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CAPITULO VI

CONTEXTO Y FUERZAS POLITICAS

Sumario: 1. El marco geogrdfico y social. 2. La estructura econdémica.
3. Las instituciones: fuerzas armadas, iglesia, partidos. 4. Clases sociales
y grupos de presidn.

El derecho constitucional contemporaneo ha mejorado su método y am-
pliado su campo de conocimiento, adelantos que le permiten tratar sus
temas con mayor seriedad cientifica y apego a la realidad politica. Expe-
rimenta el derecho constitucional, por tanto una verdadera revolucién
que ha enriquecido notablemente su horizonte de estudio.

De acuerdo con el moderno enfoque del derecho constitucional, no
basta frecuentemente la aplicacién del método juridico tradicional; en
efecto, el puro y aislado examen de la ley fundamental con toda su impor-
tancia, en ocasiones resulta insuficiente para captar de manera plena los
elementos de un sistema constitucional determinado, por lo cual es aconse-
jable relacionar éste con las condiciones sociales que le rodean y las fuerzas
politicas que en él influyen. Es verdad que el tema central de nuestra
disciplina lo siguen siendo las normas constitucionales reguladoras de los
principales 6rganos del Estado, pero éstas llegan a comprenderse un poco
més si las colocamos en su contexto, averiguamos cuiles causas las origina-
ron y de qué manera operan efectivamente,

Cuando se examina al poder ejecutivo latinoamericano, la necesidad de
utilizar el nuevo enfoque que recibe el derecho constitucional se acentiia.
En nuestros paises la realidad conduce frecuentemente a las normas cons-
titucionales por otros derroteros, situacién que hace indispensable esbozar
las fuerzas politicas y sociales que sobre ellas actian, para complementar
la exégesis de los documentos juridicos esenciales.

1. El marco geogrdfico y social

Establecer los puntos de contacto entre el ejecutivo latinoamericano y
su medio geografico y social, ensefia y nos hace tomar conciencia de cdémo
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este 6rgano, que hemos visto casi omnimodo a nivel constitucional, cede
a menudo ante las presiones que se derivan de su contexto y su autoridad
resulta menguada, cuando no impotente, para tomar resoluciones de fondo
ante los agudos problemas derivados de la geopolitica, el crecimiento demo-
grafico o las diferencias étnicas.

Ast en la formacién histérica de nuestros paises y en su propia configu-
racién material, encontramos las raices de muchas de las dificultades que
actualmente confronta el ejecutivo latinoamericano. Las fronteras politicas
de las naciones latinoamericanas no concuerdan con las étnicas y las geo-
graficas, que se trazaron obedeciendo a intereses ajenos a nuestra realidad.
Muchos de los litigios, invasiones y anexiones de territorios en la regién
latinoamericana, se han producido por haberse alterado la disposicion de
las zonas naturales. Las propias naciones, por otra parte, contienen fer-
mentos disociativos que pugnan por la hegemonia de ciertas regiones sobre
otras, de este modo en Argentina el enfrentamiento se ha dado entre los
hombres del litoral y los del interior, en Ecuador y Pert entre la costa y
la sierra, en Brasil el poder real ha variado en funcién de la economia
ciclica, primero del norte, luego Rio de Janeiro y después Sao Paulo.

Con cuanta razén al formular un llamado a la unidad iberoamericana,
el ilustre ensayista argentino Alberdi, hacia ver la incoherencia de la
estructura latinoamericana:

La América estd mal hecha, sefiores, si me es permitido emplear esta
expresién. Es menester recomponer su carta geografico-politica. Es un
edificio viejo, construido segin un pensamiento que ha caducado; antes
era una fabrica espafiola, cuyos departamentos estaban consagrados a
trabajos especiales distribuidos segin el plan industrial y necesario
del fabricante: hoy cada uno de los departamentos es una nacién inde-
pendiente, que se ocupa de la universalidad de los elementos sociales,
y trabajan segin su inspiracién para si.'®3

Para superar tan grandes obsticulos han laborado gobiernos y ejecutivos
progresistas, convencidos de la unién latinoamericana, porque saben que
ella puede coadyuvar decisivamente en el desarrollo y en el trato con las
grandes naciones.

Multiples esfuerzos se han realizado en consecucién de este ideal, que
desgraciadamente no han podido fructificar en una integracién sélida y
funcional, aunque han mantenido viva la llamada de la hermandad con-

183 Alberdi, Juan Bautista, “Conveniencia y Objetos de un Congreso General
Americano’; en Hispanoamérica en lucha por su independencia, cit., p. 86.
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tinental. Tanto en el derecho constitucional como en el internacional exis-
ten normas que han incorporado la idea de la integracién, la cual constituye
para el ejecutivo una orientacién que debe respetar y robustecer en su
politica exterior.

Hacen referencia a la integracién el articulo 9 de la constitucién del
Ecuador y el 6 de la de Uruguay, ambos numerales sefialan como un
principioc a seguir por sus estados el de propugnar por la integracién
iberoamericana. Las leyes fundamentales de Nicaragua articulo 5, Hon-
duras, articulo 9, Guatemala, articulo 2 y El Salvador articulo 10, en
términos mas o menos ardientes declaran ser Estados disgregados de la
republica federal centroamericana, reconocen como necesidad primordial
volver a ella y facultan a los poderes ejecutivo y legislativo para intervenir
en los tratados que se celebren al efecto.

A nivel internacional, desde el siglo pasado se efectuaron varias reunio-
nes entre los pueblos iberoamericanos,'®* perc el exacerbado nacionalismo
y las cruentas guerras domésticas hicieron imposible cualquier integracién.
Las circunstancias han variado ahora; en lo que va del presente siglo se
han creado diversas organizaciones regionales que, independientemente
de la eficacia que pudieran tener, revelan un -profundo anhelo de acer-
camiento.8® :

América Latina es un crisol de razas, factor que ha tenido y tiene:
repercusiones importantes para nuestro ejecutivo.

Sobre un sustrato irregular de poblaciones indigenas primitivas, se in::
jerté una primera ola de poblacién blanca traida por la conquista y la
colonizacién, después vinieron los negros en apoyo de la mano de obra
indigena en virtud de que esta Ultima desaparecia a gran prisa y se habia
revelado mas hébil que resistente. Asi nos encontramos con que al final
del periodo colonial, habja unos 15 millones de habitantes en las colonias
espafiolas y cerca de cuatro en el Brasil; la poblacién formaba una sociedad
de castas: en la cspide los espafioles peninsulares y los criollos; después,

184 Destacan las siguientes reuniones: Congreso de Panam4, 1826, promovido
por Bolivar y del que surgi6 un tratado de confederacién. Conferencia de Lima,
1847,48, de la cual salieron un tratado de confederacién y un tratado de comercio
y navegacién; Congreso de Lima, 1864-65, en el cual se aprobaron un poco de
confederacién y convenciones postal, de comercio y navegacién y para la solucién
pacifica de controversias.

185 Entre los principales organismos resultantes del movimiento de integra-
cién est4n la Organizacién de Estados Americanos (OEA), la Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio (ALALC), el Mercado Comtn Centroamericano
(MCCA), el Pacto Andino, la Asociacién ‘de Libre Comercio del Caribe (CA-
RIFTA) y la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA).
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los resultados de la mezcla de sangres: mestizos, mulatos, zambos, mas
abajo todavia, indigenas y negros.

A partir de mediados del siglo xx acontece lo que Pierre Chaunu,
denomina la “segunda conquista humana” de Latinoamérica,'® lo cual
modificé sensiblemente la estructura poblacional de los primeros afios de
la vida independiente. Entre 1800 y 1950, cuando menos 17 millones
de personas inmigraron a América Latina.’® Los inmigrantes en funcién de
las facilidades que recibieron o de sus preferencias personales, se con-
centraron en ciertos puntos del contienente.'s®

El ejecutivo latinoamericano ha tenido que considerar esta diversidad
de grupos étnicos; le han planteado problemas de integracién nacional, de la
forma en que se manifiestan clertas inquietudes sociales, de la distinta
formacién y nivel cultural que tienen los nicleos humanos con los que
trata. Algunos paises con sectores indigenas importantes han tenido que es-
tablecer programas para incorporarlos efectivamente a la civilizacién,
como ha sucedido en México o en los Estados andinos. En otras naciones
han aparecido prejuicios y sentimientos de discriminacién, tal la situacién
de los negros y mulatos en algunas ciudades brasilefias.

