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PROLOGO

La globalizactén se presenta como um proceso complejo que estd
modificando la conformacién de las sociedades contempordneas. La época de
cambios que vivimos y que parecen apuntar a la regionalizacién, como paso
previo a la globalizacion, comprende aspectos como la revolucion tecnologica, el
libre comercio, las crisis financieras mundiales, etcétera. Estos cambios
necesariamente impactan en la forma del poder politico que caracterizaba a la
sociedad indastrial: el Estado - nacion.

El proceso globalizador, sin embargo, afecta de forma distinta a las
naciones: los paises desarrollados, a través de sus empresas, son los protagonistas
que enarbolan la bandera del libre comercio; mientras que, los gobiernos de los
paises subdesarrollados, muchas veces solamente se limitan a la instrumentacion
de las decisiones tomadas por organizaciones intemacionales come ¢! Fondo
Moenetario Internacional y ¢l Banco Mundial.

La globalizacién, entonces, estd cambiando profundamente 1a estructura y
e} funcionamiento de los Estados, de tal forma que la internacionalizacién de la
actividad de la administracidn pidblica es una tendencia irrefrenable.

Por administracion pablica entendemos ¢l conjunto de organizaciones que
con sus actividad tienden a la satisfaccién de necesidades consideradas como
publicas por uma sociedad. Esta administracién piblica es un elemento
caracteristico del Estado, y por ende, sc ve sometida también a las profundas
transformaciones del proceso globalizador.

La historia de] Estado es también la historia de 1a administracion piblica,
ya que consideramos que ¢l estudio de ja administracion piiblica debe referirse al
estudio del poder politico v su presencia en la sociedad, debido a que, en virtud
de su funcién vinculante, el poder es capaz de modificar el comportamiento de
otros como un medio para alcanzar un fin determinado.



Asi, por ejemplo, en 1789 los revolucionarios franceses hicieron nso del
Estado para que las ideas de libertad, igualdad y fraternidad legaran a todas las
provincias de Ia joven Republica por medio de agentes que se encargaron de
extirpar los restos de la forma de vida feudal. Més tarde, en el siglo XX los
Estados Unidos tuvieron que emprender un largo proceso de construccién de su
Estado para hacer frente a los efectos de la Gran Depresion, del fascismo y
después del socialismo. El Estado y su administracién piiblica coordinaron los
esfuerzos de los diferentes sectores de la sociedad norteamericana para chtenes
los recursos que mustentan el sisterma de defensa de su teimitorio més complejo

que ha conocido 1a humanidad a lo largo de su historia.

Pero, ante el virgje iniciado en la década de los setenta del siglo XX por
las empresas transnacionales, quienes frente 2 un mercado saturado de bienes de
consumo tratan de desplazar a sus competidores por medio de la reduccién de
costos via el aprovechamiento de Ia alta tecnologis, las organizaciones en “red”,
el servicie especializado, etcétera, y que Hevé 2 los Estados de sus pafses a
iniciar un proceso de reforma de sus administraciones piiblicas con el propésito
de que éstas no fueran un lastre para las primeras.

De esta forma, 1a organizacién, los procedimientos y, sobre todo, el
persong! de las administraciones piblicas de las regiomes desarrolladas y
subdesarrolladas, deben encontrarse a la altura de demandas y retos que no
pueden ser abordados, y mucho menos solucionados, desde la perspectiva del
Estado - nacién, razén por la cual la coordinacién de acciones bilaterales,
multilaterales, ¢ con organizaciones no gubernamentales, nacionales e
internacionales, es un aspecto que en los proximos afios serd cotidiano junto con
ia consigniente pérdida de poder de las instancias de orden nacional.

En este escenario, sin embargo, consideramos que, al menos en el mediano
plazo, €l Estado tiene la importante misién de atender en el presente las -
necesidades futuras det capitalismo globalizado, y por tal, es ¢l fimice actor que se
encuentra en posibilidades reales de modificat el comportamiento de los
individuos que integran la sociedad, a fin de coordinar esfuerzos para la



resolucién de problemas como el fomento al ahorro, la educacion, el “agujero” en
la atmésfera por la destruccién de 1a capa de ozono y la cuestion ambiental en
general.

El capitalismo plantea 1a mixima satisfaccion con el minimo esfuerzo,
satisfaccién que, en la cultura del final del siglo XX, no se aplaza a un futuro
incierto, sino que se ubica en un real y preciso presente. Cada individuo va a
obtener una satisfaccion amplia a través de un minimo sacrificio sin importar
como es afectada la comunidad, esgrimiendo unz mal entendida libertad que se
confunde con libertinaie, Sin embargs, para que ¢! capitalismo globalizador
opere, se necesita investir en actividades que brinden sus frutos a largo plazo,
como la educacibn y la infraestructura portuaria, carretera, de
telecomunicaciones, etcétera; también requiere de un marco juridico gue proteja
la propiedad (sobre todo la propiedad intelectnal), que obligue al respeto de los
contratos y que sancione su incumplimiento; necesita de seguridad en la vida y
propiedad de los cindadanos; etcétera.

Es en este sentido que, paraddjicamente, para plantear en e largo plazo la
desaparicién del Estado - nacién, en el mediano plazo se requiere de dicho actor.



INTRODUCCION.

EL CONOCIMIENTO CIENTIFICO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

Hay con toda probabilidad un misterio del hombre
que po podrd janids ser enteramente penetrado,

¥ sobre el cual los poetas proyectan mds hiz que

los técnicos. Pero muchos pseudomistérios no son
muis que sombras producidas por nuestra ignorancia.

Meurice Duverger.

1a Administracion Pablica como wn 4rea de conocimiento es una
preocupacion que la vida en sociedad ha planteado a los seres humanos desde
hace mucho tiempo. Sin embargo, la formulacién de una aproximacién de
carfcter cientifico al fendémeno publiadministrativo es muy reciente.

En e} siglo XX el conocimiento cientifico, cuyos principios se fueron
consolidando en Europa desde el Renacimiento, es muy apreciado por las
sociedades desarrolladas sobre todo por su utilidad en el dominio de las fuerzas
de 12 naturaleza y en el propdsito de reconstrair el mundo a la medida de los
requerimientos de los seres humanos. Como con la naturaleza, el hombre aspira a
dominar las fuerzas de 1a sociedad para doblegarias v que puedan ser conducidas
hacia Ia consecucidn de fines determinados.

Sin embargo, el conocimiento cientifico de la sociedad plantea una serie
de problemas propios de una relacién sujeto-objeto en donde predominan,
necesariamente, una enorme cantidad de valores e intereses no sélo por parte del
sujeto, sino también del objeto; y en donde Ia manifestacién clara de dichos
valores e intereses pareciera ser el primer requisito para plantear la posibilidad de
abordar desde un enfoque cientifico a la sociedad.
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Ademas, en aras de la division del trabajo y de la complejidad de la
realidad, las ciencias sociales en algin momento se han visto orilladas & la
“feudalizacién del conocimiento”, es decir, a la especializacion y sobre todo a
una cclosa independencia en cuanto a ideatificar objetos de estudio exclusivos.
En el caso particular de 1a Administracién Piblica, ésta sitnacion explica que en
las ciencias sociales norteamericanas de principios del siglo XX se diera amplia
difusion a la idea de 1a dicotomia politica-administracion.

La Ciencia de la Administracién Pablica se ha tenido que debatir entre las
visiones que ponen el acento en su funcién de generadera de principios
universales y de estudio de casos concretos, y la consiguiente discusién entre
teoria y préctica.

Consideramos que la Ciencia de la Administracién Piblica es un enfoque
administrativo del poder politico, es decir, que el Estado se legitima también a
través de la accidn orgamizada tendiente a la satisfaccién de las necesidades
consideradas como piblicas por una sociedad dada. En este sentido, la Ciencia de
la Administracién Pablica hace nso de principios que articulan teorias (siempre
bajo 1a premisa wilsoniana de que la administracién piblica adapta y no adopta),
de métodos y técnicas.

Finalmente, la Ciencia de la Administracion Piblica se enfrents,
particularmente en América Latina, a la dificil relacién entre teoria y préictica,
Para que el conocimiento cientifico se consolide se requiers un intercambio
constante entre la teoria y la prictica administrativas.

Sin embargo en paises que estin en proceso de construccién de
instituciones politicas y sociales que le den solidez a sus Estados, las teorias
administrativas importadas y adoptadas sin miramientos de los paises
desarrollados, que ademds estin sujetas a los vaivenes de las modas de las
doctrinas administrativas, muchas veces solo se quedan en la superficie de los
problemas sin modificar el entramado de valores “informales” que son el
verdadero sustento de la forma de operar de las administraciones piblicas
latinoamericanas. Esta situacion obviamente complica la relacion entre 1a teoria y
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préctica administrativas, y por ende, complica !a consolidacién de la Ciencia de
la Administracion Pablica.

1. La Administracién Pablca como Clencia Social.

La vida social le ha planteado al ser humano la conveniencia de umir
esfuerzos a fin de cooperar para lograr la satisfaccion de necesidades comunes
como la defensa en contra de los enemigos externos, el guardar el orden interno
de la comunidad, la imparticion de justicia, e incluso tareas como Ia educacién, la
salud, 1a obtencién de empleo, etcétera. El poder politico ha sido el encargado de
satisfacer dichas necesidades, ganindose asi la confianza de los integrantes de la
comunidad. Para llevar a cabo estas tareas de la mejor manera posible, en las
sociedades desarrofladas, con el paso del tiempo, se ha dejado atrds Ia
improvisacién y la pericia personal e favor del conocimiento cientifico.

La satisfaccién de las necesidades consideradas como pitblicas por una
sociedad g través de la accion organizada del poder politico, ha pretendido ser
abordada también por el conocimiento cientifico con el fin de atender de manera
eficaz y eficiente dichas necesidades, haciendo uso de la experiencia colectiva
contenida en principios generales, de modelos tedricos y de instrumentos
técnicos. A partir de esta inguietnd es que se desarrollé en el ambito de las
Ciencias Sociales el interés por la Ciencia de la Administracién Piblica. El
interés por estudiar a la administracion piblica es muy antiguo, pero el enfoque
cientifico de esta probiemética data apenas del siglo XIX.

La Ciencia de la Administracién Piblica desde su creacidn se ha visto
envueita en polémicas propias del enfoque cientifico de la sociedad: la relacion
entre teoria y practica, entre induccion y deduccion, entre objetividad e interés (y
en grado mayor si tomamos en cuenta que los intereses son politicos), etcétera; y
en discusiones propias de su nmeturaleza como la dicotomia politica -
adminisiracién. Consideramos que la Ciencia de la Administracién Phiblica se
enfrenta para finales del siglo XX ante el reto de superar el debate doctrinario en
torno al tamasio del Estado, en favor de la consolidacién de una Teorja de 1a
Administracion Piblica que ha dejado atrds la formulacién de principios
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universales en favor de la ideal wilsoniana de que ia administracién piblica
adapta y no adopta.

Naturalmente si aspiramos al enfoque cientifico de los problemas que
plantea la satisfaccién de necesidades por el poder politico debemos siempre
tener presente que la Ciencia de 1a Administracién Piblica es un proyecto falible,
inacabable, que se ajusta a la circunstancias particulares de un lugar v una época

1.1 El enfoans administrativa dal madaw pe Kitan

El Estado, como forma de organizacién del poder politico, es un objeto
que se presta al andlisis desde varios enfoques. De esta forma, del Estado se
ocupan orientaciones politicas, sociologicas, ecopbmicas y naturalmente

Asi, el poder politico como objeto de estudio de ia Administracién
Publica, es abordado principalmente desde el punto de vista de la accién de
gobierno y no de la lucha por 1a titularidad del poder:!

Gobemar significa dirigir y coordinar los esfaerzos privados y
plblicos hacia metas de propoOsito comin. Significa estimmlar y
regular la vida social y econémica para que la sociedad sea més
productiva y préspera. Significa definicién politica para articular
proyectos piiblicos. Significa construir consensos sin soslayar los
disensos. Significa incorporar las energtas individuales y pablicas
a las tareas de interés general. Por ¢so gobernar con eficacia o
deficiencia tiene inmediata reaccion ciudadana, la cual se
manifiesta como recompensa o castigo electoral. La permanencia
o el desalojo del tim6n del gobiemno es la verdadera evaluacion
que los ciudadanos realizan sobre la accion de gobiernc.?

Como sefialaremos en el primer capitulo, el poder politico a través de la
organizacién se convierte en articulador de las fizerzas de la sociedad a fin de

! Vd. Guerrero, Omar. La teoria administrativa de la ciencia politica. México, UNAM, 1976, p. 77.
? Uvalle, Ricardo. “El redimensionamiento de la administracién piblica”. Er E! Cofidiano. México,
UAM-A, afio 12, niim. 72, octubre, 1995, p. 5.
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consolidar 1a cohesion de la comunidad y por tanto, mantener asi el status quo o
conducir a la sociedad hacia su reforma.

1.1.1, Las tareas de Ia actividad administrativa.

La administracién publica es el conjunto de organizaciones caracteristicas
del Estado que con sm actividad tienden a satisfacer necesidades consideradas
como pitblicas en una sociedad dada. La administracion piblica en su actividad
consiste en una cadena de acciones que comprenden: *

1. El problema o necesidad que suscita la actividad, el por qué.
2. La actividad en si, ¢l qué.

3. El modo en que se desenvuelve la actividad, el cémo.

4. La consecuencia de la actividad, el para qué.

La actividad estatal desempefiada por la administracién piblica se clasifica
en dos grandes tipos: actividades funcionales y actividades institucionales. Las
actividades funcionales son las actividades que tienen como propésito dirigir la
realizacion del trabajo que es el objeto vital de la administracién piblica,
mientras que las actividades institucionales tienen como tarea el mantenimiento y
operacién de la administraciéon pablica, por cuanto que constituye una
organizacién.*

En el ambito de las actividades funcionales, la administracién pablica
cumple cinco grandes tareas que le son propias:®

® Vid. Guerrero, Omar. “Politica, policy piiblica y administracién piblica™. En Estudios Politicos.
Meéxico, UNAM-FCPyS, cuarta época, niim. 1, octubre-diciembre, 1993, p. 97.

* Vid. Guerrero, Omar. Principios de Administracién Piblica. Colombia, Escuela Superior de
Administracion Piblica, 1997, pp. 34 - 35.

* Mayntz, Renate. Sociologia de la administracion piblica. Bspafia, Alianza Universidad, 1985, p. 55.
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1. La reglamentacién de las relaciones entre una sociedad v sn entoino, ¢s decir,
que comprende el ambito de las relaciones internaciomales contemplando,
inclaso, tentativas de expansién,

2. Lareglamentacién de las relaciones entre los miembros de la sociedad es decir, et
orden interno tanto entre los individuos como eatre los grupos.

3. El aseguramiento de la capacidad de accién del sistema politico-administrativo,
garantizando principalmente el abastecimiento de los recursos que le son
necesarios, por ejemplo la recandacién de impuestos.

4. La prestacién de abastecimiento y servicios que buscan satisfacer necesidades
colectivas mas alli de 1a seguridad interior y exterior.

5. La conduccitn del desarrolio social hacia determinados objetivos que pueden ser
la integracién nacional, la igualdad social, la democratizacion, el crecimiento
econdmico, la mejora de la salad pablica o 1a elevacion del nivel educativo,

Los instrumentos que emplea la administracién para hacer frente a las
tareas sefialadas se clasifican en cinco categorias:®

1. Normas de mandato y de prohibicién, cuyo cumplimiento hay que controlar y
cuya transgresion hay que sancionar.

2. Autorizaciones, snjetas a determinadas condiciones, para actividades privadas
que estin prohibidas sin tal autorizacién.

3. Transferencias financieras: la transmisién de medios finsncicros a los que poseen
derecho a éstos.

S Ibid., p. 69,
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4. Estimulos positivos y negativos, preponderantemente de fndole econdmica, sobre
todo subvenciones y gravimenes, que sc conceden o imponen para una
determinada accion u omision.

