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PREFACIO
Esta tesis es un trabajo de comprobacién de una hipétesis, con un elemento comparativo. Su
objeto, algo ambicioso, es tanto servir para el andlisis general de la crisis econémica mundial (y
sus aspectos particulares en América latina), en el plano general, como contribuir al estudio del
desarrollo del Estado en la Argentina, Chile y México, en el 4mbito particular.

Estas condiciones imponen a la tesis una estructura particular. La primera parte de ésta lo
forman dos espacios, uno tedrico y otro histérico, que proveen los fundamentos esenciales para el
andlisis y para la comprension cabal de los fendmenos estudiados. La segunda parte estd dedicada
al estudio de los casos; tiene una introduccién propia y un capitulo para cada uno de los tres
Estados. El andlisis de un fenémeno particular, caracteristico de cada uno de estos paises.
complementa cada uno de estos capitulos.

La tercera y ultima parte es el espacio comparativo. En él retino los elementos teéricos de
la primera parte con los datos empiricos de la segunda, en un intento de construir conclusiones
amplias, tan vélidas en términos generales como para los casos particulares.

Elaboré esta tesis entre agosto de 1998 y septiembre de 1999 bajo la direccién del Dr.
Paolo Riguzzi. Conté también con el apoyo académico y econémico de El Colegio de México. de
El Colegio de San Luis y de la Fundacién Telmex.

El material documental sobre el que se basa esta tesis proviene, en su mayor parte, de la
biblioteca Daniel Cosio Villegas de El Colegio de México. Las bibliotecas del Congreso
Nacional de la Repiiblica de Chile, en su sede de Santiago, del Congreso de la Nacién Argentina
y de la Universidad Torcuato di Tella, en Buenos Aires, también me permitieron acceder a sus
colecciones y asi enriquecer enormemente mi investigacion.

A todos ellos extiendo mi publico reconocimiento.
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a década de 1930 fue una década dificil, en términos econémicos y politicos, para

América latina. Las turbulencias que sufri6 no fueron, sin embargo, necesariamente

endégenas, sino que el sistema internacional las transmitié a la regién. Los Estados
latinoamericanos, relativamente pequefios en capacidad politica y econémica, eran bastante
vulnerables a cambios externos. La crisis de 1929 los obligé a adaptarse —fuese de manera
concertada o ad hoc— a nuevas condiciones.

{Cémo reaccionaron los Estados latinoamericanos a la crisis internacional? Esta es la
pregunta que guia esta tesis. La respuesta inicial, que constituye mi hipétesis, es que estos Estados
—al menos los mas grandes y desarrollados— crearon, durante la década de 1930, una red de
instrumentos de gestién que les permitiria enfrentarse con mejor éxito a la crisis y superarla con
relativa rapidez.

El objeto central de esta tesis es el Estado, el cual, siguiendo la definicién clédsica, es la
organizacién politica de una comunidad asentada en un territorio con un gobierno estable. El Estado
es, ademads, una construccién superior a la sociedad en la que se encuentra y es, por tanto, soberano
y lleva a cabo procesos decisorios de manera relativamente auténoma.

Dados los limites a la extensién de este trabajo, s6lo estudiaré la creacién de la red de
instrumentos estatales de gestion econémica y social. Este proceso pone en relieve la intencién y los
mecanismos y sendas deliberantes del Estado, las que, a su vez, permiten identificar su respuesta a

un fenémeno dado. La segunda fase, la puesta en marcha y la aplicacién cotidiana de los
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instrumentos creados, queda fuera del 4ambito de este estudio, excepto en lo necesario para darle
continuidad.

El proceso que creé los instrumentos estatales de gestién econémica y social es el proceso
legislativo. Este incluye a los poderes ejecutivo y legislativo de un Estado, asi como.
ocasionalmente, a otros actores; ambos poderes disfrutan teéricamente de facultades de iniciativa y
veto en este proceso y en €l confluyen la representacién social, tal como existe en ese momento
politico dado, y el conflicto de intereses respecto de un proyecto determinado. El resultado final
puede ser tanto la legislacién que crear4 los instrumentos citados como su rechazo.

Aun cuando los actores que intervienen en este proceso no representan en si mismos a todo
el Estado, el resultado del proceso legislativo, la legislacién, si es un producto estatal. Por eso. al
estudiar la creacién de la legislaciéon podré observar la reaccién del Estado a un fenémeno que le
afecta; en este caso, la crisis econémica.

En otras palabras, si los instrumentos de gestion econémica y social son producto del
proceso legislativo y el proceso legislativo resulta en decisiones estatales, entonces los instrumentos
de gestién econémica y social son resultados estatales. Este es el enunciado l6gico que da sustento a
la tesis.

Los paises que estudiaré en esta tesis son la Argentina, Chile y México. Estos eran en 1930
tres paises latinoamericanos grandes y relativamente desarrollados, tanto politica como
econdmicamente. A pesar de las semejanzas, estos tres Estados tenian caracteristicas muy distintas:
entre las mas importantes estan el régimen politico de cada uno, que condiciona la senda que recorre
el proceso legislativo, y la estructura econémica, que determina los instrumentos necesarios para
superar la crisis. Estas diferencias notables dardn substancia al andlisis comparativo con que

concluiréa esta tesis.
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Los dos primeros capitulos de esta tesis serdn introductorios. Uno tratara los conceptos
tedricos —instrumentos de gestién, proceso legislativo, relacién ejecutivo-legislativo— que
manejaré durante el andlisis. El otro presentara un perspectiva histérica de las condiciones politicas
y econémicas de los Estados latinoamericanos estudiados aqui y los efectos que la crisis tuvo sobre
ellos; en este caso, haré énfasis en las semejanzas y diferencias que presentan.

La parte central de esta tesis serdn los capitulos nacionales, que serén estudios completos en
si mismos. Esta seccion tendra un prélogo propio, que introducird los conceptos y temas del andlisis
y describira la distribucién espacial de estos capitulos.

La investigacion seguird el método inductivo, por el que estudiaré los casos particulares de
creacién de instrumentos estatales de gestion econémica y social y de ellos extrapolaré las
tendencias generales del proceso legislativo en cada pais y, como corolario. la respuesta de cada
Estado a la crisis. El objetivo del anélisis es presentar, al final de cada capitulo nacional, el patrén de
respuesta de cada Estado a la crisis y los elementos que lo condicionan.

La creacién de instrumentos estatales de gestion econémica y social alter6 al mismo
tiempo las relaciones entre los poderes del Estado, pues la senda por la que transitan éstas es la
misma que crea los instrumentos estatales de gestién: el proceso legislativo. La transformacién
interna del Estado, a su vez, tuvo implicaciones importantes para las fases posteriores de la
creaciéon de instrumentos estatales de gestion, asi como para la aplicacién misma de tales
instrumentos, por lo que también ser4 objeto de estudio en esta tesis.

En el capitulo final haré un estudio comparativo general. Espero que éste permita determinar
la reaccién general de los Estados latinoamericanos ante la crisis, sus formas y caracteristicas. y

explicar las diferencias entre los casos estudiados.
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Esta tesis serd un trabajo de comprobacién de una hipétesis, donde la perspectiva tedrica
serd la ciencia politica, con un elemento comparativo entre los tres paises estudiados. Los limites
espaciales estdn dados por los paises escogidos (la Argentina, Chile y México). El espacio temporal
va de 1929 a 1940; si es necesario, ampliaré los limites histéricos, teniendo, sin embargo, siempre
en cuenta que el objeto central de esta tesis es la década de 1930.

El anilisis estar4 limitado a los criterios conceptuales sefialados. Asi. esta tesis estudiara la
creacién de los instrumentos estatales de gestion econdmica y social en una perspectiva legislativa.
Los dmbitos ejecutivo y judicial estdn excluidos de esta tesis.

Esta serd una tesis de Relaciones Internacionales en tanto analiza, aunque sea
indirectamente, los efectos de un acontecimiento en el escenario internacional en el 4mbito interno
de los Estados. Esta es la segunda imagen invertida, segtn la definicién del articulo “The Second

Image Reversed: the International Sources of Domestic Politics” de Peter Gourevitch, .

! International Organization, 32 (1978), pp. 881-911.
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ste capitulo contiene las consideraciones teéricas de la tesis. En €l describo el método

de la investigacion y defino los conceptos y categorias analiticas que usaré después en

los capitulos nacionales. También presento el método comparativo con que cerraré
esta tesis.

La investigacion estd organizada de manera de desarrollar clara y precisamente la
hipétesis. La creacién de instrumentos estatales de gestién econémica y social, los mecanismos
que emplea el proceso en cada pais, asi como las relaciones internas que crea deben quedar en
relieve. Los capitulos nacionales deben seguir un método unico, que permita, al mismo tiempo.
hacer estudios individuales completos y una comparacién general posterior.

Los tres conceptos fundamentales que uso en esta tesis y que defino en este capitulo son
los instrumentos de gestiéon social (que, a su vez, agrupo en dreas temadticas), el proceso
legislativo y la relacién entre el ejecutivo y la legislatura. Las categorfas analiticas son, a su vez.
intensidad, sucesion, lazos conectivos e incrementalidad, intencionalidad y transformacién interna
del Estado. Entre ellos forman la estructura de los capitulos nacionales y permiten determinar el
patrén de respuesta de cada Estado a la crisis.

La comparacién estd basada en los conceptos y categorias analiticas mencionadas y hace
énfasis en las semejanzas entre las respuestas de cada Estado a la crisis, al mismo tiempo que
rescata las particularidades. Con ella trato de colegir si existié una respuesta latinoamericana a la

crisis o los elementos que la frustraron.
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La hipétesis

El punto de partida de esta tesis es la pregunta de cémo respondié el Estado en la Argentina,
Chile y México a la crisis econémica mundial de 1929. Para responderla, pretendo demostrar que
estos Estados respondieron a la crisis creando una red de instrumentos estatales de gestion
econémica y social a lo largo de la década de 1930. Tales instrumentos fueron disefiados para
enfrentar y superar los aspectos més criticos de la depresién econémica, expandiendo la frontera
de accién del Estado sobre la sociedad y la economia.

Los instrumentos de gestibn econémica y social pueden ser estatales en tanto sean
producto de un proceso formal, definido constitucionalmente. Este es el proceso legislativo. Por
lo tanto, todos los instrumentos estatales de gestién econémica y social que estudiaré en esta tesis
fueron creados por el proceso legislativo.

No sé6lo debe haber surgido la red de instrumentos estatales de gestion, sino que debe estar
también relacionada directamente con la crisis. Por ello deseo determinar en esta tesis la
intencionalidad de la respuesta del Estado a la crisis. Deseo también establecer en qué medida

ésta fue ad hoc o producto de un plan deliberado, concertado e instrumentado.

Conceptos fundamentales

En este apartado defino los conceptos méas importantes que uso a todo lo largo de esta tesis. Estos
conceptos, por su parte, tienen funciones diferentes; los instrumentos estatales de gestion
econémica y social son el objeto, mientras que el proceso legislativo y las relaciones entre los

poderes ejecutivo y legislativo son las herramientas de mi anélisis.
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Los instrumentos estatales de gestion econémica y social

Por instrumentos estatales de gestién entiendo aquellos mecanismos que permiten al Estado
intervenir y alterar permanentemente las condiciones econémicas y sociales que prevalecen en la
comunidad sobre la que preside. El término agrupa a dos fenémenos distintos (organizaciones e
instituciones) que, por las relaciones directas e indirectas que tienen en sus principios y objetivos.
asi como en su funcionamiento prictico, son complementarios y pueden ser usados en una misma
categoria, aunque teniendo siempre en cuenta sus diferencias.

De acuerdo con la teoria econémica neoinstitucional, las organizaciones (entidades que
actian con objetivos especificos) y las instituciones (conjuntos de reglas de procedimiento) son
interdependientes, a pesar de que se desarrollan de forma més o menos separada. Ni unas ni otras
son estdticas y estdn en evolucién permanente’.

El primer fenémeno son los instrumentos propiamente dichos (lo que la economia
neoinstitucional llama organizaciones), a los que el Estado puede hacer actuar directamente en los
ambitos econémico y social con objetivos claros, definidos por él mismo. No todas las
organizaciones —en términos neoinstitucionales— son instrumentos del Estado; sin embargo, en
esta tesis sélo trataré aquellas que si lo sean. Ejemplos de éstas son los bancos centrales, las
comisiones reguladoras y las empresas estatales’.

El segundo fenémeno son las normas que rigen y determinan la actividad social y
econémica y que tienen una existencia separada, aunque dependiente, de los actores econémicos
y sociales y del Estado que las crean (las llamadas instituciones de la economia neoinstitucional).

Nuevamente, no todas las instituciones tienen su origen en el Estado, pues hay reglas sociales que

' Douglass North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge, Cambridge
Universitzy Press, 1990, pp. 73 ss.
Véase D. North, loc. cit. Véase también José Ayala Espino, Mercado. eleccion piiblica e instituciones. Una
revision de las teorias modernas del Estado, México, UNAM-Miguel Angel Porria, 1996, pp. 318 ss.
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no est4n legisladas®. No obstante, en esta tesis sélo consideraré aquellas que si tengan origenes
formales. Entre ellas se encuentran, por ejemplo, los sistemas monetarios y las leyes de seguridad
social.

De todos los instrumentos de gestién (organizaciones e instituciones) que existen en una
sociedad, sélo se puede decir que son propiamente estatales aquellos que surgieron del proceso
legislativo y que asignaron al Estado un papel en su cumplimiento y desarrollo. En esta tesis.
ademds, estudiaré solamente aquellos instrumentos de gestién econémica y social que se crearon
o regeneraron intrinsecamente mediante el proceso legislativo en la Argentina, Chile y México en
la década de 1930 y que cambiaron substantiva y permanentemente la red de escenarios y
relaciones econémicos y sociales de estos paises y la participacién del Estado en ellos.

Para facilitar su andlisis, me propongo organizar los instrumentos estatales de gestién en
seis dreas teméticas: planeacién, sistema monetario y financiero (que incluye bancos centrales y
leyes monetarias), empresas estatales, regulacion (que incluye los tratados internacionales).
bancos de desarrollo y gestién social. Estas son 4reas que la crisis afecté severamente y en las que
el Estado actu6 en consecuencia, aunque no todos los paises desarrollaron instrumentos en estas

seis dreas. Por ello, las diferencias pueden ser muy significativas en términos comparativos.

El proceso legislativo

El proceso formal de legislar® es la clave l6gica de esta tesis, pues es una expresion concreta de la

voluntad del Estado. Los instrumentos de gestién econémica y social creados formalmente por el

3 J. Ayala Espino, op. cit., pp. 321-330.

* En esta tesis distingo entre la funcién legislativa, actividad principal del poder legislativo del Estado. y
proceso legislativo, la serie de fases por las que atraviesa la legislacién antes de convertirse en derecho positivo, en la
que también participan otros elementos del Estado (Véase Real Academia Espaiiola, Diccionario de la lengua
espaiiola, sub verba, “funcién”, 2" acepcion, y “proceso”, 4" acepcién).
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proceso legislativo en la década de 1930 pueden ser, entonces, la reaccién estatal a la crisis de
1929. La tarea de esta tesis es demostrarlo.

Desde el Renacimiento, la facultad de legislar ha sido considerada la caracteristica mas
acabada de la soberania (pues la soberania es la fuente del Derecho). Juan Bodino, en sus Six
livres de la République (1576) atribuy6 al soberano, fuese éste un monarca, una asamblea de
aristécratas o la masa del pueblo, el poder de legislar en la vida piblica de manera perpetua y
absoluta (plenitudo potestatis)’.

En la época moderna, el principio de separacién de poderes —aceptado plenamente en
los paises latinoamericanos— estableci6 que las facultades y la autoridad del Estado, que encarna
la soberania, no deben concentrarse en un solo cuerpo o persona. Sus funciones ejecutiva.
legislativa y judicial deben dividirse de manera bien definida y mantenerse separadas’. La
asamblea, por su caricter electo y representativo, refleja mejor el temperamento del Estado
soberano; por ello, la funcién legislativa recayé sobre ella y la convirtié en el érgano mas
importante para la teoria moderna del Estado’.

En la préctica, sin embargo, la separacién de poderes nunca es perfecta. Aunque la
funcién legislativa recae en la legislatura, el proceso legislativo estd normalmente compartido
entre la legislatura y otros érganos estatales. El ejecutivo participa normal y regularmente en las
distintas fases del proceso legislativo (iniciacién, promulgacién, veto). El electorado y las
entidades federadas pueden también, en ocasiones y bajo procedimientos determinados, tomar

parte en algunas fases de este proceso®.

5 Simone Goyard-Fabre, Jean Bodin et le droit de la république, Paris, Presses Universitaires de Francc.
1989, pp. 91 s. et passim.

® James Madison, The Federalist, nims. 47 y 48 (editado como the Federalsit Papers, Nueva York. Mentor.
1961, pp. 300-313).

7 Valentine Herman y Frangoise Mendel, Parliaments of the World, Berlin y Nueva York. Inter-
Parliamentary Union-De Gruyter, 1976, pp. 571 ss.

8 Ibid., pp. 536 ss.
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En términos juridicos, el proceso legislativo es parte integral de las Constituciones
politicas de los Estados. En los casos de la Argentina, Chile y México, el proceso legislativo
forma por si mismo un capitulo completo de las Constituciones respectivas’.

Las relaciones entre la legislatura y el poder ejecutivo"

El Estado no es una entidad estética, sino que su estructura, sus procedimientos y sus funciones y
objetivos cambian paulatinamente. En tiempos de crisis, el cambio se acelera y uno de los canales
por los que el Estado se transforma es el proceso legislativo, que regula las relaciones entre los
poderes ejecutivo y legislativo. En términos de esta tesis, ello cambia el ritmo y el contenido de la
creacién de instrumentos estatales de gestion y, en consecuencia, la respuesta del Estado.

La relacién entre el ejecutivo y la legislatura tiene dos facetas complementarias. Una de
ellas se rige constitucionalmente y constituye normalmente la forma de tal relacién. El fondo. en
cambio, incluye pricticas y mecanismos relativamente informales (que incluyen el sistema de
partidos y la disciplina parlamentaria). Una condiciona a la otra y la manera en que se relacionan
y se afectan mutuamente depende y afecta, a la vez, al sistema politico en el que se encuentran.

En el sistema politico de un Estado, las legislaturas cumplen otras funciones, ademas de
la legislativa. Pueden ser agentes de la legitimacién de un régimen, instrumentos de socializacién
y reclutamiento politico y gestores de influencia en la toma de decisiones. La legislatura es
normalmente el simbolo de la unidad nacional y de la soberania popular y la expresién del

consenso popular en el sistema politico (mediante el proceso electoral)''.

® Véase la Constitucion de la Nacién Argentina, 1883; la Constitucién Politica de la Repiblica de Chile.
1925; y Eduardo Andrade Sénchez et al., Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada.
México, Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, 1985.

1% Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo son complejas y dificiles de definir. Por ello. esta
seccién ocupa un espacio mucho mayor de lo que por su jerarquia le corresponde.

'"'V. Herman y F. Mendel, op. cit., pp. 536-546.
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La influencia en la toma de decisiones es la manera en que la legislatura toma parte en el
proceso de asignacién y distribucién de valores politicos. Esta funcién puede asumir varias
formas, desde la legislacién propiamente dicha a la articulacién de intereses (mediante partidos
politicos u otros grupos) y la resolucién de sus conflictos, a la supervision del ejecutivo y al
patronazgo y puede estar mediada o no por otras instituciones o grupos'z.

En general, el poder ejecutivo tiende a dominar a la legislatura mediante el nimero de
iniciativas que presenta, hasta dominar la agenda legislativa. Esta situacion tiene su origen en la
complejidad creciente de la legislacién moderna y de la realidad a la que se remite, que sélo son
bien conocidas y manejadas por los departamentos gubernamentales especializados. La
distribucién de tiempo y recursos materiales para el disefio de iniciativas también favorece al
poder ejecutivo.

Por otra parte, el programa legislativo gubernamental es visto como un todo, al que no
hacen falta ni adiciones ni substracciones y al que el legislador del partido en el poder estd
obligado a apoyar. En muchos pafses, ademas, el gobierno tiene facultades exclusivas para iniciar
legislacién fiscal y presupuestaria. La oposicién, en cambio, usa su facultad de iniciativa més para
sefialar faltas al programa gubernamental que para proponer seriamente legislacién nueva'’.

Dado el volumen de trabajo que agobia a las legislaturas, éstas debieron crear figuras
capaces de determinar las virtudes de una iniciativa en forma expedita: las comisiones
legislativas. Estas pueden ser instrumentos deliberantes muy efectivos, pues escapan un poco al

fragor politico del pleno y conducen sus asuntos en forma més objetiva y sosegada, aunque menos

12 Robert Packenham “Legislatures and Political Development”, en Allan Kornberg y Lloyd Musolf (eds.).
Legislatures in Developmental Perspective, Durham, Duke University Press, 1970, pp. 523-536.
V. Herman y F. Mendel, op. cit., pp. 595 ss.
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publica. En algunos casos, se han convertido en el eje de la relacién entre la opinién publica (y
los grupos de interés), el departamento gubernamental responsable y la legislatura'.

El periodo ordinario de sesiones es normalmente corto (cuatro o cinco meses al afio). Para
compensarlo, normalmente existe la posibilidad de convocar a sesiones extraordinarias. En la
Argentina y Chile, ésta era facultad exclusiva del Presidente. En México correspondia a la
Comisién Permanente del Congreso hacer la convocatoria y decidir su agenda'’.

En las legislaturas bicamerales (como las que tenian la Argentina. Chile y México en la
década de 1930) existen formas diversas de conducir y armonizar el proceso legislativo, que
dependen de la jerarquia y de las facultades especificas de que goce cada ciamara'®. Para conciliar
las diferencias entre proyectos aprobados de manera divergente en ambas cdmaras, las tres
Constituciones disponian el uso de la navette (en la que la cdmara revisora envia a la de origen
sus observaciones y viceversa, por un nimero limitado de veces, hasta que alcanzan un acuerdo).
pero con diferencias importantes.

En la Argentina y Chile existia el privilegio de la cimara de origen, que consiste en que
si ésta rechaza las adiciones o enmiendas de la cdmara revisora, esta otra s6lo puede insistir con el
voto de dos tercios de sus miembros. Pero si llegara a hacerlo, aquélla s6lo puede rechazarlas
nuevamente con mayoria también de dos tercios.

Todas las iniciativas de ley, independientemente de su origen, estdn potencialmente

sujetas a un proceso de consulta extraparlamentaria, en el que se obtiene informacién

" Carl Friedrich, Constitutional Government and Democracy, Boston, Ginn, 1950, pp. 332 ss. Véase
también Gordon Adams, “The Iron Triangle: Inside the Defense Policy Process”, en Charles Kegley y Eugenc
Wittkopf, The Domestic Sources of American Foreign Policy, Nueva York, St. Martin's Press, 1988, pp. 70-78.

Las particularidades latinoamericanas del proceso legislativo estdn tomadas de las respectivas
Constituciones, citadas arriba en la nota 9.
'8 C. Friedrich, op. cit., pp. 324 ss.



ESPACIO TEORICO 13

especializada relevante al proyecto y se sondea a la opinién piiblica sobre la cuestién. Los grupos
de interés aprovechan estas consultas para tratar de influir en las iniciativas que les interesan.

Estas consultas pueden ser formales o informales y pueden ocurrir simultineamente o en
sucesion. Pueden tener lugar durante el disefio de la iniciativa o durante su debate y pueden ser
promovidas tanto por el gobierno como por la legislaturas y sus comisiones. Esta es la forma més
institucionalizada de participacién social en el proceso legislativo, aunque no ocurre siempre' .

Una vez aprobada una iniciativa en la legislatura, corresponde al jefe del Estado
promulgarla y convertirla en ley. En los sistemas presidenciales, el ejecutivo puede pedir, como
parte del esquema de frenos y contrapesos, una reconsideracién a la legislatura o vetar (en todo o
en parte) la legislacién. En algunos paises, la legislatura puede sobrepasar el veto presidencial si
vuelve a aprobar la iniciativa en cuestién con mayorfa calificada (generalmente, de dos tercios)'®.

En muchos paises existe la figura de legislaciéon delegada o por decreto, que permite al
ejecutivo legislar discrecionalmente sobre ciertos temas en un periodo definido (en América
latina, en los paises donde esta figura no existe legalmente, como en la Argentina y Chile, forma
parte, de cualquier manera, de la tradicién politica local). La legislacion delegada es usada casi
siempre en situaciones de emergencia, a peticion del ejecutivo, y estd sujeta a los limites
teméticos y temporales establecidos por la Constitucién o la legislatura, asi como a su control
politico a posteriori i

En los paises latinoamericanos, la relacién entre los poderes ejecutivo y legislativo estd

dominada claramente por el primero. Los mecanismos constitucionales dan primacia —explicita

'7 V. Herman y F. Mendel, op. cit., pp. 621 ss.
'® Ibid., pp. 705 ss.
"% Ibid., pp. 694 ss.
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o implicitamente— al Presidente y reducen las facultades de la legislatura (sobre todo, en el
ejercicio del control politico)®.

La relacién entre el ejecutivo y el legislativo estd determinada también por la tradicién
politica; si la Constitucién presupone el dominio ejecutivo, éste actuard en consecuencia. La
presuncién de primacia no se confinard a los 4mbitos constitucionales, sino que se extendera a
todas las facetas de la accién politica®'.

No obstante, las legislaturas latinoamericanas no fueron en la década de 1930 meras
instituciones decorativas, pues cumplieron, con matices, sus funciones constitucionales. En
cualquier caso, la definicién de instrumentos estatales de gestion econémica y social en América

latina pasé por el proceso legislativo.

Método de investigacién y categorias analiticas

La crisis econ6mica mundial y la respuesta de la Argentina, Chile y México ocurrieron sobre la
base un bagaje histérico, politico y econémico preciso. En consecuencia, el espacio histérico de
esta tesis describe las variables mas importantes que condicionaban a estos Estados en 1929, asi
como el desarrollo particular de la crisis en cada pais, como punto de partida para estudiar su
respuesta.

A continuacién presentaré, en cada uno de los capitulos nacionales, los instrumentos
estatales de gestion creados en orden cronolégico. A continuacién estudiaré la intensidad
temporal y temdtica (siguiendo las dreas temdticas mencionadas) y las relaciones de sucesion y

los lazos conectivos que existen entre ellos. Asi determinaré la presencia o ausencia de cambios

% Monique Lions, El poder legislativo en América latina, México, UNAM, 1974, pp. 87 ss. Véase también
Robert Scott, “Legislatures and Legislation” en Harold Davis (ed.), Government and Politics in Latin America.
Nueva York, The Ronald Press, 1958, pp. 297-302.
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incrementales en la respuesta estatal a la crisis. Con estos elementos analizaré también la
transformacién interna del Estado durante este proceso.

Presentaré las leyes que crearon los instrumentos estatales de gestién econémica y social y
su contenido en el orden estricto de su promulgacién. Para facilitar la exposicion, agruparé estas
leyes de acuerdo con los gobiernos que las dictaron y, dado el caso, también en grandes categorias
temdticas. Al final de esta seccidn, inserto un cuadro analitico que presenta grificamente los
proyectos de instrumentos estatales de gestiéon econémica y social y que permite una mejor
lectura de los procesos expuestos. Esta es la acumulacién primaria de informacién, sobre la que
se basa todo el andlisis posterior.

Luego dibujaré las relaciones que este proceso tuvo con el exterior. Trataré de determinar
si los cambios politicos, econémicos e ideoldgicos ocurridos durante la década de 1930 en el
escenario internacional —y que ocurrieron sin participacién significativa de los Estados que
estudio— tuvieron repercusiones de importancia en su respuesta a la crisis. Este apartado es
subsidiario del andlisis general.

Después analizaré la intensidad legislativa de la creacién de los instrumentos de gestion en
tres pasos. El primero comparari la actividad legislativa general de la década de 1930 en cada
pais con sus antecedentes. El segundo indicara los periodos de mayor intensidad legislativa dentro
de la década misma, mientras que el tercero determinard la intensidad temética de la legislacion.
usando los instrumentos estatales de gestién como referente. Este serd un estudio sincrénico del
proceso legislativo.

El estudio diacrénico de este proceso mostrard la secuencia de sucesiéon temporal y

temética de los proyectos presentados y los lazos conectivos que se derivan de ella. Analizaré

2! Alonso Lujambio, “La experiencia latinoamericana”, en su libro Federalismo y Congreso en el cambio
politico de México, México, UNAM, 1995, pp. 76-93.
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primero el orden general de los proyectos presentados, tanto los proyectos aprobados como los
fracasados: luego estudiaré el orden temético interno. Después buscaré los lazos conectivos
dentro de cada 4rea temética, asi como los que relacionan dos 0 mas dmbitos.

A continuacién intentaré definir el grado de incrementalidad presente en la creacién de
instrumentos estatales de gestién econémica y social en cada pais. Por incrementalidad entiendo
la caracteristica por la cual cada paso en un proceso es marginalmente superior en amplitud y
profundidad al anterior. Este fenémeno consta de dos facetas; la primera es ampliacién, por la que
la creaciéon de instrumentos estatales de gestion cubre cada vez mds dmbitos, la segunda es
profundizacién, por la que el proceso va avanzando en un mismo tema.

Para comprender la importancia de la transformacién interna del Estado en la creacién de
los instrumentos estatales de gestion, agregaré un apartado que estudie esta conexidn, a través del
andlisis de la evolucién de las relaciones entre el ejecutivo y la legislatura. Esta seccion es
paralela a las anteriores, pero complementa el andlisis, al definir mejor la evolucién de la
respuesta del Estado a la crisis.

Cada apartado sigue l6gicamente al anterior. Con el material aportado por todos ellos
construiré el patrén de respuesta de cada Estado a la crisis. De esta manera, esta seccién serd la

conclusién de cada capitulo.

La comparacién

En el capitulo comparativo traslado la hipétesis a un plano superior para, partiendo de ella.
estudiar detenidamente las caracteristicas que acercan o separan la respuesta de los tres Estados a
la crisis, en las categorias de andlisis sefialadas, habiendo desarrollado cada caso en capitulos

separados. La individualidad de cada caso estd determinada por su relacién con los demds y del
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conjunto debe comprobarse si existi6 un patrén latinoamericano de respuesta a la crisis. El
objetivo tltimo es esbozar un patrén general de respuesta estatal a la crisis de 1929.

El método comparativo que utilizo en el dltimo capitulo de esta tesis estd inspirado en el
que emplea Peter Hall en su libro Governing the Economy®. Los casos de estudio son la
respuesta del Estado a la crisis de 1929 en la Argentina, Chile y México; la intensidad del proceso
legislativo, la sucesién y los lazos conectivos y la intensidad del proceso son los criterios
principales del andlisis y la relacién con el exterior es un referente complementario.

Al final del capitulo presentaré las variables explicativas importantes que no entran en mi
hipétesis, pero que tienen incidencia sobre ella. Para terminar, frente a los resultados de la
investigacion, recapitularé sobre la hipétesis y trataré de extenderla en el tiempo y el espacio.

Como conclusién, presentaré graficamente los resultados en tablas.

2 “Comparative Perspectives”, en Governing the Economy. The Politics of State Intervention in Britain and
France, Nueva York, Oxford University Press, 1986 (parte 4), pp. 227-283.
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os antecedentes del desarrollo econémico y politico de la Argentina, Chile y México

necesarios para comprender su respuesta a la crisis econémica de 1929 forman el

cuerpo de este capitulo. Estos hechos son el fundamento, pero no son parte, de la tesis
misma y estardn tomados como dados.

Este capitulo estd dividido en tres partes. Las dos primeras tratan brevemente el desarrollo
politico y econémico, respectivamente, de los tres paises durante las primeras décadas del siglo
XX. En ellas describo las caracteristicas del sistema politico y del modelo de desarrollo
econémico que hicieron vulnerables a estos Estados ante la crisis externa.

La tercera parte describe la crisis en si misma y sus efectos especificos en la Argentina,
Chile y México. Este apartado debe determinar los canales de transmision de la crisis
internacional a estos paises, la magnitud y duracién de aquélla en cada uno de éstos y las dreas
que resultaron més afectadas.

El propésito de este capitulo es determinar las semejanzas y diferencias en los problemas
que experimentaron estos Estados y las facultades y disposiciones con las que los enfrentaron.

Con estas bases analizaré en los capitulos nacionales la respuesta de cada Estado a la crisis.

Los sistemas politicos

Hacia 1880, el sistema politico argentino adquirié una estabilidad relativa. La federalizacién de la

capital cerré el conflicto entre Buenos Aires y el interior en un arreglo aceptable para ambos. Para
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evitar en el futuro la guerra civil, el Congreso Nacional disolvié todas las milicias provinciales
armadas. Al mismo tiempo, la “Campaiia del Desierto” toc6 a su fin y el Estado argentino
adquiri6 el control efectivo sobre todo su territorio'.

En el d4mbito politico se impuso un acuerdo de notables, que equilibraba a los grupos
dominantes de la capital y del interior, para compartir el poder y conservarlo en su seno. La clave
del sistema era la eleccién presidencial; la férmula de las Juntas de Electores daba a las
provincias y a sus notables el peso decisivo en la eleccién y fomentaba las alianzas entre ellos”.

Esta alianza de notables encontré dos expresiones: la liga de gobernadores, que mediaba
entre el centro y las provincias, y el Partido Autonomista Nacional (PAN), formado por
representantes de las antiguas facciones en pugna. La oposicién, desorganizada y desarticulada,
fue reprimida (como los sindicatos socialistas y anarquistas que aparecieron en estos afios)’.

En este periodo, el poder nacional se impuso sobre el provincial en la Argentina. El
instrumento de control sobre las provincias por excelencia fue la intervencién federal, que tuvo
origen tanto en decretos presidenciales como en leyes del Congreso. En la mayoria de los casos.
la intervencién fue motivada por disputas entre la provincia y el gobierno nacional y resulté en la
remocién y substitucién del gobierno local®.

En 1890, la oposicién se organizé en la Unién Civica. Sin embargo, ésta se escindié al

poco tiempo, dividida por la cuestién del acercamiento y la colaboracién con el gobierno. La

' La Campaiia del Desierto arrebat6 a los pueblos indigenas el control de la Pampa seca y la abri6 al cultivo
y la colonizacién (Natalio Botana, El orden conservador. La politica argentina entre 1880 y 1916, Buenos Aires.
Sudamericana, 1994, pp. 32 ss.).

2 Ibid., pp. 85-98.

? Sin embargo, ello no impidié que Juan B. Justo formara el Partido Socialista en la dltima década del siglo
XIX (Carlos Alberto Floria y César Garcia Belsunce, Historia de los argentinos, Buenos Aires, Larousse. 1992. pp.
643-666).

* N. Botana, op. cit., pp. 98-115 y 121-137.
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faccion mds intransigente formé en 1891 la Unién Civica Radical (UCR), se mantuvo en las
margenes del sistema politico y se vio envuelta en una serie de conspiraciones’.

La ley Sédenz Pefia (1912) introdujo el sufragio universal masculino a la Argentina,
termin6é con el abstencionismo de la UCR y permitié el desarrollo del Partido Socialista. La
alianza de notables, por su parte, se deshizo poco a poco y el PAN se disolvié®.

Tras la apertura politica, el Congreso adquirié mayor fuerza y capacidad, lo que resulté en
un aumento en la tensién y la competencia politicas y en el endurecimiento de las lineas
partidistas. El consenso entre las facciones sobre el sistema era transitorio y cada una de ellas
esperaba imponer su posicién a las demds en el futuro cercano; por ello, la competencia politica
no se normaliz6 completamente’.

En 1916, el candidato de la UCR, Hipélito Yrigoyen, fue electo Presidente. Yrigoyen
impuso un estilo populista y paternalista de gobierno, aunque, en términos econémicos y sociales.
su posicién no estaba bien definida y no se alejé demasiado de la tradicién liberal precedente. No
obstante, para los conservadores, la legitimidad del sistema politico se perdié.

Para consolidar su dominio politico, Yrigoyen recurrié a la intervencién federal en las
provincias desafectas. Este recurso fue muy polémico y, en ocasiones. requirié la participacion
del ejército para imponer la decisién presidencial. Ello rompié el aislamiento de las fuerzas
armadas y politiz6 a los militares.

Por su parte, la UCR se dividi6 —aunque la divisién se consumé durante el gobierno de
Marcelo de Alvear (1922-1928)— y surgié de una corriente antipersonalista. Ello dificulté las

tareas del gobierno e intranquilizé ain mds al sistema politico.

3 C. Floria y C. Garcfa Belsunce, op. cit., pp. 674-705.

8 Peter Smith, Argentina and the Failure of Democracy, Madison, The University of Wisconsin Press. 1974.
pp. 88 ss.

” C. Floria y C. Garcfa Belsunce, op. cit., pp. 751-770.
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La reeleccion de Yrigoyen en 1928 sobre una plataforma agresiva y nacionalista y en un
ambiente politico enrarecido acentué la inestabilidad ya manifiesta. La situacién hizo crisis en
septiembre de 1930, cuando un golpe militar derribé al Presidente con el apoyo de la oligarquia y
restauré un régimen conservador®.

En Chile, durante el siglo XIX, se desarrollaron pricticas parlamentarias como la
interpelacion ministerial y la censura de los gabinetes. La promulgacién de leyes periddicas (cuyo
retraso servia para presionar politicamente al ejecutivo) y la obstruccién parlamentaria mediante
la prolongacién del debate fueron también elementos caracteristicos de la politica chileno’.

Tras la guerra civil de 1891, el Congreso dominé el sistema politico y la fiscalizacion
politica y la formacién de gobierno, en las que tomaban partes ambas cdmaras, precedieron a la
legislacién en las prioridades del Congreso. Los partidos politicos se convirtieron en los actores
principales y el Presidente qued6 a merced de sus combinaciones'’.

El sistema chileno de partidos era fluido e indefinido, pues éstos (mejor llamados tiendas
politicas en el lenguaje de la época) tenian un grado bajo de cohesién. La pobre diferenciacion
entre unos y otros —a excepciéon de los extremos, conservadores y radicales, definidos por su
posicion frente a la cuestion religiosa y educativa— permitia cambios frecuentes de afiliacién. lo
que se traducia en fragilidad de las alianzas politicas.

Por ende, los gobiernos chilenos fueron muy inestables. En promedio, entre 1891 y 1924,

cada periodo presidencial de cinco afios conocié 15 ministerios. La continuidad administrativa

¥ Ibid., pp. 771-796.

? Fernando Silva Vargas, “La evolucién politico-institucional”, en Sergio Villalobos et al., Historia de
Chile, Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1997, pp. 681 ss.

' Julio Heise Gonzélez, 150 afios de evolucién institucional, Santiago de Chile, Andrés Bello, 1979, pp. 81
SS.
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ro
(35

fue garantizada por funcionarios subalternos, quienes dieron gran autonomia al aparato
burocritico, al distinguir claramente entre politica y administracién''.

La rotativa ministerial fren6 el desarrollo de politicas (sobre todo a largo plazo), por lo
que la conduccién estatal se volvié vaga e inerte. Ademés, el sistema parlamentario permitié a la
oligarquia defenderse efectivamente de los intentos de reforma provenientes del ejecutivo'.

Al mismo tiempo, la relacién entre el Estado y el territorio empez6 a pasar por el
Congreso, debido a la ineficacia y obstruccién del gobierno nacional. Esta tendencia se reflejé en
la presion que los electores ejercian sobre sus representantes en el Congreso —en vez de sobre el
gobierno— para solucionar sus problemas e impulsar sus proyectos '*.

El agotamiento institucional del sistema parlamentario hizo surgir en 1920 a un caudillo
apoyado politicamente en la movilizacién social y enfrentado a la clase politica tradicional.
basada en la oligarquia econémica. Ello se tradujo en una polarizacién creciente de la politica,
que el sistema no pudo absorber y regular'.

A partir de 1924, la polarizacién del debate politico chileno obligé a los partidos a
redefinirse ideol6gicamente. La afiliacién de los grandes terratenientes del Sur y del Norte Chico
al Partido Radical, en contraposicién de los del valle central, afiliados al Partido Conservador.
influy6 también en la diferenciacién. Sin embargo, fue sélo en la década de 1930, con la
consolidacion de los partidos de la izquierda (socialista y comunista), que el sistema de partidos

en Chile adquiri6 su forma madura'®.

