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CariTuLo 11

LA MODERNIZACION EN EUROPA: LAS REFORMAS
DEL DESPOTISMO ILUSTRADO

El transito del siglo xviI hacia el siglo Xviil ha sido considerado, con
toda razén, como un puente hacia la modernidad. Fue, mas pre-
cisamente, la inauguracién en Espafia de la modernizacién politica
porque se inicié el camino de la formacién de los rasgos basicos de
la estatalidad. La aparicion de estos elementos primordizles sélo
fue posible bajo condiciones historicas especificas, pues, como lo
observamos anteriormente, la configuracién de un sistema mundi-
al de estados es un hecho singular en la historia. Sin embargo, estos
rasgos no aparecieron de golpe, sino gradualmente, y solamente se
pueden referir a un tipo especifico de organizacién de dominacidn,
si se conjugan en un tiempo determinade. El tiempo en el cual se
fragué la combinacién de estos elementos dio principio en el siglo
XVI, como lo identificd y explicd Maquiavelo. Ocurre de tal modo
porque las distintas formas de dominio que se han sucedide en la
historia tienen relaciones genéticas: todos los estados de Europa
emergieron de los poros de los grandes imperios universales que
hemos examinado, y ellos, antes y después del siglo xvi, determi-
naron su proceso de construccién.

1. Modernidad y estatalidad: las experiencias
histéricas

Los rasgos primigenios del Estado son elementos de modernidad,
pues el Estado, en sentido estricto, es la organizacién de dominio
peculiar de la modernidad. Todas las organizaciones de domi-
nio que le precedieron no eran modernas y las que desarrollaron
elementos de modernidad, fue de manera transitoria y dentro de un
esquema en el cual estos rasgos fueron determinantes en cierto
periodo para alcanzar la preeminencia mundial, como Espana, pero
no para mantenerlos en el cauce de una transformacién continua.
La modernizacién politica se caracteriza por la capacidad de los
estados para absorber cambios continuos, para generar la transfor-
macidén en su interior, para alcanzar un desarrollo autosustentado.
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Esta facultad fue perdida por el imperio hispanico en el siglo XVil.
La capacidad de cambio no era una de sus cualidades.

Como lo hace saber un autor, los “rasgos bésicos del Estado
moderno” se manifestaron tempranamente en Eurcpa, precisa-
mente en el primer experimento absolutista efectuado por el
monarca normando Federico II de Sicilia, en el siglo X111, La carac-
teristica peculiar fue que se sustenté en modelos orientales de go-
bierno. Esto ha sido explicado por otros autores, como un suceso
dnico en la historia, gue al mismo tiempo propicié la formacién del
Estado en Inglaterra, pues los elementos primarios se introdujeron
en la isla durante el siglo XI, cuandoe los normandos asentados
en Francia la conquistaron. Hay que subrayar que estos normandos
habian adoptado los sistemas de gobierno de sus parientes de
Sicilia, pero que estos sistemas procedian de experiencias guberna-
tivas orientales, especialmente romanas, bizantinas y musul-
manas. Es un caso trascendental de desarrollo politico, que se
mueve de Oriente hacia Occidente.

En Sicilia se evidenciaron, entonces, los rasgos modernos del
Estado y son los siguientes: organizacién de un ejército profesional;
legislacién centralizada (en Sicilia se expidié la Constitucién de
Melfi en 1231, conocida como el “Acta de nacimiento de la burocra-
cia moderna”); formacién de funcionarios piblicos profesionales;
administracién publica burocratica, no patrimonial.! Esto fue posi-
ble, porque Sicilia habia sido gobernada por varios de los grandes
imperios universales de la Antigiiedad. Pero la experiencia nor-
manda en Sicilia parece tener su fuente mds directa e influyente en
la tradicién politica musulmana. Tal como se ha podido corroborar,
en la época que estamos examinando fue introducida una institu-
cién denominada oficina para la Inspeccién de Justicia (Diwan al
nazar fi almazalim), de origen 4rabe, de donde se difundié profusa-
mente por Europa. Esta oficina tenia a su cargo lo que hoy enten-
deriamos como una corte de apelacién en materias politicas y
administrativas. Su fundacién ocurrié¢ durante la dinastia omeya,
por orden de Abd al Malik, y su existencia se extendié hasta el
reinado de Al Muthtadi (869-870). Ciertamente desaparecié de
suelo musulmén, pero sobrevivié en Europa.2

Aqui no hay lugar para destacar el peso tan importante de la
influencia oriental en la politica y las instituciones gubernativas en

1 La contraparte de estos rasgos de modernidad estatal en Sicilia, fue la sombra
dejada por las autarquias medievales suprimidas por Federico, quien organizé
estatalmente a la economia y asumid como deber publico el comercio de cereales,
bajo un sistema de monopolio gubernamental. Henry Jacoby, La burocratizacién del
mundo, México, Siglo XXI Editores, 1972, pdgs. 28-30.

2 Philiph Hitti, “Laa administracion publica en el califato abasida”, Revista de
Administracién Piblica, México, nim. 49, enero-marzo de 1982, p4g. 82.
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Occidente. Pero no debemos soslayar la necesidad de investiga-
ciones que precisen y ahonden en este punto, porque mucho podrian
contribuir a esclarecer grandes flujos de transculturacion politica
entre ambos mundos. No debemos olvidar que la influencia oriental
mas directa y positiva provino de la Persia sasdnida, cuando el
Imperio Romano modelé su organizacién gubernamental en ella. La
organizacién de dominacién normanda de Sicilia no ha sido la tnica
en ser visualizada como un Estado moderno. También el imperio
bizantino fue identificado con algunos signos de modernidad y con
mucha razon, pues las instituciones administrativas romanas se
habian conservado aqui con mucha vitalidad, fortalecidas por la
cultura imperial helénica. La prominencia de la burocracia en
Bizancio, comparable con su paralelo en la China imperial, posibili-
t6 una evolucién temprana de la organizacién estatal moderna, en
una época cuyas condiciones histéricas no eran adecuadas y no fue
capaz de desarrollarlas mas alla del imperio universal. Sin embar-
go, el imperio bizantino desenvolvié6 ciertas facultades que le capacita-
ron enormemente para enfrentar ataques fronterizos de potencias
politicas superiores, provenientes sucesivamente de Persia, Arabia
y la Turquia otomana.? Nunca una organizacién de dominio de-
sarrollé mayor capacidad de articulacién entre la vida social y la
administracién publica, al grado que la burocratizacién alcanzada
aqui desaparecié con la sociedad misma cuando Bizancio cayé en
mano de los sultanes osmanlies.

En la Antigiiedad, dentro de la cultura europea, tinicamente el
Imperio Romano desarrollé un concepto abstracto de lo que hoy lla-
mariamos Estado. La conservacién de este concepto, mds la buro-
cracia en lo que encarna, garantizé en Bizancio la preservacién de
la estatalidad usufructuada después por arabes y otomanos, en
tanto que en Europa el patrimonialismo y la personalizacién del
poder la suprimiria. Frente a la pulverizacién de las relaciones
de poder en Europa, el imperic bizantino conservd estos rasgos
romaénicos de estatalidad que sustentaron su vigor, en contraste a
la precariedad de sus paralelos imperiales establecidos por
merovingios y carolingios.

