CAPITULO 1

Némesis de la vision mercantil de Estado

L A NocioN neoliberal de la reforma del Estade, hay gue recordarlo, estuvo
centrada en la problematizacién del “tamaifio” del Estado mismo. En nues-
tros dias, el tema del “tamano” del Estado ha dejado de ser el topico central
de estudio y debate.® Su abordamiento, que hacia ceincidentes situaciones
que estaban ocurriendo en muchos paises, ha dejado de ser concebido un su-
ceso universal. Tal universalidad correspondidé a una fase del desarrollo del
capitalismo y a una tendencia dominante por enfoques conservadores de la
vida social, econdémica y politica.

Tratandose del examen de un Estado nacional concreto, el tratamiento de
su “tamano” debid corresponder a la situacion singular en la que se enconird
como producto de su pasado mediato e inmediato. Esta situacién fue podero-
samente marcada por dos componentes: su organizacién constitucional, que
funge como una estructura de relaciones de dominacién estable, y la trans-
formacidn reciente que se acentud a partir del régimen precedente. La conju-
gacion de ambos componentes derivd en una disyuntiva, dentro de la cual
la fuerza de la conservacion y la fuerza del cambio en la organizacion del Esta-
do pugnaron por prevalecer.

De la reforma del Estado al Estado de la reforma

En su origen, la reforma del Estado fue desarrollandose dentro de una atmds-
fera favorable al cambio, en la medida en que se observaba un agotamiento
en la estrategia seguida por los gobiernos en la realizacién de su mision his-
térica. El asumir otra misién se observé como un nuevo y poderoso es-
timulo para su futuro desenvolvimiento. Pero ese dnimo de renovacién se
exacerbd con un espiritu de expiacidn, que buscd las causas de la crisis del
Estado en el pasado histdrico inmediato del propio Estado: entonces, los males
que le aquejaron fueron identificados con la corrupcion, con la organizacion
estatal corporativa, con el formalismo del trabajo gubernamental y con su

“*0mar Guerrero, “Acerca del «lamano» de} Estade mexicano”, Cuadernos de Politica y Administracion Pu-
blica, nium. 33, Institute Politico Nacional de Administradores Piblicos, México, mayo-agosto de 1987, pp. 2540.
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“enorme tamafo”. Pero la pugna mds virulenta fue encaminada contra el lla-
mado “sector paraestatal”, integrado por un gran conjunto de empresas publi-
cas dedicadas a la produccidn de bienes y servicios.

La identidad entre los males del Estado y su magnitud senté bases en el
pensamiento de quienes asi o discernian, principalmente los circulos empre-
sariales privados y los dmbitos financieros de los gobiernos. Esta conceptua-
cion “materializante” del Estado derivé de pardmetros meramente contables
y numéricos, y el “peso” del Estado fue evaluado con base en estados finan-
cieros. Tales apreciaciones no nacieron de investigaciones sobre los problemas
del Estado, ni se invocaron las contribuciones de la ciencia politica, la socio-
logia y la ciencia de la administracién publica.

En contraste al caudal de trabajos que precedio, acompand y siguié a las
reformas administrativas en buena parte del mundo hasta principios de la dé-
cada de los ochenta, a través de los cuales se diagnosticaron los problemas
del Estado, durante la fase de privatizacion no se realizaron estudios que
identificaran los problemas que se pretendieron suprimir. Es mas, los pocos
trabajos que siguieron al programa de “adelgazamiento” del Estado fueron
preparados con postericridad al inicio de esta medida y curiosamente en ellos
se postulan tesis distintas a la magnitud de sus dimensiones.

Una de las cuestiones mdas debatidas fue la presuncidn afirmativa a priori
del gran “tamano” del Estado, sin mediacién de investigaciones previas.”’ Na-
turalmente, no se puede soslayar que el apresuramiento de esta presuncidén
obedecid a causas tan poderosas, como la presion del Fondo Monetario Inter-
nacional y el Banco Mundial, cuya condicién para el suministro de recursos
financieros fue la reduccién de la magnitud del Estado,

El fundamento de muchos programas de privatizacion, sobre todo en los
paises subdesarrollados, consiste en el Informe Berg, un documento prepara-
do para el Banco Mundial por Elliot Berg en 1980, de alli su nombre. Su labo-
ratorio de analisis fue un nimero de paises africanos sudsaharianos, tales
como Nigeria, Zaire, Sudan y Senegal, ciertamente un grupo de naciones nada

*En México la Secretarfa de ia Coniraloria General de la Federacidn prepard tres estudios sobre el problema
del “tamano del Estado”: “El gobierno mexicano: un andlisis de sus recurses humanos 1976-1986", México, sep-
tiembre de 1986, Ms 8 ff. “Nota preliminar sobre el tamafio de la administracion piiblica en México", México,
septiembre de 1986, Ms 16 ff mds cuadros. Hay que afadir la investigacién estadistica preparada por la Contra-
loria y el Instituto Nacional de Administracidn Publica, titulada Tamario y composicidn de la administracidn
piiblica mexicana, México, 1988,

“En conltraste con los fundamentos contables y financieros que sirvieron de asidero de quienes critican el
“tamahe del Estado” el Instituto Nacional de Administracidn Publica dedicd las paginas de la Revista de Adrmi-
nistracion Piblica a abordar el tema desde el dngulo adminisirativo y politice. Véase especialmente: José Merino
Manon, “Tamanc y composicion de la administracién publica mexicana”, en Revista de Administracidn Pd-
blica, nim, 73, México, 1989, pp. 17-31; y Radl Olmedo, "Tamaiho de la administracién puiblica y distribucién
territorial por dmbitos de gobierno”, Ibidem, pp. 33-47.
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representativo del total del “tercer mundo”. Igualmente, dicho informe estuvo
solamente centrado en instituctones “paraestatales” productivas y sociales.

Las conclusiones del diagnostico fueron devastadoras: las empresas ptibli-
cas eran un desastre que arrastraban enormes deficitarios financieros y cons-
tituian una inmensa carga al erario de las naciones africanas, toda vez que
las instituciones “paraestatales” no productivas eran una rémora initil en las
administraciones piblicas de esos paises.

Ademas de la impericia detectada en los administradores plblicos africa-
nos, uno de los motivos encontrados por el Informe Berg consistié en el sesgo
hacia el bienestar social de las empresas publicas las cuales, del tal modo,
operaban sin criterios de rentabilidad.

El remedio propuesto por el Banco Mundial no podia ser mas radical: “El
banco concluyd que si los objetivos de bienestar fueran una consideracién fun-
damental, tendria mas sentido permitir a las empresas operar bajo el princi-
pio de buscar utilidades y entonces destinar luego tales beneficios al logro
de metas sociales™* Esta medicina, empero, solamente abarcaria a un pe-
queno nimero de empresas publicas, pues la mayoria deberia ser liquidada
o puesta dentro de programas de privatizacion.

Con base en las ideas y propuestas centrales del Informe Berg, es legitimo
preguntarse si esos paises africanos constituyen una muestra representativa
del mundo subdesarrollado, y si justificd los cruentos programas de privati-
zacion y el diferimiento de los deberes sociales del Estado.

Por principio debemos recordar que naciones como las mencionadas, a
las cuales se pueden sumar muchas mds situadas en Asia, se habian indepen-
dizado apenas dos o tres décadas antes del Informe Berg v que toda su admi-
nistracion publica estaba atn en proceso de maduracién, si no es que toda-
via en su infancia.

En las antiguas colonias, deliberadamente las metrdpolis inhibieron el de-
sarrollo de la administracion publica: se omitié introducir los principios basicos
de la administracion publica, tales como la unidad y la descentralizacidn, se
hizo de los funcionarios nativos meros ejecutores, y se limitd conscientemen-
te la modernizacién administrativa.*

Al mismo tiempo, las administraciones coloniales fueron fielmente mimé-
ticas de las practicas administrativas metropolitanas. Pero los objetivos de las
administraciones coloniales eran muy restringidos, no tenian responsabilidad

*Don Babai, “The World Bank and IMF: Rolling Back the State or Backing its Role!”, en Raymond Vernon
{ed.), The Promise of Privatization, en Council on Foreing Relations, Nueva York, 1988, pp. 254-285.

“Ihidem, p. 265.

“Ralph Braibanti, “Modernizacion administrativa”, en Myron Weiner, Modernizacicn, Editorial Roble,
México, 1969 (1966), pp. 213-231.
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ante los grupos politicos ni frente a la opinién publica nativa, pues solamente
realizaban funciones de regulacién de la poblacidn colonial.

Uno de los propositos metropolitanos mds evidentes en su estrategia colo-
nialista fue desligar a ciertas personas de su medio social, incorporandolos al
servicio publico. Esta medida no se generalizé a todos los servidores puiblicos
nativos que se desempenaban en la administracién piiblica, sino a una élite
local “occidentalizada” cuya formacion funcionarial era prometropolitana.
Estos funcionarios, que participaban en la hechura de policy, no solamente es-
taban aislados de la sociedad local, sino también separados dentro del mismo
servicio pliblico como totalidad.

Dicho servicio estaba integrado por diferentes razas y sus miembros de-
tentaban un nivel de destreza lingiiistica superior, por dominar el idioma gu-
bernamental; conocian la tecnologia administrativa, percibian salarios altos y
disfrutaban de otros beneficios muy generosos. Tal medida sustrajo a estos
nativos de su medio social, dejando de formar parte de la organizacién fami-
liar, el clan o la tribu. Paralelamente, 1as metrépolis expropiaron cabalmente
el sentido de pertenencia social a estos funcionarios, haciéndolos servidores
publicos de carrera al servicio de un gobierno extranjero, para lo cual obraba
la seguridad en el empleo que se les otorgd.

Esos funcionarios nativos ingresaban al servicio mediante eximenes de
competencia, efectuados por comisiones de servicio civil. No obstante, una
vez admitidos, el ascenso a puestos superiores era casi imposible. La carrera
administrativa era sumamente limitada y era imposible ascender desde em-
pleado hasta directivo superior. El nativo era admitido en el servicio con base
en sus logros, pero su future estaba definido de antemano y se limitaba a
puestos siempre inferiores a los ocupados por los colonizadores.

El propésito del distanciamiento social se consumaba cuando las cuali-
dades del aislamiento y alejamiento generaron la altivez y arrogancia que el
publico local resintié severamente, luego de la obtencién de la independencia.

Otra de las limitaciones de las administraciones coloniales, fue la delibe-
rada conceptuacion establecida por los eurcpeos de que una buena adminis-
tracién era un arte y no una ciencia. Sin embargo, una verdad sabida entre los
cientificos de la administracién piblica consiste en que es mas sencillo crear
que reformar, y que paises con sociedades simples son mds susceptibles de
establecer una buena administracidn.

Asimismo, la descontextuacién colonial con el mundo circundante propi-
cié un efecto administrativo de aislamiento y dependencia hacia la metrépoli,
que la vacund contra los cambios dindmicos que ocurrian en las administra-
ciones publicas en Occidente. Tal periodo de cambio dindmico en materia
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administrativa ocurrié en otras partes del planeta, precisamente cuando las
metrépolis estaban preocupadas por diferir todo movimiento en pro de la
independencia.

El problema principal y mds urgente al cual se enfrentaron las administra-
ciones publicas poscoloniales inmediatamente después de lograr la indepen-
dencia, fue el reemplazo de los funcionarios extranjeros o “expatriados” que
habian ocupado los puestos mas elevados y tenian a su cargo la hechura de
policy. Se traté de un proceso de “nativizacién” muy lento por su alta comple-
jidad.

En el momento previo a la independencia, el 53 por ciento de los funcio-
narios del servicio civil superior de la India {incluyendo lo que posteriormente
seria Pakistdn) eran ingleses; en Malaya era el 66 por ciento; y en Birmania
y Ceildn el 56 por ciento.* El promedio de estos paises significaba el 52 por
ciento del total. Por consiguiente, el problema mds preocupante fue la celeri-
dad de la expatriacion de los funcionarios metropolitanos.

Los problemas no se limitaron a lo sefalado, se extendieron y se agrava-
ron por motivo del cambio de nocién de la vida social excolonial, antafio admi-
nistrada con servicios ptiblicos basicos, pero ahora gobernada por un Estado
responsable de la soberania, la prosperidad social, el desarrollo econdmico y
la educacién masiva.