'''F. Silva Vargas, op. cit., pp. 705 ss.

'> Mariana Aylwin et al., Chile en el siglo XX, Santiago de Chile, Planeta, 1996, pp. 29 ss.

" F. Silva Vargas, op. cit., pp- 712 ss.

" Raiil Atria, “Tensiones politicas y crisis econémica: el caso chileno 1920-1938”, en Raiil Atria er al..
Estado y politica en Chile. Ensayos sobre las bases sociales del desarrollo politico chileno, Santiago de Chile.
Corporacién de Promoci6n Universitaria, 1991, pp. 228-241.

'S Luis Emilio Recabarren habfa fundado el Partido Obrero Socialista en 1912, para explotar el potencial
politico de los obreros salitreros del Norte Grande. Este partido se convirtié en 1922 en el Partido Comunista de
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El conflicto creciente entre el presidente Arturo Alessandri (el caudillo) y el Congreso (el
bastion oligarquico) se reflejé en el bloqueo absoluto del programa legislativo del Presidente. Ni
siquiera la eleccién parlamentaria de 1924 —favorable a los partidos que apoyaban nominalmente
a Alessandri— logr6 destrabar el impasse'®.

En septiembre de 1924, una serie de pronunciamientos militares derrib6 el régimen
parlamentario. En 1925 se promulgé una nueva Constitucion, que regresaba al presidencialismo y
proscribia expresamente las pricticas parlamentarias chilenas més notorias.

Sin embargo, la estabilidad no regresé6 de inmediato. Varios gobiernos, entre Juntas
militares y Presidentes civiles, se sucedieron sin éxito en un ambiente politico sumamente
polarizado hasta que un nuevo caudillo, el general Carlos Ibafiez, fue electo Presidente en 1927.

El gobierno de Ibéafiez fue autoritario y represivo; recurrié frecuentemente a la legislacion
delegada y de emergencia y llegé a la conformacién del Congreso termal en 1931"7. También
recurrié a las obras piblicas y a la colonizacién de los territorios mas remotos, financiadas por
préstamos externos, para mantener la estabilidad'®.

A partir de 1924, interrumpidas la legitimidad de origen y la actividad politica abierta por
los golpes militares, fruto de la incapacidad del sistema para reformarse y sobrevivir, sélo
quedaba a los gobernantes la legitimidad de ejercicio, que era muy fragil en condiciones

econémicas inciertas. Por ello, 1a crisis econémica de 1929 trastorné politicamente a Chile'”.

Chile; sin embargo, fue sélo en la década de 1930 que adquirié una fuerza electoral significativa (véase Francisco
Zapata, Ideologia y politica en América latina, México, El Colegio de México, 1990 [Jornadas 115], pp. 67 ss.).

' M. Aylwin et al., op. cit., pp. 92 ss.

'” En 1931, Ib4fiez y los partidos politicos llegaron a un acuerdo para dividirse los escafios parlamentarios.
presentando un solo candidato en cada distrito electoral. De acuerdo con la legislacién chilena vigente, los candidatos
sin oposici6n obtenfan el cargo autométicamente, sin necesidad de recurrir a elecciones. El Congreso designado de
esta manera se llamé termal, pues el acuerdo se tom6 en las termas de Chillan, en el sur del pais.

'® M. Aylwin et al., op. cit., pp. 100-112.

' Mario Géngora, Ensayo histérico sobre la nocion de Estado en Chile en los siglos XIX y XX, Santiago de
Chile, Editorial Universitaria, 1986, pp. 127-187.
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En lo econémico, los grupo gobernantes adoptaron el liberalismo. Con él defendian sus
intereses y la fuente de su riqueza (basada en la explotacién y exportacién extensiva de los
recursos naturales) y entraban ventajosamente al sistema econémico internacional, ligados a la
potencia hegeménica del momento: la Gran Bretaiia.

En el 4mbito social, el desarrollo de la mineria en el Norte Grande provocé migraciones
desde el Valle Central y el Sur y originé una masa obrera significativa. En el centro del pais, el
crecimiento de la industria basica y de los servicios dio lugar a la urbanizacién acelerada. Los
esfuerzos de alfabetizacién hicieron de la poblacién chilena un grupo altamente educado™.

La Argentina, por su parte, se transformé por la inmigracién masiva, la urbanizacion y el
crecimiento de las clases medias, debido al auge de la burocracia y de los servicios. Estas
transformaciones fueron complementadas por un programa amplio y ambicioso de educacién
basica (siguiendo el lema de Domingo Sarmiento, “educar al soberano”)z'.

En ambos paises, las presiones sociales aumentaron y debilitaron y deslegitimaron al
régimen. Los partidos politicos tradicionales representaban a las facciones de la clase acomodada
y eran, por lo tanto, poco progresistas, en términos sociales. La presiéon de la modernizacion
econémica y el ascenso de la clase media oblig6 a los gobiernos argentinos y chilenos a hacer
concesiones y a realizar una apertura limitada.

No obstante, la apertura sélo incluy6 a una parte de la clase media urbana y no llegé muy
lejos. El Estado intentd, no siempre con mucho éxito, reprimir las expresiones politicas de los
trabajadores —tanto sindicatos como partidos politicos®.

México es un caso diferente. Mientras que en la segunda mitad del siglo XIX la Argentina

y Chile ya tenian sociedades consolidadas en Estados-nacién integrados, México era todavia un

2 F. Silva, op. cit., pp. 795 ss.
21 C. Floria y C. Garcfa Belsunce, op. cit., pp. 741 ss.
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conjunto de regiones unidas mads nominal que efectivamente. Las sociedades de los primeros dos
paises eran relativamente modernas y empezaban a organizarse en partidos, asociaciones y
sindicatos, siguiendo el modelo europeo. En México, entre tanto, una gran parte de la poblacién
era rural y vivia en nicleos medianos y pequeiios, separados del tronco nacional por tradiciones
juridicas, modelos organizativos e, incluso, idiomas diversos.

Los arreglos entre los actores politicos eran el motor del sistema y seguian la 16gica del
poder mas que las disposiciones constitucionales. Las instituciones legales no tuvieron vida
propia y su actividad fue mis administrativa que politica. Las formas modernas de relacion
politica estaban limitadas a sectores muy reducidos de la poblacién; su importancia formal no
correspondia con su profundidad social y con frecuencia eran s6lo expresiones reformadas de
relaciones tradicionales subyacentes”.

La clave del sistema era el Presidente, Porfirio Diaz (1884-1911), quien usé la maquinaria
legal y las tradiciones politicas para convertirse en el 4rbitro dltimo de todos los conflictos
politicos. Su gobierno fue autoritario, aunque tendié més a la conciliacién que a la represiénz".

El poder central se consolidé gracias a un sistema delicado de alianzas y juegos regionales
de poder y mediante la restauracion de la capacidad fiscal del Estado. Las prebendas y el margen
de accién que el Presidente concedié a los gobernadores estatales a cambio de su sumision al
centro deformaron el federalismo constitucional®.

La modernizacién econémica debilité al régimen, al crear grupos desafectos y nuevas

demandas y se agudiz6 tras varios afios de dificultades econémicas. Las reelecciones sucesivas de

22 p. Smith, op. cit., pp. 8 ss. y M. Géngora, op. cit., pp. 127-187.

2 Frangois-Xavier Guerra, Le Mexique de I'Ancien régime a la Révolution, Parfs, L Harmattan-La
Sorbonne, 1985, pp. 115-163.

% Ibid., pp. 27-52.

% Ibid., pp. 63 ss.
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Diaz contribuyeron también al descontento. Estos factores se reunieron para dar lugar al estallido
de una rebelién masiva y hacer renunciar a Diaz en mayo de 191 1%,

Francisco Madero, el lider de la Revolucién, asumié la Presidencia y formé un gobierno
moderado y timidamente reformista. En un intento de restablecer la paz y crear un equilibrio
politico estable, Madero ordené desmovilizar las fuerzas revolucionarias, manteniendo intacto al
ejército porfirista. Este error privé a Madero de fuerzas leales, al irritar a los revolucionarios.
mientras que el ejército federal nunca le fue totalmente adicto.

La lentitud de las reformas dio lugar a nuevas rebeliones en el sur, que exigian la
restitucién inmediata a los pueblos de las aguas y tierras enajenadas durante el Porfiriato. En el
norte estallaron conflictos armados entre las autoridades estatales heredadas del antiguo régimen
y los grupos revolucionarios. En suma, el gobierno de Madero fue incapaz de pacificar
nuevamente al pai527.

La inestabilidad del gobierno se acentué —pues no conté con el apoyo del Congreso y de
la prensa periédica— y culminé en la Decena Trégica, un golpe de Estado sangriento, en febrero
de 1913. Un régimen militar tomé el poder, nombré gobernadores militares en los estados bajo su
control y militarizé los ferrocarriles y otras instituciones. Inicié también una represién politica
feroz, que culminé con la disolucién del Congreso y el asesinato de algunos de sus miembros.

Dos gobiernos estatales (Coahuila y Sonora) no reconocieron a los golpistas e iniciaron el
movimiento constitucionalista, destinado a repudiar al dictador y a restablecer la Constitucién de
1857. En 1914 derrotaron totalmente al ejército federal, gracias a su alianza con los rebeldes

>
surefios®.

% Luis Gonzdlez y Gonzélez, “El liberalismo triunfante” en Historia general de México, México, El Colegio
de México, 1981, pp. 979-1005.

?7 Berta Ulloa, “La lucha armada (1911-1920)", en Historia general de México, pp. 1084-1108.

2 Ibid., pp. 1108-1131.
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Las pugnas entre las facciones revolucionarias y el fracaso de una convencién conciliadora
reanudaron la guerra civil. El Estado mexicano desaparecié pricticamente. pues ninguna de las
facciones en pugna pudo arrogarse la representacién nacional ni ejercer el monopolio de la
violencia hasta la victoria definitiva de los constitucionalistas, en 1916.

Estos convocaron entonces a un Congreso constituyente, que elaboré una Constitucion
nueva, que pretendia evitar los vicios de la anterior y que establecié, entre otras cosas, un
ejecutivo fuerte, dio garantias a la propiedad pequefia y comunal y promulgé un estatuto del
trabajo. En las elecciones de 1917 el jefe constitucionalista, Venustiano Carranza, fue electo
Presidente.

El nuevo Presidente emprendi6 la reforma agraria y laboral —presionado por los grupos
revolucionarios— y tratd, con poco éxito, de normalizar la situacién politica y econémica del
pais. También intenté imponer a un civil como su sucesor, pero los militares constitucionalistas
exigieron el poder y derribaron al gobierno. El general més prestigiado, Alvaro Obregén, asumié
la Presidencia®.

El nuevo régimen debié asegurar su supervivencia politica inmediata y garantizar las
bases de su desarrollo a largo plazo. Por ello, Obregén y su sucesor, Plutarco Elfas Calles,
emprendieron la pacificacién y la reconstruccién efectiva del pais. A partir de 1925 surgieron
varias entidades estatales de desarrollo importantes, como el banco central, comisiones de

caminos e irrigacién e, incluso, un banco de fomento agricola y ganadero. Sin embargo, los

levantamientos militares y la guerra cristera turbaron este programa™.

® Ibid., pp. 1131-1174.
Los cristeros fueron grupos de campesinos, sobre todo, que se levantaron en armas contra el gobierno en
protesta por las medidas anticlericales que éste tomé basado en la Constitucién de 1917. Véase Jean Meyer. La
Cristiada, trad. A. Garzén del Camino, México, Siglo XXI, 1973.
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Sélo en 1928, tras el asesinato de Obregén, quien habia sido reelecto Presidente. se
avanzé en la institucionalizacién del nuevo régimen. Ese afio se formé el Partido Nacional
Revolucionario (PNR), un partido vertical y disciplinado que reunié a los caudillos de la
Revolucioén, resolvié por la via pacifica sus conflictos intestinos y eligié al Presidente de su seno.

El régimen también logré, poco a poco, controlar los movimientos obreros y campesinos.
e incorporarlos corporativamente al PNR. Ello le permiti6 contar con bases mds amplias de
poder, asi como imponer mds facilmente las decisiones politicas tomadas en el centro.

A la formacién del PNR sigui6 todavia un periodo de gobierno personalista, el Maximato.
en el que Calles ejercié el poder como Jefe Maximo de la Revolucién, a pesar de la presencia de
Presidentes constitucionales en ejercicio, que fueron meros jefes administrativos. Sélo en 1935
logré el Presidente mexicano reunir en su persona, al mismo tiempo, las jefaturas del Estado, del
gobierno y del partido®'.

La Revolucién separé nuevamente a México de los paises sudamericanos. Los grados de
movilizacién social y politica que alcanzé eran inéditos en la regién, aunque no fueron totalmente

modernos, en términos de individualizacién de la politica.

El modelo de desarrollo econémico

A lo largo del siglo XIX, las economias latinoamericanas estuvieron divididas en un pequefio
sector moderno y productivo y en un sector tradicional, mucho mas grande, cuyas mdrgenes
estaban incluso fuera del mercado. El primero era el nico que tenia contacto con el exterior y
recibié atencién preferente en el disefio de la politica econémica (pues la liga entre las élites

politicas y econémicas era muy clara). Esta fue muy liberal y adopt6 el patrén oro y cajas de

' Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucion mexicana, México, Cal y Arena,
1993, pp. 95-138.
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conversion (en vez de bancos centrales), mantuvo presupuestos equilibrados y tributacién baja, al
mismo tiempo que garantizaba la apertura al exterior .

El sector externo, dada su escasez de capital e infraestructura, s6lo pudo insertarse en el
mercado internacional y desarrollarse en él mediante la exportacién de bienes primarios —que la
regién poseia en abundancia— o escasamente elaborados. El exterior, en donde se desarrollaban
las primeras etapas de la revolucién industrial y su expansién comercial, foment6 esta situacion.

Se supuso entonces que un modelo econémico exportador propiciaria el desarrollo de los
paises latinoamericanos. Sin embargo, el éxito de este modelo estaba condicionado por muchos
factores: sélo si la demanda internacional por el bien exportable estaba en un auge estructural de
largo plazo y el pais podia garantizar estabilidad suficiente para que las inversiones necesarias
pudieran prosperar, el modelo seria efectivo. En muchos casos el modelo exportador fracasé
porque el volumen de exportaciones fue insuficiente para estimular el desarrollo general de los
paises comprometidos™’.

Incluso donde se cumplieron estas condiciones, el auge del sector exportador no produjo
derramas econémicas significativas en los sectores mds tradicionales. Ello se debi6 en buena
medida a la falta de enlaces productivos entre uno y otros sectores (tanto en la agricultura como
en la industria).

En cualquier caso, el sector exportador crecié y aument6 su productividad y su proporcién

en el producto interno bruto de cada pais. Los paises mds grandes, ademds, desarrollaron

% Estas condiciones no se cumplieron siempre, pero formaron una especie de paradigma que los paises
latinoamericanos se esforzaron por lograr.

* Victor Bulmer-Thomas, The Economic History of Latin America since Independence, Cambridge.
Cambridge University Press, 1994, pp. 31-45.
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industrias de bienes de consumo —que servian las necesidades basicas de los factores empleados
en el sector exportador™,

A partir de la Primera Guerra Mundial (1914-1918), los términos de intercambio y las
condiciones internacionales fueron cada vez menos favorables a este modelo. Esta coyuntura
demostré, ademds, la vulnerabilidad de un modelo de desarrollo basado en un solo bien o familia
de bienes y dependiente de los ciclos de los mercados externos. A este problema se agregé el de
la concentracién geogrifica de los mercados para los bienes latinoamericanos (reducidos a los
Estados Unidos, la Gran Bretafia y otros pocos paises europeos). Sin embargo, los paises
latinoamericanos fueron incapaces de corregirlos en el corto plazo™.

Las economias argentina y chilena se beneficiaron ampliamente del auge exportador —
exportando bienes agropecuarios la primera y minerales la segunda— y generaron las
caracteristicas principales del desarrollo econémico moderno®. La poblacién, el producto y el
producto per capita aumentaron todos significativamente, mientras que las estructuras de la
produccién y del empleo se transformaron profundamente. La inversién publica y privada hizo
crecer exponencialmente la infraestructura (sobre todo de comunicaciones y transportes) con la
que estos paises estaban dotados.

Sin embargo, Chile y Argentina sélo modernizaron eficazmente aquellos sectores de su
economia relacionados, directa o indirectamente, con el sector externo. Ello produjo
desequilibrios internos muy severos, que se acentuaron con las crisis econémicas, producidas por

la baja de los precios internacionales de sus productos. La dependencia de la inversién extranjera

¥ Ibid., pp. 119-154.

 Ibid., pp. 46-79.

% Véase el capitulo de Simon Kuznets sobre modernizacién y desarrollo en su libro Modern Economic
Growth, New Haven, Yale University Press, 1966, pp. 487-509.
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implicé, ademds, caidas dréasticas en la tasa de formacién de capital cuando los rendimientos
bajaban, consecuencia de los ciclos recesivos caracteristicos este tipo de desarrollo econémico.

Junto a estos problemas, el desarrollo econémico en Argentina y Chile tuvo éxitos
relevantes. Uno de los mds importantes fue la mejoria permanente en las condiciones generales de
vida de la poblacién, reflejados en niveles superiores de ingreso, salud y educacién. El impulso
dado a la educacién, ademds, mejoré la eficiencia de la fuerza de trabajo y senté las bases para un
posible desarrollo tecnolégico propio futuro. El capital social fijo creado durante el auge tampoco
desapareci6. Todas estas politicas llevaron, a su vez, a mayores niveles de participacién social y a
cambios importantes en el sistema politico’’.

En este perfodo surgieron en la Argentina algunos instrumentos estatales de gestion
econémica, que permitian al gobierno argentino enfrentar la recesién. Entre los mds importantes
destacan la Caja de Conversién (primer mecanismo de regulacién monetaria) y el Banco de la
Nacién Argentina (primer banco propiedad del Estado nacional). También surgié el
Departamento Nacional del Trabajo’®.

En Chile, también se desarrollaron algunos instrumentos estatales de gestién econémica.
Entre ellos estuvieron varias cajas de crédito —instituciones financieras mixtas con fines
especificos—, los primeros esbozos de legislacién financiera y los ferrocarriles del Estado.

Sin embargo, la inflacién y la devaluacién constantes dieron un sentido general de
inestabilidad a la economia chilena. Los intentos de superar el problema monetario fracasaron por

la oposicion de la clase terrateniente, que se beneficiaba con ello y que controlaba la conduccién

7 Anilisis basado fundamentalmente en Carmen Cariola y Osvaldo Sunkel, “The Growth of the Nitrate
Industry and Socioeconomic Change in Chile”, pp. 137-254, y Roberto Cortés Conde “The Export Economy of
Argentina 1880-1920", pp. 319-381, en Roberto Cortés Conde y Shane Hunt (eds.). The Latin American Economies.
Growth and the Export Sector 1880-1930, Nueva York, Holmes & Meier, 1985, de Carlos Dfaz Alejandro “The
Argentine Economy before 1930”, en su libro Essays on the Economic History of the Argentine Republic, New
Haven, Yale University Press, 1970, pp. 1-66, y de Markos Mamalakis y Clark Reynolds, Essays on the Chilean
Economy, New Haven y Homewood, Yale University-Richard D. Irwin, 1965.
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politica nacional. El problema sélo se resolvi6 —temporalmente— con la creacién del Banco
Central de Chile en 1925, en el periodo inmediatamente posterior al quiebre de la repiblica
parlamentaria y bajo los preceptos de la misién Kemmerer’.

México, por su parte, habfa seguido entre 1872 y 1910 un modelo parecido de apertura al
exterior y de exportacién de bienes primarios (tanto agropecuarios como minerales). Aunque los
volimenes de exportacion e ingreso nunca alcanzaron los rangos chileno o argentino, esta politica
permiti6 la integracion efectiva del pais, tanto en términos politicos como econémicos y de
comunicacién (gracias a la introduccién simultdnea de los ferrocarriles y los telégrafos), y el
crecimiento y la diversificacién acelerados de la poblacién y del producto total y por habitante.
Este desarrollo incluyé un cierto grado de industrializacién bdsica, pero no corté la dependencia
del capital externo®.

El Estado mexicano también desarrollé algunos instrumentos incipientes de intervencién
econémica. Entre ellos destacan la Comisién de Moneda y Cambios, establecida en 1905 para
supervisar la transicion mexicana al patrén oro, y la creacién de los Ferrocarriles Nacionales en
1907, resultado de la adquisicién y consolidaci6n de las lineas privadas de transporte*'.

La Revolucién mexicana (1910-1917) afecté directamente el poder politico de la
burguesia porfiriana, pero no rompié su poder econémico; tampoco destruyé extensamente la

infraestructura existente (excepto los ferrocarriles y las telecomunicaciones) ni su dependencia

% C. A. Floria y C. Garcfa Belsunce, op. cit., pp. 674-705.

% Para un anilisis detallado del problema monetario chileno, véase Frank Fetter, Monetary Inflation in
Chile, Princeton, Princeton University Press, 1931.

* Fernando Rosenzweig, “El desarrollo econémico de México de 1877 a 1911, en Enrique Cardenas
(comp.), Historia econémica de México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 43-94.

*' En este momento, los Ferrocarriles Nacionales eran la empresa mas grande del pafs (Arturo Grunstein
Dickter, “;Competencia o monopolio? Regulacién y desarrollo ferrocarrilero en México, 1885-1911" en Sandra
Kuntz Ficker y Paolo Riguzzi (coords.), Ferrocarriles y vida econémica en México (1850-1950), México, El Colegio
Mexiquense-Ferrocarriles Nacionales- UAM, 1996, pp. 184 ss.).
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del capital externo. Sin embargo, el ambiente de confianza necesario para mantener el ritmo de
crecimiento desaparecié y hubo casos de desinversi6n en los afios posteriores a la Revolucién™’.
Estas condiciones contribuyen a explicar la posicién ambigua que frente a la reforma
tuvieron los gobiernos revolucionarios mexicanos entre 1920 y 1934. Algunos de sus actos, como
la creacién del banco central en 1925 (que tenia antecedentes en la Comisién de Moneda y
Cambios y en la Comisién Nacional de Crédito de 1916), aunque pioneros en su género en
América latina, siguieron el pensamiento liberal ortodoxo en la materia. Otros, como la reforma
agraria, la politica petrolera y la elaboracién de leyes laborales, representan esfuerzos del Estado

. . . . . . 43
por imponer nuevas relaciones de propiedad, contrarias a las formas tradicionales™.

La crisis econémica de 1929
Al término de la Primera Guerra Mundial (1914-1918) hubo una depresién econémica de corta
duracién, provocada por la recuperacion de la produccién mundial. A ella siguié un auge
especulativo, alimentado por la abundancia de crédito emanada de los Estados Unidos., que
pasaba de deudor a acreedor neto en el mercado internacional. Los esfuerzos por volver al mundo
econdémico prebélico fracasaron y la situacién se volvié cada vez mds inestable.

En junio de 1928 la Reserva Federal de los Estados Unidos empezé a restringir los
créditos mediante el alza de los intereses y, en octubre de 1929, el auge terminé bruscamente,

iniciando una nueva y més grave depresion internacional. Los bancos reclamaron sus préstamos y

“2 Stephen Haber, “La revolucién y la industria manufacturera mexicana, 1910-1925", en Enrique Cardenas
(comp.), Historia econémica de México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 415-447.

¥ Véase Enrique Krauze, Jean Meyer y Cayetano Reyes, La reconstruccién economica, 1924-1928. México.
El Colegio de México, 1977 (Historia de la Revolucién Mexicana, 10).
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provocaron una recesion en los Estados Unidos, que se extendié répidamente al resto del
mundo®,

La crisis internacional se transmitié por el derrumbe de los precios del comercio
internacional (en algunos casos, el declive habia empezado ya en 1927) y por el cierre del crédito.
que impidi6 financiar los déficit comerciales resultantes. El proteccionismo cerr6 mercados ya
deprimidos y la deflacién generalizada agravé la situacién al encarecer enormemente el servicio
de la deuda y provocar el reflujo de capitales, lo que limit6 la inversién disponible y provocé
desequilibrios fiscales y en la balanza de pagos severos™.

América latina, dominada por el modelo exportador de desarrollo, era especialmente
vulnerable (en 1928, la razén entre las exportaciones y el producto interno bruto [PIB] en la
Argentina, Chile y México era de 29.8, 35.1 y 31.4%, respectivamente®®). La situacién fue tanto
mds grave cuanto que la regién se habia endeudado fuertemente en la década de 1920, como
resultado de la “danza de los millones”, proveniente de los Estados Unidos. Sin embargo,
México, en mora desde 1913, no participé en este proceso ni experiment6 fuga de capitales®’.

La crisis se transmitié del sector externo al interno por la baja de la actividad general, el
desempleo y la caida de los ingresos y el gasto publicos, dependientes de los impuestos al

comercio exterior. Los indicadores mds afectados fueron el PIB, especificamente el producto

* Daniel Diaz Fuentes, Crisis y cambios estructurales en América latina. Argentina, Brasil y México
durante el periodo de entre guerras, México, Fondo de Cultura Econ6mica, 1994, pp. 35-47. Véase también Charles
Kindleberger, The World in Depression, 1929-1939, Berkeley y Los Angeles, University of California Press, 1973.
pp. 108-170.

% Carlos Dfaz Alejandro, “América latina en los afios treinta”, en Rosemary Thorp (comp.), América latina
en los aiios treinta. El papel de la periferia en la crisis mundial, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988 (en
adelante, América latina en los afios 30...), pp. 33 s.

% V. Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 194 ss.

Y7 Loc. cit.
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industrial, que cayé empujado por la recesion, y el sistema de precios, que acusé los estragos de la
deflacién internacional, afectando la inversién (tanto piiblica como privada) y el empleo*.

Los paises més afectados por la crisis fueron aquellos que enfrentaron caidas severas tanto
en el volumen como en el valor de sus exportaciones, aunque en general, el volumen de
exportaciones bajé menos que los términos de intercambio (excepto en Chile, cuyas
exportaciones fueron substituidas por productos sintéticos). La elasticidad de la oferta
exportadora frente al precio era baja (en ello influia el caricter primario de la produccién
exportable y la falta de capacidad de almacenamiento).

La situacién més aguda se present6 en Chile, donde a la caida del valor y el volumen de
las exportaciones se sumé un grado muy alto de apertura y dependencia externas. La Argentina,
en cambio, que exportaba bienes de consumo bdsico (sobre todo, alimentos), disminuyé sus
exportaciones en menos de 25%. México se ubicé en un rango intermedio®.

Las circunstancias econémicas, como la caida drastica de los ingresos publicos. y
politicas, como la inquietud popular, obligaron a los gobiernos a experimentar en politica
econémica y a abandonar las doctrinas clsicas y las practicas liberales”’. Al mismo tiempo. la
represion y la supervisién politica de los trabajadores y cesantes se volvieron instrumentos

socorridos de control’'.

* D. Diaz Fuentes, op. cit., pp. 48-61.

* La Argentina, al exportar bienes agropecuarios de consumo bdsico, se encontré en una situacién
estructural privilegiada, pues las reservas de estos bienes en los paises importadores tienden a ser muy pequefias y a
agotarse rapidamente (V. Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 194 ss.).

% C. Diaz Alejandro, “América latina...”, en América latina en los afios 30..., pp. 34 ss.

5! Markos Mamalakis, The Growth and Structure of the Chilean Economy: from Independence to Allende.
New Haven. Yale University Press, 1976, pp. 70 ss., y Moisés Gonzdlez Navarro, Cinco crisis mexicanas, México.
El Colegio de México, 1983 (Jornadas, 99), pp. 85 ss.
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En América latina, la concentracién de buena parte de la deuda privada en bancos
publicos o mixtos impidié la quiebra masiva de los bancos (como ocurrié en los Estados Unidos).
Ello amortigué los efectos negativos de la reduccién del crédito en esta regién’-.

La manera en que la crisis afecté el empleo en cada pais dependié de la relacién de
productividad sectorial de su economia, pues los sectores mds afectados fueron los mas
relacionados con la exportacién. El que la agricultura —el sector que més personas empleaba—
fuera mucho menos productiva y menos vinculada con el sector externo en Chile y México que en
la Argentina hizo posible que ésta absorbiera, aunque de manera limitada, la cesantia producida
por la crisis en esos paiscs”.

También hubo cambios en la estructura de la demanda y de la distribucién del ingreso. Sin
embargo, por falta de datos, éstas no son facilmente cuantificables™*.

Ante la crisis, hubo paises reactivos, que hicieron ajustes deliberados en su politica
econémica para intentar superar la crisis, y pasivos, que esperaron la restauracién de condiciones
favorables. La capacidad de devaluar la moneda nacional y cortar los mecanismos recesivos
automadticos, derivados del patrén oro y del tipo de cambio fijo, fue el criterio de diferenciacion.
Asi, los paises con soberania limitada (como Cuba, Haiti y Panam4) tendieron a ser pasivos:
Argentina, Chile y México, en cambio, fueron paises reactivos. Aparentemente, el tamano de la

economia fue un factor menos importante>.

52 C. Diaz Alejandro, “América latina...”, en América latina en los afios 30.... pp. 46 ss.
3 D. Dfaz Fuentes, op. cit., pp. 81 ss.

* V. Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 211 ss.

% C. Dfaz Alejandro, “América latina...”, en América latina en los afios 30..., pp. 65 ss.
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CUADRO 1. LA CRISIS EN CIFRAS*
| Argentina 1927 1929 1930 | 1931 | 1932 | 1933 1935 1937 1939
PIB 90.0 100.0 95.9 89.2 86.2 90.3 101.7| 111.3 116.7
Producto industrial 85.4 100.0 98.9 87.8 82.5 93.5 109.1] 113.5 122.6
Exportaciones 107.3 100.0 69.4 95.2 89.4 82.5 90.6 95.4 79.3
Importaciones 87.3 100.0 88.1 61.5 46.8 51.6 58.7 81.0 64.3
Términos de intercambio 86.7 100.0 96.1 72.4 74.2 70.8 86.1] 120.7 96.6
Poder de compra de las X 93.0 100.0 66.7 68.9 65.2 58.4 78.1] 115.1 76.7
Precios 100.0 100.0] 101.1 87.0 78.0 88.1 82.7 92.1 93.1
| Ingresos fiscales* 90.0 100.0 86.3 80.7] 103.1| 102.8 138.8| 182.2 162.1
% prov. del comercio exterior 56.7 58.1 55.0 50.2 38.1 40.8 32.0 30.6 30.9
Tipo de cambio 2.36 2.39 2.74 n.d. n.d. n.d. 3.64 3.23 3.67
Depdsitos bancarios n.d. 100.0 95.1 89.0 86.4 96.1 98.1
Inversion n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Cesantia . n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Chile 1927 1929 1930 1931 1932 1933 1935 1937 1939
PIB 74.8| 100.0 92.9 74.0 72.9 82.4 96.2| 101.9| 1094
Producto industrial n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Exportaciones 72.1 100.0 579 36.1 12.1 14.4 20.0 40.1 28.4
Importaciones 66.4| 100.0 86.6 43.6 13.2 11.3 18.2 26.5 254
Términos de intercambio 94.6| 100.0 95.7 67.0 55.1 60.0 61.6 76.8 63.8
Poder de compra de las X 90.5| 100.0 62.2 40.5 15.5 25.0 419 68.9 51.3
Precios 98.3] 100.0| 100.0 98.3| 105.1 130.5| 132.2] 162.7| 171.2
| Ingresos fiscales® 73.7] 100.0 86.6 64.2 41.7 77.0] 108.7| 116.5| 1453
% prov. del comercio exterior 56.2 54.3 47.2 27.9 28.7 39.8 40.5 50.2 43.6
Tipo de cambiof n.d. n.d. nd. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Dep6sitos bancarios 105.3] 100.0 84.8 81.8] 1379| 1744| 232.6| 2664 3068
Inversion* n.d. n.d. 10.3 10.2 9.4 6.3 9.4 10.5 11.1
Cesantia+ n.d. n.d. n.d. 29 107 72 11 3.2 94

% Las cifras son s6lo indicativas de las tendencias que deseo ilustrar y estén adaptadas del apéndice
estadfistico de D. Dfaz Fuentes, op. cit., 1994, pp. 293-341, del apéndice estadistico de Enrique Cérdenas. La
hacienda piiblica y la politica econémica, 1919-1958, México, El Colegio de México-Fondo de Cultura Econémica.
1994, pp. 167-214, de los cuadros de Anibal Pinto Santa Cruz, Chile, un caso de desarrollo frustrado, Santiago de
Chile, Universidad de Santiago, 1996, del apéndice estadistido de Carlos Diaz Alejandro, Essays on the Economic
History of the Argentine Republic, New Haven, Yale University Press, 1970, de Brian Mitchell, International
Statistics. The Americas, 1750-1988, Nueva York, Stockton, 1993, de América latina: relacién de precios del
intercambio, Santiago de Chile, CEPAL, 1976 (Cuadernos estadisticos de la CEPAL, 1) y de Series historicas del
crecimiento en América latina, Santiago de Chile, CEPAL, 1978 (Cuadernos estadisticos de la CEPAL, 3).
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México 1927 1929 | 1930 | 1931 | 1932 | 1933 1935 1937 1939
PIB 101.6] 100.0 93.2 96.6 81.0 89.7 100.5] 114.7 123.0
Producto industrial 97.2] 100.0 99.5 94.6 69.3 92.1 116.2| 135.2 152.3
Exportaciones 99.8] 100.0 81.3 82.2 58.5 62.1 869] 1124 46.9
Importaciones 82.4| 100.0 74.9 49.1 38.3 44.6 58.7 85.2 65.0
Términos de intercambio 97.6| 100.0 78.1 71.3 71.4 69.4 80.5 53.5 110.5
Poder de compra de las X 97.5 100.0 63.5 58.6 41.8 43.1 69.9 60.1 51.8
Precios al mayoreo 104.5 100.0] 100.6 90.1 82.0 87.1 90.7| 114.1 122.5
| Ingresos fiscales® 91.6/ 100.0 89.6 79.5 65.8 69.3 97.2| 140.1 175.8
9 prov. del comercio exterior 28.8 29.8 38.8 23.4 259 24.2 23.3 29.7 33.0
Tipo de cambio} 2:12 2.15 2.25 2.64 3.16 3.53 3.60 3.60 5.19
Depésitos bancarios nd.| 1000] 109.3 79.5 67.1 98.8 126.7]| 152.2 177.0
Inversion fija bruta 87.7| 100.0] 114.7 79.0 55.2 75.0 122.2] 193.2 163.7
Cesantia+ n.d. n.d. 90 287 339 276 191 180 199
*Ingresos fiscales nacionales o federales, segiin el caso *Porcentaje de bienes y servicios disponibles no consumidos
JPesos por délar +Miles de personas n.d. No disponible

En la medida de lo posible, las tablas han sido indexadas (1929=100)

Para la economia argentina, la crisis econémica empez6 a mediados de 1928, cuando el
auge especulativo estadounidense hizo subir las tasas de interés y cerré la disponibilidad de
crédito. La salida masiva de divisas resultante obligé al gobiermno argentino a decretar la
incovertibilidad a fines de 1929. Entre 1929 y 1932 el PIB argentino cayé casi 14%: la
recuperacién empez6 en 1933 y en 1935 el producto fue superior al de 1929%.

Aunque el volumen de exportaciones no cayé demasiado, sus rentas bajaron 20%. El
sector rural exportador soporté el grueso de la crisis, atado por el derrumbe de los términos de
intercambio (que cayeron casi 30%) y por una estructura exportadora monopédlica que le
transmiti6 buena parte de los costos de la recesién. La disminucién de la actividad econémica es
imputable en 90% a este sector, a pesar del apoyo gubernamental que recibi6’®.

El sector urbano casi no sufri6 merma en su actividad (incluyendo el empleo) y la
evolucién interna de los términos de intercambio también le favorecié. El producto industrial

cayé cerca de 18% entre 1929 y 1932, pero experiment6 una recuperacion mas acelerada que el

57V Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 225 ss.
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resto de la economia, impulsado por un grado moderado de substitucién de importaciones, aun a
pesar de que la politica econémica gubernamental no permitié su desarrollo integral.

En todo caso, la economia argentina sigui6 abierta y dependiente del exterior. La
recuperacion de los precios de las exportaciones gui6 la recuperacién econémica general, aunque
la dependencia fiscal disminuyé notablemente (de 58.1% en 1929 a 30.9% en 1939). Sin
embargo, ni los términos de intercambio ni el poder de compra de las exportaciones se
recuperaron cabalmente de la crisis>’.

Los ingresos fiscales de la Argentina cayeron casi 20% entre 1929 y 1931. Sin embargo, el
alza de impuestos internos que impuso el gobierno a partir de 1932 hizo que los ingresos del
gobierno nacional se recuperaran ese mismo afio y fueran 62% mas altos en 1939 que una década
antes.

La fase deflacionaria argentina fue penosa (para 1933 los precios habian caido mds de
20%) y se recuper6 lentamente. En el mediano plazo, sin embargo, la relacién de precios, aunada
a la devaluacién del peso argentino (que pasé de 2.39 por délar estadounidense en 1929 a 3.64 en
1935), cambié estructuralmente en favor de los sectores exportadores y de los que competian con
las importaciones®.

La inversién fija real cayé 16% en promedio entre 1925-1929 y 1935-1939, reflejo del
cierre del mercado crediticio mundial y de la caida en los depédsitos bancarios locales. Los

sectores mas afectados fueron los relacionados con las actividades tradicionales y con la

importacion de capital y trabajo (inmigracién). Los sectores que substituyeron importaciones, en

*® La moratoria hipotecaria de 1933 benefici6, sobre todo, a los terratenientes agroganaderos (Arturo
O’Connell, “La Argentina durante la depresién: los problemas de una economia abierta”, en América latina en los
aiios 30..., pp. 234 5.).

% Ibid., pp. 227-240.

% V. Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 208 ss.
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cambio, se beneficiaron en términos relativos y absolutos, aunque su dependencia del ahorro
externo aument6®'.

Aunque hay pocos datos, se sabe que en 1934 la cesantia ya no era un problema urgente
para la Argentina. La inmigracién, que proveia al mercado laboral argentino de gran flexibilidad,
aument6 nuevamente a partir de ese afio (aunque nunca recuperé el ritmo del decenio de 1920)*.

En Chile, la crisis comenzé efectivamente en 1930, pues el gobierno de Ibéiiez consiguid
préstamos internacionales suficientes para cubrir los déficit comercial y fiscal hasta esa fecha. Sin
embargo, una vez que empezd la crisis, sus efectos sobre el comercio exterior fueron gravisimos,
tanto en el volumen como en los términos del intercambio.

Para 1932, el PIB habia caido 26.9% y fue s6lo hasta 1936 que el PIB fue equivalente al
de 1929. La caida en el comercio exterior fue extrema; en 1932, los términos de intercambio
habian empeorado 45% desde 1929, mientras que el poder de compra de las exportaciones era
s6lo 15% de lo que habfa sido antes de la crisis®’. En el 4mbito interno. en 1932 la actividad
econémica se redujo a un tercio de lo que habia sido en 1929%.

De las actividades econémicas, la mineria —Ila base del sector exportador— fue la mas
golpeada (su produccién baj6é 75%, el empleo 66%) y no se recuper6 completamente en el resto
de la década, afectada por factores estructurales negativos, como la aparicién en el mercado de
nitratos artificiales mas baratos. Por otra parte, la substitucién del cobre por el salitre como
producto principal de exportacién fue rdpida y notoria.

La agricultura fue la menos afectada por la crisis, aunque tampoco se beneficié mucho de

la recuperacién posterior. La produccién industrial, por su parte, no resinti6 tanto la crisis, se

5! C. Dfaz Alejandro, “The Argentine Economy since 1930”, en op. cit.. pp. 101 ss.
52 Ibid., pp. 94 ss.
% A. Pinto Santa Cruz, op. cit., pp- 141-157.
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recuperé muy rapido y siguié creciendo después (los bienes de consumo duradero, intermedios y
de capital crecieron mas rapidamente que los bienes de consumo inmediato).