3 Jacques Ellul ha estudiado esta peculiaridad del imperio bizantino, como una
organizacién de dominacion moderna: “la originalidad de Bizancio consiste, en esta
época, en ser el Unico Estado centralizadoe”, pues “la nocién de Estado se mantiene
alli con toda su fuerza y abstraccién y la burocracia que ésta conlleva”. Historia
de las instituciones de la Antigiiedad, Madrid, Aguilar, 1970, pag. 460,

4 Louis Brehier, coincidiendo plenamente con Ellul, sostiene que “la originalidad
de Bizancio dentro de la Europa medieval reside en que, antes del siglo xi11, es el
unico Estado que ofrece un tipo de centralizacién cuyo impulso, brotado de su cen-
tro, alcanza hasta las mas apartadas provincias y es capaz de imponer una voluntad
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Sin embargo, la excepcionalidad de Bizancio no era comparable
solamente con Europa, sino también frente a los imperios orien-
tales. Su equivalente universal, el imperio sasdnida, se habia con-
vertido en una multitud de dominios semiauténomos, y los califatos
musulmanes estaban dominados por la impronta islamica de un
gobierno teocrdtico. La centralizacién alcanzada por Bizancio no la
detentaban los imperios universales medievales de Europa, pero
tampoco los que existieron en los siglos XVI XVIL: Alemania y
Espafia. Si afiadimos la domesticacién de la iglesia ortodoxa,
avasallada como parte de la organizacién administrativa, el grado
de estatalidad bizantina se aprecia aun mejor. Pero el aspecto
estatal mas atractivo era su administracién puiblica, con un bien
organizadoe sistema de imparticién de justicia, con una hacienda y
organos diplomaticos, con un eficiente correo imperial que coad-
yuvaba a la centralizacién de su territorio, y finalmente su buro-
cracia, simbolo de un imperio que murié con ella.

Estos singulares casos histéricos, presentes varios siglos antes
de la aparicién del Estado absolutista en Europa, eran las virtuali-
dades que asomaban ya presagiando el signo de la modernidad. El
concepto de Estado moderno es, por consiguiente, una categoria
histérica. Por contraste, cuando se hace referencia al Estado moder-
no se le difiere del medieval y del oriental, y la palabra Estado,
acufada recientemente y que corresponde a la fase actual de la
organizacién politica, se aplica a todas las precedentes. Pero, por
la individualidad concerniente a cada cual, es forzado agruparlas
bhajo la misma categoria sacrificando un segmento de su peculia-
ridad. Por consiguiente, no corresponden a una coleccién de
especies del mismo género, sino a formas histéricas de vida
configuradas sucesivamente y en parte enlazadas como eslabones
de un desarrollo histérico universal. E]l Estado corresponde a la
moedernidad, no las organizaciones politicas que le precedieron.s

Los conceptos de “situacién y condicién” tienen el significado
dindmico de “actualizacién”, como la repeticién constante de actos

unica a poblaciones formadas por razones diferentes, con lenguas distintas y, a
veces, con intereses opuestos”. Las instituciones del imperio bizantino, México,
UTEHA, 1956, pag. 133.

5 Hintze explica que “Estado modernc es una expresién usual, inciuse en el
lenguaje cientifico, que designa la forma de nuestra vida publica en la época moder-
na”. Aunque concisa, esta expresién es una determinacién temporal que no es clara
ni univoca. Una forma de definir la esencia del Estado moderno, es el estudio cons-
titucional comparado. Advierte que el Estado moderna no es un concepto légico sis-
temadtico, sino una nocién plastica, una expresién abstracta de la especie de lo que
suele llamarse “tipo ideal”. E] Estado moderno estd definido por su esencia y nivel
de comunidad: es algo real, “una situacién o condicién de una comunidad en la que
ésta se encuentra capacitada para producir una voluntad cormin y un obrar comun
¥, por tanto, también un esfuerzo cormin”, Qtto Hintze, Historia de las formas politi-
cas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, pags. 293-322.
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que realizan la unificacién de la voluntad. El Estado es el pueblo
como una unidad de capacidad para actuar. Opuestamente, la
sociedad es este mismo pueblo en la multiplicidad de sus intereses
privados, en su estructuracién de estamentos y clases. El Estade y
la sociedad estdn unidos por el mismo sustrato viviente del pueblo,
pero la naturaleza de esta relacién es diferente. “La esencia del
Estado moderno —explica el autor citado-— no es posible determi-
narla, por tanto, sin tener en cuenta todo el proceso de desarrollo
que es conocido de la formacién de los estados, no como alge que es
de por si, sino como algo que deviene, que se transforma y que en
ciertas circunstacias, si no se desvanece, al menos, se transmuta en
otras formas”.

El desarrollo del Estado moderno transcurre en tres estadios: en
el primero, los rasgos originales parten de la forma anterior del
Estado medieval, que siendo aiin vigorosos, tienden a desaparecer
gradualmente. Este estadio temprano es el de la construccién de su
estructura y llega hasta la Revolucién Francesa. El segundo estadio
cubre el siglo xix. El dltimo toca el siglo XX v se mueve hacia su
desaparicién. El tiempo final de una etapa coincide con el inicto de
otra, combinando sus caracteristicas. Durante su primera fase los
rasgos de modernidad y estatalidad varian de pais en pais.6

Dentro del concepto de Estado moderno, el autor citado visualiza
cuatro subtipos: el Estado soberano o de poder soberano, que domi-
né hasta 1650 y estaba caracterizado por el confesionalismo y la
constitucién estamental; los dos siguientes se aproximan entre si
croneligicamente y son el Estado de economia y ¢l Estade de dere-

6 Hintze polemiza con Bodino, quien sostenia que siélo Francia era un Estado
soberano, pues Inglaterra también lo era. Alemania se convirtié en Estado soberano
hasta la supresién del Sacro Imperio Romano Germdnico en 1808, pero por via de los
principados de Prusia y Austria. La plurilingiie Austria-Hungria y la monarquia
espanola, ne fueron estados modernos, porque la modernidad se basa en la nacionali-
dad y la soberania. La monarquia espafiola desempend un gran papel en la historia
universal, pero su caracter universal, supranacional y su supeditacién al catolicismo
Jjesuitice en materia de politica, “le dan una caracteristica que no es moderna en
absoluto”. Tampoco Rusia dejé de ser nunca un despotismo oriental y Turquia
—anade— “ni mencionarla”. Antes de la Revolucién Francesa séle Francia e
Inglaterra eran plenamente modernas, es decir, antes de finalizar el siglo XviI ini-
camente ambas habian ingresade plenamente a la modernidad. “En todo caso, de
ellas provienen casi todas las instituciones importantes que caracterizan al Estado
moderno”, concluye el autor, La diversidad de sus instituciones ha sido fundamental
para la formacién del Estado moderno. La soberania es una fuerza de moderni-
zaeién, porque significé el desligamiento del Estado, como individuo, de la sujecién
de antiguas relaciones de comunidad y la transicion hacia su autodeterminacién
individual. En términos de desarrollo politico, esto distingue al Estado moderno de
las formas precedentes. Debemos destacar que principalmente la singularidad
soberana del Estado se debié a las fuerzas interiores que produjo en su seno para
sacudirse la influencia de poderes tan vastos y formidables, como los que represen-
taron el imperio y la Iglesia, ¥ que en este proceso la policia fungié como el cimulo
fundamental de estas fuerzas.
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cho vigentes en el siglo XIX y se desdoblan en el parlamentarismo
britanico y el absolutismo continental; y el Wltimo tipo es el Estado
nacional y generaliza a la constitucién representativa orientada al
sufragio universal y la democracia. La funcién de estos cuatro tipos
forman la esencia del Estado moderno desde el final de la Edad
Media hasta el siglo XIX. Por lo tanto, el Estado moderno se mani-
fiesta con mayor vigor durante el siglo XIX y hacia el presente. El
Estado moderno fue construide en cuatro o cinco siglos. Es obvio
que, en el estadio presente, la forma més evolucionada de moder-
nidad estatal sea la més representativa; pero ello no autoriza, de
ninguin modo, comprender el todo en una etapa, por mas que ésta
sea la més evolucionada, No es ocioso que insistamos en que el
Estado moderno es una categoria histérica, que en sucesién acu-
mulativa de rasgos de estatalidad, lo signan hoy la soberania, la
intervencién en la economia, el régimen de derecho y la nacionali-
dad. Esta agregacién de ingredientes de estatidad, que tardaron
quinientos afios en desarrollarse, definen al Estado moderno, el
cual, cuanto mas cerca estd de nuestro tiempo, mis modernamente
es concebido.

