron de inmediato el marco ideoldgico
en el que las nuevas instituciones se iban a desarroliar, y o que es ain mas impor-
tante, la base (real o ideal a la vez} sobre 1a que se iba a levantar todo el armazén
del colaboracionismo social posrevolucionario”.? Uno de los elementos que distin-
guen a la politica mexicana es que ha logrado, a diferencia de otros casos latinoame-
ricanos, captar y organizar institucionalmente los conflictos sociales generados en
un régimen capitalista; pero, ademas, debido a las condiciones politicas en que se
configuraron las relaciones de clase, se pudo captar el poder que dan las masas orga-
nizadas para reforzar, asimismo, el poder estatal. La identificacion entre intereses
del Estado e intereses de las masas es un logro de la politica cardenista. El reformis-
mo social mexicano se puede resumir en los siguientes puntos: “En la practica, las
reformas sociales fueron empieadas como instrumentos de poder; primero: consti-
tuyeron un eficacisimo dique contra toda clase de explosiones revolucionarias que
tuvieran raices sociales; segundo: hicieron del Estado un Estado comprometido
(aunque a su arbitrio) con los intereses de las clases populares y dieron pabulo facil
a que se pensara y se teorizara la Revolucion como revolucién 'socialista’ y al
Estado como un Estado del pueblo; tercero: fueron blandidas como un arma muy
efectiva contra las viejas y las nacientes ciases poseedoras; cuarto: permitieron a los
dirigentes del Estado movilizar a las masas con holgura y para los més diversos fines
{desde los simplemente electoreros, como en el caso de Obregon, hasta los altamen-
te nacionalistas, como en el caso de Cardenas); quinto: daban al statv guo un con-
senso tan solido, que ni las mas violentas convuisiones internas llegarfan a ponerla
realmente en peligro”.% {.a inestabilidad politica de ias dos décadas previas al car-
denismo, cedia terreno ante la aparicion del programa de reformas sociales, que
ligaban, como ya se ha dicho, a Estado y sociedad. Este tipo de identificacion se
instrumenté a partir de ia transformacion del antiguo Partido Nacional Revolucio-
nario (1929}, en Partido de ia Revolucion Mexicana {1938}, cuya organizacion se-
fiala la irrupcién de las masas populares al primer plano de la politica instituciona-
lizada. Constituido por ios diversos sectores sociales, el (PRM) es un partido de ma-
sas, en donde los individuos cobran sentido Unicamente como miembros de las or-
ganizaciones. El liberalismo individualista desaparecia rdpidamente. El sujeto poli-
tico en México, desde aquel entonces, no son los individuos, sino las organizacio-
nes.5 E} consenso social producido en este marco, presentaba de cuerpo entero lo
que se ha dado en llamar la polltica populista del régimen cardenista.® El populis-
mo mexicano controlé y domind no sélo a partir de elementos reformistas o ideold-
gicos a las masas, sino fundamentalmente a través de la accion directa dentro de las
organizaciones. Hay que aclarar, en este contexto, que el Estado no puede ser mo-
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delador unilateral de fos movimientos sociales. EI mismo fue creciendo y maduran-
do paralelamente a los acontecimientos; prueba de ello es [a consolidacion institu-
cional de fas estructuras gubernamentales. Un Estado de esta naturaleza comprendid
de manera especial la funcion del “'nacionalismo’, en el cual quedaban encuadrados,
al mismo tiempo, los empresarios, principales beneficiarios del tipo de desarrollo
emprendido, pero subordinados al poder estatal. Ya desde 1918 se preveian las re-
laciones con la burguesia, al forzar los propios gobernantes la fundacion de la orga-
nizaciébn de comerciantes e industriales, para que presentaran una sola cara y toma-
ran conciencia del lugar que ocuparian en el nuevo régimen; lo cual no fijaba nor-
mas rigidas y estrictas en el trato, sino mas bien grandes lineamientos que hicieran
posible un didlogo permanente dentro de las nuevas condiciones. ‘‘El Estado mexi-
cano se constituyd sobre |a base de una integracion dirigida politicamente, Ilegando
a abarcar la mayor parte de los sectores organizados de la poblacion y adoptando los
intereses de estos sectores como programa, modificable segin las circunstancias y
segin la correlacion de las fuerzas existentes, y con motive inmediato de accién’.”
La estabilidad y flexibilidad de las relaciones daba lugar a que se pudieran definir
los grandes programas del desarrollo nacional. ldeolbgicamente cimentados en el
nacionalismo, es decir, en la aceptacidn de los marcos del capitalismo dependiente,
pero marcando una forma mds auténoma en el didlogo con el exterior. Dicho tipo
de didlogo era posible gracias a la movilizacién y fortalecimiento de ta palitica
interna.

El régimen de la revolucidn permitié, en base a la derrota de los viejos esquemas de
la economia porfirista, la penetracién del capitalismo industrial en los mas diversos
campos en los cuales se asociaron las inversiones nacionales con el capital externo.
La vertiginosa recuperacion de la economia iba seguida de la ampliacién de fuentes
y sectores hasta antes abandonados o subexplotados. En el camino quedé sepuitada
la idea, va de por si bastante deteriorada, de que la expansion de las actividades gu-
bernamentales eran intrinsecamente anticapitalistas. Entre otras cosas porque en Ia
misma crisis del 29 se hizo patente la necesidad de esa intervencion.

Previamente al ascenso de Cérdenas al poder se encontraban operando algunos orga-
nismos y empresas del sector paraestatal; Comisién Nacional de Caminos, Comision
Nacional Bancaria, Banco de México y Comision Nacional de Irrigacidon. Aunque en
esencia la formacién del gran aparato pablico deberia ser considerada propiamente
después de 1935, la expansidon gubernamental tendria que llevarse a cabo, debido a
que los propios acontecimientos exigian instituciones capaces de poner en practica
los programas definidos en la constitucidn, que exigian no solamente mejoras de
orden polftico, sino, sobre todo, hechos concretos en los cuales el Estado tendria
que responder con sus acciones, es decir, con la administracién pablica. Pero el
asunto iba mas alla de la simple ejecucion administrativa: todo parece indicar que
en el estudio de México ha quedado a un lado el pape! que juega dentro de tas rela-
ciones sociales y politicas la administracidn plblica y s6lo se toca marginalmente
para reforzar ideas aieatorias, conectadas con las instituciones del Ejecutivo, Sin em-
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bargo el problema de la accién gubernamental se sitda en el niicleo mismo dei de-
venir de nuestra historia, en razén de que: “'La administracién piblica, detentadora
del poder efectivo, funciona como instrumento legitimo de la dominacion politica
del Estado”.8 En el cardenismo, especialmente, la administracién plblica mexicana
se hace visible por dos razones: como corolario de la consolidacién de un régimen
gue encuentra su expresion mas acabada en la institucionalizacion, y como muestra
de que el desarrollo del capitalismo estd intimamente vinculado a la aparicién del
Ejecutivo fuerte: “Un ejecutivo fuerte no es, por tanto, sino el producto de un Es-
tado fortalecido sobre la sociedad”.® A una movilizacion politica de la sociedad co-
rrespondia también una movilizacién estructural de las instituciones, aunque los
tiempos en los gue se daban unas y otras no eran exactamente los mismos. Es im-
portante darse cuenta que {a administracion publica tiene una gran capacidad de
permanencia pues no siempre se destruye con las convulsiones sociales y perdura
hasta afos posteriores a éstas cuando se le funcionaliza bajo nuevos criterios. !¢