El sector manufacturero no dependia tanto del exterior y, desde la Primera Guerra
Mundial, tenia una dindmica propia, estimulada por la inestabilidad del mercado mundial, que
favorecio la transicion de una economia abierta a otra méds autdrquica, con industrializacién por
substitucion de importac:iones“’S .

La crisis de 1930 acentué esta tendencia al provocar la caida a la mitad de los niveles de
inversién y un cambio en su composicién. La dificultad para importar bienes de capital obligé a
las empresas a invertir en bienes nacionales, sobre todo en construccién. De cualquier forma, a
partir de 1935, la inversion recuperé los niveles normales y se nacionalizé en buena medida (los
depdsitos bancarios en Chile no sufrieron una gran merma en este periodo)®.

Ademds, dada la reduccién en el comercio exterior (cuyo valor en 1932 era sélo 12.6% de
lo que habia sido en 1939), una proporcién mayor de sus beneficios se dedicé a la adquisicién de
bienes de capital en el exterior. Por su parte, la dependencia de la recaudacién fiscal frente al
comercio exterior cay6 drasticamente al inicio de la crisis, pero se recuperé con la substitucion
del salitre por el cobre (de 54.3% en 1929 pas6 a 27.9% en 1931 y a 43.6% en 1939).

Los ingresos fiscales chilenos variaron —aunque no proporcionalmente— con el volumen
y el valor del comercio exterior, pues la substitucién de impuestos externos por internos fue
pobre. Asi, en 1932 eran 60% inferiores a los de 1929; en 1939, en cambio, eran 45%

superiores67.

% Gabriel Palma, “De una economia de exportacién a una economia substitutiva de importaciones: Chile.
1914-1939”, en América latina en los afios 30..., pp. 86 ss.

5 Ibid., pp. 86-96.

% A. Pinto Santa Cruz, op. cit., pp. 182 ss.

M. Mamalakis, op. cit., pp. 112 ss.
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La deflacién producida por la crisis fue corta y de baja intensidad; sin embargo, su efecto
fue profundo en una economia acostumbrada a tasas altas de inflacién. De hecho, la inflacién se
aceler6 nuevamente con la recuperacién econémica; la inercia y las expectativas tradicionales se
unieron a la presién redistributiva de los sectores medios en ascenso para impedir la
estabilizacién de los precios“.

La caida del empleo en el sector minero fue responsable de la mitad del desempleo abierto
que soport6 la economia chilena (mdés de cien mil personas, concentradas en el Norte Grande, en
1932). Las zonas agricolas del Valle Central no fueron capaces de absorber a toda esta poblacion
y el pais experiment6 un problema de desocupacién muy agudo, agravado por el retraso y la
lentitud de la recuperacién“.

Para México, las dificultades econémicas empezaron en 1925 y se combinaron con
factores exdgenos (tales como la mala cosecha de 1929). La crisis mundial agravé la situacién al
golpear duramente al comercio exterior. La variacion en los términos de intercambio fue limitada,
pero el volumen de exportaciones cayé significativamente (poco mds de 30%). La renta nacional
perdi6, por la contraccién del comercio exterior, algo menos de 20%.

Sin embargo, el sector exportador no transmitié directamente la crisis al interior por el
bajo valor de retorno que tenia su produccién y por el poco empleo que proporcionaba (3% de la
poblacién activa no rural). Esta situacién protegié a México, cuya economia experimentd una
caida moderada y una recuperacion agil.

La crisis llegé al sector interno por la baja de los ingresos y gasto ptblico (los que en 1935
habian caido casi 35%) y por el arribo masivo de mexicanos expulsados de los Estados Unidos.

que representaron, seguin algunos célculos, 6% de la poblacién activa y que agravaron

% A. Pinto Santa Cruz, op. cit., pp. 163-181.
% G. Palma, op. cit., pp. 90 ss.
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significativamente el problema del desempleo (que salté de 90 mil a 339 mil personas entre 1930
y 1932)". Otros factores recesivos fueron el apego al patrén oro y al equilibrio presupuestario
hasta 1931.

El PIB empez6 a caer en 1928, arrastrado por el declive de la industria petrolera, y en
1932 era 19% menor que en 1929; sin embargo, en 1935 se habia recuperado totalmente. El
producto industrial cayé 30% entre 1929 y 1932, pero se recuperd rdpidamente y en 1939 era
52.3% superior al de 1929 (la economia en general, en cambio, habia crecido a penas 23%).

La fase deflacionaria en México fue bastante larga (en 1935, los precios eran todavia 10%
inferiores a los de 1929). En el mediano plazo, la relacién de precios cambié estructuralmente en
favor del sector que competia con las importaciones (la industria, basicamente), el cual remont6
rapidamente la crisis y arrastré tras de si a la economia general. La existencia de capacidad ociosa
permitié el aumenté rdpido de la produccién industrial y el inicio de la substitucion de
importaciones’".

La devaluacién (de 2.15 pesos por délar en 1929 pasé a 3.53 en 1933) y la substitucién de
importaciones (que en 1939 eran 35% inferiores a las de 1929) también fueron factores
importantes. El grado de apertura de la economia mexicana bajé, aunque la dependencia de los
ingresos fiscales sobre el comercio exterior se mantuvo estable en alrededor de 30%"°.

La inversion fija bruta en 1932 cayé a casi la mitad de lo que habia sido en 1929. Sin
embargo, la recuperacién fue tanto mas marcada (en 1937 la inversién era 93% superior a la de
1929 y era fundamentalmente nacional). También en este caso, la proporcién de la inversion

dedicada a la substitucion de importaciones aument$ significativamente. Estas proporciones

" M. Gonzilez Navarro, op. cit., pp. 81 ss.

' Enrique Cérdenas, “La Gran Depresi6n y la industrializacién: el caso de México”, en América latina en
los arios 30..., pp. 262-277.

2V Bulmer-Thomas, op. cit., pp. 208 ss.
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siguen de cerca la evolucién de los depésitos bancarios locales, de los que dependia la inversién,
pues México no tenia acceso a los mercados crediticios internacionales desde la suspensién de los
pagos en 1913.

La crisis de 1929 fue un fenémeno mundial y la reaccién de los Estados mas afectados fue
buscar medios para hacerle frente y salir de ella. Los casos paradigmadticos, los Estados Unidos,
que conservaron el sistema liberal democréatico —matizado por el New Deal-, y la Alemania nazi,
son a la vez prueba de la profundidad de la crisis y de la necesidad de respuestas’".

Al mismo tiempo, la Unién Soviética, que para ese momento ya habia sometido la mayor
parte de su economia al proceso de planeacién centralizada y permanecié relativamente inmune a
la crisis internacional, se convirtié en un ejemplo muy importante. A partir de entonces, la
planeacion y la intervencién directa del Estado en la economia cobraron mucha fuerza como
argumentos y surtieron efectos de demostracién en América latina’*.

En 1939 los indicadores econémicos de la Argentina, Chile y México acusaron una nueva
baja. Sin embargo, ésta ya no es atribuible a la crisis de 1929, sino al comienzo de un nuevo ciclo
econémico, en el que la influencia de los acontecimientos locales demuestra el grado de
introversion que habfan alcanzado las economias locales en ese momento. El comienzo de la
Segunda Guerra Mundial en 1939 alter6 nuevamente —y también de manera completa— el

panorama econémico internacional.

¥ Véase Jacques Pirenne, El nuevo siglo y la Gran Guerra, trad. J. Fontanilla y M. Tamayo, México.
Cumbre, 1982 (Historia Universal, vol. 7).

™ Eric Hobsbawm, Age of Extremes. The Short Twentieth Century, 1914-1991, 1.ondres. Abacus. 1994, pp.
97 ss.
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os capitulos nacionales analizan la respuesta de la Argentina, Chile y México a la

crisis de 1929, haciendo énfasis en la creacién o renovacién de instrumentos estatales

de gestion econémica y social durante la década de 1930 (entendida, por razones
funcionales. como el periodo que fue de 1929 a 1940). En esta parte de la tesis estudio cada
Estado por separado, en capitulos independientes, pero estructurados idénticamente, de manera de
permitir la comparacion.

La primera parte de cada capitulo es una breve resefia de la historia politica nacional en la
década de 1930, que permite comprender las posiciones que sostuvieron y las situaciones coyunturales
que enfrentaron los actores politicos de esos afios. Con esta base, estudio el proceso de creacion de
instrumentos estatales de gestién por medio del proceso legislativo.

El andlisis que sigue, aunque es un conjunto organico, estd dividido en cinco secciones. que se
suceden l6gicamente. La primera es la presentacion de los instrumentos estatales de gestion econémica
y social en orden cronolégico. Las leyes que los crearon estdn agrupadas de acuerdo con el gobierno
que las promulgo y, dado el caso, en grandes conjuntos tematicos.

Al final de esta seccion se encuentran los cuadros que presentan grificamente el proceso
descrito. Estos cuadros retinen la base de datos sobre la que se desarrolla el andlisis posterior: en ellos
se encuentran los proyectos de instrumentos estatales de gestion ordenados cronoldgica y
temdticamente. Los cuadros indican también el origen de la iniciativa, su cardcter juridico. los avatares
que conocié durante el proceso legislativo, las ligas temdticas que presenta y su nimero, en los casos

argentino y chileno, o la fecha de promulgacién.
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La segunda secci6n presenta las relaciones que la creacién de instrumentos estatales de gestion
tuvo con el exterior. En ella pretendo identificar los procesos politicos, econémicos e ideoldgicos
externos, que influyeron directa o indirectamente en la légica de este proceso. Parto del supuesto de
que los Estados latinoamericanos en la década de 1930 eran demasiado pequefios para alterar las
condiciones externas que enfrentaban de manera significativa, por lo que en esta seccién sélo estudio
la influencia externa en el proceso interno.

Acto seguido estudio la intensidad del proceso legislativo. En esta seccién presento primero la
intensidad general del proceso legislativo de la década de 1930 desde una perspectiva histérica, para
luego estudiar los patrones de concentracién temporal y temética en la creacién de instrumentos
estatales de gestion. También intento determinar el grado de influencia que ejercieron los distintos
actores constitucionales y politicos en cada una de las etapas este proceso. Esta seccién contiene el
andlisis sincrénico del proceso legislativo.

La secci6n siguiente, de sucesién y lazos conectivos, analiza el orden que presenta la creacion
de los instrumentos estatales de gestion y las relaciones que éstos tienen entre si. Primero trato de
determinar este orden y relacion al interior de cada 4rea tematica y luego el que surge del proceso en su
conjunto. Estos vinculos pueden ser explicitos o implicitos y pueden estar dados por simultaneidad,
por identidad de objetivos, por sucesién légica o por profundizacién. En esta seccién analizo también
la relevancia de los proyectos fracasados para el proceso general. En resumen, éste es un andlisis
diacrénico de la creacién de instrumentos estatales de gestién econémica y social.

En la secci6n sobre incrementalidad trato de determinar la l6gica general que presenta la
respuesta del Estado a la crisis econémica. Esta légica puede estar dominada por consideraciones

inmediatas, ser el resultado de una visién de largo plazo, o, con mayor probabilidad, incluir una
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combinacién de ambas, influida por las condiciones generales. Como la l6gica estatal no es tinica e
inmutable, también analizo su desarrollo temporal y los cambios ideolégicos que la afectan.

Como conclusion busco presentar el patron general de respuesta de cada Estado a la crisis, su
mecénica y su grado de determinismo. Aqui resumo los rasgos generales de la creacién de los
instrumentos estatales de gestién econémica y social en cada pais.

La dltima seccién investiga las consecuencias que para la estructura interna de cada Estado
tuvo su respuesta particular a la crisis econémica internacional. Son parte importante de este dltimo
andlisis las implicaciones que tuvo este proceso para las relaciones entre los poderes ejecutivo y
legislativo en cada pais.

En cada capitulo, un estudio de caso trata un caso particular que, a mi juicio, ilustra
excepcionalmente bien los procedimientos, las estrategias y los argumentos que sigui6 el proceso
legislativo en la creacién de instrumentos estatales de gestion durante la década de 1930 en cada pais.
Los casos en cuestién son la creacién de las Juntas Reguladoras de la Produccién en la Argentina a
partir de 1933, el debate que cre6 la Corporacion de Fomento de la Produccién (Corfo) de 1939 en
Chile y la formulacién del Plan Sexenal en México en 1933.

Los conceptos analiticos y los criterios de evaluacién que rigen el andlisis desarrollado en
los capitulos nacionales estédn tomados del espacio teérico de esta tesis. El espacio histérico, por
su parte, proporciona los elementos politicos y econémicos sobre los que se basa esta parte de la
tesis, asi como una descripcién minima, en términos econémicos, del desarrollo de la crisis en la

Argentina, Chile y México.
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ras la reeleccién del lider radical Hip6lito Yrigoyen como Presidente de la Argentina

en 1928, el orden publico se deterioré progresivamente por el enfrentamiento entre el

gobierno y la oposicién (que controlaba el Senado), por la divisién de la gobernante
Unién Civica Radical (UCR), y por la aparicién de grupos politicos armados. El desorden
administrativo que gener6 el estilo centralista del Presidente y su incapacidad fisica creciente.
complicaron atin mas las cosas. En 1930, la crisis econémica se sumé a las dificultades politicas y
la accién piiblica quedé practicamente paralizada'.

Los grupos conservadores, cuyos intereses amenazaba el gobierno radical, empezaron muy
pronto a tramar en su contra. Los circulos militares también conspiraron, estimulados por la
venalidad con que Yrigoyen trataba a las Fuerzas Armadas. Ambos grupos unieron esfuerzos,
aunque carecian de otros objetivos politicos comunes, y dieron un golpe de Estado el 6 de
septiembre de 1930, apoyados en la opinién piiblica y en la pasividad oficial®.

El nuevo gobierno militar disolvié el Congreso, legisl6 por decreto hasta 1932 e intervino
las 12 provincias gobernadas por la UCR. Por su parte, la Corte Suprema de Justicia aval6 el
golpe de Estado, “por razones de orden piblico”, a condicién de que el gobierno de facto

. ’ . . . . . . . 3
reconociera la supremacia de la Constitucién y acatara los fallos e interpretaciones judiciales’.

' Carlos Floria y César Garcfa Belsunce, Historia de los argentinos, Buenos Aires, Larousse, 1992, pp. 810
S§.

? Nidia Areces, “La revolucién de 1930", en Alberto Ciria et al., La década infame, Buenos Aires, Carlos
Pérez Editor, 1969 (en adelante, La década infame), pp. 18-37.

3 Helio Zarini, Historia e instituciones en la Argentina, Buenos Aires, Astrea, 1981, pp. 210 ss.
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Una vez en el poder, las diferencias politicas dividieron a los golpistas. El Presidente
provisional, José F. Uriburu, traté de instaurar una dictadura civico-militar en la Argentina y de
crear un régimen corporativista, de inspiracién fascista. El grupo del general Agustin Justo, en
cambio, preferia solamente restaurar el orden politico argentino anterior al ascenso radical. Justo
se impuso con el apoyo de la mayor parte del ejército y en 1932 asumié la Presidencia, tras
elecciones viciadas, en las que la UCR fue proscrita y la candidatura socialista fue victima del
fraude sistematico’.

El nuevo régimen impuso una regresién politica: la UCR, el unico partido de estructura
nacional, regresé a la abstencién al mismo tiempo que la oligarquia tradicional, nuevamente en el
poder, volvié a la politica del acuerdo, a falta de una organizacién nacional. Asi naci6 la
Concordancia, una coalicién formada por los conservadores, los radicales antipersonalistas, los
socialistas independientes (recién separados del Partido Socialista) y grupos provinciales
menores. El Partido Demécrata Progresista de Santa Fe, portavoz de los pequefios ganaderos y
agricultores del Litoral, y los socialistas, representantes de la clase media urbana, formaron la
oposicién parlamentaria’.

Las Fuerzas Armadas, convertidas en un actor politico de consideracién, apoyaron al
presidente Justo, aunque algunos grupos resintieron el abandono del proyecto corporativista®. Al
mismo tiempo, el ejército se adjudicé el deber patriético de conservar el Estado, lo que lo

colocaba (segiin su propia percepcién) por encima de los actores poh'ticos7.

* C. Floria y C. Garcia Belsunce, op. cit., pp. 820 ss.

* Ibid., pp. 826 ss.

® Alberto Ciria, “Crisis econémica y restauracién politica (1930-1943)", en Dario Cantén et al., Argentina.
La democracia constitucional y su crisis, Buenos Aires, Paid6s, 1972 (Historia Argentina, vol. 6), pp. 170 ss.

7 Ovidio Andrada, “El gobierno de Ortiz-Castillo: crecimiento industrial y crisis politica”, en La década
infame, pp. 221 ss.
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En su interior, sin embargo, surgieron pugnas y rivalidades y la disciplina militar se
deterior6 gravemente. Aunque Justo trat6 de despolitizar a las Fuerzas Armadas y de devolverles
sus funciones constitucionales, las conspiraciones, intentonas y otras formas menores de
participacién militar en la politica continuaron®.

Un actor politico nuevo fue la clase obrera numerosa y concentrada en Buenos Aires, que
la industrializacién y la urbanizacién crecientes habian creado. Los sindicatos, sin embargo. se
mantuvieron al margen de la politica y se concentraron en problemas concretos. De cualquier
manera, el problema laboral fue una fuente permanente de inestabilidad para el régimen’.

A pesar del grado de movilizacién que alcanzaron los sindicatos argentinos, sus huelgas
fueron reprimidas y los salarios reales cayeron. No obstante, gracias al avance de la
industrializacién, el sindicalismo pas6 de estar concentrado en industrias especificas a ser un
fenémeno generalizado'’.

El gobierno de Justo, aunque autoritario y represivo, conservé las formas e instituciones
constitucionales. El Congreso, restablecido en 1932, funcioné formalmente, aunque su capacidad
de influir en las decisiones importantes disminuyé notablemente y, con ella, su relevancia como
institucién politica''. Los intentos de inquisici6n politica del régimen se detuvieron bruscamente

tras el asesinato de un senador en pleno recinto del Congreso en 1935'%.

¥ Robert Potash, The Army and Politics in Argentina, 1928-1945, Stanford, Stanford University Press. 1969,
pp- 89-102.

? Alberto Pla, “La crisis social de la restauracién oligdrquica en la Argentina de masas”, en La década
infame, pp. 100-114.

' Francisco Zapata, Ideologia y politica en América latina, México, El Colegio de México, 1990 (Jornadas.
115), pp. 182 ss.

"' Peter Smith, Argentina and the Failure of Democracy, Madison, The University of Wisconsin Press.
1974, pp. 16 ss.

12 Aunque el senador asesinado fue el demdcrata-progresista Enzo Bordabehere, era su correligionario
Lisandro de la Torre quien dirigia las investigaciones parlamentarias y el verdadero objetivo del asesinato politico.
Véase C. Floria y C. Garcia Belsunce, op. cit., pp. 832 ss.
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Para mantener el statu quo, el gobierno de Justo recurrié al fraude electoral sistematico en
favor de la Concordancia. Este recurso miné la legitimidad del régimen y congel6 el sistema
politico en posiciones incontrovertibles. La posibilidad de lograr consenso se perdid
progresivamente.

La oposicién fue incapaz de incidir en la accién gubernamental y de presentar alternativas
viables. Tampoco pudo impedir o0 moderar el fraude electoral (ni siquiera cuando la UCR regresé
a las elecciones nacionales en 1936). Con ello, el sistema argentino de partidos perdi6 legitimidad
como representante de las demandas sociales'’.

En 1938, Roberto Ortiz, ministro de Hacienda de Justo, fue electo Presidente en comicios
fraudulentos. Ortiz intent6 reformar el sistema politico (sobre todo, frenar el fraude sistematico) y
ampliar la base de apoyo del régimen, incluyendo en €l a la UCR. Sin embargo, asi se enajen¢ el
apoyo de la Concordancia sin crear inmediatamente bases alternativas de poder.

El vacio politico se agravé con la enfermedad del Presidente, que forzé su retiro en
septiembre de 1940. El vicepresidente Ramén Castillo, ligado los grupos mds conservadores,
asumi6 el mando y revirti6 las timidas reformas de Ortiz'.

Los gobiernos conservadores enfrentaron escandalos, criticas y oposicién constante que
desgastaron al régimen. Una acusacién permanente fue la de favorecer a los intereses extranjeros
en perjuicio de los nacionales'”.

El desgaste prolongado de las instituciones y el aislamiento politico conservador

promovieron la injerencia cada vez mas abierta de las Fuerzas Armadas en la politica. El fracaso

"* Ibid., pp. 834 ss.

"* A. Ciria, op. cit., pp. 202 ss.

'* Diario de sesiones de la Cdmara de Senadores, Buenos Aires, Congreso Nacional [en adelante D. ses. C.
Sen.], 1933 (vol. 1), pp. 568 ss. Véase también C. Floria y C. Garcfa Belsunce, op. cit., pp. 830 ss.
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N
(3]

de la politica conciliadora de Ortiz y las tensiones que suscité la Segunda Guerra Mundial en el

sistema politico argentino llevaron a un nuevo golpe de Estado en junio de 1943'.

Los instrumentos estatales de gestién econdmica y social en la Argentina

El gobierno militar argentino enfrent6 la crisis basicamente con medidas prociclicas, que no
requirieron legislacion. Ellas incluyeron la reduccién en el nimero y el sueldo de los empleados
publicos, el recorte y la racionalizacién del gasto gubernamental y el aumento y la creacién de
impuestos por decreto (a la gasolina, a la renta, etc.). En vez de recurrir a emisiones monetarias de
emergencia (lo que hizo sélo una vez, en 1931), el gobierno argentino solicité un empréstito
patriético a la poblacién para solventar los gastos inmediatos'’.

Aunque la Argentina abandoné el patrén oro a fines de 1929, empujada por la recesion. y
decreté el control de cambios en octubre de 1930 y lo ratificé en enero de 1932, la politica
monetaria continu6 siendo restrictiva'®. El control de cambios fue racionalizado y flexibilizado en
noviembre de 1933 por el decreto 31130 (ese mismo afio, el Pacto Roca-Runciman garantizé.
entre otras cosas, trato preferencial a la Gran Bretaiia en materia de cambios'®). Posteriormente.
este conjunto de disposiciones se convirtié en la ley 12160, que formé parte del paquete de

reformas monetarias y financieras de 1935%.

'% Ibid., pp. 844 ss. Sobre las tensiones al interior de las Fuerzas Armadas, véase R. Potash, op. cit.. pp. 116-
140.

' Carlos Aguinaga y Roberto Azaretto, Ni década ni infame, del ‘30 al ‘43, Buenos Aires, Jorge Bandino.
1991, pp. 134 ss.

'® Daniel Dfaz Fuentes, Crisis y cambios estructurales en América latina. Argentina, Brasil v México
durante el periodo de entreguerras, México, Fondo de Cultura Econémica, 1994, pp. 127 ss.

' Véase art. 2 de la Convencién Anglo-Argentina (Pacto Roca-Runciman) del 1 de mayo de 1933.

* Héctor Vilaseca, Banco Central de la Repiiblica Argentina: sus primeros 50 aos de vida, Buenos Aires.
BCRA, 1988 (cap. 1), pp. 3 ss. Véase también Fernando Echagiie, “La Junta Reguladora de Granos: su creacion™,
Libertas, 1991, nim. 15, pp. 234 ss.
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La suspensién de pagos de la deuda externa fue sélo parcial y transitoria. A partir de 1932,
el gobierno buscé su reconversién, consolidacién y, en lo posible, repatriacién (comprando sus
bonos de deuda a los precios deprimidos de los mercados bursatiles internacionales). Asi, en
1936, la deuda interna era dos veces mayor que la externa y, con ello, el gobierno argentino
ahorr6 significativamente en su servicio y estimul6 el mercado local de capitalesz'.

En el ambito comercial, el gobierno argentino reformé en 1931 la ley arancelaria de 1906
para actualizar los aforos (unidades de valor de las importaciones) y adecuarla al abandono del
patrén oro. No obstante, la estructura arancelaria siguié siendo irracional y arcaica durante toda la
década. Aunque habia consenso en la necesidad de reformarla, el debate entre los intereses
opuestos de agricultores e industriales —intenso y prolongado— no produjo resultados
importantes. De cualquier manera, el aumento de los impuestos internos cortd, al final de la
década, la dependencia argentina de los impuestos al comercio exterior’.

En el plano social hubo algunas leyes menores. La ley 11640 de septiembre de 1932
nacionaliz6 el descanso dominical (que hasta entonces estaba regulado sélo por leyes
provinciales) y la ley 11933 de septiembre de 1934 estableci6 la Caja de Maternidad y reglament6
las licencias que las empleadas y obreras disfrutarfan antes y después del parto®.

También en 1932, el gobierno de Justo envié dos proyectos de leyes petroleras al Senado.,

para aprovechar el privilegio constitucional de la cdmara de origen’ en la cdmara mis

2! pether Alhadeff, “The Economic Formulae of the 1930s: a Reassessment”, en Guido di Tellay D. C. M.
Platt (eds.), The Political Economy of Argentina, 1880-1946, Nueva York, St. Martin's Press, 1986, pp. 100 ss.

* Carlos Dfaz Alejandro, “The Argentine Economy after 1930, en su libro Essays on the Economic History
of the Arsentine Republic, New Haven, Yale University Press. 1970, pp. 277-308.

* Antecedentes de la legislacién social argentina, Buenos Aires, SIPA, 1952, pp. 25 s. y 32.

* La Constitucién de la Nacién Argentina (art. 71) concedia precedencia, en cualquier legislacion, a la
cdmara de origen, al darle facultades para insistir en su posicién y superar las objeciones de la cdmara revisora.
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conservadora y asi lograr la aprobacién de la ley. Con ello buscaba evitar que el Senado bloqueara
la propuesta ad infinitum, como ocurri6 con el proyecto petrolero de Yrigoyen®

El primero de estos proyectos, la ley orgénica de la Direccién General de Yacimientos
Petroliferos Fiscales (YPF, L. 11688) no iba muy lejos; su finalidad era darle personalidad
juridica a un 6rgano fiscal que ya existia en la prictica desde 1922. El aspecto mds controvertido
del proyecto fue la propuesta —fracasada— de los diputados de incluir en el directorio de YPF a
un representante de los trabajadores.

El otro proyecto era la ley sobre régimen nacional de petréleo, que debia regular a toda la
industria. Sin embargo, la discusién y aprobacién de este proyecto, de mayor alcance y mucho
mds controvertido, se retrasé varios afios”.

Sélo en 1933 present6 el gobierno el Plan de Accién Nacional, que debia guiar la politica
econémica argentina en forma general y que contemplaba el control de cambios, la
reestructuracién de la deuda, estimulos a la colonizacién y a las obras publicas, asi como fijacion
de precios y regulacién de la produccién agropecuaria”.Por su parte, la aplicacién de las medidas
propuestas se retrasé ain mdis (a mediados de 1934 sélo se habian puesto en prictica una
moratoria hipotecaria y la suspensiéon de los remates, que debian impedir la caida de la
produccién rural)®,

La Argentina reaccioné al proteccionismo creciente de la década de 1930 buscando

acuerdos comerciales que garantizaran mercados a su produccién, basicamente agropecuaria. En

A E) proyecto de Yrigoyen era radical y nacionalista; presentado a la Cdmara de Diputados en 1927 y 1929,
fracasé por la decidida oposicién conservadora, que lo bloqueé indefinidamente en el Senado (Eduardo Rumbo.
Petroleo Yy vasallaje, Buenos Aires, Hechos e ideas, 1957, pp. 65 ss.).

% Anuro Frondizi, Petréleo y politica, Buenos Aires, Raigal, 1955, pp. 333 ss.

7 Bernardino Horne, Politica agraria y regulacion econémica, Buenos Aires, Losada, 1945, pp. 241 ss.
Véase también C. Diaz Alejandro, op. cit., pp. 94-105.
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1933 negoci6 un tratado comercial con la Gran Bretaiia (la Convencién Anglo-Argentina o Pacto
Roca-Runciman), esperando evitar las consecuencias, sobre todo en materia de carne, de la
aplicacién de los acuerdos de Ottawa de 1932 entre la Gran Bretafa y sus dominios sobre
preferencias imperiales e impedir el cierre del mercado briténico (el principal para la Argentina).

El acuerdo impuso a la Argentina la obligacién de gastar sus libras esterlinas en comercio
cerrado, dominado por el control preferencial de cambios, a cambio de mantener estable su cuota
de exportaciéon a la Gran Bretaiia. El Pacto también garantizé trato preferente a los intereses
britdnicos en la Argentina, en materia de inversiones y aranceles. El tratado y su convenio
complementario, ratificados por las leyes 11693 y 11823 de 1933, fueron muy polémicos y las
concesiones argentinas (como aceptar el monopolio frigorifico extranjero en el comercio de
carnes) muy criticadas®.

La Argentina también firmé tratados comerciales con Bélgica, Holanda y Chile y entré en
negociaciones con los demds paises limitrofes, con la idea de establecer una especie de unién
aduanera en el largo plazo. Sin embargo, las negociaciones con Italia y —mads importante— con
los Estados Unidos fracasaron™.

Como respuesta a la crisis en el 4mbito agropecuario, el Estado argentino cre6 entre 1931
y 1940 varias juntas por ley o por decreto, que incluyeron, ademds de la carne, los granos y el

vino, bienes tales como la leche, la yerba mate y el algodén. Estas juntas, que se volvieron

2 D. ses. C. Sen., 1934 (vol. 3), pp.- 116 s. Véase también Arturo O’Connell, “La Argentina durante la
depresion: los problemas de una economia abierta”, en Rosemary Thorp (comp.), América latina en los afos treinta.
El papel de la periferia en la crisis mundial, México, Fondo de Cultura Econ6émica, 1988, pp. 234 s.

** Véanse los arts. 2 del Pacto Roca-Runciman y 1, 7 y 8 de su protocolo. El polémico debate parlamentaio
estd en D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 1), pp. 568-581.

% Pedro Ferndndez Lalanne, Justo-Roca-Cdrcano. El 30 y otras décadas, Buenos Aires, Sinopsis, 1996. pp.
80 ss.
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permanentes, fueron concebidas originalmente como un remedio provisional para los
produclores3 2

En octubre de 1933, la ley 11747 regul6 la exportaciéon de carnes y establecié la Junta
Nacional de Carnes, un organismo auténomo del Estado con participacién privada. Esta ley
faculté a la Junta para crear frigorificos nacionales y otras empresas relacionadas con la
exportacion de carne’’.

El decreto 31864 de 28 de noviembre de 1933 estableci6 la Junta Reguladora de Granos,
una comisién mixta encargada de manera general de tratar los problemas de la produccién y del
comercio interno y externo de granos en la Argentina. El decreto destiné las utilidades del control
de cambios a garantizar un precio minimo a la produccién de maiz, lino y trigo (los tres bienes
agricolas mds importantes de la Argentina). El Estado venderia la produccién asi adquirida al
mejor postor en el mercado internacional. La ley de elevadores de granos (L. 12253, de 1935)
ratificé estas disposiciones’ E;

Por su parte, la Junta Reguladora de Vinos (L. 12137 de 1934) buscaba explicitamente
reducir la producci6n y subir los precios del vino, para evitar pérdidas mayores a los productores.
que habian sido muy golpeados por la crisis. Los intereses de los consumidores, en cambio. en
éste y otros casos, no fueron tomados en cuenta™.

Para resolver los conflictos de recaudacién que generé el aumento de los impuestos

provocado por la crisis entre la Nacién y las provincias, el gobierno propuso en 1934 una ley de

W Véase la lista completa de las juntas reguladoras de la produccién en el estudio de caso, al final de este
capftulo.

32 Los frigorificos nacionales serfan empresas de participacién mixta que buscarfan romper el monopolio que
las empresas extranjeras mantenfan sobre la exportacién argentina de carnes. P. Ferndndez Lalanne, op. cit.. pp. 86
5S.

* F. Echagiie, art. cit., pp. 230 ss.

¥ C. Aguinaga y R. Azaretto, op. cit., pp. 141-160.
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unificacién de impuestos internos (L. 12139)*. Esta ley eliminé la doble tributaci6n al centralizar
la recaudacién, mediante de una Direccién General de Impuestos Internos, establecié las bases
para la distribucién de los recursos fiscales nacionales y unific6 la deuda piblica bajo la
responsabilidad del gobierno nacional®®.

Poco después, la reforma al sistema financiero (LL. 12155-12160) fue discutida y votada
en paquete. Las medidas mas importantes fueron la creacién del Banco Central de la Repuiblica
Argentina (BCRA) y del Instituto Movilizador de Inversiones Bancarias y la ley de bancos. El
propésito era garantizar la solvencia del sistema financiero y evitar la congelacién del capital
(agrario, sobre todo) en hipotecas morosas” .

Las leyes 12155 y 12160 crearon el BCRA y regularon su funcionamiento, asimilandole
funciones ejercidas anteriormente por otros organismos, como la Caja de Conversién y el Banco
de la Naci6n Argentina. Sus funciones serian regular la moneda y el crédito, supervisar el sistema
bancario, controlar el mercado cambiario y ser el agente financiero del gobierno. No obstante, el
BCRA tenia prohibido, con algunas excepciones, hacer préstamos al gobierno o a otras entidades
piblicas®®.

La ley 12156 sobre el sistema bancario reglament6 por primera vez de manera
comprehensiva el funcionamiento de los bancos en la Argentina, creando, entre otras cosas.
requisitos minimos de capital y reservas. La superintendencia del sistema recayé en el BCRA, en

. . . 3
vez de un organismo ad hoc, aunque éste no tuvo facultades para imponer sanciones’ .

3 Jer6nimo Remorino (dir.), Anales de legislacién argentina. Complemento de los aiios 1920-1940, Buenos
Aires, La Ley, 1953, pp. 558 ss.

% D. ses. C. Sen., 1934 (vol. 3), pp. 124-135 et passim.

g Aguinaga y R. Azaretto, op. cit., pp. 141 ss.

® La creacién del banco central y la experiencia monetaria argentina entre los afios 1935-1943. Buenos
Aires, Banco Central de la Repuiblica Argentina, 1972 (vol. 2), pp. 634 ss.

¥ H. Vilaseca, op. cit., pp. 3-16.
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El proyecto de régimen nacional del petréleo habia sido presentado simultidneamente. pero
de forma separada, con el que se convirtié en la ley organica de YPF (L. 11668 de 1932). Su
tramite, sin embargo, duré mucho més, pues la materia era mucho mas controvertida. En tanto el
Congreso debatia la ley, el presidente Justo decret6é un estatuto provisional en junio de 1934, que
reservd los yacimientos en los territorios nacionales y su explotacién a las compaiiias publicas y
mixtas que se crearan con tal fin.

Finalmente, todos los partidos representados en el Congreso la aprobaron, pero la UCR,
que se encontraba en pleno periodo abstencionista, la combati6 extraparlamentariamente®’. La
nueva ley agregé un titulo al Cédigo de Mineria, consagré la igualdad de las empresas publicas y
privadas, aunque mantuvo las reservas nacionales de petr6leo. También fij6 los derechos y
contribuciones que —aunque reducidos— las empresas (incluida YPF) debian pagar al Estado.
Hasta la aprobacién de esta ley (L. 12161) en 1935, las empresas petroleras extranjeras trabajaron
en la Argentina sin supervision ni fiscalizacién del Estado.

Posteriormente, el decreto 86639 de 20 de julio de 1936 prohibié la exportacién y encargd
su importacién a YPF, siempre que hubiera necesidad nacional declarada, para que lo vendiese,
sin lucrar, a las empresas distribuidoras. Aunque con ello YPF quedé convertida en el pivote del
mercado petrolero regulado, en realidad estas disposiciones legales limitaron su objetivo
intrinseco y su capacidad de inversién y desarrollo®'.

En 1937, una serie de decretos secretos confirmaron esta situacién y crearon un oligopolio

de facto, por el que YPF quedé relegada a zonas marginales del pais, donde las empresas privadas

“ A. Frondizi, op. cit., pp. 337 ss.
*' E. Rumbo, op. cit., pp. 107-123.
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no tenian interés de invertir. Este cartel fij6 precios altos para los combustibles y estimulé la
importacion del petréleo, inhibiendo la prospeccién e inversién locales*’.

Aunque las provincias, de acuerdo con el Cédigo de Mineria de 1887, eran propietarias de
los recursos del subsuelo bajo su jurisdiccion, éstas siguieron de cerca las pautas nacionales
(sobre todo después la aprobacién de la ley de régimen nacional del petréleo, aunque ésta ratifico
la propiedad provincial de los recursos energéticos). S6lo Mendoza siguié un politica
independiente y promovié a YPF*.

En octubre de 1935, la ley 12311 ratificé la creacién, por el Consejo Deliberante de la
ciudad de Buenos Aires, de un monopolio del transporte en la ciudad. I.a razén de fondo era
evitar la competencia excesiva entre los distintos servicios y proteger las inversiones extranjeras
amparadas por ley (subterrineo y tranvias)**.

Aunque el proyecto de coordinar los transportes nacionales (L. 12346) era anterior al de la
Capital Federal, su trdmite fue mucho maés lento —pues estaban en juego intereses competitivos y
contradictorios de briténicos y estadounidenses— y la ley s6lo fue promulgada en 1937. Ademas
del proyecto presidencial, dos diputados presentaron sin éxito proyectos paralelos.

La comisién nacional de coordinacién, creada por esta ley, estaria formada por
funcionarios designados por el Presidente y por un representante de cada una de las compaiiias
ferroviarias y de transportes automotores, los que estarian en minoria, pues el propdsito expreso

de la ley era proteger la eficiencia y rentabilidad de los ferrocarriles®.

** George Philip, Petréleo y politica en América latina, trad. E. Sudrez, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1989, pp. 197 ss.
* El interés de Mendoza por los bienes del subsuelo es evidente en el art. 1 de su Constitucién, promulgada
en 1916, ﬂue reserva su propiedad exclusiva a la provincia. Véase también A. Frondizi. op. cit., pp. 375-388.
P. Ferndndez Lalanne, op. cit., pp. 120 ss.
* véase el proyecto de ley y el mensaje presidencial al Congreso en D. ses. C. Sen., 1935 (vol. 3), pp. 596
ss. El texto aprobado estd en J. Remorino, op. cit., pp. 776 ss.
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En 1936 un senador socialista de oposicién propuso un nuevo proyecto social, la ley que
creé la Direccién de Maternidad e Infancia (L. 12341). La iniciativa encontré eco y apoyo en
todos los sectores politicos y fue aprobado rdpidamente en lo general. Las facultades de la
Direccién eran amplias, aunque ésta no era auténoma ni gozaba de presupuesto propio™.

El sucesor de Justo, el presidente Ortiz, no dedic6 mucha atencién a la creaciéon de
instrumentos estatales de gestién, aunque modificé parcialmente los existentes con varios
decretos’’. Su proyecto més importante fue la creacién del Consejo Nacional Agrario, un
organismo mixto de planeacién sectorial (L. 12636 de 1940)*%. Por su parte, el proyecto de crear

un organismo de promocién industrial (Plan Pinedo) en 1940 fracasé en el Congreso®.

CUADRO 2: LA CREACION DE INSTRUMENTOS ESTATALES DE GESTION

Aio 1929 1930 1931 1932 1933
Leyes y|D (abandono del|D (control de |D (impuesto sobre | 11640 (sdbado | 11693
decretos patrén oro) 2 cambios) 2 la renta) 4 inglés) 6 (ratificacion  del
Pacto Roca-
Runciman) 4
régimen nacional | D (reforma a la| 11668 (orgdnica| 11747 (Junta
del petréleo, | ley arancelaria) 4 |de YPF) 3 Nacional de
§3,4F* Carnes) 4
ley nacional de|D. 31864 (Junmia
elevadores 4F Reguladora de
Granos) §4,2
D. (control de | otros decretos
cambios) 2 sobre juntas
reguladoras de
produccién
agropecuaria, 4
D. 31130 (control
de cambios) 2

* Rubén Zorrilla, “Made in Argentina”, en Félix Luna (dir.), Nuestro Siglo. Historia de la Argentina.
Buenos Aires, Crénica-Hyspamérica, 1992, pp. 37 ss.

