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INTRODUCCION -
[

Hoy en dia los problemas de la modemnizacién han vuelto a llamar po-
derosamente la atencién, y la atraccién que han generado se extiende a
las mas diversas esferas de la sociedad. Usualmente 1a palabra moder-
nizaci6n se asigna a los procesos de cambio y comprende una diversi-
dad de transformaciones, que han encarnado preferentemente en medi-
das gubernativas tales como la privatizacion, des-regulacion y liberali-
zaci6n. Sin embargo, el uso del término es tan variado que ha perdido
precisién y por consiguiente rigor seméntico y conceptual. Este libro,
titulado El Estado en la Era de la Modernizacidn, tiene como objeto con-
tribuir a esclarecer el problema de la modernizacién.

En paralelo a las décadas de los Sesenta y Setenta, actualmente la
modernizacién se trata dentro de una atmdésfera de profunda crisis del
orbe entero, pero cuyos efectos mds perniciosos se han dejado sentir en
los paises subdesarrollados. La modernizacién es abordada como un
mecanismo de superaci6n de la crisis y un remedio general de los males

‘de 1a época actual. Surgida como una preocupacion centrada en la cons-

truccién de los estados nacionales en los paises que se descolonizaban
rdpidamente en Asia y Africa, la modernizacién se extendi6 a los de
América Latina cuyas sociedades manifestaban fuertes estancamientos,
y aun a Europa y los Estados Unidos donde se visualiz6 su origen. En
todos los casos la modernizacién tendi6-a enfocar su atencién priorita-
ria en el Estado, al que se le concedian las potestades suficientes para
estimularla y conducir sus procesos, de modo que los aspectos politicos
tendieron a ser los preferentes o centro de confluencia de otros aspectos
de la modernizacién.

Dentro de este ambiente el desarrollo politico se configuré como un
foco de atencién privilegiado, que no desmereci6 lugar junto al desarro-
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llo econémico. El resultado se tradujo en programas gubernamentales y
. no-gubernamentales de fomento de la vida ciudadana, del fortalecimien-
to de los partidos y de 1a consolidacién de los procesos politicos, pues
la mira se habia puesto en desenvolver la vida civica, sobre todo en los
paises subdesarrollados. Durante dos décadas 1a confianza social fue puesta
ilimitadamente en los gobiernos y en los programas de transformaci6n
de las viejas sociedades que regian. Los progresos al respecto fueron sig-
nificativos, pero el agobio de la deuda externa los fue situando en for-
midables desventajas ante los paises acreedores. Como resultado se formé
en algunos circulos sociales una pérdida de confianza en estos gobier-
nos ¢ incluso una reserva sobre el papel del Estado, en esta fase de la
historia contemporénea.

I

La pérdida de confianza ha tenido como base la insolvencia del go-
bierno para sortear problemas estructurales de la economia de los paf-
ses subdesarrollados y especialmente en las deficiencias de la adminis-
tracién piiblica para satisfacer los servicios bésicos a la sociedad. Pero
la verdad es que el gobiemno no ha contado con los medios necesarios
para atender los grandes problemas a que se ha enfrentado, a pesar de
los programas de reforma administrativa y de modernizacién adminis-
trativa, que ciertamente han sido exitosos relativamente. Estos deficita-
rios funcionales han sido observados como males congénitos y, hoy en
dia, se han propuesto medidas distintas para dar soluci6n a las serias di-
ficultades por las que atraviesan los paises subdesarrollados.

Una de ellas consiste en la disminucién del “tamafio” del Estado, cuyos
confines organizativos, competenciales y funcionales se juzgan sobre-
dilatados, particularmente en su sector de empresas piblicas, que se dice
indebidamente han franqueado los limites razonables del mercado recep-
tor de sus bienes y servicios. La privatizacién y la des-regulacién, en
consecuencia, han sido implantadas como remedios que se consideran
de saludables repercusiones para el “gigantismo” estatal y la sobre-
expansion de sus actividades. Pero en el fondo el problema m4s grave
consiste en el nivel de ingobernabilidad manifiesto en el Estado moder-
no, fenémeno que no sélo se visualiza en el mundo subdesarrollado, sino
~ también en el desarrollado, y que propende al colapso de las sociedades
contemporaneas.

Se cree que la saturacién de demandas sociales provenientes de un

dmbito super-politizado, donde actian los partidos, los grupos de pre-
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sién permanentes y ocasionales, y una activa opinién piblica, son fuen-
tes perennes de exigencias que los gobiernos son incapaces de absorber.
Esta insolvencia es mis dramética en los paises subdesarrollados, don-
de 1a expansi6n de sus sectores “paraestatales” han medrado en contra
de la economia de mercado y provocan un déficit fiscal permanente que
est4 siendo absorbido por la sociedad. Empantanados por su estrechez
financiera y ahogados por demandas politicas variadas y crecientes, los
gobiernos tienden a lo que se juzga como una pérdida constante de ca-
pacidad de gestién en detrimento de la sociedad. La solucién que se pro-
pone, entonces, consiste en una deflacién de la produccion de deman-
das politicas y el fortalecimiento del mercado, donde muchas de estas
demandas deben ser enderezadas para reducir el peso que carga el go-
bierno. ,

Examinar estos problemas del Estado contemporédneo, es objeto de esta
obra, junto con aquellos otros relativos a la modernizacién.

m

En la culminacién del libro contribuyeron los hermanos José Francis-
co y Vinicio Gallardo, que mucho me ayudaron a su correccién. Un agra-
decimiento especial a Carlos Ruiz Sinchez, que revisé y corrigi6 la version
final del manuscrito. Deseo asimismo externar mi reconocimiento a la
Editorial Plaza y Valdés por su buena disposicién para publicar este li-
bro, y en lo particular a Roberto Rives por ratificar su confianza en mi
persona. Una manifestacién de amor a mi esposa Rita y mi hijo Omar
Augusto. Dedico 1a obra a mi hermana, X6chitl Guerrero Orozco.



I. LA MODERNIZACION

Prolegémenos

Tratar ¢l tema de la modernizaci6n representa un desafio: esta cate-
goria constituye uno de los conceptos de las ciencias sociales més utili-
zado desde dos décadas atrds, y ha implicado tal cantidad de interpreta-
ciones, usos y abusos, que poco ofrece para referirse a la situacién del
presente. Posiblemente el deterioro seméntico de esta nocién obedezca
mis a las polémicas de los “modemdlogos”, que al concepto en si. Marx,
en varias de sus obras, explicé la combinacién de diversos modos de
produccién dentro de una formacién social determinada, en tanto que

* Weber, Eisenstadt y Wittfogel han probado sobradamente la existencia
de la burocracia en sociedades pre-capitalistas, sabiéndose que 1a buro-
‘cracia ha sido considerada como uno de los elementos bésicos de 1a mo-
dernidad. Algunos autores —~como Marion Levy- se han inclinado pre-
ferentemente por una concepcién laxa de 1a modernizacion en la que caben
todos los paises; independientemente de su grado de desarrollo econ6-
mico, explicando que ningitin pais ha alcanzado la modernidad plena ni
algiin otro es absolutamente tradicional.

Ciertos “modernélogos” han mostrado gran preferencia por cl desa-
rrollo politico como elemento basico de 1a modernidad. Otros han he-
cho una separacién tajante entre ambos. Pero en el fondo de todos los
problemas de definicién de modernidad existe el imperativo de aprehen-
der su significado, pues el desafio dc! futuro exige que los gobiernos con-
tempordneos asuman una posicién positiva y los programas de accién tien-
dan al desarrollo de los paises. Por consiguiente, una revisién relativa-
mente exhaustiva de las diversas concepciones de la modernizacion es
indispensable para la asuncion de una posicion clara ante ¢! problema.

Interpretaciones de la Modernizacién

La teorfa de 1a modernizacidn no es, con mucho, un cuerpo homogé-
neo y uniforme de proposiciones sobre problemas histéricos y actuales
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de los paises. Las contribuciones intelectuales y académicas a 1a misma,
si pudieran representarse graficamente, se asemejarian m4s a una poliar-
quia medieval, con sus particularismos, murallas y fueros, que un cen-
tralizado y unitario Estado moderno. Son tantas y tan variadas sus
interpretaciones, algunas diversas y hasta antagénicas, que dificilmente
encontramos un factor comiin. No es nada dificil extraviarse en el labe-
rinto de estas interpretaciones y caer en profundos pozos repletos de
confusién conceptual. Esta situacion tiene el agravante de ser alimenta-
da por clasificaciones y simplificaciones y, con frecuencia, por el uso
de paradigmas y modelos inspirados en las experiencias del “Primer
Mundo”. No es nada raro que los paises anglosajones sean presentados
como paradigmas de modernizacién exitosa, principalmente los Estados
Unidos, provocando un efecto inverso al esperado: no un proyecto pro-
estadounidense, sino la exacerbaci6n del sentimiento de inferioridad de
los pueblos del llamado “Tercer Mundo”.

Por tanto, una obra preparada sobre el tema de la modernizacién tie-
ne que responder, inevitable e ineludiblemente, a los hondos problemas
conceptuales comentados y asumir una posicién concreta. Nosotros
entramos al tema, no buscando un paradigma explicativo a priori, como
suelen hacerlo muchos especialistas de la modernizacién, sino un cau-
dal de conceptos que representen una realidad histérica que, aunque
universalmente considerada, es de suyo especifica y inica como suele
ocurrir en cada sociedad concreta.

Elacento en el aspecto polftico de la modernizacién

Hay concepciones que aducen que la modernizacién es un proceso glo-
bal que atafie a todas las sociedades contempordneas y que encierra ciertos
aspectos especificos, tales como la modernizaci6n social, la moderniza-
cién econémica y la modernizacién politica. Otras versiones apuntan que
la modernizaci6n politica est4 caracterizada por la secularizacién de la
cultura politica, la diferenciacién de la organizacién politica frente a otras
instituciones y el incremento de las capacidades de los estados naciona-
les. Aunque no se hace referencia siempre al momento histérico en el
cual ocurrieron estos procesos, con la irrupcién del absolutismo, esta
caracterizacion delinea el perfil del Estado moderno organizado en un
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régimen politico constitucional, separado de otras instituciones, como
la iglesia, y nutrido por una diversidad de organizaciones.!

Frecuentemente se le atribuyen ciertas caracteristicas, tales como la
diferenciacién, tendencia empirica dominante en la evolucidn histdrica
de 1a sociedad moderna; igualdad, el ethos central e imperativo ético de
los valores de la vida moderna; capacidad, la adaptaci6én constante y
creciente, y las potencialidades creativas posefdas por el hombre para
manejar su entorno. Estas caracteristicas juntas y sumadas pueden apre-
ciarse en el Estado moderno, pero algunas aisladamente son observables
en organizaciones de dominacién pre-modernas, en las cuales son visi-
bles la diferenciacién estructural y el desarrollo de capacidades de sus
gobiernos. La simple mencién de 1a raz6n de Estado y la policia sirven
para comprobar este acierto, como facultades de los estados occidenta-
les en su infancia politica, y cualquier organograma estatal de Francia o
Prusia en el siglo XVIII da fe de su diferenciacién estructural .2

! Tal es la idea de James Coleman. Cree que la modemnizacién politica es parte de la
modemizacién en general. La modemizaci6n politica se refiere al conjunto de los cambios
estructurales y culturales en los sistemas politicos de las sociedades modemas. Al referirse
a los “sistemas politicos”, categorfa que la mayorfa de los “modemé6logos™ prefieren al
Estado, Coleman define a éstos como “todas aquellas actividades, procesos, instituciones
y creencias que estén relacionadas con la elaboracién y ejecucién de la politica autorizada,
y la persecucién y consecucién de las metas colectivas”. La definicién no es novedosa: estd
basada en las ideas parsonianas formuladas en la obra El sistema social. L.a modemizacién
tiene relacién con la estructura politica y 1a cultura polftica, la primera definida como los
patrones ¢ interrelaciones de los procesos y papeles politicos, la segunda concebida como
el complejo de actitudes, creencias y valores prevalecientes que se relacionan con la politi-
ca. Las categorfas anteriores sirven de base para la definicién que Coleman har4 de la mo-
dernizacién politica, de la que dice que se “refiere a aquellos procesos de diferenciacién
de la estructura politica y la secularizacién de la cultura politica, y que incrementa la capa-
cidad -la efectividad y eficiencia de realizacién- de un sistema politico”. Esta es una visién
harto amplia, que segiin se desprende de su exposicién, podria aplicarse a cualquier pafs en
cualquier tiempo. James Coleman, “Political modemization”. International Encyclopedia
of the Social Sciences. Vol. 12. The Mc Millan Co. and The Free Press. 1968. pp. 395-402,
especialmente p. 395.

? Coleman aiade que “la modemizacién politica puede ser observada como un inter-
minable interjuego de los procesos de diferenciacién, los imperativos y las realizaciones de
la igualdad, y la capacidad integrativa, adaptativa y creativa de un sistema politico™. De ser
cierta su apreciacion, este concepto seria aplicable al Sultanato otomano, caracterizado por
la diferenciacién entre la Institucién Gobemante y la Institucién Musulmana, su elevada
capacidad para evitar su anunciado colapso, 1a igualdad plena de todos los mahometanos y
la proverbial tolerancia islimica a los profesantes de otras creencias. Apunta que también
significa la progresiva adquisicién de conciencia, y nueva y més amplia capacidad politica
manifiesta en la institucionalizacién efectiva de nuevos patrones de integracién y absor-
ci6n de las tensiones y conflictos surgidos por los procesos de diferenciaci6n, y de nuevos
patrones de participacién y distribucién en consonancia a las demandas surgidas de Jos
imperativos de igualdad. Finalmente, la flexibilidad permanente para establecer y alcanzar
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Como se puede observar, esta visualizacién del mundo politico con-
tempordneo est4 atrapada en las garras de una nocién bésica, en una
perspectiva muy estrecha que condiciona su desarrollo y lo cifie irreme-
diablemente. No es posible situar conceptualmente a la modernizacién
sin hacer un esfuerzo de ubicuidad histérica, y por lo contrario, se des-
tacan los patrones de la modernizacién, es-decir, ciertas secuencias his-
téricas que marcan el paso universal de la modernizaci6én. Se asume la
periodizacion formulada por Black, quien encuentra en Francia e Ingla-
terra el origen de la modernizacion, a quienes siguen los Estados Uni-
dos, Canad4, Australia y Nueva Zelanda, esto es, solamente paises
anglosajones, después otras naciones europeas y més tardiamente el resto
del mundo. Fatalmente esta secuencia nace sin valor alguno, pues cual-
quier periodizacién queda anulada por esta versién tecnolégica. Ademds,
lo que estamos examinando es la modemizacién politica, no la moder-
nizaci6n en general, y si de aquella se trata, la modernizacién politica
comenzé en Italia cuando Maquiavelo introdujo a 1a razén de Estado en
1a literatura politica desde los albores del siglo XVI, pero en el entendi-
do que como prictica gubernativa habia sido inaugurada por Fernando
de Aragon, modelo de Principe del politélogo florentino.

El continuo tradicion-modernidad

Hay versiones con mayor y mejor pertenencia hist6rica. Una de ellas
define a la modernizacién como un proceso relativo, como un continuo
en el cual uno de sus extremos muestra a sociedades relativamente no-
modemizadas y en el otro las sociedades relativamente modernizadas.
La diferencia entre uno y otro tipo de sociedades yace en el uso del poder
humano y el desarrollo tecnolégico como sustituto del esfuerzo fisico.
Una sociedad es mds moderna por el grado que alcanza su potencial
tecnolégico, otra es menos moderna por la carencia de este potencial.
No es dificil encontrar aqui mucha verdad, pues Marx habia advertido
que el paso hacia el progreso consiste en el trdnsito de la economia natural
a la economia social y la transformacién de las relaciones naturales en
relaciones sociales. Tampoco es dificil advertir una ventaja en esta

metas colectivas. Ibid, p. 398. Esta éptica de la modemizaci6n la concibe como una tecno-
logia adaptativa, no como una fase histérica, lo que hace que ratifiquemos nuestra propues-

* ta original en el sentido que Coleman propugna por una concepcién aplicable a cualquier
Estado en cualquier tiempo.
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conceptualizacién: no hay sociedades totalmente modernas, ni socieda-
des totalmente no-modernas.? Los Estados Unidos, cima de 1a moderni-
dad contemporénea, todavia en el siglo pasado alimentaba a la esclavi-
tud en el medio rural y hoy en dia subsiste el racismo y 1a discrimina-
cién a las minorias étnicas, toda vez que hay en su medio social uno de
los grupos racistas mas retrogrados: el Ku Kux Klan.

Como campo de estudio, la modernizacién resulta basicamente en un
conjunto de interpretaciones de hechos ya conocidos o en plena emer-
gencia histdrica; es también una re-elaboracién de viejos problemas, asi
como un nuevo planteamiento de otros que surgen. La modernizacién
es un campo de problemas, no es una tecnologfa gubernamental como
1a ciencia de la policfa o 1a raz6n de Estado. Tampoco provee de conse-
josalos gobemantes, como los Espejos de Principes. La modernizacién
es una etapa de la historia que representa fenémenos relativos al progre-
so de las sociedades, a su retroceso o su estancamiento, y 1a teoria de la
modernizacién es una visién de las capacidades ¢ insuficiencias de los
estados para progresar o evitar el colapso. No sefiala caminos para lo-
grar lo primero o evitar lo segundo, pero muestra con casos histéricos

“ciertamente “ejemplares” de lo que se debe o0 no se debe hacer, lo mis-
mo de lo que se puede o no se puede hacer. Puede dar mucha luz sobre
el arte del gobiero, perio no es areté politico.

¢

La modernizacién como un acontecimiento histérico singular

Una interpretacién atractiva de la modernizaci6n habla del designio
humano por controlar el cambio. Es el resultado del abandono de las

* Esta perspectiva es sostenida por Marion Levy. Al tratar los problemas de la modemi-
zaci6n y el desarrollo de las nuevas naciones, dice que estamos abordando un aspecto esen-
cial de la historia social. Las sociedades tradicionales tienen patrones variables, pero su
cambio sigue un tinico patrén: el de la modemidad propia de una sociedad relativamente
modemizada. E! cambio no necesariamente significa éxito, sino también fracaso. Para
Levy la modemizacién significa un continuo en el que se encuentran sociedades relativa-
mente modemizadas y no-modemizadas. Los Estados Unidos es relativamente modemiza-
da, en tanto que Japén de los Tokugawa y la China tradicional y modema, asi como la
India, son relativamente no-modernizadas. Una sociedad méds modernizada es aquella que
dispone de fuentes de poder animadas y en el grado de extensién en que el esfuerzo huma-
no es sustituido por herramientas. En contraste, una sociedad relativamente-modemizada
en aquella cuyos recursos inanimados son mayores que los animados. Por consiguiente, no
existen sociedades completamente no-modemizadas, ni completamente modernizadas.
Marion Levy, “Pattems (structures) of modemization and political development”. Estados
Unidos, The Annals of American Academy of the Social Sciences. Volume 358, march
1965. pp. 30-40.
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prédicas fatalistas y las actitudes de conformidad cristiana. En contras-
te a versiones actualistas y occidentalizantes, se invoca a ciertas autori-
dades intelectuales no europeas, particularmente al célebre Ibn Jaldin
y su teoria del desarrollo politico. La invocacién del historiador musul- .
mién del siglo XIV tiene mucho fondo: Jaldiin observaba el proceso de
avance y decadencia reiterado por los diversos califatos y sultanatos que
se sucedieron del siglo VIII hasta su tiempo. Ningiin pueblo, hasta ese
momento histdrico, estaba m4s autorizado para comprender el comple-
jo fen6meno del desarrollo politico y de la decadencia politica, como la
civilizacién isldmica. Ibn Jaldin estudi6 a los califatos Omeya oriental
y occidental, y el Abasida, lo mismo que los sultanatos turcos formados
por los mamelucos y los seljuquies; pero de haber vivido tiempo después
hubiera corroborado su teoria con los sultanatos Otomano y Safavida.
Concluye Jaldin que el desarrollo politico es posible, si se crean capa-
cidades de los estados para absorber cierto grado de cambio.

Pero los estados musulmanes no fueron modernos, aunque progresi-
vamente desarrollados politicamente hablando. Nunca rebasaron la fran-
ja de la modernidad, porque ello sélo ocurrié en Europa a partir del siglo
XVI. Parece muy atractivo observar una necesaria relaci6n entre moder-
nizacién y desarrollo politico a partir de un punto comiin de origen y en
vias paralelas de desarrollo, pero lleva a la confusién de mostrar a Eu-
ropa no como fuente de modernidad, sino como su centro de profusién
y desenvolvimiento. Pero no es asi: Europa fue la cuna de Ia moderni-
zacién, pero no del desarrollo politico y el hecho que éste provenga de
fuentes no eurgpeas no debe hacer suponer que la modernidad tiene su
arranque fuera de Europa. Debemos ‘desechar la tentacién de hacer
necesaria aquella relacién, pues esta necesidad fue posible a partir del
siglo XVI y s6lo en Europa.*

¢ Leonard Binder aduce que durante diez generaciones el hombre occidental se ha
preocupado por comprender y controlar el cambio. Pero esta comprensién no es evidente
por si misma. Junto al cambio también se ha preocupado por la estabilidad y con frecuencia
ambos van de la mano. El desarrollo politico debe considerarse dentro de los términos de la
causalidad miltiple. Ibn Jaldiin fue el primer pensador que encerré el problema del desa-
rrollo y la decadencia como marcos dentro de los cuales ocurria el cambio politico. Para
Jaldiin una cultura puede tener dos direcciones hacia el cambio: desarroilarse y corromper-
se, 0 mantenerse cambiando sus particularidades y sus atributos comunes. Los cambios
pueden observarse en la estrechez del territorio, la disminucién de la poblacién y la caida
de los ingresos fiscales. Para Binder la modemizacién estf correlacionada con el desarrollo
politico, y ambos son una forma de cambio que puede ser necesario, usual o accidental en
la histeria. El desarrollo politico debe ser considerado como algo usual, més que algo nece-
sario, y si conociéramos a los elementos del progreso podriamos saber donde va ocurrir el
desarrollo. Pero lo usual es bisicamente un problema de probabilidad o estadistica. Existe
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También se puede caer en un yerro colateral: pensar en la imposibili-
dad de un punto geografico de inicio y un tiempo de comienzo. Ambos
son identificables, 1a historia provee 1a informaci6én. Quiz4 no se pueda
ofrecer un dato harto preciso, pero si aproximado. La modemizacién se
origina con el nacimiento del capitalismo, comienza con la acumulacién
originaria del capital, y con ella da comienzo el desarrollo politico modemo
con el Estado absolutista, pero no el desarrollo politico en general. Como
se apunta, Europa se apoderé de la historia, asi fue, pues el capitalismo
unié por primera vez a todo el universo al través de las relaciones
econémicas.

La relaci6n necesaria modernizacién-desarrollo politico deriva en una
interpretaci6n lineal: en los pafses europeos la modernizacién produjo
¢l desarrollo politico, en los no-europeos seré el desarrollo politico 1a causa
de 1a modernidad. Doble falacia: Europa abrevo en el desarrollo politi-
co proveniente de Oriente mucho antes del advenimiento de la moder-
nizacién. El mundo no-europeo ha iniciado la modernizacién por via del
desarrollo politico, pero no como regla, pues algunos paises la empren-
dieron sin desarrollo politico. Asf, por ejemplo, México nutrié su mo-
dernizacién posrevolucionaria con base en el desarrollo politico estre-
chado en un sistema de partido dominante, en tanto que Argentina comenzd
la modernizaci6n a pesar de su titubeante desarrollo politico.’

consenso en el sentido de que el desarrollo politico y la modemizacién surgieron relaciona-
dos, y parece como si Europa se hubiera apoderado de la historia ¢ influido a los demés
paises llevando la modemizacién. Pero cree que no fue Europa ¢l origen de-la modemiza-
cién, sino su punto de difusién universal. No todos los paises se modemizaron al mismo
tiempo. La modemidad es un umbral de la historia, un acontecimiento singular o una
“ancha faja" al través de la cual pasan diferentes paises en diferentes tiempos, unos ripida,
otros lentamente, unos més retrocediendo y otros estancados “sin esperanza alguna”. El
umbral se puede concebir como un momento en el tiempo, franqueando por tanto una divi-
sién entre lo tradicional y lo moderno; pero si es un periodo histérico, a las anteriores debe
agregarse una etapa de modermizacién. Si esto Gltimo fuera aceptado, no podria concederse

- que ningiin pais haya alcanzado la modernidad, pues todos sin excepcién se siguen moder-
nizando. Hay que recalcar, sin embargo, que este parteaguas es dificilmente situable en
términos cronolégicos. Tampoco es posible encontrar el punto preciso de un umbral inte-
lectual. Leonard Binder, “Las crisis del desarrollo politico™. Colegio de Licenciados en
Ciencias Politicas y Administraci6n Piiblica, Revista de Politica y Administracién nime-
ro 2. Mayo-agosto, 1975. pp. 39-69.

3 Enlos paises no-europeos la politica se considera como la causa de lamodemidad, no
como una respuesta a 1a modemidad. Aqui lamodernizacién es considerada como la varia-
ble dependiente y el desarrollo politico como la variable independiente, en tanto que en
Europa la modemizacién es la variable independiente y el desarrolio politico la variable
dependiente. “Por modemidad entendemos generalmente las condiciones histéricas o pa-
trones de conducta social observables e ideas caracteristicas que prevalecen en nuestra era
y no prevalecian en determinado periodo del pasado”, ha destacado atinadamente Leonard
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Modernizacién como desarrollo de capacidades

Hay una versién similar a 1a anterior, que pone el acento en 1a moder-
nizacién como el desarrollo de la capacidad humana para adoptar deci-
siones y asumir la conduccién de su destino. Explica que se trata de una
labor de todos los tiempos, un trabajo similar al de Sisifo cuyas fatigas
son interminables, pero al cual debemos imaginar feliz. Sin embargo, la
modernidad es un producto del presente, pues ni siquiera la formidable
cultura helénica puede ser considerada como su fuente. Explica que se-
ria dificil asumir que civilizacién fue mads modema, si la griega o la china,
porque ambas veneraron la cultura y levantaron los mas grandes templos
a la sabiduria. Se explica que hombre moderno es aquel que es duefio
de su destino, que puede decidir entre alternativas y guiar sus designios
por si mismo.

La capacidad humana de decidir su destino implica un alto grado de
racionalidad y la posibilidad de manejar el cambio. Es la jerarquizacién
de prioridades y la discusi6n de los problemas. Esto sélo es posible en
una cultura en la cual la libertad de pensamiento adquiri6 algiin desa-
rrollo, y estuvieron cerca de ello los griegos y los romanos. La moder-
nizacién es la aplicaci6n de la raz6n a los asuntos humanos, sostiene esta
perspectiva. El debate de los asuntos humanos es un signo eminente de
la modernidad. Las condiciones civilizatorias implicitamente se refie-
ren a la cultura occidental, esta concepcién asi nos lo hace pensar. Ello
puede comprobarse cuando la comercializacién y la industrializacién son
agregadas como elementos de la modemidad, como detonantes de la am-
pliacién del crédito y 1a multiplicacién de los mercados.S

Binder, que afiade que la modernizaci6n se relaciona por igual con el desarrollo politico y
con el cambio politico. Este dltimo lo entiende como la mutacién ocurrida en una eraen la
cual el proceso social estaba esencialmente sin cambiar, en tanto que el desarrollo politico
sugiere las consecuencias politicas que ocurren al cruzar un umbral. La historia no ha cesa-
do, por ello la modemizacién no puede ser considerada como su fase final. Sin embargo, la
tradici6n se identifica con el pasado, el futuro con la modemizacién y el presente con la
transici6n. Esta dltima se considera como sintesis de la modemidad como idea y a la tradi-
¢ién como configuracién empfrica. Para finalizar las nociones de Binder, debemos decir
que sostiene que el problema del cambio no es nuevo. Lo novedoso es la forma de enfocar-
lo, el modo de asumir conciencia de €l y el concepto que se integra de su naturaleza. Cree-
mos que esto explica el problema del desarrollo politico y la modemizacién, tal como lo
abordan los “modernélogos™: no tratan nada nuevo, pero lo hacen de una manera novedo-
sa. .

¢ Imaginando una analogia entre el Sisifo de Camus y la modemizacién, a quien el lite-
rato imagina que es feliz todos los dias, David Apter refiere que la modernizaci6n es tarea
de todos los tiempos como la roca que trabaja Sisifo. No se cifie a un sélo lugar ni a una
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Sin embargo, la modernizacién no tiene siempre resultados satisfac-
torios. Con frecuencia produce efectos demoledores, las sociedades
no est4n capacitadas para recibir y capitalizar beneficios futuros y has-
_-ta pierden las ventajas tenidas. Pero en sus efectos generales para el
desarrollo humano sus resultados han sido plenamente positivos. Esta in- .
terpretacion personifica el éxito de la modernizacién en Maquiavelo y
Galileo, dos de sus grandes apéstoles.

El universo est4 hoy dia relacionado, sobre todo econémicamente. Pero
el proceso de modemizacién ha variado de continente a continente. En
Europa la modernizacién fue el producto de 1a industrializacién y la
comercializacién, pero no en Asia, Africa y América Latina, donde aquella
emergi6 del desarrollo del comercio y la actividad gubernamental.” Pero

persona, es tarea de todos. Comprende por igual a las esperanzas del futuro y a todas las
revoluciones del pasado. Es trascendente, pero también puede ser de consecuencias terri-
bles. La modemizacién desata fuerzas que pueden ser.incontrolables. Algunos piensan que
la modemidad se remonta a Grecia, quizé porque ahf se distingui6 a la civilizacién y la
barbarie, y porque ésto nos ayuda hoy dia a diferenciar lo modemo y otras cuestiones. Pero
Apter se inquiere acerca de quienes fueron mis modemos, los griegos o los chinos, pues
ambos habian venerado a la educacién y 1a cultura era una de sus prioridades. Para Apter la
modernizacién nace con la intencién humana de inquirirse y averiguar el mecanismo de las
opciones, pues la opcién es esencial para el hombre moderno. “Ser modemo significa ver la
vida como un conjunto de alternativas, preferencias y opciones”. Esto explica porqué
Magquiavelo es considerado como el primer politélogo modemo. La eleccién supone racio-
nalidad, graduaci6n de prioridades y el debate. La discusién y el debate son caracteristicas
de la modemidad. Tanto los griegos como los romanos se acercaron a esto. Por consiguien-
te, las sociedades tienen la posibilidad de elegir la direccién y los medios del cambio.
Segtin él, la modernizacién tiene un signo econémico, pues en Occidente nacié con la
comercializacién y la industrializaci6n, produciendo la expansién del crédito y los recursos
fiscales, el armamento de los ejércitos, la aplicacion de las tecnologias a mercados compe-
titivos y la influencia del comercio y los viajes sobre el espiritu cientifico. La modemiza-
cién atacé al mercantilismo, la religion, la familia y la autocracia, estd fundamentada en la
aplicacién de la razén a los asuntos humanos. Por ello Galileo es un ap6stol de la moderni-
dad. David Apter, La politica de la modernizacién. Buenos Aires, Editorial Paidés. 1972.
Caps. I-1I. )

7 Apter cree que en los pafses no industrializados la modernizacién ha sido un resulia-
do de la comercializacién y la burocracia, no de la industrializacién. El desarrollo, la mo-
demizacién y la industrializacién ocupan un sitio decreciente de generalidad, pero son fe-
némenos relacionados. La industrializacién es un aspecto de la modemizaci6n: se puede
modemizar un pafs sin una gran industria, pero no se puede industrializar sin modemizar.
Muchas veces una industria local puede ser la prolongacién de otra extranjera, como ocurre
en América Latina. El proceso de nacionalizacién de industrias extranjeras es un paso muy
frecuente que sefiala el trénsito de la modemizacién a la industrializacién. Ibid, p. 63. Ver
también de Apter, “Political systems and developmental change”. En Robert Holt and
John Tumer: The methodology of comparative research. New York, The Free Press. 1970.
Aqui explica que su ensayo es uno entre otros que ha escrito sobre la modernizacién como
una forma de cambio social y particularmente como un proceso que toca a diferentes tipos
de sistemas politicos. Estd interesado, en lo particular, por determinar la relacién entre el
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en cualquier caso, la modernizacién se relaciona con un proceso mayor
del cual es una especie: el desarrollo. “La modernizacion es el proceso
de dirigir y gobernar concientemente las consecuencias sociales, las cre-
cientes diferenciaciones de roles‘y el complejo de la organizacién den-.
tro de 1a sociedad”, ha sido consignado. Consiste en la habilidad de des-
arrollar capacidades: la modernizacién es un caso particular de desarro-
llo y requiere tres condiciones: un sistema social capaz de realizar in-
novaciones constantes, sin desfallecer, y aceptar la posibilidad del cambio;
estructuras sociales diferenciadas y flexibles, y una organizacién social
que brinde la capacitacion y el conocimiento necesarios para vivir en un
mundo tecnolégicamente avanzado.

La teoria de 1a modemizacién como desarrollo de capacidades, es débil
y contraria al significado de la modernidad como propiamente occiden-
tal. El desarrollo de capacidades para dirigir y gobernar las consecuen-
cias sociales, la diversificacién de instituciones y papeles, y el conjunto
de las organizaciones que integran a una sociedad, ha sido una habili-
dad histérica de todo Estado, en todo tiempo. Ello le es consustancial.
El Califato drabe fue maestro es este arte y el Imperio bizantino mostré,
como ningiin otro, cémo un Estado puede manejar las consecuencias so-
ciales, reformar sus organizaciones y adaptar sus instituciones hasta el
agotamiento total de sus fuerzas interiores. De las tres condiciones ex-
plicadas por Apter, todas fueron alcanzadas por los estados més aptos
de la antigiiedad, dos de ellas por muchos y alguna de las tres por una
multitud. Lo que define como modernizacién consiste mds bien en des-
arrollo politico.

\

La modernizacién politica

Tal como ha podido observarse el caudal tedrico de la modernizacién
no es plenamente satisfactorio, en buena medida porque con frecuencia
se presentan lugares comunes con nuevas denominaciones y tampoco los
viejos problemas son tratados novedosamente. Un cambio en esta acti-
tud lo representan los estudios de S.N. Eisenstadt, erudito profesor de 1a

nivel de desarrollo y cada tipo de sistema politico. Este trabajo, segin expresa, se basa en su
libro Politica de ia modernizacién, pero hace énfasis en el concepto de desarrollo como un
proceso continuo de diferenciacién y complejidad creciente. El desarrollo es un término
genérico que incluye procesos concretos de crecimiento, como el crecimiento especifico, la
diferenciacién y el incremento de complejidad de los patrones de integracién social.
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Universidad Hebrea de Jerusalem, cuyas contribuciones merecidamen-
te acreditadas tienen la base en su amplia cultura histdrica y profundos
estudios de los paises subdesarrollados.

Una de las columnas mis firmes en la cual estd soportada su concep-
cién de 1a modernizacién, es el neo-evolucionismo: 1a sociedad tiene una
sola linea de desarrollo, reza uno de los aforismos del evolucionismo
clasico. No obstante el tiempo y el espacio, todas las sociedades siguen
el mismo curso histérico y sobre esta misma linea cada sociedad pasara
por diferentes etapas, con distintas modalidades y con diversos ritmos,
pero transitara por ella. La teoria de la modernizaci6n ha reformulado
esta versién del desarrollo social, afiadiendo connotaciones enriquece-
doras. El evolucionismo cldsico habia construido sus teorias sobre la
hipétesis que la sociedad tiene un desarrollo lineal, pero no explicé ni
comprendié las condiciones que promueven los procesos de cambio al
través de los cuales las sociedades pasan de una etapa histérica a otra.
En contraste, 1a teoria de la modemizacién es un.enfoque que replantea
las premisas fundamentales del evolucionismo dentro del marco de los
progresos de la sociologia, muy importantes por cierto.?

La modernizacién se convierte en una concepcién que entiende el
cambio en términos de evolucidn, pero sustentado en nuevas bases hi-
potéticas bien distintas que explican que el cambio es consustancial a la
sociedad, que debe ser capaz de enfrentarse a problemas esenciales, para
los cuales no tiehe ni puede tener soluciones prefijadas. Esto significa
que una sociedad se mantiene debidamente organizada y en orden hasta
el momento que deja de ser capaz de resolver los conflictos, las tensio-
nes y los problemas que se plantean en su interior o al margen del mis-
mo. Estas “perturbaciones”, en el lenguaje de Eisenstadt, provienen de
origenes miiltiples: incertidumbres de la socializacion, es decir, la im-
posibilidad que los individuos tengan un reacomodo institucional desea-
ble, o0 la carencia de recursos suficientes para el sostenimiento de una

¥ El gran promotor de esta perspectiva es S.N. Eisenstadt, quien a partir de su cldsico
articulo “Cambio social, diferenciacién y evolucién™, propone que la teoria de la modemi-
zacién siente bases en “la revisién y replanteamiento de la teoria evolucionista a la luz de
los dltimos avances de la teoria y la investigacién sociolégicas™. Una de las ideas centrales
es que “las tendencias al cambio son inherentes a todas las sociedades humanas, en la
medida en que éstas han de enfrentarse a problemas esenciales para los cuales no existe
globalmente una solucién constante”. Anota que, en este sentido, la modemizacidn intro-
duce nuevos aportes que “ponen en relieve tendencias generales a la evolucién o al desa-
rrollo existentes en la capacidad de la sociedad, para adaptarse a un entorno en expansién”.
S.N. Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio social y la modernizacién. Madrid, Editorial Tec-
nos. 1970. p. 44.

21



sociedad. Incluye las disyuntivas de los individuos para optar por una
orientacién mis adecuada al comportamiento grupal y la discrepancia
surgida entre las diferentes esferas sociales para optar por una meta que
genuinamente es definida como de interés colectivo.’

La modernizaci6n afiade un ingrediente que modifica sensiblemente
los planteamientos originales del evolucionismo: la capacidad de la
sociedad para adaptarse a un entorno cambiante, rompiendo la versién
mecinica que planteaban antafio los sacerdotes del evolucionismo. Este
s6lo comprendia un camino dnico hacia el progreso para todas las so-
ciedades, sin ramales optativos ni retornos; la modernizacién visuali-
za la facultad de adaptacién y movilidad de la sociedad. La moderniza-
ci6n adapta la idea que las sociedades corren al través de las mismas etapas
histéricas, pero la sitiia en el principio de la equifinalidad, en los objeti-
vos opcionales. Esto explica porqué sociedades que habiendo partido de
las mismas condiciones histdricas, en el proceso de desarrollo toman cur-
vas y desviaciones en consonancia con el impacto de factores endége-
nos y exégenos, desplazdndose de sus lineas originales y alcanzando
situaciones finales diversas.

Estas ideas son atractivas, pero no completamente fundadas. La ver-
si6n de Eisenstadt de 1a modernizacién como desarrollo de capacidades
1a sitia en todo tiempo, pues muchas sociedades del pasado fueron hébiles
de adaptarse a su entorno y progresar; otras, no tan afortunadas, cuando
menos sobrevivieron y su decadencia se eterniz6 por los siglos. Esta
concepcion de la modernidad, como el caso anterior, es inaceptable como
relativa a las naciones contemporéneas. Tales capacidades histéricas no
se refieren a la modernizacién, sino al desarrollo politico, pero, como
veremos, posteriormente enmienda el error, La modemizacién adquie- -
re mayor significado si se le asocia al proceso de “cambio estructural”,

% Lamodemizacién introduce otras categorias, algunas provenientes de la cibemética,
que intentan destacar la capacidad adaptativa de las sociedades. Una de ella es la re-alimen-
tacién y con la cual sus cultivadores pretenden explicar la adecuacién constante de la socie-
dad a su entomo histérico cambiante, toda vez que puede aprender a conseguir el éxito y
evitar el fracaso. Este aprendizaje 1a capacita para modificar conductas colectivas futuras y
evadir los riesgos de la decadencia, le habilita para valorar debidamente sus éxitos, lo mis-
mo que sus fracasos. Eisenstadt explica que existe una provisién miltiple de categorias a la
modemizacién, principalmente suministradas por el funcionalismo, la cibemética y el
materialismo histérico, y que su mand conceptual tiende a desplazar las antiguas nociones
evolucionistas. Sin duda lo més notable y aportativo de Eisenstadt yace en su visién de la
modemizacién como un caudal de potencias de la sociedad para adecuar a las instituciones
y pocesos en su entomno. Esto alerta sobre los riesgos de seguir la via unidimensional, en la
cual los pafses industrializados aparecen como meta de los que no lo son. Los determinis-
mos deben ser suprimidos.
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que convierte a una sociedad en otra diversa. El marco analitico de la
modernizacién naci en las sociedades que se encuentran en este perio-
do de trdnsito, que significa el paso de una sociedad de su etapa tradi-
cional hacia otra moderna, al través del puente “transicional”. Esta ca-
tegoria se refiere a la etapa en la cual la sociedad no es tradicional com-
pletamente, pero tampoco moderna completamente, que estd en una fase
de descomposicién y transformaci6n en la cual lo antiguo y lo moderno
estdn mezclados y luchando por imperar uno sobre otro. Esta nocién
“transicional” es de suyo imprecisa, por lo que sélo es aceptable como
una llana convenci6n, pues una sociedad en modernizacién nunca esti
en una etapa de equilibrio perfecto entre lo antiguo y lo modemo, es decir,
en un punto de trénsito, sino en situaciones en las cuales imperard lo antiguo
o lo modemo, pero nunca ambos a la vez. No existen las sociedades
_ propiamente transitorias, pero la infertilidad de esta nocién no ha desa-
lentado su uso entre algunos cultivadores del tema.

Una vez que nos deshacemos de una nocién tan initil, pasemos a exa-
minar la que nos atafie: la modernizacién, de 1a que Eisenstadt reclama
el significado de crear capacidades para absorber el cambio continuo.!°
Las facultades que tiene una sociedad para dotarse de instituciones que
sean capaces de absorber el cambio, signo de nuestro tiempo, es el quid
de la modemizacién.

Dentro de la perspectiva que estamos examinando, se considera que
la sociedad moderna ha sido una preocupacién constante de Ias ciencias
sociales, desde sus inicios, y este interés se ha acrecentado con la emer-
gencia de las nuevas naciones. Esta visién se ha fundado en el concepto
de movilizaci6n social, en el que se acentiian los aspectos socio-demo-
gréaficos de 1a modernizacién. Esta se identifica con ciertos indicadores:
elevacién del grado de diferenciacion, recursos libremente flotantes no
adscritos a grupos especificos, desenvolvimiento de tipos de organizaci6n
especificos y diversificados, identificacién de grupos no tradicionales y
desarrollo de papeles especializados en las diversas instituciones. Entre
los tltimos destacan los mecanismos de mercado, elecciones, partidos
y burocracia. Divide los distintos 6rdenes de la sociedad moderna en lo

' Eisenstadt formula un aforismo: la modemizaci6n se “centra en el hecho de que el
problema mayor que deben enfrentar esas sociedades en [modernizacién] es la necesidad
de establecer una estructura institucional capaz de absorber continuamente los diversos
cambios sociales”. S.N. Eisenstadt, Modernizacion: movimientos de protesta y cambio so-
cial. Buenos Aires, Amorrortu Editores. 1972. p. 7.
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que se llama esferas institucionales, distinguiendo los 4mbitos econémi-
co, social, cultural y politico,

Esta identificacién de elementos de la modemxzacxén formulada por
Eisenstadt, tiende a acentuar su antinomia con lo tradicional, pues al mismo
tiempo, en comparacion, pueden también enumerarse los rasgos propios
de una sociedad tradicional: indiferenciacién social, recursos encasilla-
dos (amortizacién, p.e.), organizaciones multifuncionales dnicas, iden-
tificaciones estamentales, predominio de papeles miiltiples. En suma: la
sociedad feudal. Sin embargo, atendiendo que Eisenstadt concibe a Ia
sociedad moderna cuajada a partir del siglo X VIII, esta caracterizacién
puede ser admitida, pero con la reserva de ser aplicable a una sociedad
en modernizaci6n del siglo XVII y anterior, pues elementos tradiciona-
les y modernos coexisten visiblemente.

En la esfera econémica, la modernizacién esté caracterizada por la di-
ferenciaci6n de las actividades econémicas y los papeles ocupacionales, -
unidades de produccién orientadas al mercado y ampliacién y comple-
jidad de éstos. En suma, en la economia de mercado libre. La esfera social,
por el desarrollo de 1a urbanizacién y como consecuencia el desenvol-
vimiento de actividades y organizaciones de diversa indole. El orden
cultural, por la transformacién de una educaci6n de élite en un sistema
de movilidad dirigida a ampliar los cambios educativos y ocupaciona-
les, y especialmente la secularizacién de la cultura frente a la religién.

La contribucién mds rica de esta perspectiva radica en la esfera poli-
tica, de la cual se argumenta que sufrié también cambios trascendenta-
les: se form6 una estructura politica altamente diferenciada con institu-
ciones y papeles especificos, un cuerpo politico centralizado, y metas y
orientaciones politicas concretas. Asimismo 1a modernizacién politica
se caracteriz6 por la ampliacién creciente de las actividades centrales,
fueran las legales, las administrativas o las politicas, y su ampliacién hacia
las diversas esferas y regiones de la sociedad. Comprendi6 también la
difusién continuada del poder politico hacia grupos m4s amplios de la
sociedad y, en dltima instancia, hacia todos los ciudadanos adultos. Se
extendi6 al debilitamiento de las élites tradicionales y el ocaso de sus
formas de legitimaci6n, que fueron transformadas en lo que se llama “una
especie de responsabilidad ideolGgica” e institucional de los gobernan-
tes hacia los gobernados. Eisenstadt explica que el corolario de estos
cambios se observa en la participacién de los gobernados en la seleccién

' 8.N. Eisenstadt, “Modemizacién: crecimiento y diversidad”. En Eisanstadt, Ensayos
sobre el cambio social y la modermzactén pp. 65-89.
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de sus gobernantes, ¢n la determinacion de las principales orientaciones
politicas y en menor medida en la formacién de las lineas politicas con-
cretas.
Se advierte claramente que la modemizacién se forjé originalmente
al calor de la centralizacién y la composicién del Estado. Luego vinie-
ron los progresos ganados por la burguesia y sus derechos. Asi, el abso-
lutismo y la burguesia engendraron a la modemizacién politica. Ha sido,
lanamente, una sobreposicién de progresos basados, de acuerdo con esta
6ptica, en la movilizaci6n social y la diferenciacién. Sin embargo, la mo-
dernizacién politica trae consigo una caracteristica propia: desarrolla un
sistema politico capaz de generar cambios y 1a aptitud para absorber otros
que se produzcan fuera de su seno, capacidades que le distinguen de otros
sistemas politicos anteriores. En este sentido, debe ser apto desarrollar
un crecimiento auto-sustentado, a semejanza de las fuerzas econémicas.
Con base en lo anterior, Eisenstadt formula un aforismo: “el proble-
ma central de 1a modernizacién politica ha sido el de la disposicién de
cualquier sistema para adaptarse a estas exigencias cambiantes, para ab-
sorberlas en términos de 1a accién politica y para asegurar su propia con-
tinuidad frente a las exigencias continuamente renovadas y a nuevas for-
mas de organizaci6n politica”. La modernizacién politica enfrenta el
desafio permanente de adaptar la politica al cambio continuo, lo cual,
era impensable en sistemas precedentes. La modernizacion es una fuer-
za que crea problemas al crecimiento polftico auto-sustentado, lo cual
es su problema central. La capacidad de afrontar estos cambios es la mayor
prueba de dicho crecimiento, “del desarrollo o la modernizacién politi-
ca”. Aqui el autor identifica desarrollo politico y modernizacién politi-
ca, lo cual enmienda en obras posteriores.!?

2 Eisenstadt explica que la modemizacién produce problemas y los sistemas politicos
responden de manera diversa a ellos. Unos son exitosos, otros han fracasado. El éxito o el
fracaso obedecen a la capacidad de adaptacién de las instituciones a los nuevos tipos de
problemas y organizaciones, o a la capacidad de adaptaci6n de las instituciones para absor-
ber cambios y movimientos de protesta que son inherentes a la modemizacién. El mayor
desafio que la modemizacién politica presenta a los sistemas politicos, consiste en la capa-
cidad de sus instituciones centrales para absorber a los movimientos de protesta que fre-
cuentemente aparecen. Cuando las capacidades adaptativas son magras, estos movimien-
tos pueden provocar la caida del sistema politico o producir el estancamiento por una re-
duccién de las exigencias y las organizaciones politicas. La modernizacién politica de
ningiin modo produce siempre resultados lisonjeros, tal como lo demuestra el anilisis de
Eisenstadt. Sus efectos, positivos o negativos, estén en relacién directa con la estructura de
la sociedad, la fortaleza de sus instituciones, el grado de movilizacién social y el nivel de
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Este enfoque sostiene que la modernizacién, con base en estas condi-
ciones generales, estuvo presente en Europa occidental y los Estados
Unidos, pero no en otras partes del orbe. En otros paises, Europa cen-
tral y oriental, asi como en Asia y América Latina, la correlacién entre
la movilizacién social y la diferenciaci6n ha sido negativa con referen-
cia a la capacidad institucional para el crecimiento sostenido. Asf, la re-
lacién entre estas condiciones suele variar: en Occidente existe una di-
- ferenciacién entre la politica y la economia, y una centralizaci6n bési-
ca. En la desaparecida URSS, en contraste, la economia y la politica se
fusionaron y se desarrollé una gran centralizacién. A esto Shils lo lla-
mé “una modemizacién deformada”. En el mismo sentido, Jap6n ha mos-
trado c6mo la tradicion ha sido mantenida dentro de los marcos de mo-
dernizacién y el pais que inicié mas temprano la modemizacién en Europa,
Inglaterra, ha ratificado la viabilidad de una situaci6n similar.