La administracién p(blica es el instrumento gue relaciona al Estado con la sociedad,
no de una manera neutral y apolftica, como se le ha querido caracterizar, sino pene-
trando activamente en lo cotidiano de la sociedad civil. *’La administracién pablica,
como tal, coma puablica, como administracion del Estado, parte de la propia univer-
salidad de su cardcter politico para concretarse en las particularidades de |a sociedad
civil”’, 1l Mientras tanto, en esa época, |a teoria de la administracion publica, en es-
pecial en los Estados Unidos, se centraba en la discusion de la dicotomia politica-
administracién.!? Este es uno de los hechos que han blogueado la posibilidad a las
ciencias sociales y en especial a |a ciencia potitica de penetrar en el engranaje guber-
namental y comprender con mas claridad el ejercicio del poder. A los acontecimien-
tos administrativos se les encajond en los parametros racionalistas y eficientistas de
la “ciencia de la administracion’,1? alejada por compieto de cualquier actaracion
politica.

Complementario a esto, en México la funcién publica era inmediatamente funcion
juridica, sin ir mas alla. Et modelo de administracién, aungue ejercida en la practica
bajo los lineamientos ideolégicos de la Revolucion, no era objeto de estudio, simple-
mente era un hecho dado y va.

Las interpretaciones de los acontecimientos gubernamentales tienen que partir de la
relacion Estado-sociedad, no hay otro camino por medio del cual se pueda ubicar y
analizar al aparato de Estado. . . .La administracion publica es una relacién que
vincula al Estado con la sociedad, pero los estudiosos han deformado el hecho: en
lugar de investigar el divorcio entre sociedades y Estado, han formulado una falsa
dicotomia. la de la politica y {a administracion, suplantando el divorcio de la socie-
dad y e! Estado por el divorcio de la administracién v la politica. Es agui donde
principia el equivoco en la definicién de la administracion pdblica. Las causas de
esta desviacién hay que buscarlas en Ya dicotomia politica-administracién’. 14
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Sin perder de vista lo anterior, la administracién publica mexicana tiene profundas e
interesantes raices historicas. Con una tradicién de alta centralizacién, producto de
la influencia latina e hispana, que viene a ser reforzada por la aparicién de ciertos
esquemas administrativos propios del aparato francés.!’ Todas estas influencias,
por supuesto, no se aplicaron mecanicamente sino se fueron ajustando y confor-
mando a la propia realidad nacional. Una de las diferencias mas notables ent lo que
respecta al caso mexicano comparado con otros paises es el funcionamiento vy el
papel que guarda la administracion publica frente a la sociedad. “*Valiéndonos de la
terminologia sociolégica, podriamos decir que en los Estados Unidos [y en la mayo-
ria de los paises europeos] la institucién Gobierno tiende a ser funcionalmente espe-
cifica (definiciobn precisa y delimitada de actividades, derechos y obligaciones}
mientras que en |beroamérica, y generalmente en los paises subdesarrollados, se
caracteriza por ser funcionalmente difusa {(s6lo una vaga definicién y delimitacién
de las actividades, derechos y obligaciones)’’.'® Dicha ambigliedad en {a delimita-
cion de funciones ha permitido ai Estado mexicano actuar con mas flexibilidad en
la economia y en las relaciones politicas. Posteriormente se veran los miltiples
beneficios que ha reportado esta caracteristica; entre otras cosas porgque es un
instrumento que ha facilitado la permanencia del sistema politico mexicano, debido
a la gran capacidad de adaptacion que tienen los organos gubernamentales frente a
los cambios de la vida social. Necesariamente el Estado, en los paises de capitalismo
tardio, tiene que comportarse asi, en razon de la debilidad de las fuerzas econdmicas
gue tienden a ser promovidas ¢ sustituidas en los casos en que no se logra su parti-
cipacion. Si no lo hiciere asi, el problema redundaria en un aparato rigido —al esti-
lo europeo—, lo que dificultaria la promocion del desarrollo econdmico y el mante-
nimiento del mando politico.

El periodo cardenista, como un periodo de cambios institucionales, tomé las carac-
teristicas antes mencionadas, pero, obviamente, con particularidades inherentes al
sistema politico mexicano. El signo dominante fueron los cambios en todos los or-
denes: tan sélo en seis afios se dieron tres diferentes leyes que reformaron a la admi-
nistracion poblica: 1934, 1935 y 193917 e innumerables modificaciones y adicio-
nes a las mismas. El ejecutivo estaba en plena expansidon. En el propio plan sexenal
se puntualizo de manera tajante la responsabilidad del Estado en la politica a se-
quir: concibiendo esa etapa como la primera en un régimen progresivo de economia
planificada. Las funciones priaritarias eran: acelerar al maximo el reparto y la refor-
ma agraria, promoviendo la colectivizacién a través de los ejidos; impulso a la indus-
trializacion, en la cual tendrian especial importancia las cooperativas obreras; educa-
cién socialista, explotacién de los recursos nacionales, etc. El plan sexenal distaba
mucho de ser un simple planteamiento de accidn burocratica; era, mas que todo, un
programa ideolégico en el cual era visible el afian de reivindicacion para las masas.
Ahi ubico su justificacion y base la accién organizadora del Estado, precisamente
esa era la clave de la movilizacién de masas: la organizacion. Las fuerzas revolucio-
narias encontraban a su Estado y éste actuaba en nombre del pueblo.1® Los secto-
res del partido posibilitaron en primera instancia, el agrupamiento masivo: militares,
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buracratas y maestros; asi como también los trabajadores, por medio de la Confe-
deracion de Trabajadores Mexicanos {CTM} y los campesinos en torno a la Confede-
racion Campesina Mexicana {CCM} —posteriormente Confederacién Nacional Cam-
pesina (CNC)—. Todos ellos bajo el techo unificador del Partido de {a Revolucion
Mexicana {PRM}. “Los llamados sectores tenian, pues, una base social indiscuti-
ble; representaban al pueblo grganizado. Y el nuevo partido, el Partido de la Revo-
lucion Mexicana, no surgia precisamente como un partido de masas, sind como un
partido de corporaciones, en el que sus unidades de base eran las organizaciones,
mientras que los individuos eran unidades secundarias”. 1% Al calor de esta politica,
la administracién plblica quedaba comprometida a emprender el desarrollo nacio-
nal y seguir una linea de masas. Ejemplo de este compromise es la posicion adop-
tada por las instituciones piblicas en materia agraria: el descontento y la capacidad
revolucionaria del campesino se canalizaron para vigorizar las iniciativas del gobier-
no, que al poco tiempo devinieron en una fuerza politica-econbmica capaz de
echar a andar la produccion agricola y los grandes proyectos propuestos en el plan
sexenal. En la problematica rural confluian la fuerza organizada de los campesinos
y la obra de las instituciones ocupadas en este renglén: Comision Nacional Agraria,
Bancos de Credito Agricola y Ejidal, Comision de lrrigacion, etcétera. El apoyo
politico a los programas gubernamentales fluia de manera casi inmediata.?? Se tra-
taba de una administracion pablica con apoyo directo de las masa sociales. |ncues-
tionablemente el sistema ejidal se elevd por el apoyo decidido que recibid de {as
instituciones piblicas. Pero no solamente en el ambito rural la obra del gobierno fue
perceptible. en esencia fue la totalidad del colosal aparato de Estado el que se deja
sentir en los mas diversos del proceso de integracion.