De manera uninime las constituciones latinoamericanas prohiben la
discriminacién por el factor racial, colocindose en este aspecto dentro
de la vieja tradicién del liberalismo politico. En varias leyes fundamen-
tales existen normas que abrigan el propésito de preservar la cultura
nacional; algunas van mas all4, sefialan como obligaciones a cargo del
Estado promover y conservar la lengua, la educacién y la historia autéc-
tona: Paraguay, art. 92; Ecuador, art. 38; Haiti, arts. 35, 179-181.

Diferente es la preocupacién de la constitucién de Argentina, la cual
en su articulo 25 indica que “el gobierno federal fomentara la inmigra-

186 Chaunu, Pierre, op. cit., pp. 105-106.

187 De estos 17 millones, afirma Victor Alva, siete millones fueron a la Ar-
gentina, cuatro a Brasil, uno y medio a Cuba, medio a México, uno al Uruguay,
dos a Chile. Procedian de Italia (seis millones), de Alemania (dos millones), de
Espafia (cuatro millones), de Portugal (un millén), de Rusia (medio millén), del
Extremo Oriente (un millén), del Cercano Oriente (medio millén) y el resto
de muchos otros pueblos, entre ellos medio millén de judios de nacionalidades
distintas. Cfr. Alva, Victor, Historia del mouvimiento obrero en América Latina.
México, Editorial Limusa Wiley, 1964, p. 17.

188 Por esta razén, Beajeu-Garnier, distingue una América tropical mestiza
(Brasil salvo el sur, Paraguay, Guayanas, Llanuras de Venezuela y de Colom-
bia); una América roja (Estados Andinos, Estados de la América Central, Chile);
una América blanca (sur de Brasil, Uruguay y Argentina). Cfr. Beajeau-Garnier,
Jacqueline, L’Economie de L’Amerique Latine; 6 ‘edition’. Paris, “Que sais-Je?”,
ntm. 272, p. 17.
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cién europea”, acompafian a esta norma abundantes ventajas que el ar-
ticulo 20 concede a los extranjeros, los cuales pueden obtener su nacio-
nalizacién residiendo dos afios continuos en el pais.

Ante el grave y angustioso problema de la demografia galopante, pali-
decen las dificultades derivadas del mestizaje.’s®

En el presente siglo, Latinoamérica ha sufrido un aumento de pobla-
cién sin precedentes, de 84 millones en 1920 a 156 millones en 1950 y
poco mas de 273 en 1970; para el aflo de 1975 se calcul6 la poblacién
en unos 316 millones, lo cual significa que en un lapso algo mayor de
cincuenta afios la poblacién casi se ha cuadruplicado; la media latinoame-
ricana es la siguiente: natalidad 3.86%, mortalidad 1.09%; crecimiento
2.85%; la esperanza de vida se ha levantado de 27 a 60 afios. De mante-
nerse las actuales tendencias en los préximos 25 afios, para el afio 2,000
se calcula la poblacién en un total de 637 millones.

Las consecuencias del explosivo crecimiento poblacional inciden sobre
la pirdmide de edades, que se ha modificade notablemente creando una
sociedad donde los menores de 15 afios ocupan cada afio una posicién
cada vez mas importante. Hoy la poblacién de 15 afios o menos representa
el 30% del total latinoamericano, mientras que en Estados Unidos y
Europa ese porcentaje se aproxima al 15%; existen paises como Venezue-
la 0 Costa Rica donde el porcentaje correspondiente ha rebasado ya el
50%. De ahi que las erogaciones sobre educacién sean insuficientes en
la mayor parte de los paises latinoamericanos, graven pesadamente sus
presupuestos v le planteen al ejecutivo el reto de crear cada afio millones
de nuevos empleos; la insatisfaccién de cualquiera de estos renglones, re-
presentardn para el ejecutivo serias inconformidades que muchas veces
no podrd eludir sin peligro.

FEntrafia la presin demogrifica un obsticulo para el desarrollo, aque-
llos paises con progresiones mis alarmantes sufren de un mayor atraso,
mientras que los demis elevan poco a poco su nivel de vida. Hay Estados
que por su despegue econémico precoz y su porcentaje considerable de
poblacién urbana, disfrutan de tasas de natalidad y mortalidad préximas
a las de Europa, tal es el caso de Argentina y Uruguay; Cuba se estd
aproximando a este grupo, con una tasa de natalidad de 2.78% y un
porcentaje de mortalidad de 0.75%. En el lado opuesto estd el grupo de

189 Para los datos demogréaficos, consultar: Compendio mundial 1975 (Diccio-
nario geogrdfico). Panami, Editorial América. pp. 69 y 55: E.L.S. “Une popu-
lation aqui a double en vingt-cing ans”. en Le Monde Diplomatiqgue, ntm. 222,
Juillet 1973, p. 8; Boletin Econdmico de América Latina 1974, ONU, vol. XIX,

nams. 1-2,

DR © 1979. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



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/NDKEAv

124 SALVADOR VALENGCIA CARMONA

naciones débilmente desarrolladas, cuyas tasas de natalidad y mortalidad
son extremadamente elevadas; asi Honduras tiene el récord de natali-
dad, 5.02%, seguido de cerca por El Salvador y la Republica Dominicana,
mientras que el récord de mortalidad es el triste privilegio de Haiti 1.98%,
seguido después por Bolivia. El resto de los paises, con sus desniveles na-
turales, responde a cifras cercanas a la media latinoamericana.

Dramaético ha sido el despertar al problema demografico para los ejecu-
tivos latinoamericanos, a muchos de ellos los ha cogido por sorpresa y
forzado a reformular politicas. Se han tenido que preparar acelerada
e improvisadamente programas nacionales de planificacién familiar y pa-
ternidad responsable, por desgracia todavia reducidos a un plano mera-
mente tedrico, objeto de fuertes resistencias y necesitados de una imple-
mentacién mas enérgica. Si se quieren evitar males mayores, a una politica
demogrifica efectiva tendrin que acompafiar la intensificacién e inclusive
la reestructuracién de las politicas educativas, de vivienda, de saneamiento
ambiental y social, aspectos descuidados por no pocos gobiernos latinoame-
ricanos.’®?

Enfrenta también el ejecutivo obsticulos derivados de que en la regién
latinoamericana coexisten épocas y civilizaciones superpuestas. Esta situa-
cién viene captando la atencién de los estudiosos de las ciencias sociales;
los economistas denominan al fenémeno “dualismo”,'®* los sociélogos nos
hablan de “asincronias” o de “colonialismo interno”,’®? los juristas expre-

190 En México se ha empezado a encarar el problema demogrifico. La nueva
Ley Federal de Poblacién y en la reforma del articulo 40. constitucional, de di-
ciembre de 1973 y 1974 respectivamente, se establecen por fin bases juridicas
y operativas en torno a las cuestiones demograficas, mismas que es urgente pasen
del papel a una cabal realizacién y tendrin forzosamente que irse perfeccionando.
Seglin el nuevo articulo 40. de la constitucién, “La ley protegerd la organizacién
y el desarrollo de la familia, que concordari con el derecho de cada persona de
determinar ‘sobre el néimero y espaciamiento de sus hijos’”. Por su parte, la Ley
de Poblacién en su capitulo primero, principalmente, articulos lo. a 6o., sefiala
a la Secretaria de Gobernacién como el “conducto” del ejecutivo federal para la
atencién de los problemas demograficos y crea el Consejo Nacional de Poblac16n
para planear una accién integral del Estado en dicho campo.

191 A Jos pafses subdesarrollados corresponde una economia con estructura dual,
enseiia Barre, en la cual conviven un sector precapitalista y un sector capitalista;
el primero, esencialmente autéctono, se caracteriza por una economia de subsistencia
y el trueque, y el segundo, engloba tanto al capital extranjero, como al autdctono,
este Gltimo es sobre todo, comercial y especulador. Cfr. Barre, Raymond, E! desa-
rrollo econémico. México, FCE, 1970, pp. 24-25.

192 Cfy, Germany, Gino, “Democracia Representativa y Clases Populares” en
Populismo y contradicciones de clase en Latinoamérica. México, Ed. Era, 1973,
pp. 12 y ss., Stavenhagen, Rodolfo, “Siete tesis erréneas sobre América Latina”;’
en Mecanismos del poder en América Latina. Barcelona, Edima, 1968, pp. 2-12;
2-16. :
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san que el derecho constitucional clasico ‘“‘estd a prueba” en mundos nue-
vos o se preocupan por la relacién entre el subdesarrollo y las instituciones
constitucionales,???