7 B. Horne, op. cit., pp. 258 ss.

* J. Remorino, op. cit., pp. 862 ss.

* G. di Tella, “Economic Controversies in Argentina from the 1920s to the 1940s”, en G. di Tella y D. C.
M. Platt (eds.), op. cit., p. 128.
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1934 1935 1936 1937 1940
11933  (Caja  de|12155-12160 12311 (Comisién de | 12346 (Comision | 12636 (Consejo
Maternidad) 6* (reforma del sistema | Transporte de Buenos | Nacional de | Nacional Agrario)
monetario y | Aires) 4 Transportes) 4 §1.4
financiero) 2
12137 (Junta | 12161 (régimen | 12341 (Direccién de |reforma arancelaria | Plan Pinedo F 1.4
Reguladora de Vinos) | nacional de petréleo) | Maternidad e | integral 4F
4 §34 Infancia) 6*
12139 (unificacién de | 12253 (Comisién | D. 86639 (prohibi6 la | Ds. secretos sobre
impuestos internos) 4 | Nacional de Granos y | exportacion de | oligopolio petrolero §
Elevadores) 4 petréleo) § 3,4 34
D. 44131 (estatuto|D. 60778 (confirmé
provisional del | las reservas petroleras
petréleo) §3,4 nacionales) § 3,4
D (Plan de Accién) 1

Las leyes argentinas estdn numeradas a partir de la Constitucién de 1863. Los nimeros tras la descripcién de cada
decreto o ley corresponden a las drea temdticas enumeradas abajo.

Area 1929 | 1930 1931 | 1932 1933 1934 1935 1936 1937 | 1940

1. Planeaci6n — - - - = - 1D — — — 2(28.

3) 1F)

2. Sistema 1D 1D —| ID| 22D, 1%) — 6 — — —

financiero (11)

3. Empresas - 1(18§, — 1 —| 1 (1D, 1§)|2(1D,2§)| 1 (1D. 1§)] 1 (1D, -

estatales (7) 1* 1F) 1§)

4. Regulacion - 1(1§,] 2(2D) 1IF| 42D, 18)| 3(1D, 1§)|3(ID,2§)| 2(ID. 1§)| 3(ID.| 2(28§.

(21) 1*, 1F) 1§, 1F) 1F)

5. Bancos de —_ — — — .- — — — — —

desarrollo (0)

6. Gestion social - — — 1 — L& — |* — —

3)

Total (45) 1 3 2 4 6 6 11 4 4 4
Hasta 1932: 10 Entre 1933 y 1935: 23 Después de 1936: 12

D: Decreto del poder ejecutivo  *: iniciativa de legisladores §: ley que relaciona dos dreas temdticas

F: proyecto fracasado Hay proyectos que abarcan mds de una 4rea, por lo que hay mas proyectos que leyes.

La relacién con el exterior

La relacion de la Argentina con el exterior, en lo que concierne la creacion de instituciones de
gestiéon econémica y social, fue mas casuistica que general, consecuencia de la apertura de la
economia argentina y de su dependencia del exterior en cuestiones especificas. La posicion
oficial, segin la presenté el gobierno al Congreso, era que la Argentina debia plegarse a las

condiciones internacionales, pues era incapaz de reformar su estructura econémica en el corto
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plazo y, al mismo tiempo, influir de manera determinante en la evolucion de la crisis
internacional*’.

Asi, la Argentina no hizo uso oportuno de su ley de aduanas y del tratado de comercio con
la Gran Bretaiia de 1825 (vigente todavia en 1933) para presionarla antes de la reunién de Ottawa
sobre preferencias imperiales. De esta manera habria podido obtener concesiones britanicas
incluso antes de entrar en negociaciones con ella’'.

En cambio, estas negociaciones, que llevaron a un acuerdo de compensacién comercial (el
Pacto Roca-Runciman), fueron muy tipicas de las relaciones econémicas internacionales de la
década de 1930. La idea de formar una unién aduanera, que incluyera a todos los paises
limitrofes, naci6 también entonces, producto de esta 16gica. El cierre de mercados y las disputas
comerciales no dejaban otra alternativa. El proyecto no se concretd, pero la Argentina si firmé
acuerdos comerciales con algunos de sus vecinos™_.

Una muestra clara de la vulnerabilidad argentina frente al exterior fue la disputa que
intereses privados estadounidenses y britdnicos sostuvieron en su territorio, a veces incluso con el
apoyo de sus embajadas. Los britdnicos, duefios de los ferrocarriles e interesados en la
exportacién de carbén, vieron como una amenaza a los estadounidenses, quienes exportaban
vehiculos automotores y tenian intereses en la industria petrolera. Esta disputa y las presiones
externas que la acompafiaron contaminaron varios aspectos del debate econdémico argentino,

como la politica energética, comercial y de transportes".

'D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 1), pp. 563 ss.

5! La reunién de Ottawa congregé a la Gran Bretaiia y a sus dominios y concluyé con un acuerdo por el cual
estos paises se darian trato preferencial entre si. Como Australia y el Canadd era competidores de la Argentina y la
Gran Bretaiia su mercado principal, este acuerdo le era peligroso. Véase A. Ciria, op. cit., pp. 124 ss.

52 P, Fernandez Lalanne, op. cit., pp. 80 s.

%3 Norberto Galasso, “La economia bajo el signo de la entrega”, en La década infame, pp. 165 ss.
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En el 4mbito normativo y legislativo, la Argentina siguié el ejemplo de sus competidores.
Asf, la ley de carnes de 1933 se inspir6 en la legislacion australiana y neozelandesa, mientras que

la ley de granos se basé en la ley canadiense de principios de la década™.

La intensidad del proceso

Entre septiembre de 1930 y mayo de 1932, el Congreso Nacional estuvo cerrado, como resultado
del golpe de Estado. En consecuencia, la produccién legislativa argentina cay6 a un ritmo inferior
al normal, incluso tras reunién del nuevo Congreso, y en esta década no superé el promedio: por
1360 leyes cada nueve afios en periodos normales, el Congreso argentino aprobé menos de mil en
el periodo 1932-1940%.

Por otra parte, se observa una concentracién importante en la actividad legislativa a lo
largo de la década. Entre 1933 y 1935 —el momento mds élgido de la crisis— se aprobé mas de
la mitad de todas las leyes promulgadas en la década de 1930. El resto de la década, mds tranquila
en términos econémicos, se sumié en una especie de remanso legislativo.

Los instrumentos estatales de gestién econémica y social aprobados en esta década (36
leyes y decretos, 45 proyectos>®) siguieron de cerca este patrén. Durante el gobierno de Justo
(1932-1938) se aprobaron casi todos los proyectos relacionados con la gestion estatal. El periodo
1933-1935 fue el més activo: en €l se aprobaron 23 de los 45 proyectos. El gobierno de Ortiz

(1938-1940), en cambio, s6lo conocid dos.

% B. Horne, op. cit., pp. 247-258.

% Este cdlculo estd basado en el hecho de que la numeraci6n de las leyes argentinas comienza con la
promulgacién de la Constitucién Nacional en 1853.

% Al contabilizar como varios proyectos aquellas leyes que tratan varios 4mbitos temdticos al mismo tiempo.
el nimero de proyectos es superior al de las leyes. Véase el cuadro 2, al final del apartado “Los instrumentos estatales
de gestién econémica y social en la Argentina”.
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El car4cter conservador del régimen, que profesaba el liberalismo econémico y defendia la
tesis del Estado minimo, fue un factor importante en la gestacién de este patrén. Para compensar
la escasez de legislacién, los gobiernos argentinos recurrieron asiduamente a la promulgacién de
decretos, que trataron algunos temas cruciales, en los que el Congreso casi no tuvo injerencia.

En términos temdticos, la legislacion sobre instrumentos de gestién también estuvo
concentrada en esta década. Casi la mitad de los proyectos discutidos (21) se refirieron a leyes y
organismos de regulacién econémica. Una cuarta parte mas (11) se concentr$ en la reforma del
sistema financiero.

YPF fue la dnica empresa estatal tratada por la legislacién y ésta generalmente estuvo
ligada a mecanismos sectoriales de regulacién (que afectaban, pero no se reducian, a YPF, pues
ésta no era un monopolio, ni siquiera una empresa dominante). De las siete leyes y decretos
relacionados con ella, seis afectaban también al resto de la industria petrolera.

Sélo hubo tres proyectos de legislacién social y tres més relacionados con planeacion
econémica (uno general en 1933 y dos sectoriales en 1940). Finalmente, no hubo un solo
proyecto relacionado con bancos estatales o mixtos de desarrollo —a pesar de que el Banco de la
Naci6n cumpli6 parcialmente con esta funci6n en el sector agropecuario® .

En términos procesales, la produccion legislativa argentina fue muy uniforme. El gobierno
present6 la mayor parte de las iniciativas y éstas, generalmente, fueron aprobadas en s6lo dos
tramites constitucionales. Los tnicos proyectos iniciados con éxito por los legisladores se
refirieron a instrumentos de gestién social (proyectos que el gobierno apoyé como una manera de

satisfacer las exigencias de los partidos més progresistas de la Concordancia).

57 B. Horne, op. cit., pp. 252 ss. y Fernando Bidabehere, Accidn de la economia dirigida en la Repiiblica
Argentina, Buenos Aires, s. e., 1937, pp. 89 ss.
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El Presidente no usé su poder de veto en ningin caso, pues la mayor parte de sus
iniciativas fue aprobada en la forma que los presenté al Congreso o con muy pocos cambios. En
ocasiones. el debate parlamentario fue muy répido; varias leyes se aprobaron por unanimidad y
sin discusion. La oposicién, que se retir6 o se abstuvo de la votacién de muchos proyectos, pudo
frenar el debate en algunos casos, pero nunca logré ganar el argumento.

La posicién gubernamental se impuso siempre, gracias a su mayoria en el Congreso (sobre
todo, en el Senado) y a la disciplina de sus legisladores. El origen electoral fraudulento de los
legisladores y la coincidencia entre sus intereses y los defendidos por el gobierno contribuyeron a
hacer del poder legislativo un actor menor en la produccién de legislacién en la Argentina®.

La Camara de Diputados escap6 un poco mdas al control directo del Presidente que el
Senado (elegido por los gobiernos de las provincias intervenidas), sobre todo tras el retorno de la
UCR a la lucha electoral. Por ello, en los casos clave (como las leyes petroleras) el Presidente
aproveché el privilegio constitucional de la cdmara de origen en el Senado para facilitar la
aprobacién sin contratiempos de sus proyectos’’.

Al interior del Congreso, las comisiones parlamentarias, al tratar un proyecto, invitaban a
diversas organizaciones de productores y comercializadores para tratar de formar un criterio que
satisficiera a todos. Esto no siempre fue posible y la decisiones que se impusieron fueron. en
ocasiones, muy ambiguas y no resolvieron los problemas.

Por su parte, los decretos del poder ejecutivo mandaban, en muchos casos, informar al

Congreso. pero no requerian su ratificacién®. En algunos casos, el Presidente enviaba el decreto

5% P. Smith, op. cit., pp. 80-83 y 98 ss.
 C. Aguinaga y R. Azaretto, op. cit., pp. 134 ss.
“F._Echagiie, art. cit., pp. 230 ss.
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al Congreso, para su ratificacion a posteriori como ley nacional. En este caso, si el Congreso no
aprobaba la ley, el decreto subsistia, por lo que la sancién legislativa era puramente formal.

La presién intra- y extraparlamentaria de los intereses afectados por los proyectos mas
controvertidos fue constante e influyente (sobre todo si provenia de los grandes intereses
regionales o de los inversionistas extranjeros)e". Asi ocurrié con la creacién de las juntas
reguladoras, pedidas por la Sociedad Rural Argentina®.

La influencia de los empresarios industriales en el debate econémico crecid
sostenidamente, gracias al avance de la substitucién de importaciones, a pesar de los esfuerzos
constantes del gobierno por limitarla. En el caso de la ley de sabado inglés, la presién sindical y la
presencia de los socialistas independientes en la Concordancia fueron determinantes en la
aprobacion de esta ley®.

Algunas leyes, como la que coordiné los transportes en Buenos Aires, fueron objeto de
protestas populares callejeras. Sin embargo, estas manifestaciones populares tuvieron pocas
consecuencias®.

Las empresas extranjeras, por su parte, también pidieron expresamente al Congreso, en un
oficio enviado al Senado, trato favorable como condicién para invertir en la Argentina. Apelaron
al liberalismo econdémico a ultranza, defendido por el gobierno y resguardado. segin una

interpretacién, por la Constitucién (en su articulo 67)%.

5! P. Fernandez Lalanne, op. cit., pp. 120 ss.
2 D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 2), pp. 749 ss.
5 Antecedentes..., p. 25.

* C. Diaz Alejandro, op. cit., pp. 107 ss.

55 D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 2), pp. 754 ss.
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Sucesién y lazos conectivos

El gobierno argentino enfrenté y superd la crisis econémica basicamente con politicas ortodoxas,
congruentes con su liberalismo econémico y con la percepcion inicial de que la crisis era sélo la
parte recesiva del ciclo econémico tradicional. No obstante, también amplié el radio de accién del
Estado en déreas estratégicas (el comercio exterior y la regulacion de la produccién
agropecuaria)“.

En el drea de planeacién, la accion del Estado argentino fue pobre. El Plan de Accién
Nacional de 1933, a pesar de ser un esquema amplio y ambicioso de direccién econémica, sélo se
cumpli6 parcial y tardiamente. El siguiente instrumento importante, el Consejo Argario Nacional,
nacié apenas en 1940 y se concentré en la planeacién sectorial. Su contraparte industrial, el Plan
de Reactivacion Econémica (Plan Pinedo), presentado apenas en 1940 debido a las inhibiciones
ideolégicas del régimen, fracasé en el Congreso®’.

El gobierno argentino dedicé mucha atencién al sistema financiero, aunque mas de la
mitad de las leyes relacionadas con este tema fueron aprobadas en un solo paquete legislativo en
1935. En este ambito, el Estado buscé siempre la cooperacién del sector privado. Asi. el
directorio del banco central que era legalmente auténomo, estaba dominado por los bancos
privados. No obstante, la coalicién natural, resultado de la coalicién politica, unia a los bancos
privados nacionales con los bancos piiblicos y el gobierno®.

Otro ejemplo de esta asociacién fue la participacién de miembros de la Sociedad Rural

Argentina, la organizacién de los agricultores pamperos mds prosperos y uno de los grupos de

% Raiil Prebisch, “Argentine Economic Policies since the 1930s: Recollections”. en G. di Tellay D. C. M.
Platt (eds.), op. cit., pp. 133 ss.

57 Véase G. di Tella, op. cit., pp. 128 ss. y R. Zorrilla, op. cit., pp. 37 ss.
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presién mas importantes de la Argentina, en el gobierno. El caso mas importante fue el de Raul
Prebisch. quien fue Viceministro de Finanzas y luego primer Presidente del BCRA®.

La Argentina no se preocupé demasiado por el desarrollo de las empresas publicas durante
la década de 1930. La dnica que recibié atencién legislativa, YPF, existia desde 1922, creada por
decreto del presidente Yrigoyen para estimular la produccién petrolera argentina, sin desplazar ni
excluir a las empresas privadas (extranjeras) que operaban en el pais. Esta orientacién se mantuvo
y acentud en la década de 19307,

El dmbito de accién de YPF fue siempre limitado. Durante la década de 1930, el gobierno
argentino prefiri6 minimizar el discurso nacionalista que la rodeaba y obligarla a compartir el
mercado con las empresas privadas. Con ello, sin embargo, fren6 también el desarrollo de la
industria petrolera argentina’'.

La ley de impuestos internos de 1934 centralizé la autoridad fiscal en el Estado argentino,
en perjuicio de las provincias, con lo que avanzaba en el proceso de centralizacién, y lo dot6 de
un instrumento efectivo de recaudacién, la Direccion General de Impuestos Internos. Con ello
complet6 el proceso de modernizacién fiscal del Estado, que inicié en 1930 con el aumento de los
impuestos a la actividad interna y el colapso del comercio exterior. No obstante, la nueva
direccién no inicié su accién en el vacio, sino que se basé en la experiencia de la Administracion

de Impuestos Internos, creada a principios de siglo’”.

% Los bancos privados nacionales eran propiedad de los grandes intereses ganaderos y estancieros, que, al
mismo tiempo, a través de la Concordancia, detentaban el poder; la representacién de los bancos extranjeros era
simbélica (Alejandro Horowicz, Los cuatro peronismos, Buenos Aires, Hyspamérica, 1986. pp. 33 ss.).

% Joseph Hodara, Prebisch y la CEPAL. Substancia. trayectoria y contexto institucional. México. El
Colegio de México, 1987, pp. 64 ss.

" E. Rumbo, op. cit., pp. 41 ss.

' G. Philip, op. cit., pp. 203 s.

2 D. ses. C. Sen., 1934 (vol. 3), pp. 114 ss.
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Bajo una cubierta de nacionalizacién y regulacién, el gobierno argentino defendié los
intereses extranjeros (por encima incluso de los nacionales) con la leyes de coordinacién urbana y
nacional de transportes. Los argumentos usados en los debates fueron semejantes y estuvieron
influidos por la simultaneidad y similitud de los temas’”.

En ambos casos se enfrentaron los intereses de los ferrocarriles y los tranvias (britdnicos)
con los del transporte automotor (estadounidenses). Los primeros habian sido construidos como
concesiones protegidas por la ley y lograron imponerse. Las clausulas del pacto Roca-Runciman
sobre carbon y defensa de los intereses britdnicos fueron también determinantes en la solucién
dada a este problema’”.

El sector agropecuario fue siempre una preocupacién central del Estado argentino. Incluso
antes de la crisis, los precios, la distribucién y el funcionamiento de algunas de estas industrias
habian sido regulados por ley o decreto. Asi ocurri6 con la carne, los granos y los elevadores: en
el caso de la carne, la ley databa de 1923 (L. 11226).

Sin embargo, tras el estallido de la crisis, el Estado argentino decidi6 defender
explicitamente los precios y, en lo posible, el volumen de la produccién agropecuaria
(mayoritariamente de exportacién) con organismos mixtos dotados de facultades legales. En
algunos casos, incluso, el gobierno promovié este mecanismo de intervencién estatal en la
produccién como un instrumento de redistribucién del ingreso, que la crisis habia hecho
necesario .

Al principio, sélo los bienes més importantes fueron regulados. Sin embargo, al final de la

década, casi todos los productos agropecuarios argentinos estaban bajo alguna forma de

™ N. Galasso, op. cit., pp. 155 ss.
™ D. ses. C. Sen., 1935 (vol. 3), pp- 600 ss.
S P_Fernéndez Lalanne, op. cit., pp. 86 ss.
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regulacion (normalmente una junta reguladora, que incluia en su seno representantes publicos y
privados). La influencia de la Sociedad Rural Argentina es notoria en este respecto’®.

Estas juntas nacieron por decretos del Poder Ejecutivo, que buscaba responder directa e
inmediatamente a las demandas de los productores afectados. Poco después, el presidente buscaba
la ratificacién del Congreso y el decreto se convertia en ley, normalmente con pocos cambios. En
los pocos casos en que el Congreso no aprobé la ley correspondiente, la junta sigui6 existiendo en
virtud del decreto presidencial’’.

Las juntas reguladoras de la produccién de la década de 1930 tenfan, entre sus funciones
secundarias, algunas facultades de fomento y modernizacién de sus industrias respectivas. A su
vez, el Banco de la Nacién Argentina financié sus actividades —al menos al principio— con
créditos prendarios78. En ningin momento, sin embargo, se contempl6 la creacion de un
organismo crediticio especializado, a pesar de que algunos legisladores lo propusieron’’.

También en este 4mbito defendié el presidente Justo el statu quo econémico y la inversion
extranjera en la Argentina; por ello combatié a los elevadores de granos privados y a los
ganaderos tradicionales, que buscaban regular y disminuir el control extranjero, que abusaba de
su posicion cuasi-monopdlica sobre la comercializacion de sus bienes. Asi. la ley de elevadores
de granos de 1934 nacionalizé los elevadores privados y frené su desarrollo™ .

La Argentina buscé regular su comercio exterior mediante tratados internacionales, como

el Pacto Roca-Runciman, y mecanismos internos, como el control de cambios y las licencias de

7 Véase el cuadro de creacion de comisiones reguladoras en el estudio de caso, al final de este capitulo.
" B. Horne, op. cit., pp. 252-272.

78 F. Bidabehere, op. cit., pp. 34 ss., 55-70 et passim.

" D. ses. C. Sen., 1934 (vol. 3), pp. 127 ss.

%'N. Galasso, op. cit., pp. 149 ss.
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exportacion. El intento por reformar la ley arancelaria, sin embargo, fracasé ante la imposibilidad
de lograr consenso entre los miiltiples intereses afectados®'.

En el dmbito social, el Estado argentino no llevé a cabo innovaciones importantes durante
la década de 1930. Los nuevos instrumentos estatales de gestion social s6lo completaron
disposiciones sobre trabajo femenino e infantil que databan de la década de 1900 y eran intentos
del régimen por ampliar su base de apoyo. Sin embargo, éstos fueron esporadicos y no tuvieron
continuidad, por las fricciones que causaban a la Concordancia®.

En conclusién, la legislacién argentina en la década de 1930 muestra una propension
importante a tratar en una misma ley 4reas tematicas distintas (nueve de los 36 leyes y decretos
estudiados presentan esta caracteristica). Significativamente, todos estos proyectos combinados
incluyeron la regulacién econémica —sea comercial, petrolera o agropecuaria— entre sus
consideraciones.

Por su parte, los proyectos fracasados fueron de dos tipos. El primero incluyé los
proyectos nacionalistas (como los primeros proyectos de régimen nacional de petréleo y de ley de
elevadores de granos), que contradecian las bases de acuerdo de la restauracién conservadora, que
los combati6 con todos sus medios. El segundo comprendié los proyectos que enfrentaban a los
intereses opuestos de los miembros de la Concordancia (como la propuesta de reforma

arancelaria). Las razones, en ambos casos, eran politicas y de corto plazo.

La incrementalidad del proceso

El proceso legislativo argentino que cre6 los instrumentos estatales de gestién econémica y social

en la década de 1930 siguié un patrén definido, pero de ninguna manera incremental, pues la

' H. Vilaseca, op. cit., pp. 24-35.
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actividad legislativa argentina se concentré entre 1933 y 1935. Hubo dos razones importantes
para ello: la primera es que la Argentina tuvo entre 1930 y 1932 un gobierno provisional que, al
mismo tiempo, mantuvo disuelto el Congreso y carecié de la capacidad politica suficiente para
hacer reformas institucionales profundas®’. La segunda razén es que el gobierno conservador
argentino no se interesé en aprovechar la crisis como una oportunidad para reformar el Estado.

Por ello, la produccién legislativa se concentré teméticamente en las dreas mas afectadas
por la crisis y temporalmente en el periodo més critico de la depresiéon econémica y en el de la
recuperacion inmediatamente posterior. El caricter conservador —incluso reaccionario®*— del
régimen, que buscaba restaurar las condiciones politicas y econémicas que imperaban en la
Argentina a principios de siglo, implicé que, una vez terminada la emergencia, se suspendieran
los experimentos legislativos. De manera complementaria, el gobierno emprendié politicas que
no necesitaban ratificacién parlamentaria.

La evolucién de la legislacién por 4reas temdticas no fue uniforme. En el 4mbito de la
regulacién. el mas legislado, hubo dos corrientes disimiles: la legislacién que regulé la
produccién y el comercio de bienes agropecuarios —los mas afectados por la crisis— se extendio
y profundiz6 de los productos mds a los menos importantes, hasta alcanzar a casi todas las
industrias del sector. La legislacion que regul6 la industria petrolera, en cambio, muestra una
evolucién més ad hoc, dependiente, en cierta medida, de las negociaciones con los intereses

extranjeros y de la disputa anglo-estadounidense por el mercado energético y de transportes. YPF,

%2 Antecedentes..., pp. 25 5. y 32.

%3 Ademds, la Corte Suprema de Justicia restringi6 la vigencia de los decretos-ley del gobierno provisional a
su perfodo de gobierno. El giro politico que significé el ascenso de Justo consolidé esta limitacion (H. Zarini. op. cir..
pp- 213 ss.).

% Entiendo como reaccionario el intento politico de revertir un estado de cosas al statu quo ante.
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por su parte, la inica empresa estatal tratada por ley en este periodo, se vio crecientemente
limitada en sus atribuciones con cada una de estas leyes y decretos.

En el dmbito financiero, el gobierno argentino, después de titubear un poco tras la
suspensioén del patrén oro y la instauracién del control de cambios, acometié en 1935 los
problemas causados por la crisis con un gran paquete financiero. Las instituciones que cred. sin
embargo, no fueron del todo nuevas, sino que se basaron en la reorganizacién y concentracién de
otras anteriores, que existfan, en algunos casos, desde fines del siglo XIX*. Este conjunto de
instrumentos se mantuvo intacto durante el resto de la década.

Los demas ambitos conocieron pocas leyes. Un buen nimero de ellas, ademas, como la
legislacién social y, en cierta medida, el Plan de Accién, buscé enfrentar problemas politicos de
corto plazo, en lugar de ser proyectos de largo alcance, a ser desarrollados progresivamente en el
futuro. En algunos casos, el objeto de estos proyectos estaba relacionado menos con la materia
legislada en si misma que con las consideraciones de estabilidad de la coalicién gobernante.

Durante la década de 1930 se desarroll6 en la Argentina una percepcién particular sobre el
papel del Estado en la economia. Si éste debia ampliar su capacidad de intervencién econémica,
debia también someterse a la supervision del sector privado. Seguin el lider del Partido Socialista,
“si aceptamos la intervencién del gobierno es a condicién de colocar a su lado una fuerza que

86 Por ello. todos los

pueda dirigir, morigerar y hasta neutralizar su accion a menudo disolvente
grandes instrumentos de regulacién argentinos fueron empresas mixtas.
No se puede hablar de aprendizaje o profundizacién del proceso de creacion de

instrumentos estatales de gestion econémica y social durante la década de 1930, pues, en general,

la respuesta del Estado argentino a la crisis fue reactiva y s6lo en el momento mas delicado fue

% La creacién del banco central..., pp. 629 ss.
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clara y decidida. La excepcién es el desarrollo de mecanismos de regulacién en el sector
agropecuario.

Muchos de los proyectos aprobados en la década de 1930 (sobre petréleo, regulacion de la
produccién, banco central, etc.) tenfan antecedentes en la década anterior. Sin embargo, los
gobiernos radicales fueron incapaces de imponerlos en condiciones normales; la oposicion

conservadora, en el gobierno desde 1930, debi6 aceptarlos después, obligada por la crisis.

La Argentina ante la crisis: un balance

La respuesta general de la Argentina a la crisis fue moderada y parti6 de la aceptacién de que el
pais no podia resolver la crisis mundial por si solo y de que el régimen buscaba cambiar lo menos
posible el statu quo interno. Asi, la Argentina se dedicé a defender, por los medios a su alcance,
su produccién exportable, sus precios y sus mercados.

El proceso legislativo argentino en la década de 1930 muestra tres etapas. La primera va
de 1930 a 1932 y coincide con el gobierno provisional surgido del golpe de Estado de 1930. En
este periodo, el Congreso estuvo cerrado y el gobierno legislé por decreto, tratando de crear un
Estado corporativo. Tras la ascensién del general Justo a la Presidencia, sin embargo, estos
decretos fenecieron sin gran trascendencia.

El segundo periodo corre de 1933 a 1935 comienza con el gobierno de Justo y termina
junto con la fase mas aguda de la crisis econémica. Este periodo conocié la legislacién mas
numerosa e importante de la década, asi como la mayor profundidad alcanzada. Los instrumentos

estatales de gestion creados en este periodo perduraron y se desarrollaron més alld de la década.

% Nicolds Repetto en la C4mara de Diputados en 1935, citado por B. Horne, op. cit.. p. 233.



LA RESTAURACION CONSERVADORA 75

La tercera etapa, que cubre los dltimos afios del gobierno de Justo y el gobierno de Ortiz
(1936-1940), muestra un nuevo descenso en la actividad legislativa. La preocupacién politica por
la estabilidad del régimen eclips6 las consideraciones econémicas. En cualquier caso, una vez
superada la emergencia econémica, el régimen conservador no emprendié mds reformas.

En general, las consideraciones inmediatas superaron al largo plazo: no obstante, el
programa politico del régimen conservador proveyé un patrén coherente (aunque limitado) de
respuesta. Las prioridades gubernamentales fueron mantener un Estado minimo, defender los
grandes intereses privados (sobre todo, los agroganaderos) y los beneficios de su relacién
econémica con el exterior.

La restauracién conservadora trat6 sistemdticamente de ignorar las demandas politicas de
la oposicién y aquellas de los sectores emergentes. El fracaso politico de la primera y la debilidad
estructural de los segundos les impidié enfrentar al régimen e imponerle condiciones. La

respuesta argentina a la crisis estuvo dirigida, casi sin competencia, por los conservadores.

El Estado argentino en la década de 1930
Durante la década de 1930, la Argentina estuvo gobernada por la restauracién conservadora, un
movimiento politico dirigido por los grandes intereses ganaderos y agricultores. ligados al
exterior por patrones comerciales y financieros relativamente rigidos, que estaban interesados en
proteger y conservar. Las dificultades para sostener un programa tal en un pais que habia
alcanzado un grado relativamente elevado de desarrollo social y participacién politica llevaron a
la restauracion conservadora a convertirse en un régimen autoritario y represivo.

En este sentido, el régimen conservador argentino incurrié en varios excesos. Los mas

notables fueron las concesiones excesivas otorgadas en el Pacto Roca-Runciman, la represion de
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los frigorificos y elevadores nacionales y la coordinacién de los transportes. El régimen enfrentd
duramente a la oposicion y buscé, por todos los medios y con bastante éxito, marginarla de los
centros de decisién politica.

La decadencia del Congreso, la intervencién federal en las provincias y el fraude electoral
sistemdtico fueron todas facetas de un régimen politico incapaz de conciliar las diferencias e
incluir a una proporcién importante —y creciente— de los actores politicos. La legitimidad del
régimen se perdié6 de manera concomitante y la relaciébn Estado-sociedad resulté gravemente
afectada en este proceso.

En estas condiciones, las instituciones de mediacion, tales como el Congreso y los
partidos politicos, se desgastaron y cedieron el lugar preponderante a la fuerza. Por ello, las
Fuerzas Armadas se convirtieron gradualmente en el tnico 4rbitro posible del conflicto politico.
A partir de 1943, fecha del segundo golpe de Estado (y hasta 1983), las Fuerzas Armadas nunca

estuvieron demasiado alejadas del centro del poder.



LA RESTAURACION CONSERVADORA 77

ESTUDIO DE CASO
Las Juntas Reguladoras de la Produccién

Las juntas reguladoras de la produccién fueron el instrumento preferido en la Argentina para
responder a la crisis econdmica de 1929 y la forma més aceptada de intervencion estatal en la
economia. Estas juntas fueron creadas por el gobierno a peticién de los productores y fueron
siempre organismos mixtos —en los que participaban funcionarios gubernamentales y
representantes de los productores—, que contaban con autonomia financiera.

Su funcién primordial era defender el precio de un bien o conjunto de bienes
agropecuarios al regular su produccién. Estaban concebidas como respuesta coyuntural a la crisis
y debian ser —en principio— instrumentos transitorios. La duracion de la crisis y el éxito de su
gestion determinaron que, con el tiempo, se convirtieran en instituciones permanentes”.

La l6gica detras de su creacion era precisa. La Argentina era un pais exportador de bienes
agropecuarios (este sector representaba 24.3% del PIB y 84% de las exportaciones en 1925) y, en
alguna medida, era también un agente dador de precios, sobre todo en los granos, por lo que podia
actuar sobre el mercado®®.

La idea de regular la produccién en defensa de los intereses del productor, sin embargo. no
era nueva. Ya en 1923 la ley 11226 habfa regulado la produccién y el comercio de carnes. Sin
embargo, fue sélo bajo el gobierno de Justo (1932-1938) que este instrumento se desarroll6 y se
generaliz6 en todos los sectores agropecuarios. Esta fue la respuesta gubernamental mas palpable,
visible e inmediata a la crisis® .

Las juntas reguladoras no fueron creadas en bloque, sino selectiva y casuisticamente.

También, aunque no de manera estricta, la jerarquia fue importante, pues los bienes principales de

%" B. Horne, op. cit., pp. 233 ss.
% Datos tomados de los cuadros de D. Diaz Fuentes, op. cit., pp. 75 y 88.
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exportacion recibieron prioridad. Asi, la Junta de Granos establecié precios minimos sélo para el
maiz, el trigo y el lino, los tres granos comercialmente méds importantes para la Argentina. En
cualquier caso, a fines de la década de 1930, casi todos los sectores de la economia agropecuaria
estaban bajo alguna forma de regulacién.

CUADRO 3: CREACION DE LAS JUNTAS REGULADORAS DE LA PRODUCCION®’

Junta Reguladora Ano
Comisién Nacional de Patatas 1931
Comisién Nacional de Extracto de Quebracho 1933
Direccion Nacional de Elevadores de Granos 1933
Junta Nacional de Carnes 1933
Junta Nacional de Yerba Mate 1933
Junta Reguladora de Granos 1933
Junta Reguladora de la Industria Lechera 1934
Comision Nacional del Aceite 1934
Comision Nacional de la Industria Vitivinicola 1934
Junta Reguladora de Vinos 1934
Comision de Harinas 1935
Comisién Nacional del Algodén 1935
Comisién Nacional de Granos y Elevadores 1935
Comision de Fruticultura 1935
Comisién Consultiva Nacional de Bosques 1936
Comisién de Control de Abastecimiento 1939
Consejo Agrario Nacional 1940

La condicién originalmente transitoria de estas juntas qued6 expuesto en el hecho de que
el organismo de planeacién sectorial, el Consejo Agrario Nacional, encargado de coordinar estos
instrumentos, nacié s6lo en 1940. Su dnico antecedente, la Comisién de Control de
Abastecimiento, le precedié por un afio. Hasta entonces, el Ministerio de Agricultura supervisé

todas las juntas, creadas independientes unas de otras’'.

* P. Ferndndez Lalanne, op. cit., pp. 86 s.
% Cuadro tomado de F. Echagiie, art. cit., p. 230.
' Ibid., pp. 230 ss.
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No todas las juntas reguladoras de la produccién operaban de la misma manera. Algunas.
como la Junta Reguladora de Granos, establecian un precio minimo para la produccién y, dado el
caso, la compraban directamente a los productores, para luego venderla por cuenta propia en el
mercado internacional. Este mecanismo buscaba aprovechar la posicién privilegiada de la
Argentina y subir gradualmente los precios, hasta hacer innecesaria la intervencién’>.

La Junta Nacional de Carnes, en cambio, utilizé la mediacién gubernamental para crear
una asociacién de ganaderos, que defendiera sus intereses de manera auténoma. Como prenda de
su participacién, el gobierno argentino aporté a la Junta los firgorificos recientemente
nacionalizados (Gualeguaychi en Entre Rios y el Municipal de Buenos Aires)”.

La forma més directa de intervencidn estatal se utilizé con bienes no exportables, como el
vino. En este caso, la Junta Reguladora compraba una parte de la produccién de vinos y uva —e
incluso algunos vifiedos— para destruirla y subir los precios. La Junta también desincentivé la
produccién redundante con impuestos prohibitivos y estimulé la substitucién de cultivos™.

Algunas juntas, como la Comisién Nacional del Algodén, no regulaban la produccion
propiamente, sino eran organismos asesores, que promovian mejores variedades y métodos de
cultivo o estimulaban la organizacién y regularizacion de los productores. También realizaban, en
algunos casos, campaiias de promoci6n al consumo’”.

Uno de los objetivos generales de las juntas reguladoras era organizar a los productores.
Por ello, la creaciéon de censos productivos y la afiliacién obligatoria de agricultores se

convirtieron en actividades secundarias, pero importantes, de estas juntas’®.

92

F. Bidabehere, op. cit., pp. 34 ss.
% B. Horne, op. cit., pp. 252 ss.

* Ibid., pp. 263 ss.

% Ibid., pp. 267 ss.

% F. Bidabehere, op. cit., pp. 55 ss.
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Los estatutos de estas juntas estipulaban los medios financieros de que gozarian. Algunas,
como las Juntas Reguladoras de Granos y de la Industria Lechera, se financiaban con fondos
procedentes del producto del control de cambios’’. Otras, como las Juntas de Carnes y del
Algodén se financiaban con el producto de un impuesto especial sobre el bien respectivo’”.

El Banco de la Nacién Argentina financi6é con créditos prendarios el inicio de operaciones
de la mayor parte de estas juntas. La Junta Nacional de Yerba Mate. por sus condiciones
particulares, recibié la mayor atencién de parte del banco’®. No obstante, siguiendo la légica
conservadora, las juntas reguladoras debfan funcionar sin costarle demasiado al erario' .

En favor de las juntas reguladoras de la produccién estuvieron la mayor parte de los
productores, quienes se veian directamente beneficiados por ellas. La Sociedad Rural Argentina,
por ejemplo, pidi6 al gobierno la creacién de las juntas y después participé en su operacién'”'.

En el Congreso, algunos legisladores habian propuesto o pedido al gobierno varios
instrumentos de este tipo. En algunos de estos casos, incluso, el debate parlamentario no estaba
siquiera relacionado directamente con el tema agropecuario'oz.

Sin embargo, también hubo oposicién. La mas importante fue la de los ganaderos de Entre

Rios, cuyo firgorifico de Gualeguaychi habia sido nacionalizado y que percibian el impuesto

especial establecido para el funcionamiento de la Junta Nacional de Carnes como injusto. Esta

" . Echagiie, op. cit., pp. 234 ss.

% B. Horne, op. cit., pp. 237 ss.

% La Junta Nacional de Yerba Mate se vio ante la paradoja de fomentar la produccién local sin perjudicar
las exportaciones brasilefias a la Argentina, pues existia un acuerdo comercial y la posibilidad de represalias en dreas
mds importantes, como el trigo. Por ello, la Junta establecié. al mismo tiempo, precios minimos a la produccion e
impuestos 0g)rohibitivos a plantaciones nuevas (F. Bidabehere, op. cit., pp. 89 ss.).

"% Ibid., pp. 36 ss.

'%' véase el debate sobre la Junta Nacional de Carnes en D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 2), pp. 750 ss.

192 Véase el caso del debate sobre la ley de unificacién de impuestos internos de 1934 (D. ses. C. Sen., 1934
(vol. 3), pp. 127 ss.
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posicion encontré expresion en el Congreso con los senadores opositores por las provincias
afectadas del Litoral'®,

Los consumidores, sin embargo, que también resultaban afectados por el alza de los
precios internos promovida por las juntas, no presentaron ninguna oposicién significativa. La
bancada socialista en el Congreso, que los representaba, tampoco tuvo capacidad para
oponérseles'™.

Como la creacién de las juntas reguladoras de la produccién cumplia objetivos politicos,
éste fue un proceso selectivo, que permiti6 al gobierno de Justo presentarse a si mismo
atendiendo las necesidades particulares de un sector productivo, de manera inmediata y directa,
por medio de un decreto ejecutivo. Después, para cumplir con las formalidades constitucionales,
el gobierno enviaba al Congreso un proyecto de ley que proveyera la sancién respectivaIOS .

Normalmente, estas iniciativas eran aprobadas rdpida y ficilmente. Sin embargo, si el
Congreso no concedia su aprobacién —aunque nunca rechazé formalmente uno de estos
proyectos—, la junta en cuestion subsistia en virtud del decreto presidencial (éste fue el caso de la
Comisién Nacional del Algod6n)'®.

La creacion y el funcionamiento de las juntas reguladoras de la produccién contrasta con
la declaracion oficial de que el gobierno argentino tendria una politica pasiva frente a la crisis,
pues no podia alterar su estructura econémica interna en el corto plazo ni influir en las
condiciones del mercado internacional'”’. A la luz de estos datos, se entiende que la Argentina no

estaba dispuesta a transformar estructuralmente la economia y aceptaba los costos en que incurria.

"*'D. ses. C. Sen.. 1933 (vol. 2), pp. 752 ss.