La administracion publica central cambia, en primer lugar, con {a ley de 1934 en {a
que se incluye la creacion del Departamento Agrario, retomando las antiguas fun-
ciones a cargoe de la Comision Nacional Agraria. De inmediato comenzaron a fun-
cionar bajo los lineamientos del Departamento las comisiones agrarias mixtas a nivel
de los estados y de los municipios; en eilas tenian participaciéon y capacidad de eje-
cucion los representantes de comunidades ejidales. E| objeto de una organizacion de
este tipo consistia en atender y, en su caso, resolver los problemas directamente en
el lugar en el que se daban. Con este fin la participacion de las representaciones
campesinas les daban un caracter aitamente democratico no s6lo en su composicion
sino también en la manera en que se tomaban las decisiones. Solamente en casos de
mayor envergadura fue utilizada la instancia central,

El Departamento Agrario contaba dentro de su estructura con la Oficina de Resolu-
ciones Presidenciales para ejecutar con prontitud las decisiones que en materia agra-
ria tomara el jefe de {a nacion. Especialmente se abocd al estudio de instalacion de
nuevos centros de poblaciones agricolas y distritos ejidales.

Pero tal vez el drgano mas importante era la Oficina de Organizacién Agraria que,
por medio de los organizadores regionales y jefes de zonas, intervenian en las opera-

IR Y I N |
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ciones de contabilidad, aprovechamiento de tierras, aplicacion de nuevos cultivos en
los ejidos. También coordinaba y dotaba de diversos recursos a jos nuevos centros
de poblacion rural, en colaboracién con los Bancos de Crédito Agricola y Ejidal. 2!
De la accidn agraria cardenista daban cuenta 18.352,275 hectireas repartidas para
beneficio de 1.020,594 campesinos.

No hay que perder de vista, sin embargo, que el reparto agrario se considerd tan
s6lo como una parte de la reforma agraria, complementada, ademas, por el controt
a la comercializacion v la dotacidon de créditos. El plan sexenal en particular espe-
cificaba que una vez terminado el deslinde y adjudicacion, tenia que pasarse forzo-
samente, a otra etapa de la reforma. Era pues una concepcion global y no parcelada
de la cual partieron los revolucionarios cardenistas. E|l antiguo criterio agrarista del
reparto como férmula de solucidn, era complementada y superada, en la década de
los treinta, por todo un conjunto de mecanismos institucionales puestos en préctica
para fomentar ¢l desarrollo agricola.

A este propdsito venia a unirse la Secretaria de Agricultura y Fomento quien rea-
lizd estudios para aumentar ia produccion, asi como también formuld recomenda-
ciones para ampliar la explotacion de zonas hasta entonces abandonadas.

A partir de la publicacion de la ley de 1935 se desprendié de la Secretaria el Depar-
tamento Forestal de Caza y Pesca que, como su nombre lo indica, se encargd dei
cuidado y proteccion a la fauna silvestre y de los bosques que en breve comenzarian
a ser explotados por la industria silvicola.

Los asuntos laborales quedaron a cargo del Departamento del Trabajo ¢creado en
1932 vy fortalecido a raiz de la expansion del movimiento obrero. Contaba con la
importante oficina de Inspeccién dei Trabajo. Entre las atribuciones de |a Secreta-
ria estaba el delicado probiema de la concitiacion y la avenencia entre *’los factores
de la produccion’: ef capital y el trabajo. La importancia que se {e daba a la seguri-
dad social guedaba de manifiesto en el funcionamiento de la Oficina de Prevision
Social encargada del analisis del aumento y proteccién del costo de ta vida. 22

La administracion puablica, especialmente en estos ramos, comenzd a dar muestras
det manejo politico que era capaz de ejercer sin entrar en conflicto con los sectores
socizles, sino mas bien moldeando y dando cauce institucional a las demandas. Nun-
ta como en ese entonces a accion gubernamental pudo contar con tanta legitimi-
dad. Muchas de las huelgas fueron resuettas en favor de |os trabajadores, se les daba
asesoria y apoyo juridice, instruccién sindical, etcétera. No fue ninguna casualidad
que la politica de masas se instrumentara en los hechos concretos con un aparato
gubernamental con una clara tendencia popular. Evitindose, de paso, los juegos su-
cios y los arreglos tras bastidores a los que era muy propensa desde siglos atras la
burocracia mexicana; la solucién natural a esto era la participacion decidida de los
trabajadores en la administracion.
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Dentro de los servicios a las masas venia ganando terreno la politica de satud pabli-
ca que, para este fin, contd con el Departamento de Salubridad Pablica, compiemen-
tado, en 1937, con la instalacion del Departarnento de Asistencia Social Infantil.
En ese mismo aiio se contd con un organismo encargado de los servicios asistencia-
les dentro de los ejidos: el Departamento de Higiene Social y Medicina Ejidal, 23 que
tuvo bajo su responsabilidad las unidades clinicas establecidas en las comunidades
y zonas campesinas. También organizé el servicio de |os estudiantes de medicina.

£s interesante apreciar que todas estas instituciones de salud mas bien se abocaban a
la prestacion de servicios higiénicos y profilacticos bajo un espiritu de atencién so-
cial. Es hasta la creacidn del Instituto Mexicano del Seguro Social cuando cambia el
sentido y contenido de la politica de seguridad y salubridad, al presentarse como un
instrumento de mantenimiento de la fuerza de trabajo para apoyar la concentracion
de capital y, también, con intenciones de control y pacificacion polftica.