La brecha entre la ciudad y el campo ejemplifica este vivir simultaneo
en varias edades histéricas. A poca distancia de las aldeas habitadas por
grupos casi primitivos, donde el arado egipcio y las técnicas mas rudi-
mentarias se utilizan para labrar la tierra, se levantan inmensas urbes,
modernos edificios y veloces vehiculos aéreos cruzan el infinito. En ocasio-
nes no es menester desplazarse a grandes distancias, ni pasar de un clima
a otro para encontrar imigenes completamente diferentes, basta con cam-
biar de distrito en una misma ciudad o de pasar del centro a los suburbios,
para constatar la enorme desigualdad que existe entre una minoria dis-
pendiosa y las masas desheredadas, carentes de los mas elementales ser-
vicios y de una alimentacién adecuada.

Las principales ciudades latinoamericanas ejercen un atractivo irresis-
tible sobre la poblacién rural, la pobreza del agro, la necesidad de encon-
trar colocacién o simplemente el deseo de disfrutar las ventajas de la vida
urbana, ha causado un intenso éxodo de campesinos hacia las grandes
ciudades, donde forman verdaderos ejércitos de desocupados o subemplea-
-dos, estableciéndose alrededor de esas ciudades en multitud de barracas
para resolver el problema de la habitacién. El fenémeno es el mismo en
todas partes, sblo cambian las denominaciones; se llaman “ranchos” en
Venezuela, “favelas” en Brasil, “villas-miseria” en Argentina, ‘“poblaciones
clandestinas” en Pert, “callampas” en Chile, “cinturones de miseria” en
México. Las ciudades perdidas son selvas de violencia y veneros para mo-
vimientos de inconformidad social, a las cuales el ejecutivo contemporaneo
latinoamericano deberd hacer frente con decisién si desea la paz social.

2. La estructura econdémica

En la regién latinoamericana, si se considera la estructura econdémica,
estin presentes las principales caracteristicas del subdesarrollo. Continda
siendo —aunque propende a disminuir— la regién predominantemente
agricola, avanza con lentitud hacia la industrializacién y manifiesta hiper-
trofia en el sector comercial y de servicios; en el aspecto internacional, la

193 Cfr., entre otros Hauriou, André, Droit Constitutionnel et Institutions Poli-
tiques. Paris, Editions Mont Chresrien, 1970, pp. 517 y ss.; Duverger, Maurice,
Institutions Politiques et Droit Constitutionnel; 1lo. Edition, Paris, 1970, pp. 67-
70, 463 y ss.; Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduzione al Diritto Constituzionale
Comgparato. Milano, Guiffre Editore, 1970, 93 y ss.
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economia latinoamericana se ha vuelto cada vez mas dependiente y mar-
ginal.?%

Comprobemos esas tendencias en las estadisticas.

En el periodo de 1950 a 1965 decliné la poblacién ocupada en el sector
primario de la agricultura, empezando a ser absorbida por el sector ter-
ciario, mientras que el industrial se mantuvo casi igual; en 1950 las propor-
ciones fueron: agropecuario, 55.3% ; extractivas, 1.1%; de transformacion,
14.5% ; servicios, 29.19%; para 1965, las cifras fueron en el mismo orden:
47:5%; 1.1%; 14.2% 37.2%. También en la estructura y el crecimiento
del producto interno bruto se percibe la disminucién de la participacién del
sector primario; en 1960-1961 la situacién era: sector primario, 23.7% ; sec-
tor secundario, 25:6% ; sector terciario, 50.7% en 1969-1970; las propor-
ciones fueron en idéntico orden: 19.5%; 28.8%; 51.7%.

Aporta cada vez menos la economia latinoamericana a la internacional.
La regién posee ahora cerca del 7% de la poblacién mundial y contribuye
aproximadamente con el 5% de su producto total, lo cual significa que el
peso relativo de su produccién decrecié respecto del que tenia después
de la segunda gran guerra. Lo mismo ha sucedido con las exportaciones,
entre 1948 y 1970 las exportaciones latinoamericanas descendieron del 11%
al 5% del total mundial; algo mas del 80% del valor de esas exportacio-
nes son de productos primarios o semielaborados, esto es, productos ali-
menticios, combustibles minerales (petréleo) y materias primas; por otra
parte, la exportacién de productos manufacturados sélo alcanza una pro-
porcién algo mayor a la décima parte.

Mientras nuestra participacién disminuye, la dependencia respecto del
extranjero aumenta. La deuda puablica externa, entre 1956 y 1968 se cua-
druplicé, para el dltimo afio mencionado arrojaba una cifra cercana a
los 18,000 millones de délares. Un nombre tiene principalmente la depen-
dencia: Estados Unidos, nuestro mas prominente inversionista, comprador
y vendedor; las inversiones norteamericanas eran de 4 mil y medio millo-
nes de délares en 1950 y pasaron a 13 mil millones de délares en 1968;

195

194 Estas son las caracteristicas, sefiala Wolfgang Heller, de una economia sub-
desarrollada, que consiste en una estructura dual en la que preponderan las activi-
dades primarias como la agricultura y ganaderia, su funcionamiento se caracteriza
por la dependencia a empresas extranjeras y dificilmente puede romper el circulo
vicioso de la pobreza. Cfr. Diccionario de economia politica; 3a. Ed. Barcelona,
Labor, 1975, pp. 430-431; también Barre, Raymond, op. cit., pp. 15 y 11,

195 Para las estadisticas, véanse: Lederman, Esteban, Los recursos humanos
en el desarrollo de América Latina, Santiago, CEPAL-ILPES, 1971, cuaderno 9,
p. 18; Erazo, Marco, “Une Economie de plus en plus marginale et dependiente”, en
Le Monde Diplomatique, ntm. 232, Juillet 1973, pp. 9-10; Jalée, Pierre, El Tercer
Mundo en la Economia Mundial; 3a. Ed. México, Siglo XXI, 1974.
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el intercambio comercial con aquel pais es también muy importante para la
regién latinoamericana, corresponde a poco menos de la mitad del flujo
total.

Derivan del contexto econémico una serie de problemas e implicaciones
para el ejecutivo.

Un primer problema es el de el campo. Aun cuando la parte mds con-
siderable de la poblacién iberoamericana estd dedicada a la agricultura
sus rendimientos son decepcionantes por la ausencia de una tecnologia
adecuada, de fertilizantes y de medios crediticios. En tales circunstancias,
la produccién de alimentos para el consumo local no es suficiente, ni de la
calidad exigida para sustentar la salud; frecuentemente, las naciones lati-
noamericanas tienen que importar alimentos de primera necesidad como
arroz, frijol, maiz o trigo.

Las perspectivas son sombrias para los proximos afios, en algunas zonas
de gran densidad demografica es muy posible que aparezcan hambrunas
o cuando menos que aumenten peligrosamente la desnutricién y la sub-
alimentacién. Al ejecutivo latinoamericano estos fenémenos le anuncian
dificiles coyunturas politicas, por lo que elevar cuantitativa y cualitativa-
mente la produccién es tarea que se ha tornado inaplazable.