Otra interpretacién temprana del desdoblamiento del régimen
feudal en el Estado moderno, observa este trénsito como una mani-
festacién del desarrollo estatal a través. del crecimiento civilizato-
rio. En este sentido, los organismos politicos se pueden clasificar en
dos tipos: el feudal y el burocritico.” El incremento de civilizacién
hace mas complejos a estos organismos y més extensos, pero es la
primera condicién la determinante, pues también los regimenes
feudales pueden ser de gran magnitud. Esta idea la aplicariamos a
los imperios universales europeos, cuyas acrecentadas magnitudes
no correspondieron a su grado de modernizacién politica.

Esta interpretacién resulta aleccionadora y contribuye a la
determinacién de ciertas reglas del desarrollo estatal: que no hay
una variedad de estados dentro de un tipo tnico, sino realidades
individuales que pueden o no estar relacionadas. Del orden feudal
surgié en lo general el Estado burocritico, pero de un imperio buro-

7 Gaetano Mosca consigna los siguiente: “nos parece, mds bien, que los dos tipos
no son mas que la manifestacién, en momentos diferentes, de una sola tendencia
constante por la cual la organizacién politica de la sociedad humana se hace menos
sencilla, es decir, méas compleja, en forma paralela al aumento en grandeza y civi-

" lizacién de cada sociedad. La segunda de estas condiciones es més indispensable y
de cardcter general que la primera, porque, a decir verdad, también los estades muy
grandes pueden estar organizados feudalmente. En el fondo, un Estado burecratico
no &s sino un Estado feudal cuya organizacién va progresando y va desarrollandose,
se ha hecho més complejo; también una sociedad feudal puede provenir de una
sociedad burccratizada, cuya civilizacién decadente y constantemente fragmentada,
se vio obligada a regresar a un orden politico més sencillo y primitive™. Elementi di
scienza politica, Roma, Fratelli Boca, 1896, pags. 97-100.
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cratico no necesariamente surgié una sociedad feudal, salve en
Europa, donde el retorno a un régimen politico mas simple consis-
tié en un fenémeno de subdesarrollo estatal. La transformacion de
un régimen feudal en un Estado burocratico significa desarrollo
estatal, en tanto que el paso de un imperio burocratico a un régi-
men feudal es subdesarrollo estatal, porque el grado civilizatorio
aumenta o disminuye segun el caso, sin que la magnitud politica
sea significativa.

Otro signo de desarrolio del Estado burocritico, emparentado
con la no necesaria magnitud del Estado, consiste en su cualidad
de no concentrar necesariamente todas las funciones en su buro-
cracia. Esta cualidad se ha podido constatar en los imperios
burocraticos, donde tampoco existié una completa centralizacién en
sus funcionarios. La caracteristica central del Estado burocritico
consiste en su capacidad de extraer ingresos por la via de
impuestos, de modo que el grado de burocratizacién estd determi-
nado por la cantidad de ingresos de la sociedad que sirven para
cubrir el salario de los funcionarios. En suma, segin la inter-
pretacién aqui examinada, la modernidad estatal radica en el grado
de civilizacién alcanzado, mds que por la magnitud y burocrati-
zacién que tenga un Estado burocratico.

Lo que entendemos por Estado moderno ha sufrido una serie de
mutaciones dentro de su tipo basico. Queda claro, por consiguiente,
que corresponde a un tipo histérico singular de organizacién de
dominacién, identificable en un espacio-tiempo especifico. Uno
de sus rasgos peculiares, como tipo histérico, es la expropiacion de
capacidades politicas de manos de sus antiguos poseedores. El
acontecimiento mds importante, desde el punto de vista pelitico,
consistié en la disociacién entre el cargo y quien lo ocupaba, y la
separacién entre el funcionario y los medios de administracién.s

Este proceso ocurri6 en Europa a partir del siglo XV, si bien sus
precedentes inmediatos pueden ser observados en el siglo anterior.
Esta situacion se caracterizo por la estructuracion de la obediencia
social sobre la base de un dominio organizado, cuya garantia era el
control de los medios de administracién que garantizaban el uso de

8 Max Weber ha descrito transparentemente este proceso histérico: la era del
Estado meoderno se caracteriza por la concentracidén de los medios de administracion,
que se separan de sus antiguos propietarios estamentales. Sin embargoe, la nueva
apropiacién no recae en los gobernantes y sus servidores, sino en la persona del
Estado. “Al final, efectivamente, en el Estado moderno concurre en una sola cima la
disposicion de la totalidad de los medios politicos de explotacién, ¥ que ya ni un solo
funcionario es personalmente propietario del dinero que gasta o de los edificios,
depdsitos, utensilios y maquinas de guerra de que disponen”. Este Estado se cor-
poriza en la administracién piblica burocratica, que aspira a la mas grande
racionalizacién. Max Weber, Economia y sociedad, México, Fonde de Cultura
Econémica, 1966, 2 t., 11, pag. 1159.
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la fuerza fisica. Por consiguiente, el dominio organizado requirié
del control del personal ejecutivo y de los elementos materiales de
administracién. De aqui nacié el impulso para una ampliacién
del patrimonio del Estado, que hubo de ensanchar su organizacién
econémica porque la conservacién del dominio por la fuerza
requeria de bienes materiales, asi como una organizacién econémi-
ca adecuada.

Segiin esta interpretacidn, fue la necesidad de organizar la vio-
lencia lo que impulsé al Estado a organizar su patrimonio econémi-
co y su caudal de medios materiales de administracién. Esta cir-
cunstancia marcé la diferencia especifica entre el Estado moderno
y las asociacicnes politicas que le precedieron. La separacién de los
funcionarios y medios de administracién o su no separacién, es la
linea divisoria entre los distintos estados. Segin Weber, esta sepa-
racion fue paralela a la disociacién entre propietarios y medios de
produccién, y distingue al Estado moderno de las asociaciones
de dominio que le precedieron. Unicamente en el Estado moderno
los medios de administracién han sido completamente separados de
gquienes los utilizan.? Este hecho es singular y ha ocurrido una vez
en la historia, pues la administracién estamental era una carac-
teristica del medievo, peculiar del mismo y su abolicién fue también
un fenémeno singular en la historia universal.

Este proceso esti caracterizado por la centralizacién de los
medios de administracién, que ha sido arrebatada a la aristocracia
estamental, y la modernidad que entrafa al Estado consiste en que,
finalmente, el Estado moderno controla todos los medios de organi-
zacién politica, que se retinen bajo la misma cabeza. La magnitud
de esta separacién determiné el grado de modernidad alcanzado por
un Estado concreto. Ahi donde esta separacién ha sido plena, la
modernidad del Estado fue mayor.1® Dentro de este proceso expro-
piatorio, acaudillado por los principes, la formacién del Estado ha
sido acompanada por el desarrollo de politicos profesionales que
laboraban a su servicio y se ganaban la vida administrando la

9 Weber explica la condicion de las asociaciones de dominio, que procedieron al
Estado moderno. “Estas asociaciones politicas en donde los medios de adminis-
tracién materiales estdn controlados auténomamente, en forma total o parcial, por
el personal administrativo dependiente pueden calificarse como asociaciones organi-
zadas en estamentos”. En estas asociaciones los vasallos cubren de su peculio los
gastos de administracién, pero también de la administracién obtienen sus ingresos.
Esta situacién, que existié en la Europa medieval, sefiala una administracién esta-
mental en la cual el sefior gobierna de consune con la aristocracia agraria. “La politi-
ca como vocacién”, Revista de Ciencias Politicas, México, vol. v, niims. 16-17, 1959,
pag. 248.