En lo referente a la educacion pablica, a nadie escapaba gue desde el triunfo de la
Revolucién se le habia dade una funcidon politico-econémica de adoctrinamiento y
asimilacion ideoldgica dentro de los marcos de los nuevos valores revolucionarios,
paralelo a la preparacion y superacion de niveles téenicos y profesionales necesarios
para la produccion. Se prestd gran cuidado a la instalacion de escuelas rurales a tra-
vés del Departamento de Ensefianza Rural y Primaria Foranea?* de la Secretarfa de
Educacion Piblica; en tan s6lo un afio habia puesto en marcha 9,103 escuelas rura-
les. La escuela rural apuntaba hacia la integracion y aceptacion del campesino del
sistema politico establecido; significaba, al mismo tiempo, el intento de introducir
la direccién del Estado en el seno de la vida rural. 25

Lo que mas llamo la atencién, y a muchos inquietd, fue |a declaracion oficial de que
la educacion, en adelante, seria una educacion “‘socialista’’. De inmediato hubo re-
acciones que definieron por este hecho al régimen cardenista como un régimen que
se acercaba poco a poco al comunismo. Sobre todo en el extranjero, el asunto llegd
a preocupar. Pero |a realidad era que el socialismo "“a la mexicana’’ distaba mucho
de ser lo gue el com(n de los paises entendia por socialismo. Desde la década de los
diez 13 concepcién que se tenia en el pais del socialismo era la imparticién de justi-
cia y equidad a los grupos y clases participantes, pero sin destruir o abusar de nin-
guna de ellos. Se aceptaba incuestionablemente, la existencia del capital y de los
empresarios —la propiedad es un prerrequisito indispensable—, pero se queria dar a
entender que, asi como se formaba parte de una sociedad, en esa misma medida se
tendria que conceder el derecho a los trabajadores de mejorar su situaciéon politica
y economica.

Obregdn decia al respecto: “’El socialismo lleva como mira principal tender la mano
a los de abajo para buscar un mayor equilibrio entre el capital y el trabajo’’, 2% con
el cardenismo se dio a entender que las masas tenian el absoluto derecho a partici-
par vy a beneficiarse del desarrollo.
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De ahi la denominacién de educacién “socialista’, que por lo demds, implicé un
amplio movimiento de alfabetizacién, adiestramiento, preparacién técnica y orien-
tacion agropecuaria e industrial.

Para 1935 existian ya 18 institutos de Orientacion Socialista para adoctrinar a los
obreros y campesinos conforme a las reformas del articulo 3o. constitucional. En
contra de aquellos que no habian entendido el programa educativo el entonces
secretario del ramo, Gonzalo Vazquez Vela, declard:

’La escuela socialista como se advierte... responde a las ansias de las clases trabaja-
doras, que ven en dicha escuela una fuerza que ayudaréa a las nuevas generaciones a
establecsr un rédgimen social donde impere la justicia distributiva que tales clases
con todo derecho vienen reclamando. La escuela socialista responde al deseo del
sector genuinamente reveolucionario que se hace eco del sentir de la clase laboran-
te, que anhela ardientemente hacer perdurar en el espiritu de [os hombres, los
ideales de emancipacién de los explotados, los que luchd en no lejanos tiempos
sociales y por fos gue sigue luchando en esta hora la integracidn nacional, 27

La politica educativa del cardenismo también contd con el apoyo del Departamento
de Educacion Fisica vy el Departamento de Asuntos Indigenas, que hacian realidad
la idea de gue el desarrotlo del pafs tenia que ver por el avance integral, y en todos
los 6rdenes, de los mexicanos.

El acceso a mejores niveles de vida requeria no solamente de la mano tutelar del
Estado, sino también del compromiso de los trabajadores de participar estrecha-
mente vinculados con éste en |la expansion de la produccion, que a nivel industrial
disponia del tenaz esfuerzo obrero en las cooperativas. El propésito sirvio, entonces,
como defensa de lo logrado tanto por el gobierno como por el proletariado mexica-
nos, ya que las cooperativas cumplian una funcién econdmica en las fébricas, pero
también politica en los propios sindicatos a los que daban origen. La organizacion
colectiva de los trabajadores se fomentd, entre otras instituciones, dentro de la Di-
reccion General de Cooperativas y Comercio de la Secretarfa de la Economia Nacio-
nal. En esa Secretaria también se realizaban funciones de regulacion comercial e
industrial.

En el cardenismo caminaban paralelamente los propdsitos de mejoras sociales y de
desarrolio economico. Nada se podia lograr en materia de mejoras populares, si no
se contaba con una economia dindmica que fuera capaz de aprovechar los inagota-
bles recursos de la nacion. Combatir el atraso representaba, instantaneamente,
poder cumplir con las demandas sociales, y la (nica forma de superar el atraso era
el impulso a la produccion, respetando el papel de la economia privada y dotando
a los trabajadores de los recursos necesarios para hacer funcionar los ejidos y las
cooperativas. De esa manera reformas sociales y desarrollo eran lo mismo.

El avance del capitalismo en México indudablemente quedaba favorecido por la
ampliacién de las actividades econdmicas. No podia considerarse que se estaban
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gestando dos tipos distintos de economia. La incorporacion del trabajo masivo bajo
la direccion y contro! gubernamental rompid los estrechos parametros del antiguo
sistema para entrar en una etapa superior dentro del mismo modo de produccion,
La industrializacion comenzd a ser el signo dominante: de 6,904 establecimientos
fabriles que habia en 1935 aumentaron a 12,954 en 1940. E| valor de la inversion
en este renglon se incrementd de 649 millones a 2,309 miliones en et mismo perio-
do.28 Desde entonces la administracién publica tomé participacion en los asuntos
de regulacion y control dei equilibrio que debian guardar {as ramas productivas. idea
que iba muy acorde con el pensamiento que tenia Cardenas al respecto; ya desde su
toma de posesién advertia: 'Es fundamental ver el problema econdémico en su inte-
gridad, y advertir las conexiones que ligan cada una de sus partes con las demas.
Solo el Estado tiene un interés general y, por eso, s6lo é tiene una vision de con-
junto. La intervencion del Estado, ha de ser cada vez mayor, cada vez mas frecuente
y cada vez mas a fondo’’.2? En la regulacion industrial comenzaron a funcionar di-
versos mecanismos, dentro de los cuales destacé el Departamento de Industrias de
la propia Secretaria de Economia. Curiosamente, ademas, en esa misma Secretaria
existia el Departamento de Petroleo donde se realizaban labores de investigacion,
informacién y propaganda. Oficina que a la postre participaria en ta planeacién de
ta industria petrolera nacionalizada.

Cérdenas emprendid toda una politica de integracién y desarroflo nacional a partir
del incremento de vias de comunicacion y de la instalacion de una amplia red de
telégrafos y correos. La Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas fue el vér-
tice de esta politica. La participacion estatal, en este sentido, iba a fondo, pues se
consideraba indispensable para el logro de los grandes objetivos de las reformas so-
ciales y del desarrollo nacional, contar con una infraestructura econémica poderosa.
Es interesante notar cOmo en esta Secretarfa se fueron dando modificaciones estruc-
turales para acoplarse a los requerimientos de la vida econémica. Durante mucho
tiempo |a Direccion General de Correos y Telégrafos fue el érgano mas importante;
en ella se instrumentaban acciones meramente operativas. Conforme avanzd la
administracion cardenista las labores de este tipo fueron cediendo terreno a la am-
pliacién de las operaciones en materia de obras pliblicas: carreteras, escuelas, ciertos
apoyos a las obras de riego, acondicionamiento de nuevos centros de poblacion,
presas, etcétera.