Los nuevos Estados tuvieron que sustituir cerca de las tres cuartas partes
de sus antiguos funcionarios expatriados con sus nacionales, ademds de que se
vieron impelidos a aumentar el nimero de servidores ptiblicos. Entre 1947 y
1964, el cuadro de funcionarios superiores de la India registré un aumento de
cerca de 350 por ciento y Pakistdn de aproximadamente 200 por ciento, en
tanto que Birmania duplicé el volumen, y Ceildn y Malaya aumentaron las
filas de altos funcionarios en un 48 por ciento y un 14 por ciento, respectiva-
mente. La ampliacién promedio para estos cinco paises, en el rango de los fun-
cionarios superiores, fue de cerca de 200 por ciento.

Las tensiones subsecuentes sobre las administraciones ptblicas de los Es-
tados poscoloniales fueron extraordinariamente severas, principalmente de-
bido a que los nuevos empleados estaban recibiende una formacion inadecua-
da en universidades que, a su vez, habian sido desorganizadas por movimientos
en pro de la independencia. Funcionarios inexpertos fueron colocados preci-
pitadamente en puestos de responsabilidad, que normalmente se alcanzan en
una carrera administrativa cuya longitud cronoldgica es de diez a veinte anos.

Los afanes desnacionalizadores de las metrdpolis rindieron frutes todavia
por largo tiempo, principalmente produciendo relaciones de desconfianza ha-

A ibidem, p. 221
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cia el servicio civil antiguo por parte de los lideres nacionalistas, porque la
consideraban una supervivencia de los servicios piiblicos coloniales. En algu-
nos casos se llego a la casi total destruccidn de este servicio civil, con las mer-
mas de implementacion facilmente comprensibles, como las sefialadas por el
Informe Berg.

Las nuevas administraciones piblicas tuvieron que lidiar en condiciones
diferentes a la época colonial, donde habia una accién amortiguadora del go-
bierno extranjero, y los nuevos funcionarios nativos tuvieron que soportar di-
rectamente el embate de las esperanzas del pueblo fundadas en la idea de que
la independencia daria solucién a los problemas del pais. Come lo afirmé un
autor, “la totalidad del aparato administrativo crujia bajo la presién que era
aun mas intensa en Pakistdn, Ceildn y Birmania, a causa de la situacién po-
litica inestable”.

Otro de los efectos negativos del peculiar desarrollo de la administracién
publica de los Estados poscoloniales, es que la tradicién europea dej6 como
herencia el concepto de que el desarrollo es un ejercicio burocratico, porque es
a través de la burocracia que se planifica y ejecuta un plan de desarrollo. El
concepto colonial de una administracion reguladora ain se mantiene vivo en
la practica administrativa.

Pero quizd la herencia mas nefasta y arraigada de la administracién colo-
nial, sea la pérdida del valor humano como sustrato del desempefio de los
gobiernos. A pesar de la transformacién de la administracién publica posco-
lonial hasta nuestros dfas, debido a los problemas narrados, todavia no es po-
sible ejercer una administracién eficiente de] desarrollo con los métodos de
administracion diseflados para propésitos que recuerdan a la politica metro-
politana. Un autor considera que, “de manera general, los funcionarios del
Departamento de Forestacion piensan que su tarea consiste en proteger a los
arboles de las personas”?* Recientemente, un estudio realizado en Tanzania
confirmd que la administracién ptblica todavia se desempefa en forma muy
similar a la del régimen colonial. “Esta tendencia a ver a la gente como «el
problema» y a la administracion como «la solucién» se nutre de la esencia de
la burocracia”, explica el autor precitado.

Promover un desarrollo centrado en el pueblo no es la tarea para la cual
se crearon las burocracias de los Estados poscoloniales, porque el sistema admi-
nistrativo fue concebido fundamentalmente como un instrumento para man-
tener el orden, la recaudacion de los impuestos, y la ejecucion de otras funcio-

32 thidem, p. 222.
3 Matur Hari Mohan, “Desarrollo centrado en la gente”, en Bernardo Kliksberg (comp.), Pobreza: un tema
impostergable, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1993, p. 222.
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nes gubernamentales minimas de indole similar, y asi se conserva hasta nues-
tros dias.

Las notas anteriores muestran cudn insélito e injustificado es un recuen-
to como el que ofrece el Informe Berg, pues las antiguas metrépolis propi-
ciaron el subdesarrollo administrativo que tan crudamente es cuestionado en
¢l, toda vez que las realidades que entrafa nada tienen que ver con otras lati-
tudes del subdesarrollo, como las propias del mundo iberoamericano, para el
cual se sugirieron idénticos remedios.

Dentro de una atmosfera mds general, un dnimo de expiacién se encami-
no a culpar de los males de los paises subdesarrollados al fantasma del Esta-
do, es decir: su propio y préximo pasado, y en particular, su organizacién cor-
porativa y su modalidad benefactora. El “adelgazamiento” del Estado comenzé
en su punto mas fragil: el “sector paraestatal”, el aspecto mas quebradizo por
la diversidad de las instituciones que lo integraban, por el origen disimbolo de
sus entidades y por su insolvencia financiera.

Tal como se conceptud al Estado durante las décadas de los ochenta y no-
venta, con base en su “tamano”, hoy en dia debe ser replanteado porque se
hizo con prejuicio en el sentido mds estricto del término: un juicio previo sin
elementos de andlisis que facilitaran el razonamiento.*

El marco ideoldgico del replanteamiento de la misién del Estado tuve su
fuente en diversas manifestaciones del pensamiento, aunque su impronta
bdsica fue pragmdtica. Pero hubo un elemento prominente: el neoliberalismo,
que presupone el desplazamiento del papel protagénico del Estado en la
economia, que fue asumido por la iniciativa privada;* que propone la des-
regulacion de las relaciones sociales con el propésito de que el derecho posi-
tivo se estreche gradualmente, y que en su lugar, el derecho natural enmarque
y estimule la libre competencia entre actores presumiblemente iguales.

Politica y mercado

La reforma del Estado, sintetizada como achicamiento del “tamafio del Esta-
do” se realizé en un ambiente de anatemizacién del papel estatal ante la crisis
del capitalismo y de desconfianza como rector de la economia. Las tesis ante-

*Bernardo Kliksberg ha lamado la atencidn scbre la ausencia de referentes empiricos e investigaciones
cientificas sobre el "tamafio” del Estado. En su opinidn, los planteamientos de quienes propugnan su “adelga-
zamiento” se sitdan mas en dogmas y mitos, que en el razonamiento clentifico. ;Cdmo transformar el Estado?:
mds alld de mitos y dogmas, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1989. Por su parte, José Sulbrandt, es autor
del valioso trabajo titulado: “El 1amaio del sector piiblico en América Latina: un estudio de 11 pafses”, cLaD,
Caracas, 1989, Ms, 44 {f mas cuadros.

#0scar Ozlak, “La reforma del Estado: un dia después”, en Klaus Bodemer (comp.), Reforma del Estado:
mds alld de la privatizacion, Friedrich Ebert Stiftung (reser), Montevideo, 1993, pp. 83-107.
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riormente aceptadas sobre la funcion sustitutiva del Estado con relacién al
empresario, como reproductor del capital, fueron abandonadas en favor de la
idea del mercado como regulador de las condiciones de tal reproduccion. Se
dijo entonces que habia una sobredilatacion de los llamados sectores “pa-
raestatales” como un efecto de la participacién del Estado en la produccién
de bienes y el suministro de servicios.

Tales proposiciones, fielmente representadas en el Informe Berg, cua-
jaron ideolégicamente dentro de conceptos provistos por el neoliberalismo,
cuyas partes primordiales de su discurso fueron las siguientes:

En primer lugar, el Estado seguia demostrando una incapacidad congénita
para resolver los problemas de la reproduccién del capital y su papel en la
vida econdémica no debid trascender a su funcién estimulante de la acumu-
lacién primitiva. Por consiguiente, su gobierno debia restringirse a estable-
cer las condiciones basicas para €! desenvolvimiento de la vocacién y el des-
tino de los productores particulares. La sobreactuacion del Estado produjo
un conjunto de organismos de la administracion piblica que estaban carac-
terizados por la intrusién en la vida privada, que desvirtuaron el papel guar-
dian del gobierno.

En segundo lugar, un sector de la expansién indebida del Estado ocurri6
en las materias de salud, seguridad social y proteccion del trabajo, y en ge-
neral en el bienestar social, generando la sobresaturacién de exigencias
provenientes de Ias clases y grupos beneficiados, y provocando una sensible
distorsién en la operacion del mercado. Dentro del dmbito del Estado mismo,
la extensidn de sus deberes produjo una perversion de las finanzas publicas
observable en la transferencia de subsidios a las instituciones que suministra-
ban servicios asistenciales, de seguridad social y proteccion laboral. El déficit
presupuestal nacido de la transferencia de recursos a instituciones deficitarias
y la sobrecarga de demandas a un abultado organismo administrativo, resulta-
ron en saldos decrecientes de capacidad de gestion y, mas dramaticamente,
en ingobernabilidad.

En tercer lugar, ante una situacion estructural como la narrada, emergié
la exigencia de cambios radicales que retornaran al Estado a su “tamaio mi-
nimo”, suprimieran las demandas desde su origen y retrajeran la actividad
gubernamental a su papel bdsico de regulacién. Siendo los males del Estado
inherentes a su naturaleza como tal, se demandé su degradacién y la defla-
cién de las relaciones politicas con el fin de que los individuos se relacionaran
directamente a través del mercado. De este modo, las relaciones de comu-
nidad propias de la vida politica, tendieron a disiparse y convertirse en rela-
ciones mercantiles; es decir, en vinculos sociales en los cuales la conexion
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entre los hombres acurre por medio de mercancias. De este modo, la “mano
invisible del mercado” reajustaria las deficiencias sociales provocadas por
la intervencién artificial del Estado, donde privaban relaciones naturales.

Finalmente, la desestatizacion de las relaciones naturales reclamd la
reorganizacion de las tareas productivas y comerciales, que volvieron a sus
auténticos propietarios: los individuos, que como usufructuarios del primero
y Unico de los derechos personales; la propiedad, harian mads productiva y
feliz a la sociedad. El sentimiento de posesién automaticamente haria efi-
cientes a las empresas descuidadas por los burdcratas, y si este principio se
aplicaba a los asuntos del Estado, muy pronto los servicios publicos incre-
mentarian sus capacidades; pero si estos servicios eran concesionados a em-
presarios privados, los saldos positives se elevarian al cien por ciento. En
suma: siendo el Estado inherentemente un mal administrador no sélo de la
sociedad, sino de una economia que arrebatd a los particulares, qué mejor
que su gobierno -“un mal necesario”- se redujera a una minima expresion.

En realidad, el tema del “tamafio del Estado” es tan antiguo como el li-
beralismo, y ciertamente ha sido motivo de intensa critica. Tal como se hizo
saber desde los anos cuarenta, “la limitacion del rango de las actividades del
Estado ha sido un punto cardinal de la mds famosa de todas las teorias capi-
talistas del Estado, la teoria liberal”.* Dentro del ideario central del viejo
liberalismo, como en el nueve, el Estado es un concepto que no sclamente
se considera inalcanzable, sino hasta “indeseado”. EHlo obedece a que el Es-
tado “siempre intervino en el proceso econdémico™ de muchos modos, tales
como los subsidios, tarifas aduaneras y la reglamentacién econdmica.

Una falacia mas acerca del antiestatalismo liberal es la plenitud de su
vocacion democratica, pues “el Estado limitado del capitalismo puede ser -y
ha habido muchos ejemplos en la historia moderna- una dictadura extrema
en su propia esfera politica™¥

En todo caso, el Estado ha ocupade un lugar secundario en el liberalis-
mo, como ahora es patente en el neoliberalismo, motivo por lo cual se le
juzga como necesariamente limitado, aunque la realidad patentiza la exten-
sion de sus actividades y su gradual crecimiento.®® Incluso, tal intervencidn
entraia una ambigiiedad, pues en tanto que hay versiones como la del marxis-
mo, que la conceptiia como propiamente capitalista, otras como la liberal y
neopliberal, la observan como no capitalista y lesiva al mercado.