S. La provisién directa de bienes y prestaciones de servicios

De tal forma que toda la actividad de un organismo piblico (ejercida
directamente o por medio de un concesionario) encaminada a satisfacer una
necesidad considerada como piblica se conoce como servicio pablico.

El servicio pitblico por su finalidad “presenta un caricter desinteresado lo
cual no significa que sea mecesariamente gratuito, ni siquicra gue no pueda
comportar la preocupacién de una ganancia financiera, especialmente si se trata
de servicios pablicos industriales o comerciales. Tales empresas pueden realizar
beneficios. Sin embargo, siguen siendo servicios publicos, porque la obtencién de
beneficios no ¢s més que ¢l resultado normal del servicio, ligado & su cardcter
comercial, y no el mévil que impulsé a creario”.”

Los servicios piiblico deben ser prestados de manera continua, adaptarse a
Ia evolucién de la sociedad, es decir, a lo que considera “necesidad pablica”, y
debe tener siempre primacia sobre el interés particular®

1.1.2. Administracién piblica y gebernabilidad.

Para Lucien Nizard® el doble papet de la administracion pablica en su
retacion con el sistema politico va de una relacion de subordinacién al mandato
politico & funcionar como elemento independiente con su propia manera de
actuar y, por ende, con amtonomia pricticamente absohrta:

" Coste, René, Las comupidades politicas. Espafia, Herder, 1971, p. 130,
: Vid. tbid., p. 131.

Nu.nrd. Lucien. “Les dynamiques coniradicioires en oeuvre dans 1" administration frangaise: un ¢ssai
@explicatton héorique®. Citado por Pardo, Maria del Carmen La modernizacién administrativa en
Aféoco México, INAP-EL Colegio de México, 1993, pp. 21-23.
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Las dificultades para comprender el fendmeno administrativo se
deben a que, en su estructura, la administracion piiblica es un
macroorganismo compuesto de multiplicidad de oficinas que
desempedian papeles diversos, al mismo tiempo complementarios
y contradictorios. En su funcionamiento, oscila entre la unidad
que le es necesaria para ser eficaz, en tanto instrumento de
ejecucidn, y la diversidad que debe caractmzarla para lograr
ajustarse 2 una realidad de suyo contradictoria,”®

Recordemos, en este sentido las dependencias gubernamentales no son
iguales en su influencia y el peso politico; no es igaal una secretaria ¢ ministerio
que tenga por funcién guardar ia seguridad interior del Fstado que ofra
organizacion gubemamental piblica que desempefic tareas esencialmente
operativas, Esta capacidad de combinar unidad y diversidad en las
administraciones pliblicas de un Estado debe orientarse a producir gobernabilidad
8 través de programas flexibles y adaptativos en un contexto caracterizado por la
complejidad y la incertidumbre.

Todo gobierno ha de contar con dos condiciones para que su existencia no
sea precaria: la legitimidad y la eficacia. Para Xavier Arbés v Salvador Giner la
gobernabilidad “consiste simplemente en la ¢apacidad de un gobierno de ejercer a
la vez estas dos funciones”."' La gobernabilidad s una condicion importante para
hacer frente al proceso de globalizacién. La gobernabilidad es indispensable tanto
para los paises desarroliados como para los paises subdesarrollados.

Como veremos en el primer capitulo, la legitimidad es Ia existencia en una
parte importante de la poblacién de un prado de confianza tal que permita la
obediencia sin que sea necesario recurrir a la fuerza. Todo poder trata de ganarse
el consenso de la sociedad para que se le reconmozez como legitimo,
transformando la obediencia en adhesién. '

Pero, ademas Iz gente siente que un gobiemno ¢s legitimo o ilegitimo no
solo por la forma en que llegé al poder, sino por lo que hace. Uno de los

0.

id,p 22
! Arbés, Xavier y Gimner, Salvador, Za gobernabilidad. Ciudadanta ¥ democracia en la encrucijada
mundial. Espafia, Siglo XXT, 1993, pp. 4 - 5.
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principales retos de las organizaciones piiblicas a nivel mundial radica en
estructurar un gobierno eficaz, es decir, que pueda dar respuesta a las demandas
de la pobiacion. En la demanda por eficacia gubernamental la sociedad cuestiona
a las institaciones legislativas, a todos los 6rganos destinados a la ejecucion de
las decisiones politicas, y también a las instituciones dedicadas a la
administracion de la justicia.

La accién gubernamental sobre asuntos especificos de intemso interés
publico se ha convertido en punto critico de consenso y conflicto. La sociedad
otorga su confianza v apoyo a los gobiernos con capacidad de regpuesta a
demandas especificas. Por tal uno de los principales retos que actualmente
afrontan las organizaciones ptblicas a nivel mundial radica en estructurar un
aparato decisotio eficaz. Segin Morlino'? los factores que influyen en la eficacia
decisoria de un régimen son:

. Bl grado de diferenciacién estructural dentro de! régimen. La diferenciacion
estractural indica la proliferacién de puevas instituciones politicas y/o la
articulacién de las ya existentes, y la modificacion de las relaciones entre las
distintas insfituciones politicas, nuevas o antiguss. Este elemento es muy
importante para los paises subdesarrollados en los que la menor adaptabilidad, 1a
menor articulacién y especializacién de las estructuras de gobierno pueden crear
problemas insuperables para la eficacia decisoria.

. La cantidad de recursos extraidos del ambiente externo y de las miembros de Ia
comunidad politica. Los recursos estardn en funcién del grado de desarrollo
econdmico, de los recursos naturales existentes en el pais y las prestaciones que
puede obtener el régimen (el servicio militar por reclutamiento, prestaciones
econdmicas y fiscales, etcétera).

. La habilidad de las auioridades en el empleo de estos recursos y, de modo mas
generai, para hacer funcionar las instituciones.

12 Moxlino, Leonardo. Conta cambian los regimenes politicos. Instrumentos de andlisis. Espafia, Centro
de Estudios Constitucionales, 1985, pp. 228 - 231
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4. La presencia de directrices politicas concertadas.Se trata de la presencia de
ciertas directrices politicas concertadas y més o menos consolidadas en las élites
gobernantes. De ordinario viene acompafiada por la presencia de mayorias
gubernamentales v parlamentarias estables dentro de un régimen democrético.

5. La presencia de una disposicién a la obediencia a las antoridades constituidas, ya
que facilita la ejecucién de todas las decisiones tomadas por las antoridades.

La reforma administrativa ha traido con sigo una mayor delegacion de
responsabilidades operacionales y una mayor division de las funciones
gubernamentales entre las distintas organizaciones y organismos al dividir al
gobiemo en unidades méas pequefias y autocontenidas. De ahi que resulta
particularmente importante que los gobiernos nacionales cuenten con wna
maguinaria estable y bien desarrollada que les permita a los ministerios
coordinarse en la formulacién de politicas, y que asimismo permita la
coordinacion de los ministerios con organizaciones no gubernamentajes
pacionales e internacionales, con ministerios de otros pafses y con organizaciones
pitblicas multinacionales.

Asi, el cumplimiento de las fumciones pablicas puede ser flevado a cabo
por diferentes actores gnbernamentales y no gubernamentales, esto transforma la
delimitacién del dmbito estatal e introduce nuevas formas de ejercer las fimciones
publicas asi como de la incorporacién de nuevo instrumental administrativo. La
realidad estatal es dinimica y se sujeta a io que la sociedad quiere y puede hacer
para lz consecucidn del bien comin.

En este tenor, Les Metcalfe’® comenta que dos tendencias que siguen
actualmente los gobiernos son la intermacionalizacin y la reforma de Ia
administracién publica, la internacionalizacién se ha desarrollado frente a lag
timitaciones que ha mostrado la “MNacion Estado” para resolver problemas

1* Metcalfe, Les. “Coordinacitn de politicas internacionales v reforma de Ia administracién piiblica”. En
Kliksherg, Bernardo. (Comyp.). Fi redisefio del Estado. Una perspectiva internacional. México, INAP-
FCE, 1994, pp. 235-253.
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econémicos, ambientales o de seguridad, de ahi que los gobiemos nacionales
paticipan cada vez mas en las orpanizaciones internacionales y/o em
negociaciones bilaterales. Esta organizacién de “gobiernos-red”, bien
coordinados, les permite a los paises enropeos formular politicas econémicas y
sociales tendientes hacia la Unién Europea.

El Estado ahora tiene la tarea de coordinar y estimular la vida social
sumando esfuerzos y recursos con organizaciones privadas y piiblicas nacionales
¢ internacionales para encarar carencias sociales. Por tal, el como entender y
cémo realizar la naturaleza piiblica de la administracién en este escenario inédito
es uno de los temas clave para la Ciencia de la Administracién Pablica, es decir,
que se debe precisar cuiles son las fimciones propias del Estado y cudl es Ja
mejor forma de llevarlas a cabo, con cusles organizaciones, instrumentos,
Procesos y actores.

1.2. El enfoque cientifico de Is administracién publica.

La administracién piblica ha de ser abordada como un hecho social que
no adquiere significacion si no es puesto en relacién con otros hechos y procesos
existentes en el conjunto de la sociedad que se modifican con el tiempo. En este
sentido la administracién no es inmutable ni intangible ya-que se encuentra sujeta
a las tensiones y 2 las crisis que afectan a la sociedad puesto que se encuentra
insertada en un todo estructurado cuyos componentes estan articulados:

Las construcciones intelectuales proclives a ia rigidez, derivan en
posturas intemporales y en abstracciones improductivas. Ningin
campo de copocimiento puede progresar si es concebido como
algo inmutable o bien, si conceptiia a los hechos sociales y
politicos con épticas mecanicistas. ™

El estudio de la administracién piblica responde, asi, evidentemente a las
condiciones histérico sociales:

4 Ovalle, Ricarde. Las trangformaciones del Estado y la Administracién Piblica en Ja suciedad
contempordnea. México, IAPEM-UAEM, 1997, p. 174



Por eso, la investigacidn en administracién publica ha de llevarse
a cabo tendiendo como referencia que las realidades que la
condicionan y a la vez condicions, son resultado de las fuerzas
que mueven a la sociedad v al Estado en determinada direccitn.
Omitir estos elementos, conduce al error de aislarla de los
procesos de cambio, convirtiéndola en quimera o en objeto de
estudio cosificado ™

Ademis, como ya hemos sefialado, las ciencias sociales no pueden ser
feudos de saber ni construcciones con pretensiones de autosuficiencia teérica y
metodologica. Cada campo académico al divorciarse de los demas, se distancia
de la realidad como totalidad, sentencia que debe ser observada puntnatmente por
la Administracién Pablica.

Por otra parte, y como sefialan Chevailler y Loschak'®, 1a ausencia de una
reflexion epistemolégica ha hecho vulnerable a Ia Administracién Publica al
nonmativisme y al empirismo. El normativismo se manifiesta como ¢l énfasis en
la formulacién de reglas que deben mejorar el funcionamiento de la
administracién, dejando para un segundo plano el investigar las leyes a las que
obedecen los fenémenos. Es de esta forma que los autores citados ven en el
pragmatismo el desarrollo del normativismo:

En fin, el pragmatismo desemboca de modo natural sobre el
normativismo, puesto que el propésito de un proceder de ests
clase es llegar a formular principios, preceptos, reglas técnicas
mis o menos detaladas y precisas, destinados a regir ef
comportamiento de los agentes o ¢l funcionamiento de las
instituciones con miras a obtener una eficiencia creciente. Las
“teotfas” elaboradas sobre esas bases no dan cuenta de lo que es,
sino que indican lo que debe ser; no explican, pero fjan una linea
de conducta. A pesar de! grado de formalizacién que puedan
alcanzar, no se podria, pues, asimilarias a las teorias cientfficas.

Es asi que Ia formulacion de principios tiene como fin la prescripcién que
busca dar una mayor racionalidad al desempefio de la organizacién. Por su parte

5 Ihidem.

*® Vid. Chevailler, Jacames y Loschak, Daidle. La ciencia adwinistrativa. Méxica, INAP-FCE, 1983, p.
4.
Y Ibid., p. 47.
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el empirismo pretende adherirse a los hechos escuetos pero presupone que la
realidad se ofrece inmediatarnente al observador, quien se limita a describir el
hecho, por tal la reatidad se describe mejor en la medida en que se acumulan las
observaciones. Sin embargo, la Ciencia de la Administracién Pablica no debe
dedicarse solamente a temas instrumentales ni tampoco restringirse a las
aportaciones practicas de un solo pais:

Si el proceder deductivo puro es por esencia estéril, puesto que
no puede en caso alguno desembocar en descubrimiento, el culto
& la induccién pura tampoco es satisfactorio.

A fin de superar ¢l empirismo la Ciencia de la Administracion Piblica no
debe caer en 1a formulacién de monografias descriptivas sin alcances explicativos
que se convierten en teorfa merced a una simple generalizacién.

1.2.1.Principios y método: La Teoria de la Administracién Pablica.

La teoria de 1a administracidn piblica pone el acento en los principios que
sustentan el conocimiento administrativo: ¢l conocimiento en si y el uso social
que tiene 1a administracién piblica.” La Administracién Pibtica busca establecer
verdades denominadas principios administrativos. Se puede definir un principio
como una declaracién o verdad fundamental que proporciona una guia para el
pensamiento o la accién, Los principios son bésicos pero no absolutos. Son
hipétesis de trabajo que estin de un modo razonablemente bien establecidas,
aceptadas y utilizadas en muchas organizaciones.

Segin Hemindez y Ballesteros™ los principios se clasifican por lo
descriptivo © por lo normativo (prescriptivo} de su enunciacién. Asi los
principios descriptivos expresan la relacién existente entre diversas varables;
mientras que los principios normativos indican Io que debe hacerse.

8 Ibid,, p, 49.

1% Cfr. Guerrero, Omar, Principios de...op. cit., p. 47,

® Herninder, Sergio y Ballesteros, Nicolis, Fundamentos de administracidn. México, Nugva Editorial
Inferamericana, 1980, p. 23
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Ahora bien, ya que la administracién piblica es un producto social y en
esa medida historico, los principios que formule el enfoque cientifico de su
estudio no pueden ser invariantes en su interpretacién y aplicacion. De ahi que
los principios administrativos deberin construiste apegados al esquema: en la
sociedad a y-en el momento ¢, si se dan las condiciones x, existe una probabilidad
m que se produzca y*’. En este sentido, se evitarin generalizaciones excesivas
que producen pares de preceptos administrativos que se exchiyen mutuamente
como criticaba Herbert Simon. Por Io tanto el método de la Administracion
Piiblica es deontolégico porque procura encontrar verdades que en la forma de

principios findamenta lo que la actividad organizada que la constituye debe se

|

porque esa actividad organizada no es lo que debe ser.

La administracion es un proceso esencialmente dindmico y evolutivo, que
se adapta ¢ infloye continuamente a las condiciones sociales, politicas,
econdmicas y tecnoldgicas, y hace uso de ellas para lograr, en la forma mas
satisfactoria posible, los objetivos que persigue. Dicho proceso es posible debido
a la circunstancia de que, siendo un producto social, su fuerza evolutiva descansa
en la actividad creadora, caracteristica de la mente humana.

La Administracién Pablica, entonces, exige la sintesis de las
interpretaciones descriptivas y normativas para la solucién de sus problemas
concretos. Toda decision administrativa tiene que armonizar elementos de ambas
clases.

1.2.2. Teoria y Doctrina Adminisérativas.

Las teorias de la administracion piblica pretenden entender el ser de las
administraciones pablicas para posteriormente emitir prescripciones (acotadas en
el tiempo y en el espacio) a fin de que su desempefio permita Ia satisfaccion de
las necesidades pablicas definidas a través de procesos politicos.

! Vid. Enmerich, Gustavo. Metodologla de la ciencia polifica. México, UAM-L 1997, pp. 58-59,
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Sin embargo dentro del discurse administrativo Christopher Hood y
Michael Jackson™ nos explican que las mds de las veces se generan un conjunto
de ideas que pretenden explicar lo que debe hacerse pero a la manera de “verdad
revelada” justificindose en términos como eficiencia, efectividad, equidad,
honestidad, confiabilidad, adaptabilidad y solidez. La doctrina entendida como el
conjunto de ideas especificas acerca de lo que debe hacerse en la administracién
presenta las signientes caracteristicas:>

. Son ubicuas, es decir, universales y omnipresentes ¢n la organizacién.