Probablemente {a Secretaria que tuvo mas influencia en todas las demas ramas era
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico, simpiernente porque contaba con una
serie de mecanismos especializados de tiempo atras, que le permitian entrar en fos
mas insignificantes rescoldos de la amplia maquinaria estatal. Al fin y al cabo la
antigiledad vy experiencia acumuladas en los andamiajes burocriticos, a la postre
siempre ha redundado en acumulacién de poder. En esta ocasién Hacienda no
constituia la excepcidn. En ella se maneja y se manejaba: la contabilidad pablica,
estudios de viabilidad en inversiones, andlisis prospectivos del comportamiento
econdémico del pais, control y establecimiento de politicas fiscales, lineamientos
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impositivos, organizacién del sistema monetario y crediticio, por nombrar sélo unas
cuantas funciones aparentermente técnicas, perc que tienen una amplia connotacién
politica.

Dentro de los numerosos drganos de esta Secretaria destacé la Direccién General de
Crédito, gue se encargd de mantener estrecho contacto con los organismos del sec-
tor paraestatal dedicados al campo financiero. Especialmente a este sector Cardenas
le defini6, desde un principio, tareas de maxima importancia. Fundé numerosas y
firmes instituciones para este objeto. En su discurso de toma de posesion indicaba:

Al intercambio y a la circulacidn de la rigueza, ha de contribuir en una gran me-
dida el crédito. El gobierno ha fundado instituciones nacionales para atender las
necesidades que no pude ni quise atender la iniciativa privada. Ademas de los
recursos con los que ahora cuentan, habréd gue concederles, cada vez mayores;
y para que se aprovechen hasta su maxime, las instituciones nacionales estable-
cerdn mayor contacto con el Banco de México, para que en éste encuentren ma-
yor apoyo, ¥ que juntos, y estrechamente unidos, realicen, con una nocidn clara
de su caracter de instituciones nacionales y estatales, los planes de promociéon
trazados por el Estado, siempre con vistas al interés nacional del pais.30

La importancia del sector financiero reside en su capacidad para generar inversio-
nes en otros campos fomentando la expansion de otras instituciones p(blicas espe-
cializadas; a esto podriamos llamarle intervencion directa; pero, también, existen
acciones indirectas a través de la expedicion de leyes u otras disposiciones que regla-
mentan tanto el funcionamiento piblico como el privade,3! para regular vy guardar
el equilibrio entre los sectores desarrollados. Es obvio decir que al fijar la posicién
del Estado en materia econdmica, se dejaba entrever el papel que en adelante ten-
drfa el sector paraestatal. Los factores gue intervenian en tal determinacién eran:
1. incursién decidida del Estado en diversos campos de actividad debido a las nuevas
condiciones vy a la creciente complejidad de las relaciones politicas y sociales que
exigian un niclee regulador e institucionalizador, que a la vez interviniera directa-
mente en tales relaciones; 2. nacionalizacion de compafifas extranjeras para poner al
servicio de la nacién los bienes hasta entonces en sus manos; 3. instrumentacion po-
litica de los compromisos adquiridos con las masas populares, y 4. ocupacién de
campos poco redituables e inatractivos para la iniciativa privada.3 En este dGltimo
punto era patente la debilidad de la burguesia mexicana para ponerse al dia en cuan-
to a lo que de ella se esperaba; la inmensa mayoria de los empresarios segufan, in-
transigentemente, el principio de la inversién pequefia, pero redituable a corto plazo,
sobre las inversiones en gran escala a largo plazo. El pais no podia depender de este
criterio tan conservador, la respuesta estaba a la vista: un sector paraestatal en fran-
ca expansion ocupandose de una infinidad de campos. Notese algunas de ias empre-
sas creadas en esos afios: Nacional Financiera (1933): Direccion de Pensiones Civiles
y de Retiro —antecedente del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado {ISSSTE)— {1933}; Banco Hipotecario Urbano y de Obras
Piblicas, S.A. (1933); Banco Nacional de Crédito Ejidal, S.A. (1935); Petréleos
de México, S.A. {1935); Productora e Importadora de Papel, S.A. PIPSA (1935});
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Almacenes Nacionales de Depésito, S.A, {1936); Comisién Federal de Electricidad,
S.A. {1937}; Ferrocarriles Nacicnales de México, S.A. (1937); Compafiia Exporta-
dora e Importadora Mexicana, S.A. CEIMSA —hoy CONASUPO- (1937}; Banco
Nacional de Comercio Exterior, S.A. {1937}); Banco Nacional Obrero para la Promo-
cion industrial, S.A. {1937); Aseguradora Mexicana, S.A. (1937}; Petroleos Mexica-
nos, S.A. (1938), Comisién de Fomento Minero {1939).33

La Revolucion empezaba a justificarse. El proyecto de sociedad y de Estado cobra-
ha sentido en los logros alcanzados por sus instituciones. E! llamado al colaboracio-
nismo se resolvia en la medida en que se alcanzaban a plasmar en esas mismas
instituciones las demandas populares. Los actos gubernamentales se legitimaban
_afﬁpliamente por su solo contenido. Era, sin duda, la constitucién de una estructura
sédida_y segura, capaz de garantizar una estabilidad a largo plazo. Modernizar al pais
era el titulo primero en la agenda del nuevo régimen: romper con el atraso; actuali-
zar los sistemas de cultivo; incrementar la productividad; incorporar al desarrollo
las zonas marginadas, todo confluia en la misma intencién: la creacién del México
moderno. 3

El elemento mas poderoso con que se pudo contar para expandir el sistema econo-
mico fueron las instituciones nacionales de crédito, entre otras cosas por |as caracte-
risticas que toman en los paises subdesarrollados, es decir, que tienden a ejercer
funciones difusas y complejas en vez de concretas y especificas, lo cual ies permite
tener una gran capacidad de movimiento.? Dichas instituciones, en tiempos de
Cardenas, atacaron, principalmente, los campos dedicados a: obras publicas y habi-
tacion popular; promocién industrial y mercado de valores; organizacién agricola
gjidal; regulacion del mercado de productos agricolas; fomento al comercio exte-
rior y fomento a la fabricacidn de azicar.3¢

Muchas instituciones de crédito y diversos organismos descentralizados obtuvieron
su razon de ser en la politica de masas, tal es el caso del Banco Nacional Obrero de
Fomento Industrial y del Banco de Crédito Ejidal. Otro mecanismo de integracién
de 1as masas a la administracidon publica, era el de pasar a manos de los trabajadores
empresas recién expropiadas; de aquf nacio el término “administracién obrera”, que
en realidad era un cooperativismo dirigido gubernamentalmente,®” reglamentado
por medio de la Ley General de Sociedades Cooperativas,® a la cual se apegé en
mucho la operacion del Banco Obrero. La asociacion colectiva de los trabajadores
fue preocupacion constante. La labor desarrollada por el gobierno en este sentido
muestra claramente |a intencion de organizar a los trabajadores, y hacerlos partici-
pes de manera concreta y directa en los programas de industrializacidn: el 18 de
febrero de 1935 Cardenas expedia un decreto para crear un sistema de crédito
popular; al poco tiempo se habian integrado 33 Uniones de Crédito Popular con
un capital de $391,835.00; paralelamente a esto, en los seis primeros meses del
mismo afio ya se encontraban operando 334 cooperativas con un capital total de
$583,434.00.39 E| crédito popular era concebido como una tarea que tenia que
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consolidar las estructuras basicas de las organizaciones de trabajadores. Era el ci-
miento de la politica economica dirigida a las masas. Tarea que, como hemos visto,
iba mucho mas alla del simple otorgamiento de recursos monetarios.