“James Burnham, The Managerial Revolution, The John Day Company, Nueva York, 1941, pp. 21-22.
ibidern, p. 23.
Mibidern, pp. 105-107.
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Un examen minimamente juicioso del discurso liberal de ayer y de hoy,
muestra claramente las falacias que entrafa. El Estado no constituye un ente
artificial, salvo en el sentido en que Thomas Hobbes le asignaba en con-
traposicion al significado natural que atribuia a las relaciones sociales semies-
tamentales que le toco vivir. El Estado constituye una institucion humana
formada por la actividad del hombre como autor y actor de su historia, bajo
condiciones que no le es posible modificar y dentro de las cuales realiza su
destino. Su injerencia en las relaciones sociales modernas obedece a su bajo
grado de sociabilidad, a sus contradiccicnes y luchas de clase, y a las prepo-
tencias individuales gue no puede conjurar. Hobbes invitd a sus paisanos
para que se incorporaran a la civilidad horrorizado por la guerra civil de
1640-1660, que representaba para él 1a peor de las manifestaciones de rela-
ciones naturales, en donde el hombre se habia convertido en “el lobo del
hombre”. En el Estado moderno las relaciones de dominacién constituyen
una consecuencia del caracter quimérico de las relaciones naturales, como
base de una sociedad irremediablemente atrapada en sus propias contradic-
ciones,

El Estado es una criatura producida por la modernidad, cuyas relaciones
de comunidad constituyen el indicador histérico maximo de su desarrolio.
La modernidad ha significado un gran progreso de la humanidad, porque re-
presenta evasion de las relaciones naturales que en su version medieval ha-
bian retardado durante un milenio la aparicién del Estado. La modernidad
politica constituye un conjunto de rasges de la sociedad contemporanea,
que se manifiestan por la diferenciacion de la politica con relacidn a otras
actividades humanas; por el desenvolvimiento de un plan unificado y cen-
tralizado con metas especificas; por la intensificacion de la actividad de la
administracion publica y su penetracion mds honda en todos los ambitos
de la sociedad.” La diferencia del Estado moderno frente a las asociaciones de
dominacién que lo precedieron, consiste en su grado de desarrollo politico,
esto es, en la capacidad para ingresar a un nimero variado de organizaciones
y exigencias politicas producidas por 1a modernidad politica. Esta facultad
significa la habilidad del Estado para lidiar con problemas nuevos y varia-
bles que se reproducen constantemente, que adquieren modalidades impre-
vistas y que se generan en la sociedad nacional o en el exterior.

La modernidad politica y €l Estado se encuentran intimamente relacio-
nados, pues entre mds diferenciado es el segundo, mds organizaciones po-

398 N. Eisenstadt, “Burocracia v desarrollo politico”, en Joseph Lampalombara, Burocracia y desarrollo
politico, Paidos, Buenos Aires, 1970, pp. 91-100.
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liticas especializadas contiene, y mds capacidad tiene para crecer y absorber
cambios y nuevas organizaciones y demandas politicas. El signo de moderni-
dad del Estado contempordneo frente a las organizaciones de dominacion
precedentes, consiste en su disposicién para conseguir un cambio autosus-
tentado, sufragado por sus fuerzas interiores. El desarrollo politico del Esta-
do moderno es, en suma, una capacidad adquirida para enfrentarse a pro-
blemas para los cuales no existe generalmente una solucién constante, segin
expuso en lucido aforismo el autor precitado.

El Estado moderno se distingue de otras formas de dominacién por su
grado de gobierno, que consiste en la proporcion de relaciones participativas
de poder que puede contener. Fl Estado ha alcanzado una etapa mds progre-
siva de modernidad politica y es politicamente mds desarrollado, cuando més
personas participan en las relaciones de poder, cuando sus decisiones reper-
cuten en la eleccion de los dirigentes politicos, y mas efectivamente sus
demandas se incorporan a los programas de gobierno. Por consiguiente, la
sobresaturacion de exigencias politicas que sobrecargan los circuitos de
la administracion publica, no constituyen malformaciones naturales ni en-
fermedades congénitas del Estado, sino maniiestaciones inherentes al nivel
de modernidad alcanzado. La sobrecarga de demandas sociales no significa
un mal endémico; las deficiencias de la administracidén piblica constituyen
deficitarios de capacidad de gestién, no patologias incurables.

La sobrecarga de exigencias politicas ha sido un incentivo para el desarro-
llo de las capacidades del Estado. La expansion de la salud piblica, la se-
guridad social y la proteccién al trabajador manual, han sido consideradas
hasta nuestros dias como el signo mds prominente de modernidad politica,
segin se ha podido comprobar en estudios realizados en los paises que
forman la Unién Europea.* Dentro de esta comunidad, Alemania, Fran-
cia, Italia y el Reino Unido, son los que mas gastan en aquellos ramos del
bienestar social, que mds empleados publicos dedican a ellos y mas deberes
formales reconocen al respecto. Entre mds moderno es un Estado, mds bie-
nestar social aporta y tiene mayor capacidad de absorcion de demandas so-
ciales. En esos paises, el Estado ha demostrado no padecer ningin tipo de
enfermedad, sino gozar de plena salud y estar creciendo vigorosamente.
Hay que enfatizar que el Reino Unido hoy dia es el pais que cuenta con ma-

“tMoses Abramovich y Vera Eliasherg, The Growth of Public Employment in Great Britair, Princent Uni-
versily Press, 1957, F.F. Ridley, Government and Administration in Western Euwrope, Martin Robertson, Lendres,
1979, Richard Rose, Understanding Big Geverniment, Sage Publications, Londres, 1984. Juan Junquera
Gonzdlez, La funcion piiblica en lu “Europa de los Doce”, Instituto Nacienal de Administracidn Pablica, Madrid,
1986,
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yor nimero de servidores publicos en el mundo, a pesar del programa de
privatizacién antafio implementado por el Partide Conservador.

El desarrollo del capitalismo diferencia a la politica y la economia, para
hacerlas mutuamente funcionales, v dicha diferenciacion es una muestra de
modernidad. El desenvolvimiento de un Estado vigoroso no medra en detri-
mento del sector privado vy a la inversa. El Reino Unido es el mejor ejemplo.
Y hasta puede ocurrir, como en los Estados Unidos, que encontremos mas
empresas publicas que las que pensamos, y que ciertas instituciones como la
Administraciéon de Veteranos y la Nasa disfrutaban juntas el presupuesto de
la mitad de los departamentos de Estado de la Unién Americana. Esta por
demads mencionar el cimulo de empresas privadas que tinicamente trabajan
para su gobierno fabricando armas para la maquina de guerra mas poderosa
del mundo, o sustituyéndolo en una diversidad de funciones publicas como
verdaderas entidades “paraestatales”.*

La mutacion de relaciones politicas en relaciones mercantiles, que trans-
forma a los ciudadanos en clientes, usuarios y consumidores, toco de lleno
a la empresa publica. Ademas de la degradacion del nivel de comunidad po-
litica que se individualiza, la metamorfosis en empresas privadas fue muy
complicada, sobre todo porque la forma en que se constituyeron los sectores
“paraestatales” obedecid a la dindmica del capitalismo, sea en épocas de
bonanza o de postracion. Desde el siglo xix, el Estado moderno ha estado
ingresando pasivos provenientes del mercado y fue al mercado donde fue-
ron a parar las empresas publicas, la causa primordial de buena parte del
ensanchamiento de la participacidon economica estatal.

Paises como Alemania, Italia, Francia y el Reino Unido, son modelos de
incorporacién de empresas privadas por las mas diversas vias. Italia cred su
paradigmatica “paraestatalidad” por efecto de una catdstrofe financiera que le
heredé el fascismo, una crisis profunda e insalvable por la economia priva-
da; en tanto que en Francia ocurrié bajo el fomento financiero previsto para
mds de 500 empresas mixtas —privadas y gubernamentales- en una etapa de
expansion econdmica. El Reing Unido, por su parte, procedid por via de na-
cionalizaciones industriales durante la posguerra. En suma, la estatizacion
de firmas privadas es una necesidad, ya sea para expandir la reproduccién de
capital en fases de progresién, ya lo sea cuando existan problemas en el
mercado, su locus natural, debido a las estrecheces de capital, la insuficiencia

#1El sistena de contratacidn es el principal afluente de la “paraestatalidad” estadcunidense en el sentide
mais estricte del térming, pues comprende un cimulo de firmas privadas que cumplen tareas piiblicas, incluse
de elevada jerarquia, en sustitucién de la administracién publica. Theodore Lowi y Alan Stone (eds.), Nationa-
lizing Government: Public Policies in America, Sage Publications, Berverly Hills/Londres, 1978. A.M. Agapos,
Government-Industry and Defense: Economics and Administration, The University Alabama Press. 1975.



DEL ESTADO GERENCIAL AL ESTADO CIVICO ¢ 31

de crecimiento o reconversidn, o las crisis generales o parciales. El Estado
cumple la funcién de equilibrador de las deficiencias del mercado absorbien-
do companias privadas de desecho.

La aptitud del Estado para fungir como rescatador de empresas —-ademads
de la creacion de otras tantas con fines econdmicos, o bien instituciones so-
ciales o culturales—, constituye una parte de su habilidad para lidiar con éxi-
to los cambios producidos en su interior y conseguir un crecimiento politico
autosustentado, a pesar de la aparicién constante de contingencias prove-
ntentes del mercado. En todo caso, se trata de su capacidad financiera para
destinar colosales recursos técnicos y organizativos para salvar a la sociedad de
sus contradicciones. Sin embargo, la privatizacion significd no sdlo una pér-
dida de comunidad politica, sino incentivar a una escisiéon mayor de los
intereses de clase en la sociedad. La privatizacién de servicios publicos tam-
bién mermé las garantias constitucionales que protegian al ciudadano de los
actos de la administracién publica, no de la administracion privada, ante la
cual no se presentan como ciudadanos sino como clientes, usuarios y con-
sumidores, mds si aledafio a la privatizacién se produce un proceso de desre-
gulacion indiscriminada del derecho positivo.

Cuando la privatizacion fue selectiva, la magnitud del mercado de capi-
tales pudo tener suficiente amplitud para ingresar a empresas grandes y pro-
ductivas. Pero cuando obedeci6 a programas en gran escala la situacidn fue
diferente, porque una burguesia local dificilmente puede contar con sufi-
ciente capital para adquirir una decena de empresas mayores. Tal es el caso
del Reino Unido, que bajo el programa de privatizacion del gobierno conser-
vador provocé una sangria superior a la capacidad de capital de la iniciativa
privada, en tanto que los ingresos al gobierno por la venta parcial de sélo cua-
tro empresas se discierne que fueron idénticas al presupuesto anual desti-
nadoe a las islas Malvinas.*? Por si esto fuera poco, hay que agregar que las
enajenaciones de estas companias de Estado han sido justamente eso: ena-
jenaciones, porque han significado una pérdida de patrimonio nacional a bajo
precio. En el mercado, la venta de estas empresas frecuentemente se hizo
disociando el valor y el precio, porque el primero es dificil de estimar en una
época de inflacion y recesion, y porque el objeto de la transaccion fue propie-
dad publica sujeta a riesgos crecientes que se transforman en mayores de-
mandas de seguridad para los compradores. Por mas que una privatizacion se
€Nnmascara en criterios técnicos, estd prefiada de causas y consecuencias

4:David Steel vy David Heald, “Privatizacién de la empresa publica. Trayectoria del gobierno conservador
britinico 1979-1983", en Horacic Boneo (ed.), Privatizacidn. del dicho al hecho, Ediciones El Cronista Comercial,
Buenos Aires, 1985, pp. 293-333.
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politicas. Invariablemente una privatizacion serd motivo de contienda politi-
€a; mds aun, todo un programa de enajenaciones.*

Los paises relativamente modernos sufrieron la degradacion de sus
progresos sociales. La modernidad es una obra humana progresiva o regresi-
va. Puede ser limitada o postergada, pero también compietamente obstruida
cuando es atacada en su origen, a saber: en las demandas sociales que bro-
tan del desarrollo politico. La degradacion del bienestar social, sea de la se-
guridad social o de la proteccidn del trabajador, constituyeron un freno a la
modernidad.