. Descansan sobre datos encontrados de forma casual o selectiva y en argumentos
que suelen basarse en simbolos de autoridad, en un ejemplo o en una analogia
persuasiva y no en m silogismo riguroso.

. Triunfan sobre sus rivales mediante un proceso social que les asigna caracter de
. verdad incuestionable. Dicho proceso comprende el oportunismo, la presentacién
o ¢l adomo, gotes que por 1a demostracidn objetiva.

. Son a menudo contradictorias.

. Estin sujetas a la bisqueda de nuevos estilos, modas y caprichos que tratan de
sustituir a la “administracion de ayer”.

. Tienden a “rotar”. La doctrina en uso en cierto momento es una nueva versién de
ofra que ya existié antes.

Asi las doctrinas administrativas se fundamentar no en su veracidad
tedrica y factual sino en argumentos impecables y pulcros construidos a base de
metaforas y ficciones y, naturalmente, no en el realismo factico concreto.” En
este sentido, los autores citados advierten:

2 Hood, Christopher y Jackson, Michael. La argumentacién administrativa. México, CNCPyAP-
Universidad Auténoma de Coahuila-FCE, 1997, pp. 58-62.

Byid. Ibid. pp. 64-66.

 hid, p261.
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Si es creible, una doctrina administrativa “gana”,
independientemente de que sea verdad o no.”

Cuaado Ia teoria administrativa cede frente a una doctrina, las dificultades
en la modificacion de la realidad, frente a la ausencia de un diagnéstico real de
las patologias por parte de la doctrina, Heva las més de las veces al
cuestionamiento de la utilidad de la Administracién Pablica.

1.2.3. Las técmicas admimistrativas,

Una técnica®® es un conjunte més o menos codificado de pormas y modos
impersonales de proceder elaborados con el objeto de desarrollar una actividad
determinada de cardcter recurrente. Las técnicas son importantes en todos los
campos de actividad. Desde luego lo som en administracidn, entre elias se
encuentran la elaboracién de presupuestos, la contabilidad de costos, Ia
planeacion de redes, etcétera.

Normalmente las técmicas constituyen un medio para ayudar a los
administradores a emprender actividades con la mayor eficacia. Las técnicas son
indispensables para el administrador piblico pero deben ir acompafiadas por la
teoria y el método para encontrarse en condiciones de abordar problemas reales
de manera cientifica.

Sin embargo, con la utilizacién exclusiva de las técnicas se pierde de vista
la vision totatizadora e historica de Ia realidad social, ante la carencia de teoria y
método, dejando asi de lado la posibilidad de generar conocimiento cientifico en
favor de una actitud empirica.

Es imprescindible que la Administracion Pablica abarque los aspectos
empiricos y prescriptivos “No se puede prescindir de Ia exploracién de Ia
realidad que incluya cuantificaciones y descripciones de la misma y que tenga en

* fhid. p. 55.
¢ Sobre el concepto de técnica atmdaremos en el tercer capitulo,
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cuenta los posibles cambios de la realidad administrativa derivados tanto de la
voluntad politica en su caso como de los factores sociales y de las modificaciones
técnicas”. Pero seria un error limitarse 2 la mera exploracién descriptiva de la
realidad puesto que es a partir de ella que “debe abrirse una seric de
formulaciones e hipétesis tedricas, estableciendo esas relaciones y dependencias
que ha reclamado la doctrina, porque solo asi se estard ante un conocimicnto
auténticamente cientifico”.”

2. La aplicabilidad de 12 Ciencia de Ia Administracion Péablica,

La relacién entre la teoria y la practica administrativas es una relacion que
es puesta dc manifiesto a partir del aprecio que muestran las sociedades
occidentales por 1a utilidad de los resultados del conocimiento cientifico en el
dominio de las fuerzas de la naturaleza para que el ser humano pueda modificar
su entorno y hacer su vida mas facil. Debido a lo anterior es que se espera que la
Ciencia de la Administracién Piblica genere conocimiento util a fin de hacer mas
eficaz y eficiente la accion organizada del Estado para satisfacer las necesidades
publicas.

En las sociedades desarrolladas el proceso globalizador les plantea la
necesidad de contar con administraciones pablicas que proporcionen servicios de
calidad a bajo costo tomando en cuenta la participacién activa y vigorosa de las
organizaciones no gubernamentales y de las empresas privadas transnacionales.
En este sentido es que su Teoria de la Administracién Pablica bajo la forma de la
Gerencia Pablica (Public Management), se ha abocado al andlisis de esta
problemstica a fin de proporcionar soluciones viables, y sobre todo, de bajo
costo.

Mientras tanto, en los paises subdesarrollados, como em el caso de
América Latina, el proceso de globalizacién ha dejado Estados debilitados en
proceso de reconstrucci6n de sus instituciones siguiendo los lineamientos de las

' Baena del Alcazar, Mariano. Curso de ciencia de la administracion. Madrid, Tecnos, 1988, Tomo I,
b 44,
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organizaciones multinacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Mundial (BM).

Aqui la Teoria de la Administracién Piblica en muchos casos no se ha
mostrado a la altura de los retos debido a la adopcién de teorias, modelos y
técnicas administrativas concebidas bajo las condiciones que privan en los paises
desarroliados, o bien carece de la capacidad (o de la voluntad politica, en el peor
de los casos) de reconocer la coexistencia en estos paises de una comunidad y de
administraciones piblicas desarrolladas y globalizadas junto con una mayoria de
catentes de capacidad real en su actividad, disfrazadas de organizaciones
burocraticas.

2.1. Teoria vs, practica.

El objetivo del estudio de la administracion piblica consiste en mejorar las
practicas administrativas del gobiemo, para satisfacer asi mejor las necesidades
publicas. Recordemos que desde principios del siglo XIX Bonnin ya sefialaba
que:

La administracién piblica es una potencia que arregla, corrige y
mejora cuanto existe v da una direccién més conveniente a los
seres organizados y a las cosas.®

Aqui surge el problema de 12 comunicacién entre la teoria y la practica.
Los practicos sin teoria no logran interpretar sus propias experiencias ni, mucho
menos, explicarlas a quienes cultivan la sistematizacién teérica. Viceversa, hay
estudiosos que no conocen las experiencias practicas y, por ésta razén, sus teorias
carecen de base empirica.

La mayor parte de los que trabajan en la administracion pablica enfrentan
sus problemas sin esquemas tedricos bien organizados ni posturas metodologicas

“ Boenin, C. J. B. “Principios de Ia Administracion™. En Revista de Administracién Publica. Edrcién
Especial en Memoria de Gabino Fraga. México, INAP, noviembre, 1982, p. 93.
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definidas. Este tipo de conducta puede clasificarse aqui como la actitud practica
ante los problemas administratives.

Quienes le niegan a la Administracion Publica su caricter cientifico
argumentan que ésta, debido a la npaturaleza humana cambiante, no puede
reducirse a leyes de validez universal, puesto que cada situacion adminisirativa es
inica. Se aprega que los factores que inciden en ¢lla estdn condicionados a tal
variedad de complejidades cuantitativas y cualitativas, que prictica y
tedricamente los hechos ne se repiten y por lo tanto son vnicos y en lugar de
principios lo que ofrece son preceptos. Dichos preceptos, se dice, han sido
desarrollados por los estudiosos, pero generalmente no son aceptados o son
desconocidos por la gran mayoria de los administradores pricticos, quienes
consideran que sélo la experiencia puede guiarlos y darles verdaderas soluciones.

En todos los paises hay miles y miles de funcionarios que dia tras dia
realizan su trabajo sin ningin esfuerzo de sistematizacién consciente. Sus
actuaciones son determinadas por tradiciones, rutinas, mormas impuestas por
autoridades superiores, habitos, imitacién, impulsos braciomales, destrezas
adquiridas y repetidas mecanicamente y otros factores de 1a misma clase. Y ante
situaciones patolégicas institucionales que permiten que se alcancen altas
posiciones administrativas cor muy pequeiios conocimientos y experiencia sobre
la materia, reafirman el errado criterio de la carencia de base cientifica de la
administracién pablica.

Fn los paises latinoamericanogs es en donde desaforfunadamente
predomina una ruptura entre la teoria y la practica. El costo que se ha tenido que
pagar se presenta en la forma de sociedades polarizadas en donde conviven la
riqueza y la pobreza extremas, estratos de la poblacién que pretenden imponer
sus necesidades particulares como necesidades phblicas que sean abordadas
como recursos plblicos pero que particularizan los beneficios.

Para no repetir los errores del pasado se requiere que el cambio Hegue a
los rincones tnas apartados de 1a sociedad. Se apuesta, por lo tanto, a un cambic
institncional, que es precisamente proporcionado por el poder politico. Por
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institucién entendemos el conjunio de reglas que articulan las interacciones de

cualquier tipo entre los individuos y los grupos sociales. Estas reglas son un

producto historico en donde estén presentes las tradiciones, los valores, 1a cultura .
de una sociedad.

Como veremos en el tercer capitulo, las instituciones se ven modificadas
por la globalizacién como “occidentalizacién del mundo”, sitvacién que
repercute en la relacién entre el poder politico y la sociedad, repercute en la
administracién piblica y por tal llama a la reforma de la Administracién Phblica,
y ala conveniencia de desarrollar nn enfoque cientifice de Ia misma,

2.2, El cambio institucional,

Como sefialaremos en el Gltimo capitulo, para que el proceso de
globalizacién opere se requiere de un Estado fuerte que cuente con la capacidad
de colocarse por encima de los intereses de grupo que privan en la sociedad a fin
de emprender acciones de largo plazo que generen las condiciones adecuadas
para el desarrolio del nuevo tipo de sociedad. Acciones como la inversion en
infraestructura, educacion, desarrollo tecnolégico, imparticion de justicia,
etcétera.

En América Latina las reformas emprendidas durante la década de los
ochenta presentaron tres caracteristicas commnes: >

. La modificacién del comportamiento macroeconémico.

. La puesta en marcha de las reformas teniendo como actor fundamental al Poder
Ejecutivo.

. E1 desmantelamiento de mumerosas organizaciones ptiblicas,

 Vid Naim, Molsés. “Instituciones: el estabén perdidp en Ias reformas econdmicas de América
Latina”. En Folios de Este Pais. México, mim. 45, diciembre, 1994, p.3.
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De tal forma que como prioridades destacaban la reduccién de la inflacién
y ¢l impulso al crecimiento econémico por medio de la modificacién de reglas
macroecondmicas, la reduccion del “tamaiio™ del Estado y el desmantelamiento
del modelo proteccionista. El impacto de estas reformas en la sociedad fue
inmediato y de alta visibilidad. Sin erabargo, para consolidar estos cambios, se
requiere la creacién y desarrollo de instituciones que aseguren la estabilidad
macroecondmica asi como la gemeracién de condiciones atractivas para la
inversién privada tales como una adecuada recaudacion tributaria, la supervision
bancaria, 1a regulacién de la actividad de los monopolios privados, sistemas de
seguridad social eficientes v de calidad, etcétera.

La “segumda fase de reformas”, por tanto, busca cambiar la actividad y
estructura de la administracién péblica, modernizar 1a imparticion de justicia,
reformar la legislacién y las pricticas laborales, la privatizacién de servicios
pubticos, asi como modernizar las pricticas parlamentarias. En contraste con la
primera ola de reformas, ahora el Poder Ejecutivo es solamente uno de los
actores involucrados en el cambio, ya que la reforma afectz al Congreso, la
burocracia, el Poder Judicial, los sindicatos, los partidos politicos, los gobiernos
locales v al sector privado, ya que se pretende eliminar fas ventajas especiales de
las gue gozaban algunos grupos especificos. Asi, Moisés Naim advierte:

Los grupos inmediatamente afectados por reformas especificas
son mas faciles de movilizar politicamente gue los segmentos
ampliamente dispersos de iz sociedad que soportan la carga
inicial def ajuste macroeconémico. En general, es més sencillo
organizar una manifestacién piblica de estudiantes universitarios,
personal hospitalario o agricultores que de quienes suffen las
consecuencias de una devaluacién de la moneda o de un
incremento de las tasas de interés.™

Debido a estas condiciones de movilizacién politica de grupos especificos,
1a reforma en esta fase se hace mas compleja y con impactes visibles a largo
plazo. Asi, el 1eto consiste, concretamente, en sumar esfuerzos para gue el sector
piblico funcione, ya que el incremento en la capacidad v eficacia de la actividad

® thid, p. 7.



30

del Estado es un requisito indispensable para alcanzar el desarollo en nuestra
region.

Como sedala Shahid Javed Burki,”' las administraciones piblicas de los
paises latinoamericanos en general poseen reglas y estructuras formales
coherentes con el modelo jerdrquico y centralizado que se encuentra en uso en la
mayoria de los paises desarrollados, sin embargo el comportamiento real de la
mayoria de las organizaciones pablicas que formulan reglas o adminisiran no
cuentan con la capacidad ni el interés de persegnir metas colectivas de manera
predecible y coherente.

Cuando la conducta real de las organizaciones piblicas no corresponde a
las reglas formales, podemos hablar de informalidad. La informalidad se hace
presente ¢n la toma de decisiones, en la formulacién de reglas procesales y en los
sistemas de gestién financiera y de personal;>

a} En el proceso de toma de decisiones predomina la desconfianza y la falta de
cooperacion, lo que lleva a que las decisiones se formulen por un pequefio
mimero de personas y que los niveles técmicos u operativos se nieguen a
proporcionar informacion “vital” que se gemera a partir del contacto con los
usuarios,

b) Las reglas formales de procedimiento son excesivas debido sl clima de
desconfianza. Ademas, las reglas poseen un efecto limitado ya sea por la
existencia de normas contradictorias, o bien debido a la ansencia de supervisién
que facilita ignorar la ley,

©) El reclutamiento y promocion de personal se basa en la influencia politica o la
confianza personal por encima del mérito. En cuanto a los presupuestos, éstos
frecuentemente se ven rebasados por anmentos inesperados del gasto, o por
disminuciones repentinas en los ingresos, ademas la informacién que proveen las

* Vid Burki, Shahid Javed Mds alld del consenso de Washington: la hora de la reforma institucional.
Estados Unidos de Arérica, B Banco Mundial, 1998, p.143.
52 Ctr. fpidem.
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organizaciones que integran la administracién piblica sobre ¢l gasto es a menudo
inexacta deliberadamente.

De tal forma que “La informalidad yace profundamente en el tejido de la
sociedad, penetrando tanto al sector piiblico como al privado, y refleja estructuras
politicas. En consecuencia, la reforma de la administracién péblica en los paises
de América Latina y el Caribe no es meramente, ni siquiera principalmente un
tema técnico. El cambio en las reglas fonmales no servird si no cambian los
incentivos, La provisién de instrumentos o sistemas para mejorar a informacién
o la transparencia también tendrd solo un efecto marginal bajo tales
circunstancias”,

No obstante la aseveracién anterior, América Latina se ha visto arrastrada
a llevar 2 1a practica las doctrinas y las teorfas administrativas que producen los
paises desarrollados, sin contemplar la naturaleza dispar de ambos contextos. En
consecuencia los funcionarios pablicos estin adoptando nuevas formas de
realizar sus tareas: asumen nuevas funciones y responsabilidades a partir de una
mayor delegacién de funciones, contando en consecuencia, ¢on un mayor grade
de discrecionalidad; 1a introduccién de un mayor nivel de comercializacién en el
marco de una nueva relacion entre los sectores pablico v privado, asf como la
puesta en marcha de 1a rendicién de cuentas.