Vistas asi las cosas, resulta claro que un elevado indice de moviliza-
:cién social no garantiza un desarrollo correlativo de marcos institucio-
nales para observar el cambio continuo y cierto nivel de crecimiento
sostenido. Ocurre igual con los criterios universalistas y de rendimien-
to, los cuales tampoco son decisivos, en lo general, para la moderniza-
cién. Esto pone a Eisenstadt ante la disyuntiva de asumir la nocién de
un proceso estructural iinico de modemizaci6n o considerar la diversi-
dad de alternativas. Parafraseando al economista A. Gerschekron, sos-
tiene que los niveles de modemizaci6n son diversos porque sus puntos
de arranque también lo son.!?

.

diferenciacién. Entre m4s especializada estructuralmente es una sociedad y mayor es su
nivel de movilizacién social, mds capaz serd para tener un desarrollo politico auto-sustenta-
do. Pero esto no ocurre en el cien por ciento de los casos. Eisenstadt afiade que tampoco es
posible concebir un sistema politico modemo sin la centralizacién politica y administrati-
va, y un poder suficientemente difundido. Sin embargo, estas condiciones forman parte de
lo que Eisenstadt llama “condiciones minimas o bdsicas sin las que por definicién no es
posible modemizacién o estructura social moderna™.

13 Eisenstadt explica que una via ha sido el desarrollo de marcos institucionales moder-
nos partiendo de organismos politicos tradicionales, con base en la actividad de una oligar-
quia modemnizante, tal como ocurrié en los pafses escandinavos, Inglaterra, Francia y Ja-
pon; otra via es el establecimiento de instituciones politicas al través del esfuerzo de un
movimiento sectario de colonizacién social, como se hizo en los Estados Unidos y los
dominios britdnicos; una més son los movimientos nacionalistas y anticolonialistas; otra
son las revoluciones nacionales o sociales, como se hizo en México y Turquia; finalmente,
Uganda y Marruecos en la década de los Sesenta arrancaron hacia la modernidad a partir de
movimientos nacionales combinados con orientaciones tradicional-oligérquicas.
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Este enfoque cuestiond el optimismo que existia en los estudios de las
dreas subdesarrolladas, con relacién al presupuesto que los paises avan-
zaban inexorablemente hacia la modemnizacién y el crecimiento conti-
nuado; con el tiempo esta visién se ha convertido en una impresién
cautelosa e incluso pesimista. En el campo politico el progreso fue len-
to, los regimenes constitucionales eran vacilantes y las autocracias es-
taban sustituyendo a los sistemas democraticos, tal como ocurri6 en este
tiempo en Pakistdn, Birmania y Sud4n. Estos cambios consntuyeron la
crisis de la modernizaci6n politica.!*

En los paises de las 4reas subdesarrolladas se establecieron institucio-
nes politicas modernas: parlamentos, burocracias, partidos y empresas
econdémicas. Se incrementé la urbanizaci6n, la alfabetizaci6n, los me-
dios de comunicacion de masa y 1a diversificacién de los empleos. Asi-
mismo, las bases tradicionales de las sociedades fueron debilitadas fuer-
temente. Pero surgieron grandes problemas y afloraron en un punto: la
incapacidad de los sistemas politicos para mantener un crecimiento politico
auto-sustentado y establecer una organizacién institucional capaz de
absorber los cambios con el minimo de conflicto, clave de todo el pro-
ceso de modernizacién. Los cambios estructurales y socio-demograficos
no pudieron ser asimilados por instituciones que no fueran suficientemen-
te flexibles y diferenciadas, capaces tinicamente de hacer frente a un
nimero reducido de problemas. La modemizacién produjo desorgani-
zacién social, mas que estabilidad. Habia sido un-fracaso.'

Segiin este enfoque, en la década de los Sesenta la consecuencia de la
crisis de la modemizacion fue que los sistemas politicos siguieron dos

14 S.N. Eisenstadt, “Crisis de la modemizaci6én”. En Eisenstadt, Ensayos sobre el cam-
bio social y la modernizacién, pp. 90-114.

15 Pero la crisis de la modemizacién no abarcé solo a las dreas subdesarrolladas, pues la
Alemania nazi y el Japén militarista han mostrado hasta donde alcanz6 el problema. Ei-
senstadt habla entonces, con enorme verdad, de un proceso de “des-modemizacién”. En
los paises subdesarrollados el estancamiento del desarrollo politico se evidencié en la inca-
pacidad de las instituciones para absorber a nuevas fuerzas politicas, incluyendo a los par-
tidos. Estas fuerzas esencialmente se manifestaron en forma de movimientos de protesta.
Con frecuencia el estancamiento politico se engendré en la incapacidad del centro para
responder a demandas de la periféria o del sistema politico para crear un nuevo centro,
cuando estaba fallando el establecido. Tampoco hubo capacidad de reivindicacién, con
excepciones como la reforma agraria en México luego de la Revolucién de 1910, que pro-
pici6 la apertura de nuevos canales de movilidad hacia el centro. En otros casos, las élites
modemizantes estaban formadas por intelectuales desligados de los intereses de_los repre-
sentantes tradicionales y con los grupos més amplios de la sociedad, por lo que sus criterios
se centraron sélo en la politica y no se emprendieron acciones en la economia.
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vias: una, la institucionalizacién incompleta, pero suficiente para absor-
ber limitadamente los cambios dando lugar a cierto crecimiento econd-
mico; la otra, una tendencia a la inmovilidad y una escasa capacidad de
absorcién, que podfa derivar en la estabilidad o en el circulo vicioso de
la violencia, los bloqueos y las rebeliones.

Por afiadidura, en la década de los Sesenta se estaba asistiendo en todo
¢l mundo a la difusién de la modemizacién y este proceso era mas amplio
que el del desarrollo econémico, al que se le prestaba tanta atencién, pero
que tiene en aquella una de sus bases. Ademds, en muchos paises de las
regiones subdesarrolladas el desarrollo econémico tiene fines politicos
y frecuentemente su direcci6n estd a cargo de politicos. Por tanto, hay
que analizar a la modernizaci6n politica bajo métodos de comparacién.!®

Estas crisis plantean el problema del cambio. En unos sistemas poli-
ticos el cambio se limita hasta donde es posible, en otros se intenta man-
tenerlo dentro de limites estrictos y en unos més se orienta a absorber
las éxigencias y organizaciones bajo marcos flexibles. En los regimenes
constitucionales y democréticos la capacidad de absorcién de exigencias
y organizaciones es posible gracias a la flexibilidad y adaptabilidad de
sus instituciones, pero ello no implica que se trate de un objetivo politi-
co plenamente consciente. Estas instituciones son el legislativo, el eje-
cutivo, la burocracia y los partidos de masas, signos del desarrollo poli-
tico moderno. Estos iltimos han favorecido la movilizaci6n y la orga-
nizacion participativa de amplios sectores de 1a poblacién. Estos regi-
menes estuvieron preparados para contener las conmociones que surgie-
ron en sus regimenes, como ocurri6 en Inglaterra y los Estados Unidos,
por citar dos casos representativos. En otros casos estas conmociones han
ocasionado derrumbes, como la Cuarta Republica francesa, la Alema-

16 Eisenstadt apunta que, aunque las formas de modemizacién difieren de Europa occi-
dental y los Estados Unidos, y los paises subdesarrollados, el hecho que se hable de moder-
nizacién en ambos casos habla de sus similitudes. La modemizacién politica para los siste-
mas politicos no significa \inicamente el equilibrio entre las demandas y las medidas guber-
namentales, sino también su capacidad para absorber nuevas exigencias y organizaciones
politicas. En suma, es el problema del crecimiento auto-sustentado. Eisenstadt comenta que
el problema se encuentra en la politica de ciertos regimenes para absorber algunas exigen-
cias, aunque se encuentran arraigadas en su organizacién social, negando su libre expre-
sién con referencia a la participacion en las decisiones gubemamentales y ia formulacién
de politicas concretas. Abundan casos de adaptaciones politicas insuficientes o completa-
mente deficientes, como ya lo mostré en el articulo precedente. S.N. Eisenstadt, “Algunas
notas sobre modemizaci6n politica comparada”. En Eisenstadt, Ensayos sobre el cambio
social y la modernizacién, pp. 115-138.

28



nia de Weimar y la Italia pre-fascista. Debemos afiadir Chile y Argenti-
na, como ejemplos ilustrativos de paises subdesarrollados.

También hay una referencia a lo que llama paises “totalitarios”, a los
que se les atribuye que la absorcién de exigencias y organizaciones es
consciente y deliberadamente dirigida por la élite gobernante, pero que
al mismo tiempo se empefia en aminorar 1a expresién politica aut6no-
ma de diversos grupos. Hay otros paises, como Turquia y México, don-
de ambas revoluciones implantaron la modernizaci6n y dieron pie a par-
tidos monoliticos que asumieron la direccién del cambio por cauces ple-
namente definidos. A diferencia de los regimenes “totalitarios”, el cambio
fue el mas ambicioso y radical, y la organizacién politica de sus parti-
dos —principalmente en México~ era mucho menos monolitica. Al fi-
nal de la escala estdn los regimenes autocréticos, cuyo signo es impedir
el desarrollo de cambios sociales y politicos, e incluso el desenvolvimien-
to de caracteristicas propias de los sistemas politicos modernos. En re-
sumen: dentro de los elementos generales de la modernizaci6n, el ana-
lisis comparado puede mostrar variantes estructurales e instituciones de
sistema a sistema. Este anlisis también evidencia actitudes diversas con
relacién al cambio y a 1a capacidad de absorcién del cambio continuo
por medio de sus instituciones. - .

Se argumenta que la capacidad de cambio interno es manifiesta en los
mecanismos estructurales o en los simbolos culturales que permiten a
ciertos grupos movilizar nuevas fuerzas y recursos sin destruir necesa-
riamente la estructura existente. Esto es importante porque la moderni-
zacién no significa un cambio suave y equilibrado, sino que con frecuen-
cia implica transformaciones revolucionarias. Asi, la modernizacién en
las 4reas subdesarrolladas ha ocurrido por motivos externos, principal-
mente por efecto de la incidencia de instituciones occidentales. La
modernizacién significa ciertas caracteristicas estructurales definidas, entre
ellas un elevado nivel de diferenciacién estructural y el desenvolvimien-
to de 1a movilizacién social, asi como un conjunto institucional relati-
vamente centralizado, unificado y en gran escala. Estos elementos no son,
sin embargo, indices de eficacia de la modernizacién porque su apari-
cién no la asegura forzosamente. Son condiciones necesarias, pero no
suficientes para el desarrollo de una estructura institucional capaz de
.absorber continuamente el cambio y asegurar el desarrollo auto-susten-
tado. Debe afiadirse el establecimiento de centros organizativos y sim-
bélicos viables y flexibles, asi como una orientaci6n el4stica, con nue-

29



vos objetivos, y vinculada a los centros recientemente creados. Ejem-
plifica con los casos de China, Jap6n y la India para corroborar sus te-
sis, asi como el papel del protestantismo en Europa.!’? '

También los paises catélicos tuvieron un impulso inicial modernizan-
te, estorbado en su transcurso, lo que impidi6 un desarrollo politico
continuo. “El caso de Espafia -que fue en cierto modo el primef Estado
modemo- constituye un ejemplo muy claro de esta tendencia”, explica
Eisenstadt. No es menos conspicuo el caso de Francia, cuyo proceso -
modemizador plural fue obstaculizado por la Contrareforma. De aqui
surgieron sus célebres dicotomias entre 1a monarquia y la repiiblica, la
tradicién y Ia revolucién, lo religioso y lo secular, escisiones persisten-
tes hasta los tiempos de la III Repiiblica.

Este enfoque también se propone estudiar lo que llama “moderniza-
cién masiva” o Segunda Fase de la Modernizacién. Declara que com-
prende dos problemas: uno, la diferenciaci6n estructural, la aproxima-
ci6n al centro de grupos m4s amplios y los problemas ocasionados por
ello; otro, 1a capacidad de los centros para absorber los cambios y efec-
tuar los ajustes necesarios. Asimismo ratifica su conviccién de que la
Primera Fase de 1a Modemizacién comenzd en el siglo XVIII y se alar-
g6 en el XIX, comprendiendo Europa occidental especialmente y los Es-
tados Unidos, y en menor medida algunos paises latinoamericanos. Esto
iltimo es importante en nuestro trabajo, porque México inicié su mo-
dernizacién tempranamente, precisamente en el siglo XVIII. La Segun-

-da Fase ha sido muy diferente de la Primera: destaca su cardcter masivo
porque abarca las diversas esferas de la sociedad. Implicé el desarrollo

7 Para Eisenstadt la modermizacién original es europea y tiene su punto de arranque en
el siglo XVIIL. Ocurrié por el concurso exclusivo de fuerzas internas. El impulso inicial de
la modemizacién fue fraguado en la estructura social diferenciada que distinguia los érde-
nes politico, social y cultural, en la civilizacién europea cristiana. Ello no significé sin
embargo que el proceso de modemizacién fuera continuo ni uniforme. Aqui el autor se
refiere a la teorfa weberiana de la ética protestante y el espiritu del capitalismo, que es
considerado como un elemento de la modemizacién. Esto, siendo cierto, no fue una regla
como lo probé el calvinismo. En sf, la Reforma originalmente no fue progresiva, sino un
regreso a los criterios de pureza religiosa de tipo medieval. Pero una vez que fracasaron sus
propésitos socio-religiosos, se constituyé en un impulso para la modemizacién. En ello
contribuyé la independencia de los grupos religiosos con relacién a los centros de poder
existentes, fueran monérquicos o eclesidsticos. Es mds, el protestantismo fue exitoso en
Alemania debido a la peculiaridad del absolutismo de sus diversos principados. S.N. Ei-
senstadt, “Transformaciones en el orden social, en el orden politico y en el orden cultural a
consecuencia de la modemizacién”. En Eisenstadt, Ibid, pp. 195-217.
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* de grupos especializados, 1a expansién de mercados y el incremento de
la urbanizacién y la comunicacién social.*

Esta perspectiva comprende los casos de los regimenes caracterizados
por 1a dualidad estructural, en la cual conviven la sociedad tradicional
organizada y la sociedad moderna vacilante y dispersa, como ocurre en
la mayor parte de los paises latinoamericanos; y aquellos otros emergen-
tes de una revolucién nacionalista, como México y Turquia. En los pri-
meros ocurrié un fuerte hermetismo social, la ineficacia para transfor-
mar el estatuto de 1a propiedad agraria y las diferencias entre la vida urbana
y la rural. En los segundos, especialmente en México, se rompié este her-
metismo por medio de la reforma agraria y se establecieron nuevos me-
canismos de movilidad social. El problema agrario ha sido, segiin esta
interpretacin, el talén de Aquiles de los moyimientos reformistas de los

- modernizadores. i

La sociedad moderna ha sido considerada teSricamente como un tipo
especial de orden social. Ello ocasioné la confrontacién entre sociedad
tradicional y sociedad moderna, que se distinguiera lo no-moderno y lo
pre-modemno, de lo propiamente moderno. La sociedad moderna fue
definida como aquella orientada al progreso y el cambio, como elemen-
to distintivo frente a la sociedad tradicional. Esto produjo la oposicién
de ambas sociedades como espacios cerrados, a ello contribuyen Tonnies
con su dicotomia entre comunidad y sociedad, y Redfield que diferen-
ci6 los pueblos primitivos y las sociedades urbanas. Estas dicotomias se
han ahondado por la penetracién occidental en sociedades no-occiden-
tales.?® L

En el plano cientifico, los modelos cerrados de exposicién de ambas
sociedades, originalmente caracterizadas las tradicionales por el parti-
cularismo, la difusién y el nepotismo, y las modernas por el universa-
lismo, la especificidad y el rendimiento, comenzaron a ser analizadas con
base en investigaciones m4s extensas. Se buscaron indicadores tales como.
la diferenciacién estructural y 1a movilizacién social, y se puso énfasis
en las condiciones de aparicién de las sociedades modemas, més que dar
por hecho su existencia. En lugar de referirse al orden en si, la preocu-
pacién cientifica estudi6 las condiciones por las cuales es posible alcan-
zar el orden. Finalmente se defini6 a la sociedad moderna como una

18 S.N. Eisenstadt, “El desarrollo de los centros sociopoliticos en la Segunda Fase de la
modernizacién”. En Eisenstadt, /bid, pp. 218-237.

1 S.N. Eisenstadt, “Tradicién, cambio y modemidad: algunas consideraciones sobre las
teorias de la modemizacién”. En Eisenstadt, /bid, pp. 323-340.
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sociedad propensa al cambio y se emprendié la pesquisa para entender
las posibilidades del cambio continuo y auto-sustentado. Asf qued6 abo-
lido el supuesto de la oposicién entre tradicién y modemidad.

Esta actitud cientifica propici6 el conocimiento del caricter falible de
1a modemizaci6n y la aceptacién de sus crisis, como en Argentina,
Birmania e Indonesia. Se encontré asimismo que es frecuente que la tra-
dici6n fortalezca a 1a modernidad y que los modernos medios de infor-
macién sirvan para la difusién de la cultura tradicional.

Contribuciones del materialismo histdrico a la modernizacion

La teoria de la modernizacién ha sido también preocupacién entre los
cultivadores del materialismo histdrico. En este sentido, Shlomo Avinie-
ri viene a corroborar que Marx desarrollé una teorfa acerca de las con-
diciones en las cuales surgieron las circunstancias y posibilidades de
la industrializacién y la modernizaci6n de los paises no occidentales. La
teoria, advierte, es poco conocida. La formulé dentro de su concepcién
general de su filosoffa de la historia y dedicé a ella muchos articulos,
asf como pasajes de El capital y Critica de la economia politica®

Fue Cyril Black quien hizo una distinci6n entre 1a teoria liberal de la
modernizaci6n y la versién marxista, fincada en la diversidad de ideas,
instituciones y formas por las cuales se formé la sociedad moderna. Sin
embargo, hay escasas referencias a Marx entre los tratadistas de 1a mo-
dernizaci6n y, cuando es citado, se le simplifica o se le encierra en una
versién unidimensional de la modernizacién basada en la nocién de
crecimiento econémico. Es frecuente que, bajo esta perspectiva, s¢ le trate
de dogmatico. Asi, Rostow atribuy6 a Marx el que 1a secuencia antigiie-
dad-feudalismo-capitalismo es de aplicabilidad universal. Incluso Lucien
Pye, cuya definicién de modernizacién est4 emparentada con el mate-
rialismo histérico, no menciona tampoco a Marx.

Para establecer un balance de las aportaciones de Marx a la modemni-
zacién e incorporar su obra a la literatura de 1a materia, se deben consi-
derar las contribuciones marxistas a la modernizacién en Occidente y en
paises no occidentales. Marx nunca usé el término modernizacién, pero
formulé un concepto de modernizacién similar al vigente dentro de
la literatura del tema. Hizo predominar lo universal, lo especifico y las

% Shiomo Avinieri, “Marx and modemization”. Estados Unidos, The Review of Poli-
tics, vol. 31. 1969. pp. 173-188.
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orientaciones normativas de adquisicién, asi como un elevado nivel de
movilidad y un sistema de clases abierto basado en el logro. Su concep-
to de nacimiento del mundo moderno fue desarrollado en el Manifiesto
del partido comunista, donde invoca la universalizaci6n y la racionali-
zacién de la vida humana como pre-condiciones del desarrollo del ca-
pitalismo. Como Weber, mis tarde, Marx atribuy? a 1a burguesia la des-
mistificacién de las relaciones sociales y la formacién del universo de
las relaciones internacionales. Sin embargo, esta obra no ofrece expli-
cacién sobre el modo de modernizacién occidental, tarea hecha por Marx
en otros trabajos. Su idea del cambio conserva algo de la tradicion y resuena
como reminiscencia en la teoria de Pye acerca de que el problema del
desarrollo involucra no tanto la eliminacién de los antiguos patrones y
valores, sino més bien c6mo éstos contribuyen a alcanzar sus metas.!
Marx contribuyé al estudio de las sociedades no europeas por medio
del concepto de “modo de produccion asidtico”. Habla de éste, junto con
los modos de produccion esclavista, el feudal y el modemo burgués, como
épocas progresivas de la formacién econémica de la sociedad. Estos van
secuenciados dialécticamente, en tanto que el primero se caracteriza por
su aislamiento en el mundo oriental. Se ha sostenido que se trata de una
categoria geografica, mas que a un concepto histdrico, pero este asunto
ha sido largamente debatido entre los estudiosos del tema, concluyén-
dose, en consenso, que constituye un concepto cientifico e histdrico, més
que geogrifico. Ciertamente Marx nunca desarroll6 un tratado especifi-

21 Otro aspecto importante de la teorfa de la modemizacién de Marx estf sustentado en
su nocién de la economia como una esfera auténomas, encuadrada sustancialente en la cate-
goria “sociedad civil” que toma de Hegel. TeSricamente est basada en Ia separacién entre
vida piblica y vida privada, y en el curso de la historia significé la emancipacién de las
ciudades del dominio que sobre cllas ejercian los feudos. Luego vino la desmitificacién de
Ia usura, estigmatizada bajo los valores cristianos, y como consecuencia la independencia
de la sociedad civil con respecto a la iglesia. Avinieri dice que lo que Weber atribuyé a la
ética protestante, Marx lo hizo a la movilizacién urbana. Estas emancipaciones de la socie-
dades burguesa fueron el caldo de cultivo de la modemizacion por via de 1a formacién de la
sociedad civil. La ausencia del desarrollo urbano no facilité la modemizacién, como lo
hace constar Marx con el caso de Portugal, enormemente favorecido por siglos con grandes
recursos de origen ultramarino. Tampoco se pudo industrializar, pues no habia dado cabida
a la sociedad civil. No estf por demés comentar que Ia reforma politica del Marqués del
Pombal, una de las primeras en su género, fue el proyecto de Portugal hacia la modemiza-
cién. Marx consider6 que la urbanizacién de los Paises Bajos fue més importante que el oro
de México y el Perd para Espaiia. Este proceso favoreci6 la modernizacién y la industriali-
zacién de Inglaterra, Suiza, Italia del None y los principados alemanes del Rhin. Su ausen-
cia até a la tradici6n a los principados enmarcados bajo el Sacro Imperio Romano Germé-
nico, cuestion saldada después de 1a Guerra de los Treinta Afios. Aqui, hay que decirlo, el
Cameralismo fue el gran movimiento modemizador.
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co sobre el tema, sino diversos pasajes en obras y varios articulos. Des-
taca que el modo de producci6n asidtico es estacionario, no dialéctico,
ausente de cambios. No hay en €l revoluciones, sinorigidez y continuos
disturbios.” Cuando se refiere a 1a India dice que mas que historia, tie-
ne una sucesién de invasiones y conquistas. Por consiguiente, fue la
expansién colonial la via preferente de modernizacién del mundo asié-
tico.

En suma, la teorfa de la modernizacién de Marx supone tres condicio-
nes: propiedad privada de la tierra, comercializacién del suelo y exis-
tencia de los individuos orientados hacia una cultura burguesa. Estas
condiciones s6lo estuvieron presentes en Europa.

Alcances de la Teorfa de la Modernizacion

No es nada dificil que el lector haya podido apreciar el problema bésico
de la modernizacién: la variedad de interpretaciones, 1o que lo hace
espectador no de la teoria de 1a modernizacién, sino de las teorias de la
modernizacién. Sin embargo, el repaso de las distintas interpretaciones
de la modernizacién da pie al rechazo firme de algunas y la aceptacién
de otras. No cabe duda que no s¢ puede identificar modernizaci6én con
tal o cual pais o continente, pues naciones con elevados indices de cre-
cimiento econémico estén sufriendo serias crisis de modernizacién po-
litica. Este es el caso de los Estados Unidos, cuyo mimero de votantes

“ha decrecido, sin descontar las mis diversas formas de segregacion €tnica
y cultural de las minorias hispinicas y negras. No necesariamente, cre-
cimiento econémico es idéntico a modernizacién.

2 En el modo de producci6n asidtico no existe propiedad privada, el Estado era el gran
propietario de la tierra, y renta e impuesto eran lo mismo. La agricultura y ls industria
estaban fusionadas, el centralizado Estado era auténomo de los procesos productivos de la
sociedad y proveia las obras piblicas, los caminos y los trabajos hidréulicos. Finalmente,
1a burocracia centralizada y las autarquias locales eran factor de la situaci6n estacionariae
inmutable del modo de produccién asidtico. Aunque el colonialismo fue una fuerza trans-
formadora, Marx no descarté la existencia de fuerzas interiores de modernizacién en las so-
ciedades orientales. Pero estas tuvieron escasas posibilidades, porque son diferentes a otras
que crearon las condiciones de la modemizacién en Europa, entre ellas la dualidad del Es-
tado y la iglesia, el desarrollo incipiente de la propiedad privada y la naturaleza contractual
del feudalismo. Ninguna de ellas estaba presente en China o la India. Esto hace concluir
que en Oriente puede cambiar la politica, pero no a sociedad ni la economia. Por si mis-
mas, las sociedades asidticas estuvieron imposibilitadas para transformarse. La expansi6n
colonial europea en Oriente y América Latina no es justificada por Marx, pero si entendida
como una pre-condicién de su modernizacién.
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Tampoco el desenvolvimiento de instituciones politicas aptas para
absorber cambios y protestas, segin el lenguaje de Eisenstadt, es garan-
tia de una modernizacién exitosa. Si el desarrollo politico no puede producir
condiciones suficientes de subsistencia econémica para un pueblo, el éxito
de la modernizacién serd precario. El asunto es mis complejo de lo que
se mira a primera vista. La modemizaci6n corresponde a un conjunto de
relaciones sociales que se dan en una franja de tiempo, como atinada-
mente lo explica Binder, y que han tenido como escenario a la sociedad
civil. Estas relaciones son distintas a las anteriores, €s m4s, son opues-
tas y existen porque han destruido a las precedentes. La modemizacion
efectivamente es un acontecimiento singular, (nico, que no habia ocu-
rrido y no volvera a ocurrir, y hoy se extiende y comprende a nuestras
vidas.

Estas relaciones sociales estdn representadas por ciertos signos, que
los autores estudiados se han afanado en explicar. Los principales son
los siguientes: el eslabonamiento econémico de toda la humanidad bajo
el signo de una economia dominante; la sujecién de los hombres a una
organizacién politica especifica: el Estado, forma peculiar de domina-
‘cién originada a partir del siglo XVI; y la representacién de Ia organi-
zacién humana en 1a sociedad civil, como escenario histérico fundamen-
tal.

La modernizacién tiene diversas y decisivas cabezas de playa que, en
su momento, evidencian su aparicién: el Renacimiento en Italia, el
desarrollo mercantil en Holanda, la Revolucién en Inglaterra. Sin em-
bargo, todavia en el siglo XVII la economia mercantil no encadenaba
de conjunto a 1a humanidad. Grandes 4reas estaban sustraidasaella -la
América hispanica entre otras- y, precisamente, esta centuria represen-
ta una crisis econémica feudal que muestra que todavia no se ha impues-
to completamente. Ello ocurre hasta el siglo XVIII y, en buena medida,
el Cameralismo en Alemania y l1a implantaci6n del Estado de policia en
Espafia, Portugal y sus amplios dominios americanos, contribuyen a la
consumacién de su papel preponderante en estos paises y como acele-
radores de 1a modernizacion.

Algunos “modemdlogos” —principalmente Coleman, y m4s aun Eisens-
tadt- identifican a la modernizacién politica con el desarrollo de cier-
tas facultades por parte del Estado. Hemos explicado que estas faculta-
des no son privativas del Estado modemo, se pueden encontrar, magna-
mente desarrolladas en estados pre-modernos. Desde el punto de vista
moderno, la existencia de estas capacidades no explica nada: creemos
que la clave radica en la forma en que se utilizan, es decir, el marco de
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una sociedad mas desarrollada, diversificada y movilizada, para defen-
derse de los procesos de decadencia. La sociedad moderna parece més
apta para encarar ¢l desarrollo y evitar el ocaso. Pero la modernizacién
no es una tecnologfa gubernamental, es un periodo de tiempo que -por
el desarrollo econémico y tecnolégico, por el progreso de 1a sabiduria
politica- puede proveer de tecnologias gubernamentales itiles para encarar
problemas que, no hay que olvidarlo, también la propia modernizacién
puede producir.

Las preocupaciones sociales que inspiraron los estudios primigenios
sobre modemizaci6n en la década de los afios Sesenta, surgieron de la
honda preocupacién del incierto destino que encaraban las naciones des-
colonizadas y que se aprestaban a construir, con sus propias fuerzas, un
Estado nacional. Inmediatamente surgié una preocupacién mis: la com-
paraci6n con los paises cuya afieja modernizacién, principalmente los
de Europa, podia servir de espejo para medir la velocidad y fuerza de 1a
modernizacién de las nuevas naciones. Muy pronto se descubri6 1a mo-
demizaci6n desigual de unos y otros, y la relaci6n evidente de depen-
dencia y explotacién que favorecia el desarrollo de los paises modemos
y el subdesarrollo estancado como signo de los demis.

Hoy en dia, cuando los frutos de la modernizacién conseguida en la
posguerra por muchos paises del llamado “Tercer Mundo” se han ago-
tado, y se han convertido en exportadores netos de capital a las grandes
potencias de Occidente, su modernizaci6n presente y futura se encuen-
tra comprometida. Apesadumbrados por el peso de la deuda externa, signo
imperial de nuestro tiempo, los paises subdesarrollados viven bajo la
amenaza latente de regresiones politicas hacia regimenes autocriticos,
los que se deshicieron de ellos, o en la imposibilidad de suprimirlos los
que viven bajo su égida. Su desarrollo politico, pues, estd igualmente
hipotecado y es precisamente el desarrollo politico la palanca mds po-
derosa de su modernizacién. Entremos pues al tema y expliquemos por
qué.
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II. EL DESARROLLO POLITICO

Prolegémenos

El desarrollo politico constituye un tema contiguo al de la moderniza-
cién, que por lo general ha sido tratado en paralelo y con frecuencia
confundiéndose. Algunos estudiosos, para referirse al desarrollo politi-
©0, lo hacen analégicamente por medio de la modernizacién politica.
Probablemente esta confusién obedezca al caricter contempordneo de
ambas categorias, surgidas con las preocupaciones de las ciencias socia-
les por la descolonizacién de Asia y Africa a partir de los afios Cincuen-
ta. Sin embargo, a pesar del apegado parentesco que los une, su aborda-
miento separado rinde mejores frutos para su respectiva comprension.

Interpretaciones del Desarrollo Polftico
Movilizacién social y desarrollo politico

La movilizaci6n social ha sido considerada acertadamente como uno
de los signos relevantes de 1a modernizacién, pero también con referen-
cia al desarrollo politico. Y el conocimiento de aquella contribuye di-
rectamente a la comprensién este otro, porque los procesos sociales de
cambio que desencadena lo estimulan directamente.

Un trabajo fuente muy importante para la construccién de la teoria de
la modernizacién y el desarrollo politico, es un articulo de Karl Deutsch.
publicado en 1961. La movilizacién social es considerada como un proceso
inherente a la modemnizacidn. A grandes rasgos movilizacién social es
¢l nombre que se da a un proceso de cambio completo que ocurre sus-
tancialmente en sectores de 1a poblacién, en los paises que se mueven
de una forma de vida tradicional a otra modema. Comprende cambios
de residencia, ocupaci6n, establecimiento social, asociaciones cara a cara,
papeles y formas de actuar, experiencias, expectativas y recuerdos, hibitos
y necesidades personales, incluyendo incentivos para nuevos patrones

37



de afiliacién y nuevas imigenes de identidad personal. Estos cambios
tienden a influir y aun cambiar el comportamiento politico.

Deutsch acufié el término movilizacién social, pero reconoce que su
espiritu fue intuido desde el siglo XVIII como recoleccién histérica e
imagen poética, fundamentalmente sentida durante la Revoluci6n Fran-
cesa y luego en la movilizacién alemana durante la Primera Guerra
Mundial. A ella se referfan Emst Junger y Karl Mannhein. La nocién
sugeria el rompimiento de los viejos compromisos en que se fundaban
formas tradicionales de vida y el movimiento hacia nuevas situaciones,
donde los patrones de conducta son relevantes y necesarios, y se han
establecido nuevos compromisos. Mis especificamente, apunta que la
“movilizacién social puede ser definida, entonces, como el proceso pot
el cual grandes agrupaciones de antiguos compromisos sociales, econé-
micos y psicoldgicos se desgastan o rompen, y las personas quedan dis-
ponibles para asumir nuevos patrones de comportamiento™.?

La movilizaci6n social tiene un impacto en la politica, porque alcan-
za a m4s amplias capas de la sociedad. Cuantitativamente, el incremen-
to demogréfico incide directamente en la transformacién de las institu-
ciones y las précticas politicas; cualitativamente impacta en el cambio
del rango de las necesidades humanas implicadas en el proceso politi-
co. Modifica los hdbitos y tradiciones, 1a ocupacién y la residencia. En
los paises subdesarrollados han fracasado los experimentos de injerto de
instituciones politicas occidentales forjadas en los siglos XVII y XVIII,
asi como las del XIX, inspiradas por el liberalismo. Para masas desarrai-
gadas y desorientadas por efecto de la movilizacién social, el nuevo
gobierno no siempre es mejor que el antiguo, pues siguen mas ligadas
al régimen tradicional que a los regimenes modernos. Asia, Africa y al-
gunos paises latinoamericanos adoptaron en pocas décadas, institucio-
nes politicas que en Europa fueron establecidas luego de centurias.

! Deutsch explica que la movilizaci6n social es mucho més que el listado de problemas
enunciado. Lo importante es que todos ellos marchan junto en ciertas situaciones de la
historia y etapas del desarrollo econémico; que estas situaciones son recurrentes y distintas
de pais a pais. En fin, que son relevantes para la politica. La movilizacién social ocurre en
paises donde la modernizacién ha ocurrido, junto con el progreso, las précticas culturales
no tradicionales y la tecnologia, que han sido aceptadas en gran escala. Pero no es idéntica
a la modemizacién, como totalidad, aunque ciertamente trate con uno de sus aspectos prin-
cipales; mejor todavia, trata con un conjunto recurrente de sus consecuencias. Estas conse-
cuencias, finalmente, influyen en el proceso de modermizacién. Esto explica por qué ciertas
consecuencias de breve alcance en la modernizacién, tienen una amplia repercusion a largo
plazo en términos de mobilizacién social, inclusive en forma de retroalimentacién o causa-
lidad circular. Karl Deutsch. “Social mobilization and political development”. American
Political Science Review volume. 55, num. 3. 1961. pp. 493-514.

2 Ibid, pp. 206-07.
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No fue poco comiin que las nuevas necesidades incentivaran a la am-
pliacién del radio de actividad del gobierno y al crecimiento de su
“magnitud”, especialmente en el sector de la economia nacional. Estos
incrementos suponen un crecimiento correlativo de las capacidades gu-
bernamentales; requiere, en suma, personal més capacitado e institucio-
nes administrativas bien organizadas y eficaces. Todo ello empujo més
y mis, merced a grandes presiones, hacia la aplicacién de una reforma
politica y administrativa que generalmente derivé en una expansién
mayiscula de la burocracia y el establecimiento del servicio civil. También
Ia movilizacién social incide en la composiciSn de lo que se llama 1a élite
politica, que toca por igual a sus funcionies, forma de reclutamiento y co-
municaciones. Todas estas transformaciones fluyen a una no menos im-
portante: la participacién politica, que se incrementa extraordinariamen-
te. Esta participacién se mueve por diversas vias, que van de las demos-
traciones, a su organizacién politica o no-politica (en clubes, circulos de
estudio, asociaciones, grupos fraternales, etc.).

Se destaca que “en la préctica, los resultados de la movilizacién so-
cial frecuentemente tienden a incrementar el tamafio del Estado...”. Tal
crecimiento, sin embargo, tiene como limite a los “asuntos interiores™:
el crecimiento del tamafio del Estado se encuentra limitado por el de-
cremento del rendimiento gubernamental en la atencion, recursos y res-
puesta a las necesidades que brotan de la poblacién.

Desarrollo politico y polftica comparada

Una de las fuentes mds profusas de la teorfa del desarrollo politico, es
Ia politica comparada. Dentro de esta interpretacién se hace una revisién
de su literatura y afirma que una de las contribuciones més importantes
de la ciencia politica para el estudio del “Tercer Mundo” se ha efectua-
do en el campo del gobierno comparado. Dentro de este marco, el desa-
rrollo politico se ha destacado como un nuevo foco de interés para la cien-
cia politica. Se trata de un campo de estudio prometedor en el que se pue-
den combinar enfoques de comportamiento cuantitativos y politica com-
parada.?

* Fue el Comité de Politica Comparada el que recogié originalmente en’los Estados
Unidos el interés por los estudios sobre desarrollo politico. Gabriel Almond propuso en
1963 -en su articulo “Sistemas politicos y cambio social” (Political systems and political
change™)- el cultivo de un nuevo campo de estudio: los problemas del cambio politico. Dos
afios después de haber presentado este trabajo, preparé uno mis, titulado “Un enfoque des-
arrollista de los sistemas politicos™ (*A developmental approach to political systems™).
Ambos articulos aparecieron posteriormente como capitulos de la obra de Almond, Politi-
cal development. Boston, Little Brown and Co. 1970. Paralelamente ¢l Comité de Politica
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Formando parte de estos enfoques se encuentra David Apter, cuya
contribucién se encuentra en su clasificacién de tipos de autoridad en las
sociedades en cambio (jerarquica, piramidal y segmental) y los valores
tipo (instrumental y consumatorio). Pero 1a critica m4s radical ha sido
plantcada por Samuel Huntington, quien ha impugnado 1a nocién de
desarrollo politico basado en 1a categoria de modemidad e industriali-
zacion, 1lamando 1a atencién sobre la importancia de 1a contraparte del
desarrollo politico: 1a decadencia politica. Igual es la linea de Eisens-
tadt, que como Huntington ha mostrado su interés por la formulaci6én de
categorias tales como protesta, estallido y colapso de la politica.

El desarrollo politico como productor de capacidades estatales

Hay versiones que consideran que el desarrollo politico no tiene como
objetivo alcanzar una condicién politica especifica ~como sostiene Alfred
Diamant- sino crear las condiciones en un esquema institucional viable
para la solucién de un amplio campo de problemas sociales. El concep-
to de desarrollo politico se enfoca dentro del marco de las condiciones
histéricas de las nuevas naciones de Asia, Africa y América Latina, en
relacién implicita o explicita con las experiencias de Europa y los Esta-
dos Unidos. Se apuntan modelos histéricos del desarrollo politico, como
los relativos a los Imperios histéricos formulados por Eisenstadt (en es-
tos imperios el desarrollo politico obedecié a dos requisitos: formulacién
por los gobernantes de metas politicas auténomas y su acceso a recur-
sos libremente flotantes, y la difusi6n territorial del poder politico). Por
otra parte, Reinhart Bendix es citado como un ejemplo de interpretacion
del desarrollo politico en tanto 1a fundacién de los Estados absolutistas
en el siglo XVIII y la formacién de las democracias plebiscitarias en los
Estados nacionales durante el siglo XX.*

Comparada patrociné diversas reuniones que derivan en varias publicaciones muy citadas
y que abarcaron temas tales como la comunicacién, la burocracia, la educacién, la cultra
civica y los partidos, todos ellos con relacién al desarrollo politico, algunos de los cuales
serén citados en nuestro trabajo. En estas reuniones produjeron sus obras Edward Shils,
Lucien Pye, James Coleman y otros pensadores que, en nuestro parecer, forman una espe-
cie de cultivadores de la concepcién universalizadora. Riggs mismo menciona lo que llama
“enfoques alternativos”. Fred Riggs, “The theory of political development”. James Char-
lesworth, Contemporary political analysis. New York, The Free Press. 1967. pp. 319-349.

* Esta es la interpretacién de Alfred Diamant en su articulo “Political development: ap-
proaches to theory and strategy”. John Montgomery and William Siffin: Approaches to de-
velopment: politics, administration and change. New York, Mac Graw Hill. 1966. pp. 15-
47.
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‘También considera a los modelos actuales de desarrollo politico, de
los cuales hace algunas criticas. En este sentido Dunkwart Rustow, si-
tia al desarrollo politico en la unidad politica nacional y la ampliacion
de la participacion politica, toda vez que lo caracteriza por la racionali-
zaci6n y la supresién de todo aquello que es irracional, emocional y con-
flictivo, para favorecer un manejo eficiente del sector piblico. Pye
fundamenta el desarrollo politico en el interés nacional a expensas de los
intereses parroquiales en los sectores locales o regionales. Existe en este
enfoque una identificaci6n entre desarrollo y racionalizacion. Por su parte,
para Howard Wriggins el desarrollo politico es el crecimiento de insti-
tuciones y pricticas que habilitan al sistema politico para enfrentar sus
propios problemas m4s efectivamente en breve tiempo, mientras traba-
ja de manera m4s responsable para responder a un régimen popular més
a largo plazo. Este autor limita el desarrollo polftico a las tareas del
gobierno. Gabriel Almond lo concibe como la adquisicién del sistema
politico de nuevas capacidades, como “la adquisicién de nuevas capa-
cidades, en el sentido de estructura y papel especializados, y de orienta-
ciones diferenciadas, que unidos dan al sistema politico la posibilidad
de responder eficientemente, y mds 0 menos autonémamente, a un nuevo
campo de problemas”. Segiin él, todos los sistemas politicos deben ad-
quirir cuatro aptitudes: capacidad de integracién, establecimiento de la
unidad nacional y una burocracia centralizada; capacidad de ubicacién
internacional, habilidad para concertar contactos internacionales de di-
versas clases; capacidad de participacién, creacién de una cultura poli-
tica de responsabilidad civica y de una estructura politica democrética;
y capacidad de distribucién, amplitud de diseminaci6n de los estanda-
res de bienestar y acomodamiento entre las estructuras politica y social.
Sin embargo, estas capacidades no pueden ser adquiridas al mismo tiem-
po; se desenvuelven gradualmente.

Para Eisenstadt el desarrollo politico se caracteriza principalmente por
dos elementos: un alto grado de diferenciacién, unificacién y centrali-
zacién del sistema politico, y un desarrollo continuo de un nivel alto de
recursos libremente flotantes y un poder politico generalizado. La idea
basica del desarrollo politico es el crecimiento politico auto-sustentado
como problema central y la capacidad del sistema politico para absor-
ber cambios continuos.

Diamant observa que ni los modelos histéricos ni los autores actuales
hacen una distincién entre el proceso y el producto del desarrollo politi-
co. Por lo tanto, pone la atencién en la funcién del sistema politico en
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una sociedad en modernizacién para enfrentar una variedad de proble-
mas. Un sistema politico estd en proceso de desarrollo cuando puede
incrementar su capacidad para lograr exitosa y continuamente nuevos tipos
de metas sociales y la creacion de nuevos tipos de organizacién. Su ver-
sién, como se observa, estd basada en Eisenstadt. Pero también es usu-
fructuario de las ideas de Almond, de quien toma y modifica ligeramen-
te 1a noci6n del desarrollo politico como formacién de capacidades, re-
firiéndose a la creacién de condiciones para el desenvolvimiento de una
sociedad apta para resolver una variedad de problemas.

Se contempla a la experiencia europea sobre desarrollo y burocracia,
pero no como un modelo normativo a seguir, sino como una opcién-de
generalizaciones o teorias vélidas para los sistemas politicos. Contribu-
ye a explicar los procesos de cambio y, sin representar un modelo, cons-
tituye uno de los caminos a seguir por las nuevas naciones. Diamant estd
interesado en explicar las grandes tendencias de los patrones de moder-
nizaci6n y de las instituciones burocréticas, asi como sus relaciones entre
ellas. Estima que la primera experiencia de modernizacién en Europa fue
la “formaci6n nacional” y el incremento de flexibilidad y especificacién
funcional del sistema social. Cree que el desarrollo y modernizacion son
fenémenos diferentes, pero intimamente relacionados.®

Tomando como base las ideas de David Apter sostiene que el desa-
rrollo es un concepto general que resulta de la proliferacién e integra-
cién funcional de papeles en una comunidad, en tanto que la moderni-
zacién constituye un caso particular de desarrollo. Nuevamente invocan-
do a Apter, apunta que la modernizaci6én implica tres condiciones: un
sistema social constantemente innovado, estructuras sociales diferencia-
das y flexibles; un esquema social que hace posible la vida dentro de un
mundo marcado por el progreso teenolGgico. Més particularmente,
modernizaci6n significa la creciente complejidad de los asuntos humanos
y una concepcién de vida como alternativas, preferencias y elecciones.

Resumidamente, la experiencia europea consistié en la transformacion
de una sociedad tradicional, en otra modemna. Pero Europa no es com-
pletamente moderna, pues la dicotomia tradicién-modernidad es falsa.
Esta dicotomia representa un tipo ideal, pero en la realidad ambos ele-
mentos coexisten en las sociedades contemporéaneas. En Europa la au-
toridad ha partido de la supresién del régimen feudal y su remplazo por
los Estados absolutistas, que luego fueron sustituidos por la democracia
plebiscitaria. La modernizacidn sigui6 un largo proceso por el cual los

3 Alfred Diamant, “European models of bureaucracy and development”. pp. 309-320.
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costos de la diferenciacién estructural y funcional variaron considera-
blemente. Son muy pocos los momentos en los cuales se puede percibir
la aceleracién de 1a modernizaci6n y el curso las tranformaciones rapi-
das, tal como se puede observar en los nuevos Estados.

Las relaciones entre la modernizaci6n y la burocracia se observan en
una fase originaria en la cual los cambios de la administracién piiblica
dieron comienzo en las capitales, no en las provincias, junto con la for-
macién de funcionarios profesionales bajo la autoridad real. No menos
importante fue el desempefio de ciertas funciones de gobierno, que Dia-
mant clasifica en cuatro grupos: legitimidad legal, consejos politicos, for-
mulacién de programas y gerencia publica.

Esta interpretacién tiene su creador en uno de los autores que més
contribuyeron al surgimiento de 1a teorfa de la modernizacién: Gabriel
Almond.® Su propuesta est4 enmarcada en el estudio general del cam-
bio politico, tema dentro del cual considera que el desarrollo politico ha
merecido interés especialmente en los ijltimos afios. En su opinién, el
cambio politico se ha tornado en un tema central de la teoria politica y
aborda los problemas generales det cambio en las sociedades contem-
pordneas. Almond explica que no usa el termino *“cambio politico” en
el sentido que todos los sistemas politicos propenden al cambio natural-
mente, sino como la adquisicién de nuevas capacidades. Estas habilida-
des son la capacidad integrativa, capacidad de acomodamiento interna-
cional, capacidad de participaci6n y capacidad de distribucién, como ya
lo consignamos. Ellas constituyen lo que llama cambios “ sistémicos ™
o sea: el desarrollo de nuevas capacidades asociadas a cambios funda-
mentales en la cultura y 1a estructura.

Asi, 1as diferencias entre los sistemas politicos pueden encontrarse en
el desarrollo de facultades o en los fracasos para desenvolverlas. Estas
facultades contribuyen a comprender el significado del término “desa-
rrollo” y responde a la pregunta acerca de la naturaleza de la adquisi-
cién de una capacidad, cuya respuesta es que la nueva facultad de reali-
zaci6n estd expresada en estructuras especializadas que estin en relacién
con orientaciones o culturas psicoldgicas diferenciadas. Las relaciones
entre estas capacidades pueden explicar ¢l ocaso de los Imperios del
cercano Oriente. En suma, segiin aforismo de Almond, “el criterio del
cambio politico, entonces, es la adquisicion de nuevas capacidades, en

¢ Hay una obra, comentada en la nota 3, que agrega toda su produccién sobre el tema,
a excepcién de su conocida “Introduccién” al libro La politica en las dreas de desarrollo
(The politics in the developing areas).
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el sentido de estructuras especializadas y orientaciones diferenciadas, que
juntas dan al sistema politico la posibilidad de responder eficientemen-
te, y mis o menos auténomamente, a un nuevo conjunto de problemas”.

Una ligera variacién temética dentro de esta concepcion corre a car-
go de Milton Esman, quien anuncia que la nocién de “desarrollo” deno-
ta una gran transformacién social y el paso de una sociedad agraria a otra
de tipo industrial, e incluye el desarrollo tecnoldgico. Las sociedades que:
sufren este proceso de cambio han sido definidas como sociedades
“transicionales”. En las sociedades “transicionales” la politica piiblica
tiene dos metas fundamentales: construccién nacional y progreso socio-
econémico. La construccién nacional supone la integracién de una
comunidad politica dentro de fronteras geogréficas definidas, en las cua-
les el Estado-nacidn es la instituci6n politica dominante. El progreso socio-
econémico significa el sostenimiento y provisién ampliamente difundi-
da del bienestar social y material. Estas no son las Gnicas metas, pero si
las principales, pero est4n en correspondencia con otras de menor jerar-
quia que también ofrecen los estadistas: proteccién de intereses econd-
micos 0 expansién territorial.”