'™ A. Ciria, op. cit., pp. 130 ss.

' Véanse los distintos casos que trata B. Horne en su libro.
'% Ibid., p. 267.

"7 yéase D. ses. C. Sen., 1933 (vol. 1), pp. 563 ss.
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La Concordancia, la coalicién de gobierno basada en los grupos conservadores, representantes de

los grandes ganaderos y agricultores, impuso esta solucién.
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esde la guerra civil de 1891 —y hasta 1924— Chile tuvo un régimen llamado

parlamentario, caracterizado por el predominio del Congreso (y de los partidos

politicos) sobre el Presidente. Los gabinetes ministeriales eran politicamente
responsables ante las dos cdmaras, lo que provoco crisis de gobernabilidad cada vez que las camaras
estuvieron controladas por partidos o coaliciones distintas. El problema se agravé al aumentar el
protagonismo politico del Senado en las décadas de 1910 y 1920.

El enfrentamiento entre el Presidente y el Congreso fue limitado al principio, pero crecié y
llegé a su climax bajo la primera presidencia de Arturo Alessandri (1920-1924), quien buscaba ampliar
politicamente el sistema y modemnizar la legislacion econémica y social vigente. El régimen en su
conjunto entr6 en crisis tras una serie de pronunciamientos militares, que protestaban por varios
intentos fallidos de reforma'.

El punto critico llegé el S de septiembre de 1924, cuando un grupo de militares obligé al
Congreso a aprobar en masa una serie de proyectos pendientes. En consecuencia, la legislacién social
vigente en Chile en la década de 1930 —que incluia leyes laborales y un sistema de seguridad social

relativamente progresistas— fue propuesta por Alessandri entre 1920 y 1924 y aprobada bajo presion

' Gonzalo Vial Correa, Pablo Valderrama Hoyl y David Vésquez Vargas, Historia del Senado de Chile.
Santiago de Chile, Andrés Bello, 1995, pp. 133-170 y Raiil Atria, “Tensiones politicas y crisis econémica: ¢l caso
chileno, 1925-1938" en Raiil Atria et al., Estado y politica en Chile. Ensayos sobre las bases sociales del desarrollo
politico chileno, Santiago de Chile, Corporacién de Promocién Universitaria, 1991, pp. 228 ss.
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militar en unos pocos dias. Otro proyecto cuya aprobacion se habia retrasado y que se concret6 ahora
fue la creacion del Banco Central de Chile (BCCh)z.

En 1925 se promulgé una nueva Constitucién, ratificada por referéndum, que regresaba al
presidencialismo y proscribia expresamente las practicas parlamentarias mds notorias. Esta
Constitucién no entré plenamente en vigor de forma inmediata: bajo el gobierno autoritario del general
Carlos Ibanez (1927-1931) el Presidente y los partidos, para evitar la lucha politica, llegaron a
acuerdos extralegales para repartirse el poder. Estos culminaron en el Congreso termal de 1930.
cuando los partidos acordaron con Ibafiez una lista de candidatos al Congreso que, al presentarse sin
oposicion, fueron electos autométicamente, sin necesidad de celebrar elecciones, conforme a la ley
electoral entonces vigente.

Para estabilizar su gobiemo y neutralizar a la oposicion, Ibdfiez siguié una politica laboral
doble. Por un lado, persigui6é y reprimi6é a los movimientos obreros, pero, por el otro, reunié las
distintas leyes laborales chilenas vigentes en un Cédigo del Trabajo. No obstante, el nuevo cédigo no
fue mas all4 de refundir en un solo texto y ampliar un poco la legislacién anterior”.

A pesar de estos arreglos, Ibafiez cayé en 1931, en medio de una gran crisis politica y
econémica. A continuacién, el Congreso termal sostuvo un largo periodo de sesiones (de julio de 1931
a mayo de 1932), en el que despaché més de 200 leyes. El gobierno provisional, presidido por Juan
Esteban Montero, prepard la mayor parte de las iniciativas®.

El 4 de junio de 1932 una nueva junta civico-militar proclamé la Republica Socialista, cuya

primera decisién fue disolver el Congreso termal. El primer gobierno socialista, el mas radical y que

“ Sergio Villalobos et al., Historia de Chile, Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1997 (vol. 4). pp.
807 ss.

} Véase Alberto Ruiz de Gamboa y Juan Diaz Salas, Legislacion social. Cédigo del Trabajo (Decreto con
Fuerza de Ley 173 de 13 de mayo de 1931), Santiago de Chile, Nascimento, 1942 (vol. 1).

* Jorge Ugarte Vial (dir.), Historia e indice de las leyes, Santiago de Chile. Biblioteca del Congreso
Nacional, 1952 (vol. 3), pp. 3-48.
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dur6 s6lo 12 dias en el poder, pidié la socializacién de la economia y la estatizacion de todos los
medios de produccién.

El segundo, que duré hasta el 12 de septiembre de 1932, fue mas moderado y estuvo mds
influido por el pensamiento corporativo. De cualquier manera, también propugné la intervencion
estatal en la economia, la creacién de empresas productivas y la regulacién del consumo y la
produccién por el Estado’.

El 23 de diciembre de 1932, tras el colapso de la Repiiblica Socialista y la celebracion de
elecciones generales bajo la Constituciéon de 1925, Arturo Alessandri asumi6é por segunda vez la
Presidencia de la Repiblica. Alessandri 1lamé a un gobiemo de unidad nacional, por encima de los
partidos politicos, para superar la crisis econémica y politica. También dej6 clara su intenciéon de
impedir el resurgimiento del régimen parlamentario y manifesté algunas preferencias veladas por el
sistema corporativo, entonces en boga en Europa’.

La mayor parte del gobiemo de Alessandri transcurrié bajo facultades extraordinarias, que
culminaron con la promulgacién de la Ley de Seguridad Interior del Estado en 1937. Sin embargo,
estas facultades se limitaron al 4mbito politico, por lo que los debates econdmicos se hicieron bajo
normalidad constitucional’.

En 1938, el candidato del Frente Popular®, Pedro Aguirre Cerda, gané las elecciones
presidenciales por un margen sumamente estrecho. Su gobiemo fue complicado y sufrié 16 crisis

ministeriales en poco més de dos afios. En el origen de estos problemas estuvieron tanto la divisién de

5 Mario Géngora, Ensayo histérico de la nocién de Estado en Chile en los siglos XIX y XX, Santiago de
Chile, Editorial Universitaria, 1986, pp. 207-227.

® “Discurso de S. E. el Presidente de la Repiiblica, Don Arturo Alessandri, pronunciado por radio el I8 de
febrero de 1935”, en En defensa del régimen constitucional, Santiago de Chile, Universo, 1935, pp. 9-17.

7 Arturo Alessandri Palma, Recuerdos de gobierno, Santiago de Chile, Nascimento. 1967 (vol. 3), pp. 25 ss.

* El Frente Popular fue una coalicién amplia de centro-izquierda que se formé en Chile a iniciativa del
Partido Comunista, que seguia las directivas de la IIl Internacional. También fueron miembros de él el Partido
Radical, el Partido Socialista y el Partido Democrdtico, ademds de la Confederacién de Trabajadores de Chile
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los partidos del Frente (en un momento dado, los dos mas importantes, el Partido Radical y el Partido
Socialista, estuvieron fuera de la combinacién de gobieno) como la oposicién cerrada de la derecha’.

Para frenar el proyecto de reformas del Frente Popular, la derecha disefié una estrategia de
bloqueo parlamentario, facilitada por su mayorfa en el Congreso'’. Una de las ticticas més socorridas
fue el juicio politico a los ministros del gabinete; aunque sélo uno de ellos fue condenado
efectivamente, el uso repetido del expediente provocé gran inestabilidad en el gobierno.

Otra tactica usual contra el gobiemo del Frente Popular fue la obstruccién parlamentaria
sistematica, que recurrié tanto al voto mayoritario de oposicién como a “huelgas legislativas”, donde el
retiro de los legisladores opositores impedia el trabajo legislativo por falta de quérum. Los esfuerzos
del gobierno por superar estos obstaculos fracasaron debido a la desunién de los partidos que formaban
el Frente Popular. El resultado final fue la paralizacién casi total de su agenda legislativa''.

Tras el retomo de la constitucionalidad (y hasta 1952), el Congreso quedé dividido entre
izquierda y derecha, con el Partido Radical y otros menores haciendo de intermediarios politicos en el
centro. El presidencialismo se consolid6 y el Congreso —sobre todo, el Senado— perdié sus
facultades de fiscalizacién politica. Esta situacién se mantuvo relativamente estable, incluso bajo los
gobiemos del Frente Popular (1938-1948). Al mismo tiempo, el proceso legislativo se acelerd y el

origen social de los legisladores se ampli6'>.

(CTCh). Para un relato interno de la formacién del Frente Popular, véase Arturo Olavarria Bravo, Chile entre dos
Alessandri. Memorias politicas, Santiago de Chile, Nascimento, 1962 (vol. 1).

® Luis Palma Zuiiiga, Pedro Aguirre Cerda. Maestro, estadista, gobernante, Santiago de Chile. Andrés
Bello, 1963, pp. 155-174.

'” En la Cdmara de Diputados, a partir de 1937, los partidos de derecha (Conservador. Liberal y Agrario)
tenian 73 escaiios, contra 59 de los partidos del Frente Popular, de un total de 147. En el Senado. la derecha tenia 12
senadores contra 10 del Frente Popular, de un total de 25. Asi, el Frente Popular dependia, para la aprobacién de sus
proyectos, ademds de la unidad de los partidos que lo componian, de los votos de los pequefios partidos de centro
(Demécrata, Accién Republicana) y del Movimiento Nacional Socialista chileno. Véase Jaime Etcheparen Jensen.
Manual de historia politica y constitucional de Chile, Concepcién, Universidad de Concepcién, 1994, p. 159.

"' John Stevenson, The Chilean Popular Front, Westport, EE.UU., Greenwood, 1970, pp. 94-112.

"> G. Vial et al., op. cit., pp. 173-206.
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Los instrumentos estatales de gestién econémica y social en Chile

La primera reaccion del Estado chileno a la crisis econémica fue crear la Compaiiia Electro-
Sidenirgica e Industrial de Valdivia y la Linea Aeropostal Santiago-Arica en 1929, que eran empresas
pablicas, destinadas a crear empleos, pero no monopolios estatales'’. La Compaiiia Electro-
Sidenirgica fracasé en el mediano plazo, pero la linea aérea se desarroll6 y se convirtié posteriormente
en la Linea Aérea Nacional de Chile, bajo el control directo del Presidente de la Repiiblica (decreto-ley
[DL] 222 de 15 de mayo de 1931)".

A fines de 1930 naci6 la Junta de Exportacién Agricola (L. 4912), un érgano destinado a
regular la exportacién de los bienes agropecuarios e impedir la salida de productos basicos. como el
trigo y sus derivados'®. Su objetivo era mantener bajos los precios de los alimentos en Chile y. de esa
manera, aliviar un poco los efectos de la cesantia y la recesién entre la poblacién. Fueron parte también
de este esfuerzo el decreto con fuerza de ley (DFL) 173 de mayo de 1931, que recopilé en un Cédigo
del Trabajo las leyes sociales y laborales preexistentes, y el recurso frecuente a las obras piblicas.

El salitre, a la saz6n la principal exportacion chilena, sufrié una caida muy dréstica tanto en sus
precios como en el volumen exportado. Para enfrentar este problema, el gobiemo de Ibéfiez cre6 en
1931 —con facultades extraordinarias en materia econémica concedidas por ¢l Congreso termal— la
Corporacion del Salitre de Chile (Cosach, ley 4863). Esta fue una empresa mixta, dirigida por los
particulares (es decir, las empresas extranjeras), que buscé racionalizar la explotacion del salitre para

hacer frente a la depreciacion y la competencia de los fertilizantes artificiales'®.

"* Estas empresas, en principio, compartian un régimen de competencia regulada con la iniciativa privada cn
sus dmbitos respectivos. La lfnea aérea, gracias a su posicién dominante, se convirtié con el tiempo en un monopolio
de facto (S. Villalobos et al., op. cit., pp. 766 ss.).

'Y Rauil Garrido Valenzuela, Las empresas estatales, Santiago de Chile. Editorial Juridica de Chile. 1966. pp.
79, 84 y 87.

' Paul Ellsworth, Chile. An Economy in Transition, Westport, EE.UU.. Greenwood, 1979, pp. 75 ss.

' A pesar de los esfuerzos, la Cosach result6 un fracaso, por la enorme cantidad de deudas que acumulé y
que obligaron al cierre de varias oficinas, contribuyendo asi al desempleo y a la baja general de la actividad
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A la caida de Ibéfiez, Juan Esteban Montero asumi6 el gobiemo provisional y mantuvo al
Congreso en sesion permanente. Entre las leyes que éste aprobd en este periodo estan la 4971, que
autoriz6 al BCCh a hacer emisiones nuevas, y la 4973, que suspendié temporalmente el patrén oro e
introdujo el control de cambios. Estas leyes fueron aprobadas en paquete el 30 de julio de 1931.

La ley 4993 de 24 de septiembre de 1931 modificé nuevamente la ley orgénica del BCCh y le
permitié hacer préstamos a entidades publicas (y asi financiarlas inflacionariamente)'’. En enero de
1932, 1a ley 5028 autoriz6 la emisién de vales del Tesoro de curso legal. Finalmente, la ley 5107 de 19
de abril de 1932 suspendi6é definitivamente el patrén oro y reforzé el control de cambios con fines
proteccionistas. Estas leyes buscan controlar el aspecto mds notorio de la crisis —la deflacién— sin
alterar demasiado la relacién entre el Estado y los actores econémicos privados.

Todavia en la misma sesion extraordinaria, el Congreso chileno aprobé, en mayo de 1932, la
ley 5124, que reservé al Estado —y a sus concesionarios— todos los aspectos de la industria del
petréleo y sus derivados. Para ello cre6 una empresa ad hoc, la Compaiiia de Petréleos de Chile
(Copec), cuyo objeto era favorecer a los consumidores locales, bajando los precios, y crear
infraestructura nacional en una 4rea estratégica.

La Repiblica Socialista, por su parte, organiz6 comisiones de regulacién econémica, que
dieron al Estado instrumentos nuevos y poderosos de intervencion econémica. El mds importante de
ellos, el Comisariato General de Subsistencias y Precios, creado por DL 520 de 31 de agosto de 1932y
encargado de vigilar la calidad, el precio y la distribucién de bienes bdsicos, sobrevivié a este

experimento politico. El decreto que faculté al Estado a regular la produccién (DL 20 de 10 de agosto

econémica. Ademés, el salitre no recuper6 nunca su lugar de preeminencia en las exportaciones chilenas y fue
substituido rdpidamente por el cobre.

'” Camara de Senadores, Boletin de sesiones ordinarias 1931, Santiago de Chile, EI Imparcial [19317], pp.
1144 ss. En adelante, cito los diarios de sesiones del Congreso como C. Dips. 6 C. Sen., Bol. ses. ord. ¢ extr., aio.
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de 1932) también conservé su vigencia'®. En el plano de las empresas estatales, tan defendidas por el
nuevo régimen, el DL 247 del 21 de julio de 1932 reorganizé LAN Chile.

El régimen socialista se financié inflacionariamente, mediante el aumento indiscriminado del
circulante, autorizado por una serie de decretos-ley. Para romper la oposicién del BCCh, el gobierno
reformé la composicién de su directorio. Por su parte, la disoluciéon del Congreso removi6 todos los
obstaculos a la accién expedita del gobiemo.

Uno de los primeros actos del segundo gobiemo de Alessandri fue disolver la Cosach y
proponer la creacién de una Corporacién de Ventas de Salitre y Yodo (Covensa), en un esquema de
intervencion mds directa, en la que el Estado asumiera el monopolio de la comercializacion y
exportacién del salitre. Con ello, el Estado pretendia reanimar la industria minera y sus enlaces
productivos (la agricultura e industria manufacturera basica del centro y sur del pais y los
servicios financieros y de transporte) y someter su actividad a criterios nacionales y no
simplemente sectoriales'’. La ley Covensa (L. 5350 de 8 de enero de 1934) fue tramitada en seis
meses y requirié que el Presidente, en uso de sus facultades constitucionales®”. llamara a un periodo
extraordinario de sesiones del Congreso a este fin y la calificara repetidamente de urgente.

Una de las prioridades del gobierno de Alessandri fue estabilizar y consolidar el sistema
financiero chileno después de varios afios dificiles. El primer paso fue restaurar la autonomia del
BCCh y convertir en facultativos los préstamos —hasta entonces obligatorios— que el BCCh
hacia a entidades publicas, con la ley 5185 de 1933

En forma complementaria, el gobierno volvié a financiar, con recursos fiscales y por

medio de las Cajas de Crédito Agricola y Minero, existentes desde el siglo XIX, y del Seguro

'® M. Géngora, op. cit., pp. 207-227.

' A. Alessandri, op. cit., pp. 28 ss. Véase también el mensaje presidencial al Congreso (C. Dips., Bol. ses.
ord. 1933, pp. 1177 ss.).
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Obrero, algunos proyectos importantes. Estas cajas eran instituciones mixtas, hibridos entre
bancos de desarrollo y cooperativas de ahorro del sector correspondiente; al lado de éstas, el
gobierno de Alessandri creé las Cajas de Colonizacién y de Habitacion Popularn.

La ley 5580 de 31 de enero de 1935 reanudé el pago de la deuda externa con las utilidades
fiscales producidas por la Covensa (ligando el comercio exterior en minerales al servicio de la deuda).
En forma complementaria, Alessandri negoci6é acuerdos comerciales compensatorios con varios paises
para estimular ain més el comercio exterior.

En virtud de los acuerdos de compensaciéon comercial, la misma suma que le era
exportada a un pais debia serle importada, para mantener el equilibrio de la balanza de pagos.
Para Chile, esto significaba reactivar su deprimido comercio exterior. El mas importante de estos
acuerdos fue firmado con Alemania, aunque también los hubo con la Gran Bretaiia, la Argentina
y Bélgica™.

La ley 6020 de S de febrero de 1937 estableci6 el salario minimo para empleados particulares y
fue una de las pocas iniciadas con éxito por legisladores (aunque, después, el gobierno hizo suyo el
proyecto). Esta ley, sin embargo, no beneficié ni a burécratas ni a obreros, cubiertos por otras medidas
anteriores, en consonancia con el sistema chileno de separacién tajante de las distintas clases de
trabajadores.

Otros proyectos sociales importantes del gobiemo de Alessandri fueron las leyes de
maternidad, de proteccién a la infancia desvalida y de medicina preventiva, asi como la creacién de la

Compaiiia Constructora de Establecimientos Escolares. Sin embargo, la oposicién, que provino

2 Los articulos 46 y 53 de la Constitucién Politica de la Repiiblica de Chile daban al Presidente facultades para
convocar al Congreso a sesiones extraordinarias y para decidirla agenda de dicha reunién.

2! Guillermo Subercaseaux, Seis afios de politica monetaria, Santiago de Chile. Universo. 1938, pp. 7 ss.

2 A. Alessandri, op. cit., pp. 37 ss.

2} La importancia de estos acuerdos est4 limitada por el hecho de que dos de los socios principales de Chile
—los Estados Unidos y Francia— no los aceptaron (Francia no acepté siquiera el mecanismo de pago de deuda
propuesto en la L. 5580). Véase P. Ellsworth, op. cit., pp. 62 ss.
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incluso de los partidos gubernamentales, estuvo a punto de hacerlos fracasar. por lo que Alessandri
tuvo que invertir su capital politico y su autoridad presidencial para lograr su aprobacién®*.

Tanto Alessandri, de manera moderada, como su sucesor Aguirre Cerda, més abiertamente,
promulgaron algunos decretos menores que renovaron y completaron el control de precios y la
fiscalizacion de la produccién por el Estado. Ambos reconocieron que estas facultades eran herencia
de la Reptiblica Socialista®.

La ley mds importante del gobierno de Aguirre Cerda fue la L. 6334 de 29 de abril de 1939,
que establecié las corporaciones de reconstruccién y auxilio (CRA) y de fomento de la produccion
(Corfo). Esta ley fue una respuesta gubernamental directa al gran terremoto de Chillan del 24 de enero
de 1939, pero sobrepasé los limites estrictos de la reconstruccion de la zona devastada, al crear un
6rgano de fomento y prescribir un plan general de desarrollo.

Otra ley importante, la L. 6824 de 15 de febrero de 1941, flexibilizé el crédito y las
transacciones con oro, poniendo fin a las restricciones establecidas al principio de la década de 1930.

Este proyecto fue presentado originalmente en el Senado por legisladores.

* A. Alessandri Palma, op. cit., pp. 49 ss.

% La ley 5238 de 1933, por ejemplo, reformé el DL que cre6 el Comisariato General de Subsistencias y Precios (P.
Ellsworth, op. cit., pp. 80 ss.).
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CUADRO 4. LOS INSTRUMENTOS ESTATALES DE GESTION EN CHILE

Aiio 1929 1930 1931 1932
Leyes y Cia. 4912 (cre6 la Junta de|D 173 (reuni6 el Cédigo | 5028 (autorizé la emisién de vales
decretos Electro- Exportacién Agricola) 4 | del Trabajo) 4 del Tesoro) 2

Sidenirgica

Linea D 222 (cre6 LAN Chile) | 5107 (suspendi6é definitivamente cl

Aeropostal 3 patrén oro; reforzé el control de

cambios) V §2,3
D (Cosach) 3 5124 (estableci6 el monopolio

estatal de importacion, refinacion y
distribucién de petréleo y creé una
empresa ad hoc) 3

4993 (modificé la ley
orgdnica del BCCh y le
permitié hacer préstamos
a entidades piiblicas) 2V

D 247+ (reorganizé LAN Chile) 3

suspensién temporal del
patrén oro y control de

D 20 (ley de sobreproduccion) 4

cambios §2,3
emisién 2 D 520& (cre6 el Comisariato
General de Subsistencias y Precios)
4
Decretos de emision Rep. Soc. 2
+modificado por L. 5851 de 1936.
&modificado por L. 5238 de 1933.

1933 1934 1935 1937 1939 1941
proyecto  fracasado | 5350 (suprimi6 la| 5580 (reanudé el | 6020 (estableci6 | 6334 (establecié | 6824 (flexibilizo
de reforma al BCCh |Cosach y cre6 la|pago de ladeuda|salario minimo|la CRA y lafel crédito y las
2 Covensa) 3 externa) 4 para empleados | Corfo) V §1,3,5 | transacciones

particulares) 4* con oro) 2*

5185 (reformé la ley | proyecto  fracasado | tratados de | Leyes de salud, | D sobre
orgdnica del BCCh) | sobre bancos | compensacion | higiene e | produccién y
2 privados 2 comercial 4 infancia 6 recios 4
reforma y creaci6n proyecto compaiifa cons-
de cajas de crédito § fracasado  de | tructora de esta-
2,5 Nervio Central | blecimientos

Eléctrico 3 educativos 3
5238 (reformé el
CGSP) 4

Las leyes chilenas estdn numeradas a partir de la promulgacién de la Constitucién de 1833. La numeracién de los
decretos empieza con cada gobierno.
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Area 192 | 1930 | 1931 1932 1933 | 1934 | 1935 | 1937 1939 | 1941
9
1. Planeacion (1) — — — - - — - — | 1§ (1V) —
2. Sistema monetario (11) | — —| 3% 3(1V,| 3(IF,| I(IF) — — — 1
1D, 1§) 1%) (1*)
3. Empresas estatales 2 —| 3(@2D) 3 (1D, — 1| 1(IF) 1] 1§(1V) —
(12) 1V)
4. Regulacién (9) — 1 1 (1D, 2(1D, 1 - 21 1(%| 1(1D) —
18) 18)
5. Bancos de desarrollo — — — - 1§ — — — | 1§ (1V) —
2
6: Instrumentos de — — — — - - - 1 — —
Jestién social (1)
Total (36) 2 1| 6(@3D, 7@D,| 4(1F,| 2(1F)| 3(1F)| 3(1*)| 2(1V, 1
1V, 1§) 1V, 1§) 1§) 1§, ID)| (1%)
Hasta 1932: 18 | Después de 1932: 18
D: Decreto-ley o con fuerza de ley V: Veto parcial del Presidente *: iniciativa de legisladores
§ Ley que relaciona dos o més dreas temdticas F: proyecto fracasado

La suma de las dreas excede la de las leyes, pues hay leyes que tratan mds de una drea.

La relacién con el exterior

El desarrollo de los instrumentos estatales de gestién en Chile tuvo lazos con lo que ocurria en el
exterior. Los acuerdos comerciales compensatorios firmados a partir de 1933, por ejemplo, son una
respuesta clara al proteccionismo internacional creciente de la década de 1930. Chile sigui6 el camino
de Argentina, en la region, y de la Gran Bretaiia, que era uno de sus socios principalesz".

También hubo influencia ideolégica del exterior en el debate chileno sobre instrumentos
estatales de gestion. Ya en 1932, legisladores de varias tendencias tacharon de anacrénico y superado
el liberalismo econémico y denunciaron la pasividad relativa del gobierno ante la crisis, mientras que
el gobieno se defendi6 en el Congreso aludiendo al origen externo de la crisis econémica’’.

En el caso de la ley Corfo, un senador del Frente Popular dijo que introducir la planeacién a la
economia chilena era un elemento positivo de la iniciativa. Para apoyar su argumento, el senador cité

los planes econémicos de paises tanto democriticos. como los Estados Unidos, como fascistas y

% El ejemplo en cuestion es el Pacto Roca-Runciman, suscrito entre la Argentina y la Gran Bretaia en 1933,
como consecuencia de los acuerdos de Ottawa, firmados anteriormente entre ésta y sus dominios coloniales (Véase el
capitulo “La restauracién conservadora” de esta tesis).
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comunistas, como Alemania y la Unién Soviética, respectivamente. Este senador argiiia incluso que la
salvacién del capitalismo estaba en la planeacién®®.

En términos econémicos, la relacion es mas tenue, pero también es importante. El cierre del
comercio exterior registrado durante la década de 1930 estimulé la substitucién natural de
importaciones, lo que, a su vez, favorecié politicamente a la clase industrial emergente. Esta clase, al
ver que la intervencion estatal en la economia favorecia sus intereses. la apoy6 y reforzé (aunque con

ciertas reservas)zg.

La intensidad del proceso

El proceso legislativo fue, en general, muy intenso en Chile durante la década de 1930. A partir de
1833, cuando comenzé la numeracion de las leyes, y hasta 1930, se habian promulgado
aproximadamente 4900 leyes en Chile. Entre 1930 y 1940 se promulgaron alrededor de 1900 mas: en
consecuencia, en la década de 1930 se promulgaron cuatro veces mas leyes de todo tipo que el
promedio (490) de los decenios anteriores.

En términos temporales, la intensidad legislativa estuvo bien definida. El momento mas algido
del proceso fue el largo periodo de sesiones del Congreso que fue de julio de 1931 —la caida de
Ibdfiez— a mayo de 1932 —la proclamacién de la Repiiblica Socialista. Le anteceden. ademas, los
unicos decretos econémicos promulgados bajo facultades extraordinarias (la ley Cosach y el Cddigo

del Trabajo) y le suceden los decretos-ley de la Repiblica Socialista™.

C. Sen., Bol. ses. extr. 1931-32, pp. 3726-3773.

*» C. Sen., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 476 ss.

¥ Markos Mamalakis, The Growth and Structure of the Chilean Economy: from Independence to Allende.
New Haven, Yale University Press, 1976, pp. 102 ss.

* En Chile se diferencia entre los decretos-ley (DL), expedidos por gobiernos de facto, y los decretos con
fuerza de ley (DFL), expedidos por gobiernos constitucionales en goce de facultades extraordinarias. Véase la Base
de datos de la Biblioteca del Congreso Nacional de la Republica de Chile.
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Este periodo (inferior a un afio) representa 50% de la produccion legislativa chilena de
cualquiera de las décadas anteriores y alrededor de 15% de la legislacion de la década de 1930. El
intento de reacomodo institucional que llevé y siguié a la caida de Ibafiez y que coincidié con el
periodo mas grave de la crisis econ6mica contribuy6 a esta situacion.

Después del retomo a la constitucionalidad, la produccién legislativa chilena mantuvo un ritmo
intenso. En los seis afios del gobieno de Alessandri se promulgaron mds de 1200 leyes (o un promedio
de alrededor de 200 por aio). Durante el gobierno de Aguirre Cerda, la actividad legislativa disminuy6
por el enfrentamiento entre el Presidente y el Congreso, pero se mantuvo alta en términos histéricos.

De los 36 proyectos (31 leyes)’' relacionados con instrumentos estatales de gestion y
considerados durante la década, 18 fueron debatidos entre 1929 y 1932. Los otros 18 fueron tratados
entre 1933 y 1941. Esta division coincide plenamente con la division politica de la década (el retoro a
la constitucionalidad tuvo lugar en diciembre de 1932).

La intensidad temdtica también es muy clara: 32 (o sea, casi 90%) de los proyectos tratados se
refirieron a cuestiones monetarias y financieras, a la creacién de empresas estatales y a mecanismos de
regulacion. Los proyectos relacionados con el sistema monetario y el banco central y los relativos a
empresas estatales fueron objeto del mayor mimero de iniciativas: un tercio cada uno del total,
distribuidas a lo largo de toda la década.

En una proporcién menor, siguieron las leyes relacionadas con mecanismos de regulacién
(25% del total) y con bancos de desarrollo (2 de 36). Sélo hay un grupo de leyes relacionadas con
instrumentos de gestién social, promulgadas en 1937, bajo la presidencia de Alessandri, y la tnica ley

que traté el tema de la planeacién fue promulgada en 1939.

"' Este capitulo identifica 31 leyes, pero 36 proyectos de instrumentos estatales de gestién, pues varias leyes
trataron dos 0 mds 4reas temdticas distintas. Véase apartado siguiente.
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La mayor parte de las iniciativas sobre instrumentos estatales de gestion discutidas en el
Congreso chileno en la década de 1930 tuvieron su origen en el poder ejecutivo. Sélo dos iniciativas de
legisladores —la ley de salarios minimos para empleados particulares y la flexibilizacién de los
créditos y de las transacciones con oro— prosperaron. Hubo algunos contraproyectos legislativos que
influyeron en las iniciativas gubernamentales, pero también son pocos en nimero.

El Congreso chileno no fue en si mismo una fuente significativa de legislacién, aunque su
participacion en el proceso legislativo es muy importante. Sin el calificativo de urgencia, otorgado en
forma combinada por el Presidente y el Congreso’>, ninguna ley fue aprobada. Con este instrumento,
el Congreso impuso al ejecutivo el ritmo del proceso legislativo. Ademas, las reformas que introdujo a
la legislacion propuesta por el Presidente y la insistencia con que las defendié garantizaron su
participacion en este proceso.

A pesar de ello, la preeminencia del ejecutivo en el proceso legislativo chileno de la década de
1930 es notoria. Esta es inobjetable en tanto que, aunque hubo algunos proyectos rechazados. aquellos
que el Presidente consider6 especialmente importantes (los relacionados con la salud y la infancia en el
caso de Alessandri, el proyecto Corfo en el de Aguirre Cerda) fueron aprobados a pesar de la oposicién
mayoritaria del Congreso. El presidencialismo, promulgado en Chile por la Constitucién de 1925. se
volvié un hecho positivo en esta época.

El volumen de legislacion procesada y lo corto del aiio legislativo chileno (del 21 de mayo al
18 de septiembre de cada afio) hicieron necesario el recurso frecuente a sesiones extraordinarias. De
hecho, mas de 75% de la legislacion estudiada fue aprobada en sesién extraordinaria. El control
constitucional que sobre la agenda de estas sesiones ejercia el Presidente de la Republica reforz6 atin

mds su incidencia en el proceso legislativo, en detrimento de las facultades del Congreso Nacional.

3 Véanse los articulos constitucionales 45 y 46.
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En este periodo no hubo enfrentamientos politicos entre el Congreso y el Presidente a la
manera del primer gobierno de Alessandri (1920-1924). La disminucién de la actividad politica del
Congreso estuvo acompaiiada de un aumento muy notable en la produccién legislativa.

La senda tipica del proceso legislativo chileno en la década de 1930 iniciaba con la
presentacion, por parte del Gobierno, de un proyecto de ley al Congreso. Este. por su parte, lo discutia
y lo modificaba en lo pertinente en dos o tres trdmites constitucionales y transmitia el proyecto
aprobado al Presidente para su promulgacién. Aproximadamente 40% de las leyes chilenas (tomando
como referencia las estudiadas en este capitulo) siguieron este procedimiento, sobre todo bajo el
periodo de Alessandri.

Las desviaciones que se observan son de tres tipos. La primera es cuando el proceso legislativo
fue iniciado por los legisladores mismos. Esto ocurrié, en el universo de leyes aprobadas sobre
instrumentos de gestién econémica y social aprobadas y promulgadas, sélo dos veces.

Otra desviacion ocurre cuando el ejecutivo, en ausencia del Congreso o pasando por encima de
éste, promulgaba la legislacién en cuestiébn como decreto-ley. Ello ocurrié frecuentemente en los
primeros anos de la década de 1930, pero desaparecié con el regreso a la constitucionalidad en
diciembre de 1932.

El proceso contrario, en el que la legislatura impuso al ejecutivo su posicién, el tercer tipo de
desviacion, tomé dos vertientes. La primera implicé el fracaso definitivo del proyecto. Esto, sin
embargo, ocurrié sélo tres o cuatro veces y, en una de ellas, el ejecutivo substituyé el proyecto
fracasado por otro, mas cercano a la posicién del Congreso, pero en el mismo sentido (el que se
convirtié en la L. 5185, sobre facultades del BCCh).

La segunda vertiente fue la superacién del veto presidencial. El Presidente observo

parcialmente dos de los proyectos de ley mas importantes del periodo y que habian sido reformados
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profundamente en el Congreso: la ley que abandoné el patrén oro y la ley Corfo. Sin embargo, en
ambas ocasiones, el Congreso pudo reunir votos suficientes para superar, al menos en parte, la
oposicion presidencial. El veto presidencial constructivo (que proponia conceptos nuevos a la
legislacion en cuestién) no prosperd en ningun caso.

La senda legislativa y sus variaciones se inscriben, en su mayor parte, en la normalidad
constitucional. La Constitucién de 1925 estuvo vigente (al menos nominalmente) a lo largo de todo
este periodo, con la breve excepcion de la Republica Socialista (junio a septiembre de 1932).

Mis aiin, sélo el presidente Ibafiez obtuvo del Congreso termal facultades extraordinarias en
materia econémica y con ellas s6lo expidi6 la ley Cosach y el Cédigo del Trabajo a principios de 1931.
El presidente Montero pidié nuevamente estas facultades, pero el Congreso nunca se las concedid.

A pesar de las declaraciones de urgencia (repetidas con insistencia en algunos casos), el debate
parlamentario no fue normalmente precipitado. Mas de dos tercios de las iniciativas de ley aprobadas
duraron més de un mes en discusién. El Congreso debati6 algunas leyes claves. como la del monopolio
estatal del petréleo, la de abandono del patrén oro, la ley Covensa y la ley de salarios minimos para
empleados particulares, durante més de seis meses.

La intervencién de grupos sociales organizados en la actividad parlamentaria parece poca y
relativamente pobre. Las negociaciones deben haber tenido lugar con el ejecutivo y fuera del dmbito
parlamentario y deben haberse referido también més a la interpretacion que al texto efectivo de la ley

(al menos desde que el proyecto estaba bajo consideracién parlamentaria).

Sucesién y lazos conectivos

La creacién de instrumentos estatales de gestion econémica y social en Chile en la década de

1930 presenta dos perfodos bien definidos; antes y después de 1932. Este fue un afio importante.
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pues en él tuvieron lugar la Repiiblica Socialista, entre junio y septiembre, y el retorno a la
constitucionalidad el 23 de diciembre, después de al menos cinco afios de gobiernos de facto.

Ademas, entre 1929 y 1932, se discutieron y promulgaron la mitad de los proyectos de
instrumentos de gestién econdémica y social creados en la década de 1930. Estos proyectos se
concentraron exclusivamente en el sistema monetario, las empresas estatales y los mecanismos de
regulacion.

Los primeros instrumentos estatales de gestion fueron empresas estatales (la Compaiiia
Electro-Sidertrgica y la Linea Aeropostal), asimiladas a formas preexistentes de obras ptiblicas’ !
y mecanismos de regulacién (la Junta de Exportacién Agricola). Para enfrentar la caida abrupta
del comercio exterior (y los ingresos fiscales) se creé también la Compaiiia de Salitre de Chile
(Cosach). A pesar de que la gravedad de la recesion superd a este tipo de medidas, el respeto
inicial a los principios del patrén oro impidié emprender acciones mds efectivas.

Fue sélo en 1931, cuando el pais ya habia perdido la mitad de sus reservas en oro y
entrado en una recesién muy aguda, que se suspendié temporalmente el patrén oro y se introdujo
el control de cambios, ademas de que se hicieron emisiones para frenar la deflacién inducida por
la salida masiva de divisas. La insuficiencia de estas medidas hizo que en 1932 se abandonara
definitivamente el patrén oro y se usara la politica monetaria como instrumento explicito de
combate a la crisis*.

En esa ocasion, el debate parlamentario no se restringi6 al proyecto en cuestién (L. 5107), sino
que fue una tribuna para denunciar, desde todas las posiciones ideoldgicas, la politica econémica

general del gobierno. El Congreso aprob6 un proyecto muy distinto a la iniciativa original, influido por

¥ Es decir, estaban destinadas basicamente a crear empleos y a desarrollar la infraestructura econémica.
'S, Villalobos et al., op. cit., pp- 765 ss. y P. Ellsworth, op. cit., pp. 33 ss.
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varios contraproyectos presentados por legisladores, que endurecieron aiin mas el esquema de cambios
para proteger a la industria, los ahorradores y los consumidores locales™.

También en 1932 se creé la Compaiiia de Petréleos de Chile (Copec), que monopolizaria
la importacién, refinacién y distribucion de petréleo y sus derivados. Dada la incapacidad
evidente del Estado para cubrir las necesidades petroleras de todo el pais, la Copec debi6 prever
concesiones a empresas privadas, por lo que —en la prictica— no seria un monopolio estatal ni,
siquiera, una entidad explicitamente dirigista.

El debate parlamentario se centré en la amplitud de las atribuciones que debian darse al
Estado. Mientras el gobierno propuso darle facultades para fomentar directamente el uso de los
recursos y la infraestructura nacionales, los legisladores decidieron limitarlo a la bisqueda del
equilibrio en la balanza de pagos™.

Por su parte, las emisiones extraordinarias de la Repiblica Socialista terminaron la fase
deflacionaria de la crisis. Los gobiernos socialistas, con una visién econémica mds progresista,
crearon mecanismos para aliviar las consecuencias de la crisis entre la poblacién mediante la
regulacién de la produccién y de los precios. También retomaron el esquema de las industrias
estatales como generadoras de empleo y de enlaces econémicos.

El manejo econémico en este periodo pasé de la ortodoxia y los esfuerzos por restaurar el
statu quo ante al intento de revolucion econémica socialista. En €l 4mbito monetario, el fracaso
de la defensa del patrén oro dio paso a su suspensién, primero, y a su abandono definitivo.
después. La politica prociclica dio lugar a una anticilica y, durante la Repiblica Socialista. se

perdié toda disciplina monetaria.

% Algunos incluso propusieron medidas complementarias, que no prosperaron y que hubieran reforzado la
intervencion estatal en la economfa, como el control de precios y la creacién de cooperativas de consumo dirigidas por el
Estado. Cf. el mensaje presidencial que acompaiié a la iniciativa (C. Sen., Bol. ses. extr. 1931-1932, pp. 3663 ss.).
con los debates en la Cdmara de Diputados (Bol. ses. extr. 1931-32, pp. 4897-4931).
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El Estado, aunque siguié utilizando las empresas estatales como instrumentos de obras
publicas, empez6 a darles cierto contenido de fomento al desarrollo. En el &mbito de la regulacion
econdmica, ésta pasé de ser un instrumento accesorio y supuestamente transitorio de la politica
monetaria a ser el instrumento principal de la politica de proteccién social.