Alarmado por este problema, Josué de Castro, expresidente de la FAO,
expresa que Latinoamérica “constituye una de las grandes regiones mun-
diales de la subnutricién y del hambre”, mal que por lo demé4s es comiin
a los paises subdesarrollados:

Cuando se examina mis atentamente el mapa del hambre se des-
cubre que coincide casi perfectamente con el mapa del subdesarrollo.
En efecto, el hambre, la miseria, la ignorancia, las enfermedades masi-
vas, la desocupacién, no son sino diferentes facetas de un mismo mal:
el subdesarrollo. Y si se estudia el mapa del hambre se advierte que se
parece curiosamente al mapa de la colonizacién. En efecto, casi toda
Europa (a excepcién de algunas ciudades de Ttalia del Sur, de Grecia,
de Espafia y de Portugal), los Estados Unidos, Canadi y la URSS
ignoran actualmente el hambre, en tanto que ésta golpea cruelmente
a Africa, Asia y América Latina.1%¢

Desde luego que este problema del hambre y el del propio subesarrollo
econémico latinoamericano admite grados, una buena distancia separa a
los paises cuyo desarrollo industrial es un hecho innegable de aquellos otros
en que prevalece una situacién semifeudal; tal distincién es explicable, por-

196 Castro, Josué de, El hambre problema universal. Buenos Aires, Ed. La Plé-
yade, 1974, p. 29.
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que el sector secundario de la economia “constituye el principal factor res-
ponsable de las modificaciones estructurales ocurridas en el reciente perio-
do”.2" Pero el hecho de que algunas naciones gocen de mejor posicién que
otras, no debe menguar la lucha de los ejecutivos latinoamericanos contra
el injusto sistema internacional que efecta principalmente al tercer mun-
do, a cuyo lado se tiene la obligacién de combatir.?®

Nuestra propia situacién en la economia internacional hace imperativa la
cruzada por la liberacién econémica; segin vimos, para el conjunto de
paises latinoamericanos declinaron las exportaciones, las inversiones y la
produccién respecto del total mundial, simultineamente, la dependencia
crecid, prosigui6é la descapitalizacién y se elevé la deuda publica. Esperan
al ejecutivo latinoamericano instantes 4lgidos provenientes de la situacién
que guarda la economia, extremadamente vulnerable a los accidentes de la
coyuntura interna y a las presiones del mundo exterior. Ingentes tareas es-
peran también su intervencién, como diversificar su comercio exterior, ob-
tener relaciones comerciales equitativas, tecnificar el sector agropecuario,
empujar mis ain la industrializacién y realizar importantes reformas estruc-
turales, para lograr un desarrollo equilibrado y libre de dependencias. Des-
graciadamente, el camino del desarrollo auténomo no es el unico para Lati-
noamérica, estd amenazado por el peligro de una dependencia atin mayor
y también por el de la violencia permanente, aquélla acentuaria el coloniaje
econémico en nuestros paises y ésta los haria caer otra vez en la incertidum-
bre y el caos.

Como toda dependencia econdémica se traduce necesariamente en depen-
dencia politica, el ejecutivo latinoamericano se ha enfrentado con frecuen-
cia a las presiones internacionales, mismas que han venido principalmente
de parte de los Estados Unidos. Dichas presiones no han sido siempre las
mismas, han cambiado segin las épocas y de acuerdo con el grado de con-
sistencia que presenta cada 1égimen politico; el recurso predilecto fue du-
rante mucho tiempo la intervencién militar, brutal medio a través del que

197 Furtado, Celso, La ¢conomia latinoamericana desde la Conquista Ibérica
hasta la Revolucién Cubana; 5a. Ed. México, Siglo XXI, 1974, p. 155.

198 De manera objetiva, Jalée, op. cit., pp. 121-122, expresa acerca del injusto
problema internacional: “Es innegable que el mantenimiento del subdesarrollo en las
naciones atrasadas de Asia, Africa y América Latina es consecuencia de la divisién
internacional del trabajo de caricter imperialista, lo que condena a estas nacio-
nes al desempefio del papel de abastecedores de los pafses dominantes por con-
cepto de productos alimenticios, materias primas y petrdleo, en tanto que los paises
ricos se reservan la industrializacién que multiplica las riquezas. De tal manera,
una mitad del mundo saca de su suelo y extrae de su subsuelo todo lo que le puede
arrancar para satisfacer las necesidades de una quinta parte del mundo que la tiene
subyugada.”
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se obtenia el establecimiento de gobiernos lacayos o se arrancaba a un pais
la decisién que no habia querido adoptar, después se utilizé el soborno y la
corrupcioén sobre los titulares de los érganos publicos, adobando esas accio-
nes con advertencias mis o menos enérgicas, y cuando tales medios de pre-
si6n han fracasado o resultan inoperantes, se acude a formas mis embozadas
pero también efectivas, como las coacciones econémicas o la promocién de
rebeliones internas, utilizando en este Gltimo caso fuerza maniobradas a dis-
tancias sin necesidad de una exhibicién directa del poder.

Los documentos constitucionales han recogido estas dolorosas experien-
cias, en sus paginas encontramos a menudo referencias al uso condenable
de la fuerza en las relaciones exteriores, o la Clausula Calvo de la interposi-
cién diplomatica, a la facultad del ejecutivo para expulsar extranjeros, a la
prohibicién para éstos de intervenir en la politica interna e impidiéndoles
el desempefio de ciertos cargos ptblicos: Bolivia, arts. 24-25, 135; Brasil, arts.
145, 153, p. 34, 174; Colombia, art. 67; Costa Rica, arts. 8, 19; Cuba, art.
7; Ecuador, arts. 6, 146, 152-53; El Salvador, arts. 20, 21; Guatemala, arts.
131, 147; Honduras arts. 8, 10, 19, 24-32; México, arts. 27, 32-33; Nicara-
gua, arts. 8, 25-30; Panami, arts. 3, 68, 259-262; Paraguay, art. 9; Domi-
nicana, art. 3; Uruguay, arts. 2, 6; Venezuela, arts. 8, 47.

En el terreno internacional, el Principio de la No Intervencién y ahora la
Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados son conquistas de
nuestro gobierno en la lucha por su liberacién politica y econémica, mismas
ue se han consagrado como normas de conducta del derecho internacional
americano y del mundial. El anhelo antintervencionista nacié desde el mismo
momento en que los paises latinoamericanos obtuvieron la independencia;
tras varios intentos, se le aprueba en las conferencias de La Habana y
Buenos Aires, 1928 y 1936 respectivamente, luego la adopté el articulo 15
de la Carta de la OEA, més tarde la Asamble General de la Naciones Uni-
das, el 20 de diciembre de 1965, por una abrumadora mayoria de 100 votos
en favor, ninguno en contra y 5 abstenciones.?®® Por su parte, la Carta de los
Derechos y Deberes Econémicos de los Estados fue discutida en varias reu-
niones a nivel internacional y finalmente aprobada por la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas, con fecha 12 de diciembre de 1974, votando
120 paises a favor, 6 en contra y 10 abstenciones.?*

199 Para el Principio de No Intervencién, véanse: Fabela, Isidro, Intervencién.
México, UNAM, 1959; Gémez Robledo, Antenio, Idea y experiencia de América.
México, FCE, 1958; Castafieda, Jorge, México y el Orden Internacional. México,
FOE, 1956.

200 Es de interés al respecto, el coloquio auspiciado por la Asociacién Nacio-
nal de Abogados sobre la Carta de derechos y deberes econédmicos de los Estados.
México, 1975.
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3. Las instituciones: fuerzas armadas, iglesia, partidos

Cuando observamos la vida politica de las naciones latinoamericanas y
nos detenemos en su poder ejecutivo, comprobamos inmediatamente las
estrechas relaciones y mutuas influencias que guarda este 6rgano esta-
tal con determinadas instituciones de fuerza politica innegable; a tal punto
es necesario el estudio de estas instituciones, que de no realizarse, el ejecu-
tivo queda reducido a una mera entelequia, pierde contenido volviéndose
un concepto nebuloso.

Entre las instituciones que ejercen una accién importante, y en algunas
oportunidades determinante, sobre el poder ejecutivo, se encuentran, prin-
cipalmente, las fuerzas armadas, la iglesia y los partidos politicos.

Las fuerzas armadas constituyen el factor real de poder de mayor peso en
el escenario politico latinoamericano.

Aunque el militarismo lo sufren sociedades en diferentes grados de desa-
rrollo, entre nosotros es ya un padecimiento secular y tiene perfiles singu-
lares respecto de cualquier otro sitio del mundo. En las naciones latinoame-
ricanas los militares han rebasado su funcién institucional, para transfor-
marse en arbitros, tutores o simplemente duefios del poder politico; actual
mente, la mayoria de los gobiernos estin bajo el control de las fuerzas ar-
madas y a ella se dedica parte considerable del presupuesto, hechos que nos
ensefian su cercana conexion con el ejecutivo.

Siempre han jugado un papel central los militares en el gobierno latino-
americano.

A una primera fase del militarismo latinoamericano puede llamarsele pre-
toriana, se localiza en los afios que siguieron a la emancipacién del domi-
nio ibérico. Las fuerzas armadas en dicha fase procedian de los ejércitos
de la guerra de independencia, eran en gran parte improvisadas y estaban
al servicio del caudillo en turno; su propia impreparacién y ausencia de
conviccibén profesional hacia que estuvieran prontas al motin y el cuarte-
lazo.