Siendo estas metas lo principal, la cuestién consiste en saber cuél pa-
trén de accién y de organizacién es el adecuado para poder alcanzar el
progreso socio-econémico y la construccién nacional. Esman descubre
que las tareas son las relativas a cualquier Estado, desarrollado o subde-
sarrollado, a saber: seguridad contra agresiones externas e internas; es-
tablecimiento y mantenimiento del consenso de legitimidad del régimen;
integracién de grupos éticos, religiosos y racionales dentro de una
comunidad nacional; organizacién y distribucién de poderes y funcio-
nes formales entre los diferentes 4mbitos de gobierno; desplazamiento
de los intereses econémicos tradicionales; desarrollo de habilidades e
instituciones modernizantes; seguridad material y psicol6gica; movili-
zacion de recursos financieros; establecimiento de programas raciona-
les; activacion de la participaci6n en funciones modernizantes; gestién
eficiente de servicios piblicos; y adecuado acomodo en la comunidad
internacional. v

Cree que en la mayor parte de los paises subdesarrollados la ejecucién
de estas tareas reclama una amplia intervencién gubernamental. Estos
paises no pueden gobernar por medio de sistemas creados en el siglo XVII,

7 Milton Esman. “The politics of development administration”. John Montgomery and
William Siffin (eds.), Approaches to development: politics, administration and change.
New York, Mac Graw-Hill Book Co. 1968. p. 65 p.
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ni por medio de los sistemas liberales. Sus gobiernos hacen sentir su
autoridad para el desarrollo de programas que entrafian un compromiso
colectivo. “La habilidad de los gobiernos para ejercer las tareas antes
ennumeradas -prosigue Esman- est4 en funcién de sus capacidades para
ejecutar programas de accién en gran escala”, Este modelo de gran in-
tervencién contrasta con el “modelo de laissez-faire”, aplicado a otras
realidades. Es imposible entender o evaluar al gobierno y al proceso politico
de estas sociedades sin la concentracién en estos programas de accién,
que consumen la mayor parte de los recursos piiblicos.

Hay otra variante de esta interpretacién que juzga que en la actuali-
dad est4 en entredicho, no el desarrollo de las nuevas naciones, sino su
sobrevivencia misma, tal como lo argumenta Karl von Vorys. La politi-
ca raramente se efectiia inicamente dentro del sistema politico, sino cier-
tamente también afuera. El poderio de las fuerzas que han destruido a
las sociedades tradicionales, ha sido mucho mayor que aquel otro em-
pefiado en la construccién de las nuevas naciones. Aun subsisten privi-
legios mercantiles y modos de administrar favorables a los antignos
colonizadores. Pero s6lo el gobiemo parece ser el dinico medio de asu-
mir un papel decisivo en esta situacién, puesto que es el mas compren-
sivo y la \inica organizacién en escala nacional. Asimismo, es el que tiene
los recursos administrativos mas prédigos.®

En estos paises se estd considerando a una clase especial de proceso,
mds especifico que un cambio politico y algo diferente a la moderniza-
cién. Es un cambio que tiene su origen en presiones anénimas, no en el
equilibrio de sociedades tradicionales. Es un proceso cuya meta princi-
pal es la persistencia de un pais a largo plazo, cuyo sistema politico podria
asumir la prueba de la modernidad, pero no necesariamente. Es un pro-
ceso que incluye cambios econémicos y sociales, pero cuyo foco es el
desarrollo de 1a capacidad gubernamental para dirigir el curso del cam-
bio social y econémico. Es un proceso que descansa en realizaciones so-
ciales y econémicas, pero cuyo progreso es medido por el incremento
de las capacidades gubernamentales para persuadir y coercionar. En fin,
es un proceso que deriva en la consecucién de una meta poljtica, que von
Vorys llama desarrollo politico.

El autor argumenta que la politica del camblo no es un foco de inte-
rés nuevo. Pero todavia el esquema teérico es rudimentario, los datos
escasos y los conceptos imprecisos, incluyendo el concepto de desarro-

* Karl von Vorys, “Toward a concept of political development”. Estados Unidos, The
Annales of American Academy of Social Sciences, vol. 358. March, 1965. pp. 15-19.
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llo politico. Pero l1a teoria del desarrollo politico es relevante, en espe-
cial para la ciencia politica norteamericana, ciertamente etnocentrista.
La teoria est4 solidamente enraizada en la cultura occidental y ha sido
inspirada por europeos y estadounidenses. También es relevante para el
estudio de un problema crucial de nuestro tiempo: 1a inestabilidad de los
sistemas politicos, enfrentados al problema del cambio como su mayor
desafio. La historia reciente est4 plagada de constituciones suprimidas,
golpes de Estado, violencia politica y revoluciones.?

Por su parte, el desarrollo politico fue enfocado bdsicamente de manera
prescriptiva, pero no es tal en esencia. El concepto de desarrollo politi-
co puede ser aplicado al cambio, pero a un tipo especifico de cambio.
No se refiere a cambios circunstanciales o variaciones de politica, sino
al cambio estructural. Denota el progreso hacia una meta especifica, estd
en relacién con el concepto de viabilidad. Por lo general se vincula a la
modernidad con desarrollo politico, pero ello no es siempre convenien-
te. La primera implica un concepto etnocentrista y se expresa en lo general
en los desarrollos sobresalientes del mundo occidental. Asi, un sistema
politico generalmente es considerado como democriético y la democra-
cia es caracterizada por la igualdad y la participacién. Los indicadores
de 1a modernidad pueden ser fécil, pero equivocamente, identificados con
los logros de la civilizacién occidental. “La conclusién de que la meta
del desarrollo politico debe ser un facsimil de los sistemas occidentales
es sin embargo sustancialmente perniciosa”, concluye von Vorys.

Desarrollo politico y decadencia politica

Vamos ahora a estudiar una concepcién que, tratando del desarrolio
politico, se encamina m4s bien a estudiar sus frustraciones, y que su autor
identifica como decadencia politica.’® Como Eisenstadt, un adalid de la
modernizacion politica que estudia igualmente los colapsos de moder-
nizacién, Samuel Huntington es también un intérprete del colapso poli-
tico.

Explica que la diferencia mas importante entre los paises no consiste
en su forma de gobierno, sino en el grado de gobierno que tienen. Inclu-

® Karl von Vorys, “Use and misuse of development theory”. James Charlesworth:
Contemporary political theory. New York, The Free Press. 1967. pp. 350-363.

10 Sarmnuel Huntington. El orden polftico en las sociedades en cambio. Buenos Aires,
Editorial Paidés. 1972. pp. 13-46.
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" so la diferencia entre democracia y dictadura no es tan grande como aquella
otra que distingue a los paises cuya politica incluye el consenso gene-
ral, comunidad, legitimidad, organizacién, eficacia y estabilidad, fren-
te a paises que carecen completamente de ellos. Los atributos enuncia-
dos los encontramos en los Estados Unidos y Gran Bretafia, a pesar de
sus diferencias de forma de gobierno. Los dos paises tienen institucio-
nes politicas s6lidas, flexibles y coherentes, en las que se desenvuelven
Ia burocracia eficiente, partidos organizados, elevada participacién popular
en los asuntos piblicos, control de los militares, importante ingerencia
gubernamental en la economia y procedimientos eficaces para garanti-
zar la continuidad y frenar el conflicto politico. Cuentan con la lealtad
de los ciudadanos y por lo tanto pueden recabar tributos suﬁc1entes re-
clutar mano de obra y realizar su politica.

En Asia, Africa y América Latina encontramos un gran contraste: hay
escasez de alimentos, de alfabetizacién, educacion, riqueza, rentas, sa-
Iud y produccién, a pesar de los esfuerzos para resolver los problemas.
En algunos paises los sistemas politicos son muy evolucionados, pero en
otros el desarrollo econémico no tiene un desenvolvimiento compara-
ble. El foco del “subdesarrollo politico™ se localiza en paises de estos
continentes, donde ha declinado el orden politico, se deterioré la auto-
ridad, eficacia y legitimidad de los gobiernos y las instituciones politi-
cas, que se volvieron incapaces de dar sentido al interés piblico. “El
escenario estaba dominado por la decadencia politica, no por su desa-
rrollo”. La decadencia politica obedece al rdpido cambio social y a la
velocidad de la movilizacién politica de nuevos grupos, acompaiiados
por un lento desarrollo de las instituciones politicas. El principal proble-
ma de la politica en estas 4reas es el atraso del desarrpllo de las institu-
ciones politicas para respaldar los cambios econémicos y sociales.
Huntington explica que aqui, para derribar un gobierno, se necesita un
batall6n, dos tanques y media docena de coroneles. Pero en los paises
en modernizaci6n el desafio no es derribar gobiemnos, sino el constituir-
los. En ésto los sistemas socialistas habrian sido ejemplares: no produ-
cian libertades, pero si la autoridad suficiente para gobernar. Ninguno
de ellos fue reemplazado por un golpe de Estado.

La relaci6n positiva entre las fuerzas y las instituciones politicas estd
reflejada en el nivel de comunidad politica. Una fuerza politica es un grupo
étnico, religioso, territorial, econémico o de estatus. “La modernizacién
implica, en gran medida, 1a multiplicacién y diversificacién de los fuer-
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zas politicas en la sociedad”. Los procedimientos politicos son disposi-
tivos que ayudan a mantener el orden, resolver discusiones y elegir go-
bernantes, promoviendo con ello 1a comunidad de 1a diversidad de las
fuerzas politicas. Cree que no existen diferencias definidas entre 1a ins-
titucién politica y la fuerza politica, sobre todo en sociedades simples
donde una fuerza social es capaz de imponerse ficilmente. Pero en una
sociedad compleja ninguna fuerza es suficientemente poderosa para ser
hegemonica y establecer una comunidad, por lo que requiere fundar
instituciones politicas independientes de las fuerzas que las originaron.

Aduce que una sociedad est4 fundada en un elemento comiin que vincula
a sus miembros. Una sociedad simple implica una asociacién inmediata
de sus miembros, pero una sociedad compleja significa una cuestién dis-
tinta. Con fundamento en la definicién de Repiiblica de Cicerén, con-
cebida sobre la base del consenso y 1a utilidad colectiva, explica que la
comunidad se funda también en la regularidad, estabilidad y permanen-
cia, es decir, en la institucionalizacién. En suma, el grado de comuni-
dad politica depende de la fuerza y envergadura de las instituciones
politicas, que son un reflejo del consenso moral y del interés mutuo. His-
téricamente las instituciones politicas surgieron de la interaccién y
desacuerdo de las fuerzas sociales, y del desarrollo gradual de procedi-
mientos y organizaciones para dirimir estos desacuerdos.

En una sociedad compleja la comunidad politica depende de la fuer-
za de estas organizaciones y procedimientos, pero esta fuerza esta sub-
ordinada al alcance del apoyo con que se cuentan unas y otros, asi como
de su nivel de institucionalizaci6n. Este alcance es simplemente el gra-
do en que las organizaciones y procedimientos engloban la actividad de
la sociedad. El alcance ¢s amplio si comprende a toda la poblacién
politicamente organizada, es limitado si s6lo incluye a una minoria. Declara
el autor que “las instituciones son pautas de conducta reiteradas, esta-
bles, apreciadas”, en tanto que “la institucionalizacién es el procedimien-
to por el cual adquieren valor y estabilidad las organizaciones y proce-
dimientos”. El nivel de institucionalizaci6n es variable y se puede defi-
nir por la adaptabilidad, complejidad, autonomia y coherencia.l

La modemnizacién es un proceso multifacético que comprende un
conjunto de cambios en ¢l pensamiento y la actividad humanos. Impli-
ca varios aspectos: urbanizacion, industrializacién, alfabetizacién, secu-
larizaci6n y participacion de los medios de difusién, que no se dan ais-
lada ni casualmente. En el dngulo del pensamiento, 1a modernizacién trans-
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formé el sentido del hombre tradicional, encerrado en Ia continuidad de
1a naturaleza y sociedad, que no creia pader modificar, por la concep-
cién humana en que el cambio es posible y necesario. Los valores uni-
versales se elevan por encima de los particulares y las pautas adquisiti-
vas sobre las asignativas, Huntington cree que los aspectos politicos de
la modernizacién se pueden agrupar en dos categorias: movilizaci6n social
y desarrollo politico. La primera implica cambio en las aspiraciones de
individuos, grupos y sociedades, ¢l desarrolio econémico y el incremen-
to de sus capacidades. La modernizacién requiere de ambos.

Ella tiene un impacto variable sobre la politica. La mayoria de los au-
tores definen a la primera como propia del Estado moderno, en contras-
te con el Estado tradicional, de modo que la modernizacién ha sido
considerada como el paso del segundo hacia el primero. Sus principales
rasgos son la racionalidad de la autoridad y el reemplazo de los poderes
tradicionales por autoridades seculares y nacionales. Esto produjo el
concepto de que el gobierno es obra humana, no divina, y que la fuente
de la autoridad es la ley positiva que debe ser acatada por encima de
cualquier otra responsabilidad. Implica la soberania en lo interno y lo

1 Huntington desarrolla la dicotomia adaptabilidad-rigidez. La adaptabilidad es propia
de las instituciones antiguas y esta cualidad se obtuvo por el paso del tiempo y el desafio
triunfante sobre el ambiente. La rigidez caracteriza a las instituciones jévenes. La adaptabi-
lidad puede medirse por la eficacia para realizar la funcién vital de la institucién, como
ocurri6 al Partido Comunista soviético encaminado a conseguir la industrializacién; asi-
mismo lo puede ser por la capacidad de una institucién para absorber nuevas funciones,
como la Corona briténica. También desarrolla la dicotomia complejidad-simplicidad, di-
ciendo que la primera significa la multiplicacién de sub-unidades organizativas y la dife-
renciacién de ellas mismas. La complejidad, como vimos, es propia de las instituciones
- desarrolladas y menos vulnerables a influencias externas. La dicotom{a autonomia-subor-
dinacién sirve para medir el grado de independencia de las organizaciones y procedimien-
tos politicos, de la influencia de grupos sociales determinados. La institucién politica, que
es instrumento de un solo grupo, carece de autonomia y tal es el significado del Estado;
segtin él, lo atribuye a la concepcién marxista, que lo resume en el comité ejecutivo de la
burguesia. También existe subordinacién cuando las organizaciones y los procedimientos
politicos son depuestos por unos cuantos soldados o comprados con unos pocos délares, es
decir, los sistemas politicos son vulnerables a la violencia y a la riqueza. Finalmente, el
grado de institucionalidad se puede medir por la dicotomia coherencia-desunién: es mis
institucionalizado un sistema politico cuanto més coherente y unificado sea. Asi, la Institu-
cién Gobernante otomana -con la que ejemplifica Huntington- se mantuvo vigorosa hasta
que se debilitaron exageradamente los métodos de reclutamiento, decayendo la disciplinay
la eficacia. Sentencia que la coordinacién y la disciplina han sido cruciales enla guerray la
politica, tal como lo demuestra la historia con las sociedades que fueron capaces para orga-
nizar por igual a la guerra y la politica. Para Huntington “la politica s una mundo hobbsia-
no de competencia implacable entre distintas fuerzas sociales -el hombre con el hombre,
las familias, las regiones y las clases entre si”". La éinica férmula de comunidad politica para
este mundo son las instituciones politicas fuertes.
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externo, asf como la integracién nacional y la centralizacion. Por lo general
esto que se ha llamado “modernizacién politica”, coincide con lo que se
ha definido como “regiones en ‘modernizacién’”.

El impacto de la modernizacién en Asia, Africa y América Latina no
produjo el avance hacia la democracia, sino su erosién y la propensién
aregimenes militares y gobiernos unipartidarios. Y en lugar de estabili-
dad, emergi6 la inestabilidad politica. Lo distintivo fundamental del Estado
moderno, frente a los regimenes tradicionales, es 1a amplitud de la par-
ticipacién politica. La modernizacién produjo también la dislocaci6én de
las autoridades tradicionales, pero no su reemplazo eficiente por las
modemas, trayendo como saldo anomia y desintegracién psicol6gica. Los
grupos dejan de adherirse a los viejos simbolos, pero no se adscriben a
otros nuevos, no al menos completamente. Pero la modernizacién trajo
la toma de conciencia de los grupos como tales y por lo tanto de sus
intereses y exigencias frente otros grupos. El autor ejemplifica con Marx,
quien apunt6 que 1a industrializacién primero produjo la conciencia de
clase en la burguesia y luego en el proletariado.

La modernizacién y 1a movilizacién social tienden a producir la de-
cadencia politica, a menos que se tomen medidas para morigerar su
impacto, incluyendo aquellas sociedades que cuentan con instituciones
politicas tradicionales con cierto desarrollo por cuanto a su adaptabili-
dad y complejidad, pero que son incapaces de evitar la decadencia dentro
de los procesos de modernizaci6n. Esto ha provocado que los modelos
de “desarrollo” o “modernizaci6n” preparados para los paises en proce-
so de modernizacién sean inaplicables, pues se¢ orientan al desarrollo
politico, cuando el problema es la decadencia politica.

El Desarrollo Polftico y sus Cultivadores

Toca aqui hacer una revision del desarrollo politico, por medio de sus
modemos cultivadores, comenzando por el idltimo autor que hemos
examinado. Huntington asume una clara posicién con referencia al
concepto de desarrollo politico. Primero: diferencia desarrollo politico
y modernizacidn; segundo: identifica desarrollo politico con la institu-
cionalizacién de las organizaciones y los procedimientos politicos.'? Por
su parte, la modernizacién se caracteriza por el rdpido incremento de
movilizacién y participaci6n, asi como de una variedad de instituciones
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politicas. La “modernizacién acelerada, en suma, no produce desarro-
1o politico, sino decadencia politica™.!2

La mayoria de las definiciones reclaman el uso de cuatro categorias:
racionalizacidn, integracién nacional, democratizacién y movilizacién.
La primera estd fundada en las pautas variables formuladas por Talcott
Parsons, y que se refieren al movimiento del particularismo hacia el
universalismo, de la difusién hacia la especificidad, de la adscripcién a
la realizacién y de la afectividad a la neutralidad afectiva. Explica que
en términos de desarrollo politico, lo enfatizado son la diferenciacién
funcional y la realizacién. Con respecto a la democratizacién, Hunting-
ton hace referencia a una propuesta de James Coleman por la cual de-
clara que el régimen angloamericano se aproxima estrechamente a un
modelo de sistema politico moderno, lo cual nos dice mucho de lo que
debemos entender del mensaje que algunos “modernélogos’™ imprimen
en sus concepciones. No podemos dejar de resaltar la filiacién parsonia-
na de 1a teoria de la modernizacidn, segiin 1a explicacién de Hunting-
ton, ya que buena parte de su esquema conceptual descansa en ella.
Finalmente, el autor destaca que la categoria més utilizada, sin embar-
£0, es la de movilizaci6n social segiin atinada concepcién de Karl Deutsch.
En fin, 1a movilizaci6n social es la fuente de la participacion y ésta de
1a nocién de desarrollo politico que contrasta a una sociedad moderna
con otra de tipo tradicional. La movilizacién-participacién inspira la
version del desarrollo politico de Rigss, en ¢l sentido que significa un
proceso de politizacién, el incremento de participacién o el involucra-
miento de la ciudadania en las tareas del Estado.

2 Huntington considera que las definiciones de desarrollo politico son miltiples, pero
que éste tiene dos caracteristicas distintivas estrechamente relacionadas. La primera se re-
fiere al desarrollo politico como un aspecto de la modemnizacion, con la cual se encuentra
estrechamente relacionado; ests vinculado con los més amplios aspectos de la modemiza-
cién de una sociedad como un todo. Como la modemizaci6n se refiere a todos los aspectos
de la sociedad, el desarrollo politico significa su aspecto politico. Asi, algunos autores
" prefieren referirse a la “modemizacién politica™, en lugar del desarrollo politico. La segun-
da se refiere al desarrollo politico como un fendmeno amplio y complejo, por la relacién
que guarda con la modernizacién. Por ello algunos autores argumentan que el desarrollo
politico puede ser medido con varios criterios o como lo declara Pye: ninguna escala parti-
cular es vélida para medir el grado de desarrollo politico. Las definiciones del desarrollo
politico tienden a elaborar ifems de criterio; comenta que Rustow habla de ocho caracteris-
ticas, Emerson de cinco y Pye de cuatro, lo mismo que Eisenstadt. Concluye que son mu-
chas y variadas estas definiciones, pero que se ciiien generalmente a la identificacién del
desarrollo politico y la modemizacién, salvo algunas excepciones. Samuel Huntington,
“Political development and political decay”. Estados Unidos, World Politics, volume.
XVII, num. 3. April, 1965. pp. 386-430.
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Huntington declara que todas las definiciones son arbitrarias, pero
también legitimas. Pero uno de sus usos més importantes consiste en que -
una definicién debe ayudar a facilitar la comprensién de los procesos
politicos contemporaneos de las sociedades de Asia, Africa y América
Latina. Por consiguiente, una definicién debe ser precisa y relevante, y
suficiente en generalidad para permitir el andlisis comparado de diferen-
tes situaciones. Comenta que varias de las definiciones son incapaces de
realizar esta tarea. Aqui pone el dedo en la llaga: pensamos que se trata
del tal6én de Aquiles de la teorfa de la modemizacién toda, a saber: que
“abarca mucho y aprieta poco”, pues comprende realidades tan disim-
bolas de continentes tan histéricamente distantes y cuyo dnico punto en
comiin son sus diferencias con los modelos politicos occidentales y el
punto crucial: el subdesarrollo. :

Ello acontece con la versién que identifica al desarrollo politico con
la modemizaci6n, que lo hace inaplicable en el tiempo y el espacio, segin
lo aprecia este autor. Como la modernizacién es aplicada a paises
modernos, a paises por modernizarse y a los Estados de la antigiiedad,
el desarrollo politico se identifica con una sociedad tribal, con una Ciudad-
Estado, con una monarquia feudal y con un Imperio burocrético, cuan-
do sélo debe referirse a un tipo de sistema politico. Por lo tanto, el des-
arrollo politico no es una cualidad que pueda caracterizar a cualquier
sistema politico, sino un elemento de un tipo de sistema politico. De otro
modo, las Repiiblicas ateniense y romana, el Imperio romano y el Im-
perio Han y Tang en China, y los Estados Unidos en el siglo XVIII, serian
no modemos por ser politicamente subdesarrollados, cuando simplemen-
te “ninguno de estos sistemas politicos fue moderno™.

Un segundo aspecto a considerar, como corolario del primero, es que
el desarrollo politico estd limitado a las caracteristicas del moderno Es-
tado-nacidn, toda vez que se le adscriben también todas las caracteristi-
cas generales de la modemizacién. Vuelve a concluir, que el concepto
de desarrollo politico pierde contenido analitico y adquiere un sencillo
color geografico y, hasta cierto grado, se convierte en la historia de Asia,
Africa y América Latina. Otro punto débil de las definiciones consiste
en la identificacién de las nociones de desarrollo y subdesarrollo con etapas
o fases, asi como con procesos € incluso con 4reas geograficas de paises
desarrollados.

Considera que a los paises en modernizacién parece Ginicamente apli-
cable la categoria de movilizacién social, no las de racionalizacién o in-
tegracién nacional, alejadas de sus realidades contemporaneas. Ocurre
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igual con la democracia, menos frecuente en los paises subdesarrolla-
dos, que las autocracias militares. “El concepto de desarrollo politico puede
ser reversible”."* La sombra del desarrollo politico es la decadencia politica,
pero frecuentemente la teorfa del desarrollo politico desecha la categoria
decadencia politica. Solo Almond prefiere el término cambio politico,
como marco del desarrollo politico. Debemos recordar que €l fue uno
de los precursores del estudio del desarrollo politico, haciendo uso ini-
cial de la categoria cambio politico.

Por lo anterior resulta legitimo el principio cientifico que dentro de la
teoria de la modernizacién caben por igual la teoria del desarrollo poli-
tico, como la teoria de la decadencia politica. Pero los “modernélogos™
han vertido menos tinta para examinar el subdesarrollo politico, que el
desarrollo politico. En «ltima instancia, la teoria de la modernizacién con-
siste en un re-planteamiento de las sociedades tradicionales, cuyo eclip-
se y sustitucién por la modernizacién es el objeto de sus disquisiciones.

Vamos a pasar a revisar las proposiciones de Lucien Pye, quien sos-
tiene que el lenguaje politico moderno asemeja mucho a una Torre de
Babel. Dentro de este ambiente se acufi6 el término “desarrollo politi-
co” y ha ido sustituyendo al término de “progreso”. Las ciencias socia-
les estuvieron impreparadas para proveer una guia intelectual a los pro-
blemas del desarrollo politico.™ Junto a la conciencia contemporénea de
este desarrollo politico, aun persiste ambigiiedad e imprecisién en el uso
del término. Existe una diversidad de definiciones:

13 Segiin el autor, la teorfa del desarrollo politico debe ir en paralelo con una teorfa de la
decadencia politica, y comprender también categorias tales como la corrupcién, inestabili-
dad, autoritarismo, violencia politica, decadencia institucional y desintegracién politica,
mis aplicables a las dreas en desarrollo. Mucho se ganard, concluye, al separar el concepto
de desarrollo politico y el de la modernizacién, aunque se mantengan sus relaciones de in-
fluencia mutua. Y, con base en la estrecha relacién entre movilizacién y participacién, con
crecimiento politico, define al “desarrollo politico como a institucionalizacién de las orga-
nizaciones y los procedimientos politicos”, liberdndolo de la modemizacién. Al mismo
tiempo, anuncia que es aplicable a cualquier sistema politico, modemo o no. Con ello serfa
posible definir como politicamente desarrollado a un sistema politico como una Ciudad-
Estado o un Imperio burocrético, al tiempo que se elimina la identidad entre desarrollo po-
litico y pais occidental. Su base descansa en la categoria de institucionalizacién, que Hun-
tingon precisa: “proceso por el cual las organizaciones y los procedimientos adquieren
valor y estabilidad”. Afiade que el nivel de institucionalizacién de un sistema politico estd
definido por la adaptabilidad, complejidad, autonomia y coherencia de sus organizaciones
y procedimientos, como ya lo corroboramos.

1 Lucien Pye, “The concept of political development”. Estados Unidos, The Annals of
American Academy of the Social Sciences. Volume 358, march 1965. pp. 1-13.
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1) Desarrollo politico como prerrequisito del desarrollo econémico:
el acento fue puesto principalmente en el crecimiento econémico y los
economistas desatendieron las condiciones sociales y politicas cuyo papel
lo favorece u obstaculiza. Cuanto mis, se consider6 al desarrollo politi-
co como la situacién de un régimen dado, que puede estimular al creci-
miento econémico.

2) Desarrollo politico como politica tipica de las sociedades indus-
triales: este punto de vista estd muy emparentado con la anterior y se
refiere a las sociedades con elevado nivel de crecimiento econémico. Este
nivel define los estdndares adecuados del desarrollo politico y se propo-
nen como modelos para otros paises. '

3) Desarrollo politico como modernizacion politica: definidas las
sociedades industriales como sociedades modernas, constituyen el tipo
de politica idealizada en que se sustenta el desarrollo politico. El punto
es el modo como una sociedad no moderna es capaz, para ser moderna,
de equiparse de instituciones tales como partidos, administraciones piblicas
racionales y cuerpos legislativos. Esta es una visién etnocentrista relati-
va al caricter occidental de estas instituciones. Aquif el problema b4si-
co debe buscarse en la diferenciaci6n entre “occidente” y “moderno”.

4) Desarrollo politico como las funciones del Estado-Nacion: esta
percepcion define al sistema politico como la organizacién y las funcio-
nes que, como estindares, son esperables en los modernos estados
nacionales. Si una sociedad se dice moderna, el desarrollo politico debe
ser definido por la ejecucion de actividades propias de aquel tipo de Estado:
desarrollo de la capacidad para establecer cierto orden piblico, movili-
zacién de recursos para un conjunto de empresas colectivas y estableci-
miento de ciertas formas de comunicaciones internas. Implica la funda-
cién de diversas instituciones politicas y el desarrollo del nacionalismo.
Pero el nacionalismo, que tiende a desenvolverse en aquellas institucio-
nes, debe ser considerado como una condicién necesaria pero no sufi-
ciente para dar pie al desarrollo politico. Es imperativo que el naciona-
lismo se desenvuelva dentro del espiritu de ciudadania y que sean fun-
dadas instituciones en las cuales el nacionalismo y la civilidad se incor-
poren a la politica y a los programas gubernamentales. En suma, el
desarrollo politico es igual a construccién nacional.

5) Desarrollo politico como desarrollo administrativo y legal: se tra-
ta de la identificaci6n del desarrollo politico con un proceso legal orde-
nado, asi como de una adecuada organizacién administrativa. Esta con-
cepcién se origind én los paises subdesarrollados durante los tiempos del
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dominio colonial, cuando fue establecido un sistema administrativo de
instituciones y procesos racionalizados.

6) Desarrollo politico como movilizacidn y participacién masivas: aqui
se enfatiza la participacién ciudadana ¢n la politica y el desarrollo de
mayores estdndares de legalidad y responsabilidad gubernamentales. En
algunos paises la participaci6n politica se ha transformado en un fin en
si mismo y ello estimula decisivamente el desarrollo politico por via de
la intensificacién y frecuencia de las demostraciones de la “pasién poli-
tica de las masas”. En Occidente esta dimensi6n del desarrollo politico,
ha estado asociada a 1a ampliacién del sufragio e incorporacién de nue-
vos elementos populares al proceso politico, particularmente la influen-
cia popular en la toma de decisiones gubernamentales.

7T) Desarrollo politico como construccidn de la democracia: 1a versién
anterior deriva en la identificacién del desarrollo politico con la cons-
truccién de la democracia. En algunos paises esta igualdad ha sido con-
siderada como tinico modo del desarrollo politico.

8) Desarrollo politico como estabilidad y cambio ordenado: esta versién
se centra en la capacidad de estimular y ordenar el cambio, pero bésica-
mente la idea consiste en la capacidad del sistema politico para condu-
cir y controlar el cambio. Asf, un sistema exitoso es aquel que no resul-
ta victima de las fuerzas sociales y econémicas, sino el que las pone bajo
control. :

9) Desarrollo politico como movilizacién y poder: ambas capacidades
son consideradas como inherentes de un sistema desarrollado.

10) Desarrollo politico como un aspecto de un proceso multidimen-
sional de cambio social: se trata, en suma, del aspecto de un proceso mayor
de cambio social completo, que incluye también al cambio econémico,
etc.

De todas estas versiones del desarrollo politico, Pye destaca tres ele-
mentos: amplitud de la participacién ciudadana, desarrollo politico como
capacidad del sistema politico y la racionalizacién de los procesos
administrativos. o

Esta exposicion es muy aleccionadora, porque reporta las diversas in-
terpretaciones del desarrollo politico, que en realidad consiste en los diez
puntos que trata Pye. Pensamos que con la comprensi6n de realidades
tan diversas como pueden ser la de los paises de Africa, Asia y América
Latina -sin descontar Europa occidental y oriental, asi como los Esta-
dos Unidos- el concepto de desarrollo politico viene a significar algo
relativamente distinto en cada pais y por este motivo en cada cual el grado
de desarrollo politico es diverso. El punto débil de la teoria del desarro-
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Hlo politico ~y de la modernizaci6n, como consecuencia— es su genera-
lidad, es decir, su principio esencial. La tinica manera de validar esta teoria
es estableciendo el peso decisivo del desarrollo histdrico particular de
cada pais. Podria alegarse que esto ocurre con cualquier disciplina o
conocimiento, pero no es asf porque la teorfa mencionada es una escue-
1a o problema unificador; de aqui el sentido de unidad y generalidad de
sus proposiciones. No debemos olvidar que esta teoria es una interpre-
tacién de la historia contemporanea, al través de una nueva categoriza-
cién, esencialmente basada en el funcionalismo parsoniano.’

Dentro de la variedad de interpretaciones del desarrollo politico des-
taca el peso otorgado a la democratizacion y ésto tiene mucho de vali-
dez, porque hoy en dia, cuando est4 por fenecer el siglo XX, menos de
la mitad de los paises del orbe desconocen la democracia. El énfasis en
el valor de los partidos, los parlamentos, las instituciones politicas, los
sistemas de elecciones y la ampliacién de la participacién politica, sig-
nifican beneficios de los que ningin pais, propiamente moderno, puede
prescindir. Pero no cabe duda que el desarrollo politico es extraordina-
riamente desigual, pues algunos paises que ya gozaron del desarrollo pleno
de la estatalidad estdn por ingresar a sistemas politicos supra-estatales
como modalidad politica pos-modema, cuando otros més no han llega-
do a constituir Estados nacionales propiamente hablando. No es posible
1a aspiracién al desarrollo politico cuando el desarrollo estatal es fragil
e inmaduro, s6lo cuando los paises subdesarrollados fincan la prosperi-
dad de sus sociedades en el vigor de sus gobiernos. Pasemos, entonces,
a abordar el tema del desarrollo estatal.
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III. EL ESTADO MODERNO

Prolegémenos

Uno de los aspectos més interesantes de la modernizacién consistirfa
en su apreciacién a partir de elementos especificos, y més en lo particu-
lar su referencia a circunstancias concretas que sustenten més y mejor
la comprensién de su caricter singular. Una de sus manifestaciones mas
significativas radica en el origen del Estado como la organizacién de
dominacién peculiar contemporanea, es decir, propiamente moderna, en
comparacién con aquellas otras que le precedieron: el Imperio univer-
sal, 1a Ciudad-Estado y los regimenes feudales. Asi observado, dentro
de su circunstancia histdrica, el examen del Estado moderno aparece como
una ventana al través de la cual se puede visualizar el empuje de la
modernidad con toda su fuerza de progreso, con toda su significacién como
sustento del desarrollo politico occidental.!

El Desarrollo Estatal como Suceso Histdrico Singular

El examen precedente invita a un ineludible replanteamiento alterna-
tivo a la propuesta de algunos “modernélogos” contemporéneos, cuyas
categorias 16gicas poco contribuyen a la explicacién de fendmenos y
procesos concretos. La modernizacién misma no es un proceso univer-
sal, —pero si universalizado por el efecto de difusién- sino un aconteci-
miento histérico singular cuya comprensién reclama una conceptuacién
pertinente: la categoria histérica, pues la modernizacion es precisamen-

! "Algunas organizaciones de dominacién pre-estatales han sido examinadas por Ei-
senstadt con la categoria de Imperio histérico, como contraparte del Estado modemo. El
Imperio histérico fue sede de las grandes civilizaciones de la humanidad: “cada uno de es-
tos imperios o sistemas politicos ha desempefiado un papel grande ¢ importante en la his-
toria y la cultura de la humanidad... en muchos aspectos es imposible comprender los ras-
gos y los problemas del sistema politico modemo sin analizar su derivacién histérica desde
estos imperios”. Los sistemas politicos de los imperios. Madrid, Revista de Occidente.
1966. p. 30.
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te un fenémeno concreto.? El desarrollo de las distintas organizaciones
de dominacién ha influido directamente en el grado de modernidad de
cada una. En Europa, cuna del Estado, ¢l grado de modernidad est4
determinado por el nivel de degradaci6n de los elementos feudales. Ahi
donde los ingredientes feudales fueron més persistentes, la moderniza-
ci6én fue mas lenta y encar6 més dificultades; pero donde fueron supri-
midos con mayor fuerza, la modernizacién avanz6 con mayor agilidad.

La contraparte de la modernidad estatal es el régimen feudal, que la
mayoria de los “modernélogos” lo identifican con la sociedad tradicio-
nal en Europa, y no pocas de las caracteristicas en las sociedades de otros
continentes son parangonadas con el feudalismo. Pero el feudalismo
tampoco es un acontecimiento universal, sino singular, como la moder-
nizacién, y su conceptuacién por medio de categorias 16gicas no hace
sino esparcir el desconcierto. En realidad la modernizacién y el desarro-
1lo politico pueden comprenderse mejor si, como declaramos, s¢ asumen
como categorias histéricas y se asocian al concepto de desarrollo esta-
tal. La modernizaci6n es més comprensible si se circunscribe a realida-
des concretas dentro de su circunstancia histdrica, es porque el grado
de modernidad y tradicionalismo son variables; y si se le adscribe a pro-
cesos especificos y a referentes histéricos determinados, es porque exis-
ten condiciones necesarias y suficientes que determinan el grado de mo-

2 En su polémica con Proudhon, Marx le reprocha formular sus conceptuaciones sobre
la economia politica sin conocimientos histéricos. Proudhon no pudo observar que los
hombres al desarrollar sus facultades productivas, desenvuelven entre ellos ciertas relacio-
nes y que estas relaciones varian de conformidad con el acrecentamiento de las facultades.
En fin, le incrimina no visualizar que las categorias econémicas no son sino la abstraccién
de relaciones reales, y que no son verdades sino en la medida en que susbsistan éstas. “De
aquf que caiga en el error de los economistas burgueses que ven en esas categorias econd-
micas leyes etemas y no a leyes histéricas, que no son leyes mas que para un determinado
desarrollo histérico, para un determinado desarrollo de las fuerzas productivas”. Opuesta-
mente, Proudhon hizo una “inversién mistica” por medio de la cual las relaciones reales las
visualiza como encarnaciones de abstracciones. El espiritu de esta critica puede ser exten-
dido a ciertos “modemélogos™, que han hecho también una inversién mistica, por medio de
la cual la modemizaci6én aparece como una encamacién de la abstraccién, cuando ella es
un hecho singular cuya categorizacién no es otra cosa que la abstraccién de relaciones
reales, no al revés. “Carta de Marx a Annenkov” de diciembre 28 de 1846. Karl Marx-Frie-
drich Engels: Cartas sobre el Capital, Barcelona, EDIMASA. 1968. p. 26. La categoriza-
cién con los conceptos historicos también ha demostrado su enorme potencial cientifico
entre los cultivadores de la administracién piblica. Alejandro Nieto suscribe que “la admi-
- nistracién no es un producto 1égico sino histérico. La administracién en que vivimos es
simplemente un estadio evolucionado de un proceso centenario, que la condiciona. Sin
estas raices tradicionales no hubiera adoptado las formas concretas de la actualidad. La
administracién no se rige por leyes légicas, sino histéricas. Sélo asi se puede entender su
ilégica estructura™. El mito de la administracién prusi Universidad de Sevilla. 1962.
p-7
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dernidad en funci6n del grado de tradicionalismo que se suprime. De esta
forma, la modemnizacién y el desarrollo politico escapan de su pecado
original: su extrema abstraccién y generalidad, adquiriendo la consisten-
cia conceptual que le asigna la expresion circunstanciada como hechos
singulares.

No sélo el grado de modernidad, sino también la velocidad y 1a mo-
dalidad de modernizacién de un pais, estuvieron directamente determi-
nados por las condiciones histéricas de las que partieron. En Europa, du-
rante los siglos XVI y XVII, estas condiciones eran diversas en cada pafs,
porque en cada cual el poderfo feudal era variable, Esta variedad de los
grados de feudalidad en las organizaciones de dominaci6n europeas de
entonces, respondia a un hecho histérico singular y dnico: el desarrollo
del feudalismo a partir o no, del Imperio carolingio. Por consiguiente,
la modernizacién politica estd determinada original y directamente por
la pre-existencia de un Imperio universal, que determiné el grado varia-
ble de feudalidad que histéricamente se interpone entre ambas, pero no
de un Imperio preeminente, sino de uno frustrado.? A la modernizacién
politica concurren diversos factores: la decadencia politica del Imperio
romano, ¢l subdesarrollo politico del Imperio carolingio y la constitu-
cion tribal de los francos, es decir, factores des-estimulantes de la orga-
nizacién de un Estado.

Como fenémeno general, el desarrollo hacia una organizacién de
dominaci6n habfa tenido, como regla histdrica, el origen en un sistema
. tribal, de modo que la Ciudad-Estado o el Imperio universal se desen-
volvieron por esta via, Las organizaciones de dominacién pre-estatales
nacieron directa y positivamente de regimenes tribales en tanto que el
modemno Estado europeo sigui6 una via excepcional: dio un rodeo al través
de un Imperio universal frustrado, el Carolingio, y luego por medio de
un largo periodo de predominio feudal. Aqui el desarrollo del Estado fue
indirecto y tuvo gran retraso en comparacién con Oriente. Este retraso
estuvo acompaiiado por una decadencia politica generalizada que siguié
a la disolucién del Imperio de Carlomagno y la entronizacién de la feu-
dalidad por varios siglos. La decadencia fue evidente en la integracion

3 Quo Hintze consigna que el feudalismo estd “determinado sobre la base del fenéme-
no histdrico individual que ha recibido su nombre, que es la constitucién feudal del Imperio
franco y de sus estados sucesores y circunvecinos, y por tanto, del circulo de pueblos roma-
no-gemménicos de la Edad Media”. No fue la corrupcién feudal lo que desnaturalizé al
Imperio franco, sino la existencia de este Imperio fue la causa que hizo posible el feudalis-
mo porque no se llegé a constituir en un Estado. “Esencia y difusién del feudalismo™. His-
toria de las formas politicas. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp. 37-77.
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insuficiente de las partes del Imperio, la divisién del poder politico con
base en la propiedad de la tierra y el predominio del factor personal en
el ejercicio de la dominacién, como contraste de la divisién planificada
de las funciones del Estado moderno y la fuerza de sus instituciones.*
En suma, la objetivacion propia de un Estado fue sustituida por la cosi-
ficaci6n de las relaciones de dominacién inherentes a un régimen patri-
monial. La cosificaci6n es un signo de feudalidad, en tanto que la obje-
tivacion representa un ingrediente de modernidad, traducida en raciona-
lidad e institucionalidad.® El Imperio franco constituy6 la combinacién
frustada de una estructura social tribal, que sostuvo a una superestruc-
tura politica romana.

La instituci6n fallida del Imperio franco desvi6 de su curso una ten-
dencia histérica, que en Oriente habia propiciado la formacién de las
organizaciones de dominaci6n pre-estatales, y del fracaso de 1a restau-
racién de un Imperio universal, el lugar del Estado moderno fue ocupa-
do por los restos autdrquicos de un Imperio frustrado. Por consiguiente,
frente a la tradicién politica asitica, en Europa el Estado moderno
constituy6 una aparicién tardia histricamente indirecta. Este fracaso es
explicable por la incompatibilidad entre un proyecto de desarrollo esta-
tal y los medios de dominacién aplicados al efecto. El origen y desarro-
llo del feudalismo ocurre por un desvio de tendencias histéricas que, en
otras partes, habifa fructificado positivamente con la formacion del Es-

4 Esta caracterizacién representa un suceso histérico singular en el tiempo y el espacio,
y se refiere, como estimulo fundamental, al Imperio de Carlomagno donde convergen la
institucionalidad romana y el personalismo germénico como una sintesis hist6rico-cultural.
Hintze apunta que “este mismo caricter personal de la dominacién y de los medios de
dominio es lo que, bajo condiciones dadas, ha producido al feudalismo. Este suceso singu-
lar ocurrié en condiciones en las cuales privaba la economia natural, no existian medios de
comunicacién y habia una ausencia de instituciones racionales. /bid, p. 42.

-3 Hintze ha explicado que “el feudalismo no es una criatura de un desarrollo nacional
inmanente, sino una constelacién histérica-universal”. Es decir, no se trata de una etapa
trasitoria de todos los pueblos, por 12 que necesariamente han de pasar, sino un aconteci-
miento singular en la historia, un hecho tnico que rompié la tendencia histérica que habia
construido a los Estados a partir de los sistemas tribales, tomando un rodeo al través del
Imperio universal romano por “una direccién fatalista hacia un imperialismo sibito (es
decir, que se establece repentinamente, pasando por alto muchas etapas), que se propone
nada menos que someter y gobemar a este poderoso Imperio universal, mediante el des-
pliegue herdico de fuerzas de las tribus guerreras, agrestes y juveniles”. La disolucién del
Imperio franco obedecid a causas concretas que derivan del fracaso original de esta combi-
nacién. Especificamente, su ocaso se inicié con la transformacién de las huestes de guerre-
ros en un estamento militar profesional, con rango de caballeros; la aparicién del campesi-
nado germénico, y la arrogacién de los derechos de autoridad por aque! estamento, hasta
formar autarquias casi independientes. Esta arrogaci6n, que se desenvuelve como un régi-
men politico propiamente hablando, franque6 el paso a la formacién del feudalismo a partir
del colapso del Imperio carolingio. Aqui encontramos el punto histérico més alejado para
la virtual formacién del Estado modemo. /bid, p. 55.
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tado. El feudalismo es un acontecimiento singular, pero también ines-
perado, que provocé el atraso de la modemizacién de Europa por casi
mil afios. La feudalidad y 1a modemidad que le siguen no son sucesos
universales en su origen, sino acontecimientos singulares, hechos hist6-
ricos que requieren una explicacion igualmente singular.

No puede soslayarse una falta de proporcién y alcances en el proyec-
to imperial de Carlomagno, bajo condiciones histéricas inviables, con
métodos de dominacién primitivos y ausencia de medios de administra-
cién racionales. Las condiciones histéricas, caracterizadas por 1a econo-
mia natural, falta de medios de comunicacién, ausencia de burocracia y
de un sistema financiero racional, entre otros, m4s las desgastadas insti-
tuciones adoptadas de los romanos, imposibilitaron 1a integracién de un
gran Imperio, pero hubieran dado pie a una organizacién de dominacién
en correspondencia a ella y de aqui a un Estado, como ocurri6 en 1a periferia
carolingia, no tanto en Francia y Alemania, sucesoras del Imperio don-
de el feudalismo tuvo una desarrollo pleno. Esto se ejemplifica perfec-
tamente con Inglaterra,® donde la feudalizacién exportada por los inva-
sores normandos estuvo permeada por las tecnologias gubernamentales
aprendidas en Oriente, ademds de 1a ausencia del precedente de un Imperio
universal.” Inglaterra tuvo un desarrollo directo hacia el Estado partien-

¢ La ubicaci6n dentro o fuera del Imperio de Carlomagno fue decisiva para el grado de
feudalizaci6n de los paises europeos y, por consiguiente, de la velocidad con que se moder-
nizaron. Segiin Hintze, “el feudalismo en un pleno sentido solo aparece, por regla general,
alli donde la evolucién normal y directa de la tribu al Estado es desviada por una constela-
ci6n histérica universal, que conduce a un imperialismo precipitado. Esta situacién singu-
lar es aplicable a sus sucesoras, Francia y Alemania. Pero Inglaterra, situada en el mirgen,
fue feudalizada desde afuera y “las aguas feudales no llegaron a ser muy profundas y se
retiraron pronto”, sin “padecer la enfermedad infantil imperialista”. En el siglo XI los
normandos habian suprimido la constitucién feudal militar, aplicado el recurso de expro-
piacién en gran escala y declarado al monarca como propietario universal del suelo. Dos
siglos después la constitucién estamental habia suplido a la feudal, la monarquia era muy
vigorosa y se habia desarrollado la economia monetaria. Ibid, pp. 55, 58.

"7 Inglaterra, que es una excepci6n dentro de la feudalizacién de Europa, corresponde a
la regla de la formacién del Estido a partir de la tribu. Esta tendencia fue fortalecida por la
invasién normanda, que habia introducide, junto a un feudalismo precario, eficientes méto-
dos de gobiemo de origen oriental, sobre todo instituciones y procedimientos financieros, y
haber estado exenta de la enfermedad infantil del imperialismo, como lo anota Hintze.
Aqui 1a romanizaci6n fue superficial y temprana, y dejé leves huellas. Su espacio territorial
dio lugar a regimenes comarcales aut6nomos que se fueron agregando gradualmente, hasta
formar un Estado mayor caracterizado por la compatibilidad de sus medios de dominacién
con su territorio. Los elementos feudales fueron débiles e insignificantes, dentro de esta
tradicién politica singular, y en ellos la hidalguia compartia lugar con profesiones pricti-
cas, como el comercio. Los rudimentos del Estado de policia fueron implantados por Gui-
llermo y desarrollados por sus sucesores, principalmente para centralizar un solvente siste-
ma financiero. Este proceso de formacién estatal contrastaba con la situacién en el Conti-
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do de un sistema tribal, tendencia reforzada por los normados y su fino
sentido de estatalidad.

El trénsito hacia el siglo XVIII ha sido considerado, con toda razén,
como un puente a la modernidad, pues consistié en la formacién de un
sistema mundial de estados; un hecho singular en 1a historia. Sin embar-
g0, estos rasgos no aparecieron de golpe, sino gradualmente, y sélo se
pueden referir a un tipo especifico de organizacién de dominacidn si se
conjugan en un tiempo determinado. El tiempo en el cual se fragué la
combinacién de estos elementos dio principio en el siglo XVI, como lo
explicé Maquiavelo. Ocurre del tal modo, porque las distintas formas de
dominacién que se han sucedido en la historia tienen relaciones genéti-
cas: todos lo estados de Europa emergieron de los poros de los grandes
Imperios universales que hemos examinado, y ellos, antes y después del
siglo XVI, determinaron su proceso de construccién.