El sistema crediticio nacional comenzé a tener como uno de sus puntales basicos
al Banco Nacional de México. Siguiendo su trayectoria se puede conocer la evolu-
cién que ha tenido en México el capital financiero pablico. de 1925 a 1032 se
dedica, principalmente, a reconstruir el sistema bancario para darle una visién nacio-
nal v, a la vez, controlar centralmente, de acuerdo con lo establecido en el articulo
28 constitucional, la emisién monetaria.*® Aunque, en realidad, estas funciones
eran acompafadas por un trabajo a manera de banco comercial, debido a la debilidad
del capital financiero privado. De 1932 en adelante el Banco de México ocupa su
verdadero lugar como banco central.*! Las actividades a su cargo fueron: regular ia
emision y circulacion de maoneda y divisas extranjeras, agente financiero del gobier-
no en las operaciones de crédito interno y externo y en fa emisian y vigilancia de
empréstitos pablicos, tesorero del gobierno federal, representante del gobierno en
tos organismos financieros internacionales, act{ia como banco de reserva de los ban-
cos asociados, fija tipos maximos y minimos de interés y de descuento, concede
préstamos a bancos asociados, compra y vende oro y divisas extranjeras, recibe del
publico depdsitos a la vista o a plazos en moneda extranjera, compra y vende letras
de cambio y emite bonos, concede préstamos a empresas estatales.*? En su informe
de 1936 Cdrdenas notificaba la expedicion de la nueva ley Organica del Banco de
México en la cual se |e sefialaban las esferas financieras —ademas de las va sefiala-
das— que estarian a su cargo.®®* Un ejemplo de la capacidad de intervencion del
Banco --conjuntamente con Hacienda— lo fue el mantenimiento del nivel de crédito
cuando se dieron numerosos retiros bancarios en 1938.44

La promocidn industrial quedd, fundamentalmente, bajo las atribuciones encarga-
das a Nacional Financiera, que mediante la escritura constitutiva del 30 de junio de
1934 entrd en operacion. Patton Glade al referirse a la trascendencia de su papel
seflala: '"Si los mexicanos hubiesen esperado a que ‘las eternas e inelutables’ leyes
del mercado proveyeran el necesario capital de inversion, podrian estar todavia
esparcidos, pero al establecer la Nacional Financiera, junto con los otros bancos
especializados, tomaron realmente el destino en sus propias manos para realizar lo
gue no podian esperar de las fuerzas invisibles'’.* En efecto, la intervencian dei
Estado, aparecia como el eje motor de todo el sistema econdémico nacional, en vir-
tud de fas limitaciones del propio desarrollo capitalista; no habfa otra forma de
sacar al pais adelante mds que con la accion profunda de la administracién pablica.
Algunas de las funciones de la financiera bastan para reforzar esta afirmacién: vigi-
lar y regular et mercado nacional de valores, actuar como caja de ahorro, depositaria
legal de todos los valores, fungir como sociedad financiera o de inversién, agente
financiero del Estado, manejar créditos a mediano y largo plazo, fiduciaria del go-
bierno federal, promover y regular las inversiones en cualquier tipo de empresa.%
En México, a diferencia de otros paises, primero aparecieron las grandes institucio-
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nes financieras qgue a la postre dieron marco al desarroilo de los grandes proyectos
industriales; a la sombra de Nacional Financiera se crearon, posteriormente, muchi-
simas empresas, tales como: Celanese Mexicana, S.A., Viscosa Mexicana, S.A.,
diversos ingenios azucareros, Empacadoras de Carne, Sosa Texcoco, Compaiiia
Mexicana de Tubos, Industria Eléctrica Mexicana, Vidriera Guadalajara, S.A. y
Motores y Maquinaria Anahuac, S.A., por nombrar sélo algunas.4? La fuerza del ca-
pital financiero del Estado, por medio de Nafinsa, aparte de crear numerosas ins-
talaciones fabriles, también se extendid en aquellas empresas en las cuales se tenia
cierto capital invertido, concretamente, en las empresas de participacion estatal ma-
yoritaria y minoritaria, {o cual le dio una enorme influencia en la determinacién de
politicas. Incluso ciertos sectores de la iniciativa privada pudieron emprender la
instalacidn de sus negocios, gracias a las facilidades juridicas y al apoyo financiero
publico; nos referimos, principalmente, a las llamadas industrias de transformacion.

Otras instituciones financieras fueron: Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de
Obras Puablicas, fundado en 1933 con un capital de $45 millones, encargado de aten-
der la construccién de edificios pablicos, urbanizacién, obras de riego, etcétera, Es
importante anotar que el contenido de sus funciones no perdia de vista, segin de-
claraciéon oficiat, las dos vertientes de! quehacer nacional: reformas sociales y fomen-
to econdémico.*® En el campo del comercio exterior para atender asuntos de impor-
tacion y de exportaciéon, nacid el Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A.,
creado en julio de 1937 a instancias de la Secretaria de Hacienda y de Nacional
Financiera, con el especial énfasis en el fomento a esa actividad. Tuvo, desde un
principio, injerencia en la organizacion de empresas dedicadas a la produccion de
articulos exportables. La accidén de este banco se extendia a la rama comercial, por
lo que no es casualidad que de él haya nacido la Compaiiia Exportadora e Importa-
dora Mexicana, S.A. (CEIMSA), como su brazo comercial, para establecer precios
de garantia a los productos basicos.