Hacia 1880 se entra en la etapa del profesionalismo. La nueva etapa
fue posible segin Edwin Lieuwen, quien la describe en términos muy pre-
cisos, gracias a la conjuncién de una serie de factores: decadencia del mili-
tarismo caudillista, surgimiento de gobiernos civiles, introduccién de la
técnica en las fuerzas armadas, desarrollo econémico y creciente estabilidad
politica; por eso la génesis del profesionalismo en cada pais, se relaciona
“estrechamente con lo que sucedia en la sociedad”.*”

201 Lieuwen, Edwin, Armas y politica en América Latina. Buenos Aires, Ed.
Sur, 1960, pp. 45 y ss.
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Mediante el profesionalismo las fuerzas armadas adoptan avanzados linea-
mientos, adquieren el famoso “esprit de corps” y se les instruye para de-
sempefiar su labor institucional, la defensa contra la agresién externa, Gnica
funcién que amerita su existencia. Coadyuvaron a la instauracién del pro-
fesionalismo militares y expertos alemanes y franceses que modernizaron
los ejércitos en varias naciones sudamericanas, curiosamente aquellas donde
hoy florece el militarismo,?°? més tarde, Estados Unidos ocupa el lugar de
los paises europeos, utiliza su enorme poder econémico para fomentar y
controlar las fuerzas armadas latinoamericanas.2%

¢ Cémo se produce el ascenso de los grupos militares al poder y de qué
manera han logrado sostenerse en éI?

A este respecto, debemos recordar que cuando el estado oligirquico se
debilita y el sistema capitalista hace crisis en 1929,2%¢ la Gnica fuerza orga-
nizada eran los militares y tal coyuntura les va a permitir apoderarse del
mando. Los militares latinoamericanos van a entrar en un periodo de ple-
na politizacién, en el cual ya no se conformaran con apoyar o restaurar el
régimen politico para entregarlo a los civiles, ahora desean gobernar porque
estin convencidos de lo necesario de su participacién en los asuntos de
Estado.

A este cambio de actitud responden las actuales dictaduras militares, mis-
mas que también estin respaldadas por la ayuda norteamericana y por
ciertos grupos nacionales. Los Estados Unidos, por desgracia, han partici-
pado de manera decisiva en el armamento, la organizacién y la propia
doctrina estratégica del “establishment” militar latinoamericano; con
frecuencia, la informacién internacional nos entera de los abundantes cré-

202 En 1885, los chilenos fueron los primeros en invitar a una misién alemana,
encabezada por el genera!l Emil Koerner; esta misién hizo de Chile centro de
atraccién para las fuerzas armadas de otros paises centro y sudamericanos, que
enviaban a sus oficiales a perfeccionarse o solicitaban misiones de entrenamiento
militar. Por su parte, Argentina (1889), Uruguay y Bolivia imitaron a los chilenos
y también contrataron instructores alemanes. A principios de siglo, Brasil, Ecua-
dor, Pert y Guatemala, emplearon misiones e instructores miiltares franceses.

203 El campo de experimentacién inicial que utiliz6 Norteamérica fueron las
zonas de Centroamérica y del Caribe; tras apoderarse de paises ubicados en esas zo-
nas mediante cruentas intervenciones militares, reorganizaba sus fuerzas arma-
das y colocaba gobiernos que le fueran adictos, asi sucedi6 en Cuba (1906), Haiti
(1915-34), Dominicana (1916-34), Nicaragua (1926-31), Panamé (1918-19).

20¢ La gran depresién econémica iniciada con el crack de la bolsa de Nueva
York, en 1929, causé serias convulsiones politicas y sociales en la mayoria de los
paises latinoamericanos, provocé la caida o la declinacién de muchos gobiernos
oligérquicos, y produjo un resurgimiento general del militarismo, hechos que de-
muestran la estrecha ligazén entre la economia y la politica.
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ditos, de la ayuda militar directa, de la formacién de expertos o del recono-
cimiento que la administracién norteamericana hace a los gobiernos militares,
aunque para justificar tales acciones se valga de una retérica digna de me-
jor causa, buscando convencer a la opinién ptblica de aquel pais y superar
“asi la resistencia del congreso”.?®> Pero el renacimiento del militarismo,
justo es admitirlo, lo han propiciado también muchos de los gobiernos lati-
noamericanos que prestan atencién desmedida a la formacién de cuadros
militares, mantienen un ejército numeroso y destinan parte cuantiosa del
presupuesto nacional a las fuerzas armadas.?%

¢Cémo se articulan las fuerzas armadas y el ejecutivo en las constitu-
ciones latinoamericanas?

Establecen las constituciones, en primer lugar, que el titular del ejecutivo
es comandante en jefe de las fuerzas armadas, nombra a sus principales jefes
y oficiales y dispone de ellas para la seguridad exterior e interior del
pais. La regla general que atribuye al presidente las decisiones m4s impor-
tantes referentes a las fuerzas armadas estdn redactadas en distintas féormulas,
pero éstas en el fondo tienen un mismo significado: Argentina, art. 86, pa-
rrafo 15, 16 y 17; Paraguay, art. 180, 11; Brasil, art. 81, frac. XIV; Ecua-
dor, art. 184, 15; Panama, art. 164, 1; Dominicana, art. 55, 14, 15, 17;
El Salvador art. 70, 78, parrafos 9, 10, 14; Venezuela, art. 190, fracs. I1I
y IV; Uruguay, art. 168, 2, 9; Cuba, art. 129, j; Nicaragua, arts. 189, 193;
México, art. 89, fracs. IV, V, VI, VIIL

Algunos textos manifiestan sus interés en las fuerzas armadas dedicandoles
secciones o hasta capitulos especiales, en los cuales contienen normas que
establecen deberes para los militares, les aseguran ciertas ventajas o expre-
san buenos deseos de que no intervengan en cuestiones politicas. Entre las
constituciones que regulan de manera extensa a las fuerzas armadas estan:

205 Se han utilizado por la administracién norteamericana, expresa Horowitz,
principalmente las siguientes tesis: a) ‘“boomerang”, si Norteamérica no suministra
armas a los gobernantes latinoamericanos, éstos recurrirdn a otras fuentes y se habran
hechos “enemigos” en vez de “amigos”; b) “baluarte”, se basa en el argumento
de que la milicia norteamericana es la mejor defensa que poseen los Estados Unidos
contra el comunismo; ¢) tesis “premisférica”, se pretende que el suministro de
armas y el adiestramiento de cuadros militares es parte de la estrategia total nor-
teamericana, para la defensa del hemisferio occidental frente a la amenaza de un
ataque; d) disciplina y organizacién tnicos, puede tomar parte en proyectos
esenciales de desarrollo econémico y social, en cualquier cosa que emprenda desde
trabajo pablico hasta programas de salud e higiene. Horowitz, Irving Louis, “El
militarismo en América Latina”, en Revista de la Escuela Nacional de Ciencias
Politicas y Sociales de la UNAM, julio-diciembre 1966, ntms. 45-46, pp. 167.

206 Una excelente informacién sobre este punto en: ‘“Les militaires et le Pou-
voir en Amerique Latine”, en Le Monde Diplomatique, ntm. 256, juillet 1975,
pPp. 7 Y ss.
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Brasil, Cap. VII, sec. 6a. arts. 90-93; Ecuador, Tit. XII, arts. 248-254;
Panama, Tit. XIII, arts. 269-271; El Salvador, Tit. VII, arts. 112-117;
Colombia, Tit. XVI, arts. 165-170; Nicaragua, Tit. XI, arts. 271-279;
Honduras, Tit., XI, arts. 319-335.

Existen constituciones que establecen medidas interesantes para reprimir
el militarismo. A juzgar por sus frutos, la de Costa Rica ha encontrado una
atinada solucién al problema, de acuerdo con su articulo 12: “Se proscribe
el ejército como institucién permanente. Para la vigilancia y conservacién
del orden publico habra las fuerzas de policia necesarias”. Otras leyes fun-
damentales tratan de evitar que los militares utilicen la coaccién en las elec-
ciones y alcancen por ese medio el ejecutivo, para tal fin se exige que la
persona que vaya a desempefiar el cargo de presidente no haya sido militar
en activo en un lapso que varia de seis meses a un afio; asi lo disponen:
El Salvador, art. 67, 3; Dominicana, arts. 50,4; México, art. 82, V.

