INTRODUCCION
A UN TEMA CONTROVERTIDO

L 0s problemas de la organizacion y la administracion
parecen ser rasgos distintivos de los estudios sobre
el desarrollo social en los dltimos dos siglos. Desde la re-
volucién industrial, el liberalismo se propuso el proble-
ma de la siguniente manera: ;quién organiza y administra
la propiedad, los bienes sociales, la riqueza? ;La socie-
dad o e] Estado? La respuesta de los liberales cldsicos es
bien conocida: la sociedad, no el Estado. Esto, en buena
medida porque la doctrina liberal tiene una concepcién
negativa del Estado, reducido a simple instrumento de
realizacidn de los fines individuales y, en contraste, una
concepcidn positiva del ne Estado, entendido como Ia
esfera de las relaciones en la que el hombre forma, desa-
rrolla y perfecciona su propia individualidad.

El desarrollo de la democracia, como producto de la
generalizacidon de la doctrina liberal, inclind la balanza
del lado contrario. Cuando los que tenian derecho de vo-
tar eran solamente los propietarios era natural que pidie-
sen al poder piblico la proteccidn de la propiedad como
tnica funcién. De aqui nacid la concepcion del Estado
gendarme o, como se dice hoy, del Estado minimo, y la
configuracion del Estado como asociacion de 1os propie-
tarios para la defensa de aquel supremo derecho natural
que era el Derecho de propiedad. Al ampliarse el voto
a quienes no sabian leer, era inevitable que éstos pidie-
sen al Estado la creacion de escuelas gratuitas y, por lo
tanto, asumir un gasto hasta entonces desconocido para
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el Estado de las oligarquias tradicionales. Cuando la ca-
pacidad de voto fue concedida a quienes no poseian mais
que fuerza de trabajo, éstos pidieron al Estado la protec-
cién contra el desempleo y, mis tarde, seguridad social
contra las enfermedades, la vejez; prevision en favor de
la maternidad, vivienda (recuérdese que en México se ele-
varen a rango constitucional, recientemente, el derecho
a la planeacion de la familia, al trabajo, a la vivienda, a
la salud).

Esta tesis lleva a concluir, inevitablemente, que “‘el
Estado benefactor, el Estado social, ha sido, guste 0 no
guste, la respuesta a una demanda proveniente desde aba-
jO, a2 una peticion, en el sentido pleno de la palabra, de-
mocritica”.*

Asi, de nueva cuenta los problemas de la organizacion
y de la administracién volvieron a situarse en el centro
del debate, ahora con una dimension nunca antes cono-
cida, de tal manera que es frecuente decir que el Estado
moderno €s, en primer lugar y ante todo, una organiza-
cién administrativa. Ciertamente, se trata de una organi-
zacion administrativa, una de cuyas vocaciones esencia-
les es satisfacer las demandas de 1a sociedad, porque estas
peticiones democriticamente expresadas se volvieron
cada vez mis numerosas, y la organizacién del Estado para
darles respuesta debia ser cada vez mis compleja y, al mis-
mo tiempoe, mis agil.

Asi pues, la preocupacion por estudiar la organiza-
cion y la administracién (no sélo del Estado, sino de to-
dos los complejos organismos de la sociedad industrial
y posindustrial) ha crecido tanto en los Gltimos tiempos
que lIas publicaciones en torno a estos problemas podrian
formar bibliotecas enteras.

La introduccion de l1a teoria de sistemas y la creencia
comiin en la infalibilidad de a ciencia pretende hacer de
este tipo de estudios una disciplina cientifica, de tal modo

* Esta tesis de Norberto Bobbio ha sido desarrollada sobre todo en su
libro Ef futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econémica, México, 1986.
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que son habitualmente llamados *‘ciencias administrati-
vas’'. Por su parte, la administracién puablica, un campo
de trabajo relativamente reciente, ha extendido de tal
modo sus afanes, que suele ser definida como “‘el con-
junto de las tareas y de los fines que se consideran de in-
terés publico o comiin €n una colectividad o en un orde-
namiento estatal”’. Apenas se podria pensar en una
actividad que no quedara incluida de un modo u otro en

esta definicion,
La creciente complejidad de la administracion pabli-

ca, sin embargo; la sofisticacion de los métodos adminis-
trativos, la aplicacion de técnicas “cientificas’ a la solu-
cion de problemas de organizacion, etc., no han bastado,
en opinién de algunas corrientes de pensamiento actua-
les, para satisfacer las demandas sociales con la urgencia
con que €éstas piden ser atendidas; o bien, se nos dice,
la satisfaccion de las demandas sociales por parte de la
organizacion estatal crea mis problemas de los que re-
suelve. Asi, se habla del fracaso del Estado social v del
necesario retorno al Estado minimo.