La privatizacién en gran escala también constituyo una publica declara-
cidn de insolvencia politica y un umbral de ingobernabilidad, debide a la
pérdida de consenso y comunidad politica. Entre los diversos deberes del Es-
tado, los mds antiguos han sido los relativos a la mera regulacion. Los Esta-
dos mas modernos del orbe se han distinguido por una intervencion eco-
ndmica racionalmente implementada; por su participacion econémica en el
bienestar social, particularmente la seguridad social; y por su preocupacion
inexcusable por la educacién publica. Tal es cuando menos la leccién que
nos han dejado los paises que forman la Unién Europea, cuando estdn tran-
sitando exitosamente a la posmodernidad caracterizada por una organiza-
cién supraestatal.

Investigaciones apegadas a los criterios de las ciencias sociales probaron
que la “magnitud” observable en un Estado especifico, obedece al grado de
intensidad de su actividad, a la idiosincrasia y tradicidn de su pueblo, a la
historia vivida y a sus relaciones con el resto de los estados; a que los pro-
blemas que le atafien son distintos a los de otros estados, aunque estén rela-
cionados o sean consecuencia de esa relacidn; y a que no se puede aplicar
tabla rasa para todos los estados, ni medirse con varas idénticas. Se ha desta-
cado que el “tamano” del Estado constituyé una cuestion trivial ante proble-
mas de verdadera envergadura nacional, como la deuda externa, la merma
de las soberanias nacionales y la pauperizacién de los pueblos de los pai-
ses subdesarrollados.

Cuando el Estado se sitiia dentro de las disciplinas sociales que lo es-
tudian, las confusiones conceptuales se disipan y encontramos que los criti-
cos de su “magnitud” se refieren al nimero de sus servidores, a las cantida-
des dedicadas a subsidios a las clases depauperadas y a las erogaciones para
el bienestar social. Tasadas en cuadernos de debe y haber, estas cuentas dan

43Horacio Boneo, “Privatizacién: ideologia y praxis”, John Coburn y Lawrence Wortzal, “Los problemas
de la empresa pubiica. ;Privatizacion es la solucién?”, pp 61-84. Ambos articulos aparecieron en la antologia:
Horacio Beneo (ed.), Privatizacidn: del diche al hecho, Ediciones El Cronista Comercial, Buenos Aires, 1985,
pp. 21-60.
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nimeros “rojos” que daian la perfeccion simétrica del presupuesto, al tiempo
gue encuentran al Estado en lugares donde no debe estar,

La visualizacién contable y presupuestaria del Estado es extraordinaria-
mente esquemadtica, ademds de un notable reduccionismo. Sélo observando-
lo a través de libros de cuenta y razon se puede explicar por qué se concibe
como “grande”, “obeso” o “pesado”. Es de tal modo porque se halla descon-
textuade, desnaturalizado y simplificado, v confundido con sus servidores,
Con sus eregacicnes o con sus campos de actividad.

No debemos extranarnos que Bernardo Kliksberg, al igual que otros
autores, detecte el despliegue de dogmas y mitos cuando se critica la “mag-
nitud” del Estado. En realidad, el Estado es mucho mds complejo de lo que se
piensa: el caudal casi infinito de libros escritos sobre politica no ha tenido
mas propodsito que revelar los secretos que entrafia esa enigmatica institu-
cion humana. Tal desentranamiento de las arcanas del Estado prosigue. La
literatura politica no se agotard y seguramente no requeriremos de libros de
cuenta y razon para entender al Estado. En todo caso, el Estado merece me-
jores métodos de andlisis que los utilizados por quienes critican su “tamafio”

Ingobernabilidad disfuncional

Dentro de la visién mercantil del Estado, el “adelgazamiento™ administrativo
se conceptud como una solucidn a la ingobernabilidad manifiesta en el Esta-
do como ente benefactor, debido a la sobrecarga de las demandas sociales.
Sin embargo, aunque los procesos de desincorperacién de empresas publi-
cas pudieran haber estado basados en necesidades financieras justificadas o
inexcusables, no debieron ser concebidos como una abdicacién de goberna-
bilidad que incidié negativamente en el bienestar social y dano las liberta-
des ciudadanas, estimulando los conflictos sociales. También fue preocu-
pante la desregulacién exagerada que disminuyé las conquistas sociales y
cred un dmbito de competencia donde triunfaron los poderosos, como en
Behemoth.**

Homo Homini Lupus: el hombre lobo del hombre

Hobbes afirmaba que antes del advenimiento del Estado-Leviathan, el hombre
era un depredador del hombre. Tal como lo explicé un politéiogo, su libro
“Behemoth, o Parlamento Largo, que estudia la guerra civil inglesa del siglo xvu,

#“Tomds Hobbes, Behemoth, William Molesworth (ed.}), Londres, sin afio (;16612).
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pinta un no-Estado, un caos, una situacion anémica, de desorden y de anar-
quia” (...) “pretendia Hobbes que Behemoth (...) fuera la imagen de un no-
Estado, una situacién que se caracteriza por la falta de derecho”.#

El filésofo politico inglés visualizo la gobernabilidad como un punto si-
tuado entre el poder y la libertad, que estaba personificada por Leviathan. En
contraste con su libro Behernoth, la obra Leviathan trata del Estado como
una entidad que otorga asilo a la vida y garantia de los disfrutes que pro-
duce la existencia asociada, que es la fuente de la gobernabilidad. La evasidon
desde Behemoth significd la extincion del estado de guerra, donde “existe
continuo temor y peligro de muerte violenta; y la vida del hombre es soli-
taria, pobre, tosca, embrutecida y breve”.*® El incentivo primigenio que
estimula el establecimiento del Estado es el miedo a la muerte violenta y la
necesidad de proteccién, pues “el fin del Estado es, particularmente, la se-
guridad”.

Antes de la aparicion de esos tratados, Hobbes habia escrito un libro ti-
tulado De Cive (Del ciudadano), un decalogo de civilidad en el que se exalté
el resguardo y asilo provistos por la vida asociada ante la precariedad de la
vida natural. Esta ultima estaba basada en la guerra de todos contra todos
como dictado de la naturaleza, en tanto que el Estado constituye un produc-
to de la voluntad de los asociados con base en la razon. La fuerza no es un
sustento suficiente del Estado si no se introduce la razén. El creyé que “to-
dos los reyes pertenecen al génerc de los animales de presa (...) el hombre
es un dios para el hombre, pero también el hombre es un lobo para el hom-
bre (...) no es la razén sino la grandeza y a menude este mismo caracter de
lobo que los hombres se reprochan reciprocamente”.®”

No es el hombre solamente un animal politico ni es la naturaleza la fuen-
te del Estado; es la utilidad de la vida en comtn lo que suprime el “derecho
de todos a tode”, que es lo mismo que no disfrutar ningin derecho como
algo inherente a la vida natural. La ereccion del Estado no es otra cosa que
la ubicacién de la obediencia en el marco de la razén, donde prepondera
el sentimiento de asociacién sobre el impulso de disociacién. Sélo un Esta-
do pleno puede, a decir de Hobbes, producir un gobierno pleno.

Behemoth ha sido nuevamente personificado por la ingobernabilidad que
brota de la sustitucion de las relaciones politicas, por relaciones mercantiles.

4Franz Neumann, Behemoth: pensamiento v accion en el nacional socialismo, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 1943, pp. 11 y 507.

4 Thomas Hobbes, Leviatdn, Fonde de Cultura Econdmica, México, 1980 (1651}, pp. 103 y 137

47Thomas Hobbes, Del ciudadano, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1966 (1641). pp. 43-52, 63
y 117-123,
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En las décadas de los ochenta y noventa, el Estado abdicd de muchos debe-
res sociales y abrié un ancho cauce al desarrollo de poderes no estatales,
principalmente radicados en sectores dominantes de la vida econdmica.

La ingobernabilidad como disfuncién

La ingobernabilidad concebida como un efecto del “tamanc” del Estado, no
sentd bases en la falta de asilo civico de la vida asociada, sino en problemas
de disfuncionalidad lesiva a ta economia.

Un gobierno puede ser enjuiciado como deficiente si el objeto que le da
vida no es alcanzado, o si sus rendimientos decrecen ante los imperativos
publicos que tiene encomendados. Las causas de las deficiencias pueden ser
de la mas diversa indole, y oscilan de la propension al congresismo por im-
perfeccion de la divisién de poderes, inclinando el predominio hacia el Le-
gislativo, hasta la decadencia del Estado en su conjunto. Comprende también
los procesos de deterioro gubernamental que derivan en sucesos dramati-
cos, tales como las guerras civiles o las dictaduras.

Sin embargo, con base en las condiciones generales de cambio acele-
rado que sufrieron las sociedades contempordneas, dentro de una odptica
conservadora, recientemente fue observada una crisis de ingobernabilidad.
Tal ingobernabilidad fue planteada como inviabilidad de los gobiernos para
alcanzar su objeto, pero unicamente desde el punto de vista del papel del Es-
tado ante sus deberes modernos. Es decir, el problema fue discernido a partir
de las responsabilidades mas recientes del Estado, principalmente las relati-
vas al bienestar social, tales como la salud, educacién y trabajo, asi como las
referentes al grado de civilidad alcanzado por la ciudadania, tales como
la ampliacién del sufragio v exigencia de democratizacion. Las condiciones
de ingobernabilidad examinadas se restringieron a deberes publicos que se
juzgaron prescindibles y trasladables hacia otras opciones de satisfaccidn,
cuya naturaleza no es publica, como el mercado. Al mismo tiempo, el anélisis
aplicado tendi¢ a cenirse a un método funcionalista, es decir, aproximacio-
nes que restringen a la ingobernabilidad a desajustes o inadaptaciones dis-
funcionales de los regimenes politicos.

El término ingobernabilidad se identificd de tal modo, con la incapacidad
de gobierno para responder a las demandas de bienestar, pero la nocion se
movid hacia esquemas conservadores v sugirid la aparicion de enfermeda-
des incurables y males congénitos del Estado.* La ingobernabilidad fue con-

WNorberto Bobbio,"CGobernabilidad”, en Diccionario de Pelitica, Siglo XXI Editores, México, 1981, pp. 192-199.
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cebida de un modo particular, estricto v coyuntural, ne como un fenémeno
general, toda vez que su configuracidn epistemoldgica tuvo su fundamento en
la idea de disfuncién de un sistema cuyas partes se desadaptan. Las funcio-
nes son las consecuencias observadas que favorecen la adaptacidn o ajuste
de un sistema dado; las disfunciones, en contraste, son las consecuencias
observadas que aminoran la adaptacion o ajuste del sistema.*

Existen tres versiones disfuncionales de la ingobernabilidad: la primera
la visualiza como el resultado de una sobrecarga de exigencias sociales que
obstruyen los procesos gubernamentales de respuesta y merman la capaci-
dad de servicio publico. Gobernabilidad e ingobernabilidad son identificadas
como partes del mismo proceso politico, la primera como funcién, la segun-
da como disfuncidn.

El segundo enfoque la observa como un problema derivado de la insufi-
ciencia de ingresos fiscales provenientes de la actividad meramente tributa-
ria del Estado, ante el aumento incesante del gasto publico; esto es, la estre-
chez financiera es disfuncional al sistema. Su base es el abandono de la
vocacion del Estado como fisco, en el sentido de que su objeto es desarrollar
las bases econdmicas de la tributacidn.

Finalmente, la ingobernabilidad es concebida como el producto de la
crisis de gestion del gobierno y la degradacion del apoyo politico que le ofre-
cen los ciudadanos. Constituye una vicisitud de enlace entre insumos y pro-
ductos del sistema politico derivada en la crisis de salida como crisis de
racionalidad, y de la crisis de entrada como crisis de legitimidad. La primera
crisis se manifiesta en la insolvencia de la administracién publica para ins-
trumentar el control de la economia, la segunda consiste en la incapacidad
para estimular un nivel adecuado de lealtad al gobierno. Existe, en suma,
una relacién disfuncional entre la economia y la administracién piiblica.