Estatalidad y Modernidad

Los rasgos primigenios del Estado son necesariamente elementos de
modemidad, pues el Estado, en sentido estricto, es 1a organizaci6én de
dominacién peculiar de la modernidad. Todas las organizaciones de
dominacién que le precedieron no eran modernas y las que desarrolla-
ron rudimentos de modernidad, fue de manera transitoria y dentro de un
esquema en el cual estos rasgos fueron determinantes en cierto periodo
para alcanzar la preeminencia mundial, como Espafia, pero no para
mantenerlos en el cauce de una transformacion continua. La modemni-
zacién politica se caracteriza, hay que recordarlo, por 1a capacidad de
los Estados para absorber cambios continuos, para generar la transfor-
macién dentro de su interior, para alcanzar un desarrollo auto-sustenta-
do. Esta capacidad fue perdida por el Imperio universal hispanico en el
siglo XVII. La capacidad de cambio no era una de sus virtudes.

El concepto de Estado moderno es, por consiguiente, una categoria his-
térica. Por contraste, cuando se hace referencia al Estado moderno se le
difiere de las autarquias medievales y los Imperios orientales, y la pala-

nente, donde el Imperio alejé de la viabilidad estatal inmediata a las partes en que se desga-
j6. Todavia el régimen feudal hubo de ser sustituido por la constitucién estamental, para’
franquear el paso al advenimiento del Estado modemo, cuya aparicién en Europa dilaté un
milenio.
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bra Estado, acufiada mds recientemente y que corresponde a la fase ac-
tual de 1a organizacién politica, se aplica a todas las precedentes. Pero,
por la individualidad concerniente a cada cual, es forzado agruparlas bajo
1a misma categoria sacrificando el segmento de su peculiaridad. Por con-
siguiente, no corresponden a una coleccién de especies del mismo gé-
nero, como apunta Otto Hintze, sino a “formas de vida histéricas” con-
figuradas sucesivamente y en parte enlazadas como eslabones de “un des-
arrollo histérico universal”. El Estado corresponde a 1a modernidad, no
las organizaciones politicas que le precedieron.®

Segiin Hintze, el desarrollo del Estado modemno transcurre en tres
estadios: en el primero los rasgos originales del Estado moderno parten
de 1a forma anterior del Estado medieval, que siendo aun vigorosos, tienden
a desaparecer gradualmente. Tal estadio temprano es el de la construc-
cién de su estructura y llega hasta la Revolucién Francesa. El segundo
estadio cubre el siglo XIX. Eliltimo toca al siglo XX y se mueve hacia
su desaparicién. El tiempo final de una etapa coincide con el tiempo de
inicio de otra, combinando sus caracteristicas. Durante la Primera Fase
los rasgos de modernidad y estabilidad varian de pais en pais. Hinze dice
que Bodino sostenia que sélo Francia era un Estado soberano, pero que
Inglaterra también lo era. Alemania se consolidé como Estado sobera-
no hasta la supresién del Sacro Imperio Romano Germénico en 1806, por

* Hintze, un autor que ha contribuido al estudio de la modemizacié6n, ha sido sorpren-
dentemente ignorado por los “modernélogos™. Escribe que “Estado modemno” es una ex-
presién usual, incluso en el lenguaje cientifico, que designa la forma de nuestra vida pibli-
ca en la época modema”. Aunque concisa, esta expresién es una determinacién temporal
que no es clara ni univoca. Una forma de definir la esencia del Estado modemo, es el estu-
dio constitucional comparado. Advierte que ¢l Estado moderno no es un concepto légico
sistem4tico, sino una nocién pléstica, una expresi6én abstracta de la especie de lo que suele
llamarse “tipo ideal”. El Estado modemo est4 definido por su esencia y nivel de comuni-
dad: es algo real, “una situacién o condicién de una comunidad en la que ésta se encuentra
capacitada para producir una voluntad comin y un obrar comiin y, por lo tanto, también un
esfuerzo comiin™. Afiade que “situacién y condicién” tienen un significado dinimico de
“actualizacién”, es la repeticién constante de actos que realizan la unificacién de la volun-
tad. El Estado es el pueblo como una unidad de capacidad para actuar. Opuestamente, la
sociedad es este mismo pueblo en la multiplicidad de sus intereses privados, en su estructu-
racién de estamentos y clases. El Estado y la sociedad est4n unidos por ¢l mismo sustrato
viviente del pueblo, pero la naturaleza de esta relacién es diferente. “La esencia del Estado
modemo no es posible determinarla, por tanto, sin tener en cuenta todo el proceso de desa-
rrollo que es conocido de la formacién de los estados, no como algo que es de por si, sino
como algo que deviene, que se transforma y que en ciertas circunstancias, si no se desvane-
ce, al menos, se transmuta en otras formas”. “Esencia y transformacién del Estado
modemo”. Historia de las formas politicas. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp. 293-
322.
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via del principado de Prusia. Pero Prusia no fue un Estado, dice Hintze;
lo fue hasta la época de Bismark cuando el Imperio alemén alcanzé la
condicién de Estado moderno.®

La relacion entre el Imperio universal y el régimen feudal, por un lado,
y del Imperio y el Estado modemo, y de éste y del feudalismo, constitu-
yen una compleja trama histérica que determina el curso, vigor y velo-
cidad de 1a modernizacién en Europa y su grado de consolidacién en cada
uno de los paises. Pero, si este cuadro no fuera suficientemente comple-
jo, debe afiadirse un factor més: el éxito o no del Imperio universal bajo
circunstancias histdricas especificas, mas precisamente, si su desenvol-
vimiento ocurri6 antes o después de la preeminencia feudal. En el pri-.
mer c¢aso, como lo examinamos, fue el Imperio carolingio el factor esti-
mulante del feudalismo y de inhibicién del Estado. En el segundo, fue
el Imperio espafiol, pero bajo una organizacién de dominacién estraor-
dinariamente exitosa por toda una centuria, antes de ingresar a una de
las decadencias mis impresionantes.

Absolutizacion y Modernizaeion

Perry Anderson comprende muy bien la naturaleza de la potencia -
mundial hispanica, cuando dice: “Espafia, la primera potencia de la Europa
moderna”. Obviamente, al tratar el tema general del absolutismo euro-
peo, su punto de partida es el Imperio hispanico. El papel espafiol den-
tro del conjunto de Estados europeos que esté en gestacion, consisti6 en

9 Nila plurilingtie Austria-Hungrfa ni la monarquia espaiiola fueron estados modemos.
Lamodemidad se basa en la nacionalidad y la soberania. L.a monarqufa espafiola desempe-
i6 un gran papel en la historia universal, pero su caricter universal, supranacional y su
supeditacién al “catolicismo jesuitico” en materia de politica “le dan una caracteristica que
no es modema en absoluto™, sentencia Hintze. Tampoco Rusia dejé de ser nunca un despo-
tismo oriental y Turquia -dice- ni mencionarla. Antes de la Revolucién Francesa s6lo Fran-
cia e Inglaterra eran plenamente modemas, es decir, antes de finales def siglo XVIII énica-
mente ambas habian ingresado plenamente a 1a modemidad. “En todo caso, de ellas provie-
nen casi todas las instituciones importantes que caracterizan al Estado modemo”, concluye
el autor. La diversidad de sus instituciones ha sido fundamental para la formacién del Esta-
do moderno. La soberania es una fuerza de modemizacién porque signific6 el desligamien-
to del Estado, como individuo, de la sujecién de antiguas relaciones de comunidad y la
transicién hacia su autodeterminacién individual. En témminos de desarrollo politico, ésto
distingue al Estado moderno de las formas precedentes. Debemos destacar que principal-
mente la singularidad soberana del Estado se debi6 a las fuerzas interiores que produjo en
su seno para sacudirse la influencia de poderes tan vastos y formidables como lo que repre-
sentaron el Imperio y la iglesia, y que en este proceso la policia fungié como el ciimulo
fundamental de estas fuerzas.
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ser un determinante auxiliar de todo el conjunto, por lo que no puede con-
siderarse como mero episodio.'® Consecuentemente, el papel protagéni-
co del absolutismo europeo durante la etapa inicial de la modernizacién
mundial es asumida por un Imperio universal. El impacto hispanico en
el proceso de absolutizacién europeo fue ciertamente desmesurado. Un
impacto de estas magnitudes sélo lo podia ocasionar una organizacién
de dominaci6n de dimensiones colosales, con recursos titAnicos y con
medios de administracién muy flexibles y eficientes. Y esta posibilidad
s6lo 1a tenia una organizacién de dominacién capaz de contar con un caudal
gigantesco de recursos que fluyeran abundante y continuamente. Estos
recursos provenfan de las Indias, cuyo despojo por el pillaje generalizado
operd como un proceso de acumulacién primitiva del capital, paralelo al
que acontecié durante el Renacimiento. Pero se traté de un Imperio que
no sentia apego a los criterios burgueses de acumulacién y respetaba el
estatuto nobiliario. Su subdesarrollo industrial y mercantil fue la contra-
parte de este caudal de metales preciosos que provenian de las minas
americanas. Los efectos no s6lo se sintieron en la Peninsula ibérica, sino
que se extendieron a Italia y los Paises Bajos, las regiones de Europa mds
desarrolladas y modernas donde la vida urbana comenzd a ser asfixia-
da. Nunca una potencia europea tuvo una influencia tal, como la ejerci-
da por Espafia. El papel del Imperio hispénico fue contrastante al del Im-
perio carolingio; éste como determinante de la feudalizacion, aquél como
determinante de la absolutizacién. Sin embargo, el absolutismo hisp4-
nico era parcial e incompleto, y pricticamente se circunscribié a Casti-
lia donde los poderes feudales fueron tempranamente suprimidos, las 6r-
denes militares decapitadas y sus posesiones expropiadas a favor de la
Corona. Las fortalezas, simbolo de las autarquias, fueron demolidas, los
sefiorfos fronterizos aniquilados y las guerras internas prohibidas. La
administracién provincial fue asumida por el corregidor, que suplié a los
feudatarios como autoridades regionales.!! Igualmente las cortes se
convirtieron en instituciones gubemamentales, dejando su antiguo car4cter

19 La politica espafiola sobredeterminé los modelos nacionales en el Continente, a causa
del poder y riqueza desproporcionados que posefa este Imperio universal frente a los de-
més paises. Anderson explica que “la concentraci6n hist6rica de este poder y esta riqueza
en el Estado espafiol no pudo dejar de afectar en su totalidad a la forma y direccién de!
naciente sistema occidental de estados”. Perry Anderson, E! Estado absolutista. México,
Siglo XXI Editores. 1980, pp. 55-77.

! Una gran obra fue preparada en 1597 para la administracién de los corregimientos:
Jerénimo Castillo de Bovadilla, Politica para corregidores. Amberes, en Casa de Juan
Bautista Verdussen, Impresor y Mercader de Libros. Dos volimenes. 1704. La primera
versién aparecié en el afio antes mencionado.
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representativo, y desde un principio la iglesia fue sometida por el poder
real. :

Uno de los factores decisivos de los progresos del absolutismo caste-
Hano, fue su exitosa politica tributaria. Anderson cuenta que las rentas
de 1a Corona aumentaron en solamente 30 afios de 90 mil reales en 1474,
a 26 millones en 1504. Un incremento-fiscal tan elevado supone la su-
presién de una variedad de potestades tributarias medievales, cuyos in-
gresos se desviaron hacia la Real Hacienda. Otro factor predominante
fue la profesionalizaci6n del Consejo Real, al cual ingresaron funciona-
rios de catrera y letrados, especialmente los secretarios sobre los que re-
cafa el despacho de los asuntos piiblicos. Ningiin otro reino en la Penin-
sula tuvo tales progresos ni se emitieron disposiciones comunes para ellos,
como moneda wnica o tributos identicos. Uno de los pocos organismos
imperiales en sentido estricto, era el funesto Tribunal de la Inquisicién,
cuya actividad no tenia ninguna relacién con la modernidad.

La dualidad imperial germanico-espafiola se inaugurd con una rebe-
lién urbana en Castilla, motivada por la aceptacién de Carlos al trono
imperial y su marcha al Norte de Europa, y una derrota de la tierna
burguesia con las sucedanea marginacién de Espafia de los progresos
capitalistas que favorecieron a otros paises. Aqui el absolutismo no
solamente se impuso sobre la aristocracia, sino también sobre Ia burgue-
sia. El absolutismo hisp4nico marché por una via distinta a la regla es-
tablecida en Europa y a la postre lo apart6 del curso de la modernidad.
Otra variaci6n fundamental en contraste a la regla del absolutismo eu-
ropeo, fue que el absolutismo hispénico no tuvo necesidad de implantar
un sistema tributario centralizado porque la abundancia de metales in-
dianos lo suplia con creces. La riqueza ultramarina fue 1a que mantuvo
las bases altamente descentralizadas de la organizacién politica del Imperio
mundial de los Austrias.'?

El papel de los metales americanos merece examen especial, no tanto
por la cuantia, de suyo considerable, sino por su ubicacién estratégica.
Anderson calcula en 20 0 25% la contribucién americana al presupues-
to hisp4nico, pues el resto de los ingresos eran provistos por Castilla. Los

12 Anderson explica que “la tenaz obstinacion de Aragén se compensé con la ilimitada
condescendencia del Peni”. Los dominios americanos fungieron como sustitutos estructu-
rales de los reinos peninsulares, que tenian una irrestricta vida auténoma, en tanto que
aquellos eran parte de las propiedades patrimoniales de la Corona. Ello explica por qué
Aragén e Italia no contribuyeron de ningiin modo a las guerras que durante dos siglos los
Habsburgo tuvieron en Europa. Los cuantiosos gastos erogados por Castilla en estas con-
tiendas, provenian de las inagotables minas indianas.
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ingresos americanos eran muy importantes porque s¢ podian convertir

rdpidamente en dinero y usarse en favor de una multitud de fines, entre

ellos la diplomacia y la guerra, ademds de facilitar la obtencién de cuan-

tiosos y oportunos créditos que otros Estados no podian disfrutar. Esta

cantidad desmesurada de recursos en gran escala, que en el lenguaje de

Eisenstadt comprenderia un ctimulo colosal de “recursos libremente flo-

tantes”, consistié en el sustituto de la completa absolutizacién hispéni-

ca 'y, como contraparte, el estimulo de 1a absolutizacién de los Estados

rivales de Espatia, cuya estatalizacién acelerada se dejé sentir como una

respuesta de supervivencia frente al incontestable poderio de su impe-

rial vecino. Este método de gobierno imperial en gran escala, este exi-

t0so experimento imperial universal del siglo XVI constituiria en la centuria-
siguiente el fardo més pesado para la absolutizacién de Espafia, que que-

do cicunscrita a Castilla, y retard6 extraordinariamente 1a modernizacion

hispénica hasta el advenimiento de la Casa de Borbdn en el siglo X VIII.

Al final, ¢l ensayo imperial espafiol fue el mas grande estimulo del.
desarrollo estatal de sus vecinos, y la rémora més enraizada de feudali-

dad para su postrer proyecto de modernizacién, que retard6, por dos si-

glos m4s, el advenimiento del Estado modemno en Espafia y sus domi-

nios.

La modernizaci6n, tal como lo hemos podido constatar, se ha presen-
tado siguiendo dos fases separadas por grandes lapsos de tiempo signadas
por la presencia de ambos Imperios universales, cuya existencia deter-
mind la aparicién del sistema de estados soberanos e independientes y
determiné la lentitud con que emergié 1a modernizacién en Europa. La
Primera Fase, caracterizada por la disolucién del Imperio franco y lare-
produccién de una multitud de autarquias feudales, retrasé la aparicién
de 1a modernizacién, junto con el Estado moderno, por mil afios. La
Segunda, manifiesta en la preeminencia mundial del Imperio hispénico,
distorsioné el desarrollo europeo de la modernizaci6n y determiné su des-
envolvimiento desigual dentro y fuera de sus fronteras. Eisenstadt ha
visualizado dos etapas de la modernizacion: la primera, que beneficié
inmediatamente a Italia, donde floreci6 el Renacimiento de la cultura
greco-romana durante el siglo X VI, y también tocé su turno a Inglaterra
y Holanda en el XVII, gracias al progreso del comercio y dos notables
revoluciones burguesas que atenuaron el absolutismo del Estado en la
primera y lo suprimieron en la segunda. Posteriormente, en la centuria
del XVIII la modernidad ingreso en los dos Imperios universales de la
época: Alemania y Espaila, ayudando a su derrumbe final y propician-
do la formacién del Estado modemno.
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El trénsito de una forma de dominaci6n politica a otra fue precedido
por un prolongado siglo de decadencia, por una larga contienda ~la Guerra
de los Treinta Afios— y por la lenta irrupci6n del capitalismo que fue sus-
tituyendo gradualmente a las formas pre-capitalistas de produccién. En
buena medida el ocaso de los Imperios universales se explica por su na-

turaleza tradicional, frente a la modemidad que encarna el Estado, con
todas las ventajas histéricas que Francia o Inglaterra habian alcanzado
al organizar sus sistemas de dominacién con base en la nacionalidad, la
unidad y la centralizaci6n.

La inviabilidad politica del Imperio universal frente al cardcter domi-
nante del capitalismo universal, fue el proceso dialéctico que precipité

" su colapso y el reemplazo por el moderno Estado que se estaba disemi-
nando por toda Europa. Sin embargo, el derrumbe de estos Imperios fue
posible hasta que el capitalismo fue el modo de produccién dominante
y por lo tanto su decadencia ocurre en un cierto periodo de la historia
de Europa.!? Esto explica por qué el Imperio universal no sélo fue via-
ble durante todo el siglo X VI, sino también 1a forma de organizacién po-
litica hegeménica, toda vez que la mds exitosa para supeditar vastos
territorios transatlinticos bajo su férula. “Por imperios universales entiendo
~define Hintze- aquellas configuraciones de Estados de la antigiiedad

3 Fue de la escision entre el Imperio y el papado de donde emergieron los Estados euro-
peos, pues ninguno logré imponer el concepto de Imperio universal por su mutua obstruc-
cién. En medio de su antinomia se fue desarrollando la teoria de la soberania durante el
siglo XVI y con ella el derecho politico y el derecho internacional. Asi, lo que antafio era
impensable: separacién Estado-iglesia, fue un hecho. Junto a la formacién del Estado mo-
demo se produjo una proliferacién de fuerzas politicas que encontraron diversas maneras
de organizaci6n, por medio de gremios, corporaciones profesionales, ligas municipales y
uniones estamentales. Aquf, al lado de la modernizacién politica encarnada en la formacién
del Estado, surgieron los elementos bésicos del desarrollo politico. Estas corporaciones han
emergido de la escisi6n entre el Estado y la sociedad, y tal como se dieron en Europa, eran
inconcebibles en Turquia o China. El concepto de Imperio universal es relativo, correspon-
de a la extensi6n y horizonte cultural y de comunicaciones respectivo. El Imperio romano
cultivé el cesaropapismo y se lo heredé a Bizancio, de donde pasé a Rusia y pervivié una
especie de despotismo oriental a pesar dé la influencia europea. “Esta forma imperialista ha
sido la herencia politica que el mundo antiguo ha dejado a los modemos pueblos romano-
germénicos”. Este concepto imperial sobrevivié en el Estado alemén y la iglesia romana. El
cesaropapismo fue legado a los merovingios, pero negado a los emperadores carolingios a
pesar de su ahesi6n a la iglesia. Tras la muerte de Carlomagno el poder temporal se derrum-
b6, en tanto el poder de la iglesia se afianzaba. La iglesia se emancipé del poder temporal,
pero “el vigor organizativo y el arte del gobiero romanos perviven en el lenguaje hablado
y escrito y no sélo se ha preservado la independencia, sino que la ha hecho por siglos por-
tadora de la idea de un poder imperial occidental”. “La configuracién de los estados y el
desarrollo constitucional”. Otto Hintze, Historia de las formas politicas. Madrid, Revista
de Occidente. 1968. p. 27. :
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y de culturas extracuropeas que, dentro de un espacio que era conside-
rado entonces como el mundo conocido y habitado, establecieron una
dominacién universal y no reconocieron junto a ellos a ningiin Estado
con los mismo derechos”.

Tomando como comparacién al Imperio universal, al que se conside-
ra una forma progresiva de desarrollo politico, Hintze analiza al mundo
feudal que observa como una fase de subdesarrollo politico. Su mejor
representante fue el Imperio franco, en el cual se muestra la incapaci-
dad para organizar espacios relativamente amplios con medios de domi-
nacién de una sociedad subdesarrollada. En la Edad Media persistia la
economia natural, no habia medios de comunicacién ni administracién
burocrdtica. “Yo me inclino a ver que 1a causa principal de la que han
surgido las constituciones feudales, es la desproporci6n entre la magni-
tud del espacio a dominar y los medios de dominaci6n entonces dispo-
nibles”, afiade. El Imperio carolingio fue un intento frustrado por restaurar
a un Imperio universal, el romano, por medio de una cultura primitiva.
En el Medievo hay subdesarrollo politico por la incompatibilidad entre
el espacio territorial y los medios de dominacién, cuando en el Imperio
universal romano esta incompatibilidad fue inexistente. Falté a los ca-
rolingios la administracion romana, con su sistema tributario. Inglate-
mra medieval es una excepcién: el régimen anglosaj6n tenia elementos
feudales, pera no constituia un Estado feudal. Esta tendencia fue refor-
zada por Guillermo El Conquistador, cuya invasién produjo “un régimen
burocrético militarista absolutista”, no uno feudal, y con base en é1, un
“Estado centralizado, el primero de Europa™. Inglaterra estaba asentada
en un territorio de 150 mil km.2, es decir, perfectamente proporcionado
a los medios de dominacidn y las fuerzas politicas del siglo XI.!4

Un signo de progreso y por tanto de modernizacién es el desarrollo de-
un sistema de Estados soberanos, pero este hecho singularisimo es una
excepcion y esta excepcidn es propia de nuestros tiempos. Tal es la
modermizacién politica. Es, también, una condicién del desarrollo poli-.
tico. Ademds, segtin se desprende de su interpretacion, el desarrollo estatal
‘exige, como necesaria y suficiente, la proporcion entre el territorio a
dominar y los medios de dominacién. Si existe compatibilidad entre ambos,
hay desarrollo estatal. Si hay incompatibilidad ocurre el subdesarrollo
estatal; si comienza a haber incompatibilidad, ocurre el subdesarrollo es-
tatal. Si hay incompatibilidad, donde 1a habia, se genera la decadencia
politica. ’

“ Ibid, p. 28.
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Espafia constituye una restauracién del ideal romano, como Imperio
universal. Frente al mundo medieval, el Imperio universal aparece en el
siglo XVI como progreso politico y una organizacién de poder exitosa
en la cual hay proporcién entre el factor geogrifico y los medios de
dominacién. Dentro del fenémeno general del absolutismo en Europa,
el Imperio universal constituye la regla en las organizaciones de domi-
nacion. Tanto el mundo alemdn, como la variedad de reinos englobados
por el poderio espafiol, yacian sujetos a dos grandes Imperios universales.
El Sacro Imperio Romano Germénico constituia una ecumene catélica
universal. Pero la suerte de ambos serfa diversa, pues el primero contenia
los mismos elementos de precariedad de sus antecesores medievales, en
tanto que el segundo estaba nutrido por esa nueva fuerza que era el ab-
solutismo. El desarrollo politico de ambos Imperios era diverso, uno yacia
estancado bajo sus fundamentos feudales y el otro se eregiria en la ca-
beza del mundo civilizado, a pesar de seguir fundado en aquellos.

En el siglo X VI 1a formacién de los Estados era incipiente, una excep-
cién en ciernes. Sélo Inglaterra y Francia contenian los ingredientes
primordiales de la estatalidad, pero 1a modernidad aun no era visible en
ambas como fuerza de progreso. Los dos paises, frente a Espafia y sus
dominios, no tenfan capacidad politica competitiva. El absolutismo his-
pénico era m4s fuerte y vital, a pesar de convivir con miiltiples ingre-
dientes de la vida feudal, y de tener un desenvolvimiento parcial y des-
igual. La diferencia debe buscarse en la vitalidad desproporcionada del
absolustismo hispénico, esto es, en la aptitud de algunos de sus reinos
para procesar los elementos de la estatalidad moderna tempranamente.
Esta vitalidad, que surge en algunas regiones, y en otras no existe, fue
suficiente para alcanzar la supremacia dentro del Imperio y en toda Eu-
ropa. Al mismo tiempo, la posibilidad de movilizar recursos en gran es-
cala, extraidos de sus distintos reinos, facilitaba la supremacia militar,
imposible de agrupar por otras organizaciones de dominaci6n.

Un siglo después, el Imperio universal ingres6 en una crisis generali-
zada y su forma de organizaci6n se torné inviable, ante las circunstan-
cias histéricas prevalecientes en Europa. Los paises que habian desarro-
ilado un absolutismo integral, como Francia e Inglaterra, consiguieron
suficiente aptitud para modemnizarse. La clave fue la centralizacién y la
unificacién politica, con base en la homogeneidad nacional: se habian
constituido como Estados nacionales. En contraste, el Imperio multina-
cional hispanico, descentralizado y heterogéneo, comenzé a mostrar
incapacidad para desarrollarse, luego para mantenerse y después para
sobrevivir como totalidad. Los dominios flamencos se independizaron
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y se convirtieron en sus mds formidables rivales, los territorios italianos
mostraron més vitalidad econémica y pronto Espafia se enfrentd a uno
de sus més grandes desafios: constituir a la nacionalidad hispanica, cuando
otros paises de Europa ya eran naciones.

El Imperio universal, como cualquier forma de dominacién, tuvo
capacidades adaptativas: la mayor consistié en su aptitud para restaurar
exitosamente el ideal romano tardfo de unidad cristiana, propésito en ¢l
que fracasé el Sacro Imperio Romano Germénico. Fue igualmente apto
para mantener unido un universo de pueblos y una variédad de culturas.
Fue flexible para asumir tradiciones ¢ instituciones politicas muy séli-
das de los reinos absorbidos y hacerlas compatibles con la organizacion
imperial. Fue h4bil para movilizar recursos en gran escala, provenien-
tes de una variedad de fuentes. Pero no tuvo una facultad bésica del
desarrollo politico: 1a capacidad de asimilar el cambio y transformarse
bajo el imperativo de nuevas realidades histéricas, que Estados mejor
proporcionados territorialmente en el siglo XVII, en funcién de sus medios
de dominacién, sf lo fueron. Esto explica la preponderancia del Estado
moderno frente a la decandencia del Imperio universal durante este siglo,
y el prop6sito irrenunciable de Espafia para alcanzar la estatalidad modema
en la centuria siguiente para ingresar en la modernidad durante su Pri-
mera Fase. Por lo tanto, la instauracién de Estados independientes y so-
beranos es exclusivamente moderna. Los Estados griegos y los Estados
latinos del siglo XVI se movian en una 6rbita natural como residuos de
un Imperio universal destruido, pero no eran Estados independientes. Los
Imperios universales se esforzaron por dominar todo un territorio que
abarcaba a una cultura, no reconocian en pie de igualdad a ningiin Esta-
do independiente.'S La modernidad y el Estado, como una manifestacién
peculiar de asociacién de dominacién, frente otras més, que Eisenstadt
1lamé “Imperios histéricos”, es una relacién propia de nuestro tiempo.

15 Outo Hintze explica que, por contraste, cuando se hace referencia al Estado moderno
se le dificre del medieval y del oriental, y la palabra Estado, acuiiada recientemente y que -
corresponde a la fase actual de la organizacién politica, se aplica a todas las precedentes.
Pero, por la individualidad concemiente a cada cual, es forzado agruparlas bajo la misma
categoria sacrificando el segmento de su peculiaridad. Por consiguiente, aquellos tres Esta-
dos no corresponden a una coleccién de especies del mismo género, sino a “formas de vida
histéricas” formadas sucesivamente y en parte enlazadas como eslabones dé “un desarrollo
histérico universal”. Esto es una contribucién a la modemizacion, segin se puede eviden-
ciar, pues el Estado corresponde a la modemidad, no a las organizaciones politicas que le
precedieron. Otto Hintze. “Esencia y tranformacién del Estado modemo™. Ibid, pp. 293-
322. Aceptada esta explicacién, pues las organizaciones de dominacién conocidas no son
especies del mismo género, hemos usado convencionalmente el término “Estado” para
todas éstas -como lo hace el propio Hintze- alternéndolo con “organizacién de domina-
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Los Rasgos Estatales de la Modernidad

La nocién de Estado moderno tampoco es sencilla: todo lo contrario;
del siglo XVI a la fecha su desenvolvimiento ha tenido tal grado de
complejidad, que la identificacién de rasgos especificos, para todo el largo
periodo que comprende de esa centuria a la presente, es muy dificil. Dentro
del tipo de Estado moderno, han sido identificados clases de Estado,
particularmente con referencia a los regimenes politicos que se han fra-
guado en su seno con el paso del tiempo. Estas configuraciones guber-
namentales sucesivas representan, del pasado hacia el presente, el gra-
do de modernidad alcanzado. A partir de esta perspectiva, se visualizan
cuatro subtipos: el Estado soberano o de poder soberano, que dominaba
“quiza” hasta 1650 y estaba caracterizado por el confesionalismo y la
constitucién estamental. Los dos siguientes se aproximan entre si cro-
nolégicamente, y son ¢l Estado de economia y el Estado de derecho. Son
vigentes en el siglo XIX y se desdoblan en el parlamentarismo brit4ni-

-coy en el absolutismo continental. El ltimo tipo es el Estado nacional
y generaliza a la constitucién representativa orientada al sufragio uni-
versal y la democracia. “La funci6n de estos cuatro tipos forman la esencia
del Estado moderno desde el final de la Edad Media hasta el siglo XIX”.
Comenta Hintze que, con mds claridad, el Estado moderno se manifies-
ta con més vigor durante el siglo XIX y hacia el presente. El Estado mo-
derno fue construido en cuatro o cinco siglos. “Si se pudiera expresar con
una breve frase la esencia del Estado modemno, en el lapso del siglo XIX
al XX, propondria llamarlo Estado nacional burgues...”, concluye.

Aqui, este dltimo aforismo de Hintze sobre la esencia del Estado
moderno, organizado bajo régimen burgués de derecho, representa la
esencia de aquél en su fase actual. Pero tal esencia ha sido observada como
¢l todo de la modernidad por muchos estudiosos del tema, cuando sélo
se trata de su fase final. Es obvio que, en el presente, la forma mis
evolucionada de modernidad estatal sea la m4s representativa; pero ello
no autoriza, de ningin modo, comprender el todo en una etapa, por mis
que ésta sea la m4s evolucionada. No estd por demds que insistamos en

cién”. Weber se refiere a “asociaciones de dominacién™ al mencionar su célebre definicién
de politica, cuando explica que “dificilmente podré encontrase una tarea que no haya teni-
‘do que ver con alguna asociacién politica y, sin embargo, puede decirse que no hay una
sola tarea que haya sido siempre exclusiva y peculiar de las asociaciones que se designan
como politicas, es decir, el Estado en nuestro tiempo, o las asociaciones que hist6ricamente
han precedido al Estado moderno”. Max Weber, “La politica como vocacién”. México,
Revista de Ciencias Politicas y Sociales nimeros 16 y 17. 1959. pp. 143-44,
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que Estado moderno es una categoria histérica, que en sucesién acumu-
lativa de rasgos de estatalidad, lo signan hoy la soberania, intervencion
racional en la economia, régimen de derecho y nacionalidad. Esta suma
de ingredientes de estatalidad, que tard6 quinientos afios en desarrollar-
se, definen al Estado moderno, el cual, cuanto m4s cerca esté de nues-
tro tiempo, mis modernamente serd concebido.

Otra interpretacién temprana del desdoblamiento del régimen feudat
en el Estado moderno, debida a Gaetano Mosca, observa este trnsito como
una manifestacién del desarrollo estatal, como un crecimiento civiliza-
torio. En este sentido, los organismos politicos se pueden clasificar en
dos tipos: el feudal y el burocrético. El incremento de civilizacién hace
més complejos a estos organismos y més extensos, pero es la primera
condici6n la determinante, pues también los regimenes fendales pueden
ser de gran magnitud.!¢ Esta idea la aplicariamos a los Imperios univer-
sales europeos, cuyas acrecentadas dimensiones no correspondieron a su
minima modernizacién politica. La exposicién de Mosca resulta alec-
cionadora y contribuye a la determinacion de ciertas reglas del desarro-
llo estatal, no comprendidas por los “modemdélogos™ que no hay una va-
riedad de Estados dentro de un tipo dnico, sino realidades individuales
que pueden estar o no relacionadas. Asi, del orden feudal surgié en lo
general el Estado burocrético, pero de un Imperio burocritico no nece-
sariamente se engendrd una sociedad feudal, salvo en Europa, donde el
retorno a un régimen politico mas simple consistié en un fenémeno de
subdesarrollo estatal. Para Mosca la transformacion de un régimen feu-
dal en un Estado burocrético significa desarrollo estatal, en tanto que el
paso de un Imperio burocrético a un régimen feudal es subdesarrollo estatal,
porque el grado civilizatorio aumenta o disminuye segiin el caso, sin que
la magnitud politica sea significativa. Otro signo de desarrollo del Esta-
do burocratico, consiste en su cualidad de no concentrar necesariamen-
te todas las funciones en la administracién publica. Esta cualidad se ha

16 Mosca consigna lo siguiente: “nos parece, més bien, que los dos tipos no son mis que
la manifestacién, en momentos diferentes, de una sola tendencia constante por la cual la
organizacién politica de la sociedad humana se hace menos sencilla, es decir, mis compli-
cada, en forma paralela al aumento en grandeza y civilizacién de cada sociedad. La segun-
da de estas condiciones es mis indispensable y de cardcter m4s general que la primera, por-
que, a decir verdad, también los Estados muy grandes pueden estar organizados feudal-
mente. En el fondo, un Estade burocrético no es sino un Estado feudal cuya organizacién
va progresando y va desarrollindose, se ha hecho més complejo; también una sociedad
feudal puede provenir de una sociedad burocratizada, cuya civilizacién decadente y cons-
tantemente fragmentada, se vié obligada a regresar a un orden politico mds sencillo y
primitivo”. Elementi di scienza politica. Roma, Fratelli Boca. 1896. pp. 97-100.
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podido constatar en los Imperios burocréticos, donde tampoco existié una
completa centralizacién en sus funcionarios. La caracteristica central del
Estado burocritico consiste en su capacidad de extraer ingresos por via
de impuestos, de modo que el grado de burocratizacién estd determina-
do por la cantidad de ingresos de la sociedad que sirven para cubrir el
salario de los funcionarios. En suma, segiin Mosca, la modemnidad esta-
tal radica en el grado de civilizacién alcanzado, més que la magnitud y
burocratizaci6n que tenga un Estado burocrético.

Lo que entendemos como Estado moderno ha sufrido una seric de mu-
taciones dentro de su tipo basico. Queda claro, por consiguiente, que
corresponde a un tipo histérico singular de organizacién de dominacién
identificable en un espacio-tiempo especifico. Lo que le caracteriza, como
tipo histérico especifico, es 1a expropiacién de estos cometidos de manos
de sus antiguos poseedores. El acontecimiento mas importante, desde el
punto de vista del desarrollo politico, consistié en la disociacién entre
el cargo y quien lo ocupaba, en la separaci6n entre el funcionario y los
medios de administracion.!” Este proceso histérico es vnico: ocurrié en
Europa a partir del siglo XVI, si bien sus precedentes inmediatos pue-
den ser observados en el siglo anterior. Esta situaci6n se caracterizé por
la estructuracién de la obediencia sobre la base de un dominio organi-
zado, cuya garantia era el control de los medios de administracién que
aseguraban el uso de la fuerza fisica. Como lo explica Weber, “el do-
minio organizado requiere del control del personal ejecutivo y de los ele-
mentos materiales de administracién”. De aqui naci6 el impulso para una
ampliacién del patrimonio del Estado, que hubo de ensanchar su orga-
nizacién econémica porque, “para conservar el dominio por la fuerza,
se necesitan ciertos bienes materiales, asi como una organizacién eco-
némica”. Fue la necesidad de organizar la violencia, segiin Weber, lo que
impuls6 al Estado para configurar su patrimonio econémico y su caudal
de medios materiales de administracién. Esta circunstancia ha sido un
hecho tinico en la historia y marcé la diferencia especifica entre el Es-

7 Max Weber ha descrito transparentemente este proceso histérico: la era del Estado
modemo se caracteriza por la concentracién de los medios de administracidn, que se sepa-
ran de sus antiguos propietarios estamentales. Sin embargo, a nueva apropiacién no recae
en los gobemantes y sus servidores, sino en la persona del Estado. “Al final, efectivamente,
en el Estado modemo concurre en una sola cima la disposicién de la totalidad de los medios
politicos de explotacién, y que ya ni un solo funcionario es personalmente propietario del
dinero que gasta o de los edificios, depésitos, utensilios y méquinas de guerra de que dispo-
ne”. Tal Estado se corporiza en la administracién piblica burocrética, que aspira a la mis
grande racionalizacién. Max Weber, Economia y sociedad. México, Fondo de Cultra
Econémica. 1966. Dos tomos. Tomo II, p. 1159.
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tado moderno y las asociaciones politicas que le precedieron. La sepa-
raci6n de los funcionarios y medios de administracién o su no separa-
cién, es la linea divisoria entre los distintos Estados. Segiin Weber, esta
separacién fue paralela a la disociacién entre los propietarios y medios
de produccién, y distingue al Estado modemo de los que le precedieron.
Sélo en el Estado moderno los medios de administracién han sido com-
pletamente apartados de quienes los utilizan.'® Este hecho, pues, es sin-
gular y solo ha ocurrido una vez en la historia: la administracion esta-
mental era una caracteristica del Medievo, peculiar del mismo; su su-
presién fue también un fenémeno singular en la historia universal. El
proceso est4 caracterizado por la centralizacién de los medios de admi-
nistracién, que ha sido arrebatados a la aristocracia estamental, y 1a mo-
dernidad que caracteriza al Estado radica en que “al final, el Estado
moderno controla todos los medios de organizacién politica, que en
realidad se reunen bajo la misma cabeza”, sentencié Weber. Esta sepa-
racién, determina el grado de modernidad alcanzado por un Estado
concreto. Ahi donde ésta separacién ha sido plena, 1a modernidad del
Estado es mayor.” Dentro de este proceso expropiatorio, acaudillado por
los principes, la formacion del Estado ha sido acompafiada por el desa-
rrollo de politicos profesionales que laboraron a su servicio y se gana-
ban la vida administrando la politica de aquellos. El marco institucio-
nal en el que hacen su trabajo desenvolvi6 una politica metddica y alta-
mente organizada, de modo que el diario entrenamiento habilita a quie-
nes sirven a los principes en la lucha por el poder y en lo que Weber llama
“los métodos de la moderna préctica politica”. Junto a los politicos pro-
fesionales, la racionalizada organizacién administrativa es nutrida con

18 Weber explica que “estas asociaciones politicas en donde los medios de administra-
cién materiales est4n controlados auténomamente, en forma total o parcial, por el personal
administrativo dependiente pueden calificarse como asociaciones organizadas en estamen-
tos”. En estas asociaciones los vasallos cubren de su peculio los gastos de administracién,
pero también de la administracién obtienen sus ingresos. Esta situacién, que inicamente se
dio en la Europa medieval, sefiala una administracién estamental en la cual el sefior gober-
né de consuno con la aristocracia agraria. “La politica como vocacién”, p. 248,

19 Segiin Weber, al final del proceso de expropiacién de los estamentos, la modernidad
llegaba a su climax, pues ningiin funcionario seria propietario de los medios de administra-
cién. “En el Estado contempordneo -y esto es esencial para el concepto de Estado- la ‘sepa-
racién’ de los cuadros administrativos, de los funcionarios y los trabajadores, de los medios
materiales de organizacién administrativa se realiza plenamente”. Es decir, la plena estata-
lidad se alcanza cuando esta separacién es completa, pero esta separacién muestra al mis-
mo tiempo la plenitud del concepto de Estado y por tanto de modernidad. El Estado moder-
no es aquél, segiin Weber, en el cual la distancia entre el administrador y el medio de admi-
nistracién es completa. .
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nuevos elementos que forman a la burocracia profesional y que consis-
te en administrar al Estado en los recientes campos de su actividad. Es-
tatalidad y modernidad van de la mano y tienen, como presupuesto his-
trico, la separacién entre el administrador y el medio de administracién,
Pero, en la medida en que el viejo orden estamental ha sido suprimido,
la modernidad estatal esté representada por la aparicién del politico y el
administrador piiblico como aliados prominentes de los principes con-
tra los estamentos.

Tal como se ha podido observar hasta aqui, los problemas fundamen-
tales que atafien a la modernizacién ya habian sido detectados y exami-
nados por cientificos sociales, tanto del siglo pasado, como del presen-
te, y muchas de las categorias planteadas por los “modernélogos” son
re-elaboraciones de las ideas de Marx, Mosca y Weber. Pero no deja de
asombramnos que Otto Hintze no haya sido una fuente utilizada, que pudiera
haber nutrido vigorosamente los andlisis de los cultivadores contempo-
rdneos de la modernizacién. Seguimos pensando, como lo adelantamos,
que lo interesante de la modemnizacién radica, precisamente, en la for-
ma novedosa como plantea viejos problemas y el esfuerzo de categori-
zacién, aunque muy abstracto, con que encuadra sus proposiciones.

Una vez que hemos abordado con cierta extensién a la modernizacién,
el desarrollo politico y el desenvolvimiento del Estado moderno, entra-
remos a los problemas contemporaneos del Estado, comenzando con el
relativo a la magnitud del gobierno.
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IV.  PROBLEMAS DEL ESTADO MODERNO

Prolegémenos

En esta época, el tema de la modernizacién ha vuelto ha llamar 1a aten-
cién. Por doquier se utiliza la palabra y pricticamente se aplica a cual-
quier cosa. En el 4mbito de la politica se asigna a los m4s diversos temas,
sobre todo en los campos de la economia y la administracién publica.
Por lo general las personas la asocian al desarrollo tecnoldgico, a las m4-
quinas, a las computadoras; otras m4s la identifican con la industriali-
zacion y el consumo de productos industriales. El tépico de moda es la
modernizacién. Su irrupcién no es accidental, ya que su introduccién
acompafia a la politica econémica de liberalizacién implantada por los
gobiernos. Asi, dentro del discurso gubernamental 1a modernizacién ocu-
pa un lugar privilegiado.

Una versi6n de 1a modernizacién se ha dejado sentir preferentemente
en ¢l Estado, que ha sido centro de controversia y critica muy severa,
principalmente centrada en la necesidad de la liberacién de la economia,
la supresién de subsidios, la reduccién del gasto piiblico, 1a privatiza-
cién de empresas estatales, la contraccién de la economfa piiblica y la
abolicién del proyecto de Estado corporativo. En especial, la moderni-
zacién se ha asociado a la pugna contra el “tamafio” del Estado, al que
se juzga tener dimensiones colosales. Se da por hecho que el Estado no
s6lo es organizativamente tit4nico, sino congénitamente ineficiente, es
decir, que sus incapacidades obedecen a enfermedades que le son inhe-
rentes y que estas incapacidades se han reproducido ¢ incrementado en
la medida en que el Estado ha crecido. Ademds, la abundante legisla-
cién emanada de los poderes piiblicos asfixian la libre produccién y re-
produccién econémica, y enervan el espiritu de empresa. Por consiguien-
te, se hace imperativo un programa gubernamental de “des-regulacién”
que rompa las ataduras de la iniciativa privada y obra el paso al libre jue-
go de las fuerzas del mercado. Finalmente, para favorecer la libre em-
presa, se requiere la supresi6n de las conquistas obreras y el desmante-
lamiento de los contratos colectivos, rémoras del pasado, que estorban
un replanteamiento de las relaciones entre el capital y el trabajo con mirar
a la modernizacién industrial. El Estado moderno, por consiguiente, con-
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siste en un proyecto politico caracterizado por la brevedad de su orga-
nismo, la agilidad de su movimiento y su extrafiacién de la economia.
El Estado “minimo” es signo de modernidad, el Estado colosal, de anti-
giiedad. Todos estos planteamientos se encaminan a reconsiderar el
proyecto del Estado hasta el presente, plantedndose una transformacién
en la cual la iniciativa privada ocupara los espacios dejados por un gobiemo
cuya actividad se ha sobredilatado fuera de los marcos de sus deberes
bésicos.

Hasta donde los hemos podido apreciar, en contraste a esta version,
en contraste a esta version, la modernizacién ha consistido en el desa-
mollo de capacidades estatales, en la formaci6én de condiciones en las cuales

. 1a centralizacidn, la difusi6én del poder politico, 1a diferenciaci6n estruc-
tural y otros signos, no se han referido a un Estado “minimo”, sino a un
Estado maximo, pletdrico de responsabilidades sociales y econémicas,
presente juiciosamente en la vida productiva y mercantil, consciente de
sus responsabilidades educativas, sanitarias y asistenciales.

Gobierno e Ingobernabilidad

En el otro planteamiento se habla de 1a incapacidad del Estado para
gobernar, es decir, que existe una deficiencia congénita para realizar su
misién histérica: regir a Ia sociedad. Esta interpretacién de “ingoberna-
bilidad” o incapacidad de gobierno ha sido formulada paraddjicamente
en sociedades con un elevado desarrollo politico, precisamente para re-
futar 1as bondades de este desarrollo en términos de democratizacién,
restringir la presencia del Estado en la economia e impugnar sus debe-
res sociales. El argumento central es la incapacidad organizativa y ope-
racional del Estado para satisfacer un ciimulo acrecentado de demandas
emergidas en un espacio politico expandido y diferenciado, demandas
provenientes de partidos, grupos de presién y medios de comunicacién
que disfrutan de una amplia libertad de expresién. Entonces ocurre una
sobrecarga de exigencias, ante las cuales el Estado no tiene capacidad
de responder positivamente.! Es decir, la modemizacién ha expandido
el espacio publico acrecentando el poder y difundiéndolo por toda la
sociedad y por todo el territorio, y el desarrollo politico ha creado capa-

! " Claus Offe, “Ingobemabilidad: el renacimiento de las teorfas conservadoras”. Revis-
ta Mexicana de Sociologia, nimero especial. 1981. pp. 1847-1865.
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cidades estatales para absorber tipos cambiantes de organizaciones y
demandas politicas, pero todos estos factores de desarrollo politico son
definidos como fuentes primarias de sus males.

El resultado ¢s, como consecuencia, una sobrecarga de exigencias
continuas y crecientes, que incrementan las obligaciones y los deberes
que el Estado tiene que atender, ineludiblemente, por medio de una
capacidad menguada de respuesta positiva. El Estado es la primera vic-
tima de su modernizacién y su desarrollo politico, pues ni sus capacida-
des ni sus instituciones son suficientemente aptas para ingresar a estas
demandas; se haya atrapado en su propia modernidad. La sobredilata-
cién de las expectativas son el producto de una sociedad ampliamente
democratizada y politizada, pero cuyos problemas tienen una trascen-
dencia que rebasa a la politica. La més grande atadura para los movi-
mientos del Estado consiste en la libertad individual, que él mismo ha
de garantizar. De su inaccién, por fin, brota la inconformidad y la frus-
tracién de los sectores sociales insatisfechos, cuyas demandas el Estado
no puede ya satisfacer y se incrementa el nivel de ingobernabilidad.

Este discurso propone que, para detener el aumento de la ingoberna-
bilidad, se desvien las reivindicaciones que rebasen los limites del Estado
hacia las relaciones monetarias. Entonces el nivel de gobernabilidad podrd
incrementarse por medio de la privatizacion de sectores econémicos y
sociales a cargo del Estado, por medio de la des-estatizacién de servi-
cios publicos. Este proceso debe extenderse a los “nichos” en los cuales
reposan las actividades econémicas del Estado, es decir, deben ser su-
primidos sus monopolios econémicos y creados a los marcos de la libre
competencia.

Pero el mecanismo de trasformacién de la economia de Estado no debe
detenerse aqui, debe extenderse a las funciones sociales y reformarse los
regimenes de seguridad social, de asistencia y del trabajo. De este modo,
las demandas son sofocadas antes de nacer, consiguiéndose un decremen-
to muy sustancioso de exigencias no generadas y una deflacién consi-
derable del ciimulo de reivindicaciones. Pero, habiendo brotado exigen-
cias no suprimidas en su etapa de gestacién, que pudieron ser desviadas
al mercado de libre competencia o frenadas suficientemente, deben ser
filtradas por medio de la administraci6n piiblica y seleccionadas como
“insumos” accesibles al Estado. Otras més, que hayan escapado a estos
mecanismos deflacionarios, sencillamente deben ser desechadas por su
“irracionalidad”.

Tal como lo podemos observar, la propuesta general del discurso
analizado consiste en la degradacién de la modernidad politica, no su des-
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envolvimiento, pues se propone, ni mis ni menos, desechar sus benefi-
cios histéricos. Debemos recordar que la modernizacién politica es un
proceso histérico caracterizado por el desarrollo del Estado y por tanto
del desenvolvimiento de sus potencialidades. Sus rasgos bdsicos, que
reflejan ese desarrollo estatal, son los siguientes: la diferenciacion es-
tructural, que se expresa en la multiplicacién de organizaciones politi-
cas y la especializacién de los papeles politicos, y en lo particular, un
plan politico centralizado y unificado; en suma, la configuracién de un
espacio piblico especializado, diverso a 1a economia o a 1a sociedad. Por
el incremento de las actividades de 1a administracién piblica y su ince-
sante penetracién en la sociedad y en el espacio territorial. Por la exten-
sién interior de la soberanfa y la comprensién de toda la ciudadania por
el ejercicio del poder del Estado. Por el debilitamiento de las organiza-
ciones politicas tradicionales: caciques, caudillos, lideres “morales”, etc.
Esta expansién del Estado solo fue posible por el incremento de 1a poli-
tizacién y la necesidad de un apoyo politico cada vez mayor por parte
de las grandes capas de la sociedad. Su corolario fue la democratizacién
general y la transformacion de las demandas sociales en planes guber-
namentales. En suma, la diferencia entre los Estados modernos y los pre-
modernos consiste en la expansién que alcanza el poder politico.?