La Iglesia ha sido y sigue siendo fuerza politica poderosa en Latino-
américa.

Tradicionalmente, la Iglesia ha sido una institucién conservadora, fuerte
sostén del sistema establecido; sin embargo, se abren paso en los altimos
anos corrientes renovadoras.?” La actuacién pasada de la Iglesia la llevd
en ciertos casos a convertirse en un Estado dentro de otro Estado, a in-
fluir en extensos sectores sociales y a enfrentarse al propio ejecutivo. Tal
actuacién provocé la llamada reforma liberal del siglo pasado, mediante la
cual se separd definitivamente la Iglesia del Estado y el poder ejecutivo ad-
quiri6 mayor autonomia.

La reforma mexicana fue el movimiento mas maduro y radical para se-
parar la Iglesia del Estado en Latinoamérica. Desde época temprana se ini-
cié este movimiento a través de la legislacién precursora de Gémez Fa-
rias, pero estas ideas solo triunfarfan hasta que la brillante generacién li-
beral encabezada por Juarez expidiera las leyes de reforma, mismas que se
recogieron posteriormente en las constituciones de 1857 y de 1917.2%

Sirvi6 de ejemplo nuestra reforma liberal a otros paises latinoamericanos,
que entendieron la conveniencia de secularizar el poder politico y pusieron en
practica medidas similares a las mexicanas. El impacto mas inmediato fue

207 Una buena informacién sobre estos grupos reformistas, en: Gheerbrant,
Alain, La Iglesia rebelde en América Latina. México, siglo XXI, 1970.

208 Sobre este punto, el ya clasico estudio de Alfonso Toro, El Estado y la
Iglesia en México. México, Editorial El Caballito, 1975; también Gonzilez Avelar,
José Miguel, “Relaciones Estado-Iglesia”, en la Constitucién de Apatzingdn y otros
estudios. México, Sep-Setentas, 1973, pp. 127-147.
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en Centroamérica, donde los gobiernos de Rufino Barrios en Guatemala,
Marco Aurelio Soto en Honduras y José Santos Celaya en Nicaragua, de-
bilitaron la influencia del clero y separaron a la Iglesia del Estado durante
el Gltimo cuarto de siglo xmx, 20

Han recogido la herencia liberal las constituciones latinoamericanas, en
su mayoria exigen al ejecutivo no estar subordinado jerarquicamente a la
Iglesia, buscando mediante esa prohibicién mantener al titular del ejecutivo
libre en su actividad, para que no anteponga el interés de cualquier entidad
eclesiastica a los asuntos de la nacién; las férmulas que usan las constitucio-
nes son parecidas, hablan de no pertenecer al estado seglar, al estado ecle-
siastico o ser ministro de algun culto religioso: El Salvador, art. 182; Gua-
temala, art. 184, 5; Panama, art. 41; Honduras, art. 195,VI; Ecuador,
art. 172,VI; Costa Rica, art. 131,2; Colombia, art. 54; Nicaragua, art.
182; Venezuela, art. 182; México, art. 82; IV.

Pero en algunos textos se precisa de la religién para desempeiiar el poder
ejecutivo: la constitucién de Argentina, segin su articulo 76, sefiala como
requisito para ser presidente o vicepresidente “pertenecer a la comunién
catdlica apostblica romana”; el mismo requisito exige la de Paraguay, en
el articulo 172 se exige “profesar” dicha religién para ser presidente.

En varias constituciones la religién juega importante papel, tiene normas
que implican orientaciones y limitaciones a la actividad del ejecutivo aun-
que no se refieran especificamente a él; entre esas normas estian las que de-
claran religién oficial a la catblica, las que sefialan la obligacién del Esta-
do de celebrar concordatos o las que conceden ventajas fiscales o de otro tipo
a la iglesia: Argentina, arts. 2, 86 paragrafos 8, 9, 14; Bolivia, arts. 2, 94
pars. 15, 16 y 17; Colombia, art. 53; Guatemala, arts. 63, 67; Nicaragua,
arts. 20-22; Paraguay, art. 6.

La relacién entre partido y ejecutivo en Latinoamérica viene captando

el interés de los especialistas.?*?

Del partido latinoamericanc puede decirse que ha servido para fortalecer
la posicién del ejecutivo. En nuestros paises desde el punto de vista tedrico

209 Particularmente vigoroso fue el movimiento liberal en Guatemala, donde
expresa Garcia Laguardia ‘el impacto que produjo en el desenvolvimiento del pais,
fue a distintos niveles y en 4reas muy amplias”, de tal manera que “La Reforma
de Guatemala, vista en perspectiva de cien afios, es el nico hecho revolucionario
profundo que se ha producido”. Cfr. Garcia Laguardia, Jorge Mario, La reforma
liberal en Guatemals. Guatemala, Ed. Universitaria, 1972, pp. 11-12.

210 Recientemente se han publicado interesantes estudios: Montafio, Jorge,
Partidos y politica en América Latina. México, UNAM. 1975; Ruiz Massieu, José
Francisco, Normacién constitucional de los partidos politicos en América Latina.

México, UNAM, 1975.
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ha regido el multipartidismo, pero éste de hecho ha sido aparente, débil o
simplemente ha encubierto la dictadura de un partido tinico; sélo en ciertos
momentos y en contados paises ha habido un juego de partidos efectivo. En
tales condiciones, los partidos han contribuido a la concentracién de po-
deres en favor del ejecutivo, como carecen de una sélida base popular tienen
que buscar sustentacién hacia arriba convirtiéndose en un décil instrumento
del érgano mas poderoso del Estado, ademis, la debilidad o la falta de un
sector de oposicién auténtico agrava el problema, dado que la oposicién
partidaria tiene una importante labor polémica y critica, que en ciertos
casos puede obligar al ejecutivo a reconsiderar sus determinaciones.

A la debilidad de los partidos ha contribuido también la falta de una ade-
cuada legislacién constitucional, el asunto quedé mucho tiempo reservado
a las leyes secundarias, en ellas el ejecutivo colocé normas que propiciaron
su preponderancia. La razén histérica de este vacio constitucional fue la
desconfianza con que los partidos fueron vistos en sus origenes, se les con-
sider6 villanos de los asuntos piblicos porque dividian a la opinién o bien
se les ignoraba por la teoria politica, prejuicios que en el derecho se resol-
vieron juzgandolos extraconstitucionales, inapropiados para formar parte
de las normas primarias.

Tales ideas se han superado ya en Latinoamérica, donde existe una incli-
nacién muy marcada hacia la normacién de los partidos en los ordena-
mientos juridicos méximos, sobre todo, dicha inclinacién se manifiesta con
vigor en las tiltimas décadas.

Consideramos benéfico que una parte substancial de la constitucién vi-
viente como son los partidos, se incorporen a la constitucién escrita para
recibir adecuada reglamentacién; en un capitulo especial consagrado a los
partidos se pueden establecer sus garantias minimas, los requisitos a satis-
facer, las funciones a cumplir, los tribunales electorales que juzguen de ma-
nera imparcial las elecciones. Por supuesto que el problema no es meramen-
te juridico, sino también objeto de una profunda reforma politica que pro-
mueva la conciencia civica, pero regular constitucionalmente a los orga-
nismos partidarios es un paso que puede servir de apoyo a tal reforma.

Un buen nimero de constituciones latinoamericanas han dado cabida
a la reglamentacién de los partidos, sea mediante un capitulo expreso
0 a través de una seccién especial: Brasil, Tit. II, Cap. 3° art. 152; Guate-
mala. Tit. I, Cap. 5%arts. 27 y 33; Honduras, Tit. Cap. 4° arts. 37 y 39;
Paraguay, Cap. 5° Sec. 5, inciso b), arts. 117 y 121; Bolivia, Tit. IX, Cap.
29 arts. 220 y 224.

Otros textos son menos extensos, se concretan a reconocer la libertad de
formar partidos, introducen instituciones para hacerlos funcionar o esta-
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blecen ciertas reglas electorales conectadas con ellos; Ecuador, arts. 74-75;
El Salvador, arts. 24-25, 33-34; Nicaragua, arts. 316, 320-324, 328-329;
México, art. 54; Venezuela art. 114; Panami arts. 124-125.