Sobrecarga de demandias

Uno de los insumos mds poderosos en las transformaciones internas en el
Estado moderno, es el crecimiento de la participacién de la ciudadania en
los negocios publicos, y por ende, la extension y multiplicacién de sus de-
mandas de bienes y servicios. Debido al concepto del sufragio como divisa
politica y nutriente de la “inflacién” de civilidad, los gobiernos absorben ta-
les demandas y las sacian con una ampliacién de satisfactores publicos cuyos
saldos son, por un lado, la espiral econdémica inflacionaria, y por el otro, para-
déjicamente, la insatisfaccion de las demandas ciudadanas. Esta sobrecarga

49Robert Merton, Teoria y estructura soctales, Fonde de Cuttura Econdmica, México, 1972, p. 61.
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de demandas es definida como una relacién asimétrica entre el crecimiento del
producto nacional, y el costo de los servicios publicos y las demandas salaria-
les. Una de las consecuencias negativas es la penuria de implementabilidad
del gobierno, es decir, su ineptitud para alcanzar los objetivos propuestos y
responder positivamente a los compromisos con los ciudadanos.

Otra consecuencia perceptible es la pérdida de consenso de la ciudada-
nia, cuyo rédito consiste en la merma de disposicion a la obediencia, princi-
palmente cuando las policies del gobierno fluyen contra sus intereses. Ambos
saldos estdn relacionados, pues la conservacién del consenso bajo pérdida
de eficiencia administrativa deriva irremediablemente en la improductividad,
y posteriormente en la disminucién del consenso y la ruptura de la legitimi-
dad. En conclusién: la calidad del desempeiio del gobierno estd definida por
su potencial de desarrollar efectividad y consenso por medio de los servicios
publicos.

Los remedios propuestos para disipar la ingobernabilidad por sobrecarga
de demandas fueron especialmente aconsejados por el neoliberalismo y re-
vistieron la férmula de una reduccién drdstica de la actividad del gobierno y
la depresion de las expectativas de servicios de la ciudadania, particularmente
del papel del Estado como rescatador en situaciones dificiles. A pesar de los
programas antiinflacionarios, el tercer remedio consistio en la sugerencia
de ingresar mas recursos para los gobiernos. Finalmente, los tedricos de la
sobrecarga esbozaron apenas una Gltima solucién, consistente en reorgani-
zar de fondo al Estado mediante la simplificacién de sus instituciones para
disminuir la complejidad que estorba su desempefio eficaz.

El argumento central de la tesis de la sobrecarga consistié en la incapacidad
organizativa y operacional del Estado para satisfacer un ctimulo acrecenta-
do de demandas provenientes de un espacio politico expandido y diferenciado,
demandas provenientes de la ciudadania y las organizaciones politicas, tales
como los partidos, grupos de presién y medios de comunicacion.® El resul-
tado fue una sobrecarga de exigencias ante las cuales los gobiernos no tuvie-
ron capacidad de respuesta positiva. Frente a esta sobrecarga de exigencias
continuas y crecientes, las obligaciones y deberes ptiblicos se incrementaron,
en tanto que sus capacidades de respuesta declinaron irrefrenadamente. De
la inaccidn estatal broté la inconformidad v la frustracién de sectores sociales
marginados e insatisfechos, cuyas demandas el gobierno no pudo satisfacer.
El efecto suceddneo fue que se incrementd gradualmente el nivel de ingo-
bernabilidad.

stClaus Offe, “Ingobernabilidad: el renacimiento de las teorfas conservadoras”, en Revista Mexicana de Socio-
logia, nimero especial, 1981, pp. 1847-18065.
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Para sustraer al Estado de una crisis de gobierno, otro remedio neolibe-
ral aconsejo la desviacion de las reivindicaciones sociales que rebasaran los
limites de respuesta positiva, hacia las relaciones de mercado. Se esperaba
que el nivel de gobernabilidad aumentara gracias a la privatizacién de sec-
tores econémicos y sociales a cargo del Estado, despublificdndose una va-
riedad de servicios.®! Este procedimiento fue mds redituable cuando se
extendié a los nichos en los cuales descansaban las actividades econdémicas
estratégicas del Estado, extinguiéndose sus monopolios econémicos y am-
plidndose los marcos del mercado.

El desvio de las exigencias sociales se extendid hacia los deberes de bie-
nestar del Estado, reformandose el régimen de seguridad social en el cual se
fundaban los programas de salud y proteccion de amplios sectores de la
sociedad, asi como otros mds referentes al trabajo, la asistencia social, la vi-
vienda y otros similares. Mediante este drastico método, las demandas socia-
les fueron sofocadas antes de nacer y se consiguié un decremento sustancial
de insumos deflacionarios de las reivindicaciones que generan la sobrecar-
ga. Empero, este método de alta drasticidad provocéd un pernicioso efecto de
desmodernizacion:

La tnica forma en que un sistema moderno puede obstruir por comple-
to la modernizacién en lugar de limitarla o postergarla, es cambiando
las condiciones sociales bdsicas que motivan el surgimiento de las exi-
gencias. Esta obstruccion puede tener un éxito temporal en los sistemas
que estdn justamente en los umbrales de la modernizacién, pero no en
los sistemas modernos mds autocraticos.

Mas alld, dado el caso que emergieran demandas que no fueron sofoca-
das de ese modo, o desviadas hacia las relaciones mercantiles, fueron en-
cauzadas hacia filtros de la administracion ptblica que las evaluaban como
posibles insumos accesibles al gobierno. En suma: aquellas exigencias que
evadieran tales medidas, simplemente se situaban fuera del marco de la ra-
cionalidad gubernamental y se desecharon.

El géficit fiscal

De acuerdo con la versién de la ingobernabilidad como un producte negati-
vo del deficitario fiscal, el Estado, para garantizar su propia reproduccion,
debe cefiirse a funciones primordiales y particularmente limitarse a garanti-

SLE} término despublificacidn lo wtiliza Ramén Martin Mateo en su obra titulada Liberalizacidn de la
economia: mds Estado, menos administracion, Editorial Trivium, Madrid, 1988.
52 Eisenstadt, op. cif., p. 100.
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zar la acumulacion de capital y preservar la legitimidad. La clave de estas
funciones es el potencial del gobierno para garantizar las condiciones gene-
rales de la acumulacién, evitando que el provecho de unas clases en perjui-
cio de otras disminuya la tasa de legitimidad. El gobierno no puede ignorar
que tales funciones son los insumos de su vida, porque los excedentes de la
economia son la fuente de sus ingresos.

Esta interpretacién confundid la crisis fiscal del Estado y 1a crisis del Es-
tado como fisco. Esta Gltima consiste en una contraccion drdstica de las
actividades econdmicas de la iniciativa privada, y como derivacién, un ago-
tamiento de las fuentes tributarias. La versién de la crisis fiscal del Estado se
sustentd en la tesis de la peculiaridad de tal crisis, como propia de la época
actual. En realidad, la crisis fiscal es una condicién permanente de la ha-
cienda publica de los Estados modernos desde dos siglos atras, porque con
frecuencia la proporcidn entre ingresos y egresos es asimétrica. Desde este
dngulo, la teoria de la crisis fiscal del Estado es una derivacion actual del
vetusto arbitrismo, una solucién practica ideada en Espaiia para la deplorable
situacién de la economia en el siglo xvi.¥ Los arbitristas se encargaron de
hacerlo notar a través de una multitud de trabajos, dedicados a destacar el
deprimente estado de la Real Hacienda. Pero sus observaciones se limitaron
al problema de los ingresos, de modo que las extrapolaciones a otros proble-
mas fueron circunscritas a la materia fiscal, tal como lo hace este enfoque
de la ingobernabilidad.

Recientemente se ha iniciado la elaboracion de una teoria general de la
decadencia econdmica de los imperios de la antigliedad, cuyas explicaciones
tienen buena parte de sus bases en problemas fiscales.* Restringir a la cri-
sis fiscal como inherente al Estado moderno en la actualidad carece de fun-
damento, tal como lo muestra una nutrida cauda de trabajos redactados entre
los siglos xvi y xvin, cuyo objeto fue explicar el declive del Imperio otomano
por efecto del agotamiento de las fuentes tributarias. Los Kanun Nama -Tra-
tados de Canones de Gobierno- desfilaron durante esta época para analizar
la crisis fiscal, que fue hundiendo al imperio.

Es mds preciso referirnos a la crisis del fisco, es decir, del Estado como
titular de la hacienda publica, que a la crisis fiscal del Estado en el sentido
de referente peculiar de la ingobernabilidad del Estado moderno en la actua-
lidad. Ademas, la reconcepcion del Estado fiscal como un Estado interven-
tor, reforzaria a las instituciones gubernamentales y ofreceria una opcién de

s3Manuel Colmeiro, un destacado cientifico social que estuvo aclivo en €l sigle xix, enderezé fercz critica
contra los arbitristas, de los que dice lo siguiente: “los arbitristas o proyectistas, unas veces significaban hacen-
distas y otros inventeres de irazas y quimeras para socerrer al rey con dafio del reino”, Bibtioteca de los Econo-
imistas Esparioles de los siglos xvi, xvr y xvm, Escuela Nacional de Economfa/unam, México, sin aino pp. 38-42.

5:C.M. Cipolla (comp.}, La decadencia econdmica de los imperios, Alianza Editorial, Madrid, 1970.
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ingresos financieros por vias no fiscales producidas por las empresas publi-
cas 0 por la obtencién de derechos para la explotacién del patrimonio pu-
blico, entre otras mds.

Insuficiencia de racionalidad

La idea de la insuficiencia de racionalidad se basd en la teoria de la expansién
del papel del Estado y el crecimiento de su intervencién en la economia, pero
puso el acento en el cambio de relaciones entre los valores y las estructuras,
el &mbito de la participacion, las preferencias y las expectativas politicas. Sin
embargo, transcendid estas premisas bajo el proyecto de una teoria general
de la crisis del capitalismo tardio. El centro de su esquema fue un principio
organizador, cuyo primer aspecto es la consolidacién de un dominio ne-poli-
tico de clase y el segundo la accién orientada en el mercado hacia el interés,
mas que hacia el valor. Este principio de organizacién se fundamenté en la
contradiccién entre el deber del Estado para preservar a la propiedad priva-
da v la justificacidn de sus funciones sociales.

La propensidn a satisfacer estas ultimas, fundamentales para la integra-
cidn social, redundé en una crisis del sistema social en su conjunto. La crisis
se manifestd en cuatro tendencias: la incapacidad del sistema econdmico
para crear en la medida necesaria, los valores consumibles suficientes; la
inhabilidad del sistema administrativo para generar en la medida necesaria,
opciones racionales; la imposibilidad del sistema de legitimacién para ge-
nerar en la medida necesaria, motivaciones generalizadas; 1a inviabilidad
del sistema sociocultural para generar en la medida necesaria, un estimulo
para la accién.*

La ingobernabilidad como un efecto de la crisis del capitalismo tardio, fue
conceptuada como un deficitario sensible del rendimiento de la administracién
publica. El sistema politico se alimenta con el insumo de lealtad de masas,
generando un producto de decisiones administrativas emanadas de la autori-
dad. La crisis de insumo se manifiesta como crisis de legitimidad, en tanto
que la crisis de producto se expresa como crisis de racionalidad. Esta tltima
externa la incompatibilidad y el incumplimiento de gobierno, que exige el sis-
terma econdmico. En la medida en que esta crisis progresa, la desorganizacion
de la administracion piiblica y su decreciente capacidad de servicio se con-
vierten en ingredientes de la crisis de legitimidad. La crisis de racionalidad
es una consecuencia de la crisis econdmica, por efecto del desplazamiento de
las relaciones econdmicas hacia la administracién ptiblica. La ingobernabili-

35 Jiirgen Habermas, Problemas de legitimacion en el capitalisme tardio, Amorrortu Editores, Buenos Aires,
1975, pp. 49-116.
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dad manifiesta en el déficit de racionalidad administrativa no es inherente a
la administracién publica, sino un insumo procedente del sistema econdmico
y la expresion de su incapacidad para ofrecerle productos necesarios de go-
bierno.

La crisis de racionalidad expresa el sustrato de contradicciones en que
vace la economia en el capitalismo tardio, que al mismo tiempo que represen-
ta la necesidad de la socializacidn, conserva el imperativo de la propiedad
privada. La ingobernabilidad reproduce la impotencia del Estado para res-
ponder a imperativos, que no estd en aptitud de cumplir. Situado entre Ca-
ribdis v Escila, el Estado debe representar el papel de capitalista genérico y al
mismo tiempo garantizar la competencia de los capitalistas individuales que
no pueden abandonar la libertad de inversion. El Estade en actividad, es
decir, la administracién publica, se desenvuelve dentro de la paradoja de un
movimiento oscilatorio entre la expectativa de esta actividad y la renuncia a
implementarla.