Es la modemizacién la causa primordial del cambio constante de
exigencias y situaciones que caracterizan a la politica moderna, por las
rapidas transformaciones que induce. Por consiguiente, la clave del Estado
modemo consiste en su aptitud para su desarrollo politico, que no es otra
cosa que su capacidad constante para absorber tipos variados y cambian-
tes no solamente de exigencias, sino también de nuevas organizaciones
politicas. El desarrollo politico incluye la habilidad del Estado para en-
carar positivamente nuevos y diversos problemas, que son precisamen-
te estimulados en su interior o por sus relaciones internacionales. Entre
mds diferencia la modernizacién politica el espacio piiblico y le dota de
instituciones y organizaciones politicas, m4s puede el Estado absorber
exigencias sin ahogarlas en el seno de la sociedad, reprimirlas una vez
que se generaron, desviarlas fuera del 4mbito de 1a politica hacia el mer-
cado monetario o rechazarlas por supuesta irracionalidad. A mayor di-
ferenciacién, mayor gobernabilidad y por tanto m4s aptitud para la for-
mulacién de programas politicos. A mayor desenvolvimiento de la mo-

* S.N. Eisenstadt, “Burocracia y desarrollo politico™. J. Lapalombara, Burocracia y
desarrollo politico. Buenos Aires, Editorial Paidés. 1970. pp. 91-92, 94-96 y 98-100.
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dernizacién politica y el desarrollo politico, mds activo es el movimien-
to de la administracién piblica y m4s variado el abanico de los servi-
cios a la sociedad. El desarrollo politico no dinicamente incrementa la
capacidad del Estado para enfrentar problemas cambiantes, sino también
su disposicién para influir en el curso de los acontecimientos sociales:
en suma, para gobernar. : ,

La clave de la modernizacién politica consiste en 1a habilidad del Estado
para absorber tipos cambiantes de exigencias y organizaciones politicas,
no en suprimirlas; y su problema fundamental, en términos de desarro-
llo politico, es mantener un crecimiento auto-sustentado, es decir, nu-
trido por sus fuerzas interiores. Es este sentido, el desarrollo politico se
refiere al desepvolvimiento de las facultades del Estado para incremen-
tar su nivel o grado de gobierno, no para disminuirlo, y efectivamente
corre aparejado al desarrollo administrativo porque Ias dependencias pii-
blicas son las responsables de responder positivamente a las exigencias
cambiantes y renovadas de una sociedad modernizada.

El desarrollo politico expande las responsabilidades de 1a administra-
cién piblica, que tiene que desenvolverse y perfeccionarse para contar
con mecanismos de anticipacién de problemas. El uso extenso de esta-
disticas, informes, diagnésticos y dem4s instrumentos modernos de
gobierno, para conseguir cierto grado de prospeccién de problemas, es-
timula el incremento de rendimientos de la administracién piblica.? Pero
este incremento, en el Estado modemno, s6lo es posible con abundante y
decidido apoyo politico, de modo que la administracién gubernamental
debe estar permeada no \inicamente al mérito, sino también a la demo-
cratizacién. El desarrollo de instituciones gubernamentales dedicadas al
puenteo de las exigencias ciudadanas se convierte en un imperativo de
gobernabilidad.

3 Claus Offe sugiere una doble estrategia, politica y administrativa, para incrementar
las facultades estatales que denomina “capacidad estatal de direccién”. La estrategia admi-
nistrativa consiste en el incremento de la participacién estatal en el producto social bruto y
en el aumento de la capacidad organizativa de 1a administracion piblica, para alcanzar una
sustancial mejoria en los mecanismos de anticipacién de problemas por medio de una pia-
nificacién eficaz. Hay una modalidad politica que se finca en una ampliacién ¢ institucio-
nalizacién de alianzas, fundamentalmente por medio de un sistema efectivo de agregacién
de pareceres de sindicatos, corporaciones empresariales y asociaciones de consumidores,
pero Offe no la recomienda por su fragilidad como “corporativismo liberal” sustitutivo de
la vida parlamentaria. Ademis de no tener un claro signo constitucional, también no tiene
fundamento legal la representatividad de los gremios concertadores y ésto es Sbice para ls
obligatoriedad de las determinaciones acordadas. Altemnativamente, sugiere una estrategia
politica fundada en el fortalecimiento de la opinién piblica y la ampliacién de la politiza-
ci6n, que dé pie a acuerdos efectivos que disminuyan el potencial de mutua obstruccién.
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En contraste a los valores de la modemizaci6n, sustentados en crite-
rios de rendimiento y mérito, el discurso analizado se inclina por la evo-
cacién de los valores propios de la tradicién, particularmente los relati-
vos a las asociaciones humanas basadas en lazos biol6gicos, como la fa-
milia, y retorna a los vetustos criterios de rendimiento basados en la in-
dividualidad y las gestas de empresarios audaces. Los valores que pro-
pone estan fundados en la reivindicacién de la familia y la propiedad
privada, y acentiia sus criterios de articulacién social en el individualis-
mo, mis que en la colectividad. Estas ideas se encaminan contra la
modemizaci6n politica, pues no propugnan la igualdad, la participacién
y la socializacién, que son los que le dan precisamente su caricter, sino
laexacerbacién del individualismo y 1a competencia entre agentes des-
iguales.

Su talén de Aquiles consiste en su concepto de sociedad, pues presu-
me que sus problemas no son accidentales o contingenciales, sino de
estructura, y que obedecen al fatal desarrollo de tendencias inevitables
que les son inherentes. Estas deficiencias en la arquitectura social cons-
tituyen 1a causa prima, el motivo natural del que brota la ingobernabili-
dad. De esta visi6n social se origina 1a interpretacién patolégica que ob-
serva a las deficiencias politicas del Estado como males congénitos. Una
sociedad tal no puede ser reformada, sino degradada, la curaci6n de sus
enfermedades no es posible con un tratamiento positivo, sino con medi-
das negativas. La sociedad tiene males porque estd mal construida, de
modo que en lugar de su remodelacién, hay que derribarla desde los ci-
mientos y edificar otra con los materiales sobrantes. El gobiemo es menos
que un mal necesario; es un bien innecesario, prescindible y sustituible
por mecanismos de mercado. '

Capacidad de Gobierno

La complejidad de 1a sociedad moderna ha hecho que los problemas
se hayan colectivizado a tal nivel, que su degradacién y desvio hacia los
mecanismos de mercado puede derivar en una politica de futuro incier-
to. La sociedad moderna ha hecho imperativo que el grado de gobierno,
es decir, la eficiencia para satisfacer la sobrevivencia, ia vida y la vida
mds cémoda, reclame conciencia general y un elevado indice de comu-
nidad. Hoy en dfa la legitimidad, la capacidad organizativa y la eficien-
cia de los gobiernos, y la estabilidad politica, son condiciones bésicas
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que estimulan un nivel minimo de desempefio gubernamental.* Los Estados
modernos estin caracterizados por un elevado nivel de rendimiento
gubernamental, que no inicamente ha sido mesurado por criterios de ca-
pacidad administrativa, sino también por consenso popular, apoyo poli-
tico, legitimidad constitucional y sobre todo, nivel de comunidad social
sobre los determinantes de los conflictos sociales y la prepotencia de los
individualismos. El Estado moderno se distingue tanto el crecimiento eco-
némico que ha inducido, como por el grado de desarrollo politico alcan-
zado. En buena medida el desarrollo politico tiende a manifestarse en
el nivel de gobierno y éste a expresarse en ciertos signos, particularmen-
te la presencia popular efectiva en los negocios piiblicos, la ingerencia
de las demandas populares en los planes gubernamentales y la eficien-
cia de los procesos electorales. En los paises modernos, sobre todo de
Europa occidental, un signo de modernidad evidente ~tal como lo estu-
diaremos més a fondo adelante- es la intervencién econémica racional
del Estado, el gasto social y el mimero proporcional de funcionarios
publicos dedicados a estas actividades. Su grado de gobierno es mani-
fiesto no iinicamente en la solvencia de la administracién piblica, sino
en el nivel de su organizaci6n y la variedad cualitativa del radio de ac-
cién de sus dependencias.

En contraste, los paises subdesarrollados, con bajo nivel de moderni-
zaci6n politica, conllevan una degradaci6n de gobierno que se refleja de
muchos modos: desnutricién, morbilidad elevada, analfabetismo, es decir,
simplemente subdesarrollo. Este es, precisamente, el resultado de la
degradacién de gobiemo, signo del subdesarrollo politico. Desde el punto
exacto del desarrollo politico, estos signos muestran la otra cara de la
moneda: la incapacidad para absorber nuevas organizaciones y exigen-
cias politicas, o lo que es lo mismo, la insolvencia del Estado para acu-

* Uno de los progresos mis significativos de la ciencia politica es la re-consideracién
de las tipologfas-de regimenes politicos. La tradicional biparticién parlamentarismo-presi-
dencialismo ha sido revisada y empatada por otra clasificacién, brotada del fragor de los
procesos politicos, que examina al congresismo y la dictadura como deformaciones de
aquellos que, siendo excepcionales, han tendido a transformarse en regla. Uno y otro regi-
menes han sido en el mundo modemo los retos més formidables del desarrollo politico en
los paises subdesarrollados, sobre todo la segunda, que ha sido el azote de los pueblos lati-
noamericanos. No debemos olvidar que Huntington ponia el acento en que, ahora, més
importante que la diferencia de regimenes era el grado de gobiemo. Un grado elevado de
gobiemno est4 caracterizado por la participacién popular en los asuntos pablicos, sistemas
eficaces de control civil sobre las fuerzas armadas, intervencién del Estado en la economia
y procedimientos solventes para garantizar los procesos polfticos. El orden politico en las
sociedades en cambio. Buenos Aires, Editorial Paidés. 1972. p. 13.
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mular m4s poder.® La capacidad de acumular m4s poder, por consiguien-
te, consiste en la aptitud del Estado para absorber méis demandas y dar-
les debida satisfaccién. El desafio del gobierno consiste en tener las in-
stituciones y mecanismos suficientes para garantizar esta absorcién y acre-
centar el poder politico. El Estado puede encontrarse ante tres opciones:
impedir todo cambio que estimule nuevas demandas; controlar y dirigir
estos cambios; o absorber limitadamente los cambios. Cualquier régimen
puede enfrentarse a estas opciones y algunos pueden elegir la reduccién
de cambios, pero ninguno evitar tomarlos en consideracién porque la
capacidad de absorci6n de cambios es signo precisamente de moderni-
dad. Para evitar el cambio y suprimir toda exigencia, se requiere que el
régimen sea tradicional, no moderno. Pero la capacidad de absorcién de
cambios, que no es otra cosa que la solvencia para ingresar nuevas de-
mandas y fuerzas politicas, varia de régimen a régimen y asf como hay
ejemplos exitosos de desarrollo politico; hay otros més de adaptabilidad
limitada y unos m4s de grandes fracasos.

El problema del grado de gobiemo debe situarse en el nivel de mo-
dernizacién politica, mas que en el de ingobernabilidad, porque aquella
es el semillero de demandas y fuerzas politicas, y porque algunas de las
deficiencias gubernamentales obedecen a su incapacidad de adaptacién
al cambio. Un régimen moderno puede frenar la modernizacién politi-
ca sin convertirse por ello en un régimen tradicional, pero si en otro
conservador. El mecanismo consiste en dejar latentes las demandas y
adormecer la aparicién de nuevas fuerzas politicas, amputindose los me-
canismos de su manifestacién y emergencia. La modemizacién politica
puede ser retardada, con merma del desarrollo politico, pero no puede
ser suprimida en paises donde se halla consolidada y es producto de un
largo periodo de gestacién. La modernizacién fue retada por el nacio-
nal-socialismo en Alemania, pero no pudo ser suprimida. Hoy en dia este
pais es nuevamente uno de los mds modernos del orbe.

5 Refiriéndose a los sistemas politicos, Huntington consigna que “los modemos se dife-
rencian de los tradicionales en la proporcién de poder que contienen, no en su distribucién.
Tanto en unos como en otros el poder puede encontrarse concentrado o disperso. Pero en
los modemos hay una mayor parte de la sociedad que participa en mayores relaciones de
poder, en comparacién con lo que ocurre en los sistemas tradicionales™. Ibid, p. 134. La
capacidad de contener més poder y hacer participar a més personas ha sido advertido de an-
tiguo:: “el fin de la policia es asegurar la felicidad del Estado por la sabidurfa de sus regla-
mentos, y aumentar sus fuerzas y su poder tanto como sea posible”, decfa Juan Enrique von
Justi en 1756, refiriéndose a la policia como una tecnologia gubernamental. Al efecto, por
medio de la policia se proveia a los ciudadanos de lo necesario para su subsistencia y se
garantizaba el orden social. Tocaba a ella todo lo relativo a la salud, la nutricién y el vigor
politico del Estado. Elementos generales de la policia. Barcelona, Eulalia Piferrer. 1784.
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Pero la modernizacién politica y la modemizaci6n en general sf pue-
den ser abolidas ahi donde ha fracasado o se ha frustrado, donde su avance
es parcial y frégil, en fin, en los paises subdesarrollados. El mecanismo
de des-modemizaci6n es simple: “la dnica forma en que un sistema
moderno puede obstruir por completo 1a modemizacién en lugar de
limitarla o postergarla, es cambiando las condiciones sociales bdsicas que
motivan el surgimiento de esas exigencias™.5 Esto significa la abolicién
de las condiciones sociales de 1as que brotan las exigencias que moti-
van la “ingobernabilidad” en el Estado modemo: la contratacidn colec-
tiva de los trabajadores, la seguridad social, la salud y asistencia pibli-
cas, es decir, todas aquellas conquistas sociales que antafio dieron pauta
a la ereccién de los programas de bienestar social y que son signo de mo-
dernidad.

El Problema del “Tamano” del Estado en América Latina

Uno de los problemas més debatidos hoy en dia, es el relativo al
“tamafio” o magnitud del Estado. En este caso no se critican deficien-
cias, como aquellas que se presume que brotan de los males congénitos
del Estado, sino mds bien su crecimiento vegetativo y patol6gico. Ade-
més de tratarse de una enfermedad, su dimensién obedece a una sobre-
dilatacién por absorcién de organismos, funciones y procesos ajenos a
su carécter esencial de preservador de la libre competencia, del merca-
do, y de garante y custodio de 1a iniciativa de los particulares. La “obe-
sidad” evidente del Estado, este magno sobrante organizativo, trascien-
de la configuracién de un Estado “minimo” que esté mds all4 de la esfe-
ra de actividad de los particulares.

Estas interpretaciones adolecen de vilidacién empirica, pues sus pre-
sunciones no han sido corroboradas por la realidad. En este sentido
Bernardo Kliksberg las ha criticado validamente como mitos y dogmas,
no como proposiciones cientificas,” y sobre el problema del “tamafio”

¢ Para Eisenstadt “el crecimiento sostenido es el problema principal de la modemiza-
cién, y la capacidad para enfrentar el cambio constante es la prueba crucial de dicho creci-
miento™. Eisenstadt, “Burocracia y desarrollo politico™. J. Lapalombara, Burocracia y des-
arrollo politico, pp. 99-100.

7 Bemardo Kliksberg. ;Cémo transformar el Estado?: mds allé de mitos y dogmas.
México, Fondo de Cultura Econémica. 1989. Cap. III. Sobre el problema del “tamafio” del
Estado en América Latina, ver: Memoria del Seminario Intemacional Redimensionamiento

dernizacién de la administracién piblica en América Latina. México, Instituto Nacio-
nal de Administracién Publica. 1989. Destaca, en especial, el adelanto de resultados de una
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del Estado refuta a quienes lo proponen como tema de anélisis cientifi-
co o de polémica seria. Prefiere, con toda raz6n, situarse en el examen
de su funcién. Polemiza agudamente contra aquellos que sostienen 1a idea
de que el Estado latinoamericano ha crecido patolégicamente; que ha al-
canzado un tamafio enfermizo y que oprime, como organismo todopo-
deroso, a una sociedad civil asfixiada. El discurso contra el Estado pro-
pone una reducci6n dristica de su magnitud, la disminucién del gasto
piiblico, la supresién de organismos y la privatizacién acelerada. En lugar
del colosal Estado, desean al “Estado minimo” que serfa la imagen del
presente, en tanto que aquél lo seria del pasado. '

Este discurso no tiene respaldo empirico alguno, se trata de una ex-
posicién des-historizada que no comprende al Estado en su evolucién
histérica y en su contexto general, toda vez que no se practica una com-
paracién con otras realidades. En suma, no tiene verificacién empirica,
ubicuidad histérica y método de comparacién, se trata de “verdaderos
dogmas” que no son presentados a discusién, son argumentos cerrados -
a si mismos. Especialmente, nunca se explica en que consiste lo “enor-
me” o el “gigantismo” del Estado, elementos centrales de la polémica.
Asi, una imagen “mitica” del Estado-todopoderoso no puede ser mate-
ria de discusién cientifica, pues es ajena completamente a la evidencia
empirica. v

De acuerdo con todo lo anterior, la disminucién del “tamafio” del Estado
no es la solucién del problema de los Estados latinoamericanos, ni di-
cho problema es enfocado adecuadamente. La opcidn es el papel futuro
del Estado dentro de condiciones caracterizadas por 1a crisis y 1a deman-
da de democratizacion, de lo cual derivar4 lo que Kliksberg llama el “perfil
de un Estado deseado”, algo muy distinto al mito del “Estado minimo”,
pues “el debate sobre el rol y capacidad de gestién parece un camino mucho
mds fecundo en posibilidades, que el ‘debate trampa’ del mero tamafio”.
El asunto no es reducir al Estado, sino acrecentar su capacidad de ges-

- tién al tenor de las nuevas tareas a desempefiar. Hay “un trigico desen-
cuentro histérico entre la explotacién de una crisis econémica profunda
y el desarrollo de las democratizacién”, con un evidente debilitamiento
de 1a segunda. El papel del Estado sigue siendo prominente, pero se
requiere una revisién a fondo que lo haga eficaz y pueda ser transfor-

investigaci6n ofrecidos por José Sulbrandt en dicho Seminario, sobre “El tamaiio del sector
pliblico en América Latina”, pp. 157-169. Ver también: Centro Latinoamericano de Admi-
nistracién para el Desarrollo, “ Avances recientes en la transformacién, redimensionamien-
to y modemizacidn, de la administracién piiblica en América y Espaiia”. Caracas, 1990.Y,
David Ibarra, Privatizacion y otras expresi de los dos de poder entre Estado y
Mercado. México, UNAM. 1990.
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mado con miras a una mis amplia democratizacién y permeacién a la
ciudadanfa. El meollo del asunto, consiste en una transformacién que
incremente sustancialmente su capacidad de gestion. Sin embargo, dentro
de los planes de transformacion debe afiadirse el ingrediente de una politica
de administracién piiblica, cuyo vacio hoy en dfa lo ocupa la presuncién
tdcita de que la respuesta estd entrafiada en la planeacién econ6mica y
social, y que simplemente hay que implantarla. El problema, pues, no
consiste en el “debate trampa de moda”, que se circunscribe al “tama-
fio” del Estado. En el futuro inmediato serd necesario que sean formu-
ladas politicas nacionales de administracién piiblica.

La intervencién del Estado ha obedecido a causas de tipo estructural,
como la insolvencia de los empresarios privados, que se ha reflejado en
el crecimiento de 1a administracién piblica y en el incremento de la ac-
tividad administrativa del Estado. El resultado, no obstante, ha sido una
degradaci6n de la capacidad de gestion estatal manifiesta en un Estado
latinoamericano administrativamente deficiente. La exigencia de amplia-
cién democrética y la-eclosién de la crisis econémica han multiplicado
las demandas, ensanchando este deficitario de capacidad de gesti6n. Dentro
de tal atmésfera, a pesar de su insolvencia, el Estado sigue siendo con-
siderado como el instrumento maestro de accién ante la situacién de cri-
sis latinoamericana. Una nueva visién de la administraci6n piiblica, ofrece
un panorama caracterizado por la optimizacién del gasto piiblico, arti-
culacién sustantiva del aparato estatal, reivindicaci6n de la imagen del
funcionario piblico, desenvolvimiento de las capacidades de gerencia
publica, transformacién estructural de las empresas piblicas y desarro-
llo de 1a capacidad de ejecucién de programas interinstitucionales.

Esta argumentacion, pone de manifiesto que, hasta el momento, los
criticos del “tamafio” del Estado no han demostrado su magnitud, no han
establecido los pardmetros de sus dimensiones, ni definido lo que entien-
den como “grande” o “extenso”. No han pasado, pues, de un discurso
mitol6gico anti-estatal. En contraste a los detractores del Estado, quie-
nes sostienen la adecuaci6n organizativa a sus responsabilidades histo-
ricas, si han presentado pruebas que acreditan sus proposiciones. Y, contra
la opinién mitica, que aduce que entre més subdesarrollado es un pais,
mds grande es su Estado, trabajos cientificos han venido a probar lo con-
trario: que a mayor grado de desarrollo integral, mayor nivel de moder-
nizacion, de radio de actividad de la administracién piblica, de organis-
mos piiblicos, de gasto administrativo en las dreas de bienestar y de mimero
de funcionarios piblicos. Que entre mis moderno es un Estado, m4s des-
arrollo politico tiene, més desarrollo administrativo ha alcanzado y méis
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preocupaciones tiene por la salud, Ia seguridad social y la educacién de
su poblacién. Que a mayor modernizacién de un pais, corresponde mayor
grado de comunidad de la vida nacional.

El Estado no puede ser medido -esto es imposible porque constituye
un conjunto de relaciones de dominacién, cuya configuracién organiza-
tiva m4s préxima encarna en el régimen politico-, tampoco su gobier-
no. La mayor aproximacidn cuantificable son sus servidores, pero ob-
viamente no se obtendria una medicién del Estado, pues éste es incon-
mensurable, ni tampoco de su administracién piiblica, porque ésta es su
actividad, ella es el dato mas cercano a su caricter de organizacién de
dominacién humana y social. Aquf no entraremas a definir al Estado ni
a la administracién piblica, temas que hemos tratado en otras obras,® toda
vez que no es el propdsito de este libro y antes hicimos ya algunas indi-
caciones al respecto. Aqui s6lo queremos apuntar 1a utilidad de un indi-
cador de cuantificacién de un aspecto tan importante de la administra-
cién piblica, como lo son sus servidores.

La “Magnitud” del Estado en Europa

~ Ya pudimos apreciar c6mo la modernizacién ha tenido su cuna y cen-
tro universal de difusién en Europa, y cdmo el desarrollo politico ha te-
nido ahf su més importante desenvolvimiento. No existe progreso poli-
tico importante que no se haya desarrollado originalmente alli o que no
se haya inspirado en la cultura politica europea. Europa es también el
origen de la administracién piblica y de las teorfas que més profunda-
mente han explicado su naturaleza. Qué mejor, pues, que examinar bre-
vemente la modernidad europea contempordnea como laboratorio de me-
dicién y cualificacién de 1a administracién piblica al través de los ser-
wvidores del Estado.

El desarrollo del Estado moderno ha comprendido, desde el punto de
vista de sus funciones y cometidos, una agregacion gradual de respon-
sabilidades a partir de su alumbramiento desde el seno del régimen feudal
y en medio de las ruinas de los Imperios universales. El micleo de sus
atributos politicos se form6 a partir de su disputa contra el Imperio uni-
versal, contra la iglesia, contra los feudos y contra los estamentos. Estos

- % Omar Guerrero: La administracién piiblica del Estado capitalista. Barcelona, Fonta-
mara, 1981. El Estado y la administracion piiblica en México. México, Instituto Nacional
de Administracién Piblica. 1989.
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atributos emergieron de una larga lucha sefialada por gestas reivindica-
torias y han conformado lo que, sencillamente, se han llamado funciones
primordiales del Estado que brotaron de cruentos procesos expropiato-
rios que consumieron dos siglos. El atributo central ha sido la sobera-
nia, alrededor de 1a cual, con base en la politica regalista de los sobera-
nos absolutistas, se desdoblé en funciones especificas; no debemos ol-
vidar que uno de los progresos de 1a modemizaci6n es la diferenciacién
estructural, con su multiplicacién de instituciones piblicas.

Una funcién primordial derivada de la impronta soberana, como
manifestacion de la personalidad estatal frente a otras personas estata-
les, en igualdad de estatuto, es la de relaciones exteriores. En el mismo
sentido, para defender la soberania del exterior y reprimir las conmocio-
nes internas, brot6 otra de las funciones primordiales: la defensa nacio-
nal. En lo interno, como soberano absoluto, el Estado puede dirimir con-
troversias entre sus sibditos, ejerciendo la tercera funcién primordial:
la justicia; y para sufragar el sostenimiento de la poblaci6n, financiar la
defensa del pafs, sostener a la politica exterior y costear los gastos juris-
diccionales, ha desenvuelto a la cuarta funcién primordial: la hacienda.
Finalmente, para articular un cimulo de cometidos disimbolos que van
siendo asumidos por ¢l Estado moderno, y que se multiplican en su fase
de Estado de bienestar, la quinta funcién primordial, lo interior, se en-
sancha para caracterizar la etapa més progresiva de modernizacién po-
litica. : -

Las cuatro primeras funciones no han tenido mayor variacién, aunque
hayan sido compartidas por diversos organismos publicos, no asi la il-
tima, que siendo de moderna rafz, ha sido el semillero de los cometidos
econémicos, sociales e individuales contemporineos. Esta ordenacién
nos servird para clasificar a los servidores piiblicos de 1a Comunidad
Econémica Europea, de la que trataremos brevemente al través de los
funcionarios de los Estados que la conforman. Una ventana muy amplia
por la cual se puede visualizar el grado de modernizacion de una admi-
nistracién piiblica, es el nivel de desarrollo de las funciones interiores
del Estado, principalmente las econémicas y sociales, frente a las otras
cuatro del niicleo primordial. En este sentido, Juan Junquera Gonzélez
apunta que “el predominio o mayor peso especifico de estas funciones,
en cualquier administracién piiblica, son expresién-de antigiiedad o ve-
tustez. Por el contrario, la importancia y el auge de las llamadas funcio-
nes econémicas o sociales son manifestaciones convincentes de su mo-
dernidad o pujanza™.®

% Juan Junquera Gonzélez, La funcién piblica en la "Europa de los Doce”, Madrid,
Instituto Nacional de Administracién Piblica. 1986. p. 103.
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 El grado de modemidad que puede alcanzar un Estado tiene como signos
vitales la profundidad de su intervencién econémica, la trascendencia de
las expropiaciones efectuadas y su participaci6n en 1a produccién o manejo
de articulos estratégicos. Pero el indice mdximo de modemizacién en-
cuentra su mejor expresién en el campo del bienestar social, donde la
educacién y 1a cultura, la salud y la asistencia piblica, la seguridad y la
prevencién sociales, reclaman la mayor parte del gasto publico. La
modernidad estatal, tiene su mejor expresion en el espacio de la econo-
mia que se ha reservado el Estado y el 4mbito del bienestar social esta-
blecido. La administraci6n piiblica contemporénea ha puesto ¢l acento
preferentemente en las funciones sociales y ha hecho de la nocién del
“Estado-fuerza” una cuestién del pasado.

El Estado moderno es un Estado tipicamente administrativo: su obje-
to es el hombre en sociedad, la humanidad asociada bajo contradiccio-
nes sociales y bajo 1a prepotencia del individualismo. Frente a la vida
personal se muestra pasivo, pero vigilante, y cuando la ocasién lo dicta
interviene restringiendo !a libertad individual a favor del interés colec-
tivo. La categoria utilidad piblica, uno de los artificios més formidables
creados por el Estado para preservarse de sus enemigos en sus etapas de
formaci6n original, le permite normar las relaciones entre el individuo
y la comunidad. El Estado moderno organiza a la administracién de la
vida fisica individual para atender los asuntos demogréficos, turisticos
y de colonizacién; a la administracién de la salud pidblica para cuidar la
salubridad, los servicios sanitarios y el ejercicio de la medicina; a la
administracién de la vida intelectual para fomentar la educacién y la
cultura. Todo este ciimulo de cuidados de 1a persona humana, en su in-
tegridad fisica e intelectual, que comprenden a la administracién de la
vida personal, ha trascendido hacia el espacio comunitario por efecto de
la modernizacién y 1a reproduccion de las relaciones sociales. Més fuer-
za tiene todavia otro signo vital de modernizaci6n: la administracién de
la vida social, cuya organizacién obedece a la asuncién estatal de los
deberes de la beneficencia publica, 1a asistencia social, el trabajo y la
prevencion social. Esta administracién, junto con la administracién de
la vida econémica, representa los caracteres mas desenvueltos de la mo-
dernizacién contemporinea.

Estas manifestaciones administrativas del Estado representan un in-
flujo de la modernizacién, expresada en la socializacién producida por
el desarrollo econémico, por la ampliacién de las interdependencias so-
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ciales y por el sentido de comunidad que adquieren las grandes cuestio-
nes nacionales; en fin, por la colectivizacién que han alcanzado las ne-
cesidades sociales. En la Comunidad Econémica Europea la moderni-
zaci6n politica deja verse en tres grupos de funciones (propuestos por
Junquera Gonzdlez): de “soberania”, sociales y econémicas. Las de
“soberania” aglutinan a las cuatro funciones primordiales. Observemos
el siguiente cuadro:

Cuadro 1

EFEC]‘IVOS ADSCRITOS A LAS DISTINTAS FUNCIONES

ADMINISTRATIVAS
PAIS F.SOCIALES (%) F.DE SOBERANIA (%) F.ECONOMICAS (%)
Alemania
Bélgica
Espafia 55-60 30-35 10-15
Francia
Italia
Dinamarca 7 7 1015
Gron Brerasa } 626 17-22

FUENTE: Junquera Gonzélez, p.109-

Las cifras son muy elocuentes: la mayor parte de los servidores pu-
blicos de estos paises, estdn concentrados en funciones sociales. Pero es
muy significativo que cuatro muy desarrollados, como Alemania*, Fran-
cia, Italia y Gran Bretaia, a 1a vez que mis modemizados, dediquen tantos
efectivos -como llama Junquera a los funcionarios piblicos- a tareas
sociales. Hay que recalcar que el Reino Unido, cuna del individualismo
empresarial, es el que més invierte de los cuatro en ¢l bienestar de sus
ciudadanos. El promedio del gasto de 1a administracién piblica en 1980,
en Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Francia, Gran Bretafia ¢ Italia,
era del 65.90% del gasto total. Esto es, en cada uno de ellas, el minimo

* Junquera Gonzilez se refiere a Alemania occidental, en la época que escribe su libro
se distingufa de la Alemania oriental. Aunque sus cifras se refieren exclusivamente a la
primera, nosotros mencionaremos a Alemania en atencién a su reciente unificacién, pero
respetando que los nimeros Gnicamente son inherentes a la antigua Alemania occidental.
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erogado en funciones sociales era de 60%. Y dentro de las cuatro fun-
ciones, las preponderantes son las relativas a educacién, y después las
de salud. De acuerdo con estas cifras, a mayor modemizacién, més grande
es el gasto social.!? ‘

Otro indicador del grado de modernizacién, es el peso del gasto de la
administracién piblica en relacién al producto interno bruto (PIB).
También en 1980, en la “Europa de los Doce” la distribucién era la
siguiente: Bélgica, 59.8% del total; Dinamarca 54.9; Alemania, 47.3;
Francia, 46.7; Italia, 46.3; Gran Bretafia, 44.9. En estos paises, todos
caracterizados por una intensa modernizacién, el gasto de 1a administra-
cién piblica con relacién al PIB nunca fue menor del 44%. Todos,
obviamente, también son paises desarrollados, altamente industrializa-
dos y con un vigoroso sector privado. En contraste, Espafia, menos
modernizada, industrializada y desarrollada, representaba un 38.0% de
gasto de la administracién piiblica con referencia al PIB. Debemos des-
tacar que, ademas de Dinamarca y Bélgica, constan en este grupo de paises
con elevados gastos de la administracién piblica, las cuatro potencias
de Europa™

Hemos apuntado que, dentro de las funciones sociales, las relativas a
la educacién son las prominentes y por tanto la mayor parte de los ser-
vidores piiblicos europeos son profesores. Debemos explicar que estos
catedrdticos también comprenden a los de las instituciones educativas
.subsidiadas por el Estado, lo que incrementa su niimero. En 1982 en Bél-
gica habia 181,514 profesores de estas iltimas; en Francia 115 mil y en
Espafia 48,538. Nuevamente se manifiesta la tendencia de que, entre mis
desarrollo, mis modernizacién y més participacion de la administracién
piiblica en las responsabilidades sociales. Una corroboracién ampliada
de esta aseveracion es el nimero total de mentores en las cuatro poten-
cias que, como se podra constatar, anuncia que entre més desarrollado
y moderno es un pais, mayor nivel educativo ostenta y més catedraticos
tiene. Las cuatro potencias de la Comunidad Econémica Europea con-
taban cada cual, en 1978, con cifras muy superiores a los 500 mil do-
centes de ensefianza primaria y secundaria. El Reino Unido, que conte-
nia el menor mimero, contaba con mds de 600 mil, en tanto que Italia
detentaba més de 832 mil. Para 1982 la tendencia no se habia frenado,

19 Jbid, ver cuadro 9, p. 112,
Y JIbid, ver cuadro 13, p. 121.
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de ningiin modo, pues, sumandose los catedréticos universitarios, los
niimeros se acercaban en Italia y Francia al millén de profesores y en
Alemania era de 717 mil. Espafia, por su parte, apenas alcanzaba la cifra
de 323,100 y Portugal 120,360. El conjunto puede apreciarse en el cua-
dro siguiente: -

Cuadro2

PROFESORES EN SEIS PAISES DE LA CEE

PAIS PROFESORES/PRIMARIA- PROFESORES/ANADIENDO
SECUNDARIA UNIVERSIDAD

(1978) (1982)
Ialia 832,808 928,500
Francia 667,052 957,000
Alemania 630,352 717,000
Gran Bretafia 613251 e
Espafia @ === eeeceeeee 323,100
Portugal =000 e 120,360

FUENTE: Junquera Gonzélez, pp.141-142.

Segiin la fuente que hemos estado citando, en 1983 en Bélgica habian
71.1 profesores por cada 1000 habitantes; en Francia, 46.9; Italia 44.2;
Holanda 41.8; Dinamarca, 36.9; Alemania, 34.6; Portugal, 28.0; Espa-
fia, 20.1. Estas cifras corroboran las afirmaciones precedentes: a mis
desarrollo y modernizacién, mayor nivel educativo. Espafia y Portugal,
paises subdesarrollados, son los que menos catedréticos disponen por cada
mil habitantes, con la anémala excepcion de Alemania, moderna y des-
arrollada, pero con menos mentores por el mimero indicado de morado-
res.

El examen de las cifras citadas ha venido a corroborar que la moder-
nizacién en Europa -y en ella sus cuatro paises més desarrollados mo-
dernos y politizados- se ha traducido en lo que antafio se¢ llamaba Esta-
do de bienestar, cuyos deberes relativos a la vida social son el signo de
los tiempos contemporaneos y la amplitud de las organizaciones publi-
cas relativas a ella, de sus funcionarios y de los gastos dedicados a aten-
derla, y que se distinguen por su extensién, no por su estrechez. Esto es:
la modemizacién en los paises que han sido su fuente y centro de difu-
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sién, ha tenido como signo el desenvolvimiento de 1a vida humana en
comunidad y ha sido el resultado de la problematizacién del mundo
moderno dentro de los marcos de la vida colectiva, no en los &mbitos de
los mercados monetarios. El sentido de Ciudad (como Polis o Civitas),
como comunidad de 1a vida de una nacién, representa el adelanto de la
modernizacién que se ha traducido en una problematizacién politica, no
mercantil.

Otro de los dogmas esgrimidos como anatema del Estado en los pai-
- ses subdesarrollados, es el de Estado deficiente por su “tamafio”, pero
no como grande y deficiente como efecto de su caricter subdesarrolla-
do. Se dice que el Estado en los paises subdesarrollados es grande por
efecto del subdesarrollo, en tanto que en los pafses desarrollados es pequefio
por el desarrollo. Si esta afirmacién fuera cierta, a mayor desarrollo menor
*“tamafio” del Estado y a menor desarrollo mayor “dimensién”, y a mayor
“magnitud” mayor burocratizacién. Uno de los motivos de la sataniza-
cién de Estado en los paises subdesarrollados, es la sobre-burocratiza-
cién. En contraste, los Estados desarrollados son alabados por ostentar
una burocracia de menor cuantia. Observemos si es asi.

Regresemos a la “Europa de los Doce”, pero cifidmonos a 11 paises,
pues no hay informaci6n sobre el duodécimo: Grecia. Los resultados de
1a exploracién del mimero de funcionarios piblicos en Europa de la Co-
munidad Econémica son asombrosos: la suma total de los servidores del
Estado en Alemania, Francia, Italia, Gran Bretafia, Holanda, Bélgica,
Luxemburgo, Dinamarca, Irlanda, Espaiia y Portugal, es de casi 21
millones. Cuén grande es el peso de 1a modernizaci6n, particularmente
de la modemizacién politica, asi como el desarrollo politico, para reque-
rir de administraciones piblicas de tan voluminosos mimeros. Ni los
detractores de Max Weber podrian reprocharle que, dadas estas cifras,
pudiera decirse que las sociedades contemporaneas no son burocréticas.
Y esto sin considerar el peso cualitativo que representa algo més, nada
digno de despreciarse.

El crecimiento, estancamiento y retroceso de la burocracia -de la que
no hablamos, de ningiin modo, en forma peyorativa- estén sujetos a muchos
factores determinantes, que aqui no es posible considerar completamen-
te. Uno, de gran importancia y de signo cualitativo, tiene relacién con
el desarrollo politico y mas precisamente con el desarrollo estatal, y se
refiere al nivel de asuncién de los atributos del Estado moderno en su
estatuto de tal, a partir de su gestacion desde las entrafias del régimen

94



feudal. Es un tema bésico que aqui no podemos abordar, sino tinicamen-
te dejarlo resefiado de la siguiente forma: entre més arraigo existe de los
ingredientes de feudalidad, menos modernidad se desenvuelve y menor
grado de burocracia se puede desarrollar, esto es, priva la des-burocra-
tizacién. En contraste, entre més rdpida y profundamente el Estado se
desprende de las rémoras feudales y suprime las bases estamentales de
la organizacién de su régimen, m4s pronto la burocracia adquiere pode-
res politicos y corre hacia la burocratizacién. Finalmente, en 1a medida
en que son evitables uno u otro extremos y se guarda un equilibrio, 1a
burocracia mantiene su autonomia y separacién, y entonces el desarro-
llo de los atributos del Estado quedan preservados del asalto de fuerzas
extra-estatales o intra-estatales —feudatarios o burdcratas omnipotentes -
y puede desenvolverse més sanamente por el impulso de la moderniza-
cién.!2

El proceso burocrético puede decaer en la des-burocratizaci6n o dis-
pararse hacia la burocratizacién, de conformidad con el vigor de la
modernidad alcanzada. Ahi donde 1a modemizacién politica ha dado frutos
maduros y la diferenciacién de las instituciones politicas y el vigor de
las fuerzas y los procesos politicos es elevado, el crecimiento de la
burocracia es uno de los signos m4s transparentes de una elevada mo-
demizacién. Donde una modernizacién ha sido frustrada o refrenada y
es inmadura, o es sélida, pero estd sujeta a un proyecto de adormecimien-
to o congelacién, la des-burocratizacién consiste en uno de sus signos
de debilitamiento. En fin, cuando 1a modernizaci6n fluye por un proce-
so desequilibrado € incompleto, y algunos aspectos crecen mis que otros,
la burocratizacién es el indicador de su desenvolvimiento anormal y
virtualmente frustrado, ‘

Esta breve exposicion debe servir de prélogo al examen estadistico que
enseguida realizaremos y que se centrar4 en la “Europa de los Doce”.
Aqui las dilucidaciones se fundamentan en la relacién entre 1a progre-
sién demogréfica y el nimero de funcionarios, tom4ndose como base su
concentracién o dispersion, el volumen de 1a poblacién econémicamen-
te activa, la estructura del empleo y el grado de crecimiento econémi-
co, segin patrones impuestos por nuestra fuente, que afiade un factor
cualitativo: el grado de intervenci6n del Estado. Salvo este iltimo, los
demds vienen a ser el resultado de la movilizacién social que configuré
. ala Europa moderna. Comencemos con el cuadro 3:

2 S.N-Eisenstadt. “Burocracia, burocratizacién y desburocratizacién”. México, Revis-
ta de Administracién Péblica nimero 46. Abril-junio, 1981. pp. 15-21.
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Cuadro 3

FUNCIONARIOS PUBLICOS X 1000 HABITANTES

EN LOS PAISES DE LA CEE 1933

(En miles) : Funcionarios

Pals Funcionarios Poblacidn X 1000 hab.
Dinamarca 762 5,114 149.0
Gran Bretafia 5241 56,377 93.0
Bélgica 711 9,856 72.1
Francia 3,754 54,729 66.8
Alemania F. 4,026 61,423 65.5
Ttalin 3342 56,325 588
Holanda 733 14,367 51.0
Irlanda 174 3,508 49.6
Luzemburgo 17 365 46.6
Espafia 1,699 38,173 444
Porgal 430 10,070 427
TOTAL 20,786 310,807 669

FUENTE: Junquera Gonzilez, p. 75.

Del andlisis de este documento, se desprenden las siguientes reflexio-
nes: Primero, el crecimiento demogréfico inicamente puede ser consi-
derado como un factor de progresién burocrética en lo general, pues es
cierto que los paises mds poblados son los que tienen mds funcionarios.
Esta es una consecuencia mecénica y debe revisarse su interpretacion,
porque en lo particular existen variaciones significativas. Por ejemplo,
la poblacién de Italia y Gran Bretafia es casi idéntica: 56,377.000 y 56,
325.000 respectivamente. Italia tiene casi medio millén de moradores
mds, pero Gran Bretafia detenta casi dos millones de burdcratas més. Esto
es, a igual poblacién no corresponde nimero idéntico de funcionarios.
Hay una diferencia significativa en el nimero de servidores piiblicos en
entre Gran Bretafia, la que tiene mayor miimero de éstos, e Italia, que tiene
el menor entre las potencias industriales, diferencias que como adverti-
mos es de dos millones de funcionarios; pero la distancia que separa a
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esta iltima, de Espafia es de casi millén y medio, y del Reino Unido es
de mis de 3 millones y medio.

De acuerdo con estas cifras, el mimero de servidores piiblicos se con-
vierte en un indicador confiable del desarrollo administrativo de los paises.
Entre més funcionarios piblicos, por efecto del desarrollo econémico,
la extensién de las funciones sociales y el incremento del gasto social
de la administracién piblica, mayor desarrollo administrativo se perci-
be en cada pais. El desarrollo administrativo puede ser medido, de este
modo, pero bajo la combinacién de factores de indole no administrativa
como los mencionados, y como un indicador necesario prominente del
desarrollo integral o de la modernizacién. Es uno, entre otros, de los
factores de modernizacién y no necesariamente el pais con mayor desa-
rrollo administrativo es ¢l mas moderno o el més desarrollado en gene-
ral. Esta breve exposicién sirve para el andlisis de la proposicién de
Junquera Gonzélez, en el sentido de que el niimero de funcionarios y su
proporcién por habitante y por poblacién econémicamente activa, repre-
senta el mayor o menor grado en su clasificacion del desarrollo admi-
nistrativo. En funcién de la media de proporcién entre funcionarios y po-
blacién, que es de 66.9, clasifica a los paises segiin su grado de desarro-
llo administrativo.

Paises que estdn por encima de la media, como Gran Bretafia y Bél-
gica, tienen, dentro de su tipologia un “desarrollo administrativo eleva-
do”, pero cuando la superan ampliamente, como Dinamarca, se trata de
un caso de un pais administrativamente “hiperdesarrollado”. Las tres
potencias europeas restantes, Francia, Alemania e Italia, que guardan una
fuerte proximidad por abajo de la media, han tenido un desarrollo ad-
ministrativo “tipico o medio”. El resto, finalmente, se encuentra ante un
desarrollo administrativo “insuficiente”: Holanda, Irlanda, Luxembur-
go, Espafia y Portugal. Estadisticamente la apreciacién de Junquera
Gonzilez es adecuada, pero si la relacionamos con otros factores apare-
ce una sensible variacién de juicio al respecto. Dos casos ilustran nues-
tra proposicion: primero el de Dinamarca, que consideramos no tiene
mayor grado de desarrollo administrativo que Francia, Alemania e Ita-
lia, pues el hecho que tenga una proporcién mayor de funcionarios por
habitante, significa sencillamente eso: que la actividad del Estado es muy
ancha, frente a la de otros elementos de 1a sociedad, pero no que haya
un “hiperdesarrollo administrativo”. Lo que existe es una desproporcién
entre el desarrollo administrativo y el desarrollo integral. El mejor sig-
no de desarrollo administrativo, como representacién del grado de mo-
dernizacidn politica, es la proporcién con otros factores de progresion,
tal como lo traslucen las cuatro potencias europeas.
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El otro caso es el de Holanda, a la que juzga ostentar un desarrollo
administrativo “insuficiente”, cuando su modernizacién administrativa
es mucho més vigorosa que 1a de Dinamarca -“hiperdesarrollada”- y
Bélgica —con un desarrollo administrativo tipico-. Holanda no est4 in-
suficientemente desarrollada, administrativamente, sino que, dentro de
su grado de modernizacién politica la diferenciacidn estructural ha ten-
dido a desenvolver otros elementos ademds de la administracién pibli-
ca, sin que ésto haga pensar que es subdesarrollada. Contrariamente, la
insuficiencia del desarrollo administrativo si es evidente en paises tales
como Irlanda, Luxemburgo, Espafia y Portugal, donde existe una moder-
nizacién inmadura y un desarrollo en fases intermedias o iniciales. Un
pais modernizado vigorosamente, como las cuatro potencias, desenvuel-
ve todos los elementos de la modernizacion y el desarrollo politico, y el
grado de desarrollo administrativo puede ser variable, entre otros facto-
res modernizantes, pero siempre es necesariamente elevado. -

Pensamos que el desarrollo administrativo est4 determinado directa-
mente por el desarrollo integral y més precisamente por la modemiza-
cién. Las cuatro potencias son las que més antiguamente se comenza-
ron a modernizar, m4s rdpidamente configuraron al Estado y se libraron
“del Imperio universal, del peso de la iglesia y de las rémoras estamenta-
les, y aunque Alemania e Italia lo hicieron m4s tardfamente, el vigor de
su modernizacién fue sumamente intenso y alcanz6 un indice de acele-
racién reciente muy alto. El grado de desarrollo administrativo estd con-
dicionado directamente por el grado de desarrollo integral, e indirecta-
mente por la progresién demogrifica. Esto explica el caso de Dinamar-
ca, menos poblada que Holanda, pero que se juzga mucho m4s adminis-
trativamente desarrollada, cuando no es asi, pues el elemento de com-
paracion es la poblacién, no el desarrollo y la modernizacién. La pobla-
cion es un elemento del desarrollo integral, un elemento de base. Las cuatro
potencias son las m4s pobladas de la CEE. Ellas solas suman 228,824.000
de los 310,807.000 de habitantes del total de la CEE. Es decir: cuatro
paises: Gran Bretafia, Alemania, Francia e Italia, suman mas de las dos
terceras partes de los pobladores de la CEE, Pero también son los més
desarrollados y las que suman ¢l niimero mayor de servidores piiblicos:
16,363.000, de los 20,786.000 millones, es decir, tres cuartas partes. A
mayor desarrollo mayor poblacién y mayor modemizacién administra-
tiva, que representa aproximadamente el 75% de la burocracia total, a
pesar de los cambios en la Gran Bretafia ya mencionados. Pero no hay
un factor decisivo tnico, como el desarrollo econémico, pues es eviden-
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te que el desarrollo politico ha sido también de influencia preponderan-
te. Estos cuatro paises han dado al mundo las instituciones politicas mas
importantes: Gran Bretafia los regimenes politicos, Francia las liberta-
des, Italia el Renacimiento y Alemania la racionalidad administrativa.

Finalmente, debemos considerar el papel del Estado europeo como
empleador, particularmente del trabajo intelectual. La cuantia de funcio-
narios piblicos dentro del mercado de trabajo es un indicador de la
demanda y satisfaccién de servicios piiblicos, pero también del nivel de
absorci6n de exigencias politicas y por lo tanto del desarrollo politico
cuyo signo es el crecimiento auto-sustentado, es decir, sufragado por
fuerzas interiores. Junquera Gonzilez, con mucho tino, explica que el
nivel de absorci6én de servidores piiblicos por el mercado de empleo,
muestra la evoluci6n de la funci6n piblica y asf es, pues en Dinamarca,
Gran Bretafia y Bélgica parece haberse consolidado, en tanto que en
Alemania, Francia e Italia parece que estd por ocurrir y en los demi4s paises
esti en la etapa inicial. En Dinamarca hay 27.8 funcionarios dentro de
la poblacién econdmicamente activa, en Gran Bretafia 19.58, Bélgica tiene
16.88, Francia 15.43, Alemania 14.65, Italia 14.42, Irlanda 13.30, Ho-
landa 12.56, Espafia 12.39, Luxemburgo 10.63 y Portugal 9.95.