En México, con motivo de la reforma politica apenas iniciada, se han he-
cho reformas a los articulos 41, 52, 53, 54, 55, 60 y 70, que se refieren al
sistema electoral y a los partidos politicos.

4. Clases sociales y grupos de presién

Fuera del aparato de gobierno de Jos estados modernos —y los latino-
americanos no son excepcién— se desarrolla una actividad politica de pri-
mer orden, proveniente de los grupos de presién originados en las diversas
clases sociales, que se esfuerzan constantemente por lograr que sus intere-
ses prevalezcan y los érganos puablicos procedan de acuerdo con ellos. A tal
punto esta actividad influye en las decisiones del Estado, que éste piensan
algunos casi ha perdido su soberania interna, dado que se circunscribe a dia-
logar con los grandes grupos y fuerzas sociales, que unas veces acuerdan con
¢l transacciones, y otras imponen a su pesar las determinacioes esenciales.

Si bien dicha interpretacién es exagerada, porque la organizacién esta-
tal sigue siendo la principal protagonista de la vida colectiva en todos los
paises del globo, no puede menos que admitirse la presencia de factores que
han debilitado su principio jerarquico y que le impiden a veces una con-
duccién social de sintesis. En otras palabras, no puede decirse que nos
hallemos frente a un estado aniquilado, pero si que nos encontremos ante
un estado desbordado; una nueva atomizacién del poder ha surguido con
impetu, y ya no a la manera de los arcaicos moldes medievales, cuanto a
través de tacticas més efectivas y sutiles.

De la clase econémica dirigente surgen influencias poderosas para el eje-
cutivo latinoamericano. Las numerosas organizaciones de industriales, de
comerciantes, de latifundistas a que dicha clase social da origen, consti-
tuyen elementos que el ejecutivo tiene forzosamente que ponderar en su
accién cotidiana.

Grupos de la élite econdémica y ejecutivo estdn vinculados estrechamente
en Latinoamérica. Por mucho tiempo se creyé en el ingenuo esquema que
planteaba la oposicién entre el ejecutivo y los grupos de la clase dominan-
te, éstos se veian forzados a aceptar las medidas progresistas estatales cuando
ya eran inevitables. Es verdad que en ocasiones asi ha acontecido, pero
en la mayoria de los estados latinoamericanos los hechos son a la in-
versa, en lugar de haber oposicién entre el gobierno y los grupos dirigentes,
existe en el fondo un mutuo acuerdo y a veces hasta una verdadera simbiosis.
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La naturaleza de la clase dominante, los grupos que dentro de ellas son
més prominentes y que mas presionan sobre el ejecutivo, tiene mucho que
ver con el grado de desarrollo econémico y social. A manera de observacién
general, puede expresarse que en los Estados de menor desarrollo tienen
mayor peso las organizaciones de latifundistas, en aquellas naciones algo mais
avanzadas comparten influencias el grupo terrateniente y la burguesia indus-
trial y comercial, mientras que esta Gltima ve crecer su poder en los estados
latinoamericanos que estin a la cabeza del desarrollo.

A la clase dominante de los paises centroamericanos, caribefios y algunos
sudamericanos, encaja bien el concepto de oligarquia, “cuya pieza esencial
es el poder econémico basado en la propiedad de grandes extensions agri-
colas”.*'* De esta guisa, predominaban en tales paises los grupos econd-
micos que controlan las denominadas actividades primarias, asi es como
pueden verse las presiones, a veces determinantes, que ejercen los gana-
deros o los principales exportadores de productos agricolas como el café, el
aziicar o el algodén; los grupos oligrquicos son mas o menos cerrados,
puede tratarse de un nimero poco elevado de familias que usufructian el
aparato de gobierno o del propio dictador, que utiliza el poder para s y
sus favoritos.

En Estados de un mayor adelanto, la situacién de la clase dirigente se
complica, la propia existencia de dicha clase da lugar hasta discusiones
académicas o rquiere de un anélisis para identificarla. La oligarquia pe-
ruana, se ha dicho que est4 compuesta de cuarenta y cuatro familias, lo cual
despierta controversias apasionadas, mientras algunos autores afirman ca-
tegbricamente su existencia, otros sefialan que se trata de un “mito” con
base real;*'* se ha pretendido explicar tal controversia sefialando que las
grandes familias limefias no han gobernado abiertamente, lo han hecho por
persona interpuesta, un caudillo, militar o civil. En Chile la relacién entre
clase dominante y ejecutivo habia sido manifesta, la falta de conflictos fun-
damentales que existié en ese pais se debib a que los duefios de las grandes
haciendas (fundos) y el gran empresariado urbano no sélo habian coexis-
tido sino que se habfan integrado; mas todavia, la presidencia de la repu-
blica se mantuvo hasta hace poco dentro del circulo de pocas familias,?'®
para desplazarse hacia los militares en la actualidad.

211 Mercier Vega, Luis, Mecanismos del poder en América Latina. Barcelona,
Edima, 1968, p. 13.

212 Cfr. Bourricaud, Favre y otros, La oligarquia en el Perii. México, Editorial
Diégenes, 1970; Matos, Bravo Bresoni y otros, El Perd actual (sociedad y politica),
México, UNAM, 1970.

218 A este respecto, véase: Harold, Eugene Davis, “La Presidencia en Chile”,
cit., pp. 356-357.
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En las naciones todavia mdis desarrolladas, el ejecutivo recibe ciertas
presiones de los latifundistas, pero las fundamentales provienen de los indus-
triales y los comerciantes, que forman asimismo un sector mas abierto y
numeroso. La burguesia industrial brasilefia ha sido factor determinante
en muchos de los acontecimientos politicos de ese pais, precisamente una
de las causas que han permitido subsistir a la dictadura militar es el apoyo
que dicha burguesia le ha brindado; una caracteristica de este empresariado
brasilefio es su elevada tasa de movilidad, es decir, el constante ingreso y
salida de personas al sector empresarial, factor que determina en parte
su comportamiento politico y lo hace propicio a las alianzas que mejor ga-
ranticen sus intereses.?'* Mas estable es la clase econémica dirigente mexi-
cana, la cual ademas ha establecido un interesante acuerdo mutuo con el
grupo gobernante sobre algunos puntos esenciales, acuerdo que segun algunos
especialistas ha entrado en un proceso creciente de fusién o de simbiosis
de ambos grupos;?'® aunque este juicio es gran medida cierto por el enri-
quecimiento del grupo gobernante y el parecido nivel de vida que tiene
con la élite econdmica, todavia el ejecutivo mantiene un margen considera-
ble de independencia, ya que resulta la mayoria de sus funcionarios de la
clase media, cuenta con el apoyo del movimiento obrero organizado a
cambio de concesiones constantes y ha logrado conservar la imagen de ser
una especie de arbitro entre las clases sociales.

¢Cual ha sido hasta ahora la respuesta de las constituciones a los grupos
de la élite econémica?

Afloran cada vez con mayor frecuencia normas constitucionales dirigidas-
a regular organizaciones de la clase econdémicamente dirigente. Existen
leyes fundamentales que preveen la participacién de tales fuerzas en orga-
nismos asesores del ejecutivo: la constitucién de Uruguay, en su art. 206
dice que el Consejo de Economia Nacional, est4 compuesto de “represen-
tantes de los intereses econémicos y profesionales del pais”; Paraguay, insti-
tuye un Consejo de Estado integrado, entre otros, por miembros de las ac-
tividades agropecuarias, el comercio y las industrias transformadoras, ele-
gidos de ternas que las “organizaciones gremiales” elevan al presidente de
la repiblica, art. 189; Guatemala, en el art. 207 regula el Consejo de Es-

214 Cfr. Cardoso, Fernando, “Hegemonia Burguesa e Independencia Econé-
mica: Raices Estructurales de la Crisis Politica brasilefia”, en Brasil Hoy. México,
Siglo XXI, 1968, pp. 85 y ss.

215 Cfr. entre otros, Aguilar, Alonso y Carmona, Fernando, México: riqueza y
miseria; 4a. ed. México, Editorial Nuestro Tiempo, 1970, p. 237; Labastida, Julio.
“Los Grupos Dominantes Frente a las Alternativas de Cambio”, en E! perfil de
México en 1980. México, Siglo XXI, 1972, p. 203.
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tado, en el cual intervienen representantes por los sectores agricola, indus-
trial, comercial y bancario, designados por las “asociaciones” respectivas.