La necesidad de la intervencién del Estado no se puso en duda, aunque se le dio un caricter
temporal estricto, evidente en la duracién limitada a uno o dos afios de todas estas leyes. El BCCh y
algunos sectores conservadores en el Congreso defendieron la ortodoxia econémica y se opusieron
infructuosamente a estos proyectos. Sin embargo, lograron bloquear una iniciativa de facultades
econémicas extraordinarias®’.

La reaccién del Estado chileno a la crisis hasta 1932 no dejé de ser precaria y
relativamente casuistica, pues las decisiones estuvieron concentradas en dmbitos especificos. El
tinico proyecto relativamente amplio fue el que suspendié definitivamente el patrén oro en 1932 y
dio a la comisién de control de cambios facultades amplias para proteger a los productores y
consumidores locales (L. 5107).

A partir de 1932, la creacién de instrumentos estatales de gestién econémica y social tomé
un ritmo mas lento. Al mismo tiempo, sin embargo, los temas tratados se ampliaron, aunque los
proyectos monetario y financiero, de empresas estatales y de mecanismos de regulacién siguieron
concentrando mayoritariamente la atencion.

Desde el periodo de la Repiiblica Socialista, el pafs cont6 con un exceso de medios de
cambio, que amenazaron la integridad de los bancos y de los otros intermediarios financieros del

pais. Por ello, fortalecer el sistema financiero implicaba disminuir la importancia relativa de las

* C. Dips., Bol. ses. extr. 1931-32, pp. 227-251. Véase también los trabajos citados de P. Ellsworth y J.
Ugarte Vial.

37 César Araneda Encina, Veinte aiios de historia monetaria de Chile, 1925-1945, memoria de prueba.
Universidad de Chile, Santiago de Chile, 1945, pp. 46 ss.
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leyes monetarias en beneficio de las financieras. Al emplear las Cajas y cooperativas de ahorro, el
gobierno de Alessandri buscaba fortalecer al sistema financiero y fomentar el desarrollo
econdmico del pais al mismo tiempo, sin incurrir en indisciplina monetaria™®.

En el ambito de la regulacién, Alessandri volvié al plano estrictamente econémico, con la
reanudacion del pago de la deuda y la firma de acuerdos comerciales compensatorios, dejando la
defensa social a leyes especializadas. El gobierno chileno vio estos pasos como necesarios para
superar definitivamente la crisis, tanto en su aspecto interno, de desempleo y recesién, como en el
externo, de depresion del comercio externo™.

La ley 5580 de 1935 destiné las utilidades fiscales del salitre y del cobre, producto de la
Covensa, al pago de la deuda externa, en un esfuerzo por estimular las ventas externas de estos
bienes (pues los principales acreedores de Chile eran también sus socios comerciales mds
importantes). Otro propdsito de esta ley era no afectar la recuperacién interna con el pago de
intereses y amortizaciones y, al mismo tiempo, promover el empleo en los sectores exportadores y
recuperar el crédito internacional.

El Estado dej6 de usar las empresas publicas como instrumentos de combate al desempleo
y las convirtié en elementos dirigistas de la economia. Bajo el gobierno de Alessandri. la
Corporacion de Ventas de Salitre y Yodo (Covensa), creada en 1933, se convirtié en la empresa
publica mas importante.

En el debate parlamentario, una de las preocupaciones principales de los legisladores fue evitar

que las compaiifas extranjeras controlaran la Covensa, prefiriendo el control exclusivo del Estado. La

* G. Subercaseaux, op. cit., pp. 7 ss.
% Véase el mensaje presidencial al Congreso (C. Dips., Bol. ses. extr. 1934-35. pp. 73 ss.).
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experiencia de la Cosach, en donde se percibi6 la direccién privada y fordnea como determinante del
fracaso del proyecto, fue determinante en este punto“o.

Siguiendo este espiritu, un senador propuso en 1935, durante la discusién de la ley 5580, sobre
el pago de la deuda externa, reservar parte de los fondos fiscales de la Covensa para crear y sostener
institutos mineros e industriales en Tarapacéd y Antofagasta, destinados a promover técnicas mejores de
explotacién y refinacién de minerales. Un proyecto complementario de ley proporcioné tales fondos™'.

Para completar este proceso, el presidente Aguirre Cerda abordé en 1939, en una sola ley, los
problemas de la planeacién, las empresas estatales y el banco de desarrollo. Esta ley super6 la creacion
casuistica de empresas publicas y dispuso el disefio y aprobacion de un plan general de fomento a la
produccién nacional y planes sectoriales especificos, la creaciéon de empresas estatales en las dreas
estratégicas asi identificadas y su financiamiento mediante la Corporacién de Fomento a la Produccién
(Corfo)*.

Después de 1932 no se usaron mecanismos de regulacién en defensa de los sectores sociales
desprotegidos (con excepcion de la creacién de un salario minimo para empleados particulares). En
vez de ello se promulgaron leyes explicitamente sociales, relacionadas, sobre todo, con la proteccion a
la infancia. Sin embargo, su proporcién el conjunto de instrumentos estatales de gestion siguié siendo
muy pequena.

No todos los proyectos de instrumentos estatales de gestion propuestos en esta época
prosperaron. El fracaso mds importante, promovido por las compaiifas afectadas, fue el del

Nervio Central Eléctrico, que hubiera entregado al Estado la responsabilidad por la generacién de

“ C. Dips., Bol. ses. extr. 1933-34, pp. 86-104 y C. Sen., Bol. ses. extr. 1933-34. pp. 665 ss.

' C. Sen., Bol. ses. extr. 1934-35, pp. 1712 ss.

*2 C. Dips., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 530 ss. y 586 ss. Véase también el texto definitivo de la ley 6334,
que crea la Corporacién de Reconstruccién y Auxilio a los damnificados por el terremoto y establece ademads la
Corporacién de Fomento de la Produccién, arts. 19 y siguientes.
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la mayor parte de la energia eléctrica del pais*’. Otro proyecto fracasado habria regulado
discriminatoriamente la operacién de bancos extranjeros en Chile*.

De cualquier manera, a partir de 1933, la respuesta del Estado chileno a la crisis
econémica fue mas mesurada y mejor planeada y coordinada. Los instrumentos creados en este
periodo no se concentraron en dreas especificas, sino que ligaron varios ambitos en proyectos mas
amplios que en el pasado.

También se nota un proceso de aprendizaje. Ante la insuficiencia de los mecanismos de
regulacion monetaria y de aquellos que promovian el desarrollo mediante instituciones
financieras mixtas, el Estado cre6 un ente que reuniera estas funciones y las dirigiera, sirviéndose
de un plan general, previamente discutido y aprobado, destinado a promover desde su seno el

desarrollo econémico.

La incrementalidad del proceso
La evolucién del proceso de creacién de instrumentos estatales de gestion econdmica y social en Chile
fue relativamente lineal, aunque con una excepcién temporal importante. En los temas mas
importantes, sistema monetario y financiero, empresas estatales y regulacion, se observan avances
relativamente incrementales.

La discusion evolucioné de la reforma del sistema monetario a la consolidacion del sistema
financiero y, dentro de éste, a la creacién de bancos de desarrollo, primero mixtos y después estatal.
Las empresas estatales, a su vez, fueron creciendo en vision y facultades y, en 1939, dieron lugar al

primer esquema de planeacion econémica general conocido en Chile. Finalmente, la regulacién con

** Anibal Pinto Santa Cruz, “Estado y gran empresa: de la precrisis hasta el gobierno de Jorge Alessandri”.
Coleccion Estudios CIEPLAN, 1985, nim. 16, pp. 17-25.
“'P. Ellsworth, op. cit., pp. 72 s.
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fines sociales se desdoblé, después de 1932, en dos areas separadas: regulacién econdémica y gestion
social.

A tres afios de comenzada la crisis se habfan ya presentado la mitad de los proyectos de
instrumentos estatales de gestion, lo que sefiala cambios profundos en el proceso de creacién de los
instrumentos estatales de gestién después de 1932, que salen de la definicién de incrementalidad. De
cualquier manera, la concentracién temética persistié, aunque su intensidad disminuyé de la totalidad a
poco méds de tres cuartos de los proyectos.

El breve periodo de la Repiiblica Socialista, con sus programas de reforma econdémica, sus
mecanismos para controlar la produccién y los precios y sus emisiones monetarias superabundantes —
factores todos ellos que sobrevivieron al experimento politico—, marcé un rompimiento en el proceso
de desarrollo de instrumentos estatales de gestion. Frente a la Repiblica Socialista y sus
consecuencias, los proyectos presentados a partir de 1933 representan una moderacién del proceso,
pero realmente lo profundizaron, al compararlo con lo sucedido entre 1929 y 1932.

El retorno a la constitucionalidad en diciembre de 1932 constituyé entonces un parteaguas en
el proceso de creacion de instrumentos de gestion econémica y social. El ritmo creativo disminuyé
notoriamente, al mismo tiempo que la profundidad del proceso (entendida como la generalizacion de
la intervencion estatal en todos los 4mbitos de la actividad econémica) se acentud.

El Estado chileno cred instrumentos de gestién econémica y social a lo largo de toda la década
de 1930, aunque, al principio, de manera relativamente timida e inconexa. A partir de 1933, el proceso
se acelerd y profundiz6, aunque sufrié algunos retrocesos por el fracaso del Nervio Central Eléctrico y
del proyecto sobre bancos. Chile traté de usar, como norma, las formas y los instrumentos
tradicionales y aceptados de intervencién y regulacién econémica (como la politica fiscal y monetaria.

la legislacion y algunas corporaciones preexistentes).
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Fue sélo hasta la creacién de la Corfo en 1939 que el Estado chileno se volvié decididamente
intervencionista. S6lo a partir de entonces contribuyé explicitamente a la industrializacién por
substitucion de importaciones mediante la capitalizacién del sector publico y un plan general de
produccién, superando las insuficiencias de los proyectos anteriores de fomento al desarrollo*’.

Este proceso no se desarrollé en forma totalmente lineal y los proyectos de corto plazo, como
los monetarios, se discutieron al mismo tiempo y con las mismas consideraciones que los de largo
plazo, como el monopolio estatal del petréleo. Al alejarse el climax de la crisis. el discurso de urgencia
disminuyé y fue substituido por otras consideraciones, méas relacionadas con cuestiones tedricas e
ideolégicas de desarrollo y de conduccién econémica.

En general, se nota el predominio de las consideraciones politicas de corto plazo en los debates
del Congreso, incluso en las leyes mas importantes. Sin embargo, si hay un elemento de previsién en
este proceso a partir de 1932, vago al principio, pero que se hace evidente, sobre todo, en el periodo de
Aguirre Cerda y la plataforma electoral del Frente Popular‘“’. Finalmente, la aceptacion tacita, pero

creciente, de la necesidad de intervencién estatal permanente en la economia es evidente.

Chile ante la crisis externa: un balance

La respuesta del Estado chileno a la crisis de 1929 fue notable a lo largo de la década siguiente. El
aumento en la legislacién promulgada (entre 1930 y 1940 se aprobaron cuatro veces mds leyes que en
cualquier década anterior) muestra un estadio nuevo de actividad estatal. Naturalmente, no todas estas

leyes estdn relacionadas con instrumentos estatales de gestion econdmica y social, pero la intensidad

* M. Mamalakis, op. cit., pp. 102 ss. y A. Pinto Santa Cruz, Chile, un caso de desarrollo frustrado. 1958
(reedicién Santiago de Chile, Universidad de Santiago, 1996), pp. 156 ss.

% Ya en 1933 Aguirre Cerda habfa declarado en sus libros El problema industrial y El problema agrario
que la intervencion estatal en la economia era necesaria para lograr el desarrollo del pais. Cita en L. Palma Ziniga.
op. cit., pp. 179 ss.
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misma del proceso legislativo denota un interés previamente inexistente del Estado chileno por regular
los sucesos que ocurren en su dmbito.

La reaccién chilena a la crisis, en su primera fase, fue precipitada y ad hoc, concentrada en tres
dreas econ6émicas bésicas: el sistema monetario y financiero, las empresas estatales y los mecanismos
de regulacién econémica, y con un grado alto de actividad legislativa (50% de los instrumentos
estatales de gestion de esta década fueron creados entre 1929 y 1932). La fragilidad politica de los
gobiernos en tumo y sus esfuerzos por asegurar su supervivencia ratifican esta conclusion.

Sin embargo, la instauracién de la Repiiblica Socialista alter6 radicalmente este patrén. Tanto
la Repiblica Socialista —a pesar de su caricter efimero— como sus sucesores constitucionales se
basaron en un programa politico y econémico, que guié su respuesta a la crisis. El de la primera fue
revolucionario, mientras que el de los segundos fue mds moderado y reformista (con los matices
correspondientes), pero ambos tuvieron metas y siguieron procedimientos predeterminados.

A partir de 1932 se ampli6 no sélo el campo y la variedad de la accién de estos instrumentos,
sino que éstos evolucionaron intrinsecamente y se profundizaron (como los mecanismos de regulacion
que se desdoblaron en mecanismos estrictamente regulatorios y en leyes sociales). Es notorio también
un proceso de aprendizaje, en el que cada proyecto supera al anterior en sus fallas y limitaciones.

Aunque las consideraciones politicas inmediatas nunca dejaron de estar presentes en el debate
que cred los diversos instrumentos estatales chilenos de gestion econémica y social, se puede decir
que, a partir de 1932, éstos fueron producto de acciones relativamente concertadas. Ademas, los
programas de gobiemno a partir de 1932, aunque tienen pocos puntos de contacto ideolégico, en la

préctica se alimentaron unos a otros.
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El Estado chileno en la década de 1930

En la década de 1930, Chile atravesé formas muy distintas de organizacién politica, pero el régimen
presidencialista, basado en la Constitucion de 1925, se impuso definitivamente con relativa rapidez.
Los intentos por regresar al régimen parlamentario se vieron frustrados por el caudillismo de Ibéfiez y
de los dirigentes de la Republica Socialista, por un lado, y por la inflexibilidad legalista de Alessandri y
Aguirre Cerda, por el otro.

No obstante, el nuevo régimen chileno fue de transaccién (en contraposicién al enfrentamiento
politico que lo precedi6) y parti6 sobre la base de un programa de inclusién politica, sobre todo de la
clase media, y de la legitimacién de la obra legislativa de los regimenes dictatorial y revolucionario que
lo antecedieron inmediatamente.

Asi, los decretos-ley expedidos por los gobiemos de facto de la Repiblica Socialista no
estuvieron sujetos a revision legislativa, ni en el momento de su promulgacién ni después, a pesar de
que afectaban ramos importantes de la economia. Algunos de estos decretos-ley fueron objeto de
modificaciones posteriores y otros fueron abrogados (por medio de una ley o por otro decreto), pero su
legitimidad fue raramente puesta en duda®’.

Las caracteristicas de transaccién del nuevo régimen permitieron el traspaso pacifico del poder
entre fuerzas ideolégicamente contrarias. Asi, en diciembre de 1938, Alessandri, representante, a su
modo, de los sectores conservadores, cedi6 la Presidencia de la Repiblica a Aguirre Cerda, el
candidato del Frente Popular*®.

A partir de 1925, en el sistema politico chileno, ningin partido o grupo politico estuvo
excluido definitivamente del poder. Por ello, ninglin grupo se interesé en limitar el desarrollo del

Estado, cuyos recursos permitian la creacién y manutencién de clientelas politicas. El Congreso se

7 Véase la Base de datos de la Biblioteca del Congreso Nacional de la Reptiblica de Chile.
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convirtié la arena por excelencia para el debate politico y produjo una legislaciéon copiosa, pues los
problemas se resolvieron transfiriéndolos al Estado*.

Es asi como la intervencion estatal en la economia se convirtié en un hecho dado y creciente en
Chile. Ademés, el éxito palpable de dicha intervencién (la superacién de la crisis, primero, y la
industrializacién acelerada, después) la hicieron cada vez mas aceptable, incluso para las élites

tradicionales.

% Matfas Tagle, “Algunos antecedentes sobre la resolucién del conflicto politico en Chile”. en R. Atria er.
al, op. cit., pp. 131 ss.
“R. Atria, “El Estado y los partidos politicos en Chile: 1925-1970", en R. Atria et al., op. cit., pp. 250 s.
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ESTUDIO DE CASO
La ley Corfo (L. 6334)

El debate sobre la ley Corfo es un ejemplo acabado del proceso legislativo en Chile. En su discusién se
utilizaron todas las maniobras y los argumentos permisibles en intentos de inclinar la ley en un sentido
o en otro. Ademas, el proyecto aprobado por el Congreso fue observado por el Presidente, lo que
desencadené una controversia de interpretacion constitucional. El impasse fue resuelto en una
negociacion politica de gran escala, que incluy6 elementos extraparlamentarios.

La ley Corfo es también el climax del proceso de creacién de instrumentos de gestion
econémica en Chile y de la evolucién de las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo en la década
de 1930. Esta ley conjugé el disefio de un plan general de produccién, la operacion de un banco estatal
de desarrollo y la creacion y gestion de empresas piblicas (monopdlicas o no). Sus objetivos eran
industrializar el pais, mejorar la distribucién del ingreso y elevar los estdndares de vida de la poblacion.

Esta ley, la més importante del gobieno de Aguirre Cerda, fue aprobada en el Congreso por
una mayoria contraria al proyecto, pero presionada politicamente para reaccionar efectivamente al
terremoto de Chilldn y que no tenia alternativas viables. En términos temporales, la derecha habia
presentado varios proyectos modestos de reconstruccién para la zona devastada por el terremoto
anteriores a los del gobiemo. Sin embargo, la convocatoria a sesiones extraordinarias, hecha por el
Presidente en uso de sus facultades constitucionales, s6lo incluyé el proyecto gubernamental™.

La derecha declar6 no oponerse en principio al proyecto de dar al Estado una funcién rectora

en el fomento de la produccién (la Sociedad de Fomento Fabril, incluso, llevaba varios afios pidiendo

% De acuerdo con la Constitucién, s6lo el Presidente de la Republica podfa llamar al Congreso a sesiones
extraordinarias y establecer su agenda, que era obligatoria (art. 57). En consecuencia, la convocatoria de Aguirre
Cerda a sesiones extraordinarias, que inclufa sélo el proyecto gubernamental, eliminaba sin discusién las iniciativas
de los legisladores de derecha sobre reconstruccién y auxilio. Véase Cinco anos de labor. Santiago de Chile.
Corporacién de Fomento de la Produccion, [19447], pp. 17 ss.
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la creacién de un consejo mixto de la produccién®'), pero protesté por la premura y la presién politica
a la que la sometié el Presidente. Ademas, hizo explicito su disgusto por dar tales facultades a un
gobierno de Frente Popular, al que acusé de abusar de una emergencia transitoria y de promover la
inestabilidad econémica al incitar la sindicalizaci6n rural®.

En el debate parlamentario, la derecha traté de eliminar a los representantes directos del
Presidente del consejo directivo de la corporacién (formado también por representantes del Congreso,
de la industria y de los sindicatos), apelando a un criterio técnico. Siguiendo este criterio, sin embargo,
la derecha no se opuso a la presencia de un representante de la Confederacién de Trabajadores de
Chile, que ésta habia obtenido a cambio de su apoyo al Frente Populars3 .

La minoria gubernamental respald6 la mayor parte del proyecto, especialmente la creacién de
la Corfo, diciendo que el proyecto de fomento de la produccién era anterior al terremoto de Chillan y
que el gobiemno del Frente Popular tenfa un mandato electoral para realizarlo. Para ella, era urgente
fomentar la produccién para superar la crisis, agravada por el terremoto, dada la destruccién de capital
productivo, la nueva baja en los precios internacionales de las exportaciones tradicionales chilenas y la
mala situacion del crédito externo™.

La Falange Nacional (la futura Democracia Cristiana, recientemente desprendida del Partido
Conservador) también acept6 el proyecto de Aguirre Cerda, aunque expreso reservas al empréstito
externo y pidié buscar maneras de financiar el proyecto intemamente. Por su parte, la Vanguardia

Popular Socialista (de tendencia fascista) propuso gravar la exportacién del cobre como recurso para

5! Oscar Mufioz Gom4 y Ana Marfa Arriagada, Origenes politicos y econémicos del Estado empresarial en
Chile, Santiago de Chile, CIEPLAN, 1977 (Estudios de CIEPLAN, 16), pp. 13 ss.

%2 C. Dips., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 594 ss.

%' La CTCh subordiné sus intereses de corto plazo a la politica gubernamental. que en el caso del proyecto
Corfo le prometia s6lo beneficios a futuro, tales como expansién del empleo y del ingreso (O. Mufioz Gomd y A. M.
Arriagada, op. cit., pp. 21 ss.). Para un estudio de las relaciones del movimiento laboral chileno con la politica en este
periodo Véase Francisco Zapata, “Entre la adhesién al consenso y el cuestionamiento institucional...”, falta cita.

% C. Dips., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 546-574.
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financiar los planes de reconstruccion y fomento, con el objeto de evitar contraer deuda nueva (segin
esta iniciativa, incluso el pago de la deuda anterior debia suspenderse)5 s,

Cuando la Cédmara de Diputados transmitié al Senado este proyecto de ley para su segundo
trdmite constitucional, el presidente Aguirre Cerda envié un mensaje al Senado ratificando la urgencia
del proyecto”. La comisién de Hacienda del Senado criticé nuevamente la inclusién del fomento de la
produccion en el proyecto por irreflexivo y apresurado e, incluso, llegé a insinuar el rechazo total del
proyecto. Sin embargo, para no obstaculizar el resto, cuya urgencia no ponia en duda, pidié su
aprobacion en lo general, aunque recomendd ciertas modificaciones.

La primera pidi6 eliminar la representacion presidencial directa en los consejos directivos de
las corporaciones, por considerar que el Presidente estaba suficientemente representado por los
ministros miembros de dichos consejos. Las demas modificaciones limitaban la contratacién del
crédito externo y aumentaban los montos maximos que las corporaciones podian prestar a los
particulares®’.

En el debate en el pleno, un senador de la derecha objeté las facultades expropiatorias de las
corporaciones en discusién y propuso someterlas a la consideracién previa y casuistica del Congreso.
Al mismo tiempo, protesté, como lesiva para el clima de inversién, contra la sindicalizacién rural y la
agitacion laboral que acompanaban la discusion del proyccto’ .

El gobieno volvié a insistir en la representacién directa del Presidente, pues la usaria para

representar a las regiones interesadas, en un proceso incipiente de descentralizacién. También defendi6

5 Ibid., pp. 730 ss.

% C.Sen., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 334 ss.
7 Ibid., pp. 412 ss.

¥ Ibid., pp. 450-465.
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el proyecto de fomento de la produccién como medio de estimular el desarrollo econémico general y
de aumentar el nivel de vida de la poblacién™.

El Senado deseché la iniciativa gubernamental sobre los representantes presidenciales y la
propuesta de gravar las exportaciones de cobre. En lo demés, el Senado aprobé el proyecto con las
modificaciones antes sefialadas®.

Tras la ratificacion de la Camara, el Congreso envid el proyecto al Presidente para su
promulgacién. Este, sin embargo, hizo observaciones al proyecto; las mas importantes aludian a la
facultad constitucional del Presidente para dirigir la administracin, restituian los representantes
directos del Presidente en los Consejos de las corporaciones y liberaban a la Corfo de la obligacién de
obtener la aprobacién del Congreso a sus planes.

Aguirre Cerda arguyé que el proyecto, como estaba, restaba efectividad a la accion del
ejecutivo, que era el responsable constitucional de la aplicacién de las leyes y de la administracion del
Estado. Ademas, la necesidad de obtener la anuencia legislativa para cada uno de los proyectos de la
Corfo crearia un retraso intolerable, tanto en términos de la reconstruccién como en el servicio y la
amortizaciéon del empréstito externo. Todo ello impediria el funcionamiento eficaz de las
corporaciones y fundamentaba el veto parcial del proyecto®'.

El Congreso deseché las observaciones presidenciales constructivas (que reformaban el texto
de la ley) por mayoria simple en una decision muy controvertida, tanto dentro como fuera de las
camaras, y que llegé a ser impugnada por los partidos del Frente Popular. Sin embargo, el argumento
de la derecha, de que por ser elementos nuevos necesitaban aprobacién por mayoria, se impuso por los

precedentes (como la L. 5107) y la interpretacién constitucional vigentef’:.

% Ibid., pp. 447 ss.

% Ibid., pp. 574-618.

®' C. Dips., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 1102 ss.

S Ibid., pp. 1221 ss. y C. Sen., Bol. ses. extr. 1938-39, pp. 1320.



UN REGIMEN CONSTITUCIONAL 114

La Corfo fue, posiblemente, objeto de una transaccion politica extraparlamentaria entre el
gobierno del Frente Popular y la oligarquia terrateniente, por el que la segunda aceptaba la intervencion
econdémica estatal que significaba la Corfo a cambio del respeto gubernamental al staru quo en el

campo®. Este arreglo subsisti6 hasta mediados de la década de 1960%.

" . Muiioz Gom4 y A. M. Arriagada encuentran elementos de transaccién politica en la prohibicion de
facto de la sindicalizacién rural y el apoyo subsecuente de la Sociedad Nacional Agraria al proyecto Corfo. asi como
en el texto mismo de la orden ministerial que prohibe la sindicalizacion rural, que hace referencia a un acuerdo entre
los partidos en el gobierno (op. cit., pp. 34 ss.). Estos no son, sin embargo. todos los elementos del arreglo politico.
cuyas partes centrales permanecen obscuras.

% Patricio Meller, “Chilean Economic Development, 1880-1990", en Magnus Blomstrom y P. Meller (eds.).

Diverging Paths: Comparing a Century of Scandinavian and Latin American Economic Development. Washington.
IADB, 1991, pp. 37-65.
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éxico enfrenté, al mismo tiempo que la crisis econdmica mundial, una crisis

politica interna de gran magnitud. El asesinato del presidente electo Alvaro

Obregén en julio de 1928 abrié un vacio de poder que amenazé seriamente la
estabilidad politica del pais, que ya era fragil en si misma.

Para enfrentar la crisis, el Presidente saliente, Plutarco Elias Calles, renuncié a prolongar
su mandato y propicié la formacién de un partido nacional que confederase a las fracciones
revolucionarias y en cuyo seno se decidiese la sucesién presidencial. El desgaste sufrido por la
pléyade de partidos politicos locales y regionales hizo viable esta propuesta y en marzo de 1929
se formé el Partido Nacional Revolucionario (PNR)'.

El PNR nacié como el principal instrumento de control politico del régimen y se impuso
pronto a sus opositores militares y politicos: la revuelta militar de 1929 fue aplastada
rdpidamente, mientras que la oposicion civilista fue anulada en las elecciones presidenciales de
1930. Calles, ahora lider de facto del PNR, siguié siendo la figura politica mas importante del
pais y gravité decisivamente sobre el gobierno. Su influencia sobre el partido y —a través de él—
sobre el Congreso, el ejército y los gobiernos estatales fue la base de su poder.

El presidente Pascual Ortiz Rubio intent6 enfrentarsele, pero su incapacidad para controlar
al partido y al resto del sistema politico llevaron a su gobierno a la pardlisis y, finalmente. a la

renuncia del Presidente en septiembre de 1932. Su sucesor, Abelardo Rodriguez. en cambio.

' Lorenzo Meyer, “La etapa formativa del Estado mexicano contemporineo (1928-1940)". Foro
Internacional, 17 (1977), pp. 453 ss.
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buscé armonizar las tareas presidenciales con el liderazgo de Calles hasta la conclusién del
periodo presidencial en 19347,

Con el apoyo material del Estado, el PNR impuso ridpidamente un grado importante de
disciplina interna y margin6 efectivamente del juego politico a los disidentes. Al principio las
expulsiones fueron frecuentes y las medidas de disciplina partidaria afectaron tanto al gabinete
presidencial y al Congreso federal como a la jerarquia militar y a los gobiernos estatales. De esta
manera, el PNR facilité al régimen el control politico del pais.

El Estado, por su parte, emprendié la subordinacién de los poderes locales. El paso mas
importante en este sentido fue la disolucién de las milicias agraristas entre 1931 y 1933. Otro
instrumento clave de control fue la substitucién de los gobiernos locales disidentes por otros mas
afines al gobierno federal. Para ello, éste conté con el apoyo del ejército nacional’.

El régimen también se preocupé por controlar a las agrupaciones populares, agrarias y
obreras, que se habian multiplicado y radicalizado con la Revolucién. El patronazgo estatal hizo
florecer a las organizaciones aliadas al régimen y languidecer a las disidentes, que se dividieron o
vieron a sus lideres cooptados®.

En el plano institucional, el Congreso aprobé una reforma constitucional en 1933 que
prohibié a los legisladores su reeleccién inmediata. Simultineamente, el PNR decidi6 la
disolucién de los partidos regionales que lo componian. Ambas decisiones entregaron al partido

—y al gobierno— el control de la carrera politica de sus miembros’.

? Héctor Aguilar Camin y L. Meyer, A la sombra de la Revolucion Mexicana, México, Cal y Arena, 1993.
pp- 114 ss.

¥ L. Meyer, art. cit., pp. 462 ss.

* Alicia Herndndez Chévez, La mecdnica cardenista, México, El Colegio de México, 1979 (Historia de la
Revolucién Mexicana, vol. 16), pp. 10 ss.

5 Benito Nacif, El impacto del PNR en las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, 1928-1934. México.
CIDE, 1998 (Documento de trabajo, 82), pp. 10 ss.
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Por su parte, la crisis econémica llevé al PNR a formular un plan de gobierno y direccién
econdémica que permitiera al Estado superarla y evitar su recurrencia. En su disefio, el partido
reconocié la necesidad de reconciliar la conduccién econémica con las expectativas sociales
creadas por la Revolucién. El resultado fue el Plan Sexenal, adoptado en 1933°.

En 1934, Lazaro Cérdenas asumié la Presidencia de la Repiblica. El conflicto entre el
poder ejecutivo y Calles, el jefe del partido, resurgié pronto, pero en esta ocasién el Presidente
pudo apoyarse en una coalicién amplia, que iba desde los sindicatos hasta algunas facciones del
ejército. Calles, cuya posicion se habia debilitado precisamente por el surgimiento de estos grupos
politicos, debi6 exiliarse en 1936’

A la caida de Calles siguié una purga en el Congreso, los gobiernos estatales y el ejército,
que garantiz6 al Presidente la lealtad politica de las instituciones mas importantes. Al mismo
tiempo, Cardenas concentr6 en la Presidencia los controles del sistema politico y de su
instrumento principal, el PNR.

El Presidente asimil6 al régimen a los grupos relativamente marginales con los que se alié
y continué el proceso de institucionalizacién. Su politica laboral y agraria estuvo destinada a
conducir desde el gobierno a las organizaciones populares e incorporarlas a las bases de apoyo del
régimen.

Mediante una politica laboral obrerista y una reforma agraria profunda y generalizada. el
gobierno pudo controlar las demandas de los sectores populares e integré sus organizaciones al

aparato estatal. Asf, el gobierno promovi6 la organizacién de los campesinos —sobre todo de los

® A. Herndndez Chévez, “De la economfa a la economfa nacional”, en A. Hernandez Chévez y Manuel Mifio
Grijalva (eds.), Cincuenta afios de historia en México, México, El Colegio de México, 1991, pp. 316 ss.
” A. Hernéndez Chdvez, La mecdnica cardenista..., pp. 54 ss.
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ejidatarios, beneficiarios directos de la reforma agraria— en la Confederacién Nacional
Campesina y de los obreros en la Confederacién de Trabajadores de México®.

La reorganizacién del PNR en 1938 concluy6 este proceso. La disposicién territorial
original dio lugar a una estructura corporativa, dominada por las organizaciones obreras y
campesinas que el régimen apoyaba. El Partido, ahora de la Revolucién Mexicana (PRM), creé
también un sector militar para garantizar al ejército su participacién y someterlo al mismo tiempo
al control civil®.

Al mismo tiempo, el gobierno puso en prictica el Plan Sexenal, que incluia la formacién
de un aparato econémico estatal capaz de dirigir la economia. Ello llevé a enfrentamientos
severos con el sector empresarial, pero también a un grado importante de industrializacién y
crecimiento econémico'”.

En 1938 culminé el conflicto petrolero y el gobierno decreté la nacionalizacién de la
industria y se hizo responsable de la produccién. La magnitud de esta decision acarreé serios
problemas al gobierno, quien debi6 enfrentar un intento de bloqueo econémico externo e, incluso,
una rebelién militar en San Luis Potosi.

A partir de entonces, la politica obrera y agraria se volvié menos radical y el gobierno se
acercé a los empresarios, buscando restaurar el crecimiento econémico y la estabilidad politica.

La adversidad de las condiciones econémicas también impuso moderacién al gobierno.

* Ibid., pp. 121-178.
* Ibid., pp. 181 ss.
' A. Hernéndez Chavez, “De la economfa a la economfa nacional...”, pp- 319 ss.



LA REVOLUCION EN EL PODER 119

La sucesion presidencial también contribuyé al desgaste politico del gobierno. Asi, en
1940, el candidato del PRM fue un politico moderado, Manuel Avila Camacho, quien debia

resguardar la obra institucional del régimen, aunque frenara su impetu revolucionario''

Los instrumentos estatales de gestién econémica y social en México'?

El Estado mexicano desplegé gran actividad ante los problemas ocasionados por la crisis'®. En
julio de 1930 tuvo lugar el primer esfuerzo de planeacién econémica sistemdtica con la
promulgacion de la Ley sobre Planeacién General de la Repiiblica. Sus propésitos eran sentar las
bases materiales de la planeacién, al levantar planos y bancos de datos relevantes, para superar los
problemas econémicos y promover una mejor integracién y comunicacién del pais'*

Después, en octubre de 1932, el gobierno transformé la antigua Secretaria de Industria,
Comercio y Trabajo en la Secretaria de Economia Nacional y el Departamento del Trabajo. Las
facultades de la nueva Secretaria serian —segin el decreto de creacién— ‘“‘el estudio,
organizacién y defensa de la economia general del pais”'>.

En julio de 1933 se cred, con la ley constitutiva del Consejo Nacional de Economia, un

nuevo cuerpo consultivo que debia auxiliar al gobierno federal en la preparacién de proyectos de

desarrollo. Sin embargo, este consejo no pudo reunirse nunca'®.

- H Aguilar Camin y L. Meyer, op. cit., pp. 170-185.

* Una parte de la informacién contenida en este apartado estd tomada del Banco de datos DIALEX.
Legislacmn al dia (1917-1993), México-Colima, Archivo General de la Nacién-Cenedic. 1994 y de Francisco Javier
Osorno Corres, “Administracién econémica en México (siglos XIX y XX)", en Marcos Kaplan et al., Regulacion
juridica del intervencionismo estatal en México, México, Fondo de Cultura Econémica-SEMIP, 1988, pp. 311-326.

" Esta se encuentra recopilada y puede observarse graficamente en el cuadro 5, al final de este apartado.

i Exposncnén de motivos de la Ley de Planeacién General de la Repiiblica, 12 de julio de 1930.

* Véase el debate en la Camara de Diputados del 27 de octubre de 1932 en el disco compacto del Diario de

los debates de la H. Camara de Diputados, 1916-1994, México, H. Cdmara de Diputados, 1994 (vol. 1).
¢ “Reflexiones sobre la planeacién en México, 1917-1985", en Antologia de la planeacién en México
(1917-1985), México, Fondo de Cultura Econémica-Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1985, pp. 19 ss.
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En diciembre de ese afio el PNR aprobd el primer Plan Sexenal. Aunque éste era
estrictamente un documento partidista, el gobierno particip6 activamente en su elaboracién y el
presidente Rodriguez lo declaré normativo para su dltimo afio de gobierno'’. El Plan Sexenal fue
el primer plan comprehensivo de gobierno que se present6 en México e incluy6 disposiciones y
previsiones especificas en casi todos los 4mbitos de gobierno para el periodo 1934-1940. El plan
también estableci6 que el Estado seria el agente rector de la economia y de los demds “fenémenos
vitales” del pais's.

Las prioridades del Plan Sexenal eran el fomento agricola y la reforma agraria, la
promocién de la industria de transformacién para la substitucién de importaciones y el desarrollo
minero-metalirgico. La regulacién y mexicanizacién de la energia y de los transportes eran
politicas complementarias importantes. Otro de sus objetivos destacados era desarrollar las
organizaciones laborales, bajo la égida del PNR'’.

En marzo de 1935, el presidente Cédrdenas public6 —sin consultar al Congreso— el Plan
Nacional de Desarrollo 1934-1940, con el que hizo operativo el Plan Sexenal. Este programa
identificé los actores sociales a los que el Estado se aliaria para realizar sus metas, defini6 los
instrumentos legales precisos que habia que crear o reformar para alcanzarlas y dispuso la
reorganizacion de la administracién piblica en funcién de sus objetivos. Este dltimo objetivo se
cumplié con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, promulgada a fines de 1935

Para hacer frente a la dificil situacion monetaria resultante de la crisis econémica, el

Presidente cre6 por decreto la Comisién de la Moneda en diciembre de 1930. Esta comision tenia

"7 Plan Sexenal, México, Partido Revolucionario Institucional, s. f., pp. 5 ss.
"* Ibid., p. 10.

" Ibid., pp. 9-25.

** A. Herndndez Chévez, “De la economia nacional...”, pp. 319 ss.
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facultades para controlar el cambio de divisas y debia defender el valor internacional del peso.
Sin embargo, este intento de regulacién fracasé en poco tiempo’'.

En consecuencia, el patrén monetario bimetdlico mexicano se hizo insostenible por el
déficit en la balanza de pagos y la crisis llevé a una reforma monetaria completa. El gobierno
promulgé una nueva ley monetaria el 25 de julio de 1931, que desmonetiz6 el oro y permitié su
libre exportacién, y reformé la Ley Orgénica del Banco de México en el mismo sentido. Estas
leyes se concentraron en defender el valor de la moneda, aun a costa de la actividad econémica’.

Sin embargo, el deterioro continuo de la situacion econémica llevé al gobierno a
abandonar su politica deflacionista y en marzo de 1932 reformé la ley monetaria y aument6 la
acufiaciéon de monedas de plata; en abril reformé la Ley Orgénica del Banco de México, al que
retir6 la mayor parte de sus funciones comerciales, y liberaliz6 la emisién de billetes. Para
aumentar sus facultades de regulacién monetaria, el gobierno decreté el 9 de mayo la afiliacion
obligatoria de los bancos al Banco de México™.

Junto a la reforma monetaria se llevé a cabo una reorganizacion profunda del sistema
financiero. Para ello se expidieron la Ley General de Instituciones de Crédito, en junio de 1932,y
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, en agosto. La primera declaré el ahorro y el
crédito funciones de utilidad social y las sometié a la supervision estricta del Estado. También

confirmé la existencia de dos tipos generales de instituciones de crédito: las instituciones

*! Manuel Cavazos Lerma, “Cincuenta afios de politica monetaria” en Ernesto Fernandez Hurtado (comp.).
Cincuenta arios de banca central, México, Banco de México-Fondo de Cultura Econémica, 1976, pp. 70 ss.

> Antonio Carrillo Flores, “Acontecimientos sobresalientes en la gestacién y evolucién del Banco de
México”. en Ernesto Ferndndez Hurtado (comp.), op. cit., pp. 32 ss.

** A. Carrillo Flores, op. cit., pp. 35 ss.
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nacionales, de propiedad o control gubernamental, a las que reservé la banca de desarrollo. bajo
un régimen de especialidad legal, y las privadas, que actuarian sélo bajo concesién del Estado™.

Simultdneamente, el Estado promovié la banca de fomento. El articulo 5° transitorio de la
ley de instituciones de crédito dispuso la creaciéon de un Banco Nacional Hipotecario y de Obras
Piblicas (Banobras). En agosto de 1932 se promulgé la ley que fund6 este banco y el 20 de
febrero de 1933 qued6 formalmente constituido®.

A fines de aiio el Congreso autorizé la creacién de una institucion nacional de crédito,
Nacional Financiera (Nafinsa), que movilizaria econémicamente los activos congelados del
gobierno federal. Esta ley no entr6 en vigor y fue substituida en abril de 1934 por otra que agregé
a Nafinsa facultades para participar en la capitalizacién de empresas nuevas®.