A mayor desarrollo y modenizacién, mayor participacién de la admi-
nistracién publica en el mercado de empleo, y a-menor desarrollo y
modernizacién menor incidencia en él. Nuevamente, el mejor testimo-
nio es el de las cuatro potencias, como paises desarrollados, que son
también los més poblados y que tienen elevados indices de participacion
de sus servidores piiblicos en la estructura laboral. En contraste, Espafia
y Portugal, menos poblados, menos desarrollados, con menor desarro-
Hlo politico, son de los que menos participan con sus funcionarios en el
mercado de trabajo. En los pafses desarrollados el Estado es el emplea-
dor més grande, segiin lo expresan estas cifras, en tanto que en los sub-
desarrollados no desempefia necesariamente tal papel preponderante. No
debe escapar de nuestro andlisis la posibilidad de la burocratizacién y
uno se puede inquirir si en Dinamarca no estuviera ocurriendo un fené-
meno tal. También es probable que, por la estrechez territorial del pais
y de sus recursos naturales, el campo de la iniciativa privada sea restrin-
gido y que los asuntos sociales se colectivicen e ingresen a un espacio
publico expandido cuyo rendimiento es nacionalmente mayor y mis
confiable.

La informacién precedente resulta aleccionadora. Sin embargo, se
restringe a un aspecto de la administracién piiblica, el principal, que se
refiere a los servidores piblicos. La administracién piiblica misma estd
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relacionada estrechamente con factores politicos mds complejos, que
pueden ser indicadores complementarios para entender el fenémeno de
expansién de los espacios piblicos modernos, porque principalmente
aquella administracién tiene vinculos muy intimos con las relaciones de
dominio. Una forma de “mesurar al Estado” consiste en la capacidad del
gobiemno para relacionar el territorio y 1a poblacién, al través de los medios
de dominacién, particularmente con los medios de administracién. Esta
capacidad reflejaria, dicho de otro modo, la aptitud de gobierno y por
lo tanto la dilatacién del desarrollo politico. Tal como lo hemos podido
apreciar en el capitulo precedente, 1a capacidad de gobiemo es un de-
terminante sustancial del espacio de las relaciones politicas y por lo tanto
del niimero de personas que participan en ella, activa y positivamente.
Ha ocurrido que ciertas organizaciones de dominaci6n han sido incapa-
ces de relacionar debidamente ambos elementos, porque sus medios de
administracién no han tenido el mismo desarrollo que sus pretenciones
politicas. Generalmente esto ha ocurrido cuando los Estados se encon-
traban en territorios demasiado extensos, sin medios de comunicacion
y con una administracién rudimentaria. La historia est4 llena de fraca-
sos de desarrollo estatal, cuya degradacién gubernamental ha significa-
do un deprimente proceso de des-burocratizacién que precedié a su es-
tancamiento, regresi6n o colapso. Opuestamente, un proceso de burocra-
tizacién puede ser degradado sin que mengiie peligrosamente la estabi-
lidad politica y el destino del Estado, y con mucha frecuencia en lugar
de un desplome ocurre un prolongado proceso de desgaste del Estado y
de la burocracia, que coincide finalmente con la disolucién total de la
sociedad.’

El fracaso siibito de los imperialismos medievales, ya resefiados p4-
ginas atris, corroboran las deficiencias de gobierno frente a grandes es-

1 Outo Hintze ha estudiado profundamente el desarrollo estatal. Su ejemplificacién més
licida es 1a del concepto de Imperio universal, ¢l que corresponde a la extensién y horizon-
te cultural y de comunicaciones respedtivo. Explica que el Imperio egipcio abarcé 4/5 par-
tes del Imperio alemén; el Imperio asirio-babil6nico era tres veces mayor. En ambos casos
el espacio territorial estaba rodeado por desiertos, lo que tuvo un peso decisivo. Un progre-
so significativo lo constituy6 el Imperio sasénida, cuyo perimetro territorial abarcaba 5 mi-
lones de Km?. El Imperio macedénico cubria 4 y el romano 3.3 a la muerte de Augusto.
Dentro de su seno se desarrollé el escenario de la historia, hasta que al menguar su poder,
este escenario pas hacia la dividida Europa. El Imperio turco, que ocupé parte de Asia y
Europa, cubri6 2 millones de Km?. Los Imperios azieca ¢ incaico también tuvieron dilata-
das fronteras. China sumaba més de 4 millones. Los Imperios universales eran mundos en
sf, “partes de la humanidad organizados unitariamente, que se consideraban como el todo™.
Orio Hintze. “La configuracién de los estados y el desarrollo constitucional”. Historia de
las formas politicas. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp. 13-35.
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pacios territoriales, poblaciones masivas y antecedentes civilizadores su-
periores. El Estado modemno est4 mucho mas capacitado para hacer pro-
porcional el territorio y la poblaci6n, por medio de los medios de domi-
nacién, y particularmente por medio de 1a administracién puiblica y sus
servidores. Antiguamente la relacién entre el territorio-poblacién y los
deberes del Estado, no significaba ningiin imperativo de gran participa-
cién politica. Hoy en dia sf: el Estado modemo tiene condicionada su
misién histérica por el grado de poder que pueda desarrollar, es decir,
por la cantidad de personas politicamente activas. Karl Deutsch ha
explicado que los Estados antiguos se distinguen de los modernos por
la estrechez de la participacién politica, pero no fueron aptos para des-
arrollar juntos el alcance y dominio. El alcance refleja el monto de ac-

_tividades humanas bajo control por el gobierno; el dominio, el territorio
y la poblacién controladas.'* A mds actividades controladas, mayor ca-
pacidad de gestién estatal para administrarlas y darles servicios, esto es,
en tanto mayor es el alcance, mayor es la organizacién del Estado, mds
extensas ¢ intensas sus actividades, y mds sus funcionarios. A mayor
territorio y poblacién, mayores los medios de administracién, més los
administradores y mas cuantiosos los recursos utilizables. En ambos casos,
el organismo del Estado tiende a acrecentarse. .

Los Estados antiguos desarrollaban, por lo general, uno de los dos fac-
tores: alcance o dominio. La Ciudad-Estado ateniense habia asumido
deberes tan amplios como la educacion, la religion, el fomento del arte
y la recreacion, es decir, un amplio alcance, que contrastaba con la
brevedad de su perimetro territorial y sus 270 mil habitantes. Pero el nivel
de participacion politica era estrecho, y que conste que hablamos de la
cuna de la democracia, pues s6lo unos 50 mil de éstos eran ciudadanos.
Alguien podia llamar “obesa” a esta organizacién de dominio y segura-
mente le recriminaria por su enorme intervencionismo. En contraste, el
Imperio romano distaba mucho de interesarse de los deberes asumidos
por el Estado ateniense y se ocupd preferentemente de las obras piibli-
cas, la administracién de la ley y el cobro de tributos, ademads de su sa-
bida destreza en la provisién de servicios publicos, como el correo y el
agua potable. Su alcance era estrecho, pero su dominio inmenso: los stib-
ditos sumaban entre 50 y 60 millones de habitantes —que en 1983 sélo
cada una de las cuatro potencias alcanzaban en Europa- y su territorio
casi abarcaba la suma de los actuales territorios de las cuatro potencias

1 Karl Deutsch, Politica y gobierno. México, Fondo de Cultura Econ6mica. 1976. pp.
82-86.
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de 1a CEE, ademés los espacios geogréficos africanos y asiticos. La po-
blacidn politica participante era mucho menor que en Atenas: menos de
1% de la poblaci6n adulta.

Parece que la amplitud territorial influy6 decisivamente en la dilata-
cién del dominio y la especializacion del alcance en la construccion de
carreteras, canales y otras vias de comunicacion, en perfeccionar el ser-
vicio postal y desarrollar métodos racionalizados de administracién, con
preferencia a la ampliacidn de la participacién politica. En contraste, la
estrechez territorial impuso antafio mis participacién politica, mayor ni-
vel de gobierno participativo y menor radio de actividad de la adminis-
tracién. Ambos casos, sin embargo, muestran una dilatacién tal del or-
ganismo gubernamental que hoy en dia sigue sorprendiendo a los con-
temporaneos, aun tratindose de dos polos de desarrollo estatal.

La expansi6n de los gobiernos de los Estados, de sus deberes, de sus
administraciones y de sus administradores, no puede acreditarse por tanto
solamente al régimen, especialmente cuando son autoritarios. Antafio los
Imperios universales, los Imperios histéricos y el despotismo oriental,
gozaron del prestigio de sobredilatados y burocratizados. Es que unica-
mente se observa su dominio, no su alcance, en tanto que las Repiibli-
cas de ciudadanos -Atenas o Venecia- son reputadas comaq debidamen-
te proporcionadas en su gobierno, porque no se visualiza la verdadera
extensién de su alcance, y solo se fijan los ojos en la brevedad de su
dominio. En términos de proporcién entre alcance y dominio, la expan-
sién gubernamental en la Francia de 1968 —ha destacado Deutsch— era
asombrosamente mayor que la de la época de los Borbones, hacia 1786,
porque no s6lo habfa incrementado su dominio, principalmente en po-
blacién, sino en alcance y obviamente en participacién politica: de sus
50 millones de habitantes, 3% estaba activo politicamente. La cantidad
de poder acumulado por el Estado francés en 1968, era mayor que en 1786,
y que conste que Tocqueville ha narrado cudn grande fue la cantidad de
poder que habia podido desarroliar ¢l Antiguo Régimen y cudnta ampli-
tud tenia su alcance, como el Estado absolutista més progresivo de su

época.!®

15 Alexis de Tocqueville consignaba lo siguiente: “en el siglo XVIII la administracién
piblica estaba ya, como se podré ver leyendo este libro, muy centralizada y era muy pode-
rosa y prodigiosamente activa. Siempre se le veia atareada en ayudar, en prohibir o en per-
mitir. Tenfa mucho que prometer y mucho que dar. Influia ya de mil maneras, no solamente
en la marcha de los asuntos, sino también en la suerte de las familias y en la vida privada de
cada individuo”. El antiguo régi y la revolucisn. Madrid, Ediciones Guadarrama.
1969. pp. 15-16.
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El “Tamafio” del Estado en los Estados Unidos y Gran Bretaiia

Hasta el momento hemos mencionado casos de los pafses industriali-
zados, pero omitido a los Estados Unidos, cuyo espacio piblico es ge-
neralmente subestimado. Deutsch destaca que el sector piiblico estadou-
nidense en 1970 participaba con el 30% del Producto Nacional Bruto y
su poblacién era de 200 millones de habitantes. Su condicién imperia-
lista sobredilaté su dominio, también territorialmente hablando, pero su
alcance no es nada despreciable. La URSS, un antiguo pafs socialista,
intensificé y ampli6 su alcance y su dominio como ningtn otro, bajo un
esquema de gobierno peculiar, cuyo sector central consumia el 51% de
los ingresos totales. Pero su gobiemo nacional, que incluyé a las rep-
blicas y las administraciones locales, sumaba del 70 al 75% del PNB.
En 1970, en sus 22 millones de Km? habitaban 32 millones de morado-
res més que en los Estados Unidos. Afiade que los activistas politicos en
EUA eran 3%, en tanto que en la URSS el 9%, pero no explica por qué
la variacion tan significativa de cifras.

Generalmente se atribuye a los grandes Estados un carécter “sociali-
zante”, aunque no es asi, al menos no necesariamente. Por su proyecto
peculiar de construccion nacional y estatal, los gobiemnos de los regime-
nes socialistas tendfan a ser administrativamente sobredilatados por la
ausencia de la participacién del empresario privado local o por su ine-
xistencia. Pero la dilatacién del alcance de un Estado, como ya lo pudi-
mos examinar, no tiene una relacién necesaria con el socialismo, y asi
lo constatan las cuatro potencias de la CEE, altamente industrializadas
y con generosos espacios piiblicos. En la antigua URSS la administra-
ci6n piiblica habfa asumido todos los deberes comunitarios y estuvo cons-
tituida por una multitud de organismos, especialmente por tres tipos de
ministerios: los de la Uni6n, que sumaban 26, los de 1a Uni6én y de
Repiiblica, que constaban de 30, y los de cada Repiiblica, que por lo general
fueron nueve. La cantidad total de ministerios permanentes fue de 56,
més un mimero variable en funcién de cada Repiiblica, que abarcaban
una multitud de actividades humanas controladas por el Estado. Su al-
cance comprendi6, como deberes de los primeros: industria, comercio,
aviacion, obras piblicas, marina, vias de comunicacién y servicios
municipales; y de los segundos: interior, educacién, geologfa, sanidad,
relaciones exteriores, cultura, industria ligera, defensa, comunicaciones,
agricultura, comercio, finanzas y siderurgia. Finalmente, los ministerios
de Repiiblica asumieron tareas tales como: servicios publicos, economia
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municipal, industria local, produccién de cereales, flota fluvial y segu-
ro social.’é

Las proporciones colosales del alcance y dominio en 1la URSS son por
tanto, explicables. Otro caso son los Estados Unidos, cuya extensién de
actividad de la iniciativa privada es proverbial. Pero, como Gran Breta-
fia, cuya preeminencia burocrética es patente, los Estados Unidos de hoy
en dia poco se asemejan a aquel pais que causé el asombro de Tocque-
ville, en cuya Democracia en América se manifestaba absorto por no haber
encontrado lo que sobraba en Francia: administracién piblica. El desa-
rrollo estatal estadounidense es peculiar, muy distinto al de Europa y
diametralmente opuesto al de la Comunidad de Estados Independientes
y los paises latinoamericanos. Su gobierno federal no solo ha sido menos
denso que el local y el estatal, tal como se constata en 1980, segin pro-
porci6n de servidores por esfera de gobierno, sino por su relacién con
lo que llaman “oficinas independientes”. El gobierno federal suma
3,797.200 servidores piiblicos, el estatal 3,685.200 y el local 9,763.520.
Alemania ni Gran Bretafia, pafses con fuerte tradicién regional y local,
tienen una diferencia tan grande entre el gobierno nacional y el gobier-
no local, como EUA. Ademi4s, las empresas piiblicas comerciales y las
no-comerciales tienen, respectivamente, 1,361.000 y 101.000, suman-
do el total del gobierno estadounidense la cantidad de 18,707.000 fun-
cionarios.!” Asf, relativamente hablando, el gobierno federal parece es-

16 B. Lazarev y otros, El sistema de administracién del Estado en la URSS. Mosci,
Ediciones Progreso. Sin afio. pp. 52-54. La situacién en la URSS y los paises socialistas
varié radicalmente a partit del impulso de la Perestroika. Sobre esta \ltima ver de Dawn
Oliver, “*Perestroika and public administration’"". Gran Bretafia, Public Administration vol.
66, niim. 4. Winter, 1988. pp. 411-428. Actualmente en Polonia gobiema un politico egre-
sado del Sindicato Solidaridad y en Hungria se decret6 un sisterna politico multipartidista.
Con referencia a la identificaci6n entre el socialismo y el gran “tamafio” del Estado en los
paises que los profesaron, baste un ejemplo para disipar tal falacia: Polonia, en 1979 sus-
tentaba a una poblacién de 35.5 millones de habitantes, de los cuales 17,410.000 compren-
dfan a la poblacién econémicamente activa. De estos dltimos, 12,167.000 laboraban en el
sector socializado de la economia y habfa 190 mil empleados piiblicos. Ante el monto de
efectivos de las potencias de la CEE, estos servidores piiblicos polacos son ciertamente
muy pocos. S6lo Irlanda y Luxemburgo tenian menos servidores gubemnamentales en
1983, en tanto que Espafia, con una poblacién similar (38,730.000) contaba con 1,969.000
de funcionarios. Pero, hay que explicar que de los 190 mil, 130 mil eran efectivamente em-
pleados piiblicos, pues los otros 70 mil eran wabajadores manuales que prestaban sus servi-
cios al gobiemo. De los 130 mil, 90 mil desempefiaban sus deberes en la administracién
local de acucrdo con la siguiente distribucién: 22 mil en los voivoships -nivel territorial
bésico de Polonia-, 47 mil en las comunas, representando sumados m4s de la mitad de
todos los empleados de la administracién piblica. El resto prestaba sus servicios en las
ciudades y poblaciones mayores. Adam Lopatka, “Employees of the State administration
in Poland.” Ms, 1980. pp. 1-2.

7 “Nota preliminar sobre el tamafio de la administracion piiblica en México, Ms, cuadro
5. 16 £. (Documento preparado en la Contraloria General de la Federacién, en 1986. La
fuente original es la obra Understanding big government, de Richard Rose).
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trecho en servidores y alcance, comparado con su dominio, pero su go-
bierno nacional es inmenso como totalidad en funci6n de ese dominio.
Ahora veamos si su alcance es ciertamente estrecho.

Segiin datos de 1968, dos de las diversas oficinas independientes tuvieron
ambas m4s gastos que siete de las doce Departamentos de Estado. Ellas
son la Administracién Nacional de Aeroniutica y del Espacio, y la Ad-
ministracién de Veteranos. Esta iltima es tan vasta, que el nimero de
sus empleados s6lo era superado por los del Pentdgono —la méis grande
méquina de guerra del mundo- y la Oficina de Correos, y su alcance es
superior al de muchos Departamentos de Estado. Este alcance, que cu-
bre a los veteranos de guerras, hasta la “Tormenta del Desierto”, se ex-
tiende a la educacién, sanidad, bienes raices, seguros y pensiones. Pero
no se restringe sélo a los veteranos, muchos de ellos invalidos e incapa-
citados para actividades productivas, sino a sus viudas y huérfanos. Una
idea, al menos somera, de lo que representa el ejército norteamericano
y su intervenci6n en dos guerras mundiales, en Corea y Viet Nam, ofre-
ce una imagen muy clara de lo que significa este organismo descentra-
lizado."®

En muchos paises la proliferacién de entidades auténomas obedece al
impulso de la descentralizacidn, por lo general para descargar en aque-
llas algunas tareas que ya no puede o no debe realizar una Secretaria o
Ministerio. En EUA no es asi, sino al revés: las grandes corporaciones
independientes han sido el semillero de los Departamentos de Estado,
que en 1778 solo comprendia los de Estado, de Guerra y del Tesoro. En
consecuencia, no es infrecuente que estas oficinas independientes pro-
pugnen convertirse en Departamentos. Junto a ellas existen las comisio-
nes reguladoras independientes, otras entidades auténomas muy impor-
tantes que estan atribuidas para reglamentar sobre el comercio, transpor-
te, comunicaciones y relaciones laborales. Incluso tienen reputacién de
cuerpos judiciales, por la amplia facultad para autorizar contrataciones.
Una institucién similar es 1a Administracién de Alimentos y Drogas, con
amplia potestad sobre esta materia.'®

18 Ira Sharkansky, Administracién piblica. México, Editores Asociados. 1971. pp. 100-
108. No hay lugar aqui para abundar sobre las relaciones entre el sector militar norteameri-
cano Yy la industria privada, por medio de la contratacién, pero vale la pena que remitamos
al lector a la obra de A.M. Agapos, Government-industry and defense: economics and
admnistration. The University Alabama Press. 1975. El capitulo 5 es especiaimente de in-
terés para el estudio de la contratacién de empresas privadas, por el gobiemo.

¥ Theodore and Alan Stone, Nationalizing government: public policies in America.
Beverly Hills, Sage Publications. 1978. Especialmente capitulo 3 referente a la regulacién
econdmica y la proteccién al consumidor.
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Pero también hay empresas piblicas en los Estados Unidos y como las -
de otros pafses, estdn inmersas en el presupuesto y pesan sobre ellas di-
versos controles. Su radio de actividad en 1963 era la banca, seguros, in-
vestigacion cientifica, energia eléctrica y colonizacién. Una de las mas
célebres es 1a Autoridad del Valle de Tennessee, ademas de otras insti-
tuciones de una variedad de naturaleza interesante: Banco de Exporta-
cién e Importacién de Washington, Industrias Federales de las Prisiones,
Corporacién del Canal de Panam4, Institucién Smithsoniana, Corpora-
cién de Crédito Comercial, Corporacién de Seguros para Cultivos, Cor-
poracion Federal de Seguros de Dep6sito, Federacién Nacional de Aso-
ciaciones Hipotecarias, y Ahormros Federales y Corporacién de Préstamos.
Dentro de otra concepcién organizativa, debemos mencionar a 1a Comi-
sion de Energia Nuclear y a la Oficina del Servicio Postal, ésta 1ltima
es ¢l més grande organismo independiente y que hace dos décadas agre-
gaba a 700 mil empleados.?

En 1983 el ambito de los establecimientos independientes y las cor-
poraciones gubernamentales habia crecido sensiblemente y sumaba a las
siguientes organizaciones: Conferencia Administrativa de los Estados
Unidos, Comisién Norteamericana de los Monumentos Militares, Comisién
Regional de los Apalaches, Junta para la Radiodifusion Internacional,
Agencia Central de Inteligencia, Junta de Aerondutica Civil, Comisién
de los Derechos Civiles, Comision de Bellas Artes, Comisién de Comer-
cio, Administracién de Servicios Comunitarios, Comisién de Productos
para el Consumo, Agencia de Proteccién del Ambiente, Comisién del
Empleo, Banco de Importacion y Exportacién de EUA, Comisién de Co-
mercio Inter-Estatal, Junta del Sistema de Méritos, Administracién Na-
cional de Aerondutica y del Espacio, Comisién Nacional de Planeacién,
Administracién de 1a Unién Nacional de Crédito, Fundacién Nacional
de las Artes y las Humanidades, Junta Nacional de Relaciones Labora-
les, Junta Nacional de Mediacién, Fundacién Cientifica Nacional, Jun-
ta Nacional de Transporte, Comisién de Regulacién Nuclear, Comisién
de Seguridad Ocupacional y Salud, Oficina de Administracién de Per-
sonal, Administracion de Crédito, Comisién de Comunicaciones Fede-
rales, Corporacién Federal de Seguros y Depdsitos, Comisién Electoral
Federal, Agencia Federal de Administracién de Contingencias, Junta del
Banco Federal de Préstamos, Autoridad Federal de Relaciones Labora-

* James Bums y Jack Pealton, Government by people. New Jersey, Prentice-Hall. 1963.
p. 590. Uno de los temas mis interesantes y peculiares de la administracién pubhca esta-
dounidense, son las comisiones reguladoras.

106



les, Comisién Maritima Federal, Servicio Federal de Conciliacién y
Mediacién, Junta de Gobierno de 1a Reserva Federal, Comisién Federal
de Comercio, Administracién de Servicios Federales, Fundacidn Inter-
Americana, Agencia de Comunicaciones Internacionales, Comisién del
Canal de Panam4, Comisién del Desarrollo de Pensylvania, Corporaci6n
de Pensiones de Garantfa, Comisién de Tarifas Postales, Comisién de
Derechos Ferroviarios, Comisién de Crédito. y Cambio, Sistema de
Servicios Selectivos, Administracién de Negocios Pequefios, Autoridad
del Valle del Tennessee, EUA Agencia de Control y Desarme, EUA Cor-
poracién del Desarrollo Internacional, EUA Comisién de Comercio In-
ternacional, EUA Junta de Medidas, EUA Servicio Postal y Administra-
ci6n de Veteranos: esto es, 56 entidades descentralizadas, algunas antes
mencionadas.?

Tenemos especial interés en destacar los casos de Gran Bretafia y los
Estados Unidos, pues a menudo se invocan como ejemplos tipicos del
Estado “minimo”. Esta falaz interpretacién-de ambos paises obedece, la
més de las veces, a interpretaciones roménticas inspiradas en el libera-
lismo decimondnico, principalmente de Herbet Spencer y su visién di-
cotémica del “Hombre contra el Estado”, y soslayan las relaciones en-
tre €l Estado y la economia. Asi, en tanto que en algunos paises la pro-
duccidn o provisién de ciertos bienes y servicios encarna en una empre-
sa de participacion mixta, entre el Estado y los particulares, o el Estado
la organiza por propia cuenta, pero bajo el derecho privado, en los Esta-
dos Unidos sencillamente se arrienda bajo contrato como servicio mo-
nopolistico para o en nombre del sector piiblico. Estos contratistas cons-
tituyen empresas completamente privadas, pero sustituyen ciertas acti-
vidades del Estado, en tanto que su radio de actividad va de la construc-
cién de armas para el ejército hasta la ejecucién de obras piblicas, ade-
mds de realizar servicios de vigilancia y mantenimiento de inmuebles,
y sus tareas se extienden a la investigacién cientifica. Aunque gozan de
elevado rango de autonomia de gestion, estdn sometidas a la normacién
oficial, como cualquier entidad independiente del gobierno, y estdn su-
Jetas al control que ejerce la Oficina General de Contabilidad. Este nimero
de contratistas privados al servicio del gobierno debe ser considerado como
parte de su sector de entidades independicntes, 0 como s¢ llama en México,
del sector “paraestatal”, pero teniendo este término en los Estados Uni-
dos su sentido pleno: instituciones paralelas al Estado, que marchan junto

M Thomas Dye, Understanding public policy. Englewood-Cliffs, Prentice-Hall. 1984.
p. 22. La fuente de Dye es el Manual del Gobiemo de los Estados Unidos de 1983.
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a €1, pero que no estando bajo régimen de derecho piiblico, formalmen-
te no son parte de su organismo. En este sentido, Sharkansky ha apunta-
do con toda razén que *“cualquier evaluacién de los bienes y servicios
producidos bajo los auspicios del gobierno federal deberd incluir a las
numerosas empresas de negocios, organizaciones de investigacién y
universidades, que hacen parte de su trabajo de acuerdo con los contra-
tos del gobierno.? No por estd demds que subrayemos que estas empre-
sas contratistas no realizan tareas propias de compaflias particulares, sino
aquellas otras de orden gubernamental cuya ejecuci6n el Estado les delega
bajo concesién, .

No queremos dejar pasar un dato importante: frecuentemente se recla-
ma a los paises subdesarrollados su inclinacién por ofrecer subsidios, como
consustanciales a su naturaleza. Pues no es asf, no al menos como ex-
clusividad de aquellos, pues en los Estados Unidos también hay institu-
ciones con fines filantrGpicos que son subsidiados por el gobiemo, como
la Casa Impresora Norteamericana para Ciegos, Escuela Superior Ga-
llaudet y Universidad Howard. Para saber del destino de los fondos
federales que se aportan, informan periédicamente a la Oficina de Pre-
supuestos y a los Comités de Asignaciones.

El mimero de comisiones reguladoras y las tareas que realizan son sin
duda prominentes. En este sentido, el sector no-centralizado carga un peso
importante de autoridad piblica que determina significativamente el
proceso econémico en los Estados Unidos. No menos preponderantes son
las compaiifas contratistas, especialmente las que construyen artefactos
y armas, muchas sofisticadas y de alto costo, para 1a méquina de guerra
més formidable del mundo: el Pentdgono. El cimulo de funcionarios de
las oficinas independientes, las empresas piiblicas, las comisiones regu-
ladoras y las compafiias contratistas suman un nimero colosal de fuer-
za de trabajo publico del sector “paraestatal” norteamericano, que no tini-
camente frente las potencias europeas se apreciarfa como titinico, sino
que hasta la antigua Uni6n Soviética podria haber sentido celos de su mag-
nitud. Ni qué decir de los sectores descentralizados de los paises subde-
sarrollados, cuando una sola empresa estatal norteamericana, el Servi-
cio Postal, ostenitaba 700 mil funcionarios y dos de ellas han gozado de
presupuestos mas jugosos que siete de sus 12 Departamentos de Estado.

Ahora, apreciemos m4s puntualmente el nimero y distribucién de los
servidores publicos del Reino Unido y los Estados Unidos, incluyendo

2 Sharkansky, op. cit., pp. 107-108.
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a los funcionarios de los sectores “paraestatales”. Damos comienzo con
Gran Bretafia, cuna de la Revolucién Industrial y laboratorio en el cual
se fragu6 la m4s grande obra sobre del origen y desarrollo de 1a socie-
dad industrial: El capital, donde Carlos Marx examina el desarrollo ti-
pico de la industrializacién por medio de la empresa privada. Cu4n le-
jos estén los aforismos librecambistas del economista escocés Adam Smith,
cuando sostenfa que Ia funcién del Estado debia limitarse a dejar en accién
a las fuerzas del mercado y cefiirse a vigilar el proceso econémico. El
Estado briténico tard6 en acelerar su crecimiento funcionarial y olvidar
el romanticismo administrativo que habia ensalzado su gobierno auté-
nomo local, libre de 1a burocracia, pero finalmente lo hizo.

La realidad era otra: dentro-de la constitucién estamental que prece-
di6 a la formacién del Estado modemno, aquella que fue organizada bi-
cameralmente fue més regresiva que la organizacién tricurial, que répi-
damente se convirtié en una empresa estatal progresiva que franque6 el
paso a una modernidad més vigorosa. Inglaterra, centro del Reino Uni-
do, habia logrado adelantar los procesos constructivos del Estado mo-
derno a pesar de la autonomia de 1a administracién local. El proceso for-
mativo del Estado impulsé el desenvolvimiento funcionarial, precisamen-
te en la administracién local, en contraste con su vecina Francia donde
la densidad burocratica se desarroll6 en la administracion central. En el
siglo XVIII, 1a centuria de la administracién piiblica, Inglaterra contaba
todavia con una administracién subdesarrollada: “la administraci6n in-
glesa, en cuanto a una administracién indolente y diletante de honora-
tiores, habia quedado en el siglo XVIII muy atrds de las continentales”,
ha explicado Otto Hintze.? Las enérgicas reformas administrativas bri-
tdnicas del siglo XIX transformaron radicalmente el panorama funcio-
narial britdnico, intensificando la burocratizacién del gobierno local, y
muy pronto se asemejé a sus hermanos del continente. Asi, los 16.267
servidores civiles existentes en 1797, se convirtieron en 564 milen 1891
y una década después en 988 mil. En 1938, la vispera de la Segunda Guerra
Mundial, el servicio civil britdnico contaba con 1,273.000 fucionarios y
para 1950 con 5,597.000.% El Reino Unido se habia convertido en el
paraiso de la burocracia, donde habia sido solamente el santuario del em-
presario privado, sin que éste hubiera dejado de serlo con toda libertad

2 Owto Hintze, “Instituciones estamentales de Occidente™. Historia de las formas politi-
cas. Madrid, Revista de Occidente. 1968. pp. 98-99. -

# W.J.M. Mackenzie y J.W. Grove, La administracién central en Gran Bretaiia. Ma-
drid, Estudios Administrativos. 1966. p. 34.
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y sin que la economfa privada hubiera sufrido merma, sino todo lo con-
trario, una notable expansién.

El caso britdnico es muy ilustrativo porque representa un proceso tardio
de desarrollo administrativo, que ha venido a corroborar la inevitabili-
dad de la burocracia dentro de las sociedades industriales. Pero es sin-
gularmente significativo porque, iniciado con un retardo, no sélo se puso
al dia en comparacién con los paises continentales de Europa, sino que
los rebasé en el ciimulo funcionarial. La progresi6n de la economia in-
dustrial, cuyo actor principal fue el empresario privado, nunca se con-
trapuso a la expansién gubernamental, sino que ésta fue su consecuen-
cia estructural. El crecimiento econémico, bajo la impronta de la cor-
poracion privada dentro del capitalismo mds tipico, ha sido la causa di-
recta y positiva del desarrollo administrativo britdnico, y particularmen-
te de la expansi6n del alcance y dominio del gobiemo, a partir de un fuer-
te deficitario politico y administrativo.

En el Reino Unido el gobierno ha ejercido una poderosa influencia en
la vida econémica durante la primera mitad del siglo XX, por medio de
la asuncién de nuevos deberes, el ejercicio de funciones en gran escala
y la multiplicacién de cometidos, esto es: mediante la extensi6n del al-
cance del gobierno y el crecimiento de su dominio. Aquf existen datos
muy precisos sobre 1a magnitud del gobiemno, pero desde uno de los dngulos
ciertamente mesurable: el servicio civil, y Ia medicién se ha efectuado
con arreglo a las funciones asumidas. Esto es, el mesuramiento del gobiemo
no se ha cefiido a criterios intrinsecos, sino a relaciones, en funcién a un
elemento de contraste, que como en los paises de 1a CEE —de la que for-
ma parte el Reino Unido-, son 1a poblacién, el crecimiento econémico
y el alcance.

En el siglo XIX Gran Bretafia tenia el gobierno mas pequeifio de Eu-
ropa, no meramente del niimero de sus servidores, sino también de su
alcance. En 1790 el 3.5% de 1a fuerza de trabajo total correspondia a em-
pleados piblicos. Pero a partir del afio siguiente, el crecimiento buro-
critico fue progresivo por efecto directo de la industrializacién y la ur-
banizacién, pues las condiciones estructurales estaban ya formadas en
1a sociedad britdnica cuya poblacién mayoritaria -el 62%- vivia en las
ciudades que daban habitacién a 10 millones de personas. En esta épo-
ca sélo el 10% de la mano de obra se ocupaba en faenas agricolas y fo-
restales.?* La respuesta gubernamental a esta expansién econdémica, ur-
bana y demogréfica, que repercutia directamente en ¢l dominio, fue una

25 Moses Abramovitz and Vera Eliasberg, The growth of public employment in Great
Britain. Princeton University Press. 1957. pp. 3-7. -
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dilatacién del alcance gubernamental bajo la asuncién de deberes, que
se enfilaron a satisfacer un cimulo de nuevas necesidades de caricter
plenamente colectivo: suministro de agua, instalaciones de drenaje, cons-
truccién de calles, creacién de instituciones de salud y mejoramiento de
la seguridad piblica. El impacto de la asuncién de nuevas funciones tocé
directamente la vida local, cuya cualidad de auto-gobierno fue degrada-
da lentamente a favor de la burocracia. Los 200 mil funcionarios loca-
les que existfan en 1891, se duplicaron una década después: en 1901 se
habian convertido en 400 mil.

Pero el fendmeno m4s interesante fue que la transformacién de la au-
tonomia local, que durante siglos fue el signo de la estatalidad brit4ni-
ca, dio pauta a la centralizacién, como en ¢l otro lado del Canal de la
Mancha. Finalmente, siguiendo la via bicameral, ¢l Reino Unido tam-
bién habia llegado a establecer una empresa estatal progresiva fuertemen-
te centralizada y en 1825 fue formada la Comisién Nacional del Servi-
cio Civil, cuya labor prohijé este espécimen que ha sido un modelo del
funcionariado universal. La expansién gubernamental britinica no con-
sisti6 en un crecimiento vegetativo, sino en un proceso de adaptacion al
desarrollo de la sociedad industrial bajo el sello de una modernizacién
politica muy vigorosa, que prepard a la administracién piblica no me-
ramente para absorber nuevos deberes que brotaban de la colectivizacion
de necesidades sociales, sino para ejecutar funciones piiblicas en gran
escala. Los focos originales de crecimiento de la administracién central
fueron el servicio de policia y el del correo. Este iltimo ha sido muy ver-
sétil, en 1868 absorbi6 el telégrafo y después el teléfono. El peso hists-
rico del servicio postal dentro de 1a modernizaci6n brit4nica ha sido de-
cisivo.

Otro proceso relevante es la transformacién del sector militar de la ad-
ministracion piblica brit4nica, como efecto de la modernizacién y mds
en lo particular del establecimiento del servicio civil. En 1854 habia un
total de 254 mil servidores publicos, de los cuales el 70% eran milita-
res, el 17 funcionarios civiles de 1a administracién central y el 12 de la
local. En 1891 las cifras variaron sensiblemente: el sector militar se re-
dujo al 61%, el civil central se elevé al 22 y el local al 17. En lo general
~ los empleados piiblicos habian pasado del 2.4% en 1851 al 2.8 en 1891,
pero sin considerar a otros servidores estatales excluidos como tales, en
dos censos demograficos preparados en estos afios, particularmente
profesores y empleados de servicios piblicos.® Una vez afiadidos, en 1891

* Jbid, p. 16.
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el porcentaje creci6 significamente al 3.6% de la poblacién econémica-
mente activa. -

A la mitad del siglo XIX, Gran Bretafia ya habia creado algunas insti-
tuciones administrativas descentralizadas, como la Junta del Trabajo, la
Junta de Derecho sobre ¢l Pauperismo y la Junta General de Salud, que
contaban con un reducido personal. El despegue burocratico en gran es-
cala tuvo lugar a partir de la segunda mitad de este siglo: el empleo pii-
blico se increment6 de menos de 4 al 14% de la fuerza de trabajo total,
en la época que comprende de 1891 a 1950, pero que agregdndose los
servidores de la Oficina Postal y de las industrias nacionalizadas, se elevé
al 24%. Este crecimiento burocratico es asombroso y no hay preceden-
tes en ningin otro pafs de Europa, cuyas fuerzas interiores hayan sido
acrecentadas de tal modo bajo el poderoso impulso de 1a modemizacién.,
En 60 afios Gran Bretafia recorrié el camino del desarrollo administrati-
vo, que otros paises transitaron en mds de un siglo: los 564 mil trabaja-
dores piiblicos que habia en 1891, se transformaron en 5,597.000 en 1950,
pasando de un 3.6% de la poblacién econémicamente activa, a un 24.3%.
En este proceso formidable de desarrollo administrativo, el servicio civil
preponder6 indiscutiblemente sobre la tradicién militar imperante en la
administracién britdnica, pues del 46% que representaban las fuerzas ar-
madas en el gobierno, el porcentaje disminuyé al 12.3, en tanto que los
funcionarios civiles centrales pasaron del 20.6 al 62.3%. Pero quiz4 el
fenémeno mas trascendental fue la centralizacién de la ancestralmente
descentralizada Gran Bretafia: en 1891 habian 200 mil servidores loca-
les, frente a 115 mil de la administracién central; en 1950 la situacién
era sensiblemente diversa: el gobierno local sumaba 1,422.000, en tan-
to que el gobierno central acumulaba 3,485.000. El dato hondamente
significativo aqui es el peso de las instituciones “paraestatales”: las em-
presas piiblicas industriales nacionalizadas y la formidable Oficina Postal,
que juntas significaban 2,283.000 servidores piblicos. %

Esta breve apreciacién de la administracién britinica corrobora la
exposicion relativa a los paises de la CEE, en el sentido de que 1a mo-
dernizacién en los paises desarrollados consiste en un poderoso estimu-
lo para el crecimiento del gobierno en términos de sus servidores, de sus
deberes y funciones, es decir, de su alcance, pero en estrecha relacion
con la ampliacién de su dominio. En contraste a los Estados del pasado,
los Estados modernos crecen proporcionalmente en alcance y dominio.

2 Ibid, p. 25. William Robson, “The administration of nationalized industries in Bri-
tain”. Public Administration Review volume 7, num. 3. 1947. pp. 161-169.
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Vamos a finalizar destacando, comparadamente, el desarrollo del
personal piblico en el Reino Unido y los Estados Unidos, ya que ambos
paises son concebidos como parafsos de la libre empresa. Aunque sus
principios gubernamentales y econémicos son semejantes, pues los une
una historia comiin por muchos afios y las tradiciones heredadas de uno
al otro, existen algunas variaciones interesantes que queremos destacar.
Una de ellas es l1a desproporcién inicial del alcance y el dominio en los
Estados Unidos, cuya administracién piiblica en 1900 estaba lejos de estar
desarrollada y se encontraba prodigiosamente descentralizada. Los ser-
vidores locales sumaban 963 mil, en tanto que los servidores civiles de
la administracién federal eran apenas 312 mil -nuestra fuente, Abramo-
vitz y Eliasberg no distinguen cuales corresponden a los estados y cua-
les a los municipios, suponemos que estdn sumados-. En 1950 la propor-
cién habia variado, pero seguifan predominando los servidores locales:
4,054.000, contra 3,526.000 del gobierno federal. En estas cifras no se
consigna si se consideraron a los funcionarios “paraestatales”, pero parece
que no, porque s¢ contemplo solo al servicio postal.

Llama poderosamente la atencién el formidable proceso burocrétwo
que evidencia el gobierno estadounidense como totalidad, pues de
1,275.000 funcionarios en 1900, en cincuenta afios la cifra se multipli-
¢6 hasta los 7,580.000 servidores, de los cuales més de 4.5 millones son
militares. Es evidente el peso de ambas guerras mundiales, lo que hace
apreciar la importancia de la Administracién de Veteranos, antes exa-
minada. Evidentemente, cualquier cuantificacién del empleo piblico
norteamericano debe considerar el peso de su colosal méquina de gue-
rra, pues ya desde 1940 -un afio después de iniciada la Segunda Guerra
Mundial- sus fuerzas armadas superaban el 1.5 millones de combatien-
tes. Otro factor prominente es la persistencia del peso del gobierno lo-
cal, signo del federalismo norteamericano que, en 1950 sumaba 4,054.000
servidores y que desde 1920 casi habia llegado al millén. Este factor, dentro
del concepto de gobiemno como totalidad, tampoco puede desecharse como
elemento de evaluacién y medicion, junto con el militar.?

Ya hemos advertido la relevancia del sector “paraestatal” norteame-
ricano, pero en términos de su personal no tenemos cifras para tasar su
peso burocrético. Sin embargo, uno de sus componentes principales puede
ser un buen indicador de la totalidad. Nos referimos a la Oficina Postal,
que desde 1920 era una organizacién de dimensiones muy respetables
con sus 89 mil trabajadores y que en 1930 sumaban 456 mil, para alcan-

# Abramovitz and Eliasberg, op. cit., tabla 10, pp. 101-102.
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zar més de un millén dos décadas después. También debemos conside-
rar al personal docente, que en 1900 sumaba 483 mil mentores, en 1930
eran,mis de un millén y en 1950 més de millén y medio. Aqui el ensan-
chamiento de los deberes sociales del Estado han dejado su huella,

En cuanto al dominio del gobierno, los Estados Unidos han tenido un
crecimiento geogrifico titdnico a partir de los grandes despojos territo-
riales a México y Espafia, ademds de la compra de Luisiana a Francia y
Alaska a Rusia. Su poblacién ha tenido un incremento explosivo. En 1900
su dominio era mucho mds amplio que su alcance y éste se encontraba
concentrado en la vida local, su poblacién sumaba 76 millones de habi-
tantes. Péro en sélo cinco décadas fue duplicada a 151 millones. Este
crecimiento demogrifico y el peso formidable del dominio produjo que
los empleados piiblicos por cada 100 habitantes pasara de 2.57 en 1900,
a 5.00 en 1950. Pero, si recordamos que las fuerzas armadas son un factor
preponderante, sin ellas la proporcién en estos afios es de 1.46 y 3.39.
Las cifras, sin militares, son muy expresivas, pues los 3.39 funcionarios
por cada 100 habitantes hablan del grado mayor de burocracia alcanza-
da por los Estados Unidos.

Ahora bien, de ambos paises paradisiacos para la libre empresa, cu-
yas piblicas burocracias no envidian las canongias de aquella, Gran Bre-
tafia es la que alcanz6 mayor grado de desarrollo funcionarial. En 1950,
con sus casi 50 millones de habitantes tenfa 6.53 servidores civiles por
cada 100 habitantes y 4.33 eran los militares, en tanto que los Estado Uni-
dos con sus 151 millones tenian, como advertimos, 5.00 y 3.39 respec-
tivamente. El desarrollo administrativo estadounidense, como un neo-
Imperio, estaba basado m4s en el dominio que en el alcance, como los
Imperios de antafio, en tanto que el Reino Unido lo fundaba en su alcan-
ce. Una cita de los autores aqui tomados como fuente sintetiza el signi-
ficado del crecimiento del Estado moderno, pero de su crecimiento en
deberes, funciones y personal administrativo: *“el incremento de ingre-
sos y el ensanchamiento de las ciencias naturales y las ciencias socia-
les, que fueron causas y consecuencias del desarrollo econémico, pro-
veyeron al gobierno de los medios para asumir nuevas responsabilida-
des. El crecimiento del poder politico de las clases trabajadoras y de las
politicas colectivas que ellas adoptaron para expresar sus intereses eco-
némicos, impelieron al gobierno britanico, tiempo después, a ensanchar
el alcance de su actividad”.” Hoy en dia el Reino Unido sufre uno de

» ]bid, tabla 11, pp. 107 y 128. Estas tendencias de desarrollo administrativo son corro-
boradas por Rodney Lowe, “Bureaucracy triumphant or denied? The expansion of British
Civil Service, 1919-1939". Gran Bretafia, Public Administration. Vol. 62 num. 3. Au-
tumn, 1984. pp. 291-310.
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los més sensibles procesos de privatizacion, que ciertamente ha sido de-
finido como tipico y modelo. El grado de burocratizacién ha sido obvia-
mente afectado, pero mucho menos de 1o que se puede inferir bajo un
programa conservador de transformacién del Estado britdnico. Sin
embargo, la estrategia politica del Partido Conservador ha encontrado
un valladar insalvable en el servicio civil.® .

 Modernizacion y “Magnitud” del Estado Mexicano

En contraste a las interpretaciones patolégicas del “tamafio” del Es-
tado en México, que también suponen una gran magnitud sin corrobo-
raciones empiricas, existen suficientes pruebas que han venido a demos-
trar lo contrario. En esta seccién abordaremos el problema, asi como otro
referente a la relacién subdesarrollo-burocratizacién, que se da como un
hecho. En p4ginas anteriores hemos podido comprobar ¢c6mo, a m4s des-
arrollo y modernizacién, existe més expansién de los deberes del Esta-
do y mayor cimulo de servidores piblicos. Ahora examinaremos la
presuncién acerca de que, a mayor subdesarrollo, menor modernizacion.

Se ha acumulado una enorme cantidad de literatura sobre la relacién
subdesarrollo-subadministracién, tratdndose de los paises subdesarrolla-
dos, que son la mayoria en el mundo. Precisamente 1a literatura de 1a mo-
dernizacién surgi6, en buena medida, de la preocupacién por diagnosti-
car el déficit administrativo de los paises que estaban arribando a la vida
independiente en las décadas de los Cincuenta y los Sesenta, con una ex-
traordinaria debilidad estructural de su organizaci6n estatal, particular-
mente en el renglén administrativo. Esta preocupacién era mis honda
con referencia a las nuevas naciones donde la politica colonizadora de
las potencias europeas habia dejado conscientemente un vacio de admi-
nistracién local, por el impedimento de la participacién de los nativos
en los niveles superiores del gobierno, politica que fue una regla muchas
veces exacerbada especialmente por las politicas coloniales de Francia
e Inglaterra. Aquellos paises que se independizaron en los afios Cincuen-

* El servicio civil briténico esté integrado por cinco grupos: Servicio Civil no-indus-
trial, que en 1970-1979 creci6é 14.8%; “Estructura abierta”, 23.9; Grupo Administrativo,
23.0; Grupo Cientifico, que decrecié 3.8; Grupo Profesional y Tecnol6gico, que se incre-
ment$ en 2.2. Geoffrey Frey, “The development’s of the Thaicher govemment’s Grand
Strategy for the Civil Service: a public policy perspective.” Gran Bretafia, Public Adminis-
tration vol. 62 num. 3. Autumn, 1984 pp. 322-335.
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ta 'y Sesenta, todavia estdn muy lejos de superar su extraordinario reza-
go administrativo.!

Que estos nuevos Estados hoy en dia siguen padeciendo un notable atra-
50 administrativo, no es secreto para nadie. Dentro de la categoria de pai-
ses sub-administrados como efecto del subdesarrollo también se inclu-
ye a'los de América Latina, pero cuya agrupacién debe separarse por la
peculiaridad de su desenvolvimiento histérico prefiado por un tempra-
no desarrollo de su organizacidn estatal y dentro de ella su administra-
cién piblica, bisicamente caracterizada por la secular intervencion gu-
bernamental en una multitud de negocios piblicos, herencia hispénica
reforzada durante el reinado de la Casa de Borbén. Dentro de este 4mbito
de paises, México ha tenido un desenvolvimiento peculiar por ser el pri-
mero que separé el Estado y la iglesia, y produjo una Revolucién social
de efectos en gran escala, haciendo més extenso su alcance. Durante el
siglo pasado, la debilidad de clase del empresariado privado se traté de
superar con el apoyo del Banco de Avio y después con la Direccién Ge-
neral de la Industria Nacional, cuyas misiones eran estimular la indus-
trializacién y la asuncién de su conciencia de clase y hacerle compren-
der el carécter social de su destino histérico. Ambas instituciones de la
administracién piblica tuvieron éxitos relativos y la intervencién del Es-
tado se extendio y diversificé. .