Sin embargo, con la reduccion de reglas aumenta la posibilidad de cometer
errores, lo que lleva a los funcionarios a evitar el riesgo y la iniciativa ante el
temor de equivocarse. Por ejemplo, como lo sefiala José Luis Méndez, si se
introduce mayor flexibilidad, descentralizacién y “atenciém al cliente”, las
autoridades elegidas corren el riesgo de caer presas del clientelismo. La
flexibilizacién de los sistemas de personal implica un impulso a los “sistemas de
botin”, mientras que la desconcentracién via subcontrataciones desburocratiza
ciertas dreas pero reburocratiza otras. >

= bid., p. 151.
* Méndez, José Luis. “Regresando al futuro? Posmodernidad y reforma del Estado en América Lating”,
En Democracia y desarroffe. CLAD, mim. 6, julio, 1996, pp. 55-58.
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Muchas de estas reformas “han afectado o descuidado la capacidad
estratégica y el profesionalismo de los aparatos publicos, sobre todo en los
niveles centrales y altos de los mismos. Se puede haber ganado en flexibilidad y
dinamismo pero a costa de coordinacion y capacidad de direccion”.*

En este sentido es oportuno recordar lo que Woodrow Wilson sefiald en su
articulo de 1887;

Para responder a nuestros propdsitos, la administracién debe ser
adaptada [..]1 Si hemos de empleatla, la debemos
norteamericanizar y eso no solo formal y exclusivamente en el
lenguaje, sino también en forma radical en pensamiento,
principios y objetives :

Asi, podemos nuevamente insistir en que no es licito adoptar teorias,
métodos y téonicas, o pero adm, doctrinas administrativas, especialmente en
América Latina en donde Ia puesta en marcha de procesos de flexibilizacién y
particularizacion es contraproducente debido al clima de desconfianza y division

que predomina en estas sociedades, situacion que es el obstacalo mas grande para
consolidar el desarrollo.

Para hacer frente a los retos y oportunidades que en este fin de siglo
presenta la globalizacién a todos los paises del mundo consideramos que el
Estado sigue siendo la {mica pieza, a través de su administracién piblica, capaz
de conducir a las sociedades por la travesia incierta del cambio. Es por esta razén
que la administracién publica abordada desde un enfoque cientifico tiene que
" hacerse consciente de sus alcances y limitaciones, haciendo a un lado los dogmas
doctrinales que le restan posibilidades de respuesta a las exigencias de la
sociedad y, por 1o tanto, en la pérdida de gobernabilidad.

La Ciencia de la Administracion Pablica se construye sobre principios que
son enunciados que proporcionan una guia para la accién que pueden ser tanto

a5 -

Ioid,, p. 58.
* Wilson, Woodrow. “El estadio de 1a administracién”. En Revista de Admimstracion Piblica,
Antologia 1-54. México, INAP, febrero, 1983, p. 387.
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descriptivos como prescriptivos. Tanto Ia “vieja administracién piblica” como la
llamada “gerencia piblica” hacen uso del método deontolégico puesto que a
partir de fos principios administrativos se busca Ia eficacia y la eficiencia, a fin
de propiciar gobemabilidad en una sociedad cambiante en virud de la
globalizacion.

E! enfoque cientifico de la administracién pablica necesita de una sintesis
de principios tanto descriptivos come prescriptivos gque se adapten a situaciones
particulares y/o a los clientes especificos con los que trata este conjunto de
organizaciones piblicas. A partir de o anterior, consideramos que en situaciones
de estabilidad, donde se posea informacién sobre el medio en que se desenvuelve
Ia orpanizacién podrin ser ttiles los principios provenientes de Ia “vieja
administracién piblica”, mientras que en un entorne de incertidumbre ¥ en
asuntos polémicos de fuerte interés publico es fundamental adaptar principios de
la new public management.

Para construir y fomentar el desarrollo de la Ciencia de la Administracién
Piblica del siglo XX necesitamos propiciar un intercambio fructifero entre la
teoria y la practica. Una teoria que aporte principios construidos de la percepcion
de Ia realidad, principios que se modifican a partir de la experiencia y que no se
adoptan como dogmas. Una prictica dispnesta a darse wn momento para la
reflexién, para el intercambio de puntos de vista, para comparar experiencias
locales ¢ internacionales, y sobre todo, dispuestz a encabezar, dar rumbo y
coordinar el cambio.

La Ciencia de la Administracién Pdblica puede oftecer principios que
merementen la eficiencia, la eficacia, la transparencia, la rendicién de cuentas, en
suma, eficacia y legitimidad, ¢s decir, gobernabilidad en un entormo de cambio.

De esia forma, la presente investigacion tiene como proposito analizar,
desde un enfoque conceptual basado en la idea de poder, ! proceso de
construccion y crisis de la actividad administrativa del Estado, asi como sn
ulterior desarrollo en el marco del proceso globalizador.



Upo de los planteamiento doctrinarios que mas han hecho mella en la
posibilidad de construir una Ciencia de fa Administracién Piblica es la dicotomia
politica - administracién. A partir de esta experiencia es que consideramos
indispensable para estudiar a la administracién pablica partir de las ideas de
poder y organizacién. Ademis, Estado y administracién phblica van de la mano,
no son construcciones etéreas y eternas, sino que cambian como cambia e} ser
trumano. Por tal, es necesario hacer un recuento de los cambios que han sufvido
el Estado y su administracién piblica a fin de contar con la suficiente
informacién que permita apreciar en su magnitud los cambios que plantea 1a
globalizacién al objeto de estudio de 1a Ciencia de la Administracién Piblica.

La globalizacién es un proceso complejo que marca el fin del siglo XX, y
por tal, es fundamental que sea considerado en los trabajos de investigacién de
corte social, y toda vez que plantea importantes transformaciones para lo que
serén las sociedades del siglo XXi.

Asi, la estructura de esta investigacién para alcanzar el objetivo
mencionado es el signiente:

En el primer capitulo titulado Poder, Organizacién y Administracién
Publica, desarrollamos el marco conceptual que sirve de guia al cuerpo de Ia
investigacién: el poder politico es un elemento vinculante eficaz en las relaciones
sociales debido a gue induce ¢l comportamiento de otros como un medio para
alcanzar un fin. Cuando se aborda la idea de poder politico necesariamente se le
relaciona con fos términos de legitimidad y legalidad, ademas, se identifican tres
formas que toma la organizacién del poder politico a lo largo de la historia: Ia
Ciudad, ¢l Imperio vy el Estado. Otro concepto clave en este trabajo es el de
organizacion porque a través de ésta es posible reunir un conjunto de capacidades
humanas, de recursos financieros y materiates para que ¢! poder pueda servirse de
ellos. Culmina el capitulo con la defiricidn de administracion pablica, entendida
como el conjunto de organizaciones, caracteristicas del Estado, que con sm
actividad tienden a satisfacer necesidades consideradas publicas por una sociedad
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dada. Asimismo, se describe el proceso de origen y desarrollo dei Estado y la
administracién piblica, desde la monarquia absoluta al Estado liberal burgués.

Una vez establecido el marco conceptual, procedemos a la descripcion de
i0s cambios que ha sufrido la actividad administrativa del Estado en ¢l presente
siglo. Asi, el segundo apartado, la Crisis de las formas del poder politico del
capitalismo industrial, parte de! anilisis de los elementos que determinaron la
constitucién de esta modalidad del poder politico como son: las reformas sociales
en los estados ewropeos de principios de siglo, la atencién a los efectos en las
sociedades occidentales de la crisis de 1929, y la experiencia estatal en la
coordinacién de las actividades econdmicas durante las dos guerra mundiales, asi
como ¢l uso de Ia planificacion en los regimenes socialistas. Se sefiala que wna
caracteristica del siglo XX, a partir del témmino de la Segunda Guerra Mundial,
consiste en la hegemonia en el escenario internacional de los Estados Unidos,
razén por Ja cual 1a segunda parte de este capitulo se dedica a revisar la relacién
que guarda ! Estado norteamericano con los negocios, la sociedad y el gasto
militar. Finalmente, se aborda la quiebra del Estado del Bienestar en los paises
capitatistas y las formulas que se pusieron en practica para affontar este problema
en el Reino Unido v los Estados Unidos. Se describe también el proceso de
quicbra del socialismo real, y s¢ lleva 2 cabo un andlisis de las causas y
consecuencias de la crisis en que entré €l modelo proteccionista que pretendid
servir de base 3 la organizacién del poder politico en los paises latinoamericanos,
misma gue no corresponde a 12 idea de Estado del Bienestar.

En el tercer capitulo, la globalizacion v las tareas del Estado, se analiza el
fenémeno de ta globalizacién que se hace presente en fos Gltimos afios del siglo
XX, asi como sus implicaciones para la actividad administrativa del Estado en los
paises desarrollados y subdesarrollados. La globalizacién se concibe come un
fendémeno complejo que tiene sus rafces en la respuesta de las empresas
norteamericanas y europeas productoras de bienes de consumo 2 1a saturacién de
sus mercados. Estas estrategias echan mano de los avances de la Revohicién
Tecnoldgica v del uso intensivo de la informacién como elemento vital en la
toma de decisiones, elementos que a la postre actiian en favor de la introduccién
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de formas innovadoras de organizacién de las empresas, innovaciones
descentralizadoras que facilitan y abaratan la expansién planetaria de las
actividades econdmicas en la bisqueda de la reduccién de los costos de
produccion. Sin embargo, se hace mencién de que este proceso es real en el
ambito financiero, pero que el libre flujo de los otros factores de la produccién se
da solamente a mivel regional, predominando el intercambio entre los paises
desarroliados. Por otra parte, estos procesos esbozan et perfil de una sociedad
que se finca en el consumismo, el hedonismo y plantea la necesidad de
homogeneizar las instituciones de todos los paises segin los patrones
occidentales, y por tal, la pretension de restringir el campo de accidn del Estado
en favor del mercado. Pero, se considera que tareas como la creacion de
infraestructura, la educacién, la seguridad de la propiedad y vida de las personas,
la preservacion del medio ambiente, etcétera son renglones en los que el Estado
debe atender, en el presente, el interés futuro de 1a sociedad poniendo en practica
medidas  eficaces a través de administraciones pablicas competentes,
profesionales, flexibles y legitimas que cooperen v coordinen las actividades de
otros entes de la sociedad, tanto nacionales como internacionales, en la
satisfaccion de necesidades pablicas.

Cierra este trabajo un epilogo y la enumeracién de tanto la bibliografia
como de la hemerografia consultadas para su elaboracién.

Finalmente, debemos hacer mencién de las personas que contribuyeron
con sus imvaluables comentarios y observaciones a la conclusién de esta
investigacién. Queremos agradecer al Mtro. Roberto Moreno Espinosa por su
tiempo, paciencia y confianza. Al Lic. Emesto Gonzilez Tenorio por sus atinados
comentarios a la primera versién de este trabajo. Al sinodo integrado por la Mira.
Maria Guadalupe Acevedo, 1a Mtra. Araceli Parra Toledo, la Dra. Maria del
Carmen Pardo y el Mtro. Juan Miguel Morales, sirvan estas lineas para dejar
constancia de s gran calidad académica. A todas estas personas les reiteramos
nuestro agradecimiento.
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CAPITULO L

PODER, ORGANIZACION Y ADMINISTRACION PUBLICA.

Definir, en un sentido muy simple y general,
consiste en establecer los limites de una materia
a través de la identificacion de sts atributos principales.

Omar Guerrero.

Para Mariano Baena del Alcizar”, el estudio de la Administracion
Pablica, como unz Ciencia Social, debe referirse necesariamente al estudio del,
poder, y su presencia en la sociedad. El poder es un elemento vinculante eficaz
en las relaciones sociales porque actiia permitiendo inducir el comportamiento de
otros como un medio para alcanzar un fin determinado. De ahi la importante
relacion que se da entre el poder y 1a organizacién.

La orpanizacién reime ua conjunto de capacidades humanas, de recursos
financieros y materiales para que el poder pueda servirse de ellos. Esta cuestién
presentz nma connotacién especial si nos remitimos a ias orgamizaciones al
servicio del poder politico.

La forma de organizacion del poder politico bajo ia que vivimos es el
Estado. A partir de estos elementos entendemos por administracion pablica el
conjunto de organizaciones, caracteristicas del Pstado, que con s actividad
tienden a satisfacer necesidades consideradas como pablicas en wna sociedad
dada,

¥ Vid. Baena del Alcizar, Mariano. Cwrso de...op cit., p. 23,
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1.1. £l poder.

Norberto Bobbio,?® prestigiado pensador politico italiano, distingue tres
interpretaciones sobre Ia naturaleza del poder:

Una interpretacién sustancialista es 1a que sustenta el filosofo inpiés
Thomas Hobbes. Para éste autor “el poder de un hombre...son los medios que
tiene en el presente para obtener algin aparente bien futuro”. Estos medios
pueden ser propiedades naturales, como la fuerza y la inteligencia, o prendas
adquiridas, como la riqueza, aquf el poder es entendido como un objeto ¢ una
sustancia que se emplea para alcanzar nuestros deseos.

El enfoque subjetivista es desarrollado por otro filésofo John Locke,
entendiendo por poder la cualidad que tiene un sujeto de obtener ciertos efectos,
por ejemplo, el soberano tiene el poder de hacer leyes, y con ellas influir en 1a
conducta de sus sibditos. '

Las interpretaciones sustancialista y subjetivista coinciden en ver al poder
como “algo™ que se posee: ya sea como un objeto, ya como um afributo. Sin
embargo, es claro que no hay poder si no hay, junto al individuo que lo ejerce,
otro individuo que se ve persuadido a comportarse del modo deseado por el
primero. Ciertamente, ¢l poder pucde ser ¢jercido haciendo uso de cosas o
atributos, pero si un mandato no es obedecido €l poder no se ejerce: si me
encaentro solo, 0 si el otro ro estd dispuesto 2 teper un cierto comportamiento
indugido por mi, el poder desaparece.

A partir de esta reflexién es que la interpretacion més utilizada en el
discurso politico contempordneo remite al poder a un concepio relacional. El
poder, entonces, se entiende como una relacién enive dos sujetos, cada uno de los
cuales posee voluntad, v en donde el primer sujeto modifica el comportamiento
del segnndo. De ahi que s¢ considere que el poder se ejerce sobre 1a accitn de
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otros y no sobre ias personas. En esta interpretacion el poder manifiesta una
cualidad racional dado que la persona sujeta al ejercicio del poder “debe
comprender las alternativas que creara la eleccién entre el acatamiento y la
desobediencia™* entonces, es importante contar con una clara comunicacién
entre la persona que da las 6rdenes y 1a que obedece.

Las relaciones de poder aparecen, por tanto, en ¢l marco de una estrategia
de raciopalidad instrumental, de tal forma que los célculos gue, desde el punto de .
vista del amenazado, se formulan en una relacion de poder son:®

Primer célculo: Que el amenazado estime que el amenazador cuenta con la
posesion de los recursos capaces de Hevar su voluntad a la obediencia.

Segundo célculo: Que el amenazado estime que los costos que para €l
representa la obediencia son menores que los que experimentaria en caso de que
el sujeto activo haga efectiva la amenaza,

Tercer célcuio: Que el amenazado estime que en caso de obedecer, el
amenazador no ejecutard su amenaza.

Asi, los clementos que compomen una relacién de poder son los
siguientes®’:

1. Sujeto activo. Es el snjeto que se encuentra en condiciones de modificar la
voluntad de otro para que realice la conducta que el primero exige.

2. Sajeto pasivo. Es el sujeto que recibe la accidn instramentadora del sujeto
activo.

® Bobbio, Norberio. Estado, gobierne y sociedad. Por una teria general de la politica, Mixico, FCE,
1994, p. 101.

¥ Salcedo Agoino, Roberto. “Foder”. En Martinez Silva, Mario. Diccionario de politica y
administracion pablica. México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administtacién Priblica
A.C., 1981, Tomo H, p. 253.

* Ofr. Escobar Valenzuels, Miguel. Contribucidn al estucio del pader. Méxivo, ENEP Acatidn, 1988, p.
34,

¥ Ibid, pp. 31 -33.
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3. Mandato. Es la expresién de la intencién del que manda y, como hemos
sefialado, debe manifestaria en forma clara al sujeto pasivo.