En el 4mbito monetario, las reformas continuaron. El 22 de marzo de 1933, el gobierno
abandoné implicitamente el patrén oro y autorizé al banco central a comprar oro a precios de
mercado, al modificar por decreto la ley monetaria de 1931 y la del Banco de México”.

A principios de 1935, los precios internacionales de la plata subieron notablemente,
impulsados por las compras oficiales estadounidenses. En respuesta, el gobierno mexicano
desmonetizé la plata y dio circulacién forzosa e ilimitada a los billetes, para evitar la salida de la
circulacién de sus monedas y la deflacién correspondiente. También realiz6 los ajustes legales
necesarios para garantizar la estabilidad del peso durante el periodo de transicién®.

En diciembre, la Ley de Crédito Ejidal separ6 el crédito ejidal del crédito agricola general,

por considerar que sus necesidades de financiamiento eran muy diferentes, y cre6 el Banco

™ Ernest Moore, Evolucién de las instituciones financieras en México, México, CEMLA. 1963, pp. 70-83.

** 45 aniversario de Banobras, s. p. i. [México, 19787, pp. 9 ss.

** A. Carrillo Flores, “Notas sobre la Nacional Financiera en el periodo 1934-1952", en Medio siglo de
banca de desarrollo, México, Nafinsa, 1985, pp. 30 ss.

*" A. Carrillo Flores, “Acontecimientos sobresalientes...”, p. 33.
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Nacional de Crédito Ejidal (Banjidal). El gobierno federal suscribié 95% de su capital, mientras
que los gobiernos estatales y las uniones rurales de crédito aportaron el resto. El nuevo banco, que
inicié sus operaciones en enero de 1936, debia organizar sociedades ejidales de crédito, servir de
intermediario para los ejidatarios en la compra-venta de productos e implementos y promover el
uso eficiente de los bienes ejidales®.

En agosto de 1936, el Presidente promulgé un decreto de reformas a la ley monetaria de
1931 y una nueva Ley Orgéanica del Banco de México®. Esta ley abandoné definitivamente el
patrén monetario metélico, retir6 al Banco de México sus ultimas funciones comerciales y
estableci6 reglas muy estrictas para las operaciones de mercado abierto. Por otra parte, esta ley no
reconocid ningun titulo financiero privado que pudiera usarse como instrumento de regulacion en
operaciones de mercado abierto®".

Junto al Banjidal, el gobierno creé varios otros bancos de desarrollo: en junio de 1937, el
Congreso otorgé a Nafinsa una concesién para crear el Banco Nacional de Comercio Exterior
(Bancomext) y aprobé la ley constitutiva del Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial
(Banofi). También creé otras instituciones nacionales de crédito con objetivos mds modestos,
como los Almacenes Nacionales de Depésito.

En diciembre de 1938, dado que el sistema monetario establecido en 1936 era demasiado
rigido y que sus disposiciones nunca se cumplieron efectivamente, el Congreso reformé
nuevamente la ley monetaria y la Ley Orgédnica del Banco de México. Aunque la reforma

mantuvo severas restricciones al redescuento comercial, permitié al banco central llevar a cabo

*® Exposicién de motivos de las Leyes que reforman la Monetaria de 1931 y la Constitutiva del Banco de
México, 26 de abril de 1935.

* E. Moore, op. cit., pp. 147 ss.
* Exposicién de motivos de la Ley Orgdnica del Banco de México, 28 de agosto de 1936.
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operaciones de mercado abierto con titulos gubernamentales (y asi financiar inflacionariamente el
gasto publico) y lo autorizé a relajar las condiciones del crédito en aquellas zonas donde la
situacién econémica local lo requiriera”.

En el dmbito de la regulacién y de las empresas estatales, el Congreso autorizé, en
diciembre de 1933, la creacién de la Comision Federal de Electricidad, una compaiiia de capital
mixto, destinada a extender la accién econémica estatal y a competir con las empresas extranjeras
en dreas estratégicas. Sin embargo, no fue sino en 1937 que la empresa se constituyéd
efectivamente®.

En marzo de 1934, se promulgé un nuevo Cédigo Agrario, destinado a reimpulsar la
reforma agraria y el reparto de las tierras, siguiendo los preceptos del Plan Sexenal, publicado el
diciembre precedente. El nuevo cédigo relajé los requisitos necesarios para solicitar dotaciones
de tierra y fijé limites minimos a las parcelas ejidales y limites mdximos de inafectabilidad a la
propiedad privada“.

También con base en el Plan Sexenal, el presidente Rodriguez expidi6é en agosto de 1934
la ley minera. Esta ley redujo la extensién mdxima de las minas. establecié un criterio de
produccion minima constante para la subsistencia de las concesiones, revisé las facilidades
fiscales otorgadas a los mineros a raiz de la crisis de 1929 y estableci6 un nuevo impuesto

progresivo. También creé la Comisién de Fomento Minero, con facultades de regulacién y

fomento al mismo tiempo; esta comisién debia administrar las reservas nacionales y funcionar

" A. Carrillo Flores, “Acontecimientos sobresalientes...”, pp. 34 ss. y “Notas sobre la Nacional

Financiera...”, pp. 30 ss.

"2 A. Carrillo Flores, “Acontecimientos sobresalientes...”, pp. 39 s.

** Nora Hamilton, México: los limites de la autonomia del Estado, wrad. A. M. Palos, México, Era, 1983, p.
120.

" Jesus Silva Herzog, E! agrarismo mexicano v la reforma agraria. Exposicion y critica, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1964, pp. 419 ss.
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como banco de avio y consejeria comercial y técnica para los pequefios productores. El gobierno
promulgé su ley de patrimonio el 21 de diciembre de 1934

En septiembre, el gobierno creé Petréleos de México (Petromex), una empresa de capital
mixto que debia competir con las petroleras extranjeras y servir prioritariamente las necesidades
del mercado interno. Sin embargo, la falta de capital piblico y de interés del sector privado
impidi6 el desarrollo efectivo de Petromex®. La misma suerte corrieron las Lineas Férreas de
México, creadas con el mismo objetivo en el sector ferroviario®’.

Siguiendo nuevamente el Plan Sexenal, que pedia la mexicanizacién del mercado de
seguros, el gobierno promulgé el 11 de abril de 1935 la ley que autorizé la creacién de Seguros de
México, una aseguradora estatal destinada a servir a los sectores marginados por las compaiiias
privadas. En octubre de ese afio, el gobierno promulgé una nueva ley de aseguradoras, que obligé
a estas empresas a invertir sus reservas en compafifas mexicanas™".

También en 1935, el gobierno mexicano creé la Compaiifa Productora e Importadora de
Papel (PIPSA), como empresa de régimen privado de propiedad estatal. Esta compaiiia
monopolizé rdpidamente la importacién de papel y con ello controlé una buena parte del mercado
de papel para libros, revistas y periédicos®’.

En noviembre de 1936, el gobierno promulgé la ley federal de expropiacién, segun la cual

la expropiacién, la ocupacién parcial o temporal y la simple limitacién de derechos de dominio

** Juan Luis Sariego et al., El Estado y la mineria mexicana. Politica, trabajo y sociedad durante el siglo
XX, México, Fondo de Cultura Econémica-SEMIP, 1988, pp. 152 ss.

* Lorenzo Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero (1917-1942), México, El Colegio
de México, 1972, pp. 296 ss.

"7 Sandra Kuntz Ficker y Paolo Riguzzi, “El triunfo de la politica sobre la técnica: ferrocarriles, Estado y
economia en el México revolucionario, 1910-1950", en S. Kuntz Ficker y P. Riguzzi (coords.), Ferrocarriles y vida
economica en México (1850-1950), México, El Colegio Mexiquense-Ferrocarriles Nacionales de México-UAM.
1996, pp. 305 ss.

* Ademis, en octubre de 1933, Seguros de México recibi6 también todos los contratos oficiales (N.
Hamilton, op. cit., pp. 182 ss.).
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eran procedentes, mediante indemnizacién (en un lapso de diez afios), en casos de beneficio
social o para los fines del Estado por causa de utilidad publica. Estas causas eran muy amplias e
incluian, entre otras, el establecimiento de servicios publicos, la construccién de obras de
beneficio colectivo (hospitales, escuelas, etc.), la distribucién equitativa de la riqueza y el
fomento de empresas de beneficio social*.

En marzo de 1937, el gobierno reformé el Cédigo Agrario. Esta reformas afectd, sobre
todo, los limites maximos de extensién de la propiedad privada. También regulé los criterios de
medicién, segin la forma de propiedad, su destino y su ubicacién geogréﬁca‘".

En junio de 1937 el Presidente decreté la expropiacién de las acciones privadas en los
Ferrocarriles Nacionales de México y la empresa pasé a dominio nacional absoluto (aunque el
gobierno habfa sido su accionista mayoritario desde 1907). Para afirmar su control estatal, el
gobierno cre$ inmediatamente el Departamento de los Ferrocarriles Nacionales, como 6rgano de
la administracién publica federal*’.

También en 1937, el Presidente propuso un proyecto nacionalista de ley minera al
Congreso. Sin embargo, los empresarios mineros se opusieron con mucha fuerza, y el gobierno
debi6 dar marcha atrés y retirar el proyecto™’.

Ese mismo afio, el Bancomext se asocid a los otros bancos estatales para crear la
Compania Exportadora e Importadora Mexicana (CEIMSA), que llevaria a cabo operaciones

comerciales que la ley prohibia expresamente a los bancos. CEIMSA funcioné como el

¥ Ibid., p. 120.

“ Jorge Witker ¢ Ismael Eslava, “Aspectos generales del régimen legal aplicable a las entidades
paraestatales”, en Marcos Kaplan et al., op. cit., p. 360.

‘! J. Silva Herzog, op. cit, pp. 448 ss.

“2F. J. Osorno Corres, op. cit., p. 320.

*J. L. Sariego et al., op. cit., pp. 154 ss. Un experimento politico de corta duraci6n entregé a los obreros la
administracién de los ferrocarriles en 1938.
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departamento comercial de Bancomext, entr6 al esquema oficial de control de precios y recibié
un cuasi-monopolio para la importacién de alimentos bésicos**.

Como culminacién de su politica energética nacionalista y concluyendo el largo conflicto
que el Estado mexicano sostuvo con las empresas petroleras, el gobierno decret6 el 18 de marzo
de 1938 la nacionalizacién de la industria en su conjunto con base en el articulo 27 constitucional
y en la ley de expropiacion de 1936. El Presidente justific6 la decision como forma de imponer
los fallos de la Suprema Corte de Justicia y defender la soberania nacional frente al exterior”.

En junio complementé la medida con la creacién, por decreto, de Petrleos Mexicanos
(Pemex), encargados de la produccién, y de Distribuidora de Petréleos Mexicanos, a cargo de la
distribucion de los productos petroleros. Ambas compaiifas estarian coordinadas por la
Administracién General del Petréleo, creada por el decreto de expropiacién™.

En diciembre de 1939 el Congreso aprobé la ley reglamentaria constitucional en materia
de petréleo, que confirmé la propiedad y administracién nacional inalienable e imprescriptible y
declar6 a la industria de utilidad piblica, con lo que ésta obtuvo privilegios sobre las demas,
conforme a la ley de expropiacién. Finalmente, el 8 de agosto de 1940, el Presidente consolidé
por decreto la industria petrolera en una sola empresa (Pemex)*’.

A la expropiacién petrolera siguié una devaluacién importante, por lo que el gobierno

dispuso a principios de 1939 un aumento de impuestos a la exportacion y a las utilidades

“ William Glade, Entrepreneurship in the State Sector: Conasupo in Mexico, Austin, University of Texas.
1979 ( OffPrinl series, 203), pp. 192 ss.

* Exposicién de motivos del Decreto que expropia a favor del patrimonio de la Nacion los bienes muebles
e inmuebles de las compafiias petroleras que se negaron a acatar el laudo de 18 de diciembre de 1937 del Grupo
Niimero 7 de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, 18 de marzo de 1938.

* Lorenzo Meyer e Isidro Morales, Petréleo y Nacién. La politica petrolera en México (1900-1987),
México, Eondo de Cultura Econémica-SEMIP, 1990, pp. 82 ss.

Loc. cit.
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excesivas. Con ello repetia el modelo establecido en 1932, tras la devaluacién de ese aio; sin
embargo, ya no hubo més reformas monetarias*®.

Como compensacién a las medidas deflacionistas que tomé al principio de la crisis, el
Estado impulsé algunas reformas en el dmbito social. En septiembre de 1929, se aprobé una
reforma constitucional que declaré de utilidad publica la promulgacién de una ley de seguridad
social. En consecuencia, en diciembre de 1931, el Congreso otorgé facultades extraordinarias al
Ejecutivo para legislar sobre la materia. Sin embargo, el plazo de ocho meses otorgado al
presidente Ortiz Rubio expir6 sin que éste hubiera promulgado la ley™.

En agosto de 1931 Ortiz Rubio promulgé la Ley Federal del Trabajo, que dio al Estado un
papel paternalista y supervisor en las relaciones laborales. La ley, que seguia el espiritu de la
Constitucion, dio al gobiemo poder sobre los sindicatos, al hacer contingente su existencia del
reconocimiento oficial®.

Después, el Estado volvié a intervenir ocasionalmente en el 4mbito social. En octubre de
1933, el presidente Rodriguez modificé por decreto la Ley Federal del Trabajo en el drea de
salarios minimos, aumentando las facultades decisorias y vinculantes del Estado. Sin embargo, el
proyecto de ley sobre seguridad social que el presidente Cardenas present6 al Congreso a fines de
1935 fracasé. La oposicion vehemente de los empresarios —los pequeifios, sobre todo— fue un
factor importante”'.

La atencién a las necesidades sociales proclamada por el Plan Sexenal tomé forma con la
creacién de los Departamentos de Asistencia Social Infantil, de Asuntos Indigenas, de Educacion

Fisica y de Salubridad (este dltimo se convirti6 en la Secretaria de Asistencia Piblica a fines de

* M. Cavazos Lerma, op. cit., pp. 76 ss.
* Alberto Bricefio Ruiz, Derecho mexicano de los seguros sociales, México, Harla. 1987, pp. 79-91.
S N. Hamilton, op. cit., pp. 136 s.
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1937). En diciembre de 1939, la nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado consolid6

juridicamente estas transformaciones>’.

CUADRO 5: LOS INSTRUMENTOS ESTATALES DE GESTION EN MEXICO

1929 1930 1931 1932 1933 1934
6.09 reforma | 12.07 Ley sobre | 25.07 Ley|[9.03 ley que|20.02 22.03 Cédigo
constitucional Planeaci6n Monetaria (2) reforma la ley | constitucién Agrario (4)
sobre seguridad | General de la monetaria de | Banobras (5)
social (6) Repiiblica (1) 1931 (2)
24.12  Decreto | 25.07 reformas a|2.04 reforma a la|22.03 decreto que | 24.04.  segunda
que crea la|la Ley Orgdnica|Ley Orgdnica del | modifica la ley|ley Nafinsa (5)
Comisiéon de la|del Banco de|Banco de México | monetaria de
Moneda (2) México (2) (2) 1931 (2)
18.08 Ley|9.05 afiliacién | 22.03 reforma a|28.08. ley minera
Federal del | obligatoria de los|la Ley Orgénica|y constitutiva de
Trabajo (6) bancos al Banco|del Banco de|la Comisiéon de
de México (2) México, Fomento Minero
abandono del | (§4.5)
patrén oro (2)
31.12 facultades | 28.06 Ley | 31.07 ley | Septiembre
extraordinarias General de | constitutiva  del | creacién
para expedir ley | Instituciones de | Consejo Nacional | Petromex (3)
del seguro social | Crédito (2) de Economia (1)
(6F)
25.08 ley que|[30.08 ley que[21.12 ley de
funda Banobras | autoriza creacién | patrimonio de la
(5) de Nafinsa (5) Comision de
Fomento Minero
)
27.08 Ley |28.10.1933,
General de | decreto que
Titulos y | modifica la Ley
Operaciones  de | Federal del
Crédito (2) Trabajo en el drea
de salarios
minimos (6)

27.10 decreto que
crea la Secretaria
de Economia Nal.
y Departamento

29.12 decreto que
autoriza

constitucion de la
Comisién Federal

del Trabajo [de  Electricidad
(§1,4,6) 3)
diciembre  Plan

Sexenal (1P)

5! México y la seguridad social, México, IMSS, 1952, pp. 400 ss.
52 Omar Guerrero, El Estado y la administracién piiblica en México, México, INAP, 1989, pp. 528-544.
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1935 1936 1937 1938 1939 1940
Marzo Plan | 26.03 decreto que | 1.03 reformas al | 18.03 decreto de | 1939 aumento de | 8.08 decreto de
Nacional de | reforma ley | C6digo  Agrario | expropiacién impuestos a la|consolidacion de
Desarrollo (1G) | monetaria de | (4) petrolera (§3,4) | exportacién y las|la industria

1931 (2) utilidades petrolera en

excesivas (4) PEMEX (3)
21.03 decreto que | 28.08 Ley | 15.04 decreto que | 7.06 decretos de |30.12 Ley de
reforma la ley|Orgénica del | autoriza creacion de | Secretarias y
constitutiva  del | Banco de México | constitucién de la| PEMEX y de | Departamentos de
Banco de México | (2) Comisién Federal | Distribuidora de | Estado (4)
(2) de Electricidad | Petréleos
(3) Mexicanos (3)
11.04 ley que|23.11 ley de|1.06 concesion|28.12 reformas a|30.12 ley
autoriza creacién | expropiacion (4) |otorgada a|la ley monetaria | reglamentaria del
de Seguros de Nafinsa para | vigente (2) articulo 27
Meéxico (3) crear el constitucional en
Bancomext (5) materia de
petréleo (4)

26.04 ley de|creacion de los|22.06 creacién|28.12 reformas a
desmonetizacién | Departamentos de | del Departamento [la Ley Orgénica
de la plata (2) Asuntos de Asistencia |del Banco de

Indigenas y de | Social Infantil (6) | México (2)

Educacién Fisica

6

26.04 reforma a

23.06 decreto de

la ley orgéanica expropiacién de
del Banco de los Ferrocarriles
México (2) Nacionales de
México (3)
26.08 ley sobre 23.07 ley
aseguradoras (4) constitutiva  del
Banco Nacional
Obrero de
Fomento
Industrial (5)
2.12 Ley de 14.08 ley
Crédito  Ejidal, constitutiva de la
(5) Comisién Federal
de Electricidad
3)
30.12 Ley de 31.12 decreto que

Secretarias y

crea la Secretaria

Departamentos de de Asistencia
Estado (4) Piblica (6)
Creacion de Proyecto de ley
PIPSA(3G) minera (4F)
Proyecto de ley Creacién de
de seguridad CEIMSA (3G)
social (6F)

Las leyes mexicanas estdn ordenadas de acuerdo a la fecha de su promulgacién
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Area 1929 |1930 | 1931 ]1932 |1933 [1934 |1935 1936 | 1937 |1938 |1939 |1940
1. Planeacion (5) |— 1 — 1§ 2(1P) | — 1G o — — — —
2. Sistema | — 1 2 5 2 — 3 3 — 2 — -
monetario y
financiero (17)
3. Empresas | — — — — 1 1 2(1G) |— 4(1G) |2(18) |— 1
estatales (11)
4. Regulacién (13) | — — — 1§ — 3(1§) |2 1 2(1F) | 1§ 3 —
5. Bancos de|— — — 1 2 2(18) |1 — 2 — — —
desarrollo (8)
6. Gestion social | 1 — 2(1F) |18 1 - IF 1 2 - — -
(&)
Total (63) 1 2 4(1F) |9(18) | 8(1P) |6(18) | 10(IF) |4 10(1F, | 5(18) |3 1
1G)
16 28 19

F: proyecto fracasado G: acto gubernamental  P: documento partidario §: proyecto que relaciona varios
4mbitos

Debido a que algunos proyectos abordan més de un tema, hay mds proyectos que iniciativas.

La relacion con el exterior
En México, la respuesta del Estado a la crisis mundial de 1929 —y el debate politico en
general— estuvo cubierta por un manto de retérica revolucionaria, que obscureci6 las relaciones
que este proceso tuvo con otros fendmenos, locales o internacionales. No obstante, el discurso
revolucionario mexicano en si mismo mostré influencia de los términos caracteristicos de la
retérica revolucionaria comunista y soviética (aunque no compartiera sus fundamentos
ideolégicos basicos)™. La oposicién, por su parte, también recurrié a la retérica anticomunista
internacional —tanto liberal como fascista— para denostar las acciones del régimen’.

En términos pricticos, la influencia del exterior es notoria en algunos casos. En el dmbito

de la planeacién, por ejemplo, tanto las primeras leyes sobre la materia como el Plan Sexenal

% Véase, por ejemplo, el discurso de toma de posesién de Lézaro Cardenas el 30 de noviembre de 1934, en
Los presidentes de México. Discursos politicos 1910-1988, México, Presidencia de la Repiiblica-El Colegio de
Mexico, 1988 (vol. 3), pp. 35-46.

™ Luis Gonzélez y Gonzélez, Los dias del presidente Cdrdenas, México, El Colegio de Mexico, 1981
(Historia de la Revolucion Mexicana, vol. 15), pp. 139 ss.
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reconocen la influencia soviética (aunque también resaltan que México fue apenas el segundo
pais en planificar su economia)®.

El gobierno mexicano también aproveché algunas coyunturas internacionales para llevar a
cabo sus propésitos. Un caso muy notorio es la Conferencia Econémica y Monetaria Mundial de
Londres de 1933, donde México logré un acuerdo para aumentar el precio de la plata, la base de
su sistema monetario, aunque la conferencia en si misma fracas6™.

Otro caso importante fue la expropiacién petrolera. El gobierno de Céardenas combiné
acertadamente la presién interna sobre las empresas extranjeras con la externa y obligé a los
Estados Unidos, presionados por la amenaza de la guerra en Europa y necesitados de aliados en
América, a aceptar el fait accompli sin demasiadas protestasS 7.

No obstante, el patrén general es que, a lo largo de la década de 1930, el Estado mexicano
se aisl6 del sistema econémico mundial (aunque no de la politica internacional). Este propésito es
explicito en el Plan Sexenal y la industrializacién por substitucién de importaciones fue la

expresién més acabada de este proceso™.

% Véase la exposicién de motivos de la Ley del Consejo Nacional Econémico. 15 de junio de 1928, y el
Plan Sexenal, pp. 5 ss.

% Informe de gobierno de 1933 del presidente Abelardo Rodriguez. en Diario de los debates.... Véase
también Enrique Cérdenas, La industrializaciéon mexicana durante la Gran Depresion. México. El Colegio de
Mexico, 1987, pp. 81 s.

57 L. Meyer, México y los Estados Unidos..., pp. 305 ss.

% Plan Sexenal, p. 25, y E. Cérdenas, op. cit., pp. 87 ss.
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La intensidad del proceso®

Tras la promulgacién de la nueva Constitucién en 1917, el proceso legislativo mexicano entré en
un periodo de adaptacién y cambio. Hasta 1929, la Camara de Diputados recibié 1824 iniciativas
(140 al afo), de las cuales aprob6 853, o un promedio de 65 por afio. A partir de 1930, en cambio,
la Camara de Diputados recibié menos iniciativas por afio (110 6 1307 iniciativas durante toda la
década), pero aprob6 un mayor niimero de ellas (100 anuales, 1101 entre 1930 y 1940).

Entre 1930 y 1937, la actividad legislativa fue relativamente uniforme, con un promedio
de 104 iniciativas estudiadas en la Cadmara de Diputados al afio. En contraste, la legislatura de
1937-1940 conocié mds iniciativas (192 al aiio) y, en general, un grado mayor de actividad
legislativa. Este grado de actividad se relaciona, en parte, con la restriccién en la concesién de
facultades extraordinarias decidida en 1938%.

Sin embargo, la creacién de instrumentos estatales de gestiobn econémica y social no
sigui6 el patrén general. De los 63 proyectos presentados entre 1929 y 1940, 28 fueron iniciados
entre 1933 y 1936. Los otros dos cuatrienios, 1929-1932 y 1937-1940, fueron més estables, pues
cada uno conocié aproximadamente un cuarto de la legislacion relevante presentada en el
periodo.

Aunque hubo cierto equilibrio temdtico, el drea més tratada fue el sistema monetario y

financiero, con 17 proyectos (27% del total). Le siguen la regulacién econémica con 13 (21%).

% El que las leyes mexicanas no estén numeradas dificulta el anlisis de la intensidad del proceso legislativo:
por ello debe recurrirse al nimero de iniciativas presentadas en la Cdmara de Diputados (dnico dato disponible)
como indicador alternativo, aunque imperfecto. Los datos en los que se basa este apartado estdn tomados de Jeffrey
Weldon, “El Presidente como legislador, 1917-1934", en Pablo Piccato Rodriguez (coord.), El Poder Legislativo en
las décadas revolucionarias, 1908-1934, México, Instituto de Investigaciones Legislativas, 1997, pp. 117-145, y “El
crecimiento de los poderes metaconstitucionales de Cardenas y Avila Camacho. Su desempeiio legislativo, 1934-
1946”, Didlogo y debate, 1997, nim. 1, pp. 11-28.

% Loc. cit. Sobre la reforma a las facultades extraordinarias, véase mds abajo, en esta misma seccion.
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las empresas estatales, con once (17%). La gestion social conocié nueve proyectos (14% del
total), los bancos de desarrollo, ocho (13%), y la planeacién, cinco (8%).

La distribucién temporal también es significativa; de los 17 proyectos sobre sistema
monetario y financiero, ocho son del primer cuatrieno, siete del segundo y sélo dos del tercero.
En cambio, sélo se present6 un proyecto de regulacion econdmica antes de 1934. Las demds dreas
presentan una distribucién mas uniforme.

Durante la década de 1930, el Presidente de la Repiiblica presenté més de 70% de las
iniciativas y tuvo una tasa de éxito superior a 90%. En el caso especifico de los proyectos de
gestion estatal econémica y social, la totalidad de las iniciativas provino del gobierno®'. Por otra
parte, 92% de las iniciativas presidenciales fueron aprobadas sin enmiendas parlamentarias y 50%
fueron declaradas de obvia resolucién (urgentes).

Un buen nimero de leyes, ademds, fue promulgado bajo facultades extraordinarias, sobre
todo en los 4mbitos relacionados con Hacienda®”. En este aspecto se observa un patrén definido: a
fines de cada afio (al final de la sesién legislativa), el Congreso concedia al Presidente facultades
extraordinarias, basadas en los articulos 29 y 49 constitucionales, por ocho meses —la duracién
del receso parlamentario—, en ramos determinados de gobierno (algunas leyes, como las del
impuesto sobre la renta, Planeacién General, de Secretarias y Departamentos de Estado y la ley

minera, fueron objeto de concesiones especificas). Al mismo tiempo. el Congreso revisaba y

%' J. Weldon, “El crecimiento de los poderes...", pp. 19 ss.

52 959% de las leyes promulgadas en el ramo de Hacienda estuvo sujeto a facultades extraordinarias. Por su
parte, 90% de los proyectos promulgados bajo facultades extraordinarias pertenecia al ramo de Hacienda. En
consecuencia, casi todos los instrumentos estatales de gestion fueron promulgados bajo facultades extraordinarias
(ibid., cuadro 6, p. 24).
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aprobaba el uso que de las facultades extraordinarias hubiera hecho el Presidente el ano
anterior®.

Este patr6n subsistié hasta 1938, cuando una reforma constitucional, propuesta también
por el Presidente, limit6 los casos en que el Congreso podia conceder facultades extraordinarias.
Hasta 1937, el Presidente promulgé un promedio de 160 leyes anuales bajo facultades
extraordinarias; a partir de 1938, éstas se redujeron a dos®*.

El Congreso también particip6 de otras maneras en la formacién de las leyes. Las
comisiones legislativas detuvieron indefinidamente el trdmite de varios proyectos y, en algunos
casos, el Congreso rechazé integramente la iniciativa. Entre 1929 y 1934, la cifra conjunta oscil
alrededor del 20% de las iniciativas; después de 1934, sin embargo, ésta cay6 a 3.5%".

El enfrentamiento entre el presidente Ortiz Rubio y Calles, que controlaba el Congreso por
medio del PNR, se reflejé en el menor éxito legislativo de las iniciativas gubernamentales entre
1930 y 1932, comparado con el resto de la década. No obstante, el proceso legislativo adquirié
mayor efectividad tras la creacién del PNR al mismo tiempo que el Presidente tomé el control,
tanto en términos del nimero de iniciativas como de su tasa de éxito.

La participacién social en el proceso legislativo fue muy pobre. El grupo mas activo e
interesado fue el de los empresarios, que buscaba frenar la aprobacién de iniciativas contrarias a
sus intereses. Cuando el gobierno estuvo presionado por problemas politicos urgentes —como la
reforma agraria, primero, y de la expropiacién petrolera, después—, los empresarios reunieron
presion suficiente e hicieron fracasar algunos proyectos (como la ley del seguro social de 1935 o

el proyecto minero de 1937). Sin embargo, su capacidad propositiva fue inexistente.

% Véase el Banco de datos DIALEX, bajo “facultades extraordinarias”.
' J. Weldon, “El crecimiento de los poderes...”, cuadro 6, p. 24. No hay ninguna explicacién satisfactoria
para esta autolimitacién del poder presidencial.
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Sucesion y lazos conectivos

En la década de 1930 sobresalen las leyes relacionadas con la reforma del sistema monetario y
financiero, que constituyeron 17 de los 58 proyectos aprobados. En este ambito es muy notoria la
coordinacion entre la reorganizacion del sistema monetario y las reformas a la Ley Orgéanica del
Banco de México, que se presentaron normalmente de manera simultdnea y, en algunos casos,
como paquete legislativo. La reforma del sistema financiero también estuvo directa y
explicitamente relacionada —en tiempo y forma— con la reforma monetaria, aunque los
proyectos financieros fueron menos numerosos®.

En la discusiéon parlamentaria, todos los proyectos monetarios fueron identificados
directamente como una respuesta, aunque parcial, del Estado a la crisis econémica®’. El contenido
de dicha respuesta, sin embargo, cambié: al principio, buscaba defender el tipo de cambio y la
balanza de pagos. A partir de 1932, en cambio, pretendia frenar la deflacién y la recesion
econdémica.

La reforma monetaria sigui6 un objetivo especifico: aumentar las facultades del Estado en
materia de regulacién monetaria y financiera. Mientras que la masa monetaria en circulacién se
independizé de la balanza de pagos, el banco central perdié gradualmente sus funciones
comerciales en beneficio del control monetario y, junto con la Comisién Nacional Bancaria —un
organismo estatal de regulacién existente desde 1926—, gan6 facultades de intervencién directa

en el sistema financiero®.

5 Ibid., pp- 19 ss. y J. Weldon, “El Presidente como legislador...”, pp. 126 ss.

% véase la exposicién de motivos de la Ley General de Instituciones de Crédito, 28 de junio de 1932.
%7 Véase el Diario de los debates....

% Véase la exposicién de motivos de la Ley Orgdnica del Banco de México, 28 de agosto de 1936.
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La respuesta del Estado mexicano evolucion6 conforme avanzé la crisis. Asi, en 1935, el
gobierno debié desmonetizar la plata como reaccién al alza en su precio provocada por las
compras oficiales estadounidenses. Estas compras, a su vez, eran resultado —aunque indirecto—
del acuerdo de compras de plata alcanzado en 1933 en el marco de la conferencia monetaria de
Londres, en el que México participé activamente.

La substitucién de las leyes deflacionarias de 1931 por las expansionistas de 1932 revela
un proceso de aprendizaje. El presidente Rodriguez reconocié, en su informe de gobierno de
1933, que las reformas al sistema financiero y monetario de 1932 habian sido necesarias para
frenar la deflacion que la crisis internacional y las primeras medidas tomadas para responderle
habian originado®.

Este proceso tampoco estuvo exento de contradicciones. La Ley Orgénica del Banco de
México de 1936 no reconocié ningin titulo financiero que pudiera usarse como instrumento de
regulacién monetaria. En consecuencia, la ley restringié severamente el crédito y también el
desarrollo del mercado nacional de valores (que era uno de los objetivos de la ley de Nafinsa).

La reforma de 1936 debia ser el iltimo paso en la reordenacién del sistema financiero
mexicano tras la crisis de 1929. El gobierno también la promovié como la consolidacién
definitiva del banco central como 6rgano rector de la politica monetaria y prestamista de tltima
instancia para el sistema financiero. Sin embargo, estas leyes resultaron de tan dificil aplicacion
que debieron ser reformadas nuevamente a fines de 19387°.

Por su parte, las leyes de instituciones y de titulos y operaciones de crédito de 1932
buscaron ampliar el crédito y sus usuarios, como medida de reactivacion y desarrollo econémicos

frente a la crisis; con ese objeto crearon y redefinieron conceptos e instrumentos bancarios. Como

% Véase el texto completo del informe presidencial en Diario de los debates. ...
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complemento, la ley de instituciones amplié las facultades de la Comisién Nacional Bancaria para
intervenir y prevenir quiebras".

En la creacién de instrumentos estatales de gestién en México se observa también un
proceso de transicién. Una vez que la reforma del sistema monetario hubo concluido —o casi—,
el gobierno transfiri6 su accién a otros sectores. En este sentido, la atencién prestada a la banca de
desarrollo —como continuacién del interés gubernamental en regular todos los aspectos del
sistema financiero— a partir de 1933 es notoria.

En el 4rea de gestion social, el Estado se esforzé, infructuosamente, en crear un esquema
de seguridad social. La reforma constitucional de 1929 debié estar seguida por una ley
reglamentaria en la materia; sin embargo, los problemas politicos del presidente Ortiz Rubio le
impidieron utilizar las facultades extraordinarias que el Congreso le concedié a tal efecto. La
iniciativa de seguridad social que el presidente Cardenas present6 en 1935 también fracasé’”.

Un poco a manera de compensacién y para coadyuvar a la estabilidad politica en
momentos de crisis, el gobierno cre6 varios departamentos administrativos de atencién social,
siguiendo los preceptos del Plan Sexenal. El més importante de ellos, el Departamento de
Salubridad, se convirti6 en secretaria de Estado a fines de 1937.

En el ambito laboral, la accién estatal fue mas exitosa. En 1931, el Presidente promulgé la
Ley Federal del Trabajo, que dio al Estado facultades amplias de regulaciéon en la materia. La
creacion del Departamento del Trabajo en 1932 y la reforma a la ley laboral de 1933 completaron
el proceso y aumentaron el radio de intervencién estatal. Estas disposiciones se convirtieron

también en instrumentos efectivos de control social.

" A. Carrillo Flores, “Acontecimientos sobresalientes...”, pp. 36 ss.

”' Véase nuevamente la exposicién de motivos de la Ley General de Instituciones de Crédito, 28 de junio de
1932.
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En los demds ambitos temdticos, sin embargo, la accién gubernamental fue timida y
dispersa hasta 1933. La ley que cre6 el Consejo Nacional de Economia, por ejemplo, no hizo
referencia a la ley de planeacién, que la antecedia —aunque los diputados si la relacionaron con
las funciones de la Secretaria de Economia Nacional”’. El consejo, en cualquier caso, no se reunié
nunca.

En 1933, sin embargo, el Plan Sexenal pregoné la necesidad de fortalecer e integrar la
economia interna bajo la égida del Estado, dadas las condiciones internacionales adversas’, y dio
al régimen un programa comprehensivo de gobierno, que contenia prioridades, O6rganos
responsables y criterios de asignacién de recursos en todos los dmbitos de la administracion
piiblica’. En 1935, el Plan Sexenal se convirti6 en el Plan Nacional de Desarrollo.

El Plan Sexenal propuso que el Estado regulara todas las facetas del proceso econémico
para garantizar que éste promoviera el bien piblico y se convirtié en la base intelectual de las
leyes de regulacién econémica que aparecieron a partir de 1934. Entre ellas se cuentan las leyes
minera de 1934, de aseguradoras de 1935 y de expropiacién de 1936.

En el campo, el reparto agrario se intensific6 notoriamente y hasta grados inusitados. Las
bases legales para ello fueron el Cédigo Agrario de 1934 y sus reformas de 1937. También se
relacionan directamente con la reforma agraria las leyes de crédito rural de 1935 y de
expropiacién de 1936.

Sin embargo, la accién gubernamental fue mucho méas amplia y significativa que lo que se
desprende de la intencién del proceso legislativo o, incluso, del Plan Sexenal. En este caso, la

aplicacién politica de la ley super6 su alcance estrictamente juridico.

72 A. Bricefio Ruiz, op. cit., pp. 89 ss.
7 Véase el debate correspondiente en Diario de los debates....
™ Plan Sexenal, pp. 25 ss.
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En el dmbito energético, el Plan Sexenal pidi6 y el gobierno buscé la mexicanizacién y
nacionalizacién del sector con la creacién de Petromex en 1934 y de la Comisién Federal de
Electricidad en 1937. El paso mds importante en este sentido, sin embargo, fue la nacionalizacién
de la industria petrolera en 1938 y la creacién de un sistema productivo de propiedad estatal. En
el ambito de los transportes, el gobierno nacionalizé los ferrocarriles en 19377,

El gobierno mexicano también creé otras empresas, como PIPSA y CEIMSA, sin seguir
los canales estrictamente estatales. Estas dos compaiifas nacieron mediante actos de derecho
privado, aunque el gobierno les adjudicé funciones de regulacién en sus sectores, que se
encontraban poco desarrollados.

El Estado mexicano no monopolizé necesariamente las dreas econémicas que intervino,
pero en muchos casos procuré a sus empresas condiciones privilegiadas de competencia o cuasi-
monopolios de facto. Asfi, por ejemplo, Seguros de México recibi6 todos los contratos oficiales,
en un momento en que la actividad estatal era la de mayor crecimiento.

Segiin el Plan Sexenal, el Estado debia promover el desarrollo de la produccién ejidal en
el campo y de los productores pequeiios y medianos en la industria. Para ello, el gobierno separ6
el crédito agricola del ejidal y creé toda una serie de bancos nacionales que debian atender las
necesidades de los distintos sectores productivos.

Las leyes mexicanas sobre instrumentos estatales de gestién casi no relacionan dmbitos
entre si. Esto no fue necesario, pues el Plan Sexenal cumplié la funcién de elemento superior de

coordinacién de la accién estatal a partir de 1934. Este plan fue una de las pocas referencias

75 “Reflexiones sobre la planeacién...”, pp. 26 ss.
7 “Realizacién del Plan Sexenal 1935-1936", en Antologia de la planeacion en México (1917-1985).
México, Fondo de Cultura Econémica-Secretarfa de Programacién y Presupuesto, 1985, pp. 238 et passim.
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explicitas a la crisis y relacion6 su superacién al cumplimiento de los objetivos de la Revolucién
mexicana (que €l mismo definia), mediante la transformacién del Estado.

Sin embargo, el Plan Sexenal era un documento partidario, la base de la campaiia
presidencial del PNR de 1934, no un instrumento estatal de gestién. Aunque en 1935 se convirtié
oficialmente en un programa gubernamental y los diputados lo aceptaron como un documento

normativo’’, nunca se convirtié en un instrumento estatal de gestién.

La incrementalidad del proceso

La creacién de los instrumentos estatales de gestion en México fue un proceso complejo, que
observa rasgos importantes de ampliacién y profundizacién, pero que no es totalmente
incremental. La presencia temprana de un programa ordenador —el Plan Sexenal— y las
vicisitudes politicas del gobierno explican este fenémeno.

El proceso de creacién de instrumentos estatales de gestion se ampli6 enormemente. De
concentrarse en la reforma al sistema monetario y financiero entre 1929 y 1932 pasé6 a cubrir casi
todos los dmbitos con cierta uniformidad a partir de 1933. La evolucién de la planeacién
econémica, que es un caso particular, contribuyé y reforz6 este fenémeno.

La profundizacién del proceso de creacion de instrumentos estatales también es notoria. El
caso mds claro es la evolucién del sistema monetario, que culminé con la consolidacién de un
banco central fuerte y con amplias facultades, tanto en términos de politica monetaria como de
regulacion del sistema financiero.