10 Segin Weber, al final del proceso de expropiacién de los estamentos ia
modernidad llegaba a su climax, pues ningin funcionario es propietario de los
medios de administracién. “En el Estado contermnpordneo —y esto es esencial para el
concepto de Estado— la separacién de los cuadros administrativos, de los fun-
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politica de aquellos. El marco institucional en el que hacian su tra-
bajo estimulé una politica metédica y muy organizada, de modo que
el diario entrenamiento habilité a quienes servian a los principes en
la lucha por el poder, en los métodos de la moderna practica politi-
ca. Junto a los politicos profesionales, 1a racionalizada organizacién
administrativa fue nutrida con nuevos elementos que formaron a la
burocracia profesional que administraba al Estado en los nuevos
campos de su actividad.

Estatalidad y modernidad van de la mano y tienen, como pre-
supuesto histérico la separacién entre el administrador y el medio
de administracion. Pero, en la medida en que el viejo orden esta-
mental ha sido suprimido, la modernidad estatal esta representada
por la aparicién del politico y el administrador pablico como aliados
decisivos de los principes contra los estamentos,

Las ideas anteriores contribuyen a la solucién del problema de la
definicién de la modernidad estatal, como fenémeno histérico sin-
gular, pero no su conexién con las organizaciones de dominacién
precedentes que hicieron viable la estatalidad moderna. El concep-
to de Estado es moderno, y como tal era impensable en el medievo
porgue el orden feudal ho pudo fraguar la nocién de Estado, pues el
Estado no existia atin como realidad histérica. La nocién original de
la moderna estatalidad brota del imperio universal, con su unidad
politica y centralizacién administrativa. En contraste al papel
gseminal de las relaciones econdmicas feudales como fuentes de la
economia capitalista, el régimen feudal, laxo, flojo y endeble, multi-
plicado en sefiorias independientes, no pudo favorecer la centrali-
zacién de los medios de dominacién.

Hemos propuesto una teoria de la formacion del Estado a partir
de sus precedentes orientales, al través del imperio universal. En la
Edad Media fueron conservados elementos primordiales de la
estatalidad romanica, en los fragiles imperios universales del
medievo y las precarias monarqufas feudales de la Baja Edad
Media. Estas organizaciones de dominacién desecharon a la
administracién piblica roménica, pero asimilaron su administra-
cion doméstica, esencialmente encarnada en el Palacio, lo mismo
que algunas de sus instituciones comisariales. El Palacio romano
era una antiquisima institucién calcada a los sasdnidas de Persia,
que durante la Edad Media sirvié de palanca a la débil unidad
representada por el reino merovingio, primero, y después el impe-
ric de Carlomagno. No debemos olvidar que este dltimo fue el mas

cionarios y los trabajadores, de los medios materiales de organizacién administrati-
va se realiza plenamente”. Es decir, la plena estatalidad se alcanza cuando esta se-
paracién es completa, pero muestra al mismo tiempo la plenitud del concepto de
Estado y por tanto de modernidad. El Estado moderno es aquél, segiin Weber, en el
cual la disociacién entre el administrador y el medio de administracién es plena.
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enérgico intento por restaurar al imperio romano, conservandose el
sentido de gobierno unificado y de poder territorial. Por su parte,
el papel del reino merovingio fue el de un primer intento de organi-
zar un sistema de dominacién unificado, desde los dias del colapso
del Imperio Romano.1t

Ambos esfuerzos de preservacidn del concepto imperial roménico
eran inviables, porque su organizacién administrativa era esta-
mental. Los dos fueron restauraciones roménicas frustradas por
condiciones histéricas impropicias en la Alta Edad Media. En con-
traste, durante la Baja Edad Media se desarrollaron nuevos esfuer-
zos de configuracién estatal, a partir de la herencia representada
por legados orientales no romanicos. Es particularmente represen-
tativo ¢l caso de Inglaterra durante el siglo X1, por efecto de la domi-
nacién normanda en la Isla, como ya adelantamos. Se ha
comprobado que las invasiones normandas en Sicilia derivaron en
la formacién de un régimen centralizado y relativamente abso-
lutista, en el siglo X. Las comunicaciones entre Sicilia e Inglaterra
transmitieron los métodos de gobierno experimentados en Oriente,
pues Sicilia habia sido gobernada por los bizantinos y los arabes
durante muchos afos. El resultado fue la prematura absolutizacion
de Inglaterra y su viabilidad estatal anticipada. Paraleia en
Francia, donde existia el vasallo ducado de Normandia, se de-
sarrollé un relativo proceso de absolutizacién gue encarnd en la
monarquia capetiana, en tanto que en Inglaterra al mismo tiempo
prosperaba la monarquia angevina.

La adopcién temprana de los métodos gubernamentales
orientales en ambos paises, de procedencia bizantino-musulmana
—herederos de la cultura politica asiatica—, posibilité la absoluti-
zacién prematura de Inglaterra y Francia, y el desarrollo superior
de su estatalidad. Como lo explicamos, el fulero de esta absoluti-
zacién fue el establecimiento de una perfeccionada organizacién fis-
cal, el Echiquier, que auspicié la gradual unidad financiera de
ambas monarquias. Ahi donde la hacienda puablica se centralizd
primero, el progreso del absolutismo fue mas rapido y vigoroso y por
tanto el desarrollo estatal mds sdlido. La estatalidad europea, con
la modernidad que entrafiaba, queda asi explicada a partir de las
més progresivas instituciones gubernamentales orientales, frente a
las administraciones medievales europeas dominadas por los esta-
mentos.

No hay espacio aqui para expresar muchas ideas acerca de la
contribucién oriental al desarrolio politico y m4s en lo particular al
desenvolvimiento de las instituciones administrativas. Sin embar-
go, no debemos dejar de apuntar que el aporte del concepto estatal

U1 Omar Guerrero, La administracidén piblica del Estado capitalista, Barcelona,
Fontamara, 1981, 2a. parte.
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dejado por los imperios universales en las monarquias medievales
fuera un imperio frustrade como el carolingio, una endeble monar-
quia de la Baja Edad Media, porque este concepto sobrevivié mil
afios y propicié, tardia perc finalmente, la configuracién de la mo-
derna organizacion de dominacién que conocemos como Estado.
Uno de los ingredientes de 1a modernizacién occidental ha sido el
absolutismo, como contraparte de las proliferadas autarquias
medievales. Estas no pudieron facilitar el desarrollo del abso-
lutismo porque eran precisamente su negacién. La respuesta puede
encontrarse en las monarquias medievales que estuvieron sujetas a
las influencias gubernamentales de Oriente, donde el absolutismo
habfa imperado sin grandes trabas sobre fuerzas extraguberna-
mentales e intragubernamentales.i? En contraste con la Europa
medieval, en los imperios universales de Asia existié una combi-
nacién muy fuerte entre el absolutismo y la aristocracia. Con
referencia a las fuerzas extragubernamentales, la politica imperial
se encaminaba normalmente a impedir o limitar el progreso de la
propiedad privada y por ende de las clases con poderes econémicos.
El régimen patrimonial establecido limitaba la apropiacién y la for-
macién de fuerzas ajenas a los circulos imperiales poderosos. Esto
explica la ausencia de feudos y estamentos en Oriente, cuyo parale-
lo m4s préximo es el patrimonialismo prebendal constituido como
remuneracién virtualmente vitalicia, pero no hereditaria, de los
funcionarios imperiales como retribucién por sus servicios. Esta
retribucién variaba en especie y consistia, opcionalmente, en con-
grias, emolumentos o tierras. La apropiacién, pues, estaba deter-
minada por la pertenencia al imperio y éste era, de suyo, su limite
natural. Esta circunstancia, en la que abreva el absolutismo, sus-
tenta al mismo tiempo a la naturaleza autocritica del déspota
oriental, pues por medio de las mencionadas relaciones salariales
con sus servidores los somete a su poder, toda vez que més frecuen-
te que la dotacién de tierras a modo de pago, era la inmediata con-
fiscacion a favor del Estado en caso que su poseedor fuera reo de
delito de lesa majestad.l* Ademds, para evitar cualquier
usurpacién, el autécrata contaba con comisarios itinerantes que le

12 Karl Wittfogel precisa que “un gobierno es absolutista si su mando no est4 con-
trelado de un modo efectivo por fuerzas no gubernamentales. El gobernante de un
régimen absolutista es un autdcrata si sus acciones no son frenadas de modo efecti-
vo por fuerzas intragubernamentales”. Despotismo oriental, México, Guadarrama,
1966, pag. 132.