4. Amenaza Con ella se respalda el mandato que emite el sujeto activo.

5. Contraamenaza. La relacién de poder supone que ambos actores poseen
recursos que ponen en juego de tal suerte que a veces la contraamenaza pasa a
ccupar el ngar de 1a amenaza,

6. Obediencia. Es el momento en que Ia relacién de poder se convierte en un acto
de poder, va que el sujeto pasivo de la relacion realiza Ia conducta pedida en el
mandato.

1.1.1. Recursos del poder.

Los recursos del poder consisten en todo lo que puede ser usado por el
sujeto activo para lograr obediencia respaldando un mandato. Estos recursos son
mnumerables: 1a riqueza, la fuerza (fisica o armada, individual o colectiva), la
informacion y el conocimiento, el prestigio, la popularidad, etcétera.

Para 1a manifestacion concreta de una relacién de poder se necesita que
los recursos del poder se encuentren desigualmente distribuidos, ya que:

Sino firere asi, entonces, por lo menos desde el punto de vista
tedrico, tanto la amenaza como la contraamenaza estarian en
condiciones de equilibrarse la una a la otra, y la relacidn y el acto
de poder no podrian configurarse.

Cast todos los sujetos que integran la sociedad, individuales o colectivos,

- disponen de recursos diversamente combinados. Todos los recurses del poder son

intercambiables en una medida més o menos amplia: la riqueza puede ser
empleada para contratar el nso de la fuerza, y adquirir con ésta mas riqueza.

* Ibid., p. 36.
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1.1.2. Fuentes del poder.

Hay dos manifestaciones fundamentales del poder en cuanto a sus
fuentes: e! poder consensual y el poder coercitivo. El poder comsensual se
expresa en las relaciones en las que el sujeto pasivo obedece en razén de su
convencimiento de que debe obedecer. Aqui el sujeto pasivo comparte con el
sujeto activo creencias afines con relacion a aspectos como el modo de producir y
distribuir los recursos materiales y no materiales, ia naturaleza y direcci6n de los
cambios en las instituciones, las normas que definen y mantienen el orden social,
etcétera.

En esta relacion los recursos de poder que emplea el snjeto activo son
valores. Los valores son las creencias que definen estados deseables de alcanzar o
de conservar, y con base a los cuales se juzgan las acciones propias y ajenas. Por
tal, la amenaza se orienta a producir un dafio o perjuicio en la estructura
psicoldgica del sujeto pasivo en la forma de vergiienza o culpa.*®

Pero, cuando no hay una identificacion de los valores del sujeto pasivo
con los valores del sujeto activo, ¢l mandato se sirve dc la amenaza de una
represion fisica, psicolégica o econémica, entonces nos encontramos ante el
poder coercitivo.

La caracteristica del poder coercitivo es Ia fuerza, sin embargo no se debe
confundir con la violencia. En la violencia el sujeto activo “cosifica” al sujeto
pasivo, es decir, que lo transforma de un sujeto con voluntad en un objeto que, -
naturalmente, carece de la misma, y por lo tanto, cesa la relacién de poder.

El poder tampoco es manipulacién, ya que ésta es la sumisién del otro, o
sea, el condicionar los actos del sujeto pasivo sin la conciencia de éste, sin
conocimiento por parte del que obedece. En este punto es importante recordar

® Vid. Ibid., pp. 95 - 103.
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que en upa relacién de poder debe existir una comunmicacion clara eotre la
persona que ordena y la que obedece a través del mandato.

Asf, Ia violencia y la manipulacién entrafian obediencia pero sin
vinculo racional, un vinculo consciente entre mandato y obediencia, por lo tanto,
no son relaciones de poder.

1.2, El poder politico.

La nocién de poder politico es més especifica que 1a de poder. A Ia
politica se le considera un ambito diferente de otras funciones de la sociedad y en
la politica se encuentra involucrada una forma especial de poder.

Las caracteristicas que perfilan a }a politica segin Hilda Aburto™ son:

1. La politica es una actividad humana.

2. La politica se produce en cualquier tipo de commnidad mis o menos
organizada, en la medida que existan estructuras de poder y/o autoridad.

3. La politica es una actividad competitiva.

4. La politica se da en torno 3 la obtencién de ventsjas, bienes o privilegios por
parte de grupos, individuos o sociedades.

5. La politica ocurre en una situacién de relativa escasez de los bienes o ventajas
que se buscan.

6. La politica en cuanto a la simple basqueda y/o la obtencién de tales bienes o
ventajas por parie d¢ un individuo o grupe, incide en el dmbito del interés
comiin de Ia commmidad de que se trate,

“ Aburto Muitoz, Hilda. “Politica”. En Martinez Silva, Matio. Diccionario de politica y administracton
publica. México, Colegio de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracion Piblica A.C., 1981,
Tamo I, pp. 265 - 271.



Por tanto a la politica se le identifica como una conducta humana
competitiva en torno a la obtencitén de bienes, ventajas o privilegios escasos,
actividad que afecta los intereses de toda la commidad,

Por otra parte, dos ideas que frecuentemente se asocian con el término
politica son las de orden y conflicto. Para Bovero una comunidad simple se
vuelve politica en el momento en el cual un grupo se organiza y toma forma con
1z aparicién de una funcién o papel unificante, polarizando a esta conmmidad en
gobernantes v gobemnados, es decir, que articula una relacién especifica mando -
obediencia®. En este sentido, Marcos Kaplan™ agrega que ja fimci6n del poder
consiste precisamente en Ia defensa de la sociedad contra sus propias
contradicciones, conflictos y debilidades. Asi, la politica se identifica con la idea
del orden colectivo que impide la disgregacion de la comunidad, oponiéndose al
surgimiento de conflictos internos.

Sin embargo, cuando referimos a la politica en ef marco de las relaciones
entre centros de poder, 1a idea que sobre la politica sc tiene, es la idea de un
conflicto. Este conflicto es extremo y no se encuentra una verdadera solucién,
sino que siempre se busca una forma de imposicion.

La aparente contradiccién entre las dos ideas de politica es més bien una
diferencia de perspectiva sobre la actuacién de fos grupos humanos. Es decir, en
una perspectiva prevalece una consideracion, “externa” del grupo, que es visto en
una relacion de desafio abierto o latente con otros grupos (conflicto). En 1z otra
perspectiva predomina una consideracién “interna” del grapo, que es vista en
relacion con los miembros, a los que les sor impuestas la reglas para Ia
convivencia (orden). La politica, como uma actividad bumana competitiva que
afecta los intereses de fa comunidad, va de 1a mano tanto con la confraposicién
como con la composicién de poderes.’

* vid. Bovero, Michelangelo, “Lugares clisicds y perspectivas contempordneas sobre politica ¥ poder™,
En Bobbio, Norberto ¥ Bovero, Michelangelo. Origen y fundamentos del poder politico. México,
Grijatbo, 1985, p. 43,

%6 Kaplan, Marcos. Estado y sociedad. México, UNAM, 1983, p. 152,

“ Ctr. Bovero, Michelangelo. “Lugares cldsicos y perspectivas...op. cif”., p. 41.
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1.2.1. Fuerza, legitimidad y legalidad.

En las relaciones entre grupos politicos independientes el instrumento
decisivo para que un gropo imponga su voluntad sobre fos otros es ef empleo de
fa fuerza. Con el uso de Iz fuerza el poder politico se convierte en el poder
supremo o soberano, cuya posesién distingue al grupo dominante. Norberto
Bobbio sefiala que los juristas medievales identificaron al poder politico como
forma de poder, diferente de cualquier otra, mediante 1a elaboracién del concepto
de soberania o summa potestas:

Como ia fuerza es el medio mas resolutivo para ejercer el
dominio del hombre sobre el hombre, quien detenta ¢! uso de
este medio excluyendo a todos los demis dentro de ciertos
confines tiene la soberania entendida como summa poiestas,
como poder supremno; summa en e} sentido de que no reconoce

superior alguno (superiorem non recognoscens), suprema en el
sentido de que no tiene ningin poder por encima de sf misma. Si
el uso de la fuerza es la condicién hecesaria del poder politico,
sélo el uso exclusivo de este poder es la condicion suficiente,

El poder politico, entonces, es el poder que apela en ltima instancia a la
fuerza para resolver los conflictos que acarrearian la disgregacion inferna de la
commmnidad v su supresién desde el exterior. Un poder coactivo para que sea
considerado como poder politico debe impedir que el recurso de ia fuerza sea
ejercido por otros sujetos, para ello necesita eliminar ofros centros individuales
que ejercen poder coercitivo y concentrar la fuerza en un solo punfo, es decir,
instituir e poder soberano.

Pero si se quiere distingnir el mandato del poder politico de la
intimidacién del bandido es necesario concebir al poder politico como un poder
autorizado. Si el poder politico se funda tan sélo o principalmente en la amenaza
o en ¢l temor de las penas o sanciones o en la promesa de premios, no se mueve
eficaz y permanentemente a los sujetos que intepran la comumidad a la
obediencia.

* Bobbio, Norbetto, Estado gobierna y...op. cif., p. 108, Cursivas en el original.



A medida que un pueblo se civiliza, el hecho de centralizar 1a posesion de
los recursos del poder politico (principalmente la fuerza) no es condicién
suficiente para la obediencia, ahora es necesario haberlos adquirido observando
ciertas reglas y principios que confieren el derecho, universalmente reconocido,
de gobemnar. El poder politico es una relacién de poder que se ejerce sobre los
actos de los hombres y no sobre cosas, por tanto, tarde o temprano, el poder
politico debe cimentarse en el consenso de los sibditos para ser aceptado. Sélo la
Jjustificacion hace del poder de mandar un derecho y de la obediencia un deber,

‘1 . . v
en este sentido destaca la importancis de Ia legitimidad.

Segim Karl W. Deutsch® legitimidad se refiere a lo que se hace en
politica, es decir, la compatibilidad de una accién o pricticas politicas con e}
codigo de valores prevaleciente en la comunidad. La legitimidad es la existencia
ent una parte importante de la poblacién de un grado de consenso que permita la
obediencia sin que sea necesatio recurrir a la fuerza. Todo poder trata de ganarse
la confianza de la comunidad para que se le recomozca como legitimo,
transformando la obediencia en adhesién. Desde el punto de vista del soberano,
Ia legitimidad es lo que fundamenta su derecho; v desde el punto de vista del
subdito !a legitimidad es el fandamento de su deber de obedecer. Lo contrario del
poder legitimo es el poder de hecho.

Por otra parte, es un pﬁncipié consagrado en una larga tradicién que “el
buen gobierno” es el de quien gobiemna con base en las leyes. Para Aristételes Ia
ventaja del gobiemo por las leyes es que éstas no tiemen pasiones que
necesariamente se encuentran en todo hombre, La ley en este sentido impide los
cambios bruscos. Asf, durante siglos la subordinacién del rey a la ley tiene el
valor de un principio moral o religioso. Desde el punto de vista del sibdito 1a
legatidad es la garantia de su derecho de nro ser oprimido, lo contrario del poder
legal es el poder arbitrario. La legalidad, por tanto, tolera el ejercicio discrecional
del poder, pero excluye el gjercicio arbitrario, o sea, los actos realizados con un

“ Vid. Deutsch, Karl W. Politica y gobierno. Maghid, FCE, 1976, p. 29.
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juicio exclusivamente personal de wna situacién dada por el titular de dicho
poder.

1.2.2, Formas de organizacién del poder politico,

El poder politico, como wna forma particular de poder cohesiona y
garantiza la existencia de una comunidad. E! poder politico resulta una nocién
mis especifica que la de poder, pero més amplia que 1a del dmbito estatal, pues
antes de que existiera este dltimo, habia relaciones de poder politico. De este

modo, Rodolfo Jiménez Guzmién establece que:

e

El Estado es por consecuencia, una forma especial de
organizacién del poder politico, caracterizada -basicamente por
la concentracion- expropiacion exitosas del ejercicio de la
violencia legitima. Lo que sugiere que en otros momentos ¢l
poder politico se encontraba disperso en otros agregados
sociales.”®

El poder politico es visto como mecanismo presente en toda comunidad
mas 0 menos jerarquizada, en donde se materializa a través de las relaciones de
mando - obediencia. Todas las sociedades desarrollan el fenémeno del poder
politico, pero “puede admitirse asi la creencia de un espectro o gradacion
histérica que abarca sociedades acéfalas, segmentarias, de gobierno minimo, de
gobierno difuso, de jefatura; continuo en cuyo extremo puede emerger finalmente
el Estado en sentido estricto”.”

Manuel Garcia Pelayo™ sefiala que en la antigitedad, y desde el punto de
vista espacial, tanto en oriente como en occidente solamente se generaron dos
formas politicas: la cindad y el imperio. En las cindades del mundo antiguo el
hombre se siente existencialmente vinculado no al territorio sino a Ia ciudad pues
la fundacién de una ciudad era vista como la revelacién de una fuerza santa y
sobrenatural. La ciudad es un centro politico autirquico que se convirtié en el

% Timénez Guzmin, Rodolfo. Polftica, un modo de abordarla. México, ENEP Acatlan, 1994, p. 56.

5 Kaplan, Marcos. Estado y...0p. cit., p. 152.

% Garcia Pelayo, Mammel. Las formas politicas en el Antiguo Oriente. Venezuela, Monte Avila
Latinoamericana, 1993, pp. 16 - 15.
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centro de la vida religiosa, econémica, artistica y administrativa de muchas
culturas: la sumeria, Ia maya, la griega. En cuanto a ésta dltima, Aristételes
concibe a la polis como “la multitud de cindadanos capaz de gobernarse por si
misma, de bastarse a si misma, de procurarse, en general, todo lo necesario a su

existenciz™¥

Mientras que el imperio es un espacio y comunidad culturales organizado
desde un solo ceniro de poder, que no manticne relaciones regulares con el
exterior. El emperador trataba de fortalecerse 2 expensas de la realeza
subordinada, y a generar un impulso expansiomista hacia el exterdor pam
encontrar en la conguista continua una confirmacién de se poder. Tal es €l caso
del Imperio Romano, el Egipcio, el Persa, el Azteca.

Et Estado, en contraste con 1a ciudad vy el imperio, es una forma de
organizar e} poder politico que se originé entre los siglos X y XVHI sobre 1a
base de presupuestos especificos de 1a historia europea y que se ha exiendido a
partir de enfonces a todo el orbe.

Es indiscutible que la palabra “Estado™ se impuso por la difusion y el
prestigio de El Principe de Maquiavelo:

Tuttt i stati, tuiti e dominit che hanno avuto e hanno imperio
sopra li uomini, sono stati e sone o republiche o principati™

Pero el término no fue introducido por Maquiavelo. Como explica
Norberto Bobbio™ minuciosas y amplias investigaciones sobre el uso de
“Estado”, en el lengnaje de los siglos XV y XVI, muestran que el paso del
significado comiin del término status (sitvacién) a Estado en el sentido moderno
de la palabra, ya se habia dado mediante ¢l aislamiento del primer término en la
expresion clasica de status rei repubblicae. El término resolvid la exigencia de

%3 Citado cn Martinez Silva, Mario. Diccionario de politica y administracién piblica. México, Colegio
de Licenciados e Ciencia Politica y Administracién Piblica A.C., 1981, Tomo IL, p. 263.

** “Todos log Estados, todos los dominios que han tenido y tienen imperio sobre los hombres, han sido y
son repliblicas o principados”. Maquiavelo, Nicolds. De principatibus. Traduccidn, notas y estudio
introductorio Arteaga Nava, Elizur y Trigueros Gaisman, Laura, México, Trillas, 1993, pp. 50 - 51.

** Vid, Bobbio, Notberto. Estado, gobierno y...op. it., p. 86.
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encontrar un nombre nuevo para una realidad nueva, diferente a la polis y al
fmperium. E! elemento principal que diferencia al Estado de la ciudad y del
imperio radica en la progresiva centralizacion del poder en una instancia unitaria
y exclisiva que ¢jerce la foerza en uvn territorio concreto determinado,
desarroliando en esta funcién una cada vez mayor impersonalidad e integrando,
con otros Estados, una comunidad internacional en la que goza del respeto de su
existencie.