En el siglo XX, 1a Revolucién de 1910 suprimié muchos de los obsti-
culos al desarrollo del capitalismo moderno y abrié paso a una interven-
cién.del Estado, que, junto a la Reforma del siglo XIX —que explay6 su
actividad al suprimir el poder de la iglesia y recuperar todos sus atribu-
tos— penetrd hasta el fondo de una sociedad estancada, y de su convul-
sién surgié el México moderno.? La definicién social de la propiedad re-
virtié enormes recursos en beneficio de 1a nacién y de los procesos ex-

! La literatura sobre modemnizacién referente al subdesarrollo administrativo es muy
abundante, sobre todo en las décadas de los Sesenta y los Setenta. Destacan los siguientes
libros: Joseph Lapalombara (editor y colaborador), Burocracia y desarrollo polltico. Bue-
nos Aires, Editorial Paid6s. 1970. Yves Chapel (editor), Stratégies et tactiques de la moder-
nisation de I'administration publique dans les pays en devéloppment. Bruselles, Institut In-
- temational des Sciences Administratives. 1972. El Colegio Nacional en Ciencias Politicas
'y Administracién Péblica produjo tres niimeros de la Revista de Polftica y
Administracién (1, 2 y 5) sobre los temas del desarrollo politico y la administracién pibli-

ca, en 1975 y 1976. La Facultad de Ciencias Politicas y Administracién Piblica, en su
Revista Mexicana de Ciencia Polftica, el niimero 68 en 1972,

?  Omar Guerrero, El Estado y la administracién piblica en México. Instituto Nacional

de la Administracién Piblica.1989.
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propiatorios nacieron las grandes empresas piiblicas. La vigorosa tradi-
cién intervencionista, cuyas fuentes inmediatas del siglo XVIH todavia
hacen sentir su trascendental resaca, procrearon como efecto un ctiimu-
lo de instituciones descentralizadas con relacién a una variedad de de-
beres hacia la sociedad que se sucedieron en el siglo XIX y se multipli-
caron asombrosamente en la centuria actual, de modo que el intenso
protagonismo se acomodé con la multitud de estas instituciones. En la
década de los Cuarenta se hizo imperativo su inventario para someter-
las al control, pero su crecimiento todavia era evidente en los Ochenta.
Paralelamente, el nimero y magnitud de las dependencias centrales si-
guié un proceso de crecimiento, produciendo como saldo un significa-
tivo incremento del empleo piiblico en consonancia a la amplitud del al-
cance. ,

La polémica en México sobre el “tamafio” del Estado sucle ser frecuen-
temente ahistdrica y provista de nociones entrafiadas en realidades di-
versas-a la nuestra, motivo por lo cual hay deficiencias en los plantea-
. mientos. En lo particular, como en otros casos, el argumento ha surgido
del prejuicio de la magnitud del Estado y la cantidad de servidores pi-
blicos. En México, dentro de las esferas gubernamentales, surgieron desde
1986 estudios para determinar esta magnitud, estudios que probaron que
no es asi, pero inexplicablemente no se tomaron como elementos de jui-
cio y se continué con el “adelgazamiento”.

El Estado, como lo hemos hecho notar, no puede ser medido porque
representa relaciones de dominacién, cuya cualificacion estd m4s all4 de
las estadisticas. Muchos de sus “mesuradores” lo identifican con el
gobierno, gran yerro politoldgico, y otros més con la administracién pi-
blica, error de lesa ciencia. Mas comunmente identifican al Estado con
sus empresas y le ven encarado, con elemental vision, en sus servido-
res. El Estado es una categoria compleja, mas en su moderna expresion,
que trasciende estas simplistas interpretaciones. Tal como lo hemos apre-
ciado, las posibilidades de cuantificacién sélo son posibles en los servi-
dores civiles de la administracién piblica, donde existen datos y éstos
pueden ser examinados para posibilitar dictdimenes y apreciaciones ra-
zonadas y evaluadas. El gobierno moderno, en contraste al antiguo, ba-
sado en su conduccion por la mera sensibilidad politica, hoy en dia se
desenvuelve bajo el uso de estadisticas e informaciones muy precisas.
Y son estas mismas fuentes de informacidn gubernamentales, las que deben
proveer de referencias para medir aspectos de la administracién pibli-
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ca, como en la Comunidad Econémica Europea, donde las estadisticas
funcionariales han probado que el mimero de servidores piiblicos estd re-
Jlacionado directamente con el grado de modernizacién. Este mimero, por
lo tanto, puede ser un dato referente para delimitar ¢] alcance del gobier-
no y estimar el mimero de actividades humanas sujetas a control, tasén-
dose por tanto su magnitud funcional y la expresién de ésta en las pro-
porciones de su organismo. Es el objeto del gobierno, su tradicién his-
térica y su marco constitucional, como compromiso fundamental de co-
laboracién social, 1o que determina fundamentalmente cuén extensas e
intensas son las funciones que desempefia, los organismos que las reali-
zan y el mimero de servidores necesarios al efecto.’

En 1986 se tenia alguna idea del nimero de funcionarios mexicanos,
con base en los deberes que habfa asumido el Estado por medio de su
gobierno, que se referia a un rango muy amplio de actividades que
comprendia la investigacién médica, la proteccién ambiental, la educa-
cién, la salud y la seguridad social, entre otras, que provocaron no sélo
el cuestionamiento del “tamafio” del gobierno, sino también de su costo
econémico.* Es decir, el problema planteado era fundamentaimente
econ6mico, no politico, cuando la causa primordial del gobiemo es politica.
El punto nodal ha sido, desde el 4ngulo contable, que la administracién
publica peca de gran “obesidad”, es decir, de un gran niimero de servi-
dores. _

De este modo, conocer con exactitud el mimero de servidores puibli-
cos se habfa convertido en un imperativo para proveer de pardmetros de
medida y responder a la cuestién de 1a “obesidad” de 1a administracién
publica. Se observé que la intervencién del Estado en los més diversos
aspectos sociales era una constante en pafses subdesarrollados y en los
desarrollados, asi como en potencias en gran escala como los Estados
Unidos, tal como nosotros lo pudimos constatar. El grado de esta inter-
vencion es evidente en la participacién en el gasto piblico, en relacién

3 En uno de los libros més serios escritos sobre estos temas, Richard Rose ha explicado
que el “gobiemo es grande en si”, que ésto es un hecho de la vida, y que su “crecimiento
representa un gran triunfo de los modemos estados occidentales”. Uderstanding big go-
vernment. London, Sage Publications. 1984. pp. 5-12. Michel Crozier, otro autor muy acre-
ditado, cree que las fallas del gobierno obedecen mis a problemas de arrogancia, que a
factores de “tamaiio”. Estado modesto, Estado moderno. México, Fondo de Cultura Econé-
mica. 1989.

4 Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, El gobierno mexicano: un andli-
sis de sus recursos humanos: 1976-1986. México, septiembre de 1986. Ms. 8 ff.
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al Producto Interno Bruto, el monto de la inversi6n estatal, el empleo
piiblico y la importancia estratégica de las empresas piiblicas. Por cuan-
to a la intervenci6n estatal en los paises subdesarrollados, destaca la de-
ficiencia estructural de la economia nativa.

Uno de los aspectos de la sub-administracién es la deficiencia créni-
ca de los gobiernos para actuar eficazmente, a pesar de su omnipresen-
cia en los problemas sociales, ineficiencia que ha sido causa de la polé-
mica contra el Estado. Aunque no se ha discutido la organizacién buro-
créitica del gobierno, sino de su sobre-expansién -se apunta en el docu-
mento-, debemos destacar que esta organizacién burocrética (y weberia-
na, se ha dicho) ha sido cuestionada por 1a mayoria de los especialistas
de modernizacién administrativa como la adecuada para paises subde-
sarrollados, por su formalismo e inflexibilidad. La situacién parece més
compleja y trascendente, pues el problema del papel del Estado como
promotor de! desarrollo, signo de modemizacién prominente, conlleva
una ampliaci6n del gobierno y una consecuente multiplicacién de sus ser-
vidores.

No debemos soslayar las relaciones econdmicas internacionales, dentro
de la supeditacién politica a las grandes potencias, que son propietarias
del capital. Una de sus agencias de devastacion de las economias sub-
desarrolladas es el Fondo Monetario Internacional (FMI), manifestacién
muy clara de un organismo intemacional que medra por medio de la deu-
da piiblica. La descapitalizacién de los paises subdesarrollados los con-
virti6 en tributarios inveterados de las potencias econémicas y de su ad-
ministrador, el FMI. México es el tercer deudor del Mundo, luego de los
Estados Unidos y el Brasil. El cardcter deudor del primero obedece a ra-
zones sui géneris, no a su carencia de capital.

Ante planteamientos como los mencionados era importante la estima-
cién exacta del niimero de funcionarios piblicos y de su distribucién, com-
pararlo con la poblacién total y con la fuerza laborante del pais, asi como
relacionar el gasto corriente y el Producto Interno Bruto, haciéndose por
ende una comparacién con otros paises. Un aspecto destacado fue la
extensi6n de deberes gubernamentales en correspondencia con su mar-
co constitucional, pues a mayores responsabilidades sociales mé4s instru-
mentos de accién gubernamental y mds servidores, lo que se consideré
como una *“polémica filoséfica” que entrafiaba los deberes que, en el
“mundo modemo”, son las atribuciones propias del Estado. Pero quiz4
'lo mis significativo fue la conviccién de que se “hace necesario defen-
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der la legitima intervencién del Estado en los procesos sociales” y que
“este punto no estd a discusién”.’

Este documento, producido dentro del 4mbito gubernamental, no
descartaba que esto pudiera ser cierto y en tal caso, con 4nimo objetivo
e imparcial se buscarian adecuaciones organizativas. Tal “obesidad” no
apareci6 por ningiin lado, pero las adecuaciones prosiguieron sin cesar.
Qued6 demostrado que la proporcién entre 1a magnitud del gobierno en
término de sus servidores y el cimulo de sus deberes sociales, probéan-
dose que aquellos eran menos de los que se pensaba tomdndose como
referencia la poblacién total y 1a fuerza laboral, y que, contrastando con
los paises desarrollados, se evidenciaba no la burocratizacién, sino la sub-
administraci6n.$

Uno de los aspectos més fragiles del enfoque patoldégico del Estado,
consiste en las presunciones y la comparacién paradigmatica, frecuen-
temente inspiradas en valores, no en razones. Muchas apreciaciones brotan
de la interpretacién turistica de realidades ajenas, a menudo diametral-
mente opuestas. Estas visualizaciones se han aplicado con frecuencia al
llamado “sector paraestatal” mexicano, observado desde la panordmica
estadounidense. En un segundo documento, se advierte sobre el uso in-
debido de cualificaciones comparativas simplistas, como aquellas que
presuponen ausencia o precariedad de la “paraestatalidad” norteameri-
cana, que como observamos cuenta con empresas privadas muy pode-
rosas que realizan funciones administrativas delegadas por el gobierno
y sus ingresos exclusivamente provienen de éste. Se destaca el caso de
empresas llamadas “Public Utilities”, prestadores de servicios, regladas
exclusivamente y con un marco operacional monopélico en ciertas re-
giones de los Estados Unidos. Estas instituciones, que evocan a los es-
tamentos medievales, reflejan una violacién al principio de libertad de

_industria y reflejan elementos tan ajenos a la libertad de empresa, como
aquellos que sustentaban la vida estamental del pasado basada en el pri-
vilegio, el fuero y 1a inmunidad. En estos aspectos, la modemidad ad-
ministrativa norteamericana no es progresiva ni un ejemplo a seguir.

También s¢ destaca el papel de las fuerzas armadas, que tratindose
de algunos paises industrializados, no son contabilizados dentro de la ca-

" tegoria de servidor piiblico, distorsionando su nimero efectivo. Hemos

5 Ibid,f. 6.

¢ Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién, Nota preliminar sobre el tama-
Ao de la administracién piblica en México. México, septiembre de 1986. Ms, 16 ff, més
cuadros. .
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llamado la atencién de ésto en 1a seccién precedente, cuando observa-
mos la cuantia desorbitante de las fuerzas armadas norteamericanas, cuya
inclusi6én dentro de aquella categoria muestra la realidad de una admi-
nistracién piiblica sobre-dilatada con un formidable aparato de guerra sujeto
al Pentigono. Finalmente, se pondera la distribucién interna de los ser-
vidores piblicos, de conformidad con la organizacién geogrifica del
gobierno, que como hemos podido constatar, ha ido disminuyendo el ni-
mero en las localidades y haciendola progresiva en el gobierno central,
aun en el paraiso de la vida local: Gran Bretafia y los Estados Unidos.

Se destaca en 1980, el peso de los funcionarios del sector “paraesta-
tal, que en Gran Bretafia eran 1,970.000 en empresas comerciales y
1,726.000 en no-comerciales, es decir: un total de 3,444.000. La impor-
tancia de este sector no decrecid, siguiendo las tendencias que adverti-
mos péginas atrds. En Alemania el niimero de estos servidores no es nada
despreciable: 2,361.000 de las primeras empresas, 695 mil de las segun-
das, en tanto que en Italia, en ambos tipos de compafiias, 1a cuantia es
de 2,542.000. Los Estados Unidos, considerando las salvedades anota-
das, suma casi un millén y medio de estos burécratas. Lo m4s impresio-
nante son las cifras totales: el Reino Unido tenfa 7,670.000 servidores
piblicos; Alemania 6,634.000; Italia 5,070.000; Suecia 1,553.000; los
Estados Unidos 18,707.000, sin considerar a las fuerzas armadas y se-
guramente tampoco a las compafiias privadas a su exclusivo servicio.’
Estos datos sirven para contrastar a México, cuyo gobierno total era apenas
de 4,091.886 empleados piiblicos, menos que Italia, por ejemplo, en tanto
que su sector “paraestatal” comprendia a 1,150.000 trabajadores, menor
aiin al de los Estados Unidos.

Ambos estudios preliminares alimentaron un trabajo estadistico pos-
terior de mucho més envergadura, que culminé con un ciimulo de datos
muy precisos sobre ¢l tamafio y composicién de la administracion pii-
blica mexicana y cuyo propdsito explicito fue “aportar elementos cuan-
titativos y cualitativos a la formacidn de juicios de valor sobre el tama-
fio de la administraci6n piiblica mexicana, definida-en funcién del mimero
de personas que prestan sus servicios en los érganos que conforman sus
tres 6rdenes de gobierno™.® Por medio de esta informacién se intentaria

7 Ibid, cuadro 5. La fuente citada en el mencionado documento es Richard Rose, Un-
derstanding big government.

* Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién e Instituto Nacional de Admi-
nistracién Piblica. Tamario y composicién de la administracion piblica mexicana. Méxi-
co, 1988. p. 83.
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responder, fundadamente, a la pregunta acerca de “;qué tan obeso es el
aparato administrativo mexicano?”El universo de estudio, el trabajador
de la administraci6n piiblica mexicana, fue definido como “las personas
que prestan sus servicios en dependencias federales, estatales y munici-
pales segiin la legislacién laboral del caso y con base en un nombramien-
to, designacion o contratacién”.

Estos estudios aparecieron cuando se estaba formando una atmdésfera
de impugnacién no sélo del “tamafio” del Estado, sino también de su papel
histérico en México. En el fondo, cualquier consideracién sobre la
“magnitud” estatal en México no puede desconsiderar factores cualita-
tivos de gran peso, tanto histéricos como conceptuales, porque més alla
del problema de un “tamafio” supuesto existen condiciones estructura-
les de enorme trascendencia, que se remontan desde el pasado y se pro-
yectan hacia el presente. Asi, la alternativa-a la “publificacién” —exten-
sién de 1a actividad del Estado—, la “privatizacién” —retraccién de aque-
11a actividad-, demanda un replanteamiento del significado de la pro-
piedad. En México la propiedad de tierras y aguas que se comprenden
en el territorio del pais, corresponde originalmente a la Nacién, por lo
que la constitucién de la propiedad privada obedece a un acto de la vo-
luntad nacional. La privatizacién consagra como piedra angular a la pro-
piedad privada y en México lo que estd consagrado es la propiedad
nacional. En suma, procesos de privatizacién a ultranza pueden revertir
las condiciones hisdricas en que se basa la funcién social de la propie-
dad en México, que es de tal modo, por las conquistas histéricas de la
Reforma y 1a Revolucién de 1910.

En la actualidad el debilitamiento del sector de instituciones descen-
tralizadas es juzgado como una condicién del fortalecimiento de la empresa
privada. Por su parte, las Secretarias de Estado no habian sido objeto de
supresiones completas, sino de degradaciones funcionales que las res-
tringfan a dependencias normativas y de vigilancia, hasta que fue extin-
guida la Secretaria de Programacidn y Presupuesto. La clave estd en des-
articular el sector de las empresas de Estado, que transferidas a los par-
ticulares representa un traspaso de capital y un ensanchamiento de sus
actividades econémicas. :

Por cuanto a los trabajadores del Estado, segiin las cifras de 1982, el
nidmero era de 3,159.886 de los cuales correspondian al Gobiemo de la
Repiiblica (con sus tres Poderes) 1,429.755 y al sector “paraestatal”
1,150.858, en tanto que a los gobiernos estatales 271.273 y a los muni-
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cipales 308 mil. Frente al ciimulo de servidores de paises desarrollados
y altamente modernizados, esta cifra no es, de ningitin modo, de eleva-
das proporciones, sino al contrario: México estd insuficientemente ad-
ministrado con motivo de su déficit de desarrollo.’

Desde una perspectiva cualitativa, destaca la funcién principal de la
mayoria de los servidores que, bajo el impulso de la modemizacién
alentada por la Revolucién de 1910, desempefian principalmente facnas
educativas, sanitarias y de produccién econ6mica, como sus colegas de
la CEE. Segiin aquellas cifras, habia 800 mil profesores (sin contar alos
de las universidades piiblicas e instituciones educativas subsidiadas), 200
mil médicos y 480 mil obreros de las empresas piiblicas m4s importan-
tes: Petréleos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, Ferrocarri-
les Nacionales de México, Aziicar S.A., Altos Hornos de México, Ban-
co Nacional de Crédito Rural y Compafiia de Luz y Fuerza del Centro.

Al mismo tiempo, las funciones primordiales del gobierno (y m4s an-
tiguas) estaban a cargo de pocos servidores piiblicos:

Administracion del servicio exterior: 3.948.

Administracién de 1a defensa (y marina): 162.42.

Administracién de la hacienda (SHCP, SPP, SECOGEF): 62.163.

Administracién de Justicia (Procuraduria General de Justicia): 5.000,
més 9.500 del Poder Judicial.

Administraci6n interior (Secretaria de Gobernaci6n): 11.878.

Las funciones primordiales del gobierno, pues, eran desempefiadas por
unos 250 mil empleados publicos, adem4s de aquellas otras nacidas bajo
la irrupcién de la modernizaci6n, que eran cubiertas por la mayoria de
ellos. Hay que destacar, al través de estas cifras incompletas y prelimi-
nares, que 1a tan invocada “obesidad” estatal resultaba francamente im-
probable y que datos més cabales podrian decir mucho al respecto. Y asi

? Omar Guerrero, “Acerca del “tamafio” del Estado mexicano”. Cuadernos de Polftica
y Administracién Piiblica mimero 33. Mayo-agosto, 1987. México, Instituto Politico Na-
cional de Administradores Piblicos. pp. 25-40. Las cifras utilizadas proceden del
documento Nota preliminar sobre el tamafo de la administracién piblica en México, antes
consultado. Las cifras de servidores estatales y municipales no son muy confiables, porque
fueron obtenidas telefénicamente y son incompletas. Ver especialmente los cuadros 1, 1by
2, pp. 36-38, que sirven de fuente.
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fue: estadisticas completas y confiables no sélo lo corroboraron, sino que
hacen sentir la imperiosa necesidad de someter al gobiemno a estudios
profundos y cuidadosos que muestren a la opinién piiblica Ia realidad exacta
de 1a situacién. Tal como lo podremos observar enseguida, el gobierno
parece mucho menos grande de lo que se dice y evidencia un nivel de
sub-administracién y sub-modernizaci6n insospechadas. Observemos el
siguiente: ' A

Cuadro 4
TRABAJADORES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MEXICANA 1987
Sector v Niimero en Miles %

GOBIERNO FEDERAL 3,071 81.9

Central 1,480 39.5

Distrito Federal 182 49

Suma " 1,662 44

Sector Paraestatal 1,409 374

GOBIERNOS ESTATALES 454 12.1

Central 394 10.5

Sector Paraestatal 60 - 1.6

GOBIERNOS MUNICIPALES 226 . 6.0
TOTAL 3,751 100.00

FUENTE: Secretaria de la Contraloria General de la Federacién e Instituto Nacional de
Administracién Piblica. Tamado y composicién de la administracién piblica
mexicana, p. 12.

Hemos antepuesto este cuadro para destacar algunos aspectos que
consideramos ciertamente de relevancia. En primer lugar, el mimero total
de funcionarios sefiala una cantidad muy inferior a los de los paises
desarrollados y con mayor modernizacién, 1o’ que corrobora la tesis en
el sentido que a mayor modernizaci6n y desarrollo integral, mayor des-
arrollo administrativo, y que a mayor desarrollo administrativo mayor
cantidad de servidores publicos implicados en las tareas de la adminis-
tracién piiblica. Resulta muy significativa la debilidad del federalismo
en México y la imperiosa necesidad de su vigorizaci6n. Los tres millo-
nes de trabajadores federales, frente a los 454 mil de todos los gobier-
nos de las entidades federativas, muestran fehacientemente una defor-
midad organizativa del régimen mexicano, que se hace todavia més patente
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si afiadimos los 226 mil empleados municipales. Frente a otros paises
que también enarbolan una organizacién de tipo federativa, México mues-
tra una notable sub-federalizaci6n de su vida nacional. La debilidad del
régimen federal mexicano, es otra muestra de su subdesarrollo adminis-
trativo. '

La otra cara de la moneda es la super-concentracién en el Distrito
Federal, cuyos servidores corresponden a poco menos que la mitad de
los empleados de la administracién central de todas las entidades fede-
rativas y un poco menos que todos los servidores municipales del pais.
Ademds, frente a los 60 mil trabajadores del sector “paraestatal” de todas
las entidades federativas, el gobierno federal detenta mds de millén y medio
de empleados “paraestatales”. No debemos omitir que una variedad de
servicios publicos son suministrados en el Distrito Federal por depen-
dencias centralizadas. El solo porcentaje del 81.9 de servidores piibli-
cos del gobierno federal, del total de empleados gubernamentales, ha-
bla mucho de los problemas administrativos del pais derivados de la doble
centralizacién: gubernamental y administrativa.

Con fuertes contrastes en la organizacién efectiva del gobierno y la
distribucién de sus funcionarios, el Estado mexicano traduce su nivel de
modernizacién mds elevado en el sector “paraestatal”, pues poco menos
de 1a mitad de los servidores del gobiemo federal forman parte de este
sector. Del casi millén y medio, 168.315 laboran en Petr6leos Mexica-
nos, 72.694 en la Comisién Federal de Electricidad y 80.247 en Ferro-
carriles Nacionales de México, las m4s grandes empresas piiblicas de
México, en tanto que el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) cuen-
ta con 279.073 y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE) 73.548. Estas cinco grandes entidades su-
man 673.877 servidores, es decir, aproximadamente el 40% del total. La
seguridad social y la salud, principal vocacién del IMSS y del ISSSTE,
es uno de los signos més evidentes de modernizacidn, junto con la acti-
vidad econémica de tres grandes empresas estatales. En este sentido, el
desarrollo administrativo en México corresponde a la Ifnea trazada en
los paises de la CEE europea, principalmente Gran Bretafia, Alemania,
Francia e Italia. Por tanto, debemos adelantar que siendo el llamado sector
“paraestatal” un signo de modernizacién, la desincorporaci6n indiscri-
minada de las instituciones que lo forman consistird en una degradacién
de modernidad que incide directamente en el nivel de bienestar de 1a po-
blacién.
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Observemos ahora ¢l cuadro 5:
Cuadroe §

DISTRIBUCION DE TRABAJADORES DEL ESTADO POR COMPOSICION

FUNCIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA 1987

Grupos Funcionales miles %

. SOBERANIA Y GOBIERNO 593 158
Gobiemo 26 N
Relaciones exteriores 4 A1
Seguridad nacional 184 49
Planeacién, administracién y control financiero patrimonial - 196 4.7
Orden piiblico y seguridad ciudadana 203 54

. SOCIALES 1,856 49.5
Educacién y cultura 1.152 30.7
Seguridad social y salud 532 14.2
Desarrollo urbano y comunitario, y ecologfa 172 46

. PROMOCION Y APOYO A LA ACTIVIDAD ECONOMICA

Y OTRAS FUNCIONES 385 10.3

A la agricultura, ganaderfa, silvicultura y pesca 198 54
Al comercio, minerfa, industria y servicios - 48 13
Comunicaciones y transportes 82 2.2
Comercializacién de productos agropecuarios y abasto popular 41 1.0
Otras funciones piblicas 16 4

. PRODUCCION DE BIENES ESTRATEGICOS Y PRESTACION

DE SERVICIOS PUBLICOS 753 20.0

Por mandato constitucional 407 11.0
Banca y financieras 215 55
Servicios piblicos 131 35
15. PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS DE MERCADO 164 44

FUENTE: Ibid, pp. 17-18.

Esta clasificacion ha seguido los criterios nacionales aceptados, cuya
base son las cuentas nacionales, tal como lo hizo Junquera en su obra,
antes citada. Pero en el estudio aquf examinado (p. 16) se dice al calce
que “los tres primeros grupos integran lo que tradicionalmente se con-
sidera actividades gubernamentales: soberania, sociales y promocién”.
Esta es una generalizacion carente de fundamento, pues “tradicionalmen-
te” las funciones bésicas de gobierno sélo son las del primer grupo y el
afiadido de los grupos 2 y 3 no se justificarian como “tradicionales” sin
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la adici6n paralela de las dos restantes, es decir, las relativas a la pro-
mocién y producci6én econémica. En realidad, el grupo 1, como ciimulo
de funciones bésicas y tradicionales -en el sentido que son las més anti-
guas-, contrastan con las restantes franca y abiertamente modemas y pres-
cindibles, excepcionalmente, de Estado a Estado, como Puerto Rico, por
ejemplo.

La digresi6n ha sido necesaria para fines de esta obra, porque aceptar
la conceptuacion sugerida llevaria a equivocos y desfiguraria la sucesi-
va formaci6n de los deberes gubernamentales. Posiblemente la mano que
anot6 la citada leyenda intentaba de buena fe dotar de rigor gubernamen-
tal los grupos 2 y 3, quiz4 para justificar la amplitud de los tres prime-
ros grupos: de los 3,751.000 servidores del gobierno de la Repiblica,
2,834.000 harian funciones gubernativas “tradicionalmente” concebidas
como tales. Pensamos que el resultado es exactamente contrario al ape-
tecido, pues ningiin Estado moderno puede contar con semejante niime-
ro de servidores en proporcién a su alcance y dominio, y ciertamente se
justificaria tdcitamente la “obesidad™ del Estado al insistirse que “las
funciones gubernamentales tradicionales absorben un alto porcentaje de
trabajadores en activo”. De ser cierta esta aseveracién, la modernizacién
mexicana seria mucho menor de lo que todo mundo sospecha y no es de
ningin modo de esta forma. Y algo igualmente inaceptable: “de tal 36.4%
de los trabajadores del sector paraestatal (513 mil trabajadores) atien-
den funciones gubernamentales tradicionales”, cuando en los paises des-
arrollados est4n atendiendo precisamente las funciones modernas.

Finalmente, no podemos pasar por alto el soslayo flagrante de la ca-
tegorizacién politolégica rigurosa que reclamaria un trabajo sobre
administracién piblica, cuando se titula a 1a primera funcién como de
“soberanfa y gobierno”, cuando las dos siguientes también se denomi-
nan de gobiemo, y se restringe como funcién de soberania lo que es la
cualidad sustancial e inherente del Estado: su potestad suprema. Final-
mente, las funciones de mandato constitucional, que por su rango poli-
tico supremo podrian haberse afiadido legitimamente al rango guberna-
tivo, no se les menciona dentro del tal.'® Debemos insistir en la impor-
tancia de las categorias politicas, por su funcién para el manejo adecua-
do de las cifras.

' Leén Cortifias-Peldez, un investigador universitario muy enterado de las materias del
derecho publico y ciencia de la administracién, ha planteado una definicién muy atinada de
estas funciones de mandato constitucional, laméndolas: *cometidos esenciales del consti-
tucionalismo mexicano™ y atribuyéndoles, ni mis ni menos, una entrafiacién soberana. Ver
su “Estudio preliminar” a la obra del autor de esta investigacién, La teorfa de la administra-
cién piblica, México, HARLA. 1968, p. xliv.
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Con todo lo anterior queremos insistir en la relevancia del andlisis de
cifras mas alla de los criterios contables y relacionarlas a las conceptua-
ciones provistas por la ciencia politica y 1a ciencia de la administracién,
mucho mas iitiles para tratar del Estado y su gobierno. Hemos preferido
una referencia a las funciones del Estado, en atencién a su circunstan-
cia histdrica y distinguir asf las tradicionales y las modernas, situando a
las primeras en el seno de nociones més generalizables, pues los tres grupos
de funciones “tradicionales” como evidentemente gubernamentales no
son asignables a todos los Estados. Nos inclinamos mejor por referimos
a las funciones primordiales de todo Estado moderno: interior, relacio-
nes exteriores, hacienda, justicia y defensa, pues no hay organizacién
- gubernamental existente que no las haya convertido, de un modo o de
otro, en funciones administrativas. Todas ellas, como es observable, caben
perfectamente en el grupo 1, sin mayor explicacion. Asi, los 603 mil ser-
vidores que suma, corresponden, muy adecuadamente, al 16.1% del total
del gobierno de la Repiiblica, sin tener que ofrecerse justificaciones que
no se han solicitado sobre la “obesidad estatal” en términos de las fun-
ciones que ejercita.

El gobierno primordial es propio del pasado y en la medida que un pais
se restrinja a él, estard més cerca de la antigiiedad que de la modemi-
dad. Al revés, entre mas funciones no-primordiales haya asimilado habra
tenido mayor modernizacién y su desarrolio politico habra florecido mucho
mds, de modo que no debemos asombrarnos que en las abundantes filas
del servicio puiblico encontremos a trabajadores intelectuales (con todas
las profesiones universitarias y técnicas imaginables) y trabajadores
manuales reclutados indispensablemente por un Estado que ha asumido
nuevos y variados cometidos por influjo de la modernidad. En México,
como en los paises desarrollados y modemos, muchos de los trabajado-
res piblicos no son empleados de oficina y ejecutan, no actividades
adjetivas, sino aquellas otras sustantivas referidas a la produccién, la sa-
lud, 1a seguridad social, 1a educacién, ¢l fomento econémico y la defen-
sa. En México, de los 3,751.000 servidores del gobierno de la Repiibli-
ca, la inmensa mayoria labora fuera de las oficinas:

Educaci6n y cultura: 1,856.000
Seguridad social y salud 532.000
Trabajadores de empresas por mandato constitucional 407.000

TOTAL  2,795.000

Estoes: de los 3,751.000, 2,795.000 dedican sus actividades a funcio-
nes modernas y de influjo directo en la prosperidad material y el bienes-
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tar del pais. Como en los Estados modernos, 1a mayoria de los trabaja-
dores del Estado mexicano son médicos, profesores y obreros, y donde
laboran estos iiltimos, empresas piiblicas estratégicas, la produccién de
bienes y servicios constituyen un subsidio formidable para el desarrollo
de la empresa privada. Del mill6én sobrante, s6lo poco mis de la mitad
estdn empefiados en las funciones primordiales de gobierno, en tanto que
los restantes se dedican al fomento econémico, al cuidado ecolégico y
otros servicios piiblicos. Por cierto, no debemos soslayar que la “tradi-
cional” tarea gubernamental de prestacién de servicios piiblicos no se en-
cuentra en el grupo 1, cuando uno de los motivos primordiales de la exis-
tencia primigenia del Estado ha sido esta prestacién. En Gran Bretaia y
los Estados Unidos, como sabemos, ¢l servicio postal es uno de los as-
pectos con mds prosapia y peso numérico entre las grandes funciones gu-
bernamentales, como en México, cuyo Servicio Postal Mexicano remon-
ta sus raices al siglo XVIIL 7

Ademds de ser un aspecto de modernizacién significativo, las funcio-
nes sociales evidencian las circunstancias peculiares del desenvolvimien-
to histdrico de México. En la relacién entre la poblacién y el mimero
de servidores piiblicos, las funciones sociales reflejan a 22 servidores por
cada 1000 habitantes y 72 por cada 1000 econémicamente activos. En
cambio, las funciones de promocién econémica aportan un 4.7 y un 15.1%
respectivamente, es decir, donde hay mis empleados piiblicos entre la
poblacién total y los que trabajan, éstos estan activos educando y cui-
dando la salud de los habitantes del pafs; y, en beneficio de la iniciativa
privada, comuneros, cooperativistas y de otras organizaciones sociales,
s6lo unos cuantos agentes de fomento, respetuosos de la libertad de in-
dustria y comercio, contribuyen estimulando su actividad.

Por cuanto a la intervencién econémica del Estado, que es fuente de
las quejas de la iniciativa privada y que constituirfa virtualmente la ex-
presién més clara de 1a “obesidad” estatal, las cifras son reveladoras en
extremo: los trabajadores de las empresas de mandato constitucional, que
producen bienes y servicios estratégicos, constituyen el 9.3% de la
poblacién total y el 29.5% de los trabajadores del pais. No olvidemos
que las mds grandes de estas empresas son el producto directo de la
Revolucién de 1910 y que sus mercancias son vendidas por abajo de su
valor, como socialmente necesarias, pero econémicamente deficitarias.
Restan los trabajadores de las empresas “prioritarias”, que segiin los
empresarios privados han pervertido la libertad de industria y de comer-
cio, y usurpado el mercado, que es el santuario de su actividad. Ahora
bien, esta “usurpacién” de la vida privada no es tan grande, pues sélo
reporta 24% de la poblacién total y 6.4% de la econémicamente activa,
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siendo insignificante cuando se trata de un pais con un empresanado poco
emprendedor. Veamos el cuadro 6:

Cuadro 6

ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA Y POBLACION

Agrupamientos funcionales No.de trabajadores x No. de trabajadores x
cada 1000 habitantes cada 1000 habitantes
(indice de servicios) (indice de ocupacibn)

FUNCIONES GUBERNAMENTALES 349 110.9
Soberania y Gobiero 13 23.2
Sociales 229 726
Promocién 47 15.5

PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS 11.3 359
Estratégicos piiblicos 9.3 29.5
Prioritarios 20 6.4

FUENTE: Ibid, p.21

Una forma de medir ¢l grado de modernizacién, como lo hemos anota-
do, es refiriéndonos al peso de las funciones sociales con relacion a otras.
En México estas funciones atraen un mimero muy significativo de ser-
vidores piiblicos y practicamente todas las esferas gubernamentales tie-
nen la mayor parte de sus empleados dedicados a tareas de indole social.
Esto es perceptible en el cuadro siguiente:

Cuadro 7

COMPOSICION FUNCIONAL POR SECTORES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA. PARTICIPACION RELATIVA DE TRABAJADORES

EFECTIVOS
Funciones Central/Fed. D.F.  Paraestatal/Fed. Edos. Municipios
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Gobiemo 194 500 e 253 442
Sociales 64.5 45.0 309 65.3 38.5
Promocién 16.1 5.0 55 3.7 173
Producc. estrat. 5217 5.7
Producc. priorit. 109

FUENTE: Ibid, p.19.
130



Las cifras son aleccionadoras. En primer lugar, debemos destacar que
dichas funciones sociales concentran los m4s altos porcentajes del go-
bierno federal, tanto del sector central como del “paraestatal”, pero que
del primero reclama a més de la mitad de sus empleados y poco menos
de 1a mitad del segundo. Por cuanto a los gobiernos de las entidades
federativas, también es mucho mayor que la mitad: 65.3, en tanto que
en los municipios al 38.5. El Departamento del Distrito Federal divide
por mitad, pricticamente, sus funciones de gobierno y las sociales. Pero
con respecto al vigor del pacto federal, debemos anotar que nuevamen-
te no se observa muy fuerte, pues la produccién de bienes y servicios
estratégicos es monopolio federal y la de prioritarios es basicamente
desempeniada por entidades “paraestatales” federales. Si bien es cierto
que en las entidades federativas y en los municipios las tareas sociales
son un signo de progreso, también lo es que no pueden sustentar su au-
tonomfa efectiva sin un mayor vigor productivo. La desincorporacién de
las entidades “paraestatales” federales podria subsanar esta evidente de-
ficiencia, si se transfirieran a los Estados y aun a algunos municipios aque-
ilas cuya productividad local pudiera beneficiarles directamente.

Estas cifras evidencian no tanto una supuesta “obesidad” del Estado,
sino una patente perversién del régimen federal y por consiguiente una
centralizacién sobre-dilatada. En México se observa una doble centra-
lizacién, gubernamental y administrativa, que hace que junto a la con-
centracién en el gobierno federal de las funciones primordiales (interior,
relaciones exteriores, hacienda, justicia y defensa), corran en paralelo
aquellas otras-que debian, en un régimen federal, descansar en sus par-
tes: las entidades federativas. Ya hemos anotado que, por razones de indole
constitucional, la produccién de bienes y servicios estratégicos son una
encomienda federal, pero llama la atencién la minima intervencién
econémica de Estados y municipios en la producciénde bienes y servi-
cios prioritarios, cuyo desarrollo de empresas productivas podria descar-
gar al fisco federal de las pesadas participaciones a las entidades fede-
rales. Pero esta concentracién sobre-dilatada es perceptible en todas las
funciones, pues el gobierno federal asume la realizacién efectiva de todo
el régimen de la Repiiblica. Asf, concentra el 64.7% de los servidores
de 1a funcién de gobierno, el 57.0 de las sociales y el 64.3 de las de pro-
mocién, adem4s de manejar el 98.5 de los trabajadores de las empresas
estratégicas.

Frente al desarrollo “paraestatal” federal, su equivalente en las enti-
dades federativas consiste en un precario 1.8% en funciones sociales, 1.3
en las de promocién y 1.5 en las de produccién de bienes y servicios
estratégicos. Hay que destacar, igualmente, que las funciones sociales y
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de promocidn son preferentemente efectuadas por dependencias centra-
lizadas del gobierno federal, reclamando respectivamente del personal
piiblico el 64.7% y el 57.0, y en las entidades “paraestatales” el 23.7%
y el 20.1. Estas iiltimas estdn mis extendidas en la vida econdémica, lo
que significa que su nacimiento y desarrollo obedece preferentemente a
factores econémicos que no se pueden desconocer y que trataremos mas
adelante. En México, el grado de gobierno alcanzado tiene que tomar
necesariamente en consideracion estas circunstancias y no cabe duda que
su nivel est4 determinado por las deformidades del régimen federal.

Con estas cifras queda claro que en México, de conformidad con el
‘grado de desarrollo y modernizaci6n alcanzado, el mimero de sus servi-
dores dista de ser exagerado. Mis bien se observa insuficiente para un
pais cuyo dominio es extenso y cuyo alcance es mayiisculo. En el futu-
ro no se debe plantear 1a degradacién de la capacidad del gobierno, sino
md4s bien la expansién de sus fuerzas interiores. Seguramente una redis-
tribucion de competencias entre la Federacidn y las entidades federati-
vas, seria una gran contribucién a una reparticién racional de servido-
res piiblicos en su seno y una vigorizacion efectiva del Pacto que las une.
En la medida en que empresas piiblicas de alcance local o regional se
transfirieran a los Estados y atin a los municipios, se les dotarfa de fuen-
tes de ingresos no tributarios cuyo destino estarfa bajo su entera respon-
sabilidad. Lo que resulta evidente es que la modemizacién mexicana se
encuentra estancada y que la deformacién del régimen federal es uno de
sus factores. La aceleracién de 1a modernizacién del Estado mexicano
sélo ser4 posible si paralelamente se fomenta la modemizacién admi-
nistrativa, que serd el producto del estimulo que se logre, en las entida-
des federativas, de sus propias potencialidades.

En México no existe una sobre-dilatacién de demandas provenientes
de un sistema politico desarrollado, pues junto a su relativo grado de
desarrollo politico, y su evidente subdesarrollo administrativo, muestra
la omisién de deberes y responsabilidades. M4s bien la administracién
piiblica no ha dado todas sus potencialidades, porque el pais tampoco lo
ha hecho. No se debe degradar al gobierno, se le debe deselvolver hasta
su mixima potencia.

No hace mucho tiempo han aparecido estudios que dan luz sobre el
problema del “tamafio” del Estado. José Merifio Mafién ha hecho una
extension cualitativa de la investigaci6n estadistica aqui usada como fuen-
te y Raiil Olmedo Carranza ha declarado que “resulta absurdo sostener
una posicién definitiva sobre el tamafio del Estado y sobre la convenien-
cia e inconveniencia de la empresa piiblica. El Estado y la empresa piiblica
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tienen una historia, una evolucién cambiante, en funcién de las circuns-
tancias. Anteponer la teorfa a la historia nos lleva simplemente a posi-
ciones y criterios ahistéricos y antihistéricos.”!!

Publificacién y Privatizacién

Otro de los problemas del Estado moderno, ligado al debate de su “ta-
mafio”, es el concerniente al proceso de su “adelgazamiento” mediante
privatizacién, en especial de las instituciones que integran el sector de
empresas piiblicas. Este proceso se ha extendido ‘igualmente a otras
instituciones descentralizadas, hasta alcanzar aquellas que laboran en la
salud, la seguridad social y el abasto popular.

Dentro del marco de problemas de la privatizacién, uno de los puntos
fundamentales es la extensién del mercado hacia las relaciones politi-
cas. Se dice que muchos de los problemas de 1a *“obesidad™ y funciona-
miento congénitamente deficiente del Estado, obedecen a la politizacién
de las relaciones sociales, las cuales deben cefiirse a los marcos de la
sociedad civil y sustraerse al campo de la sociedad politica. La expan-
sién de la seguridad social, de la medicina piiblica y de los contratos
colectivos de trabajo, dentro del marco de los deberes estatales, es juz-
gada contra natura, pues su 4mbito natural son las relaciones civiles y
por tanto deben estar regidas por las mismas relaciones que privan en la
sociedad: por relaciones monetarias, sujetas al libre juego de las fuer-
zas del mercado. Cuando no es asi, entonces ocurre una sobre-carga de
demandasal gobierno, que intenta atender sobre-dilatando sus organis-
mos con més y més instituciones administrativas, con més y con mayo-
res empresas y organismos asistenciales que se consideran parasitarios,
pues no son autofinanciados: En suma, como la sociedad entera, donde
es vigente la libertad individual més plena, el derecho natural, que ga-
rantiza esta libertad, debe acoger la mayor parte de las relaciones socia-
les y mantenerlas a distancia del acecho de la estatizacién.

Dentro de esta estrategia de expropiacion del Estado y de re-naturali-
zacién plena de la sociedad civil, aquel puede alcanzar su “tamafio” mi-
nimo y restringirse al minimo de sus funciones primordiales, s6lo dedi-
carse a vigilar, “dejando hacer y dejando pasar”. Asf las potencialida-

' Ver Revista de Administracién Pdblica nimero 73, enero-abril de 1989, donde apa-
recen los trabajos de los autores citados, cuyos titulos son: “Tamaifio y composicién de la
administracién piiblica mexicana”, pp. 17-31, y “Tamario de la administracién piiblica y
distribucién territorial por &mbitos de gobierno™, pp. 33-47. La cita es de la pag. 35.
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des plenas del ser humano, como individuo, pueden desarrollarse ilimi-
tadamente dentro del marco del derecho natural igualitario y sin discri-
minaciones ni privilegios.

El asunto, sin embargo, no es asf. Como el Estado modemno represen-
ta una comunidad humana, el grado de comunidad que se alcanza cons-
tituye su solvencia para superar el individualismo a ultranza, comuni-
dad que encarna en una personalidad estatal suficientemente auténoma
para cumplir con su misién histérica. Asf, el grado de desarrollo de la
comunidad representa el grado de desarrollo de 1a sociedad, pero este
desarrollo no es otra cosa que ¢l desenvolvimiento en si del Estado. El
destino del Estado consiste en alcanzar su mixima potencia, desenvol-
ver al miximo sus fuerzas interiores y su poder, acrecentando la rique-
zay el bienestar de la sociedad civil como comunidad. Este destino sélo
es posible extendiendo su poder, es decir, implicando a un nimero mayor
de personas dentro de las relaciones de participacion politica, o sea, al-
canzando un grado adecuado de publificacién de los problemas comu-
nes.'?

El Estado modemo, sélo puede cumplir su destino de desenvolver a
la sociedad y a sus individuos, si reproduce las relaciones politicas, atin
a costa de las relaciones de mercado. Una sociedad es politicamente més
desarrollada, politicamente mds moderna, en la medida en que las rela-
ciones de poder incluyen a més personas, en el grado en que hay mis
ciudadanos activos participando directamente en los destinos de un pafs.
En este sentido, la degradacion de las relaciones politicas como expre-
si6n del nivel m4s elevado de comunidad, significa la degeneracién de
las relaciones sociales, 1a pérdida de responsabilidad social del Estado
y un incentivo al recrudecimiento de los conflictos sociales.

Publificacidn, en este sentido, significa la expansién de la actividad
del Estado en consonancia a su misién de desarrollar la comunidad m4-
xima que garantice la reproduccién de las relaciones sociales, incluidas
las de mercado. La degradacién del nivel de comunidad hacia las solas
relaciones de mercado, monetarizadas, no seria otra cosa que el retro-
ceso-hacia una etapa incipiente de modernizacién y la despolitizacién
de las relaciones sociales. Privatizacion, por su parte, s la sobre-dilata-

2 £ significado de publificacién difiere asf de estatizacién, ya muy distorsionado. Pu-
blificacién se refiere a un 4mbito de participacién gubemamental y social en el seno de pro-
blemas colectivos, sin que necesariamente se genere una intervencién directa del Estado;
sino una co-participacién con grupos civiles activos y de auto-gestién. La palabra publifi-
cacién la usa Ramén Manin Mateo en su libro Liberacién de la economia. Madrid, Edito-
rial Trivium. 1988,
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cion de las relaciones de mercado como eje de las relaciones sociales todas,
haciendo girar a la sociedad, no en la comunidad, sino-en el individuo.
Pero en el fondo significa estrechar los marcos de accién del gobierno,
dejandolo a la voluntad de los particulares y al poder privado del que
disponen y hacer abdicar a la sociedad civil ante la sociedad mercantil.

La publificacién de la economia, punto central del debate contra el Es-
tado, ha sido presentada como una intrusién al mercado de libertades
individuales. Pero no es asi, la activaci6n del Estado moderno en la vida
econémica dio inicio antes de que se consolidara un mercado, propia-
mente hablando, y mucho antes de que Adam Smith teorizara sobre €.
Precisamente la intervencién de la economia ocurrié para favorecer a la
acumulacién primitiva del capital, fortalecer a una clase empresarial y
facilitar la formacién del mercado. Durante el siglo XVII en Europa se
formaron empresas mixtas del Estado y los particulares— para desarro-
Har la industria naviera y estimular el desarrollo del comercio. En el siglo
posterior se establecieron las Manufacturas Reales en campos desinte-
resados para el empresario privado, para fomentar el crecimiento eco-
némico. La generalizacién de la libertad de comercio fue la etapa final
de 1a acumulacién primitiva y 1a liquidaci6n de los estamentos mono-
polistas. En esta centuria, buena parte de las empresas de Estado nacie-
ron bajo el impulso del crecimiento econémico y como respuestas a sus
ciclicas crisis o estancamientos. La formacion del sector “paraestatal”
ha obedecido, en buena medida, al cardcter rescatador del Estado de las
quebrantadas economias industriales, tanto del mundo desarrollado como
del subdesarrollado.

El Estado es muy mal comprador de empresas y peor vendedor, pero
su papel no consiste en ser buen tendero, sino 6ptimo administrador piblico
de la sociedad y ésta no puede quejarse, pues una multitud de empresas
quebradas, provenientes de la impericia empresarial o de declives eco-
némicos coyunturales, se han convertido en empresas publicas. En los
paises desarrollados de la CEE, el movimiento de compra que se efec-
tué durante la primera mitad de este siglo, se ha convertido en un pro-
ceso de reversion hacia los particulares por medio de la privatizacion.
Pero en otras ocasiones, el Estado no ha asimilado en su organismo a
empresas privadas, sino que las ha nutrido de capital para salvarlas de
la quiebra, para expansionarlas o reconvertirlas, y esta labor ha sido en
gran escala, lo que ha diversificado su participacién de manera sorpren-
dente, aunque no siempre en forma cauta y prudente. El saldo numérico
frecuentemente ha sido sobrecogedor, debido principalmente a las incer-
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tidumbres en las que funciona el mercado y a menudo el Estado asume
mucho “peso muerto” proveniente de la iniciativa privada. Aqui vamos
a observar la dialéctica del flujo y reflujo del crecimiento “paraestatal”
en cuatro pafses de la CEE, de la que ya hemos tratado, para explicar el
fenémeno de la publificacién y el de la privatizacién.'