13 Max Weber consigna que la prebenda es un “derecho fijo de carge”, una “remu-
neracién vitalicia ¥ no hereditaria de su titular en concepto de sus gervicios reales o
ficticios en forma de renta de cargo”. Declara que no se trata de una apropiacién,
sino un otorgamiento del gefior que efectivamente no tiene un cardcter vitalicio.
Eeconomia y sociedad, t. [, pags. 776 y 812.
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mantenian permanentemente informado del estado de la adminis-
tracidn en cualquier punto del territorio.

Estos métodos gubernativos fueron muy exitosos en Oriente e
inhibieron la apropiacién de cargos y la formacién de estamentos.
En tan precaria situacién, la lealtad de los funcionarios estaba ase-
gurada y fue muy fécil formar un cuerpo de servidores patrimo-
niales eficientes y adictos al monarca. No seria improbable que,
Junto con los principios absolutistas y autocrdticos exportados a
Europa, también el Oriente transmitiera el concepto de un fun-
cionario que se consideraria posteriormente como propiamente
moderno: el comisario,i¢ Este legado parece ser antiguo, ya que su
existencia todavia se percibe en las monarquias medievales y par-
ticularmente en el imperio carolingio: el missi dominict, un servidor
comisionado plenamente fiel al monarca y desligado de la relacién
estamental. Aunque en este imperio tal cargo lo ejercieron esta-
mentarios, su concepto comisarial se logré conservar hasta el
advenimiento de la monarquia absolutista. La restauracién de la
administracién publica comisarial es visible en los paises de tradi-
cién absolutista temprana, principalmente en Francia, donde pron-
to entré en contraposicion con la administracién estamental repre-
sentada por los oficiales. Ningin proyecto polftico era viable sin la
lealtad plena de los servidores del Estado y obviamente los oficiales
estamentales no lo eran.

Por consiguiente, el desarrollo de la institucién comisarial fue lo
que posibilité la modernizacién de la administracion piblica y senté
las bases para el desenvolvimiento del funcionario moderno. La
dotacién de comisiones, no sélo separadas de cualquier derecho de
cargo, sino precarias y hasta donde la voluntad real lo quisiera,
franqued el camino para la plena separacion de cargo y encargado,
del administrador y los medios de administracién. La fuerza de las
nuevas circunstancias propicié que los oficios sujetos a compra-
venta se recobraran y retiraran del mercado, siendo asumidos ple-
namente por el soberano. Como lo apuntamos en otro lugar, este
paso consistié en el transito de la subjetividad estamental a la obje-
tividad burocritica.1s

14 Juan Bodino hizo una magistral exposicién del advenimiento de la adminis-
tracién publica moderna, con el resurgimiento de los comisarios, en los libros m1 ¥ 1v
de su célebre obra Los seis libros de la Republica. Consigna que “oficial es la persona
publica con un cargo ordinario limitado por edicto. Comisario es la persona publiea
gque tiene un cargo extraordinario, limitado por simple comisién”. Les six livres de la
Republique de J. Bodin. Ensenble une Apologie de Rene Herpin. A Paris, chez
Jacques du Puis, Libraire, a la Samaritaine, 1583. Version Facsimil, Berlin, Scientia
Verlag Aalen, 1977, pag. 372.

15 Weber refiere que en la Edad Media el rey no podia remover del cargo a un fun-
cionario sin previo juicio, pero que el juicio se desahogaba en un tribunal formado
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Todos estos procesos histéricos produjeron como, resultado, la
formacién del Estado moderno. Pero no cabe duda que la asuncién
de rasgos de modernidad estuvieron prefiados significativamente
por la formacién de la administracién puablica, en su mas estricto
sentidoe. La cuota de modernidad inicial en Europa, hay que recal-
carlo, provino de los progresos histéricos alcanzados en Oriente
cuando el medievo persistia alld.18 La monarquia absolutista cons-
tituyé la fase original del Estado moderno y su papel consistié en la
formacién de las condiciones histéricas para la acumulacién del
capital. El convulsionado siglo XVII es, desde esta perspectiva, un
experimento de la burguesia para aquilatar su poder y es, al mismo
tiempo, una contienda generalizada contra quienes detentan
todavia medios de dominacién que el Estado reclama para si.
Dentro de esta pugna los resultados son diversos: en algunos paises
los estamentos fueron derrotados, en otros, como en Espafia y
Alemania, el conflicto se prolongard una centuria mas. Alli donde
se logré la unidad politica v la centralizacién administrativa, la
monarquia absolutista deja su poder al Estado burgués de derecho,
que se adentrd mas y mas en la modernidad.

En Oriente el germen de la modernidad no prosperé por la inacu-
lacién estructural del modo de produccién asiatico. El caracter esta-
cionario de sus sociedades, contrastard con la dinamica impresa por
el capitalismo en Europa, donde fructificaron los métodos orienta-
les de gobierno. En el imperio otomano, Gltimo gran representante
del despotismo oriental, 1a decadencia iniciada luego del reinado de
Soliman El Magnifico no podra ser rectificada y derivara en el
Estado musulmén secular, fundado por Kamal Ataturk.'” El con-
cepto palaciego de administracién no pudo ser revolucionado en la
moderna categoria de administracién piblica, no consiguié fun-
cionar mas hacia la sociedad, que hacia la corte.

por estamentarios. Este proceso apropiativo llegé a su cispide cuando los estamen-
tos consiguieron que el monarca designara a sus colaboradores a propuesta de los
estamentos. Economia v sociedad, t. 1, pag. 772.

16 Como lo observamos en otra obra, el monarca absoluto es ]a encarnacién de la
unidad estatal. El Estado es la organizacion de las relaciones de dominio y direccién
que se ejercen sobre la sociedad civil y que son imperantes dentro de un territorio.
Como poder territorial, el Estado absoluto ha concentrado la vielencia y los medios
de administracién, antiguamente en manos de depositarios particulares. En su seno
ya no hay cabida al concepto de palacio, ni a sus funcionarios patrimoniales. La
administracién del Estado absoluto se integra por cargos comisariales cuyo primer
principio radica en la obediencia; pero sélo obedece quien no reclama derechos ni
privilegios de cargo. Tal es la esencia del autécrata europeo, el arquitecto del Estado
absoluto. Pero si éste fue el arquitecto, los comisarios fueron sus constructores.
Omar Guerrero, La administracién publica del Estado capitalista, pag. 139,

17 Bl imperio otomano es el mejor estudiado como un caso de decadencia irrefre-
nada, que arranca en el siglo xvil. Log mejores investigadores son los propios pro-
tagonistas del drama, los célebres fabricantes de los libros de cdnones {Qanun
nama): Hayi Jilafa, Koya Beg, Lutfi Pasha, Sari Mehemed Pasha, Mustafa Ali, Hac
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En Europa la modernidad estatal florecié nutrida por las
semillas heredadas por el Imperio Romano y aquellas otras prove-
nientes del Orienie bizantine y musulmédn. La explicacién del
porqué estas semillas se desarrollaron en Europa v en Asia menor,
yace en el cardcter dindmico del capitalismo y la naturaleza esta-
cionaria del modo de produccién asistico.® Las condiciones que
favorecieron el desarrollo de los grandes imperios histéricos en
Oriente, estaban ausentes en el siglo XVII, cuando el imperio
otomano comenzaba a ser poco competitivo ante las potencias politi-
cas de Europa. Para el siglo Xv1II la posibilidades de modernidad
en Oriente eran inexistentes y el imperialismo europeo comenzaba
a medrar en los huecos que iban dejando los antaifio formidables
sultanatos musulmanes: el otomano, el safavida y el mogol.