Este plantearniento concibe al gobierno como sobredeterminade por la
economia, y asi ocurre en efecto, pero soslaya su caracter conductor del capi-
talismo como conjunto. Como cualquier modo de preduccion, las contra-
dicciones del capitalismo son inherentes a st modo de vida. La escision entre
vida ptiblica y vida privada es inconjurable, pero se puede superar mediante
la férmula propuesta por Lorenz von Stein hace mds de un siglo: la indivi-
dualidad sélo se puede desarrollar hasta el maximo, en la medida en que se
fortalezean las relaciones scciales de comunidad.* Toca al Estado preservar
y desenvolver estas relaciones de comunidad, garantizande compromisos
comunes por medio de su voluntad {Constitucién) y ejercitindolos median-
te su actividad (administracion). Las contradicciones no se eliminan, se tras-
cienden, toda vez que el papel del gobierno no se restringe a ingresar racio-
nalidad a la economia, pues debe velar por el conjunto “sistémico”, y por lo
tanto, reclama autonomia. La politica tiene un amplio margen de autonomia
frente a la economia, con base en los determinantes economicos.

Norberto Bobbio consideré que independientemente de la fuente de es-
timulo de las interpretaciones de la sobrecarga, la crisis fiscal y la crisis de
racionalidad, todas responden al hecho comun de que los sistemas politicos mo-
dernos estan influidos por la expansion de la politica, la participacién ciu-
dadana v la intervencién del Estado. Aunque el grade de esta expansion no
tiene paraleloe en la historia, algunas de sus caracteristicas no son nuevas. Mu-

3 Lorenz von Stein, Movimiernitos sociales y monarguia, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981
{1850, p. 30.
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chos de los problemas suscitados en la historia politica de los paises, tales
como las guerras civiles, golpes de Estado y revoluciones, tienen sus cau-
sas en crisis fiscales, en la carencia de legitimidad v la insolvencia de la
administracién publica. El pensador politico italiano subraya lo siguiente:
“queremos pues rechazar la pretension, propia de quien no posee una
memoria histérica suficientemente amplia, de hacer resaltar con exceso las
peculiaridades de la época actual”¥” Son otras las caracteristicas que expli-
can a la ingobernabilidad hoy en dia, entre ellas los cambios en el interior
del Estado y en las relaciones entre los estados. Ademas, es evidente que los
sistemnas politicos actuales son mas dificiles de gobernar, que los que los pre-
cedieron.

Los conceptos de ingobernabilidad por sobrecarga, por crisis fiscal y por
crisis de racionalidad,-corresponden mds a lo que el estructural-funcionalismo
ha definide como una “disfuncién”. La sobrecarga de exigencias, mas que
un problema general de gobierno, consiste en un desajuste entre los insu-
mos de demanda y los productos de decision y accion; es decir, en un defici-
tario de implementabilidad. La crisis fiscal, de manera similar, representa
una desproporcién entre el monto del producto o salida (gasto publico} y
la cuantia del ingreso o entrada (impuestos); esto es: consiste en un proble-
ma “homeostatico” de desequilibrio entre los arbitrios y el gasto, que provoca
una tendencia al desorden hacendario. La crisis de racionalidad, finalmente,
corresponde a un déficit de articulacién entre un subsistema {economia) y
otro (administracidn publica), que desajusta la integridad del sistema en su
conjunto.

La sobrecarga de demandas sociales, el deficitario fiscal y la crisis de ra-
cionalidad, son problemas cuya indole debe buscarse en la actividad politica
y administracién piiblica; son problemas de gobierno en particular, no pro-
blemas de! gobierno en general, cuya causa se puede atribuir a deficitarios
de implementabilidad. El mismo hecho puede tener implicaciones funcio-
nales y disfuncionales, debiéndose valorar el saldo liquido del agregado de
consecuencias, especialmente en el uso del analisis funcional para orientar
la hechura de policy. En este sentido, estas tres modalidades de ingoberna-
bilidad consisten en incompatibilidades entre ios ingredientes funcionales y
los elementos disfuncionales, cuyo remanente es la inefectividad funcional
del gobierno que no es capaz de responder a las demandas ciudadanas, ni
para generar recursos fiscales suficientes, ni tampoco ofrecer insumos de
gestion a la economia.

57Bobbio, op. cit., p. 193.
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La ingobernabilidad como problema central que refleja una merma de
gobierno, es mucho mds grave y mortifera que las expectativas disfuncio-
nales aqui analizadas. Tal como lo trataremos mds adelante, suele significar
la pérdida de seguridad interior y poner en tela de juicio el objeto del Estado
como garante del asilo civico de la sociedad.

La exoprivatizacién del Estado

En su célebre Discurso sobre el origen de la desigualdad entre los hombres,
Juan Jacobo Rousseau recordaba lo siguiente: “el primero que, habiendo
cercado un terreno, descubrié la manera de decir: esto me pertenece, y halld
gentes bastante sencillas para creerle, fue el verdadero fundador de la so-
ciedad civil. ;Qué de crimenes, de guerras, de asesinatos, de miserias y de
horrores no le hubiese ahorrado al género humano el que, arrancando las
estacas o llenando las zanjas, hubiese gritado a sus semejantes: «guardaos
de escuchar a este impostor; estais perdidos si olviddis que los frutos perte-
necen a todos y que la tierra no es de nadie»”.*®

Mutatis mutandis, y en la proporcién debida, cudntos sinsabores hubie-
ran ahorrado a sus pueblos muchos gobiernos de los paises subdesarrollados,
si no hubieran seguido el canto de las sirenas entonado por los voceros del
neoliberalismo privatizador, pues como lo cuenta Don Babai, las demandas
de enajenacion de empresas publicas fue drdsticamente exigida a los paises
africanos, mas no a los iberoamericanos. Empero, estos tltimos no quisieron
ser menos que las naciones de Africa y sus programas de privatizacion no
fueron menos extensos, a pesar de que, “si el historial del Banco [Mundial] es
un indicador confiable, la habilidad de las instituciones internacionales para
impulsar la privatizacion se increment6 directamente con el de desesperacion
del prestatario”*

Concepte de privatizacién

Las décadas pasadas fueron proclamadas por muchos entusiastas como la
era de la privatizacion. Por doquier se emprendid la reduccion de la actividad
del Estado de cara a la sociedad civil. Y fue de este modo, merced a la atmds-
fera mundial en la que se movio el proceso de retraccién de la administracion
publica. La extensién de esta atmdsfera fue tal, que dentro de la administra-

8 2uan Jacobo Rousseau, Discurso sobre el origen de la desigialdad entre los hombres, Porria, México, 1979,
p. 129.
s Babai, op. cit., p. 269.
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cién publica misma se crearon comisiones de privatizacion y aun ministros
delegados de privatizacién, como en el gobierno de Quebec, en Canadd. No
hubo pais que no estuviera privatizando, ni pais que no aspirara a hacerlo
en el futuro porque parecia pensar que asi adquiria prestigio. Habia y hay
aun, expertos sobre el tema que disertaron como conferenciantes y articu-
listas, asi como otros mds cuyas habilidades se centraron en la consultoria
de la privatizacidn.

En el Reino Unido, el negocio de privatizar fue tan bueno que se esta-
blecieron bancos dedicados a este propésito, y en tanto el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial encabezaron universalmente la cruzada
privatizadora, la Escuela de Chicago proveyé el bagaje intelectual moneta-
rista. Una tendencia académica mads, la “opcién publica” (public choice),
facilitd su caudal individualista para reforzar los marcos ideoldgicos de la
privatizacién, junto con un rejuvenecido romanticismo antiburocratico pro-
veniente desde la Escuela de Viena.

Anexo a un torbelline de tal dimensidn, las teorias de la intervencién del
Estado se tornaron en caducas y desfasadas, y sus doctrinarios fueron acu-
sados como emisarios de un pasado ominoso, como representantes del barro-
co econdmico. Disciplinas tales como la economia neocldsica y las finanzas
suministraron un nuevo diccionario lexicoldgico integrado por categorias ta-
les como: privatizacion, despublificacion, redimensionamiento, liberalizacion,
desreglamentacion, desregulacion, desincorporacion, desestatizacion, desin-
tervencion, desnacionalizacion, como las mds usuales.

La privatizacién es muy antigua, pero la palabra se remonta a 1978,
cuando Peter Druker la empleé como reprivatizacion por primera vez en su
libro La edad de la discontinuidad {The Age of Discontinuity). Luego Robert
Poolo la convirtié en privatizacion.®

Un autor advirtié sobre la escasa elegancia del término “privatizacién”,
asi como su lamentable imprecisién, optando por concebirla como “reclutar
energias privadas para el mejor funcionamiento de tareas que, en cierto sen-
tido, seguirian siendo publicas”.

Empero, quiza la mejor representacion del sentido extremo que ha sig-
nificado ese fendmeno, la esgrime uno de los operadores de la reaganomia
estadounidense, E.S. Savas, que “mds papista que el Papa”, hizo uso de bie-
nes puablicos para realizar su libro privado, aqui referido, motivo de su pos-
trer despido del cargo.®

F S Savas, Privatizacidn: la clave para un gobierno mejor, Ediciones Gernika, México, 1989, p. 30.
o1 John Donahue, La decision de privatizar, Paidés, Buenos Aires, 1991 (1989}, p. 22.
t2jhidem, p. 19.
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Bajo esa dptica, privatizacion, en su principio primigenio vital, entrafa
la renuncia a gobernar: “La privatizacidn es el acto de reducir el papel del
gobierno, o aumentar la funcién del sector privado, en una actividad o en la
propiedad de los bienes.”

El proceso de privatizacidn arranca bajo Ia modalidad de la privatizacién
silenciosa o pasiva de los deberes gubernamentales, que tuvo dos manifesta-
ciones: la primera fue la depuracion directa y consistio en el debilitamiento
paulatino de los servicios y organismos de la administracién ptblica, toda
vez que se reflejé en la reduccidn de sus mercados. Después se extendid a la
transferencia de segmentos de sus tareas, la desinversion, el congelamien-
to de personal y el incremento de ahorros. Y culminé con el sometimiento del
sector de la administracion piblica bajo amenaza de privatizacién, a una
competencia desigual ante la cual terminé por sucumbir debido al debilita-
miento organizativo y funcional al que fue sometido.** La segunda manifes-
tacion consistio en la transicién gradual, es decir, la transferencia de tareas
al sector privado junto con el personal y los recursos de la dependencia pu-
blica. Una vez que el gobierno debilitd a la administracién publica, utilizé dos
formas preferentes de privatizacion: la independencia corporativa -transfe-
rencia de empresas publicas al sector privado- y la contratacién -delegacién
en firmas privadas de deberes ptblicos-. El primer caso consistio en una re-
nuncia completa de deberes publicos, el segundo en el co-régimen con par-
ticulares, pues esos deberes siguieron en manos del gobierno y los servicios
proveidos por las finanzas nacionales. También se privatizd por medio de la
dimisién, que estribé en una especie de concesion a los particulares para
la administracién de espacios ptiblicos, por ejemplo, parques y campos
deportivos. Otra férmula implementada fue el abandono o cesacién de una
actividad del gobierno, para dejar manos libres a la iniciativa de los par-
ticulares.

Todas estas modalidades de privatizacion, pueden resumirse en una ca-
tegoria concesionista, por la cual el gobierno dejé campos de accién a los
particulares acotando su externacién activa. Se trata sencillamente de la
exoprivatizacion del Estado, pues consiste en el proceso por el cual la admi-
nistracion publica transfiere la produccién de bienes y servicios a la empresa
privada. La exoprivatizacion fue la primera etapa estratégica del neolibera-
lismo, que se juzgd como ventajosa en atencion a la eficiencia de mercado
que podria ofrecer a la economia capitalista en su conjunto.