Por tanto, el Estado® es una forma especial de organizacion del poder

R UE. S T,

T 7S P
EIUVA), CLuvICiLcala PuL.

a) La expropiacién exitosa del monopolio de la violencia legitima_

b) El gjercicio de la dominacién por medio de un cuadro burocritico. La
burocracia como “frontera” entre la sociedad civil y la sociedad politica, v
como especializacién del trabajo administrativo gubernamental.

<) La presencia de un cuerpo legal general que sustenta la legitimidad en el hecho
de que “todos somos iguales frente a la norma™.

d) La presencia de un poder ejecutive bajo diferentes formas, pero que intenta dar
coherencia a la organizacién del poder politico estatal.

¢) Un conjmto de valores e instituciones que proporcionan cohesién en el
entramado social.

En este apartado nos limitamos a perfilar estos aspectos sobre el Estado.
En el transcurso de la investigacién amplisremos nuestras ideas sobre el Estadoy
su importante relacion con Ia administracién piblica.

% Yiménez, Guzmdn, Rodolfo, Poiitica un modo de...op. it pp. 77 - 78.



1.3. Organizacién.
1.3.1. Grupoe, asociacién y organiracién.

E! ser humano para Aristételes es un zoon politikon, un animal politico
que va a manifestar su naturaleza viviendo en conumidad. Las formas que el
hombre ha adoptado para su vida en comumidad son el grupo, Ia asociacién y la
organizacion.

. . . . .
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comunes derivados de una o mas cualidades comunes, como la profesion, el tipo
de trabajo, el sector y lugar de ocupacidn, la afiliacién religiosa o politica, el
status econbmico o juridico, el apego a una localidad o a una idea. Es requisito
para la existencia de vn grupo el que esté formado por méas de un individuo, pero
no tan numeroso que excluya la posibitidad de que cada wno de los integrantes
eventuslmente pueda conocer a los demis. El grupo ademas deberd compartir un
espacio suficientemente Iimitado que facilite ia produccién de interacciones
relativamente intensas y duraderas. La interaccifn supone commicacién, y ésta el
hecho de que se comparta un conjunto mayor 0 menor de bagaje cultural, es
decir, un conjunto de explicaciones y aplicaciones que ¢l grupo considera vilidas
y eficaces, mismas que determinan su comportamiento.

Por ofro lado, una asociacién es, en sentido estricto, un proceso de
acercamiento entre dos o mas individuos o grupos. Como asociacién también se
designa a fa colectividad més o menos estable que se origina a partir del proceso
de reducciéon de la distancia social antes mencionado. Las asociaciones se
clasifican con base en las funciones principales que desarrollan, asi encontramos ‘
asociaciones culturales, recreativas, religiosas, profesionales, politicas, etcétera.
Toda asociacion cnenta con una estuctura formal centralizada pero junto a la
estructura formal subsiste una estructura informal que sc genera a partir de Ia
interaccitn espontinea de las personas. Cabe aclarar que en las asociaciones dada
Ia importancia que tiene las relaciones informales sobre las formales, los fines
efectivos no siempre corresponden a los fines oficiales.
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En cuanto al término organizacion, éste proviene del griego organon que
quiere decir instrumento, y como fal es un producto humano que puede ser
perfeccionado con el tiempo para el logro de fines que estin socialmente
condicionados. Segfin Luciano Gallino® el término organizacién se emplea en
tres sentidos en Ciencias Sociales:

1. Para designar la actividad intencionalmente dirigida a establecer, mediante
normas explicitas, relaciones relativamente duraderas entre un conjunto de
personas para perseguir de manera racional un objetivo,

2. Para designar la entidad concreta que resulta de tal actividad.

3. Para designar la estructura de las principales relaciones formalmente previstas
y codificadas, es decir la organizacién desde el punto de vista format.

En toda organizacion se encuentran tres elementos intimamente
interrelacionados:

1) el obrar social de un conjunto de hombres basado en una
conducta reciproca, 1a cooperacion de los cuales 2) se orienta
regularmente en sentido de uma ordenacién normativa cuyo
establecimiento y aseguramiento 3) corre a cargo de drganos
especiales.”®

Una organizacion, por tanto, nace en el momento en que se establecen
procedimientos explicitos para coordinar las actividades de un grupo con miras al
Iogro de objetivos especificos. La ejecucién continna de fos cometidos de fa
organizacion queda garantizada incluso con el cambio de los sujetos que Ia
integran porque la organizacidn, en este sentido, presemta una estructura
diferenciada horizontal y verticalmente que configura un sistema de papeles

*7 Vid. Gallino, Luciano. “Organizacién”. En Diccionario de Sociologia. México, Siglo XX, 1995, pp.
661 - 665.
% Heller, Herman. Teoria del Estado. México, FCE, 1987, p. 249.
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asignados individualmente, que no estén ligados personaimente 2 los sujetos
comncretos.

Es asi que la organizacién se muestra como un tipo de agrupacion humana
deliberadamente constituida para alcanzar fines especificos caracterizada por:

1. Una division del trabajo, del poder y de las responsabilidades de la
comunicacién planeadas deliberadamente para favorecer la realizacion de fines

especificos,

2. La presencia de uno o varios centros de poder que controlan los esfuerzos de
la organizacién y los dirigen hacia sus fines a partir de una revisién continua
de la actuacién de la organizacién, y que en caso necesario, remodelan su
estructira para incrementar su eficiencia.

3. La substitucién del personal cuando éste no satisface sus requerimientos, o
también la combinacién del mismo por medio de promociones o traslados.

Sin embargo, se debe sefialar que la organizacion no siempre debe poseer
una estructura y una asignacién de papeles propios de una estructura burocrética
atin cuando se hable de una tendencia hacia Ja burocratizacion de toda

organizacién.®

Asi, en funcién de lo sefialado, la organizacién se encuentra en
condiciones més ventajosas para satisfacer las diferentes necesidades que plantee
Ia sociedad, de una manera mas eficaz que el grupo v la asociacion, de ahf el
éxito de organizaciones como el ejército, las escuelas, los hospitales, la iglesia, la
administracién piblica, la empresa.

* Cfr. Etzioni, Amitai. Orgamizaciones modernas. México, UTHEA, 1986, pp. 4 - 5.
® vid Mayntz, Renate. Socivlogta de la orgamizacion, Espafia, Alianza Universidad, 1987, p. 26,
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1.3.2. Seciedad y organizacidn,

Nuestra época se encuentra caracterizada por una sociedad organizada que
s¢ orienta hacia la eficacia y la eficiencia. En este ambiente la organizacién se
constituye como un instrumento coordinador de personas y recursos para Ia
satisfaccion de necesidades. En este sentido, sefiala Amitai Etzioni:

Nacemos dentro de organizaciones, somos educados por ellas v
Iz mayor parte de nosotros consumimos buena parte de nuestra

vida trahaienda nars oroanizanionec Emnlsamog eran narte de
ViC3 TACsHjancGe pard Orgammalioncs. ompisanmos Zf pane &

nuestro tiempo libre gastando, jugando y rezando en
organizaciones. La mayoria de nosotros morird dentro de una
organizacidn, y cuando Hegue el dia del entierro Ia organizacion
mis grande de todas -el Estado- deberd otorgar su permiso
oficial &

Las organizaciones no son una invencidn reciente. Los sumerios, asirios,
caldeos, hititas, egipcios, romanos, aztecas, incas y chinos, por mencionar
algunas civilizaciones de la antigiiedad, hicieron uso de la organizacidn para
construir obras hidraulicas (canales, acneductos, reservas, esclusas, efc., para la
irrigacion); obras de defensa y comunicacion (murallas y carmeteras); v edificios
destinados a necesidades piblicas (palacios, tumbas, templos).”

Sin embargo, en la sociedad moderna contamos con un gran némero de
organizaciones que satisfacen una mayor variedad de necesidades de manera
eficiente. Con el desarrolio del proceso de industrializacién a mediados del siglo
XIX en Ewropa, las fébricas no se limitarian solamente a fungir como un espacio
para guardar las maquinas, sino que serd el lugar donde comenzaror a
manifestarse nuevas formas en las relaciones de trabajo que terminarin por
abarcar a una gran parte de la poblacién, y que maés tarde, penetraran en una
amplia gama de esferas sociales.

Las organizaciones se encuentran comdicionadas historica y culturalmente.
En este sentido, las organizaciones de la antigiiedad eran pocas, abarcaban a una

! Etzioni, Amitai. Orgamuzaciones...op. cit., p. 1.
2 Vid Garcia Pelayo, Mamuel. Las formas politicas en...op. cit., pp. 16 -22,
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pequedia fraccion de los miembros de la sociedad y carecian de mmchos de los
principios que hacen de la organizacion un instmmento eficiente en la actualidad.
De esta forma, tenemos como ejemplo a las burocracias con las que contaban los
imperios egipcio y chino, en las cuales las posiciones en dicha organizacién no
estaban separadas del status social, por lo que el reclutamiento estaba limitado a
1a nobleza, y la distribucion de recompensas por 1z actuacion en la organizacién
no era desempefiada por la misma organizacion.

La caracteristica principal de la consolidacién de una organizacién radica
en un proceso denominado diferenciacién social, es decir, que las “partes” de una
sociedad adquieren una identidad distinta. Este proceso se aprecia mejor ea su
magnitud sobre el fondo de wma sociedad primitiva. Las sociedades printitivas
desempefian las mismas funciones sociales basicas que las grandes y complejas,
funciones que son la produccién de bienes y servicios, la distribucion de
productos, la integracién social y Ia normativa. En la sociedad primitiva o poco
diferenciada dichas funciones son desempefiadas por una sola unidad social como
Ia familia o 1a iglesia, mientras que en una sociedad altamente diferenciada, las
funciones sefialadas son servidas por diferentes unidades sociales. La importancia
de la diferenciacién social con base en organizaciones especializadas en la
sociedad moderna queda establecida por Etzioni en los signientes términos:

La diferenciacién es esencial para la revolucion de la
organizacibn por dos razones relacionadas. En primer lugar,
permite el establecimiento de mnuevas unidades sociales
consagradas a funciones especificas, especialmente la de
produccion y distribucién, dejando las de integracién social y
normativa en manos de unidades més antiguas y mas
tradicionales, sobre todo, la familia. En segundo lugar, hace
posible la formacion de unidades sociales “artificiales”,
deliberadamente planeadas para el servicio eficiente de estas
funciones; tales unidades tienen un sistema de normas y una
estructura (incluyendo una autoridad jerdrquica) que han sido
instrumentadas para adecuarse al fin o fines especificos de la
organizacion. La produccidn, realizada antafio por el padre y sus
hijos, se desarrolla ahora en 1a fabrica, que es libre de poner a los
més jovenes a cargo de los mas antiguos o de agrupar a los
obreros en el orden que considere eficiente.®

® Etwioni, Amitai. Organizaciones...op. cit., pp. 190 - 191,
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Las organizaciones que predominan por su nimero ¢ importancia en el
mumndo moderno son las empresas (privadas y publicas, nacionales,
multinacionales y transnacionales), los partidos politicos, las iglesias (no sélo la
iglesia catdlica), los cjércitos nacionales y la administracién pablica. La
organizacién es una forma idénea bajo determinadas condiciones. La creacién de
organizaciones y su integracidn a Ia estructura de la sociedad es un proceso que
descansa sobre varios supuestos, y solo llega a manifestarse bajo ciertas
condiciones, como veremos a continuacion.

1.3.2.1. La divisién del trabajo.

Cuando muchas personmas trabajan juntas solo es posible obtener los
mejores resultados a través de la divisién del trabajo. Lo que cualquier grupo
descubre ¢s que las tareas como la orientacion de las actividades de los miembros
o ¢l asegurar los medios de subsistencia, son actividades indispensables pero que
no es posible que todos los miembros las lteven a cabo.

Por tal, el trabajo se divide basicamente porque dos o més individuos no
pueden desarrollar al mismo tiempo la misma actividad en el mismo lugar. Otros
motivos por los que se divide el trabajo son:

1. Los hombres difieren en habilidad, capacidad, intereses, valores y simpatias
vocacionales.

2. Actualmente, ¢l conocimiento es tas arplio que hace imposible ¢l ideal
renacentista de que una mismz persona pueda dominarlo todo.

El trabajo se divide porque la naturaleza del ser humano es limitada, v por
tanto !a division del trabajo tiene como consecuencia la especializacién. La
especializacion es la habilidad o conocimiento que se¢ adquiere por la dedicacion
al cultivo de un arte, profesién u oficio. La utilidad de 1a especializacién es un
elemento presente en toda sociedad: herrar un caballo, construir un mueble,
vender mercancias, reparar un auto, discutir una causa, curar los diemtes, son
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actividades que se hacen mas productivas cuando las personas que las realizan
poseen los conochmientos y la experiencia que resulta de hacer s6lo ese trabajo y
RO Otros.

Actualmente, por lo tanto, la division del trabajo se da en la
descomposicion de un determinado oficio, arte o profesion en ramas cada vez
mas especializadas, pero también puede comprender sectores de actividad de una
sociedad. Si la division del trabajo se origina como consecuenciz de Ias
limitaciones humanas, més adelante ésta se derivara de factores econémicos y
técnicos, mismos que cambian en funcidn de razones histérico - sociales. Por
ejemplo, se ha designado como division del trabajo la separacién vertical de los
aspectos creafivos, intelectuales y directivos del trabajo, de aquelios habituales,
manuales, ejecutivos; en donde dependen los segundos respecto de los primeros.
Esta forma de divisién del trabajo, caracteristica de las empresas productivas en
la mayor parte de los paises industriales, es la Hamada divisién técnica del
trabajo.

1.3.2.2. La autoridad.

La autoridad es una manifestacion del poder que es capaz de atribuir a
otros sujetos la posibilidad de ejercer un poder legitimo en una cadena de
sucesivas delegaciones. La antoridad es, entonces, una forma de poder consentido
que se manifiesta solamente en el marco de la organizacidn, Asi, ia autoridad es
“el derecho que tiene una persona por su nivel jerdrquico a exigir a otra el
cumpiimiento responsable de los deberes que le ha asignado en su condicién de
subordinado suyo”.*’ '

En este sentido, se tiene antoridad cuando el sujeto pasivo de 1a relacion
de poder adopta como criterio de su propio comportamiento el mandato del snjeto
activo siempre y cuando se cumplan cuatro condiciones:

* Jiménee Castro, Wilburg. Introduccion al estudio de Ia teoria administrativa. México, FCE, 1970, p.
162,
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1. Que se comprenda el mandato.
2. Que el mandato no sea incompatible con los fines de la organizacion.
3. Que el mandato sea compatible con sus intereses o valores personales.
4. Que cuente con los medios para cumplir el mandato.

La autoridad en la organizacién se manifiesta a través de la estructura
administrativa independientemente de las personas concretas que participen en
dicha relacitn de poder. En toda organizacién corresponde a la autoridad central
tomar decisiones que coordinen la accién del personal y de los recursos para
alcanzar los fines de la organizacién, ya que por su posicion jerdrquica puede
integrar y coordinar los esfuerzos individuales en uno de conjunto.

A partir de la autoridad central, los niveles jerérquicos inferiores
adquieren antoridad a través de la delegacién, entendiendo por ésta un acto
mediante el cual un superior jerarquico confiere deberes y responsabilidades a um
subalterno, otorgindole la autoridad requerida para llevar a cabo tales funciones.

Todz organizacion reconoce dos posiciones estructurales: los niveles de
autoridad y los grados de responsabilidad. La responsabilidad es la obligactén en
que esti todo integrante de uma organizacion de dar cuenta por el debido
cumplimiento de las tareas fijada a é1. De esta forma, la linca de autoridad o linea
de mando va desde ¢l nivel mas alto hasta el nivel mas bajo de autoridad. La
linea de responsabitidad o linea de ejecucion, por su parte, va desde el mas bajo
hasta el mas alto nivel de antoridad. Estas lineas también se conocen como lineas
de comunicacién. Los canales de comunicacién de una organizacién deben estar

“siempre abiertos para propiciar €] desarrollo de una accidn ripida y ordenada.