Un buen principio son las “empresas mixtas”, en México conocidas
como “de participacién estatal”, hoy desaparecidas, las minoritarias, de
la Ley de Entidades Paraestatales. Es un caso tipico de interjuego entre
la sociedad y el Estado en el mercado, donde el segundo decide partici-
par como empresario “privado” haciendo uso de la libertad de industria
y comercio. Actiia como “particular”, con empresas donde participa con
la iniciativa privada y dentro de los marcos del derecho mercantil. Aqui
la cautela deberia ser extrema, porque una sobre-participacién derivard
frecuentemente en un involucramiento al cien por ciento fuera de toda
previsién. En Francia esta practica ha sido ciertamente cuidadosa y se-
lectiva, pues el Estado ha intervenido con prudencia, estableciendo de
antemano los marcos de su participacién. En 1924-25 intervino en em-
presas mixtas de navegaci6n con un 35% de las acciones, pero cuando
fue necesario y oportuno increment6 sus cuentas al 63%, como en 1933.
Se trataba de impulsar este ramo y asf se hizo.*

A principio de la década de los Setenta este tipo de empresas era
numeroso en Francia: unas 200 proliferaban en la vida econémica, don-
de la participacién estatal no superaba el 30%, ademis de otras 340 que
estaban ligadas a la industria nacionalizada. Ciertamente no estaban in-
corporadas, como las nacionalizadas, sino, como contraposicién concep-
tual, eran ciertamente para-estatales o para-sociales, pues situdndose pre-
ferentemente en el mercado monetario, no dejaban de tener alguna in-
jerencia estatal. Sin embargo, de ningiin modo deben sumarse entre las
empresas de Estado propiamente hablando, que est4n regidas por el derecho
puiblico, pues su situacién intermedia no deja de estar més entrafiada en
la sociedad que en ¢l Estado.

Alemania también representa un caso previsto y cauto de participacién
de empresas mixtas, dentro de las cuales su presencia ha ido decrecien-
do, como en la famosa Volskwagen, donde la participacion federal ha

. Bla privatizac?én, significa “la asuncién por los particulares de bienes o actividades
anteriormente de titularidad o gestién piblica”. Martin Mateo, op. cit., p. 40.

4 William Robson, “La empresa mixta”. Revista de Polftica y Administracién nime-
ro 4, encro-abril. 1976. pp. 17-24, Armand Bizaguet, “The french public sector and the
1986 - 1988 privatizations™. International Review of Administrative Sciences Vol. 54,
num. 4. 1988. pp. 553-570. *
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ido disminuyendo a favor del gobierno de Baja Sajonia, a la vez que se
abrio a los particulares. En este pafs funcionan grandes corporaciones de
control, holding, entre los que destacaban en los Setenta, VIAG y VEBA,
ambos permeados a la participacion de los particulares. Pero también este
sector de empresas de participacién estatal son producto del pasado, y a
veces de un pasado ominoso, como VIAG, empresa heredada por el Na-
cional-Socialismo y que en 1933 estaba encargada de administrar los ac-
tivos del Reich. Ella fue reconvertida y después comenzd a operar en los
campos de suministro de energia eléctrica y la produccién de aluminio,
y buena parte de sus subsidiarias son empresas mixtas. Dato interesante
es la participacién de las municipalidades en empresas mixtas, que en
la década antes mencionada significaba un 30% en la Compafiia West-
faliana de Electricidad.!

Y ya que hablamos de pasado ominoso, no podemos soslayar el caso
italiano, cuyo fascismo leg6 a la Italia moderna su magno sistema de
corporaciones de control, orgullo italiano y con toda justicia. El Institu-
to para la Reconstruccion Industrial (IRI) y el Ente Nacional de Hidro-
carburos (ENI) constituyen dos grandes corporaciones, una centrada en
ingenieria, la otra en petr6leo y gas natural. Ambos son corporaciones
de ciipula, de la que dependen otras de segundo nivel, como las del IRI,
cuyo campo de actividad es el transporte maritimo, acero, astilleros y
comunicaciones. Entre las empresas mixtas, que menudean en su 4mbi-
to de operaciones, funciona la no menos célebre FIAT. “En Italia las
compaiifas mixtas son en parte el resultado de las circunstancias acci-
dentales que compelieron al Estado fascista para posesionarse de tres gran-
des bancos que enfrentaban la bancarrota, y en consecuencia para hacer-
se de un vasto portafolio de holding en una gran variedad de compafiias
italianas en las cuales el dinero piblico fue subsecuentemente inverti-
do™.'¢ Asi, en contraste con Francia y Alemania, cuya implicacién de
actividad econémica en este tipo de empresas fue bdsicamente prevista
y mesurada, en Italia surgié de lleno, de sibito y en gran escala, de una
misi6n de salvamento de empresas privadas en bancarrota.

Italia es realmente un caso singular, porque partiendo de una acumu-
lacién siibita e inesperada de empresas piiblicas, se ha convertido en el
modelo universal de participacion estatal en la vida econémica. Esta
intervencion tiene ya una historia contemporinea temprana, que se remonta
alos afios Veinte cuando el Estado comienza su actividad econémica en

15 Klaus Kdnig, “Development in privatization in the Federal Germany”. International
Review, antes citada, pp. 517-551.
¢ Robson, op. cit., p. 9.
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diversas compafiias mixtas, aunque en forma desorganizada, y que se
intensifica y se hace méds compleja cuando entra en declive generaliza-
do el sistema bancario italiano, principalmente su banca prominente: el
Banco Comercial, el Banco de Roma y el Banco Italiano de Crédito. Este
ocaso financiero de la banca se convirtié en una catistrofe nacional porque
las tres instituciones crediticias habian invertido sus capitales e hipote-
cado su patrimonio en una variedad de empresas industriales, en plazos
largos y medianos. Para evitar males aiin mayores, el Estado italiano se
vio impelido a una intervencién inmediata y positiva, practicando una
medida de salvamento en gran escala por medio del Instituto de Liqui-
daciones, formado al efecto en 1926. Esta medida oportuna prepar6 a Ita-
lia para evitar problemas més graves y sortear el peligroso afio de 1929,
y para 1933 convertir a aquella institucién en el célebre Instituto de la
Reconstruccién Industrial, cuyas tareas de liquidacion y financiamien-
to fueron acompafiadas por otra m4s de rehabilitacién del crédito indus-
trial. Su papel pasé asi del rescate de empresas enfermas, que cumplié
en su primera fase, al de agrupador de compafiias con funciones afines.
Aprovechando la ventajosa experiencia del IRI, en la década de los
Cincuenta el Estado formé el ENI, célebre organismo que desarrollé Enrico
Mattei, y que recogié las funciones que estaba ejerciendo el Ministerio
de Finanzas, y desarrollé una amplia actividad que implicé a una varie-
dad de empresas mixtas.!’

Finalmente trataremos el caso de la Gran Bretafia, cuyo proceso de
“paraestatalidad” fue tardio pero de intenso desarrollo durante la prime-
ra mitad del siglo actual. Como en otros paises su participacién en
compafiias mixtas ha sido medida y prudente, pero intensa como sefia-
lamos. Aunque tardia en lo general, existié una experiencia temprana que
derivé en la formaci6n de la Compafifa Britdnica de Petr6leo, nacida de
la participacién mayoritaria en la Compatfiia Anglo-Persa de Petréleo,
cuando a principios de siglo la marina de guerra cambi6 el carbén por
el petréleo como fuerza motriz. Una empresa similar en la década de los
Setenta era la Corporacién Britdnica del Azicar. Este tipo de compafifas
se habian extendido a la industria acrondutica durante 1a Segunda Gue-
rra Mundial y existié la Corporacién para la Reorganizacién Industrial,
hoy extinta.

17 Presidencia del Consejo de Ministros. “El sistema italiano de participacién estatal™,
Revista de Polftica y Administracién nimero 4. Enero-abril, 1976. pp. 52-56. Enrica del
Casale, “Privatization in ltaly”. Review International, antes citada, pp. 571-583.
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Pero el ejemplo conspicuo de las empresas de Estado brit4nicas, son
las industrias nacionalizadas, estrechamente enlazadas a las actividades
de las compaiiias mixtas, y entre la que destaca la empresa aérea BOAC
con participaciones en otras lineas alimentadoras de las rutas acron4uti-
cas. No debemos olvidar al Consejo de Gas y 1a Junta Nacional del Carbén,
pero cuyo mejor modelo es la Corporaci6n Britdnica del Carbdn, que par-
ticipa en 54 empresas mixtas que actian en los ramos de la cons-truc-
cién, industria, quimica, metalurgia, vivienda y transporte naval.'®

Pues bien, tal como se ha podido apreciar en el universo de paises
desarrollados, el surgimiento y desarrollo de la participacién del Estado
en empresas mixtas y la organizacion de empresas piblicas propiamen-
te hablando, es el resultado de la naturaleza intrinseca de la sociedad
industrial, que tanto para su desarrollo en épocas de auge, como para su
rescate en etapas de crisis, se sirve del Estado como factor de promo-
cién o de contencién, segin el caso. En tanto que Francia estimul6 a la
actividad econ6mica por medio de una proliferacién de participaciones
en una variedad de empresas mixtas, Alemania siguié una estrategia si-
milar, pero aproveché las herencias del nefasto pasado nacional-socia-
lista y reconvirti6 a una de sus empresas piiblicas como palanca de pro-
moci6n de una cantidad de compaiiias mixtas. Italia, cuyo estrepitoso fra-
caso del mercado de capitales hizo declinar a sus principales institucio-
nes bancarias, transformé un caudal de lastre transferido por la iniciati-
va privada, en la corporacién de control més importante del mundo: el
IRI. Finalmente, el Reino Unido, cuya virginal abstinencia en la econo-
mia de Estado habia sido suspendida por una participacién generaliza-
da del gobierno en funciones sociales, muy pronto alcanz6 a sus veci-
nos del Continente y extendié el ciimulo de sus industrias nacionaliza-
das y compafiias comerciales.

Estos cuatro paises de 1a CEE habian formado y fortalecido sus sec-
tores “‘paraestatales” por efecto de los mecanismos econdémicos, tanto por
procesos de expansién como de recesion. La intervencion francesa obe-
deci6 a una fase de estimulo para la extensién de la vida econémica, en
tanto que la italiana ocurrié luego de una debacle generalizada del mercado
de capitales. En todo caso, fueron condiciones estructurales, tanto como
de coyuntura, las que desataron fuerzas necesarias para recomponer las
relaciones econ6micas nacionales con una decisiva y oportuna interven-
ci6én de los dineros piiblicos.

18 William Robson, “The administration of nationalized industries in Britain”, Estados
Unidos, Public Administration Review vol. VII, num. 3, 1947. pp. 161-163. M. R. Gamer,
“The white paper on the nazionalized industries”. London, Public Administration vol. 57.
Spring, 1979. pp. 7-10. .
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México no es la excepcién, mis todavia tratindose de un pais subde-
sarrollado. La formaci6n y extensién de sus empresas piiblicas durante
este siglo ha obedecido a fuerzas similares a las que expansionaron las
economias piiblicas en la Europa de la CEE. Sin embargo, en México,
la participacién directa en la vida econ6mica ha desbordado los mérge-
nes de control deseable, debido en buena parte a la variedad de medios
vigentes de incorporacién al Estado, que multiplicaron a las entidades
del llamado sector “paraestatal”. Ademas, al no contar con una jerarqui-
zacién de instituciones de control que agruparan a las empresas, como
las corporaciones de control europeas, que fueran suprimiendo a las su-
perfluas, reconvirtiendo a las que lo requirieran y fusionando a las que
asi conviniera, intensos desajustes de manejo en este vasto universo se
hicieron evidentes. Aqui se podian crear empresas piblicas de cuatro
modos: directa e indirectamente por el Estado; por NAFINSA; por
SOMEX; o por filiales de las empresas creadas directamente por el Es-
tado.” De igual modo, hay cuatro formas de adquisici6n: directa o indi-
rectamente por el Estado; por un organismo o empresa del Estado; o por
inclusién dentro del paquete de una empresa adquirida.

En circunstancias tales, junto a la proliferacién de empresas, incorpo-
radas bajo una variedad de incentivos econémicos, los mecanismos de
control fueron insuficientes. Junto a la previsibilidad de la alternativa de
creacion, hubo otra alternativa oscilante hacia la adquisicién, frecuen-
temente bajo la politica de salvamento. El resultado fue una ensalada de
organizaciones de los mas diversos 6rdenes, que comprenden institucio-
nes llenas de prosapia, como la Loterfa Nacional para la Asistencia Piiblica,
junto a hoteles y restaurantes, pasando por aquellas otras que han sido
¢l producto de las epopeyas nacionalizadoras de los ferrocarriles y el
petréleo. En paralelo a los elevados y nacionalistas motivos que dieron
origen a Petrleos Mexicanos, que nacié de una expropiacién hecha bajo
las amenazas de las potencias extranjeras, ¢l Estado asumid papeles tan
disimbolos como los de hotelero, restaurantero y agente de diversiones
turisticas. Estas incongruencias en sus funciones, sitiian al Estado en una
relacién estructural con el mercado, frente al cual actia en plan de res-
cate de empresas enfermas para conservar la produccién y el empleo. Pero
tratindose de un pais con modernizaci6n incipiente y con un elevado grado
de subdesarrollo, este papel salvavidas ha tendido a generalizarse y, de
ser excepcional, se ha hecho algo habitual.

9 Alfredo Acle y Juan Vega, Empresa piblica: desde fuera, desde dentro. México, LI-
MUSA. 1986. pp. 123-33. ,
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En su tiempo no s¢ sospeché que una fase de privatizacién, como la
ocurrida durante el porfirismo, cuando desaparecieron una multitud de
instituciones descentralizadas, seria continuada por otra de publificacién,
estimulada por Ia Revolucién de 1910, pero en una escala sin preceden-
tes en la historia de México. Ahora sabemos que las causas obedecen a
la dindmica de la economfa industrial, cuyas economias subordinadas en
los pafses subdesarrollados han tendido a explayar la economia de Es-
tado a consecuencia de 1a debilidad de sus sectores privados. Entender
la secular debilidad del empresariado local, significa comprender en bue-
na parte las causas de la expansién de lo sectores de empresas piiblicas
y los alcances efectivos de su privatizacién.

El hecho que los procesos privatizantes no sean exclusivos de los
regimenes conservadores y se extendieran a los otrora Estados socialis-
tas, no es una casualidad, sino el efecto de la crisis generalizada que impera
hoy en dia en la economia mundial. Probablemente los paises que mis
lo estén resintiendo son aquellos cuyo sector de empresas piiblicas se ha
expandido generosamente. Con frecuencia se invoca como causa de esta
dilatacién al involucramiento exagerado del gobierno en la produccién
de bienes y servicios, lo que es observable en las empresas estatales cuyo
radio de actividad estd muy alejado de los deberes politicos fundamen-
tales del gobierno- Varias son las causas estructurales, otras muchas las
coyunturales, particularmente de carécter politico y econémico, con igual
fuerza, como la supresién de regimenes dictatoriales regresivos y su
reemplazo por otros progresistas y democréticos. Un ejemplo significa-
tivo de la combinacién de factores politicos y sociales fue el régimen de
Salvador Allende, cuyo proyecto de publificacién de empresas era ori-
ginalmente de 91 instituciones, pero que se dispar6 a 264 por motivos
tales como la quiebra, ocupacién por los obreros y abandono de las plantas
por sus propietarios. De esta cantidad s6lo 36 estaban en la lista origi-
nal. No siempre se puede acreditar a la ideologia estatizante los progre-
sos numéricos de las empresas puiblicas, pues hay circunstancias que suelen
ser mucho més poderosas.

Hemos visto cémo hdy motivos diversos en la formacién de los sec-
tores “paraestatales” en paises europeos como Francia, Alemania, Italia
y Gran Bretafia. En América Latina las causas son similares entre s, pero
constrastan en bloque con aquellos. Las 4reas de concentracién de em-
presas piiblicas primigenias durante este siglo han sido los servicios
publicos, 1a banca y los recursos naturales no-renovables. Por lo gene-
ral la incorporacién obedecié a fendmenos ligados al nacionalismo, la
obsolescencia de las plantas y la migracién de sus antiguos propietarios
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extranjeros. Estas dreas primordiales fueron complementadas y amplia-
mente superadas con la participacién del Estado en 4mbitos vacios de
actividad privada, asi como en el rescate de empresas enfermas. Todos
estos factores provocaron una sobre-dilatacién del sector de empresas pi-
blicas y una desvirtuacién de sus funciones fundamentales. Quiz4 1a nota
mis significativa que se puede considerar, es que la ampliacion de este
sector obedeci6 en buena parte a la renuencia de la iniciativa privada a
participar en ciertos 4mbitos de la economia.?

En buena medida la “obesidad paraestatal” en los paises latinoameri-
canos obedece al rescate de empresas privadas deficientes, incorporadas
por causa de los defectos y dilaciones del sistema de quiebras en el
mercado. El objetivo de la privatizacién: conducir empresas piiblicas al
mercado, es la causa original que se denuncia. La publificacién y la pri-
vatizaci6n, sobre todo cuando obedecen a programas en gran escala, con-
sisten en el reajuste y redistribucién del mercado y, més profundamen-
te, en un nuevo arreglo en las relaciones entre el Estado y la sociedad.
Otro motivo de quicbra de las empresas privadas, es la indiferenciacién
entre propiedad y gerencia —que es vigente en los paises desarrollados-
que imposibilita la renovaci6n de directivos y la revitalizacién de aque-
llas. Pero seguramente una de las causas primitivas m4s formidables es
la anemia de capital de las economias de los paises latinoamericanos, que
imposibilitan el crecimiento o sobrevivencia de empresas privadas, y
agudizan la accién de salvamento del Estado ante un recrudecimiento
de las incertidumbres. Las deficiencias organizativas y gerenciales en los
paises latinoamericanos, hacen sucumbir con mucha facilidad a compa-
fiias privadas que se enfrentan a las incertidumbres de mercados bajo el
dominio de los grandes consorcios transnacionales.

La causa primordial de la dilatacién del sector “paraestatal” en estos
paises puede también ser atribuida al caricter benefactor del Estado, en
funcién de la empresa privada, y a deficiencias gubernativas que no han
sabido o no han podido distinguir los limites de su papel salvador y, sobre
todo, prevenir sus consecuencias futuras. Al Estado, més que de mal em-
presario, s¢ le acusaba, en este aspecto, de mal gobernante. Finalmente,
no puede soslayarse el factor nacionalismo, sobre todo tratindose del
Estado moderno como Estado-nacién, que se ha reservado 4mbitos eco-
némicos indispensables para preservar la soberania. Incluso la sefiora That-

* Horacio Boneo, “Privatizaci6n: ideologfa y praxis”. H. Boneo, Privatizacién: del di-
cho al hecho. Buenos Aires, Ediciones Ei Cronista Comercial. 1985. pp. 21-60.Bon e o
advierte que “son estas formas algo perversas en que el Estado se convierte en propietario
de pequeiias industrias, cines, confiterias, casas de fin de semana, las que lo convierten en
blanco fécil para la critica. /bid, p. 31.
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cher, tan proclive a la privatizacién en el Reino Unido, se cuidé de li-
mitar la intromisién del capital fordneo.

Pareciera que el proceso de publificacién resulta més 4gil que el de
privatizacion, lo que parece ser una paradoja. Pero no es asf, pues no de-
bemos olvidar que el Estado funge como un reservorio de fuerzas para
la iniciativa privada y un d4mbito de rescate de la sociedad civil, esen-
cialmente en un caso de crisis. El erario suele ser una banca en iltima
instancia para la solucién de los problemas de caja, de expansién o de
rescate. Ademas, s6lo el Estado moderno, con su capacidad de crear ins-
tituciones en gran escala y acumular capital en cantidades mayiisculas,
puede ofrecer semejante servicio. Cuando los paises de América Latina
tuvieron disposicién de recursos sobrantes, la adquisicién de empresas
se multiplicé y la absorcién de lastre empresarial privado se elevé. Pero
cuando ocurre al revés, 1a situacion suele cambiar diametralmente y la
generosidad publificadora viene a contrastar con la frugalidad de 1a pri-
vatizacién.

Realmente el alcance de la privatizacion estd determinado por la cuantia
del capital disponible en cada pafs. Entre mas moderno es, mis puede
absorber empresas privatizadas, es decir, a mayor grado de desarrollo
mayor capacidad de absorcién bajo criterios- nacionalistas, pues esta
capacidad puede incrementarse 1lamando a concursar al capital extran-
jero. El ejemplo de Gran Bretafia constituye una leccién que las privati-
zaciones de paises subdesarrollados deben considerar, porque este pais
es lider universal en este proceso. Gran Bretafia ha sido durante la se-
gunda mitad de este siglo un verdadero paraiso para la burocracia y la
expansién de empresas piblicas. Entre més tardio su proceso burocrati-
zante, m4s vigoroso y decisivo fue, sin que ello medrara el desenvolvi-
miento de 1a empresa privada. Aqu{ el Estado no ha sido un sustituto fugaz
y excepcional del capital, en contraste con Latinoamérica.

Contrariamente a la falacia de un supuesto proyecto ideolégico publi-
ficador, el proyecto ideol6gico privatizador si se ha desenvuelto progra-
méticamente y en medida exacta. En el Reino Unido la base del progra-
ma de gobierno del Partido Conservador era la privatizacién y como tal
fue implantado. Pero, en contraste al pragmatismo de sus predecesores
en la década de los Cincuenta, ¢l régimen conservador que encabezaba
Margaret Thatcher asumid el librecambismo como ideologia program4-
tica.2! En la mira estaban, aun antes del acceso al poder, cuatro grandes

2 David Steel y David Heald, “Privatizacién de la empresa piblica: trayectoria del
gobierno conservador briténico: 1979-1983". En Boneo, op. cit., pp. 293-333. J.J. Richard-
son, “The administration of denationalization”. London, Public Administration vol. 49.
1971, Winter. pp. 385-402.
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empresas piiblicas: Astilleros Britdnicos, Aeroespacio Britdnica, Nacio-
nal de Fletes y Corporacidn Brit4nica de Petroleo (BRITOL), sin que
mediaran estudios de rendimiento. Su privatizacién se decidié por pre-
juicios ideol6gicos basados en ¢l librecambismo, tales como la distor-
sién que acarreaban a la libertad de mercado y los privilegios laborales
de sus empleados, frente a los de las compafiias privadas. Pero los con-
servadores fueron mucho mds all4 de su proyecto primitivo, extendién-
dose a una veintena de corporaciones.

La privatizaci6n alcanzé un éxito inesperado y completo, que produ-
jo sin embargo rendimientos econémicos nada extraordinarios en fun-
cién de Ia publicidad que la acompafié: 1,440.000 libras fue el produc-
to de la enajenaci6n de cuatro empresas piiblicas, comparable al gasto
anual de las Malvinas. Al tiempo que se privatizaban grandes corpora-
ciones, proliferaban las empresas mixtas donde el capital privado tenia
un lugar preferente y que incidieron en otras no menos formidables
corporaciones piblicas como la Aeroespacio Britdnica y la BRITOL,y |
en la lista seguia la Brit4nica de Aviaci6n y otras méis de no menos prosapia.
No ha sido nada inusual que estas privatizaciones hayan sido definidas
como improvisadas y apresuradas, a pesar de su enorme éxito politico.
Pero, paradéjicamente, no lo han sido tanto en términos financieros y
especialmente econdmicos, porque el tamafio de las empresas britdni-
cas ha sido mayor que la capacidad de absorcién del mercado de capital
local.

Es una gran paradoja porque, siendo una privatizacién hecha al galo-
pe, ha corrido sin obsticulos por la decadencia de fuerzas opuestas,
particularmente del Partido Laborista, cuya mayor crisis en este siglo ha
franqueado el paso a la derechizacién de la politica britdnica y facilita-
do inesperadamente la privatizacién. Otro tanto debe acreditérsele a los
sindicatos, cuya ddcil actitud de adquirientes de algunas empresas pi-
blicas, ha sido suficiente para enfriar su combatibilidad. Pero lo m4s
sorprendente es la decadencia del régimen parlamentario todo, que no
ha servido para atemperar uno de los procesos més radicales de privati-
zacién de 1a economia piiblica, donde los fragiles argumentos de los mi-
nistros no han tenido una réplica-debida por parte de la oposicién. Ha
sido, finalmente, el mercado el que ha limitado el alcance de la privati-
zacién, que estaba a la espera de las empresas publicas dedicadas a las
telecomunicaciones, el gas y la electricidad.

Una economia consolidada, como la britdnica, dotada de un grupo
empresarial muy experimentado, ha mostrado tener limites infranquea-
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bles para la privatizacion. La enajenaci6n de la mitad de las participa-
ciones estatales de la BRITOL, Aeroespacio Britdnica, Cable y Alam-
bres, y la Autoridad Portuaria, que significé 3,250.000 délares a favor
del erario, constituyé una monumental sangria para la iniciativa priva-
da; y la enajenacion de la Britdnica de Aviacién significard 1,200.000,
es decir, cinco veces més que el costo de la ATT (Americana de Tele-
fonia y Telegrafia) en los Estados Unidos. Por lo tanto, la cuestion es si
podré absorber otras empresas, como 1a Rolls Royce, sin el concurso de
capital fordneo, que no habfa sido bien visto hasta ahora por el gobier-

no.2 :

Una decena de empresas privatizadas han colmado la capacidad de
absorcion del mercado de capitales brit4nico. Esta capacidad es de suyo
limitada para el futuro, lo que hace suponer un cambio virtual de estra-
tegia. Pero en los paises subdesarrollados, cuyo mercado de capital no
s6lo es més estrecho sino més incierto, adem4s de traspasar frecuente-
mente las fronteras nacionales, no podra absorber sino a muy pocas
empresas en gran escala. La dnica alternativa es el capital fordneo y ello
significa un impacto directo contra la soberania y el nacionalismo, que
muchos regimenes posiblemente no podrdn soportar. Ademés de este
formidable obstculo, hay otros de indole politica, insalvables, como el
carécter estratégico de muchas empresas piiblicas sobre todo en Améri-
ca Latina -que operan en servicios piiblicos, energéticos, telefonia, ban-
ca, mineria, aviacion, acero y comercializacion de alimentos-, que no son
rentables o, que siéndolo, se consideran patrimonio nacional. Las pér-
didas de legitimidad para el gobierno que las enajene, son més que evi-
dentes. '

La privatizacién, pues, no es el tinico remedio ni el mejor para los
problemas de las empresas piblicas y para la economia de Estado en
general, motivo por lo cual deben ensayarse otros métodos, por ejem-
plo la conversi6n y vigorizacién de algunas de ellas. En realidad la pri-
vatizacién ha sido interpretada de diversas maneras y sus procesos han
derivado en distintas acciones, principalmente dos: la privatizacién en
si y la liberaci6n. La primera ha consistido en la enajenacién de accio-
nes y activos, la segunda la supresién o flexibilizacién de poderes mo-
nop6licos estatales.” En ambos casos, la privatizacién significa la des-

2 John Cobum y Lawrence Wortzal, “Los problemas de la empresa piiblica: jprivatiza-
cién es la solucién?” En Boneo, op. cit., pp. 61-84.
B Steel y Head, op. cit., p. 299.
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politizacién de las relaciones sociales y su transformacién en relaciones
mercantiles. En ciertos casos la privatizacion retornar4 a las relaciones
de mercado aquellas actividades que el Estado ha asumido indebidamen-
te, tales como cines, restaurantes u hoteles, pero en otras més significa-
ra verdaderas enajenaciones del patrimonio nacional y la pérdida irre-
cuperable de poderes de resistencia ante el embate de las clases propie-
tarias, como la transferencia de empresas dedicadas a los energéticos y
las comunicaciones, hoy decisivos instrumentos de gobierno.

La privatizacién ha tendido a verificarse en una multiplicacién de
medidas de retraccién de la actividad estatal, entre las que se encuen-
tran la reduccitn de la escala 0 magnitud del sector piblico, cesion de
gerencia de servicios piblicos a la iniciativa privada, enajenacién de es-
pacios tetritoriales para explotacién de particulares, tales como carrete-
ras o inmuebles, y delegacién de funciones gubernamentales en parti-
culares, que son suministradas con fondos del erario.

Los contrapesos politicos en un régimen histéricamente solvente, como
el parlamentario, han sido ineficaces hasta ahora para dar orden y limi-
tar la privatizacién en el Reino Unido. El grado superior de moderniza-
cién politica y de desarrollo politico de este pafs, modelo en ambos
procesos, no ha podido reestrucuturar adecuadamente las relaciones Es-
tado-capital y ha sido el mercado el que, en iltima instancia, ha refre-
nado 1a fiebre privatizadora del Partido Conservador. La escala menor
de desarrollo politico en los pafses subdesarrollados hace pensar en im-
pedimentos mucho menores y la posibilidad de una privatizacion toda-
via menos ordenada. Por lo general las grandes empresas piblicas lati-
noamericanas son financieramente deficitarias debido a la politica de pre-
- cios impuesta por el gobierno, y no porque necesariamente funcionen de-
ficientemente. En tales pafses es sabido que este caricter deficitario es
inherente, por su funcién social o su naturaleza estratégica. Otras més
son saldos inservibles provenientes del mercado, que éste sélo las recu-
perari si son productivas, y tal, obviamente, no es la regla.

Se tiene una interpretacién ambigua con relacidn a los rendimientos
de la empresa piiblica en Latinoamérica, porque se le equipara con la
compafifa privada y no se definen con precisién los marcos de referen-
cia para medir su eficacia. La categoria misma es confusa, tiende a iden-
tificarse con eficiencia y efectividad, es muy comiin que se tienda a medir
sus rendimientos con parangones idénticos a los de las compafifas parti-
culares. A menudo, estas comparaciones se extienden a empresas piibli-
cas dedicadas al fomento de actividades de clases sociales marginadas
o depauperadas, motivo por el cual los niimeros rojos tienden a ser la regla
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y su cardcter subsidiario su razén, y también con frecuencia se afiaden a
1a lista otras que tienen caracteristicas altruistas. Se ha llegado al ex-
tremo que aplicar el sistema de quiebra a 1a empresa piiblica, como si
fuera privada, para desmontar conquistas laborales de sus trabajadores
y facilitar su inmediata énajenacién, cuando el Estado no puede ni debe
quebrar de ninguna manera, pues el Estado es el garante de la sociedad.
Asi considerado de conjunto un sector “paraestatal”, tiende a observar-

2 El uso del concepto de eficiencia tiende a ser convencional, por su cardcter valorati-
vo. Uno de los més acreditados gerentes de empresa privada en los Estados Unidos, Ches-
ter Bamard, en su obra The functions of the executive, biblia de la direccién de empresas
privadas, distinguia entre efectividad y eficiencia: “cuando un fin especifico deseado es lo-
grado, nosotros podemos decir que la accién es “efectiva’. Cuando las consecuencias im-
previstas de una accién son més importantes que el logro del fin deseado, y son insatisfac-
torias, podemos decir que la accién efectiva es “ineficiente’. Cuando las consecuencias im-
previstas no son importantes o son triviales, la accién es “eficiente”. No obstante, a veces
sucede que el fin previsto no es conseguido, pero las consecuencias imprevistas satisfacen
los deseos o motivos, pero no la “causa’ de la accién. Nosotros podemos entonces observar
a esta accién como eficiente, pero no como “efectiva™. Ver dicha obra, Harvard University
Press. 1968. p. 19. Por su parte, Dahl y Lindblom han estpdiado Ia relacién entre racionali-
dad y eficiencia. “Una acci6n es racional en la medida en que esté “correctamente” disefia-
da para lievar al méximo el logro de un fin, dado el fin en cuestién y el mundo real tal como
existe”, y una accién es més racional conforme es mis eficiente. “La eficiencia es la pro-
porcién que existe entre la entrada evaluada y la salida evaluada”. Politica, economia 'y bie-
nestar. Buenos Aires, Paidés. 1971. pp. 64-65. Resulta claro que la definici6n de eficiencia
tiende a ser convencional, pues ambas concepciones difieren grandemente. Pero la inter-
pretacién de Bamard es transparente, pues la eficiencia -regida por motivos imprevistos o
casuales- puede rendir tantos frutos como la efectividad, regida por criterios teleolégicos y
racionales. En suma, es cuestién de valor extemo, no de consideraciones intrinsecas. La
eficiencia ha sido uno de los temas dilectos de la ciencia de la administracién, pero sp uso
cpistemolégico es muy diverso. Asf, Dwigth Waldo pone el acento en la “accién racional
cooperativa” como base de la definicién de la administracién piblica (Estudio de la admi-
nistracién publica. Madrid, Aguilar. 1964. pp. 10-19), en tanto que Simon y sus colegas se
empeiiaron en distinguir eficiencia y racionalidad. Ellos consignan que un programa admi-
nistrativo puede ser evaluado en dos partes: por el grado de acuerdo o desacuerdo con los
valores que plantea respecto al punto méximo a lograr, y por el juicio de su eficacia para
alcanzar los valores previstos. Pero la racionalidad o irracionalidad de estas decisiones
dependen de los valores aplicados para evaluarlas, es decir, el punto es la definicién exacta
de los valores. “El témmino “eficiencia” es uno de los més usados, y casi con seguridad uno
de los que més se ha abusado en el diccionario de 1a administracién. En su acepcién més
vasta, se emplea a menudo como sinénimo de “racionalidad” y es frecuente que, cuando se
hace referencia a eficiencia e ineficiencia, en realidad de lo que se trata es del acuerdo o
desacuerdo sobre determinados valores”. Asi, a menudo -indican los autores- cuando hay
referencias a la eficiencia, en realidad se le atribuye un significado de “*economia™: shorro
o reduccién del gasto. Y, en forma muy generalizada, es parangonada simplemente conun
“epfteto de aprobacién™. Por lo tanto, para apartarse de estas confusiones, ellos apuntan que
“una opcién puede definirse como eficiente si logra los resultados méximos posibles con
costos de oportunidad determinados, o si logra un nivel dado de resultado con los fnfimos
costos de oportunidad posibles”. Herbert Simon, Donald Smithburg y Victor Thompson,
Administracion Piiblica, México, Editoriai Letras. 1968. pp..430-434.
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se como deficitario en lo general y por tanto como una carga para el fisco.
En materia de administracién piblica, remontarse a la eficiencia como
tnico factor de eleccién, puede provocar que las decisiones se adopten
fuera de contextos con mayor peso politico y de més trascendencia his-
térica, y que 1a medida pueda provocar reacciones encontradas de resis-
tencia indeseada. La eficiencia, pues, s6lo debe ser invocada de confor-
midad con los valores que en consenso nacional dan pie a un programa,
politica o medida de gobierno, y 1a circunstancia en que s¢ invoca debe
ser considerada como de mucha importancia.

En administracién piiblica los criterios de racionalidad y eficiencia deben
estar permeados preponderantemente por razones politicas, de las que
depender4 su adecuada aplicacion. El gobierno no es una empresa pri-
vada, y aquella empresa mixta donde interviene, asf sea de manera mi-
nima, est4 de suyo prefiada de gobierno. Toda su actividad ocurre en una
sociedad en perenne movimiento, bajo convulsiones continuas provoca-
das por la intensidad de los conflictos sociales debidos a la insatisfac-
cién por desigualdades econémicas, por la prepotencia de los grupos po-
derosos. En una sociedad polémica, producto de la modernizaci6n, la
politica del gobierno-opera bajo elevada incertidumbre y ésta tiende a
convertirse en regla. ;Qué s el sector “paraestatal”, sino en buena par-
te un efecto de las incertidumbres del mercado? Por lo tanto, los crite-
rios de eficiencia son sustancialmente politicos y los valores que los rigen
estin plasmados en los consensos nacionales que proveen las constitu-
ciones politicas. ,

La privatizacién no escapa a la gobernabilidad, a menos que el gobier-
no haya escapado de las manos de los dirigentes politicos y pase manos
de poderes privados. El Estado no deja de gobernar por transferir algu-
nas empresas, sino que las re-sitiia, pero bajo regulacién. Pero si cae en
la des-gobernacién cuando se deja apabullar por los sefiores del capital,
pierde instrumentos de regulacion por la enajenacién de empresas estra-
tégicas. La fiebre de la privatizacién puede postrar a los regimenes fuertes
y las enfermedades pueden ser mortales. La venta de empresas publicas
no constituye un simple proceso mercantil, sino la enajenacién del pa-
trimonio nacional y debe atraer el consenso nacional, mas cuando la venta
supone a extranjeros.

Dentro de los marcos de un mercado incierto, como en las economias
latinoamericanas, la fijacién de precios de cualquier mercancia navega
en la incertidumbre. Al valor de una empresa piblica son inaplicables
los métodos del flujo de ganancias y entre més complejas son, més difi-
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cil es determinar su valor, més si se incluye la situaci6n laboral de la em-
presa. Y tan es asi, que las ventas de empresas piblicas han incluido una
reduccién de conquistas laborales de sus empleados. Como la venta
significa el trinsito hacia el mercado y en éste es vigente el principio del
riesgo, entre mds grande es una empresa mayor es éste y mayor ¢l mar-
gen de seguridad exigido por el comprador. Si, como corolario se con-
sidera la oposicién politica a la venta, el comprador exige mis garan-
tias que por lo general también se traducen en reduccién del precio. Todos
estos factores provocan una discrepancia entre el valor de la empresa y
su precio, que generalmente se pacta convencionalmente a favor com-
prador, porque el valor suele ser superior al precio. Otro factor de dis-
minucién del precioy la oferta de “gangas”, es que el gobierno tiende a
ofrecer muchas empresas y los empresarios a hacer compras selectivas,

~de modo que de nueva cuenta el precio corre hacia abajo. Los saldos
comprados como chatarra en el mercado dificilmente son nuevamente
colocados en €l, a menos que su reconversién en empresas bonancibles
los hayan hecho atractivos. La privatizacién no es tarea fécil de ningiin
modo y por ésto su prictica debe atraer un mayor apoyo politico y se-
guir los cauces que el consenso nacional les otorgue. La privatizacion,
hay que recordarlo, es a pesar de todo un acto de gobiemo.
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EPILOGO

I

Las sélidas tradiciones del quehacer gubernamental estdn sufriendo el
mds desafiante reto del siglo XX. La vigorizacién de los planteamien-
tos encaminados a impugnar al Estado, desde el &ngulo de su funcién social,
asi como la magnitud de su organismo y su misién histdrica, estdn po-
niendo a prueba los modos aceptados hasta ahora de ejercitar la politica
- moderna. La aceptacion social de la privatizacion como férmula adecua-
da para solucionar los males de la sociedad contemporénea, sugieren una
pérdida de confianza en la politica y en el gobiemo, pero més en el fon-
do significa la abdicacion del sentido de solidaridad social inherente al
mundo moderno. '

Resulta una paradoja que hoy en dia, en que el grado de comunidad
nacional ha resultado més elevado, los asuntos piiblicos se estén redu-
ciendo a cuestiones de mercado. Esta despolitizacién de la vida ciuda-
dana, esta degradacién de la Civitas moderna, refleja una profunda cri-
sis de los simbolos de intregracién social y de la articulacién de las na-
cionalidades. El alcance de la privatizacién puede ser tan desbordante,
que no sélo consiga recuperar lo que un Estado intervencionista a la
sociedad civil, sino inclusive el expropiarle sus deberes fundamentales
y amputar sus atributos soberanos esenciales. Esto no es una cuestién
imposible, pues en la historia se han sucedido hechos profundamente
negativos para progreso humano cuando la despolitizacién de la vida
comunitaria derivé en privilegios estamentales que escindieron el mun-
do social en una multitud de autarquias donde preponderd lo individual,
pero que en su individualidad resumié una indiferenciacién de totalida-
des.

Tan grave como esto es también la desvirtuacion de las relaciones
politicas, que como fruto de 1a modernizacién se han plasmado en un
conjunto de instituciones y practicas politicas en las que ha encarnado
el espiritu de ciudadania y establecido los derechos fundamentales de 1a
vida en comiin. Esta desvirtuacién consiste en su transmutacién en re-
laciones de mercado, donde los hombres no se relacionan como miem-
bros de una comunidad nacional, sino como compradores y vendedores
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en cuyos vinculos se interponen las mercancias. La privatizacién tiende
a situar los servicios piblicos, es decir, los servicios primigenios del Estado,
en el 4mbito del mercado y puede dejar en indefensi6n a sus usuarios que,
por esta mutacién, se convierten en clientes. El ciudadano tiende a trans-
figurarse en agente econémico y asumir el papel de comprador de un
servicio que, en su origen, fue causa primordial de 1a vida ciudadana. Una
privatizacién a ultranza puede ser motivo de un rompimiento funesto de
los lazos de solidaridad social y un factor de inestabilidad que puede oca-
sionar una des-modernizacién profunda, que traiga consigo crisis tan se-
veras que deriven en una postracién mayor que aquella otra que se pre-
tende aliviar por medio de la privatizaci6n.

B

Dentro de los acontecimientos contemporédneos, destaca la generali-
zaci6n del uso de la palabra modernizacién. Su empleo es tan frecuen-
te, que se explaya desde el discurso oficial, hasta la vida cotidiana que
encierra a la familia. Usualmente e} término se refiere a todo tipo de cambio
y comprende un cierto significado de progreso tecnol6gico. Mis preci-
samente, parece inferir in-novacién y re-novacion, es decir, tanto el crear
cosas nuevas, como el actualizar a las antiguas. La verdad es que hay
mids confusion que claridad en tal variedad de connotaciones.

En el seno de 1a vida piiblica, junto al concepto de modernizacion, se
ha desenvuelto un discurso prefiado de concepciones liberales, cuyo objeto
de atencidn se ha centrado en dos campos que se juzgan contrapuestos
por niveles variables de calidad: el Estado y la sociedad. Este fenéme-
no es universal y no hay pais, desarrollado o subdesarrollado, que no se
haya dejado influenciar por este discurso.
~ Las calidades descritas atribuyen un fuerte déficit congénito del Es-
tado que lo inhabilita no sélo para cumplir con suficiencia sus deberes
econémicos, sino hasta sus responsabilidades bésicas, en tanto que la so-
ciedad civil es definida como un reservorio inagotable de cualidades y
soluciones a los problemas que trae consigo la modernidad. La sociedad
civil tiende a ser identificada con la “iniciativa privada”, cuyo papel
protagdnico se juzga trascendental y superior al del Estado, y en este sen-
tido la sociedad civil se concibe como una sociedad mercantil, como una
Repiblica de mercaderes. Dentro de este esquema, otras clases y gru-
pos sociales no tienen cabida como actores del drama histérico, porque
representan precisamente las causas del deficitario estatal y el aspecto

152



mds retrégrado de la vieja sociedad que se intenta transformar. Por
consiguiente, otras formas de organizacién social son desechadas como
participantes activas de los cambios modernos.

m

Dentro de este concepto, la modemizacion tiene sentidos diversos, pues
en el 4mbito de la politica ha venido a significar un proceso de despoli-
tizacién que se observa evidente en pafses que habfan sido campeones
en este aspecto. Gran Bretafia, que fraguara en su significativa historia
grandes progresos politicos, como el régimen parlamentario -en el que
se retraté el presidencialismo anglo-americano-, 1a divisién de poderes
-que inspir6 al célebre Montesquieu- y la primera Repiiblica, ha sufrido
un largo régimen conservador que ha sustrafdo a las clases trabajadoras
muchos de sus logros histéricos y ha retado a su famoso Servicio Civil.
Pero quiza lo més lamentable haya sido el ocaso del Partido Laborista y
con ello una oposicién efectiva al gobierno conservador, lo que ha sig-
nificado el momento m4s débil del propio parlamentarismo y su merma-
do sistema de contrapesos. Dentro de este ambiente politico degradado,
la privatizacién de empresas piiblicas ha sido conseguida sin resisten-
‘cias sensibles y su alcance sélo ha sido definido por la magnitud del
mercado local de capitales. .

Junto a la venta de empresas del Estado, se ha generalizado la libera-
cién de monopolios econémicos, entre ellos servicios piblicos de pro-
sapia histérica, como la Oficina Postal britdnica, cuyo proceso de des-
regulacion la ha hecho tributaria de una sensible pérdida de facultades.
Los usuarios de servicios piiblicos primigenios del Estado se han con-
vertido en clientes que han dejado de relacionarse con el Estado y la co-
munidad, para fungir como compradores. En la esfera econémica 1amo-
dernizaci6n ha propiciado el ensanchamiento de actividades de los em-
presarios privados y un sustancial aumento de sus capitales y potesta-
des. Ahora el financiamiento de servicios y obras piiblicas, asi como la
produccién de mercancias, dejardn de ser subsidiadas y se venderdn a -
precios reales que sélo aquellos que tengan recursos los podrén pagar.

Hoy en dia se han incorporado al lenguaje administrativo, la privati-
zacién, desestatizacién, desnacionalizacién -es decir, devolucién de em-
presas nacionalizadas-, des-regulacién y liberalizacion.
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La modernizacién no consiste en un programa de gobierno, aunque un
gobierno obviamente puede plantearse una politica de modernizacién.
Es decir: un gobierno modernizador es aquel que transforma con progre-
~ sidén, desatando las fuerzas productivas y estimulando ¢l desenvolvimien-
to de los talentos y potencialidades de sus ciudadanos. La moderniza-
cién, por tanto, puede ser fomentada por medio de programas de gobier-
no que se encaminen a revolucionar las condiciones de la produccion,
que preserven altas cuotas de estabilidad politica y sean capaces de ab-
sorber un abanico variado de demandas; que tenga la aptitud de incor-
porar a nuevas organizaciones politicas, que establezca procesos politi-
cos ttiles y confiables, que obtenga el consenso efectivo para sus politi-
cas, y que consiga que ¢l sistema politico crezca de manera auto-susten-
tada, es decir, con sus propios recursos. Esta es, precisamente, 1a mo-
dernizaci6n politica, que no es otra cosa que un conjunto de signos de
progresién de la vida civica.

Pero una sociedad politicamente moderna puede ser polmcamente
subdesarrollada, si no es capaz de lidiar solventemente con los cambios
que se generan en su interior y fuera de ella. El desarrollo politico con-
siste en el desenvolvimiento de las facultades del Estado que le permi-
ten crecer con un régimen flexible, suficientemente apto para dar cabi-
da a nuevas fuerzas e instituciones politicas donde se desenvuelvan re-
laciones de comunidad en las cuales se diriman los intereses y las polé-
micas de sus partes. Moderno, y politicamente desarrollado, es aquel
régimen que es capaz de asimilar a nuevos partidos politicos, que pue-
de mantener a distancia a los grupos de presion pre-potentes y que esta-
blezca un margen de maniobras adecuado para la acci6n del Estado fren-
te a los grupos econémicos.

-V

La modernizacién ha sido un suceso individual y dnico en la historia,
que hoy en dia es vigente pero que tiende a su desaparicién, porque sur-
gié y se desenvolvié junto con su creatura dilecta: el Estado. El primer
pensador politico moderno, Maquiavelo, fue también el primer tedrico
del Estado modemo. Aunque con tal denominacién conocemos a las or-
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ganizaciones de dominacién que le precedieron, el término acufiado por
el ilustre florentino s6lo es aplicable al Estado propiamente modemno. Este
emergi6 de la barbarie feudal, que surgié de las ruinas de los siibitos
Imperios de la Alta Edad Media y que obstruyeron una construccién tem-
prana del Estado. En lugar de éste, 1a elevacién y debacle de los Impe-
rios universales del Medievo propiciaron una multiplicidad de autarquias
que se alejaron del espirita de Ciudad heredado por la cultura politica
helénico-romana y que significé la proliferacién de potestades privadas
donde 1a fuerza sustituyé a la razén y el derecho.

La epopeya del Estado es la evasién de 1a humanidad del mundo na-
tural, donde ¢l poderio del més fuerte la habia sumido en la peor de las
etapas de la historia. El Estado es una necesidad, una necesidad vital que
franqued el paso al progreso humano después de mil afios de postracion.
No se debe descuidar su misién, porque en un mundo polémico, el Es-
tado, a pesar de todos sus defectos, es 1a fuente fundamental de comu-
nidad y acuerdo de una nacién. No debemos olvidar que la Edad Media
fue 1a época de los estamentos, cuya base de organizacién social se fundaba
en la desigualdad legal aceptada, y estaba materializada en fueros, in-
munidades y privilegios. La modernizacién aboli6 esta prictica y, ante
la ley, igualé a todos. Nuevos estamentos, fundados en la desigualdad
de lariqueza, pueden hacer que la sociedad regrese a relaciones natura-
les en sustituci6n de las relaciones politicas, aprovechando mecanismos
de privatizacién incontrolados. Posiblemente otros mil afios hagan es-
perar, no al Estado, sino a una nueva organizacién supra-estatal que

-recuerde a los sepultados Imperios universales.

La intensidad de las criticas al Estado presagian grandes retos a Ia politica
moderna, pero ciertamente los mecanismos vitales de gobierno no po-
dran situarse fuera de los dmbitos estatales. No es la primera vez que doc-
trinas anti-estatales logran convencer a los hombres que hacen politica.
De hecho el liberalismo decimondnico, intoxicado de roménticas pre-
sunciones anti-burocraticas, quedd fielmente desmentido por la historia
cuando La Albién, tierra de sus profesantes, alcanzé el mas grande ni-
vel de burocracia y de publificacién en este siglo que esté por fenecer.
Su re-planteamiento, consiste en uno de los esquemas con m4s nostal-
gia hacia el pasado, pero de un pasado mitico que no ha existido en la
historia, sino en las fdbulas de quienes idearon que el Estado sélo debe
vigilar y corregir.

Las prosaicas realidades del mundo moderno estan signadas por con-
diciones histéricas que no cuadran con los afiejos y vetustos esquemas
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del empresario individual activo y emprendedor, sino de gigantescas
corporaciones transnacionales que cotidianamente vulneran las sobera-
nias nacionales. La sociedad moderna es de masas, de grandes organi-
zaciones que tienden a encuadrarlas y articular los intereses que repre-
sentan sus grandes conglomerados sociales. Las soluciones para las so-
ciedades modernas son soluciones colectivas, que poco o nada se rela-
cionan con la individualizaci6n de problemas cuya naturaleza es de suyo
piblica.
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