En suma, la modernidad puede explicarse de la siguiente mane-
ra: en la Antigiedad el movimiento histérico se centré en el
Oriente, en la modernidad se movié hacia el Occidente. Los grandes
sucesos dejaron de tener lugar en el mundo asidtico, para
transladarse a Europa y de ella difundirse hacia todo el Orbe.
Desde el punto de vista de la modernizacién politica, la monarquia
absolutista consistié en la restauracién de los elementos guberna-
mentales orientales aptos para la formacién de la organizaciones de
dominacién de las que broté el Estado moderno. Estos elementos
fueron la unidad politica y la centralizacién administrativa,
que fueron posibles por la accién del absolutismo y la autocracia
como reemplazos de la sociedad estamental, y el solvente papel
expropiador ejecutado por los comisarios reales. La disociacién
entre administrador y medios de administrador no fue sino el resul-
tado de la aplicacién directa del arte gubernativo oriental, que
desconocia la apropiacién privada de la administracién.

Pero el absolutismo y la autocracia no fueron sino instrumentos
de dominacién histéricamente iitiles, es decir, medios suficientes
para las conquistas politicas mencionadas. Su perpetuacién era
contradictoria frente a una sociedad basada, no en la ausencia o

Hissari y el andénimo autor del Libro del consejo (Nisahat nama). Todos ellos examinan
las causas de la decadencia del imperio otomano, encontrando motivos similares a
los que hicieron desfallecer al imperio hispanico: despoblacién, corrupcién, problemas
financieros, decaimiento de las instituciones politicas y otros similares. Los autores son
ampliamente estudiados por Francisco Sampere Vilet en su trabajo Los libros de
administracion en el Islam. México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales/UNAM, 1985,
tesis doctoral, cap. 9. El creptsculo del imperio osmali también llamé la atencién de
Bernard Lewis, particularmente en el articulo titulado “Algunas reflexiones acerca
de la decadencia del imperio otomano”, incluido en la antologia de Cipolla y otros,
citada en el capitulo precedente.

18 E] desarrollo de la administracién publica a partir de sus fuentes en el modo
de produccién asidtico, es abordado por el autor de esta investigacién en su obra: El
proceso histérico de la accién gubernamental, México, Instituto Nacional de
Administracion Publica, 1982,
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languidez de la propiedad privada, sino en su entronizacién como
base de la sociedad. Por eso la antigua alianza entre el absolutismo
v la burguesia en el siglo XVIT y adn en el siglo XVIT, se convirtié en
una contienda generalizada entre los antiguos asociados. Este
fue un paso ma4s, el actual, de la modernizacién politica, que trans-
form6 al régimen mondarquico en otro distinto: el republicano bur-

gués.

2. Experiencias de modernizacién por reforma: Portugal,
Napoles y Francia

La modernizaciéon de Europa fue desigual, con velocidades
diferentes y con procesos diversos. Dentro de este movimiento de
transformacidn, algunos paises alcanzaron un grado mayor de mo-
dernizacién que otros, esto es: el vigor de la absolutizacién era di-
rectamente proporcional al debilitamiento feudal, en tanto que
otros menos modernizados guardaban cierto equilibrio de fuerzas
entre ambos ingredientes politicos, y unos mas, los de menor grado
de modernidad, su absolutizacién era tan estancada como persis-
tentes los retardatarios poderes feudales. Ninguin pafs se conserva-
ba plenamente feudal al comenzar el siglo xvIII, pero algunos
habian debilitade de modo tal a la feudalidad, que yacia moribunda
y solamente esperaba un golpe de gracia, en tanto que en otros, sin
ser preponderante, conservaba suficientes privilegios —m4ds que
poderes— para obstruir la modernizacién. Los paises menos moder-
nizados eran los que estaban sujetos a un imperio universal:
Espafia y Alemania, y en ambos la absolutizacién y la feudalizacién
se hallaban igualmente estancadas,

Portugal y la mayoria de los reinos de Italia soportaban onerosos
privilegios estamentales y la vida local estaba dominada todavia
por los sefiores de vasallos, en tanto que en Francia los remanentes
de la vida feudal pesaban menos que en otros lugares, pero ahi esta-
ban estorbando una modernizacién plena. Para dar marcha a un
ritmo mads acelerado de modernizacion, los soberanos de estos pai-
ses, al igual que los borbones hispanicos, prepararon medidas pro-
gramadas a corto y mediano plazo para transformar el orden de
cosas, es decir, implantaron un programa gubernamental perma-
nente de reforma que fungiria como marco normativo y guia de una
variada gama de politicas encaminadas a liquidar los elementos
mas refractarios al cambio. Ninguna de estas reformas se propuso
suprimir de un golpe a la sociedad estamental —pues la transicién
radical ¥ completa de una formacién social linicamente es posible
por obra de la lucha de clases—, sino remover los obstaculos que se
alzaban ante la modernizacién. Las reformas, sin embargo, fueron
de suyo revolucionarias porque el Estado se transformaba para
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modificar a la sociedad, a las relaciones de produccién y a la super-
estructura ideolégica, rescatandolas del subdesarrollo, el prejuicio y
la ignorancia. Estas revoluciones se esforzaron por desarrollar
sociedades, en el pleno sentido de la palabra, que yacian en el atra-
so més grande, a pueblos enteros donde la insalubridad, la
despoblacién, el analfabetismo, la economia natural estancada y
otros muchos males, las mantenian en lo mas hondo del subde-
sarrollo.

Las reformas fueron programas de acciones continuas de gobier-
nos, disefiadas en estrategias flexibles y adaptativas, cuya ejecu-
cién se acomodaba a las circunstancias que ellas alteraban o que no
deseaban alterar. Constituyeron el producto de la ejecucién histéri-
ca de los grandes avances de las tecnologias gubernamentales,
fraguadas dos siglos antes y durante el XviII como la razén de
Estado, desarrolladas en los momentos de mas enconada lucha
entre el Estado moderno y sus enemigos: la iglesia universal y
los estamentos. Proveyeron a los soberanos del despotismo ilustra-
do y a sus ministros de ricas experiencias, de conocimientos politi-
cos titiles y de técnicas politicas viables para dar la batalla final a
las fuerzas del retroceso y triunfar sobre ellas. Paralelamente el
Cameralismo en Alemania y la Ciencia de la Policia en Europa
entera, mostraron el camino de la edificacién del Estado de bienes-
tar y el modo de formar las instituciones administrativas propicias
para alcanzar la prosperidad material. La Ciencia de la Policia, en
especial, sufragd para los soberanos un ciimulo de conocimientos
¢ instrumentos que hicieron que las finanzas del Estado se trans-
formaran en medios de la politica del Estado, para formar empre-
sas publicas y hacer de los dominios reales una fuente de cultivo
econémico, no meramente un mana de lujo, ostentacién y boato.1

Aqui examinaremos tres reformas ejecutadas como programas
gubernamentales de modernizacién estatal. Dos anteriores a la
reforma borbdnica espaiiola, y una posterior. La primera se llevé
a cabo en Portugal, a cuya cabeza estaba el marqués del Pombal,
primer ministro del despotismo ilustrado que se enfrenté a la Com-
paiiia de Jesus; la segunda la ejecuté Carlos III cuando era sobera-
no de Népoles y Sicilia; la tercera, infructuosa a corto plazo, fue
proyectada por Roberto Jacobo Turgot cuando ocupé el cargo de
contralor general de Finanzas en la época de Luis XVI.

La reforma en Portugal, como en Espaiia, esta relacionada con
un intenso proceso de secularizacién y en particular con la pugna
con la Compaiiia de Jests. En ambos paises el clero representa-
ba uno de los obstiaculos mas resistentes contra la modernizacién.