Finalmente, ademds de la autoridad formal de Ia que hemos hablado,
existe otro fipo de autoridad en la organizacion:
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Cuando las decisiones y recomendaciones de un especialista se
aceptan, por estar dentro de las normas establecidas para la
respectiva profesion u oficio y servir adecuadamente a los
intereses de la empresa o institucion, esa persona tiene auforidad
técnica o fimcional %

La autoridad técnica o funcional se adquiere por el conocimiento o la
habilidad particular en cualquier campo del conocimiento. Esta autoridad no se
desprende de la estructura formal de la organizacién, sino que es una cualidad
subjetiva que lleva a adquirir a una persona un reconocimiento por su saber.

1.3.2.3. E] “hombre organizacién”.

La sociedad modema y sus organizaciones necesitan una clase de ser
humano muy peculiar. Se pueden identificar cuatro caracteristicas de la
personalidad que se busca desarrollar ¢n el “hombre organizacién”®:

1. Capacidad de adaptacién durante el ciclo vital diario a diferentes papeles que
debe desempeiiar y diferentes sistemas de autoridad a los que se ve sometido.

2. Tolerancia a la frustracion que permite que la persoma se desprenda de
preferencias y lazos subjetivos tratando entonces casos y 1o a personas
concretas. El conflicto no se resuelve recurriendo a la fuerza, sino apelando a
reglas y compromisos.

3. Capacidad de diferir la gratificacion, elemento que permite la presencia regular
de los individuos en el trabajo y también posibilita que se trabaje en wna tarea
mtinaria a un paso uriforme.

4. Orientacion hacia el logro, o sea Ia urgencia de lograr recompensas materiales
v/o simbélicas por apegarse a las reglas y por el desempefio adecnado de
tarcas. Esta caracteristica ademas permite que ¢l sujeto se someta a pérdidas
econémicas y de posicién debido a una larga preparacion educativa, ya que

@ Ibid,, p. 165, Cursivas en et original.
* Cfr. Etzioni, Amitai. Organizaciones...op. cit., pp. 194 - 196.
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este sacrificio se compensara al ocupar niveles jerarquices superiores dentro
de la organizacitn.

De que se posean o mo estas caracteristicas en la persomalidad de un
individuo, depender el que sea reclutado o no para participar en {a organizacidn.
Pero, a pesar de una seleccion de los més aptos para su desempefio en una
organizacion, mucha gente que trabaja para organizaciones se siente enajenada y
frustrada a consecuencia de su trabajo.

El problema asi se presenta en términos de buscar conciliar una estructura
racional de la organizacién para el logro de sus objetivos con un minimo de
efectos negativos para sus integrantes. Esta situacién ha motivado ¢l desarrollo de
escuelas v tendencias que enuncian principios con los que se trata de combinar
los esfuerzos, valores ¢ intereses humanos con los-objetivos de la organizacion,
como por ejempio, la Administracién cientifica de Taylor y Fayol, la idea de
Racionalidad Acotada de Hesbert Simon, o ¢l Enfoque Contingente de Etzioni,
por mencionar algunos.

Por otra parte, todas las sociedades actuales buscan desamollar
organizaciones modernas para obtener los bienes y servicios que éstas producen.
Sin embargo, la mayor parte de estas sociedades no cuentan con las condiciones
que posibiliten la consolidacién de las caracteristicas propias del “hombre
organizacion” de occidente. En la mayer parte de los paises, los individuos se
orientan menos hacia el logro y buscan gratificaciones a corto plazo. Cuando se
establecen organizaciones modernas sin los requisitos en la conducta de las
personas se propicia el desarrolio de patologias como:

1. El uso de los medios de la organizacion para fines privados.

2. La preferencia en ¢! rechitamiento de parientes y amigos sin hacer uso de
criterios de aptitud y actitud para el puesto.



60

3. Bl desempefio en la organizacién tiene como objetivo la basqueda de
recompensas proporcionadas por sujetos o grupos que se encuentran fuera de
ella, més que en las otorgadas por la propia organizaci6n.

4. Ineficiencia por la escasa coordinacién y por 1z falta de motivacion.

Una de las organizaciones que en los paises en desarrolle gee es presa de
estas patologias 1o es Ia administracion pablica. A continuacién, describiremos el
origen de esta organizacion poblica.

1.4. La administracién péblica.

Como sefiala Omar Guerrero®, administracion tiene el mismo significado
en los idiomas que se derivaron del latin. Asi, administracién deriva de la voz
latina administratio compuesta por ad (a) y ministrare (servir, cuidar), que era
empleada entre los romanos para referir el acto o Ia funcién de prestar un servicio
a otras personas. El foco de la palabra administratio lo ocupa el vocablo
ministrare que deriva del sustantivo minister (“el que sirve o ayada™). Minister, a
su vez, proviene de minis, voz referida a “lo menor”, como contraste de magis
(“lo mayor™). Por consiguiente, el minister era el funcionario subordinado a la
auntoridad del magister, cuya tarea se circunscribia a la realizacién de funciones
subalternas. En suma: administrare, significaba entre los romanos, la satisfaccion
de 1as necesidades de 1a sociedad con un esfuerzo extra por parte de los oficiales.

No obstante lo anterior, a partir de principios del siglo XX, con el término
administracién, se tiende a hacer énfasis en los procesos por los cuales una
organizacion (preferentemente la empress privada capitalista) alcanza su
objetivo.

De esta forma, Brook Adams en The Theory of Social Revolutions en 1913
define 2 la administracion como “la capacidad de coordinar hibilmente muchas
energias sociales con frecuencia conflictivas, en un solo organismo, para que
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ellas puedan operar como una sola unidad”® Para George Terry y Stephen
Franklin administracion es “un proceso muy particular consistente en las
actividades de planeacién, organizacion, ejecucion y control, desemperiadas para
determinar y alcanzar los objetivos sefialados con el uso de seres humanos y otros
recursos”.” Finalmente, Harorld Koontz y Heinz Weihrich conciben a la
administracién como “ef proceso de disefiar y mantener un ambiente en el que las
personas, trabajando en grupos, alcancen con eficiencia metas seleccionadas™.”

Las definiciones enunciadas tienen en comiin percibir a la administracién
como un proceso, como una actividad que sigue una serie de pasos tendientes a
alcanzar un objetivo, tratando de sacar el mayor provecho de los recursos
disponibles, en especial def recurso humano.

Por otra parte, {a voz pablica, igual que el término politica, cuentan con la
misma 1aiz etimoldgica: ambas derivan de pu/ (multiplicidad, amplitud). De ésta
raiz deriva la palabra polis (cindad), que derivard at latin populus (pueblo). El
snstantivo populus se adjetivd en puplicus y lnego en publicus, de donde viene
plblico.”

Actualmente el término “pablico™ posee diversas acepciones: lo oficial, Io
notorio, lo manifiesto, lo sabido por todos, lo quc perienece al pueblo; definido
negativamente es aquelle que ne ¢s privado. En términos generales, lo pablico es
aquello que puede interesar directamente a los ciudadanos, en su caracter ¢ivil o
politico, 0 a la sociedad. En sentido restringido, es aquello que compete al
ejercicio del poder, a lo que influye en la vida colectiva.

Lo piblico es un espacio impuesto al Estado, desde la sociedad, en el se
consigue poner al margen de la logica del mercade un complejo de tareas
percibidas como necesarias para la reproduccién y desamrollo de dicha sociedad

* Vid. Lépez Atvarez, Francisco. La administracion publica y ia vida econdmica en México. o 22~
23; citado por Guerrero, Omar. Principios de ... op. cit., p. 37.

€ Citado por Jiménez Castro, Wilturg. Introduccién al estudso de...op. cit., p. 22.

 Terry, Georpe y Frankdin, Stephen. Principios de adninistracion. México, CE.CS.A., 1986, p. 22,

" Koontz, Harold y Weibrich, Heinz. Administracion. Una perspectiva global, México, Mc Graw Hill,
$996,p. 4.
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en una época determinada.”® Las necesidades piiblicas cambian 2 lo largo del
tiempo porque son definidas desde la sociedad. La sociedad es cambiante y por lo
tanto, cambia también la naturaleza de sns demandas al poder politico. Lo
publico es un &mbito social ¢ histdricamente determinado que no es Io estatal,
pero lo piblico requiere del Estado porque sélo a través del reconocimiento de
éste adquiere un caricter regulativo universal que no podria adquirir de otra
forma:

Por ello, no toda demanda social se convierte inmediatamente en
necesidad publica, solo cuando su satisfaccién se considera
ohligatoria mediante el reconocimiento politico de la misma, es
posible hablar de que ha adquirido un carécter piiblico.™

Las necesidades publicas son satisfechas a través de 1a actividad
organizada del Estado, por tal, la administracién piblica se perfila como un
conjunto de organizaciones que deberin contar con las siguientes caracteristicas:

a) Poscen una estructura a través de la cual se facilita el ejercicio del poder
piblico sobre un territorio determinado.

b) Llevan a cabo la prestacion de servicios a los cindadanos y/o el control de
las organizaciones privadas que los prestan.

Contar con un conjunto de organizaciopes que tienen por fin la
satisfaccién de necesidades consideradas como piblicas por la sociedad es una
caracteristica propia del Estado, incluso, la administracién piblica, se presenta
como la concrecitn del Estado.

En funcién de lo sefialado, por administracién piblica entendemos el
conjunto de organizaciones caracteristicas del Estado que con su actividad
tienden a satisfacer necesidades consideradas como piblicas por una sociedad

"' Cfr. Guerrero, Omar. Principios de...op. cit., pp. 40 - 41.

™ Cft. Gurza Lavalle, Adridn. La recosntruccion de lo priblico. EI caso Conasupo, México, ENEP
Acatlin, 1994, p. 63.

P Gutza Lavalle, Adridn. “Lo piblico, Un descuido de la administracién péblica”. En Estudios
Ppeliticos. México, FCP y S, nfin. 5, octbre-diciembre, 1994, p. 148.



63

* dada. Sélo hay administracién pablica cuando aparece histéricamente el Estado,
por tal, se puede decir que la evolucion del Estado es la historia de la
administracién pablica.

L4.1. Dos percepciones sobre 1a génesis de 1a administracién piblica.

Segin Mariano Baena, son dos los factores que determinaron la aparicion
de la administracién estatal: }a centralizacién politica y Ia realizacion de tareas
comunes permanentes y relevantes.”* La centralizacién politica se desarrolla a
partir de que en el interior de un territorio delimitado solamente una instancia se
haya legitimada para el ejercicio de la violencia con el fin de asegurar ¢l orden en
el interior y asegurar su sobrevivencia frente al exterior, monopolizando los
medios necesarios para el desempefio de dicha tarea, asi como el establecimiento
de derecho positivo. La mmportancia de Ia realizacién de tareas comunes
permanentes y relevantes desde las formas de organmizacion politica de la
antigiiedad, como ha side ya sefialado, Hevo al establecimiento de instancias
administrativas que permitian en flujo de recursos para alcanzar dichos objetivos.
Actualmente, la organizacion, se presenta como el instrumento mds eficaz para el
logro de objetivos.

La centralizacion de poder politico y la realizacion de tarcas commmes
permanentes y relevantes se encuentran intimamente vinculados:

la tarea a realizar puede ser la fuerza impulsora de la
centralizacion politica, pero aquélla puede ser también Ia
consecuencia inmediata de la formacién del Estado territorial y
estar encaminadz funcionalmente a su conservacion.”

De esta suerte, cuando el poder politico se encamina a la realizacién de
una tarea considerada relevante, éste adquiere un importante nivel de legitimidad,
tolerando asi los gobernados a dicho poder, porque ésie es visto como necesario
parza la consecucion del objetivo comin.

™* Baena del Alchzar, Mariano. Curso de...op. cit., pp. 25 - 27.
™ Ibid., p. 27.
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Por otra parte, y desde una perspectiva marxista, Omar Guesrero establece
cuatro condiciones historicas que deben cumplirse para el desamrollo de Ia
administracién piblica en el Estado capitalista.’®

La primera condicién consiste en la separacion entre la sociedad y el
Estado. El Estado se separa de la sociedad porque necesita presentarse como
“neutral” en Ia lucha de clases, y de esta forma, encontrarse en condiciones para
mediar en dicho conflicto:

Precisamente en la medidz gue el Estado es la unidad politica de

Sy Kid ARARLf Alids W

las clases dominantes y que tiene como propdsito evitar que la
sociedad se consuma en una hicha estéril, es que el propio
Estado puede ponerse por encima de la sociedad y crear v
reproducir sus propias instituciones. Por tanto, el Estado es
capaz de gobernar para las clases dominantes en el grado en que
€stas se someten, z la par con las clases dominadas, a su dominio;
¢l Estado puede gobernar la sociedad civil y paliar las luchas que
se dan en su seno, siempre que las clases dominantes -para seguir
siéndolo- se subordinen a é1.”

La necesidad de entablar una relacion entre Estado y sociedad es Ia
segunda condicion. El Estado busca franquecar su separacién con la sociedad
pretendiendo dar unidad a la propia sociedad construyendo la nocién de interés
comin, mismo que aspira a representar. De esta forma el Estado, como guardidn
del interés comiin, podra resolver el divorcio entre los intereses de clase de la
burguesia y los del proletariado. '

La tercera condicion se manifiesta er las formas de mediacidn entre la
sociedad y el Estado: “Las clases [sociales] y la administracién piblica son
formas de mediacién que comunican la sociedad y el Estado, pero que no
resuelven su unidad™ "

"¢ Guerrero, Omar. La administracion piblica del Estado capitalista. México, Fontamara, 1995, pp.108
=110

7 bid, p. 71.

*® id., p. 92.
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Las clases sociales son colectividades en las que los individuos que
integran la sociedad se vinculan con otros semejantes con quienes comparten
intereses. Asi, en el 4mbito politico trascienden lo que en ¢l espacio econdmico
se presenta como particular, de forma tal que ahora pueden ser escuchados por el
Estado. Por su parte, “la administracién piblica con su mediacion individualiza
en la sociedad civil la universalidad del Estado™.”

El Estado como guardi4n del interés general, por si sofo se encuentra
imposibilitado para actuar en el dmbite del interés parficular. Entonces, para
atender las necesidades concreias de 1a burguesia o del proletariado se sirve de la
administracién péblica. La universalidad del Estado se concretiza en actos
individuales a través de la administracion pablica.

Finalmente, la organizacién de la relacién es l1a cuarta condicién. “Las
formas de relacién estin organizadas en delegaciones. Las clases, hacia el siglo
XIX, organizaban su delegacién en el poder legislativo; hoy, siglo XX, incluyen
también a las corporaciones v gremios clasistas. La Administracién piiblica desde

33 B0

¢l siglo XTX a la fecha esta organizada, como delegacion e el poder gjecutivo™.
1.4.2. Breve descripcién del desarrollo histérico de la administracién publica.
1.42.1, La monarquia absoluta.

La forma de organizacién del poder politico designada como Estado nacié
en Europa, hacia el siglo XVI, bajo la forma primigenia de la Monarquia
Absoluta. A través de la Monarquia Absoluta se eliminaron los elementos
caracteristicos de la constitucion econdmica, politica y social del fendalismo,

El feudo se integraba por una aldea rodeada por varias hectéreas de tierra
labrada, ésta era trabajada por los aldeanos, y el espacic en su conjunto era
delimitado por una franja de terreno que podian ser praderas, yermos, bosques o
pastos. La tierra cultivada era propicdad del sefior (que podia ser un noble o un

* mid., p. 107.
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miembro de Ia Iglesia) y parte de ésta era arrendada a los aldeanos; €l producto
de la tierra se destinaba totalmente al autoconsumo. Dichos arrendatarios eran
llamados siervos (del latin servus, esclavo) y tenian e} derecho de mantener a su
familia unida, cualquiera que fuese la voluntad del sefior feudal.