En este mismo renglén la administracidén pliblica contd, desde 1936, con la inter-
vencién de Almacenes Nacionales de Deposito,?® para proteger ta economia de los
productores y proveerfos de una corriente estable de insumos, asi como también,
coadyuvar al controi del acaparamiento de comerciantes especuladores. De esta poli-
tica salieron indudablemente beneficiadas las grandes masas que sufrian cotidiana-
mente la acciéon especulativa. El flujo del capital comercial empezaba a acelerarse y
era indispensable crear todo un esquema comercial que facititara su expansion.
Dentro de este contexto era clara la necasidad de contar con mas y mejores vias de
comunicacion entre eilas 1os ferrocarriles, con esto se abria toda una serie de posibi-
lidades en el campo y en la industria nacionales. La intencion de mejorar los servicios
ferroviarios coincidia con el interés de nacionalizarla, cosa que se logrd en 1937
constituyéndose el Departamento Autonomo de los Ferrocarriles Nacionales de Mé-
xico, oficializdndose al afio siguiente la administracion obrera, en la cual los traba-
jadores tuvieron derecho a manejar toda la organizacion administrativa y definir sus
lineas de accion. Paralelamente quedaron expropiadas también, las lineas Interocéa-
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nica, Mexicana del Sur y Oriental y Nacional de Tehuantepec. La idea de hacer con-
fluir los intereses abreros con los del Estado encontraba en este dmbito su expresion
mas acabada. Las movilizaciones del sindicato ferrocarrilero comenzaron demandan-
do mejores salarios y rectitud en el manejo de la empresa —en la década de los
veinte a nadie escapaba la corrupcion que sufrian los ferrocarriles—, pero al ir avan-
zando la lucha, el conflicto emergio al plano de las tendencias nacionalistas que
imperaban en el pais, en este plano los ferrocarrileros hallaron un gran apoyo en la
linea obrerista del Estado. La alianza era un hecho. Conjuntamente se emprendio la
nacionalizacion de los ferrocarriles vy se resolvid el conflicto laboral incorporando a
los trabajadores en su administracion, que desde luego quedd bajo la vigilancia gu-
bernamental.?® [a administracidon pablica, en este caso concreto, hizo las veces de
un instrumento politico altamente eficaz para resolver un problema laboral y em-
prender un nuevo tipo de operacion ferrocarrilera. De paso, el Estado ganaba una
empresa y el apoyo incondicional de los ferrocarrileros. En medio de todo esto,
estaba ta administracion plblica como canal de comunicacidn y punto de resolucidn.
La participacion de los trabajadores lograba erradicar las corruptelas de las camari-
llas burocraticas. La explicacion era muy simple, tenia que rendirse cuentas e in-
formes ante los mismos trabajadores que en caso de conflicto contaban con el arma
mas poderosa. su organizacion. Asi se pasaba a formar parte activa del Estado.

Caso muy similar a éste, aungque en mayores proporciones, era el de los petroleros,
los cuales vieron desde siempre su campo de ocupacion come un campo a rescatar
para beneficio del pafs. Las primeras luchas se iniciaron por mejoras laborales,
pero ya con cierto aire de reinvindicacidon nacionalista. La expropiacion petrolera
sintetizd el empefio de los trabajadores petroleros, y de todas las masas populares
que posteriormente se les unieron, para apoyar la enajenacion de los bienes de las
compafiias extranjeras. Resulta interesante observar el tratamiento que se le dio a
tal resolucion: oficialmente Cardenas esgrimid en todo momento la violacion que
hicieron las compafiias al no acatar el laudo resolutivo de la Junta de Conciliacion y
Arbitraje en favor de los trabajadores, lo cual crilid al gobierno a la expropiacion.$!
De ahi, pues, la principal justificacién, se trataba de una falta de las empresas en
contra de los trabajadores y, consecuentemente, contra la nacion. Una vez mas Es-
tado y masas se encontraban intimamente vinculados en el interés de restituir para
México sus bienes. El colaboracionismo habia rendido sus mas altos frutos. La pro-
yeccion nacional que tuvo la expropiacion a todos los niveles manifesto, de entrada,
la gran unidad nacional que habia sido posible por este hecho.

Al concluir 1a euforia popular por la victoria alcanzada, quedaba en adelante la difi-
cil tarea de hechar a andar la empresa recién constituida: Petroleos Mexicanos. El
contenido y objeto de sus operaciones cambid radicalmente. Las ganancias acelera-
das como norma fundamental fueron substituidas por el criterio de necesidad
pacional. Uno de los problemas mas dificiles de solucionar, fue el de satisfacer el
mercado interno cambiando toda la orientacion de la antigua produccion, por ejem-
plo, la mayoria de las instalacionss estaban en el golfo con miras a la exportacién
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siendo que los centros de consumo interno estaban en la zona centro. Esta grave
dislocacion fue rectificindose paulatinamente hasta que en 1955 podia decirse con
satisfaccion que el 37%, de la capacidad total de refinacién se encontraba en el
centro de la Repdblica y atendia el 50%, del consumo interno.s2

En los afios que precedieron ala expropiacién, la produccién alcanzaba los 233,048,
760 barriles, gue fueron seguidos de una baja causada por las luchas sindicales v los
reajustes administrativos. Para la primera parte de la década de los cuarenta se habia
registrado un pequefio aumento: 245,907,007 barriles.s3

Dentro de la propia empresa los cambios en cuanto al trato con los trabajadores era
totalmente distinto; ellos mismos participaban activamente en su organizacion,
aungue no en forma tan directa como los ferrocarrileros. Pemex emprendié todo un
proyecto de servicio y seguridad social para sus empleados. “En 1938 habia 5 hospi-
tales v 9 salas de consulta atendidos por 70 médicos, con un costo de $783 mil
anuales. Para fines de 1953 ya habia 8 hospitales, 13 clinicas y 123 salas de consul-
ta, con 384 médicos y 131 enfermeras, y un costo de mas de $30 millones anuales
—por lo que respecta a la educacién también se lograron mejoras substanciales—.
En 1937 habia 32 escuelas de las empresas, con 90 maestros y 4,719 estudiantes.
Para fines de 1952, el nimerc de escuelas habia subido a 46, y los maestros y estu-
diantes habian aumentado hasta 344 y 21,348 respectivamente...” 3¢ E| proceso
politico habia hecho paosible que las dermandas de tas organizaciones obreras fueran
tomadas en cuenta tanto a nivel global como en el interior de las propias empresas
donde trabaiaban. Las luchas reivindicativas permeaban las propias estructuras
administrativas y no tan solo, como se afirma en la mayoria de las ocasiones, en el
plano politico general, La administracion pablica cardenista, si algo tuvo de virtud,
fue su gran capacidad para adaptarse a las presiones sociales y a las fluctuaciones
politicas. Esto resulta mds comprensible si se toma en cuenta que era un Estado en
plena etapa de formacion y consolidacion. Todavia nc era presa de las rigideces y
burocratismo de las etapas posteriores. La administracion pablica de los treinta fue
tan flexible que pudo aceptar, sin mayores dificultades, |la penetracion de las masas
en sus estructuras; cosa que andando el tiempo se volveria cada vez mas dificil.
Aunque dejd establecido —y esto es uno de los grandes secretos del sistema politico
mexicano— los canales por los que fluyeron el tratamiento y el control politico hacia
los sectores atendidos. No pudo haber cosa mejor para garantizar la estabilidad
institucional que la herencia populista del gobierno mexicano.

Siguiendo este planteamiento podemos acercarnos a las instituciones crediticias que
iniciaron su participacién en el medio rural: El Banco Nacional de Crédito Agricola
{1926) vy el Banco Nacionat de Credito Ejidal {1935). El objeto de su operacién
consistié en organizar la economia rural dentro de los criterios marcados por el
nuevo régimen; 55 por tanto no son simples instituciones de orientacion sino unida-
des interventoras en el mas amplio sentido de la palabra. Al igual que en el sector
industrial, el crédito pablico dio forma y determind la produgcion en el campo, ya
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que se tenian las mejores condiciones para que la administracion publica penetrara
en & aceptacion popular de la accion gubernamental, imposibilidad de los campesi-
nos de incrementar por medios propios fa productividad, propension a organizarse
colectivamente en torno a los ejidos, etcétera. En esa forma el Banco Ejidal se con-
virtid en el principal instrumento de conduccidn del proceso de reforma agraria.
No hay que perder de vista, sin embargo, que ¢l Departamento Agrario hacia su
parte por lo que tocaba al reparto de tierras.