18 Omar Guerrero, Las ciencias de la administracion en el Estado absolutista,
Meéxico, Fontamara, 1986.
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L.a decadencia portuguesa fue similar a la hispanica, pero su perio-
do de recuperacién fue mas tardio, pues dio inicio hasta la segunda
mitad del siglo XVIII y en contraste a su vecing, no conté con sobera-
nos imbuides plenamente en la atmésfera ilustrada. Inclusive, la
reforma, efectuada en el reinado de José I, ocurrié durante el régi-
men de uno de los mas débiles soberanos, pero fue encauzada por
un enérgico estadista como era el marqués del Pombal. Durante su
eficiente gestiéon a cargo de los negocios publicos de su patria,
Sebastidn José de Carvalho y Melo, marqués del Pombal, ejercié
una dictadura comisarial que se permitié arremeter contra las
fuerzas del retroceso, devolver la competitividad internacional a
Portugal e introducir un vigoroso proceso capitalista en la mori-
bunda economia de su pais.20

La metamorfosis portuguesa fue realizada, en lo fundamental,
en un tiempo muy breve y consistié en un conjunto de politicas de
modernizacién destinadas a activar la vida toda del reino y, no
siendo su unica labor, ella constituye el meollo del trabajo de
Pombal y de su trascendencia histérica.2! La ruina del reino era tal
que su degradacién fue mayor que la gloria que habia alcanzado; y
su gloria fue mucha, Tan grande era la degradacién politica de
Portugal, que Felipe II pudo usurpar el trono y asimilarlo a su
imperio universal. El reino portugués decay6 durante el siglo xvi
por causas similares a Espafia, pero parte de su ocaso obedece a fac-
tores singulares, principalmente a su deficiente politica exterior y
el efecto intimidatorio que tuvo entre sus soberanos el ascenso de la
Casa de Borbén en Espafa. En lo general, como en este pais, la
decadencia se inicié con la expulsion de musulmanes y judios, y con
ellos su trabajo y sus obras. Esta expatriacién coincidié con un

20 Anénimo, La administration de Sebastién-Joseph de Carvalho et Melo, comte
d’Oeryas, marquis de Pombal, Amsterdam, 1786, vol. 1, pags. 215-348. El libro fue
escrito para polemizar con otro, igualmente andénimo, destinade a desacreditar la
obra reformista de Pombal y presumiblemente fue preparado por un jesuita. Por con-
siguiente, su autor se propuso destacar a la persona y el trabajo de Carvalho cuan-
do condujo los destinos de su pais.

21 La celebridad de Carvalho emergié de la eficacia con que modernizé a Portugal
¥ su labor constituye un tipico ejemplo de una reforma del siglo xvii, ilustrada y
trascendental. Pero su prestigio descansa sobre todo en la energia con que se enfren-
t6 a la Compafiia de Jesis, expulsada en 1759, luego de una conjuracién contra el
rey, inicidndose con esta medida el peregrinar de la congregacién. El anénimo autor
apunta que a través de su ascenso al poder, se estableciéd un gobierno solvente: “la
administracién del hombre de Estado es aguella direccién general que mantiene el
orden de la sociedad”, ella se relaciona con la forma de gobierno concreto que se
quiere establecer, con su naturaleza y sus principios, es decir, con su politica
interior, clima, temperamento de su pueblo, productos, hibitos y maneras, sus
artes, industria y comercio. Esta direccién fue establecida sdlidamente por Carvalho,
que ni el gobierno militar del duque de Braganza consiguié, por tratarse prineipal-
mente de un régimen militar y un régimen asi no funciona porque, a decir del ané-
nimo autor, el pueblo es de ciudadanos, no de soldados.
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nuevo concepte de la riqueza, que la identificaba con 1a posesién de
metales y por tanto el trabajo fue sustituide per la acumulacién de
oro y plata.

Portugal despertd con su liberacién de Espaiia, mérito del duque
de Braganza, quien hizo revivir el espiritu nacional y animé la vida
de su pais. Pero fue un fortalecimiento meramente militar y politi-
co, sin que su vigor llegara a la economia y que ésta se concibiera
como cuestién de Estado. La consecuencia inmediata fue un deterio-
ro econdémico mayor, porque la entronizacién de Felipe V en Espaiia
hizo temer una alianza con Francia, en perjuicio de Portugal, y
como respuesta se buscé una asociacién con Inglaterra que resulté
nefasta. Portugal tenia una raquitica industria de tejidos y una
elevada produccién vitivinicola como bases de su economia, que sus
gobernantes no tuvieron escripulo en malbaratar en su tratado con
los britdnicos, a los que se les concesiond la exportacién de telas y
una sensible rebaja en la importacién de vinos portugueses. La
decadente economia local resbalé m4s rapido y mas hacia abajo,
acentuando el subdesarrollo del pais.

Portugal, que habia sido la maestra del comercio mundial dos si-
glos antes, demostré cuin poco conservaba de su sabiduria mer-
cantil cediendo su economia a otro pais, ademéds de su soberania.
Pero mostraba también lo poco que sabia de politica. La produccién
de Inglaterra inundé el mercade portugués, al tiempo que se
desplomaba la agricultura y desaparecia cualquier vestigio de
industria, toda vez que su marina, campeona del mundo afios atras,
permanecia como espectadora ante las naves inglesas que movian
el comercio de Portugal el cual llegaba directamente hasta las tien-
das de Lisboa. Inglaterra se apoderé del mercado del Brasil y mar-
giné a los comerciantes lusitanos. Todo el reino degenerd al mismo
tiempo, la cesién de soberania hacia el exterior repercutié en lo
interno y pronto los sefiores se hicieron de mds tierra a expensas de
la Corona y muchas extensiones pasaron a manos del clero, princi-
palmente a la Compariia de Jesis. La descomposicién se extendié al
Estado, donde la relajacién y la indisciplina se apoderé de la admi-
nistracién piblica, vy se propagé en la educacion y las artes manua-
les, no salvdandose de la perversién ni la prestigiada Universidad de
Coimbra. Dejaron de establecerse escuelas de primeras letras y
colegios reales. En suma, un pueblo laborioso se habia convertido
en indolente.

Tal era la caética y deprimente situacién de Portugal cuando
Sebastian José Carvalho, marqués del Pombal, asumié el poder. Su
politica de reforma rehizo las relaciones diplomaéticas, olvidadas por
una politica exterior pasmada, timida y retraida, y fortaleci6 a las
finanzas publicas como instrumento de gobierno para fomentar
la prosperidad econémica y establecer la administracién de la eco-
nomia del reino. Rehabilité a la agricultura, destruyendo vifiedos y
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rescatando su tierra para el cultivo de trigo con el fin de alimentar
a la poblacién. Disminuy6 los dias feriados e hizo trabajar mas
tiempo a la poblacién activa de Portugal, donde sus hombres la-
boraban la tercera parte del afio, en tanto que otros paises lo hacian
los 12 meses. Carvalho establecié las 20 manufacturas basicas de
Portugal v consciente de las deficiencias gubernamentales que
habian redituado en un decremento demografico, dicté una enérgi-
ca politica poblacional gque incidié directamente en el crecido
nimero de religiosos y soldades, cuyo monto era imposible susten-
tar por un pais en las condiciones econémicas de Portugal.22 Los
cambios arribaron a las playas de las rémoras feudales, que se
habian perpetuado por la institucién de mayorazgo —la herencia
lnica e integra en el primogénito, en prejuicio de los demas hijos—,
que habia tenido efectos funestos en la produccién agricola.
Carvalho implant6 una variedad de medidas, varias muy radicales,
para reformar esta critica situacion. La magnitud de estos proble-
mas muestra el alcance de la reforma emprendida. Al coencluir su
labor, una vez que la reaccién lo depuso del poder, el marqués del
Pombal habia logrado una meta histérica trascendental: la moder-
nizacién primordial de Portugal.