Este reclamo que a primera vista se presenta como
una razon econdomica (una de las maneras de reducir el
Estado al minimo es retirarlo de la gestion econdmica)
es, en ultima instancia, un reclamo contra la democra-
cia. El Estado “‘social”’, “‘benefactor’, ‘‘activo”’, ‘'de ser-
vicio”’, cualquiera que sea el nombre que queramos dar
a esta organizacion administrativa configurada para sa-
tisfacer demandas sociales libremente expresadas, es un
resultado del desarrollo de la democracia liberal.

¢Es esta democracia contemporinea ingobernable
como suponen quienes la atacan? Una restauracién libe-
ral que devolviera integramente la esfera de lo econémi-
co al no Estado, jseria compatible con la necesidad so-
cial, democriticamente expresada, de satisfacer demandas
que ¢l Estado minimo no habia satisfecho? Un estado
social que se declarara derrotado ante la sobrecarga de
demandas, ;no terminaria por devolver las demandas
—con su carga explosiva cuando no son satisfechas— al
no Estado?
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No pretendemos ignorar lo que es evidente en ciertas
estructuras en que la gestion econémica del Estado ha
sido una respuesta para fomentar el desarrollo y satis-
facer las demandas sociales: ia ineficiencia, la corrup-
cioén, la falta de programas, la insuficiencia de los meca-
nismos de evaluacion, han anulado o desvirtuado logros;
la excesiva intervencion del Estado ha deprimido en oca-
siones la iniciativa del individuo o de los grupos y ha lle-
nado de reglas y controles initiles la vida institucional
y social. “‘Ogro filantrépico”, “‘Estado megalomano’, son
otras tantas alusiones despectivas al crecimiento indis-
criminado de la organizacion estatal en nuestro tiempo.

Muy particularmente, en el caso de México el llama-
do crecimiento no planeado del sector paraestatal de la
economia condujo a una distorsion de los fines sociales
y econ6émicos del Estado: la virtud del objetivo de una
mayor justicia distributiva se convirti6 en el vicio del gi-
gantismo. ;Quiere esto decir, sin embargo, que debemos
seguir al pie de la letra las indicaciones de un sector de
la sociedad que quisiera devolver al Estado a su funcion
estricta de gendarme, en contra de los intereses demo-
craticamente expresados de la mayoria que quiere cons-
truir una sociedad igualitaria?

“‘Redimensionar’’ el Estado se ha vuelto un reclamo
generalizado de nuestra época. Ciertamente, un Estado
que s6lo cumpla la funcién policial que detivo del famo-
so postulado de J.S. Mill, uno de los padres fundadores
del liberalismo (el inico objetivo por el que se puede le-
gitimamente ejercer algiin poder sobre algin miembro
de la comunidad civilizada, contra su voluntad, es para
evitar dafio a los demas$) estari condenado, en nuestra
época, a la ineficiencia, al fracaso politico; mas ain, a
la irracionalidad, si no tiene en cuenta el otro postulado,
también de Mill, menos famoso pero igualmente funda-
mental: el gobierno debe obligar a cada uno a sostener
la propia parte de fatigas y sacrificios necesarios para que,
con base en principios equitativos, se pueda defender a
la sociedad y 2 sus miembros de dafios y molestias.

Redimensionar; no anular: ésa es la exigencia. Redi-
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mensionar para modernizar, para construir un Estado efi-
ciente en el logro de una verdadera justicia. Anular al Es-
tado entrafiaria, sobre todo para naciones pobres, riesgos
de graves consecuencias. Para no hablar sino de uno de
los mis importantes en el campo de la economia: de
acuerdo con la experiencia de este siglo, en los paises en
desarrollo el Estado ha sido capaz de lograr la acumula-
cion de capital que demanda el propio proceso del desa-
rrollo. Una reduccién del Estado al minimo, con la
pérdida consecuente de su capacidad econdmica, signi-
ficaria descapitalizarlo y hacerlo vulnerable a presiones
de grupos, nacionales y extranjeros, que velan estricta-
mente por intereses particulares y carecen de una vision
global de la economia, de las necesidades generales de
la sociedad. Esto sin contar con que, gracias a la flexibi-
lidad de los procesos economicos y financieros del mundo
contemporineo, con demasiada frecuencia la descapita-
lizaciéon del Estado significa la descapitalizacion del pais.
Reencauzar esta orientacion para que el Estado vuelva a
propiciar los procesos de formacién de capital, llevaria
demasiados afios, tiempo que las sociedades pueden no
estar dispuestas a esperar. En muchos casos la orienta-
¢ion se habra perdido para siempre.