Banjidal intervino para. 1. organizar las sociedades locales de crédito ejidal [consti-
tuidas con por lo menos 51%, de ejidatarios]; 2. otorgar créditos a dichas socieda-
des, organizando la produccidn y venta de sus cosechas, v comprar y revender a los
socios semillas, abonos, implementos y equipos agricolas, vy 3. representar a los so-
cios en toda negociacion administrativa o fiscal con las autoridades federales o loca-
les en materia agricola, asi como realizar el desarrollo vy la explotacion de los bie-
nes comunes de los ejidos”.%¢ Por la via del crédito pablico el campesino quedaba
integrado, de facto, al control estatal. La fuerza politica de los trabajadores agrico-
las no sirvid simplemente para constituir un partido de corporaciones (PRM}, ni
ésta fue la dnica via utilizada para controlartos. La vinculacion de la fuerza organi-
zativa y productiva del campesino bajo la tutela estatal, modifico el esquema de te-
nencia de la tierra, el tipo de produccion y, principalmente, las relaciones politicas
entre Estado y campesinos.

Cérdenas entendia con una gran claridad que el plan de reforma agraria tenia que
apovyarse forzosamente en tres elementos fundamentaies: 1. la educacion de las le-
yes a los propoésitos de renovacion, en este sentido, el principal cambio que tenia
que hacerse era la reforma al codigo agrario; 2. reforzar la capacidad del Departa-
mento agrario para hacer mas agil el reparto de tierras (se definia, explicitamente,
que el problema era eminentemente administrativo); 3. establecer un sotido siste-
ma crediticic que organizara directamente a los campesinos,5? E| Cadigo Agrario se
reformaba en agosto de 1937.

Para tener una idea mas o menos cercana de la labor desarrollada por el Departa-
mento Agrario en el campo, diremos gue en tan sélo un afio se otorgaron 1,614,704
hectdreas para 88,063 ejidatarios,®® siendo la cuenta final del periodo cardenista,
como ya se menciond, de 18.352,275 hectareas repartidas que beneficiaron a
1.020,594 campesinos.>®

Por su parte el Banjidal recibia, en 1937, $51.000,000 para apoyar el desarrollo
agricola en todo el pais; al afio siguiente la cantidad habia aumentado a
$126.361,696.90 Cosa por demas impresionante si se toma en cuenta que de la
misma forma se tuvo que duplicar la organizacion administrativa, posibilitada gra-
cias a la vertiginosa integracion de las sociedades de crédito. El mismo Cardenas in-
formaba ers 1938 de la constitucion de éstas en las principales zonas beneficiadas
por la intervencion estatal.
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En la comarca |agunera se organizaron 288 sociedades con 30,963 socios, agrupa-
dos en 17 jefaturas de zona; en Yucatan se organizaron 333 sociedades con 46,112
socios y se dio una nueva forma al sistema ejidal de la peninsula, constituyendo
una saciedad civil con intervencion del gobierno del Estado para atender tos pro-
blemas de créditos de tos ejidatarios henequeneros; en el yaqui, 13 sociedades
con 1,995 socios; en Mexicali, 65 sociedades con 3,902 socios. 91

La reforma agraria se enfrentd a un obstaculo: la intransigencia de los propietarios
extranjeros para ceder |as tierras sin antes haber recibido la indemnizacidon corres-
pondiente; a ello Cardenas respondié que pese a la oposicién, seguiria con los planes
de reforma pues obedecian al interés superior de la nacion y que toda presion par-
ticular queda subordinada a ese interés.$2 En contraposicidn a la postura extranjera
los campesinos se dieron a la tarea de organizarse para enfrentar cualquier amenaza
al programa trazado. En muchas ocasiones los campesinos contaron con el liderazgo
de los profesores rurales para instrumentar las decisiones tomadas, auxiliandolos en
los tramites para la obtencidn de tierras, aconsejandolos para organizar la produc-
cion, seteccionando el tipo de cultivos que mas convenia, y con mucha frecuencia,
{levando la representacion de los ejidos a las asambleas de las localidades.53

Las organizaciones ejidales eran en gran parte el motor de la politica econémica del
Estado en el campo, sin embargo no constituian el todo. La economia rural estaba
lejos de formar un conglomerado totalmente socializado. Se trataba mas bien de
atender y dar solucidn a las masas, pero siempre bajo el supuesto de que se respe-
tarian ias reglas de produccidn dentro del marco capitalista. Es asi como se hace en-
tendible la existencia del Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, cuyos
programas estaban intimamente vinculados con la Secretaria de Agricultura y Fo-
mento para el apoye a los pequefios propietarios. Al igual que el Banjidal, operd
desde un principio con uniones vy sociedades de crédito, aunqgue los servicios banca-
rios también se empezaron a dar a clientes privados.

El Banco Agricola, también, emprendid la organizacion del trabajo en el campo,
pero en este caso io hizo con los pequefios agricultores. El criterio de dotacion de
créditos se hace con reglas mas redituables, incluso esta capacitado para establecer
empresas industriales; operar como agente de compras de las sociedades; tiene fun-
ciones de tipo comercial, ya que concentra, clasifica y distribuye los productos agri-
colas y ganaderos para eliminar las excesivas ganancias de los intermediarios.® A di-
ferencia de los incrementos que observo el Banjidal entre 1938 y 1940, el Banco
Agricola conservd una linea mas o menos fija de desarrollo: $30.500,000 vy
$40.628,667 en los mismos aflos. Aunque es necesario aclarar que la politica cam-
bib en los afios sucesivos, pues incluso el mismo Banjidal empezé a favorecer el de-
sarrollo de las unidades privadas. Al fin y al cabo tenian que prevalecer las leyes de
la ganancia sobre cualquier intento de beneficio social. Esta era |3 Unica cuestion de
ta que no podia escapar el régimen cardenista. Por mas que se quisiera favorecer a
los trabajadores, al final siempre saldria ganando el capital, que por cierto se vio fa-
vorecido por todos los lados, en virtud de que se abrieron numerosos sectores gue
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antes se hallaban en el ostracismo. E] régimen politico al que dio lugar el cardenis-
mo afianzaba un Estado mucho mds sélido capaz de garantizar y fomentar el desa-
rrollo del sistema. Las condiciones estaban dadas para abrir un periodo de acelerada
expansién capitalista a ta sombra de un sistema politico que pudo resolver el trato
con los obreros y campesinos. Un presidente con poderes omnimodos, una adminis-
tracion pablica poderosa con una ascendencia politica sobre las masas innegabie, las
organizaciones sociales y empresariales agrupadas en torno al Estado. Todo estaba
organizado para emprender sobre sendas seguras el avance del sistema politico y
econdmico del capitalismo, por medio de la industrializacion.
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