Otro caso importante es la creacién de un sistema estatal de bancos de fomento al

desarrollo, que atendfan de manera especifica, al final de la década, a todos los sectores
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productivos y concentraban una buena parte de los recursos del sistema financiero. Ambos casos
estdn ligados entre si por el interés del Estado mexicano de controlar el sistema financiero
nacional. En conjunto, estos dos ambitos forman el mejor ejemplo de ampliacién y
profundizacién de instrumentos estatales de gestion de la década.

Algunos instrumentos también evolucionaron en su estructura legal y constitutiva.
Petromex, por ejemplo, se convirti6 en la base operativa del sistema estatal de produccion tras la
nacionalizacién del petréleo en 1938, bajo el nombre de Pemex.

En el caso de la planeacién también se observan los fenémenos de ampliacién y
profundizacién. De leyes e intentos dispersos de planeacién, el Estado evolucioné rapidamente
hasta la creacion del Plan Sexenal, un programa directivo, con propuestas especificas, de
perspectiva general y vision de largo plazo. El Plan Sexenal, a su vez, fue el nicleo desde el cual
los instrumentos de gestién estatal se ampliaron a todos los &mbitos de la economia.

Este plan coincidié con el inicio del gobierno de Cardenas y es la base del auge de
legislacion sobre gestién estatal de 1933-1936. Sin embargo, ni el Plan Sexenal ni su sucesor
gubernamental, el Plan Nacional de Desarrollo, obtuvieron sancién legislativa ni se convirtieron
en instrumentos estrictamente estatales. Es quizds esta caracteristica la que los hizo tan
vulnerables a los cambios en el clima politico. Por ello, el agotamiento de¢ la produccion
legislativa sobre gestion estatal acompaii6 al declive del empuje politico del gobierno cardenista,
notorio sobre todo a partir de 1938.

Este agotamiento interrumpi6 la incrementalidad del proceso de creacién de instrumentos
estatales de gestién econémica y social. En el periodo 1937-1940 la accidn estatal afect6 a todos

los ambitos estudiados y profundizé en ellos; sin embargo, el decaimiento del esfuerzo

7’ Véanse, por ejemplo, los debates de diciembre de 1933 en la Cédmara de Diputados en Diario de los
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gubernamental es muy marcado. De cualquier manera, el Plan Sexenal dirigié efectivamente la

creacion de todos los instrumentos estatales de gestion que surgieron después de su publicacién.

México ante la crisis externa: un balance

La actividad estatal durante la década de 1930 hizo frente al escenario doble de la crisis politica y
econémica. Su linea conductora fue, en ambos casos, el fortalecimiento de la capacidad del
Estado. Este propésito existia ya desde la promulgacién de la Constitucién en 1917, aunque sélo
se habia cumplido parcialmente.

Aunque la atencién estatal se dividi6 casi equitativamente entre los distintos dmbitos,
sobresalen, por la consistencia de su propésito a lo largo de la década, las reformas al sistema
monetario y financiero. En conjunto, estos proyectos formaron la base del control estatal sobre los
recursos financieros nacionales y su manejo.

Como consecuencia de su bisqueda de instrumentos de control politico, el Estado
mexicano mostré una clara preferencia por la creacién de organizaciones que le permitieran
intervenir directamente en la economia y la sociedad. En casi todos los casos, a la creacién de
instituciones de regulacién sigui6 la creacién de organizaciones de gestion directa. El ejemplo
mas claro es el &mbito monetario, donde las leyes reguladoras estuvieron siempre acompaiiadas
de transformaciones concomitantes en el banco central.

Aunque la retérica gubernamental y parlamentaria hizo pocas y timidas referencias a la
crisis mundial (las que, ademds, se concentraron en los primeros afios —hasta 1933—) y recurri6
preferentemente al tema revolucionario, las acciones tomadas a partir de 1929 reflejaron

claramente la preocupacién estatal por enfrentar y superar los retos planteados por ésta. La

debates....
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relacion entre el tiempo y la forma de creacién de los instrumentos estatales de gestion y los
problemas que supuso la crisis y su evolucién es muy clara’.

En la década de 1930, el Estado mexicano enfrenté el doble reto de la crisis econémica
mundial y de la crisis politica interna. En estas condiciones, la respuesta a la crisis econémica
sirvi6, en cierta medida, de solucién a la crisis politica, al hacer necesaria la realizacion del
programa ideolégico del régimen en una especie de escape hacia adelante. Por otra parte, de la
combinacién de estos factores surgié el ciclo ascendente-descendente que observé la creacion de
instrumentos estatales de gestion econémica y social en México en la década de 1930.

En el plano econémico, la clave de la respuesta estatal —el disefio y la adopcién del Plan
Sexenal en 1933— coincidié temporalmente con el peor momento de la crisis, € hizo al Estado
responsable de su superacién. En el plano politico, la prioridad del régimen fue consolidarse a si
mismo y fincar su dominio sobre todos los actores politicos desde la Presidencia de la Repiiblica.

Ambos objetivos se alcanzaron en su mayor parte a fines de la década. En ese momento,
sin embargo, la actividad excesiva del Estado mexicano habia tensado excesivamente su relacion
con la sociedad, agotado su capacidad propositiva y hecho necesario un relajamiento de su
esfuerzo. En consecuencia, alrededor de 1938, el impulso revolucionario disminuyé visiblemente.

Por otra parte, la respuesta mexicana a la crisis rebas6é el ambito estrictamente estatal.
segin esta definido en esta tesis. El gobierno mexicano recurrid, en la creacién de instrumentos
estatales de gestién, ademds del proceso legislativo, a medidas ejecutivas (como la publicacion
del Plan Nacional de Desarrollo), partidarias (como la adopcién del Plan Sexenal) e, incluso, de
derecho privado (como la creacién de PIPSA). Nuevamente, el caricter revolucionario del Estado

mexicano durante la década de 1930 explica, al menos en parte, este fendmeno.

" Véanse el espacio hist6rico y su apartado sobre la crisis econémica de esta misma tesis.
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Aunque el gobierno de Cardenas y sus proyectos de gestion estatal fueron muy
controvertidos, éstos se basaban en los principios constitucionales y revolucionarios proclamados
desde 1917. Los grupos politicos clave en el sistema y algunos actores econémicos importantes
apoyaron desde el principio la intervencién del Estado en la economia y en la ordenacién social.

El resto de la opinién publica la acepté gradualmente, segiin se fue beneficiando de ella.

El Estado mexicano en la década de 1930

La herencia de la Revolucién de 1910 impuso una légica particular a la respuesta mexicana a la
crisis mundial. La intervencién del Estado en la economia y sociedad habia sido prescrita ya por
la Constitucién de 1917 y el proceso de ampliacién estatal habia iniciado en la década de 1920,
con la creacion de las Juntas de Caminos e Irrigacién, del Banco de México y del Banco Nacional
de Crédito Agricola, entre otros instrumentos de gestién’".

La actividad parlamentaria, que habia sido muy irregular, se normaliz6 con la formacién
del PNR en 1929 y, desde entonces, el jefe del partido —que, a partir de 1936, fue
indiscutiblemente el Presidente— pudo controlar el proceso legislativo. Aunque el nimero de
iniciativas presentadas al Congreso disminuy6, el nimero y la variedad de leyes aprobadas
aumento significativamente.

En este periodo, el Presidente se convirti6 en el actor politico principal y empezé a dictar
la direccién del Estado. El Congreso, aunque logré que las formas constitucionales se respetaran
en la gran mayoria de los casos, se convirtié en un actor menor, con poca capacidad para iniciar

proyectos propios o enmendar los del gobierno.

" Véase Enrique Krauze, Jean Meyer y Cayetano Reyes, La reconstruccién econémica, México, El Colegio
de México. 1977 (Historia de la Revolucion mexicana, vol. 10).
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El partido, primero el PNR y después el PRM, se convirti6 en el instrumento por
excelencia de control politico del régimen. También se convirtié6 rdpidamente en un vocero sui
generis del Estado —funcién que qued6 clara con la publicacién en 1933 del Plan Sexenal.

A fines de la década de 1930, la frontera de accién del Estado mexicano sobre la
economia y la sociedad se habia ampliado enormemente. Al mismo tiempo, el régimen se habia
consolidado y garantizado su permanencia en el poder y dotado, ademds, un programa especifico

y de una ideologia legitimadora, que habrian de dirigir su actividad por muchos afios.
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ESTUDIO DE CASO
El Plan Sexenal

El Plan Sexenal —a pesar de su caricter partidario y de que nunca recibié sancién legislativa—
fue el instrumento bésico de la respuesta del Estado mexicano a la crisis de 1929. A partir de su
publicacién en diciembre de 1933, se convirtié en la fuente de todos los instrumentos estatales de
gestion econémica y social.

En principio, el Plan Sexenal, que cubri6 el periodo presidencial 1934-1940 e hizo
propuestas para todos los 4mbitos de la accién publica, fue el programa de gobierno que el PNR
aprob6 en diciembre de 1933 para servir de base a su campaiia electoral. El entonces lider de
facto del PNR, Plutarco Elias Calles, promovié6 el proyecto, con el fin de establecer el rumbo de
la accién estatal en el mediano plazo. Al mismo tiempo, buscaba dar una salida formal al intenso
debate interno que experimentaba el partido entre sus alas conservadora (callista) y radical
(cardenista)w.

La planeacién en México ya tenia antecedentes, con la ley del Consejo Nacional
Econémico de 1928 y la ley de planeacién general de 1930 (sin embargo, estos intentos habian
sido absolutamente infructuosos en la prictica). Por otra parte, el éxito del primer Plan
Quinquenal soviético (1928-1933) fue un ejemplo poderoso para crear un instrumento
semejante®’.

Aunque el Comité Ejecutivo Nacional del PNR debi6 haber redactado por si mismo el
Plan Sexenal, para someterlo a la convencién nacional del partido, fue la comisién de

cooperacion técnica que nombr6 el gobierno, formada por varios secretarios de Estado y presidida

* Luis Javier Garrido, E! partido de la revolucién institucionalizada. Medio siglo de poder politico en
México, México, SEP-Siglo XXI, 1986, pp. 191 ss.
¥ “Reflexiones sobre...", pp. 19 ss.
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por el de Hacienda, la que efectivamente disefié un anteproyecto de plan y lo present6 al PNR a
fines de 1933%.

La IT Convencién Nacional Ordinaria del PNR, que se reunié en Querétaro en diciembre
de 1933, estudié detenidamente el plan y le introdujo algunas reformas. Las mds importantes
versaron sobre la ampliacién, profundizacién e institucionalizacién de la reforma agraria y la
definicién precisa del concepto de educacién socialista®’. Otras propuestas mis radicales, sin
embargo, fracasaron®.

En su versién definitiva, el Plan Sexenal declaré que el problema principal de México era
la tenencia de la tierra y dedicé una buena parte de sus propuestas a su solucién. El plan dispuso
la aceleracién del reparto agrario y la inclusién de los peones acasillados entre los grupos con
derecho a dotaciones de tierra y agua. También propuso innovaciones en materia de organizacion.
promocién y crédito agricola y en irrigacién, ganaderfa y silvicultura®.

En su apartado sobre trabajo, el plan propuso incluir a las organizaciones laborales en el
seno del PNR y adjudicé al Estado responsabilidades para su desarrollo y fortalecimiento en
todos los 4mbitos. El Plan Sexenal también prometi6 la creacién de un seguro social®.

Ante las condiciones internacionales adversas, el plan declar6 necesario fortalecer e
integrar la economia interna y consideré legitimo, dadas las circunstancias, el nacionalismo

econdmico. Entre sus propuestas estuvieron la nacionalizacién de los recursos del subsuelo

82 L. J. Garrido, op. cit., pp. 196 ss.
% Plan Sexenal..., pp. 5 ss.

¥ L. J. Garrido, op. cit., pp. 200 ss.
% Plan Sexenal..., pp. 13-22.

% Ibid., pp. 22 ss.
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(minas y petréleo), la regulacién de la produccién y distribucién de energia. el control de precios
y salarios y una politica moderada de substitucién de importaciones”.
El Plan Sexenal hizo del Estado el agente de su realizacién y declaré que

el Estado mexicano habrd de asumir y mantener una politica reguladora de las actividades
econdmicas de la vida nacional [...]. En el concepto mexicano revolucionario, el Estado es
un agente activo de gestién y ordenacién de los fenémenos vitales del pais, no un mero

custodio de la integridad nacional, de la paz y el orden p\iblicos“.

Para la realizacién de sus proyectos, el plan previé que el Estado creara tanto legislacion
reguladora como organismos estatales responsables, pues la forma y el grado previstos de
intervencion estatal no eran los mismos en todos los casos. El Plan Sexenal no consider6 sélo el
ambito federal, sino también el estatal y municipal, y asumié como un hecho que los 6rganos
inferiores de gobierno harian sus propios esfuerzos de planeacién, aunque coordinados por el
gobierno federal e inspirados por €l mismo®.

Como fue comiin en este periodo, la retérica revolucionaria dominé el debate y el texto
mismo del Plan Sexenal. Sin embargo, la alusién a la crisis y a la necesidad del Estado de hacerle
frente fue clara y el objetivo fundamental del plan fue crear una economia nacional, integrada y
autosuficiente, dirigida desde el Estado y separada de los avatares del sistema internacional”’.

El presidente Rodriguez elogié el diseiio del Plan Sexenal, lo declaré normativo para el
iltimo afio de su gobierno y pronto envi iniciativas de ley al Congreso basadas en los objetivos

del plan. Aunque la Cdmara de Diputados no recibié nunca oficialmente el texto del Plan Sexenal

ni lo sancioné formalmente, los diputados lo aceptaron —como miembros del PNR— y dieron

¥ Ibid., pp. 25 ss.

% Ibid., p. 10.

% Ibid., pp. 25 ss.

% Véase A. Herndndez Chévez, “De la economia...”, pp. 315 ss.
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curso a tales iniciativas®'. En consecuencia, algunas de las leyes mas importantes promulgadas en
1934, como el Cédigo Agrario y la ley minera, tuvieron su origen en este programa.

En marzo de 1935, poco después de tomar posesién de la Presidencia de la Repiiblica,
Cérdenas publicé el Plan Nacional de Desarrollo 1934-1940. Este nuevo programa estaba basado
en el Plan Sexenal y lo hacia operativo, entre otras cosas, al identificar a los actores sociales
precisos (obreros, campesinos, clases medias) con los que colaboraria el gobierno para alcanzar
sus metas’.

Con base en estos dos planes, Cardenas emprendi6 las reformas legales que fortalecerian
al poder ejecutivo y le permitirian imponer su estrategia al conjunto institucional. La mads
trascendental de estas leyes fue la ley federal de expropiacién, promulgada en 1936, que permiti6
al gobierno declarar por cuenta propia las causas de utilidad piblica y actuar en consecuencia. En
términos de procedimiento, la reforma al funcionamiento interno del Congreso de 1934 y la
reorganizacién de la administracién piiblica de 1935 también fueron muy importantes’”.

El Plan Sexenal fue el eje de la accién gubernamental durante el periodo 1934-1940 y se
convirtié en el criterio por excelencia del éxito de la administracién piblica. En cada uno de sus
informes de gobierno, Cérdenas se refirié al plan y al grado de cumplimiento que alcanzé en sus
distintas partes. Las exposiciones de motivos de las leyes mds importantes y su debate en el
Congreso también tuvieron referencias explicitas al Plan Sexenal. A fin de cuentas, el plan se

cumpli6 en buena medida en todos los 4mbitos, aunque de manera irregular™.

%' Véanse, por ejemplo, el mensaje presidencial a la C4mara de Diputados del 14 de diciembre de 1933 y los
debates de la Cdmara de Diputados de la semana del 11 al 15 de diciembre en Diario de los debates.... La falta de
informacién impide extender esta afirmacién al Senado, pero, presumiblemente, es el mismo caso.

%2 A. Herndndez Chévez, “De la economfa...”, pp. 319 ss.

 Ibid., pp. 321 ss.

% “Realizacién del Plan Sexenal...”, pp. 233-269.
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A pesar del enfrentamiento politico que implicé la aplicacién del Plan Sexenal en su
interpretacion mds radical —y que llevé a la defenestracién de Calles—, el énfasis en la
institucionalizacién del régimen (mediante la asimilacién de los grupos agrarios y obreros) y en la
transformacién econémica refrend6 las prioridades del régimen, establecidas ya desde el
Maximato y antes. El rasgo distintivo del Plan Sexenal fue su decisién de hacer del Estado no
s6lo el eje rector de la economia nacional, sino también su actor principal®.

La planeacién, como se aplicé en México a partir del Plan Sexenal, demostré$ el imperio
que el poder ejecutivo y su instrumento de control politico, el PNR, habian logrado sobre las
estructuras del Estado. El Plan Sexenal particip6 en este proceso al nacer a la vida publica por un
acto partidario que se impuso a las instituciones constitucionales y al proveer al ejecutivo con los
instrumentos faltantes para hacer definitivo su predominio. A partir de 1934, la Presidencia de la

Republica fue el motor tinico de la accién estatal y el Congreso se convirtié en una institucién

secundaria, destinada a ratificar y legitimar decisiones tomadas fuera de su seno.

% A. Hernéndez Chévez, “De la economfa...”, p. 325.
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n este capitulo comparo las respuestas de los Estado argentino, chileno y mexicano a

la crisis econémica mundial de 1929. Antes de emprender la comparacion, sin

embargo, reviso la hipétesis de trabajo y la presento en términos funcionales, para
facilitar esta tarea.

El método comparativo expuesto en el espacio tedrico y los criterios analiticos que forman
los apartados de cada uno de los capitulos nacionales son la base de esta comparacién. Siguiendo
el esquema establecido en esta tesis, compararé cada 4mbito por separado y terminaré con un
ejercicio general.

El objeto es establecer la posible presencia de un patrén de respuesta en los Estados
estudiados y. en su caso, las raices de tal similitud. En el caso contrario. debo determinar las
fuentes de las particularidades observadas. La comparacién incluye un trabajo de ordenacién que
busca presentar graficamente las redes de instrumentos estatales de gestién econémica y social
creadas en cada uno de estos paises.

Este capitulo incluye también algunos elementos que explican las caracteristicas
especificas de las redes de instrumentos estatales de gestion que escapan al alcance de la hipétesis
de trabajo. Como conclusién, esbozo las lineas generales que siguieron la creacién y aplicacion

de redes estatales de gestién econémica y social en las décadas siguientes.
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La hipdtesis

La pregunta que guia esta tesis es como reaccionaron la Argentina, Chile y México a la crisis
mundial de 1929 y sus secuelas. La respuesta inicial es que crearon una red de instrumentos
estatales de gestién econémica y social a lo largo de la década de 1930. Tales instrumentos debian
enfrentar y superar la depresién econémica, expandiendo la frontera de accién del Estado sobre la
sociedad y la economia.

Esta red de instrumentos estatales de gestion debe estar relacionada directamente con la
crisis. Por otra parte, en esta tesis s6lo estudio la creacién de instrumentos estatales de gestion
econémica y social, sin interesarme por otros 4&mbitos o por su aplicacién practica.

Los instrumentos de gestién econémica y social, segin estan definidos aqui, son estatales
en tanto producto del proceso legislativo. Tal proceso muestra también las relaciones entre los
poderes ejecutivo y legislativo de los paises estudiados, la fuente de las iniciativas y las

consideraciones y procesos politicos que las influyen.

Los actores y el escenario
En la década de 1930, los gobiernos en el poder en la Argentina, Chile y México cubrian todo el
espectro politico. Haciendo un abanico de derecha a izquierda, la Argentina tenfa un régimen
conservador y casi reaccionario, Chile avanzaba en la construccion de un régimen constitucional
y México conocia la consolidacién e institucionalizacién de un régimen revolucionario.

El régimen argentino habia surgido de un golpe militar y representaba a los intereses de un
sector limitado —aunque poderoso— de la sociedad argentina: los grandes ganaderos y
agricultores del Litoral y la Pampa himeda. Su caracteristica principal fue la marginacién o

subordinacién politica. cuando menos, de los demds sectores sociales.
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Chile, en cambio, después de un periodo relativamente breve de gran inestabilidad
politica, encontré un punto de equilibrio en el juego constitucional y conocié, en 1938, una
alternancia pacifica entre gobiernos de tendencias ideoldgicas encontradas. En el régimen chileno,
los sectores sociales pudieron hacerse representar en el plano politico en una igualdad relativa de
condiciones y participaron, en consecuencia, en la conduccién del Estado.

En México, la década inici6é también con una crisis politica, dominada por la lucha velada
entre los caudillos revolucionarios. La solucién fue la creacién de un partido de Estado y la
creacién de mecanismos de consenso entre los miembros del circulo del poder. Sin embargo, y en
contraste con la Argentina, el poder politico y el econémico no estaban concentrados en la misma

€lite, sino que se conducian separadamente y, en el peor de los casos, se enfrentaban duramente.

La intensidad del proceso

La intensidad con que se condujo el proceso legislativo —y, por ende, la creacién de la red de
instrumentos estatales de gestion— fue diferente en los tres paises. Las condiciones politicas bajo
las cuales éste se desarroll6 en cada Estado fueron determinantes en este sentido.

En la Argentina, el golpe militar y la clausura del Congreso, primero, y el estado de
represion politica —abierta o velada— que siguié después redujeron la actividad legislativa frente
al periodo constitucional anterior. El dominio del poder ejecutivo sobre el proceso fue evidente, y
aunque algunas propuestas parlamentarias sobre instrumentos estatales de gestién prosperaron,
mds que formar parte de la respuesta del Estado a la crisis, atendian las necesidades politicas del
régimen.

En Chile, la recomposicién del régimen constitucional, siguiendo un juego de

negociaciones y alianzas, llevé a intensificar notoriamente el proceso legislativo respecto del
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periodo anterior. El gobierno también dominé el proceso, pero sus iniciativas fueron
transformadas profundamente en muchos casos y enfrent6 incluso algunos rechazos
parlamentarios (cosa inusitada en los otros dos paises). Ello no obsté, sin embargo, para que las
iniciativas gubernamentales mas importantes fueran aprobadas aun a pesar de la oposicién del
Congreso.

En el caso mexicano, el proceso legislativo entr$ en la década de 1930 en la fase final de
su recomposicion tras la adopcién de la nueva Constitucién en 1917. Asi, aunque el nimero de
iniciativas —de cualquier origen— presentadas a las Cdmaras descendié. el nimero de leyes
aprobadas aumenté significativamente. Al mismo tiempo, el dominio del Presidente sobre el
Congreso se volvid casi total, al grado de convertirse de facto en el tnico legislador.

A pesar de estas grandes diferencias de caricter general, los procesos de los tres paises
tienen algunas semejanzas en la creacién de instrumentos estatales de gestién econémica y social.
La més importante de ellas es la coincidencia temporal: la creacién de instrumentos estatales de
gestion gira alrededor del momento més 4lgido de la crisis econémica —los afios de 1932 y 1933.

No obstante, esta coincidencia enmascara algunas divergencias. Mientras que en Chile el
climax en la creacién de instrumentos estatales de gestién coincidi6 con la sima de la depresion,
en la Argentina y México, éste ocurrié inmediatamente después. En estos dos paises. ademas. el
proceso siguié un ciclo ascendente-descendente trienal, en el que a un periodo de inaccin
relativa siguié uno de actividad intensa, que a su vez dio lugar a un nuevo lapso de retraccion. Las
consideraciones de estabilidad politica del régimen parecen haber sido el factor determinante: en
Chile, en cambio, al periodo de inestabilidad intensa de 1930-1932 sigui6é uno de calma

constitucional prolongada que produjo un conjunto distinto de estimulos politicos y legislativos.
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Por otra parte, el nimero de instrumentos estatales de gestion creados en la década de
1930 es semejante en la Argentina y Chile (36 y 45, respectivamente). México, sin embargo,
alcanz6 un rango muy superior, con 63; en este caso, la actividad revolucionaria del gobierno de

Cérdenas (1934-1940) provee la explicacién.

Temas y relaciones entre instrumentos

En el 4mbito temdtico hay mayores semejanzas. La creacién de instrumentos estatales de gestion
se concentrd en el sistema monetario y financiero, las empresas estatales y los instrumentos de
regulacién econémica. En Chile y la Argentina, estos instrumentos representan casi 90% del total,
mientras que en México son 65%.

Estas son las 4reas en las que tradicionalmente la responsabilidad del Estado era més clara
(en el caso del sistema monetario y financiero y la regulacién econémica) o en las que podia
ofrecer una respuesta mds clara y directa (las empresas estatales). Naturalmente, éstas reas
muestran también los mayores indices de relacién temadtica, pues este tipo de instrumentos pueden
combinarse y utilizarse en espectros mis amplios de la actividad econémica. En otras dreas, la
actividad estatal es menor y la relacién de estos instrumentos con el resto de la red es mas tenue.

La crisis se traslad6 a los paises latinoamericanos por la caida en el comercio mundial en
un marco de dependencia econémica de las exportaciones y de apego mds o menos estricto al
patrén oro. Ello determiné que la crisis se sintiera con mayor profundidad en el sistema monetario
y, por ende, condicioné la respuesta del Estado en este sector.

Los tres paises estudiados abandonaron progresivamente el patrén oro y, con la excepcion
de México, donde el esquema fracasd, introdujeron el control permanente de cambios. A

continuacion, el Estado dedicé una buena parte de su energia a la consolidacién de instrumentos
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que le permitieran controlar su politica monetaria (lo que, en el caso argentino, significé incluso
la creacion de un banco central).

En el caso de las empresas estatales, las condiciones econémicas particulares de cada
Estado determinaron su desarrollo. Asf, en la Argentina, la legislacién de la década se concentr6
(aunque de manera ambigua y equivoca) en la industria petrolera; en Chile. la atencién se centré
en la industria salitrera, aunque también alcanzé sectores nacientes, como la aviacion y la
electricidad (aunque este Gltimo fracas6). En México, done existia una economia mds
diversificada, las empresas estatales cubrieron desde sectores productivos primarios hasta la
comercializacién de productos agricolas, pasando por los transportes y la industria de
transformacién.

La regulacién econémica también fue un 4rea importante para los Estados, en la que
crearon instrumentos importantes. En la Argentina, dominada econémica y politicamente por los
intereses del modelo exportador, la regulacion de la produccién y de los precios tomé especial
importancia. En Chile, en cambio, el control de la produccién y de los precios fue un instrumento
importante de control social y politico, y en México fueron instrumentos accesorios y
complementarios de la actividad econémica del Estado.

En cambio, la banca de desarrollo, que era un instrumento menos claro y directo de
respuesta a la crisis, recibi6 mucho menos atencién. En la Argentina no la hubo en absoluto,
mientras que en Chile debié esperar al final de la década, cuando un acuerdo politico de gran
magnitud permiti6 su existencia. En México, donde surgieron ocho bancos estatales, el fomento a
la banca de desarrollo era parte del programa gubernamental de control de los recursos

financieros nacionales.
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En los tres paises hubo esfuerzos importantes de planeacién, aunque tuvieron resultados
muy diferentes. En la Argentina, la planeacién fue sectorial (el intento de crear un instrumento
general de planeacién fue tardio y no prosperd) y se concentré en el 4&mbito agropecuario (muestra
de la concentracién de intereses que dominaban al régimen argentino). En Chile, el esfuerzo de
planeacion también fue tardio, pero fue general y se alcanzé sobre la base de una negociacion
politica de gran alcance.

En Meéxico, en cambio, los esfuerzos de planeacién antecedieron a la crisis, se
intensificaron con ella y culminaron en la adopcién de un programa amplio y detallado, que
condujo el conjunto de la actividad gubernamental en materia de gestién econémica y social a
partir de 1934. Sin embargo, el programa adoptado —el Plan Sexenal-— era un documento
partidario que nunca se convirtié oficialmente en un instrumento estatal.

En el dmbito social, los instrumentos creados estaban mas relacionados con el control
politico que con la gestién econdémica y en la Argentina y Chile fueron bastante pobres. En
México, sin embargo, la necesidad de integrar a las organizaciones sociales al régimen, por un
lado, y el impetu revolucionario, por el otro, hicieron que el Estado desarrollara mucho mais esta

area, hasta representar un séptimo de todos los instrumentos estatales de gestioén creados.
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Las caracteristicas de los instrumentos estatales de gestion creados en cada Estado
también variaron. México y Chile prefirieron la creacién de instrumentos con los que el Estado
fuera capaz de actuar directamente sobre la economia y la sociedad. La Argentina, en cambio,
desarroll6 un esquema de intervencién mixta; de esta manera, el sector privado tenia en los
instrumentos més importantes de gestiébn econémica un grado significativo, si no decisivo, de

influencia.

;Procesos incrementales?

Ninguno de los tres Estados sigui6 un proceso totalmente incremental en la creacién de sus
instrumentos de gestién econémica y social ni conocié fenémenos completos de ampliaciéon o
profundizacién. Sin embargo, hay diferencias muy notables entre cada uno de ellos.

En Chile y México si hubo tendencias incrementales, aunque de sentido contrario. En
Chile, el arranque del proceso en general es incremental, aunque conoce un punto de quiebre
relativamente temprano con la Repiiblica Socialista de 1932. A continuacién, el proceso vuelve a
ser incremental, aunque a un ritmo menor y con otro contenido.

En México, el proceso fue incremental hasta 1938 y aument6é de intensidad de manera
relativamente sostenida durante este periodo. Sin embargo, en ese momento el Estado mexicano
experimentd una especie de agotamiento politico y su actividad disminuyé notoriamente.

Ambos Estados presentaron fenémenos de ampliacién y profundizacién. En Chile, éstos
culminaron en la creacién de un instrumento de gran amplitud y mayor profundidad que todos los
anteriores: la Corfo. En México, en cambio, los dos fenémenos proceden de un instrumento
originario —el Plan Sexenal— y se separan progresivamente, aunque manteniendo siempre lazos

de relacion.
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En la Argentina, en cambio, la creacién de instrumentos estatales de gestién no fue un
proceso incremental, sino episédico, con una duracién definida. La relacién de este periodo con
los acontecimientos anteriores y posteriores es tenue y fragil. Por otra parte, hubo profundizacién
en el ambito de la regulacién econémica, pero en ninguno otro. Tampoco hubo un proceso
importante de ampliacién e incluso hubo dmbitos, como el de la banca de desarrollo, que

quedaron absolutamente desprovistos de atencién estatal.

Las relaciones con el exterior

Los acontecimientos de la década de 1930 en el sistema internacional influyeron en los Estados
latinoamericanos y en su respuesta a la crisis en al menos dos maneras. La primera fue ideolégica.
cuyas tendencias aprobaban la ampliacién del Estado ante las necesidades creadas por la crisis y
proveian a estos paises con elementos de inspiracién y justificacién para sus propias acciones. La
segunda fue practica, en donde las politicas de los paises dominantes del sistema econémico
internacional (basicamente los Estados Unidos y la Gran Bretafia) obligaron a los Estados
latinoamericanos, que tenfan lazos fuertes con ellos, a actuar en consecuencia.

Sin embargo, estas influencias no fueron uniformes y dependieron de la posicién
particular de cada pais en el sistema mundial. Asi, la Argentina, que era el pais més dependiente
del sistema econdémico internacional (lo que su gobierno reconocié explicitamente), entré en
acuerdos comerciales compensatorios con su principal socio comercial y con todos sus vecinos.
También adapt6 la legislacién de sus competidores econémicos a sus propias condiciones.

La presién internacional también obligé a Chile a negociar acuerdos de compensacion
comercial con varios paises, pero no pudo alcanzar uno con los Estados Unidos, uno de sus socios

principales. México no concluyé ningin acuerdo de esta clase, pero intenté intervenir en la



ESPACIO COMPARATIVO 161

regulacién del precio internacional de la plata y debi6 reaccionar ante el alza que provocaron las
compras oficiales estadounidenses.

Por otra parte, mientras que la influencia ideolégica identificada arriba fue minima en la
Argentina, en Chile y en México, ésta fue la mas importante. En el caso chileno, ésta se expres6
basicamente en el Congreso, pues el gobierno se mantuvo moderadamente al margen. En México,
fue el gobierno mismo quien la adopt6 y la reconocié explicitamente, incluso en sus aspectos més

radicales, como la inspiracién soviética de sus esfuerzos de planeacién econémica.

Los Estados frente a la crisis

En suma, la respuesta de la Argentina, Chile y México a la crisis econémica mundial muestra
semejanzas muy importantes. Conforme a la hipétesis, en los tres paises se form6 una red
coherente y coordinada de instrumentos estatales de gestion econémica y social destinada a
hacerle frente, superarla y, en lo posible, impedir su repeticién.

Esta red permiti6 a los Estados intervenir en sus sociedades y economias y definir —hasta
cierto punto— el rumbo de su evolucién futura. En los tres paises, el momento mds algido de este
proceso fue el climax de la depresién econémica, entre 1932 y 1933, y la respuesta se concentrd
en las dreas monetaria y financiera, de regulacién econémica y las empresas estatales.

De los tres Estados, México fue el que creé la red mas amplia y completa de gestion
econdmica y social, pues contaba con un plan maestro que la dotaba de objetivos y le conferia una
direccién evolutiva clara. En la Argentina y Chile, las redes fueron mds incompletas y las
relaciones entre sus instrumentos més vagas o concentradas en un solo sector. Sin embargo, en

los tres casos, el Estado creé instrumentos complementarios en 4reas distintas, que le permitieron
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ampliar su radio de accién y su capacidad de intervenir en sectores especificos desde varios
frentes.

Estas semejanzas delatan una estructura econémica comiin que, aunque matizada por
miiltiples diferencias, hacia obvio un mismo tipo de respuesta. Por otra parte, estos tres paises
siguieron, a grandes rasgos, el patrén impuesto por las grandes potencias mundiales. No obstante,
la respuesta de estos Estados latinoamericanos implic6 un cambio explicito —aunque no
necesariamente deseado— del modelo de desarrollo econémico, mayor incluso de lo que significé
en la Alemania nazi o en los Estados Unidos.

Las diferencias en los regimenes politicos de estos tres paises influyeron decisivamente en
la forma que tomé6 finalmente la red de instrumentos de gestién en cada Estado. En la Argentina,
el dominio politico de los grandes agricultores y ganaderos, que basaban su riqueza en la
exportacion de su produccién, y su desconfianza de las capacidades del Estado llevaron a un
esquema de intervencién estatal regulada por la participacién privada, en el que la defensa de la
produccién y los precios de los bienes exportables era prioritaria.

En Chile, la necesidad de negociar acuerdos politicos en cada caso especifico llevé a un
ritmo menor de creacién de instrumentos estatales de gestién. Sin embargo, al final de la década,
todos los ambitos habfan sido tratados y la forma alcanzada de intervencién estatal en la
economia gozaba de legitimidad entre todos los sectores politicos.

En México, el Estado se expandi6é enormemente, pues encontré poca resistencia social y el
régimen pudo absorber en su seno a las fuentes de demandas mas radicales. El Estado mexicano
traté con mayor equilibro todos los 4mbitos de la gestién econémica y social. gracias a su caricter
revolucionario, que lo proveyé con el programa mejor disefiado y con el grado necesario de

direccién y voluntad politica para aplicarlo.
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Otros elementos de la explicacién

La crisis fue el factor necesario para la creacion de redes de instrumentos estatales de gestion
econémica en la Argentina, Chile y México, pero no era una condicién suficiente. Las tradiciones
histéricas, politicas y juridicas, de cada pafs contribuyeron con elementos importantes para
generar tales redes.

Aunque la ideologfa econémica dominante en los tres paises era liberal, su aplicacién fue,
en el mejor de los casos, imperfecta y los Estados guardaron siempre -—aunque no siempre
usaron— facultades amplias de regulacién. Incluso la Constitucién argentina, la mds liberal de las
que estaban vigentes en estos tres paises en la década de 1930, reservaba al Estado funciones
econémicas importantes. En México, la Constitucién revolucionaria de 1917 incluso exigia al
Estado desarrollar capacidades importantes de intervencién en muchos d4mbitos.

En todos los casos, los instrumentos claves de la gestién estatal tienen precedentes
anteriores a la crisis. Aunque algunos eran muy recientes, como los instrumentos monetarios
argentinos, los esquemas de regulacién de la produccién y exportacién del salitre en Chile y los
programas de planeacién en México, otros se remontaban al siglo XIX. como el control de
cambios en la Argentina y los bancos de desarrollo, mixtos, en Chile y, estatales, en México.

Otro factor determinante en la capacidad de respuesta a la crisis de los Estados argentino.
chileno y mexicano fue su relativo tamaiio e independencia politica. Cada Estado pudo seguir en
ese momento critico una politica propia, definida por sus intereses fundamentales, libre de
condicionamientos insuperables. Esta capacidad se expres6 en que estos tres Estados pudieron
abandonar el patrén monetario tradicional y devaluar su moneda en etapas tempranas de la

depresién econémica.
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Estos elementos estructurales se sumaron a las condiciones politicas prevalecientes en
cada pais para conformar los rasgos caracteristicos de sus redes de instrumentos estatales de
gestion. En consecuencia, la aparicién de estas redes fue el producto de una combinacién
especifica de elementos relativamente coyunturales y de condiciones politicas y econémicas
estructurales con propensiones formadas por tradiciones histéricas muy anteriores. En la forma.

dominaron los factores politicos, en el fondo, los econémicos.

Pensando en el futuro

Las redes de instrumentos estatales de gestién econémica y social creadas en la Argentina, Chile
y México a lo largo de la década de 1930 se convirtieron en elementos estructurales de sus
economias y sociedades. No fueron, sin embargo, elementos estiticos, sino evolutivos, que se
ampliaron y profundizaron progresivamente, aunque siguiendo las pautas marcadas
anteriormente.

Asi, en la Argentina, la Junta Reguladora de Granos adquiri6 a fines de la década de 1940
responsabilidades en la construccién de una red estatal de elevadores de granos, con estaciones
primarias y secundarias distribuidas a lo largo de todo el pais. En Chile. la Corfo emprendié
rdpidamente una politica de industrializacién, que fomenté el desarrollo de sectores incipientes:
asi surgieron, por ejemplo, la Fabrica Nacional de Azicar (Finasa) y la sidenirgica de Huachipato
en la década de 1940. En México Nafinsa tomé un papel semejante, tras la disolucién del Banofi
en 1940.

En el mediano plazo, las redes de instrumentos estatales participaron activamente en el

nuevo modelo de desarrollo econémico, basado en la industrializacién por substitucién de
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importaciones. Este modelo fue muy exitoso entre 1940 y 1970 y dominé la politica econémica
de estos tres pafses hasta fechas muy recientes.

En términos politicos, las redes estatales de gestién econémica y social tienen un grado de
relacién muy importante con la estabilidad de los regimenes en el poder. Este es el caso en Chile,
donde el juego constitucional funcioné con pocos cambios hasta 1973, y en México, donde el
régimen revolucionario se institucionalizé y se mantiene en el poder hasta 1999.

En la Argentina, la restauracién conservadora sucumbi6é ante un golpe militar en 1943 y
dos afios después el coronel Juan Domingo Perén asumi6 el poder. Perén, en vez de disolver la
red mixta de instrumentos de gestién que sus predecesores habian creado, la estatiz6 y la amplié y
profundizé enormemente, hasta alcanzar grados de intervencién estatal directa semejantes al de
los otros dos paises en la década de 1950. Sin embargo, ni el régimen peronista ni ninguno de sus
sucesores logré estabilizarse y la Argentina vivi6 una sucesién de regimenes constitucionales y de
facto que se prolongé hasta 1983.

La crisis econémica de la década de 1980 cambié nuevamente las condiciones
estructurales a las que se enfrentaron los Estados latinoamericanos y llevé a una nueva reforma.
En esta ocasién, ésta implicé la reduccién del tamaiio y del papel del Estado en las actividades
econémicas y sociales o, en términos de esta tesis, el desmantelamiento parcial de las redes de
instrumentos estatales de gestion.

Sin embargo, el punto final no corresponde con el de partida, sino que se encuentra mucho
mds adelante. Los paises latinoamericanos tienen economias y sociedades mucho mas grandes y
desarrolladas que lo que las condiciones y el potencial evidentes en 1929 hubieran permitido

suponer. En otras palabras, el circulo de la historia no es perfecto.
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