838avas, op. cit., p. 17.
8 A, Walravens, “La privatizacion: formas y alternativas”, en Empresa Piblica, vol. 2, nim. }, México,
1986, pp. 79-83.
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La idea de exoprivatizacién es mas nitida si consideramos el papel de los
enajenadores del patrimonio piblico, a través de la reemergente categoria
de manejo publico (public management). Hacia el principio de la década de
los noventa, se juzgaba que el manejo publico deberia ser disenado para
implementar el proceso de privatizacién. Por consiguiente, “manejadores
puiblicos sofisticados esperarian incrementar la productividad considerando
alternativas de privatizacion, en el contexto de sus circunstancias cotidianas
de jurisdiccién”.®

La segunda etapa de la estrategia neoliberal consiste en la endoprivatiza-
cion del Estado, es decir, la sustitucién de {a gestién de los asuntos publicos,
por la idea, metodologia y técnica del espiritu empresarial privado. En con-
traste con la exoprivatizacién, en la cual el manejo publico fungié como el
sujeto de la transaccion de cosas hacia el mercado, en la endoprivatizacion
ese manejo se convierte en el objeto de una transaccion mercantil. Su nom-
bre es el “nuevo” manejo piblico {new public management). En tanto la
exoprivatizacion afecta al qué de la administracion publica, la endoprivati-
zacién lo hace con el como.

El fenémeno privatizador produjo un gran caudal bibliografico, y en las
revistas aparecieron cotidianamente articulos sobre el tema, incluso aque-
llas como la Public Administration del Reino Unido y la Public Administra-
tion Review de los Estados Unidos, paises donde la exoprivatizacion dejé
hondas huellas. Sin embargo, la ciencia de la administracion no fue una re-
ceptora natural de estos temas, porque su tradicién estatalista ha desarrolla-
do otros campos del conocimiento v el ejercicio practico, principalmente los
referentes a los ambitos de expansién de la actividad del Estado bajo inter-
vencién directa o mediante el fomento de las tareas de los particulares.

Planetizacion exoprivatizadora

Un promotor del fenémeno profetizé lo siguiente: “La privatizacion €s una
revolucién silenciosa que esta recorriendo al mundo. Mds de 50 paises par-
ticipan en este proceso -ya sea vendiendo empresas estatales, desregulando
los sectores agricola o industrial, o contratando por fuera servicios guberna-
mentales- a una velocidad y amplitud de transformacién global que han
sido casi pasmosas.”® La expansion de esta “revolucion” con efectos universa-

esTimathy Barnekov y Jeffrey Raffel, “Public Management of Privatization”, en Public Productivity and
Management, vol. 14, nim. 2, EE.UU., 1990, p. 152.

s Randall Fitzgerald, “La revolucion de las privatizaciones”, en Perspectivas Econdmicas, México, 1989/2,
p. 35.
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les abarcd los mds diversos pafses, las mds contrastantes ideologias, y las
mds disimbolas graduaciones del desarrollo y la modernizacién. Exoprivati-
zaron por igual el Reino Unido y la antigua Unién Soviética, una enajenan-
do la propiedad piblica, otra autorizando el ejercicio de las profesiones y
los oficios liberales.

Tal fue el entusiasmo por la exoprivatizacion, que la inventiva de sus pro-
motores produjo 22 métedos por los cuales los gobiernos desestimularon su
participacion econdémica. Entre otros, deben ser mencionados la venta o ce-
sion de empresas pblicas, contratacién de servicios, cargos a cuenta de los
usuarios, venta de viviendas y supresién de monopolios para franquear el paso
a la competencia de mercado. En muchos casos, la privatizacién fue mds
agil cuando en lugar de asistencia externa, simplemente los paises optaron
por atraer a la inversion extranjera directa, toda vez que aquellos otros pais-
es que escogieron la via de contratacién de empresas privadas nacionales die-
ron pie a la formacion de monopolios privados. El lider mundial de las exo-
privatizaciones fue el Reino Unido, cuyo sector de empresas nacionalizadas
formado por los gobiernos por casi 60 afios fue desmantelado, y 600,000 de
sus trabajadores transferidos a sus nuevos patrones particulares.

Fue tan exitosa esta politica thatcheriana, que hasta los obreros la usu-
fructuaron por medio del “capitalismo popular” ideado por la primera minis-
tra, que comprendi¢ no sélo la adquisicion de empresas completas (destaca
el Consorcio Nacional de Fletes, una empresa de transportacién por la cual
cada trabajador aporté 500 délares); sino la participacion en otras mds y la
adquisicion de viviendas que tenian por arriendo. La enajenacién de la Bri-
tanica de Telecomunicaciones posibilitd que el 96 por ciento de sus emplea-
dos adquirieran acciones, pero éstas fueron seguramente mucho menos que
las compradas por grandes capitalistas, que por cierto no menudeaban, pues
se requirid la participacién del capital japonés. El “capitalismo popular” fue
uno de los temas mds publicitados a favor de la exoprivatizacién y no es
extrano que se difundiera con grandes encabezados, que el gobierno britanico
dejo de ser el mds grande casateniente del pais, pues de cada tres domici-
lios uno era de su propiedad. Rdpidamente se puso en marcha un programa
que facilité la transferencia a sus arrendatarios, incluyéndose jugosos des-
cuentos que llegaban al 60 por ciento.

El negocio de la exoprivatizacion fue tan bonancible, que la venta de
la Britanica de Telecomunicaciones fue la mds grande operacién hecha en la
historia del pafs, y no obstante que era la sexta de tamafio en el mundo y
que solo se enajend poco mds de la mitad de sus acciones. Pero esto fue
realmente poco, pues la enajenacidn de la Britdnica de Gas en 1986 fue to-
davia mayor, ofertdndose por la cantidad de 8,000 millones de délares.
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Una fuerza irresistible de la exoprivatizacién también coqueted con la
estatalizada Francia, que puso a disposicion de los particulares mas de 60 em-
presas publicas. Otros paises de la Unién Europea iniciaron una politica
similar y la gran ola exoprivatizadora alcanzé a otros continentes, donde las
ventas se multiplicaron. La fiebre de la exoprivatizacion fue tan elevada, que
provocé enfermedades delicadas, come en Turquia, domenadora por dos
siglos de los Balcanes a través del Bosforo, que en 1984 puso a la venta el
puente que une Asia y Europa. Hasta China, segiin nos cuenta el autor
precitado, creé zonas econdmicas especiales donde comenzo a florecer el
capitalismo viento en popa y aun se exoprivatizd la construccion de carre-
teras.

Pero el entusiasmo por la exoprivatizacion fue mucho mas desbordante:
se dijo que era el mejor medio que un gobierno podia esgrimir para incre-
mentar la prosperidad nacional, aumentar el poder econémico del pais y
alcanzar el méximo de la sociedad moderna, una asociacién de hombres
libres e iguales bajo el signo de la competencia sana y vigorosa. La base de
todas estas metas la constituyé la propiedad privada, pues se arguyo que
“ofrece estimulos para que la gente se enriquezca y no sélo distribuya lo
que existe”;*” incluso se invocd una férmula tan vieja como la humanidad:
una nacién prospera es aquella que tiene propietarios privados, una pobre
es la que no los tiene.

Pero la realidad fue otra, pues la exoprivatizacién no estuvo inspirada
en propésitos tan elevados como los que se esgrimieron, sino en el avasalla-
miento de las naciones deudoras por los paises acreedores. Es de apreciarse
la franqueza del autor precitado, cuando explicé el papel de la banca mundial
como fuerza principal de la privatizacién:

La presion inmediata a favor de la privatizacién puede provenir del Fon-
do Monetario Internacional, el Banco Mundial u otra agencia exterior
que pugne porque los paises deudores se comprometan a reducir sus
gastos gubernamentales, como precio que deben pagar para recibir asis-
tencia financiera o préstamos adicionales.s

Sin embargo, esa estructura bancaria es solamente un telén de fondo del
“poder tras el trono”, pues “el Banco Mundial, en particular, ha considerado
adecuado una y otra vez conformar su conducta a los dictados estadouni-

67 Alan Refus Walters, “Las técnicas de la privatizacién”, en Perspectivas Econdmicas, México, 1987/5,
p. 56.
saIhidern, p. 56.
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denses, en una década en la cual el apoyo de las instituciones multilaterales
ha disminuido considerablemente”.*”

Ese poder, que vulnerd la soberania de la mayoria de los paises del
mundo, fue la verdadera causa v razén de muchas exoprivatizaciones en los
paises subdesarrollados, y que nada lo relaciona con el nirvana que ofrecie-
ron sus profesantes, algunos de ellos funcionarios o ex funcionarios del Fondo
Monetario Internacional o del Banco Mundial; o personeros que compartie-
ron sus ideas dentro y fuera de los paises privatizados por la fuerza o por
propio convencimiento.

Las cosas fueron mucho menos simples que lo que quisieron presentar
sus publicistas. En realidad, la exoprivatizacidn fue un fenémeno tan com-
plejo que entrand la totalidad concreta de la sociedad moderna, su intrincada
economia y los aun dilatados sectores econdmicos del Estado. Pero incum-
bio fundamentalmente a este tiltimo, porque un segmento de sus funciones
vitales fueron sustraidas a favor de nuevos estamentos formados en los gran-
des conglomerados econdmicos privados y exoprivatizados.

La exoprivatizacién puesta a juicio

En torno a la exoprivatizacion se integré un nutrido grupo de promotores, pero
también una coalicion opositora. No debe extranar que las criticas mas se-
veras, razenadas y fundadas, provengan de los especialistas en administra-
cién publica, aun tratindose de paises como los Estados Unidos, uno de los
campeanes en el tema. La exoprivatizacién se desenvolvié como un tema
ajeno a la ciencia de la administracion publica, porque esta disciplina se
empefa por comprender y explicar un fenédmeno opuesto a aquélla: la acti-
vidad del Estado, pues la administraciéon publica no es otra cosa que esta
actividad. Célebres y aceptadas categorizaciones de la administracién publi-
ca como la actividad organizadora del Estado o como el Estado como cons-
tructor; o también comao el trabajo del gobierno y el gobierne en accion, que
gestandose el siglo xix han llegado hasta nuestros dias y han formado una
solida y aneja tradicidn cientifica y profesional.”

" Babai, op. cit., p. 275.

“Carles Marx, "Notas criticas al articulo «El rey de Prusia v la reforima sccialy, por un prusiano”, en Carlos
Marx, Manuscritos de Parfs y anuarios franco-alermanes, Grijalbo. México 1978, p. 236. Larenzo Stein, Movimientos
sociales y monarguia, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1981 {1850}, p. 33. Woodrow Wilson, “The
Study of Administration”, en Political Science Quarterty, vol. 2, EE.UU., 1887, p. 197. Luther Gulick, “Politics,
Administration and «The New Deal»”, en The Annafs of American Academy of Political and Social Sciences,
nim. 169, EE.UU., 1933, p. 60. Marshall Dimock. “The Meaning and Scope of Principles in Public Administra-
tion”, en John Gaus et al., The Frontiers of Public Administration, Russell and Russell, Nueva York, 1937 [1967)
p. 14,
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No debe tampoco extrafiar que los especialistas en la materia comenzaran
a tratar a la exoprivatizacién y se convirtieran en sus mas serios y enterados
conocedores, pues sapientes de la naturaleza de la administracién publica,
advirtieron de los riesgos de su retraccion y pardlisis. No se puede decir lo
mismo de los profetas de la privatizacion, cuya sabiduria de las cosas del
Estado ha sido en extremo elemental, y que suelen tratar al gobierno con su-
perficialidad, vy en ocasiones hasta con planteamientos mitoldgicos, en lugar
de exposiciones cientificas. Frecuentemente los profesantes de la exopriva-
tizacién omitieron las diferencias entre lo piblico v lo privado, signo del mun-
do moderno, y por lo tanto, de la naturaleza y objetivo de sus respectivas
organizaciones, cuando la comprension de su articulacion de relaciones es
indispensable para explicar las transacciones entre el Estado v el mercado.

Hubieron guienes pensaron que el mero transito de funciones o servi-
cios del Estado hacia el mercado producird un efecto magico de economia,
efectividad y rentabilidad. Se tuvo fe en fuerzas mercantiles que operan fuera
del estimulo y el control humanos. El discurso exoprivatizador juzgé que
el sector piiblico y el sector privado funcionan bajo los mismos estimulos y
desestimulos, y que muchas de sus respectivas funciones eran intercambia-
bles, pues la divisa fundamental es econdmica. La disyuntiva fue elemental-
mente representada, se cifid simplemente a cudl de los sectores era mas
econémico y efectivo, cudndo el problema ha sido mucho mads trascendental.