Podria decirsenos que los Estados minimos que co-
nocemos en la actualidad han satisfecho con mayor efi-
ciencia las demandas sociales de sus pueblos y que lo han
logrado con un Estado no participativo y con una socie-
dad organizada para la produccion. Ciertamente, los gran-
des Estados industrizles de nuestro tiempo han resuelto
bisicamente las necesidades sociales que afligen todavia
4 nuestros paises, aun cuando podamos dudar de que es-
tas soluciones hayan sido completas ¢, en muchos casos,
hayan tenido un costo demasiado 2lto para el propio bie-
nestar social en otros terrenos. Sin embargo, seria nece-
sario preguntarse si las sociedades ‘*democriticas”, **pro-
gresistas’’ de esos Estados, que en general proceden de
imperios coloniales, no basan la satisfaccion de sus de-
mandas sociales y la estructura de su Estado minimo en
su propia historia colonial, en su contemporinec com--
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porramiento imperial y 12 conservacion de la hegemonia
econdmica y financiera sobre los paises en desarrollo.

Seria necesario, sobre todo, en el marco de las gran-
des transformaciones del Estado contemporineo, pregun-
tarse si estas naciones realmente han mantenido minimo
su Estado. Si admitimos, de acuerdo con todos los estu-
diosos del fendmeno, que el Ejército es una burocracia
estatal, no podemos menos que pensar que una nacion
que sostiene a mis de dos millones de burdcratas milita-
res v desiina 1a tercera parte de su presupuesto federal
a gasto bélico, dificilmente puede mostrarse como Esta-
do minimo.

Por otra parte, si hacemos extensiva la denominacién
de “‘repuiblica imperial”, que Raymond Aron aplico al pais
mais industrializado de nuestra época, a la otra gran po-
tencia de nuestro tiempo, no pedemos dejar de pregun-
tarnos si el caricter de “‘repiblica’ no se mantiene sélo
gracias al calificativo de *'imperial’”’ (mds de cinco millo-
nes de soldados integran las fuerzas armadas del pais so-
cialista mds importante). Creo que podemos dudar razo-
nablemente de que las fuerzas de estas y otras modernas
repiblicas estén destinadas al uso legitimo de la violen-
cia; creo que podemos dudar razonablemente de que s6lo
constituyan un elemento de disuasion y no sean, en mu-
chos casos, sino un instrumento persuasivo para mante-
ner hegemonias politicas o econémicas en las dreas que
consideran de su exclusiva influencia.

El maestro Reyes Heroles dedicd varios afios de su
vida y varios miles de piginas a probar la existencia de
un ‘“‘liberalismo social”. Durante mucho ticmpo, este con-
cepto parecié una mera contradiccion: no se puede ser
“liberal’”’ y “‘social” porque el liberalismo es por esencia
una doctrina individualista. Reyes Heroles, tan visiona-
rio en ésta como en tantas otras cosas, se alegraria de sa-
ber que el liberalismo social es ahora la via que se explo-
ra como ¢l camino que podria conducir a2 un contrato
social diferente que incluya entre sus cliusuias un prin-
cipio de justicia distributiva.

Quizi no es excesivamente optimista pensar que po-
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dremos encontrar un equilibrio entre el tamano del Es-
tado, su eficiencia y su propia responsabilidad frente a
la sociedad para satisfacer demandas libre y democriti-
camente expresadas. Se trataria de un Estado respetuaso
del cindadano en cuanto individuo v que, no obstante
su participacion en los dmbitos social y econémico, per-
mitiera la plena realizacién del individuo y del grupo en
un marco de verdadera libertad, que es la que delimita
la ley, que es la esencia misma de la democracia.

Estas notas pretenden ser una contribucion a la dis-
cusion de 12 eficacia del Estado para responder a las de-
mandas sociales. No es el tamano del Estado lo que debe
ponerse en cuestion, sino su fortaleza y su capacidad pa-
ra cumplir eficientemente con sus fines, con solo las re-
gulaciones y los controles indispensables para mantener
un ambito de libertad ordenada tanto en la ejecucion de
sus propios programas como en la vida de la sociedad
toda.

Personalmente, estoy convencido de que cualquiera
que sea ¢l tamafio del Estado en el futuro, sus responsa-
bilidades habrin crecido respecto de las que tuvo el Es-
tado minimo de los liberales cldsicos y lo verdaderamente
importante seri su fortaleza y su eficiencia, no su dimen-
sioén. La conduccidn, la rectoria, si no la gestion misma,
de los procesos econémicaos, es irrenunciable, lo mismo
que la salvaguarda de los derechos sociales ya consagra-
dos en los Estados constitucionales. En este proceso, el
papel del politico y el del administrador puiblico seguira
siendo esencial en el cumplimiento eficiente de la res-
ponsabilidad de un Estado moderno.