Una situacién similar vivié Carlos III de Espafia en su etapa
anterior, como soberano de Ndpoles y Sicilia con el titulo de Carlos
VII, v donde la vida feudal permanencia igual a los tiempos del
medievo. Junto al poder de los estamentos, el pueblo llano habia
desenvuelto una indémita indisciplina que facilmente se tornaba en
motines y rebeliones. Este reino se encontraba en su mas alto grado
de ingobernabilidad, cuandoe Carlos fue entronizado.

Ademas de sus indudables dotes politicas, Carlos tuvo aqui un
magnifico laboratorio gubernamental en pequefia escala para for-
marse como estadista. Sélo contaba con el apoyo de una fraccién de
la burguesia y un ejército de mercenarios, pero con ellos pudo
imprimir rapidez y consistencia a una profunda reforma del estado
de cosas. Su estrategia consisti6é en un programa de transformacién
meditado, prudente y gradual, un modelo de transformacién funda-
do en una serie de polfticas gubernamentales calculadas, que no
produjeron resistencia de los estamentos.?s

Una muestra de su exitosa estrategia de modernizacién de la
constitucidon estamental vigente, fue, dentro de su proyecto de for-

22 En Portugal habian 800 conventos que agrupaban al 90% de la poblacién, es
decir, la sustraian del mandato del Estado, y existia un religioso por cada ocho habi-
tantes. Los sacerdotes estaban como “muertos para el estado civil; ¥ no sélo no vivian
para la Repiblica, sino que la Republica estaba obligada a mantenerlos”, precisa el
anénimo auter, Ibid, pag. 328.

23 Vicente Rodriguez Casado, La politica y los politicos en el reinado de Carlos 111,
Madrid, Ediciones Rialp, 1962, pags. 47-57.
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macién de un Estado moderno, Ia supresién de los poderes judi-
ciales locales todavia en manos de los sefiores feudales, que dio ini-
cio con la pragmatica de 1738 v que, habiendo inspirado cierta
resistencia sefiorial, fue suspendida temporalmente y nuevamente
implantada con todo vigor en 1744. Esta experiencia victoriosa le
animé a suprimir la servidumbre, lo que logré positivamente, con-
tinuando esta politica con la abolicién de las huestes feudales exis-
tentes y la prohibicién de establecer nuevos feudos. Para consolidar
la pragmatica de 1738 instituyé tribunales judiciales y poco
después canceld el tormento como medio de confesién y los duelos
para dirimir controversias caballerescas. Para 1753 el cédigo caro-
lino habia arreglado teda la materia judicial.

Los cambios también se introdujeron en la administracién pibli-
ca, la cual se abrié al ingreso de 1a burguesia. Carlos unificé la mo-
neda y establecié el Supremo Magistrado de Comercio para el di-
sefio de proyectos de desarrollo econdmico y en especial para fomen-
tar un casi inexistente trafico mercantil en lo interno y con el exte-
rior. Alenté el comercio libre de cereales y establecié fabricas de
vidrio, cristal, jabén v tabaco, destacando la real fabrica de porce-
lana. Como corolario de sus cambios econdmicos, Carlos fundé el
Banco de Napoles.

La poderosa Iglesia catélica no permanecié ajena a la reforma y
en 1741 el rey negocié un beneficioso concordato que le permitié
hacer tributar al clero, incluidos a sus bienes laicos, y redujo el
derecho de asilo para infracciones legales de pocamonta, cuando
antafio comprendia no solamente a los templos, sino también a las
casas que tenian muros comunes con ellos. Estas medidas fructifi-
caron positivamente en la formacién de las bases del Estado en
Naipoles y Sicilia, y para Carlos en una experiencia inmensamente
rica que bien supo aprovechar en Espafia.

No obstante, las dos reformas no calaron hondo en la vida local,
donde persistia el poder sefiorial, aunque menguado, pero suficien-
temente poderoso para obstruir la modernizacién de Portugal y
Napoles. Pero, dentro del absolutismo tardic que representéd el
despotismo ilustrado, la afectacién de la propiedad sefiorial fue
siempre limitada porque la organizacién estamental era un ele-
mento del régimen, aunque degradado. La inica reforma que inten-
to liquidar totalmente el poder local de los feudatarios fue la proyec-
tada por Roberto Jacobo Turgot, contralor general de Finanzas de
Francia bajo €l joven Luis XVI,2¢

Turgot fungié por mds de 10 afios como intendente, cargo forma-
do por el Estado de policia en Francia come un instrumento de
trasformacién y que habia contribuido a la centralizacién adminis-

24 Eduardo Garcia de Enterria, Revolucién Francesa y administracion contem-
pordnea, Madrid, Taurus, 1981, pags. 71-105
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trativa. En el desempefio del cargo, Turgot tuvo un contacto muy
estrecho con la vida local y esta experiencia fue fundamental para
el disefio de su proyecto de reforma, el cual, precisamente, se basa-
ba en la transformacién municipal por via de la supresién total del
feudalismo y la reivindicacion de un municipio revivido, pere pro-
fundamente transformado. Visualizaba al Estado absolutista en
Francia dentro de un esquema en pleno agotamiento de sus fuerzas
interiores y, en su seno, a una vida local asfixiada y agonizante,
atrapada en los tentdculos de la centralizacién y el burocratismo.

El absolutismo podia ser vigorizado si se reformaba, es decir, si
transformaba a su régimen interior provocando la emergencia de
fuerzas situadas fuera de si mismo: en las comunidades. Esta era la
tesis fundamental de Turgot, segin la “Memoria” municipal remi-
tida a Luis XVI. Explicaba al rey que Francia carecia de una cons-
titucién, pues sus subditos no tenian espiritu nacional y sus partes
se hallaban inconexas, cada cual mirando por sus intereses. Todo
impulso activo provenia de la Corona, que decia cuando hacer el
bien, cudndo respetar los derechos ajenos y cudndo ejercer los pro-
pios.? La causa de escisién de la sociedad francesa, era sus funda-
mentos feudales, radicados en la vida local, y que disociaban el
espiritu nacienal de Francia.

La reforma del Estado francés era posible con la revitalizacién de
las localidades y la supresién de la feudalidad, pero el Estado
mismo debia replegarse para hacer brotar aquella vitalidad. Los
nuevos municipios dejarian de seguir el patrén medieval y se con-
vertirian en el centro del espiritu publico y colectivo, pero no sélo
asumirian un papel politico, sino administrativo, porque ejecu-
tarian labores de servicio piblico tales como las obras piblicas y la
asistencia a menesterosos. Lo importante era que tendrian nueva
vida y formarian asambleas municipales, hasta llegar a la Gran
Municipalidad de Reino que las representaria como totalidad y de
manera distinta a la representacién corporativa de los estamentos.

Luis XVI observé aquf un parangdn del parlamento britanico y
deseché la idea, pues decia que significaria tener estados generales
permanentes. El rechazo de la “Memoria” por el rey fue el preludio
de la caida de Turgot, pero su proyecto, mas que morir, dormito en
las oficinas de la administracién publica y fue retomado por sus
sucesores —Necker, Colenne y Brienne— cuando posteriormente se
restablecieron las municipalidades bajo la inspiracién de las ideas

25 Turgot preparé su “Memoria sobre las municipalidades”™ en 1775, meses
después de haber asumido el cargo de contralor general de Finanzas, que entonces
fungia como primer ministro. Se habia desempefiado como intendente de Limoges de
1761 a 1774, donde, como advertimos, conocié muy de cerca los problemas locales.
Esta parte de la exposicién de Turgot llamé la atencién de Tocqueville, quien la
reprodujo en su obra El antiguo régimen y la revoiucién. Madrid, Ediciones
Guadarrama, 1969, pag. 149.
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del antiguo intendente de Limoges. La Revolucién llegé cuando esta
implantacién no habia dado todavia sus frutos y con respecto al feu-
dalismo, se encargé de suprimirlo del todo, pero su gobierno ya no
era el antiguo régimen, sino una repiblica democraitica conducida
por la burguesia.
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