Las interpretaciones sobre las analogias de las organizaciones han con-
tribuido negativamente a fomentar este equivoco y simplificar los papeles
del Estado y del mercado. Hay autores que cbservan una frontera borrosa
entre el sector publico y el sector privado, y que la linea divisoria tiende a
disiparse.” Contra interpretaciones acerca de que las organizacicnes pi-
blicas v privadas se asemejan en lg insustancial, los especialistas de las teo-
rias de las organizaciones suponen infundadamente que sus semejanzas
tocan puntos esenciales.

A menudo, el discurso de las organizaciones desconoce las bases politi-
cas del Estado de derecho, cuyos fundamentos constitucionales marcan con
toda claridad el papel respectivo del Estado y de los particulares. Paises como
los Estados Unidos, en el cual el sector privado es el mas vigoroso del mun-
do entero, estas cuestiones constitucionales son patentes, sobre todo en lo
relativo al régimen federal. En el fondo, la distincién de sectores tiene fun-
damentos de trascendencia tal, que cualquier planteamiento por simple que
sea no debe perder de vista la condicién del Estado y no soslayar la soberania.

"'Ronald Moe, “Exploring the Limits of Privatization™, en Public Administration Review, vol. 47, nim. 6,
EE.UU., 1987, pp. 453-460.
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No es ocioso recordar la preocupacion de algunos especialistas en admi-
nistracién publica sobre la importancia del derecho publico como referente
bdsico de aquella distincién, y conferir a la soberania un rango inexcusable
cuando de exoprivatizacidn se trata. La transferencia de funciones a los
particulares podria entrafiar la cesion de poderes de coercion consustancia-
les al Estado, pues “la administracion publica es un ejercicio de coercidn,
tiene un radio de accion en cualquier parte donde lo exijan la seguridad v las
necesidades de la nacién. Ese es su verdadero campo, del imperium y de la
juridictio. No puede abandonarlo a la administracién privada (...) La coer-
cion v las fuerzas externas no deben dejarse en las manos apasionadas del
hombre privade”’ O como lo senalé mas recientemente otro autor: “la pri-
vatizacion estd claramente limitada cuando factores de seguridad nacional
estdn presentes”.”?

En realidad, cuando materias de soberania pueden estar en tela de jui-
cio, junto con la pérdida posible de utilidad publica y bienestar social, es jus-
tificado preguntarse si se debe exoprivatizar. La prédica neoliberal propuso
un incremento econdémico de los bienes y servicios, imposible de alcanzar
en manos del gobierno. La maximizacion de la efectividad seria su objetivo
y como se supone que el sector privado es inherentemente mds eficiente
que el publico, la exoprivatizacién seria un remedio a la improductividad
nacional porque opera en el paraiso de la maximizacién: el mercado. Pero
la propuesta estd empapada de simplismo, tal come se puede apreciar ense-
guida: “la auténtica disyuntiva es entre la produccién privada (competitiva) y
la de carécter puiblico {no competitiva). La determinacién de quién habra de
recibir la produccidn es otra cuestién: es un asunto de finanzas publicas {...)
asi, la cuestion de la privatizacion es un asunto de eficiencia”™™

La verdad es que el problema no es un mero “asunto de eficiencia”,
pero si asi fuera estaria muy lejos de quedar resuelto. Chester Barnard dis-
tinguio la efectividad y la eficiencia: “cuando un fin especifico deseado es
logrado, nosotros podemos decir que la accion es efectiva. Cuando las con-
secuencias imprevistas de una accién son mds importantes que el logro del
fin deseado, y son insatisfactorias, podemos decir que la accion efectiva es
ineficiente. Cuando las consecuencias imprevistas no son importantes o son
triviales, la accidn es eficiente. No obstante, a veces sucede que el fin pre-
visto no es conseguido, pero las consecuencias imprevistas satisfacen los

2Gaspar Blunsichli, Le Politique, Libraire Guillaumin, Paris, 1879, p. 303. Cursivas de Omar Gerrero.
" Moe, op. cit., p. 457,
MWalters, op. ot p.o 59
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deseos o motivos, pero no la causa de la accion. Nosotros podemos enton-
ces observar a esta accion como eficiente, pero no como efectiva”’

Herbert Simon y sus colegas pusieron serias objeciones al concepto de efi-
ciencia, cuando explicaron que se usa frecuentemente como sinénimo de
economia (como “ahorro o reduccién de gastos™), o de racionalidad cuando
se le concibe como simple signo de aprobacidn: “el término «eficiencia» es
uno de los mds usados, y casi con seguridad uno de los que mds se ha abu-
sado, en el diccionario de la administracion””® Como la racionalidad, la efi-
ciencia implica una categoria de evaluacién o rendimiento, y por consiguien-
te se rige por un marco valorativo. Son pues, los valores acordados los que
definen el alcance de la eficiencia, pero su naturaleza es convencional, han
sido formulados con arreglo a un fin determinado. En administracién priva-
da estos valores se cifien a la rentabilidad, en administracion publica tras-
cienden hacia el bienestar y la seguridad de la vida comunitaria de una
nacion.

Tampoco estd por demds rememorar que eficacia también se confunde
con “racionalidad”. Hay pensadores que ponen el acento en la “accién racio-
nal cooperativa”, como base de la definicion de la administracién publica.”
Robert Dahl y Charles Lindblom también han estudiado la relacion entre
racionalidad y eficiencia, explicando que una “accién es racional en la medi-
da en que esté «correctamente» disefiada para llevar al maximo el logro de un
fin, dado el fin en cuestién y el mundo real tal como existe”; y una accién es
mas racional conforme es mds eficiente, “La eficiencia es la proporcién que
existe entre la entrada evaluada y la salida evaluada.”

En este dmbito los valores politicos y sociales son tan elevados, que una
de su misiones es paliar los abismos planteados por la desigualdad social, y
estimular la solidaridad y la armonia social. La disyuntiva seria, en el enten-
der de Ronald Moe, entre el derecho y el rendimiento, no entre produccién
competitiva y no competitiva como lo propuso Walters.

Otros factores de sensible importancia no pueden ser desatendidos al
tratarse de la exoprivatizacién, particularmente referentes a las nociones de
ciudadania y comunidad, dos de los mds grandes progresos atribuibles a la
cultura politica occidental. Ambas categorias han sido identificadas como
“la otra cara de la privatizacién”.” La disyuntiva estaria planteada entre la

7sChester Barnard, The Functions of the Executive, Harvard University Press, 1975 (1938), p. 19. Cursivas
de Omar Guerrero.

"eHerbert Simon et al., Adminfstracion piblice, Editorial Letras, México, 1968, pp. 430-434.

7Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Random House, Nueva York, 1967 (1955).

“8Robert Dahl y Charles Lindblom, Politica, economia v bienestar, Paidds, Buenas Aires, 1971, pp. 64-65.

7David Morgan y Robert England, “The Two Faces of Privatization”, en Public Administration Review,
vel. 48, num. 6, EE.UU., 1988, pp. 979-987.
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comunidad y la exoprivatizacion, pues la transferencia de funciones pu-
blicas al mercado no fue la panacea que se pretendid y el grado de comuni-
dad ciudadana disminuyd a favor de la atomizacién de las personas que
entraron en simples relaciones mercantiles como compradores y vendedo-
res, incurriendo en lo que Marx denominaba “fetichizacién de la mercancia”;
a saber, la interposicion de un objeto entre personas: “las relaciones sociales
que se establecen entre sus trabajos privados aparecen como lo que son;
es decir, no como relaciones directamente sociales de las personas en sus
trabajos, sino como relaciones materiales entre personas y relaciones sociales
entre cosas™.® Lsta cosificacion de relacienes sociales bajo competencia fue
un disolvente de la solidaridad social y un motivo de ahondamiento de las
divisiones sociales por efecto del recrudecimiento de las desigualdades.
Tampoco debemos olvidar el papel que jugé ia desreglamentacién como
derogante de la proteccion al consumidor y las conquistas obreras, y mds en
general, el debilitamiento del bienestar social producido por la transferen-
cia al mercado del abasto popular, la salud publica y la seguridad social, asi
comeo los referentes a las franquicias politicas y los derechos humanos. Hobbes
alegaba que “las leyes civiles [son] aquellas que los hombres estdn obliga-
dos a observar porque son miembros no de éste o aquel Estado en particu-
lar, sino de un Estado”* Uno de los excesos de las desregulaciones fue el
indiferenciar ese derecho fundamental, referente al asilo de la civilidad.
Incluso el “capitalismo popular” ideado por el thatcherismo no dejé de
ser sino una quimera, porque en el mercado solo ingresa quien tiene los
medios suficientes para adquirir el estatuto que ofrece el privilegio, es decir,
ser propietario de dinero. El mercado sélo recibe a quien puede pagar.
Como lo advierten Morgan y England, el mercado no suele surtir reme-
dios “madgicos” para los problemas sociales, sino por el contrario, convertir-
se en una fuente inagotable de problemas no sélo sociales, sino politicos y
hasta econdmicos, que son 10s que preferentemente quiere resolver.® La
exoprivatizacion puso en boga valores tales como el rendimiento, la com-
petencia y la fuerza de mercado, simbolos del individualismo que contrasta-
ron con los tradicionales valores de la democracia social plasmados en el
bienestar publico, y pusieron en riesgo el nivel de ciudadania y comunidad,
soportes basicos de la articulacién nacional.
No obstante, el discurso neoliberal alegd con delirante optimismo que la
exoprivatizacién no disminuye “el concepto de comunidad” ni el “sentido de

S Carlos Marx, Ef capiral, Fordo de Cultura Econdmica, México, 1968, tres tomos, t. 1, p. 38.
“tHobhes, Lepiatdn, p. 217.
M Maorgan y England, op. cir., pp. 981-982.
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propésito publico de un programa, porque el interés racional no es igual a
la codicia, sino un medio de promover las mayores virtudes civicas”.® Como
panacea, la exoprivatizacion retiraria del gobierno el lastre de sus funciones
productivas y “podrd entonces tener mads tiempo y recursos que dedicar a su
tarea primaria: crear leyes buenas y justas en respuesta a la voluntad popu-
lar”5¢ De ser cierta semejante aseveracion, el gobierno daria una vuelta a la
rueda de la historia y se desmodernizaria para retornar al pasado decimond-
nico y se cefiiria a una mera condicién de parlamento legislador. Debia, en fin,
renunciar a la civilizacién politica occidental, legado de la cultura helénico-ro-
mana, que ha constituido el mas grande progreso del desarrollo politico.

La bonanza de la exoprivatizacion significé un deterioro de la adminis-
tracion publica. No pueden cerrarse los ojos ante algunas de las deficiencias
que se le atribuyen, pero de ahi a identificdrsele como el “chivo expiatorio”
de los fracasos del Estado, hay una gran diferencia. Llama poderosamente la
atencion la critica a 1a administracion publica, la cual fue sometida a una
campana difamatoria de alcances mundiales, pero sin juicios suficientemen-
te razonados que sustentaran las acusaciones. Asi se advirtié en diversos es-
pacios académicos, profesionales y politicos, acerca de la concepcién mitica
del Estado, que plantean los publicistas de la exoprivatizacién. Como lo se-
fialé un especialista, “en general la privatizacion se relaciona con redi ccio-
nes de la excesiva influencia gubernamental en la sociedad. Como justifi-
cacion de los esfuerzos de privatizacién, el gobierno debe describirse como
un Estado «fausticon, un verdadero horror que debe combatirse”.®’ Este es-
tereatipo estatal fue entraiado en la vida cotidiana y reforzado por los me-
dios de comunicacidn.

En realidad, buena dosis de la doctrina exoprivatizante fue mitoldgica, y
el secreto de su éxito consistid en introducirse en los valores socialmente com-
partidos en los paises donde se ha implantado. Igualmente, la visualizacién
del servidor publico consistié en una imagen deteriorada y €l mismo sufrié de
la denigracion.

En suma: la exoprivatizacidn tendid a fortalecer a la sociedad mercantil,
no a la sociedad civil, con la cual no debe ni puede ser identificada.

8 Fitzgerald, op. cit., p. 40.
#dern.
% Walravens, op. rit., p. 85.