También en las constituciones se sefialan verdaderas limitaciones eco-
némicas al Estado y al ejecutivo, mismas que se traducen en una situa-
cién de ventaja para los grupos de las clases econémicas dirigentes. La
constitucién del Brasil sefiala en el art. 170 que a las empresas privadas
compete “a titulo preferente” organizar y disfrutar de las actividades eco-
némicas; el Estado realiza una labor de apoyo e interviene con caricter
“supletorio”; parecida linea siguen Honduras, art. 251, y Panam4, art.
241, que emplean incluso el mismo lenguaje “el ejercicio de las actividades
econémicas, corresponde primordialmente a los particulares” .

Cuando las normas constitucionales no regulan las organizaciones de los
grupos dominantes, lo hace la legislacién secundaria en forma copiosa. Asi
en México, la Ley de Cimaras de Comercio e Industria de 1942, prescri-
be que tales organismos son instituciones publicas auténomas, consideradas
como un “érgano de consulta del estado” en los asuntos de ramo; una
dependencia del ejecutivo, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
se encarga de sancionar con multa a los comerciantes o industriales que no se
inscriban o no paguen sus cuotas de registro a las cdmaras; en la Ley
que crea el Instituto Mexicano del Comercio Exterior de 1970, el art. 5o.
ordena que el Consejo de Administracién estar4 integrado, entre otros, por
representantes de la Confederacién de Cimaras Nacionales de Comercio,
Camara Nacional de la Industria de la Transformacién, Asociacién Na-
cional de Importadores y Exportadores de la Reptblica; éstas son sélo
algunas muestras de la interrelacién entre los fuertes grupos econémicos
y el Estado, existen muchas mas dispersas en nuestra numerosa legislacién
administrativa.

La clase media latinoamericana desempefia una posicién clave en el
juego politico, sus diversos sectores han adoptado frecuentemente lineas
agresivas que le han asegurado la direccién politica del ejecutivo o cuan-
do menos han obtenido que éste los considere un fuerte grupo de presién,
obligindolo a ejercerlo en su beneficio.

A la clase media latinoamericana se le consider$ siempre como un fac-
tor de estabilidad en el orden politico, donde servia de colchén protector
o amortiguador en la aguda lucha de clases que se libra entre la burguesia
y el proletariado. Estas ideas se inspiraban en la llamada teoria tradicio-
nal de la clase media, cuyos ecos llegan hasta Aristételes, quien planted
la necesidad de que en un Estado bien organizado existiera una gran clase
intermedia, compuesta por “ quienes no son demasiado ricos, ni demasiado
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pobres” y cuya labor serfa la de moderadora de las otras clases sociales.?!
Volvié a surgir dicha teoria con el extraordinario empuje de la clase me-
dia contemporanea, cuando tanto el pensamiento politico europeo como
el norteamericano —con argumentos parecidos al anterior o diferentes—
popularizaron la concepcién optimista de la clase media.

La concepcién tradicional estd sujeta actualmente a revisién. Los sec-
tores pertenecientes a la clase media por su notable crecimiento y el aumen-
to constante en sus demandas, se han transformado en generadores de
conflictos y en motivo de inquietud para los gobernantes; son palmarios
dichos conflictos en la rebeldia estudiantil, en los distintos movimientos en-
cabezados por los profesionistas, en los transtornos de las grandes ciudades,
que van desde las nutridas manifestaciones hasta la guerrilla urbana.

Hoy, como justamente lo ha expresado Loépez Céamara, la clase media
constituye un desafio:

No hay duda que dicha expansién de la clase media ha llegado a cons-
tituir un poderoso factor de presién social y politica sobre las institucio-
nes vigentes, a las que en gran medida tomé desprevenidas y sin sufi-
cientes recursos para absorber y canalizar las nuevas demandas. En el
campo de la educacién, en la organizacién politica, en la administra-
cién publica, en la estructura privada de la funcién profesional, en mu-
chos puestos de comando y direccién, las respuestas al desbordamiento
de la clase media han sido necesariamente restringidas e insuficientes,
provocando reacciones colectivas de malestar, de hostilidad y ain de
franca desidencia frente al sistema.?"’

De la clase obrera y del proletariado rural recibe también presiones el
ejecutivo latinoamericano.?'8

La aparicién del movimiento obrero latinoamericano hay que buscarla
en la segunda mitad del siglo pasado, cuando en los paises mas avanzados

216 Aristételes, La politica; traduccién de Patricio de Azcarate, Madrid, Espasa
Calpe, 1962, pp. 180 y ss.

217 Lépez Cémara, Francisco, E! desafio de la clase media; 3a. ed. México,
Editorial Joaquin Mortiz, 1973, p. 15.

218 Sobre estos tépicos consultar: Alexander, Robert, El movimiento obrero en
América Latina. México, editorial Roble, 1967; Rama, Carlos, Historia del movi-
miento obrero y social latinoamericano contempordneo. Buenos Aires-Montevideo.
Editorial Palestra, 1967; Alba, Victor, Historia del movimiento obrero en América
Latina. citado: Furtado, Celso, La economia latinoamericana desde, cit., especial-
mente el capftulo XXITI “Las Reformas Agrarias”, pp. 255-272; Chonchol, Jac-
ques, “Tenencia de la Tierra y Desarrollo en América Latina”, en Obstdculos para
la transformacién de, cit., pp. 75-88; Mercier, Luis, “Mecanismos de poder”, cit.,
pp. 3746.
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comienza la industrializacién y un niimero cada vez mayor de trabajado-
res hace crecer dicha clase social; sobre estos obreros influyeron los in-
migrantes europeos —especialmente espafioles e italianos— divididos en
tendencias anarcosindicales, socialistas o comunistas. Fue esta la época
heroica del sindicalismo libre, cuando los gobiernos impedian las huelgas
drésticamente y obstaculizaban la formacién de organizaciones obreras.

A medida que la industrializacién avanzé, los gobiernos entendieron la
leccién y fueron incorporando a los sindicatos en el sistema politico, a
través de una profusa legislacién laboral fueron concediendo a los obre-
ros diversas prestaciones y garantias, a cambio de que les sirvieran de
apoyo a su fragil poder. Hoy la mayoria de los ejecutivos latinoamericanos
saben y admiten el peso politico de la clase obrera, sus presiones tratan de
encauzarlas para ganar su simpatia u obtener su control.

Los grupos del proletariado rural ejercen todavia débiles presiones sobre
el ejecutivo, por al propio tiempo representan para éste una de las solucio-
nes politicas mas apremiantes; la paradoja deriva de los grupos de la clase
campesina estdn en gran parte invertebrados, carecen de organizaciones
representativas y los gobiernos no han aprendido todavia a escucharlos,
sin embargo, el campesinado adquiere cada dia una mayor conciencia de
sus necesidades, quiere la propiedad de la tierra o al menos una posesién
precaria que le permita subsistir. De ahi los diversos intentos de reforma
agraria latinoamericanos.

¢Cual es la postura de las constituciones respecto de los grupos de pre-
sién de las clases media y proletaria?

Para ofrecer expectativas juridicas a las crecientes demandas de la clase
media y proletaria se han elevado a normas constitucionales muchos pos-
tulados relativos a la familia, la educacién, la seguridad y la asistencia
social, el trabajo o el régimen de la tierra. Claro que estas normas estan
concedidas para los ciudadanos en general, pero las ventajas de que nos
hablan ya las tiene la clase acomodada, indudablemente los principales
destinatarios de dichas normas son los extensos sectores medio y proletario,
a los cuales proporciona un instrumento juridico en su lucha por mejores
niveles de vida.

Las constituciones latinoamericanas poseen, en forma sistematica o dis-
tribuida convenientemente a lo largo de su texto, una parte que podria-
mos llamar programatica y social, en cuanto ahi se recogen aspiraciones
de diversos grupos populares y se fijan metas a alcanzar por el Estado.
Mediante la inclusién de este tipo de disposiciones, el constitucionalismo
latinoamericano ha realizado una valiosa aportacién superando de paso
el viejo esquema clasico que fragmentaba a la constitucién en dogmética
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y organica. Es esta una innovaciéon que a los espiritus ortodoxos puede
parecer discutible, pero que entrafia un esfuerzo del derecho por aproximar
la constitucién formal a la constituciéon real, por ser un instrumento no
sélo conservador sino también transformador del orden social.
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