El sistema de organizacion feudal se basaba en 1a posesién de la tierra, y
en un sistema de obligaciones mutuas y de servicios. El sefior feudal, como el
siervo, no poseian la tierra, sino que era ef arrendatario de otro sefior de mayor
jerarquia.* Los feudos originariamente fueron otorgados como recompensas
personales, pero la posesién de csas Herrss termind siendo hereditadis. Se
desarrollé entonces una administracion patrimonial en la que se da una identidad
entre los ambitos de lo piblico y lo privado, es decir, los asantos propios del
poder politico no eran distinguidos de los asuntos domésticos del sefior fendal.
Las tareas administrativas y judiciales, de esta forma, se haltan dispersas en
manos de los nobles, de 1a Iglesia o incluso de las Ciudades. Este sistema de
organizacién politico - administrativo, sumamente descentralizado, se desarrolld
también a partir de las condiciones adversas de comumicacion entre partes
territoriales muy alejadas entre st.

Mas tarde, terminé por imponerse como actividad econdmica el comercio.
La mcipiente actividad comercial propicié que en los cruces de caminos vyala
orilla de las vias fluviales mas importantes se establecieran ferias permanentes
para el intercambio de mercancias, dando asf origen a las Ciudades libres. Dichas
Ciudades debido a su riqueza pronto tuvieron mas poder que los sefiores
feudales. La circulacién de mercancias junto con el desarraigo de los siervos del
feudo cambiaron el panorama europeo entre Ios siglos X y XV. El comercio vla
produccién de bienes destinados al intercambio sometié a su dependencia a las
otras formas de produccion. Hasta entonces, en el marco del feudo autirquico, el
productor de una mercancia también era su propietario, pero con el desarrollo del
comercio el productor y el vendedor son personas diferentes, y ¢l producto se
considera un medio para la obtencion de dinero.

® id,, p 110.

# Vid Huberman, Leo. Zos bienes terrenales del hombre, Historia de la rigueza de las naciones.
México, Nuestro Tierapo, 1987, pp. 13 - 27.
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Sin embargo, para su mejor desempefio, este sistema econdmico
necesitaba de caminos seguros y de una regulacién administrativa y legal
previsibles y eficaces. Estas necesidades de los comerciantes coincidieron con la
reivindicacién de los monarcas del monopolio del poder politico dentro de su
territorio:

El desposeimiento del poder administrativo de los estamentos
por parte del soberano absoluto, es un completo paralefismo al
desarrollo de la empresa capitalista por la paulatina expropiacion
ds los productores por cucnta propia. De la misma forina como
el funcionario administrativo ya no es el propietario del dinero
Gue gasta, al trabajador ya no le pertemecen los medios de
preduccién con los cuales trabaja. Ambas empresas exigen una
organizacién estrictamente racional del trabajo. Las relacicnes
entre el poder y los sibditos se convierten de personales en
materiales, con lo cual se posibilita la distincion entre la esfera
oficial y Ia iniciativa privada. Entonces se separan las esferas del
Estado y de la sociedad ®

El rey tavo como aliado importante a las Cindades en su lucha con los
sefiores. Asi, el monarca tuvo que emplear el recurso de la fuerza, materializado
en el poder militar, como medio para centralizar el poder politico. Como ya ha
sido enunciado, la centralizacién del poder politico significa que dentro de un
territorio dado solamente una instancia podia detentar el monopolio del uso de la
fuerza.

El mantenimiento de un gjéreito permanente, para lograr este fin, Tequirid
de una recaudacion de impuestos estable, asimismo, con estos ejércitos se
comsigui6 ia obtencion de tributos financieros regulares. La funcién de
recaudacion de impuestos que cra desempefiada por los sefiores feudales pas6 a
manos del monarca. La recaudacién de tributos se apoyd en el desarrollo de la
burguesia dedicada a las pricticas del comercio v de la industria, tareas que
fueron facilitadas con la construccién y mantenimiento de los caminos que eran
utilizados y protegidos por el ejército del monarca.

¥ Kithnl, Reinhard. “El liberatismo™, En Abendroth, Wolfgang v Lenk, Kurt. Introduccron a la ciencia
politica. Espafia, Anagrama, 1971, pp. 60 - 61.



Con el fin de que el rey se asegurara del cobro de los impuestos, fue
preciso que construyera un cuadro de funcionarios leales e incondicionales que
dieron origen a la organizacién comisarial. De esta forma, con el absolutismo, los
cortesanos del soberano (chambelin, mariscal, etc.) se convirtieron en
funcionarios administrativos, aunque todavia al servicio personal de! monarca,
por lo que no pueden ser considerados funcionarios piblicos. Por encargo directo
del soberano, revocable en cualquier momento, deben llevar a cabo la
pacificacion del territorio, la recaudacién de fmpuestos, la administracién de la
renta estatal y del soberano (todavia no separadas) y el apoyo e impulso al
comercio. Sin embargo las comisiones regias convivieron todavia con los oficios
estamentales:

El oficio como funcién del Estado no es, sin embargo, un invento
de la monarquia absoluta; ya se evidencia en las monarquias
medievales; sin embargo, en estas no se conoce el sueldo como
medio de pago por los servicios y el ejercicio del cargo se da en
prebenda comerciable para producir beneficios, {...] De hecho no
es un cargo sino un medio de producir beneficios, una propiedad
privada que genera ingresos. ¥

El oficio estamental es un cargo perpetuo con poderes discrecionales,
mientras que la comisién regia es una prerrogativa del soberano, por lo que no
posee poder propio, ya que se encauza solamente a la realizacion de la voluntad
del rey en una tarea concreta. Ademds, ¢l monarca puede delegar en algim
subordinado el derecho de nombrar comisarios. Esta forma de organizacién
permitié el desarrolic de una administracién territorial que promoverd la
centralizacién politica, porque dicha administracidn territorial en manos de
comisafios del monarca fumgié como “correa de transmisién entre el centro y Ia
periferia, ademas de que es ciertamente el dispositivo de gobiemo y
administracion desde donde se promueve un conjunto de acciones y actividades
que incrementan y dilatan la presencia del Estado en 1a sociedad” %

* Guerrero, Omar. La administracién piblica del...op. cit., p. 136.

¥ Moreno Espinosa, Roberto. La Administracion tervitorial en México. Antecedentes histdricos.
Meéxico, JAPEM-UAEM, 1995, p. 3.
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Estos clementos coiocaron ai monarca absoluto en condiciones de
enfrentarse exitosamente con los poderes feudales y estamentales, al grado de
convertir finalmente los oficios en dignidades desprovistas de funcién que podian
ser vendidos a precio fijo a los particulares, e incluso, se convirtieron en una
fuente de ingresos para la corona a través de tributos que gravaban su posesion.®

Sin embargo, “bajo las monarquias del antigno régimen todc el poder
politico estaba, por lo menos en teoria, concentrado en el soberano |...] pero en
realidad estaba asistido por un consejo que le presentaba las diversas opciones
para la accidn politica. Darle su conseio {consilium) era uno de los deberes de los
vasallos para con su sefior”.¥

En esta época los ministros individuales (como Richelieu con Luis X1l en
Francia) eran menos anmerosos que los Consejos. En Niapoles y en el Imperio
Germiénico, las organizaciones colegiadas encarpadas de las finanzas Hevaban el
nombre de “camaras” (Comara della Sommaria y la Hofkammer,
respectivamente). Los miembros de estos Consejos podian ser nobles y burgueses
con formacién legal. Ademas, como lo explica Pere Molas Ribalta:

{...] el término *cimara” se aplicaba tarmbién a cuerpos de
cuentas en Francia y Borgofia a partir de Ia Edad Media, asi
como en ¢l siglo XVII en Prusia {(Generalrechenkammer) y en
Austria {Hafrechenkammer). Ademas, “cimara’ puede referirse z
Ia casa del principe, como en Inglaterra, o al circulo politico mas
confidencial del soberano, como en ¢l caso de Federico I de
Prusia.”’

Con estos imstrumentos las Monarquias Absolutas europeas, a 1a par gue
avanzan sobre los poderes feudales, invaden cada vez mas el espacio social

fomentando el desarrollo de empresas entre los burgueses para incrementar la
riqueza del reino, ademAs de propiciar la seguridad y tranquilidad de los stibditos.

® Vid. Bacna del Alcézar, Mariano. Curso de...ap. cit., pp. 38 - 89.

* Molas Ribalta, Pere. “El impacto de las instituciones centrales”. En Reinhard, Wolfgang, Las élites
del poder y la construccién del Estado. México, FCE, 1997, p. 38.

= Ibid., p. 45
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Conforme se ampiia el rango de accién regio, se hace mas compleja la
administracién de los asuntos del reino, y por ende, se necesita hechar mano de
personal capaz. Ante esta situacion en alganos monarcas se dio 1a preocupacién,
como en Luis XIV de Francia™, por contar con buenos consejeros o en su defecto
vigilar el trabajo de la alta nobleza, o el recurrir a burgueses y nobles secundones
en detrimento de la gran nobleza y los altos dignatarios eclesidsticos como Pedro
el Grande de Rusia *.

Junto a estos integrantes de los caerpos colegiados no tardar4 en aparecer
una multitud de secretarios provenientes del bajo clero, la nobleza més modesta v
pequefios burgueses con formacién juridica. Pero, a pesar de que la burguesia
comenzd 2 hacer sentir su presencia en el 4mbito pablico, estaba excluida del
gobiemo del Estado. Ademas aunque 1a Monarquia Absoluta apoy6 la expansién
de la actividad econémica burguesa, siempre quedaba la posibilidad de una
intervencion arbitraria del poder politico en el proceso econémico v en ia esfera
de la vida privadz que viniera a trastornar et desarrollo de los megocios. Esta
situacion orillé a la burguesia a buscar el control del poder politico.

1.4.2.2. El Estado liberal burgnés.

Ya en algunas obras de los pensadores del siglo XVIII se criticaba la
legitimidad divina del poder real. El Estado devino entonces en una institucién
humana, legitimada por la voluntad del pueblo, de ahi la misién que tenia el
Estado de procurar et bien terrenal de sus sibditos, mientras que al monarca se Ie
concebia solamente como ¢l mandatario del pueblo y no su sefior por voluntad
divina,

Con 1a Revolucién francesa de 1789, 1a burguesia pretendié instanrar mn
nuevo orden social y politico en el que se sustituyé la voluntad regia por la auto -

% “Ni vos, ni yo, hijo mio, iremos 2 boscar para esa clase de empleos 2 aquellos a quieres ¢l alcjamiento
© su obscuridad ocultan 2 nuestra vista, sea cual fuere la caparidad que puedan tener. Es preciso por
nmidaddecidirscmbmmpaqueﬁom&memqueelazarnosprmesdecirqueseencuenmyaen
los cargos, o a quienes su nacimiento o inclinacion han colocado mds cerca de nosotros” Luis XIV.
Memorias. México, FCE, 1989, p.24.

® vid, Massie, Robert K. Pedro el Grande. Su vida y su mundo. Madrid, Alianza, 1986, 0. 160 -114.
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regulacion social a través de 1z ley. El 26 de agosto de ese afio, en Paris, los
representantes del pueblo, constituidos en Asamblea Nacional, declararon los
Derechos del Hombre y el Ciudadano. En los 17 articulos que integran dicha
Declaracion se establece la separacion definitiva entre e} Estado v 1a sociedad.

En ¢l anticulo 2° de 12 Declaracién se establece que toda asociacion
politica tiene como finalidad la conservacién de la libertad, Ia propiedad, la
seguridad y 12 resistencia a la opresion; estos Derechos del Hombre son naturales
e imprescriptibles. Los Derechos del Hombre son inherentes a la vida privada, y
por tal se ubican en ¢l ambito de la sociedad civil.

Los Derechos del Ciudadino contemplan el derecho a participar
personalmente, o a través de representantes, en la formacion de la ley, que es 1a
expresion de la voluntad general; también, y en virtud a la ignaldad, todos los
ciudadanos tienen derecho a ser admisibles a todas las dignidades, puestos y
empleos piblicos, segiin su capacidad.

Para garantizar los Derechos del Hombre y el Cindadano se hace necesaria
la cxistencia de Ia foerza piblica para beneficio de todos, entonces, los
cidadanos tienen que contribuir, en razén de sus posibilidades, al mantenimiento
de 1a fuerza publica y poseen el derecho a comprobar las necesidades de la
contribucion piblica, a vigilar su empleo v a determinar su cuota, su base, su
recandacién y su duracién. La sociedad tiene el deber de pedir cuentas de su
administracién a todo fimcionario piblico ®

De acuerdo con lo anterior, la concepeién burguesa del Estado se reduce,
como sefiala Edvardo Garcia de Enterria, al esquema de: leyes, Tribunales y
orden publico para garantizar la paz y seguridad, tanto en lo interno como con el
exterior. ¥

* Asamblea Nacional. Declaracién de los Derechos del Hombre v ¢l Ciudadano. Axticnlos §, 6, 12, 13,
14y 15,

* Vid Garcia de Enterrfa, Eduardo. Revolucion francesa y admnistracién contemporénea. Madrd,
Taurs, 1981, pp. 20 - 26.
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En este modelo se somete la accion del Poder Ejecutivo al control de los
representantes del pueblo en ¢l Parlamento, quienes a través de Ia libre
confrontacion de opiniones, buscaran conformar el interés general, es decir, el
“bien comin”. En el marco del Parlamento y por medio de la discusién péblica
con argumentos razonables, los representantes de todo el pueblo formulardn
normas generales y abstractas que coincidan con la opinién piiblica y que eviten
la injerencia arbitraria del poder politico en la vida privada.

El Poder Ejecutivo sblo entrara en accién como consecuencia de uma ley

aprobada por el Parlamento, eliminando asi de !a actividad estatal ot facior de la

decision personal imprevisible. Asf, como explica Jorg Kammier:

La publicidad y la racionalidad han de garantizar Ia justicia, la
autenticidad y juiciosidad de la praxis politica. En cuanto al
contenido, esta praxis ha de limitarse a las medidas que
posibiliten el desarrollo esencialmente auténomo de la sociedad.
Como funcién de la sociedad, y puesto a su servicio por ésta, el
poder piblico solo ha de dar el marco para una sociedad que por
si misma se desarrofle de forma razonable.

En esta logica, naturalmente, no hay cabida para la organizacién
administrativa que permitio el triunfo del monarca absoluto sobre el orden feudal.
La sociedad sobrevive en virtud de su propio dinamismo. F} Estado solamente
organiza el orden coactivo para respaldar la ley, la libertad y la propiedad. El
ciudadano obedece en virtnd a la norma y no del ciudadanc que la aplica.

Sin embargo, la idea de “bien comin” determinada a partir de una
discusién que contrasta opiniones, es un ejercicio sencillo cuando la composicion
social del Parlamento es relativamente homogénes. Los representantes del pueblo
seran ciudadanos poseedores ¢ ilustrados porque solamente las personas cultas
podian tener la suficiente capacidad de vision de las necesidades generales, por
otra parte, como poseedores, estin obligados a pagar impuestos y a vigilar el
destino de los mismos. No obstante, la gran mayoria de los representantes
parlamentarios pudo lograr la fompacién intelectual que les permitia su
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“objetividad™ gracias a su riqueza, debido a que ésta les permitia dedicar gran
parte de su tiempo a la discusién y anélisis de las necesidades del pueblo. Asi,
bajo estas condiciones, se logré discernir ripidamente la naturaleza del “bien
comn para todos los burgueses”.

Paradgjicamente, y a pesar de] esquema liberal burgués de Estado, era
pecesaric contar con un poder politico orpanizado y extenso, capaz de
transformar la estructura social del absolutismo y cumplir los anhelos de a
Revolucién de 1789. En donde las tareas ejecutivas se atribuyeron a drganos
uminersonales, mientras que 2 los cuerpos colegiados se les asigna funciones
consultivas.”

La simple promulgacion de nuevas leyes no bastaba para trasformar a la
sociedad, esta labor de cambio fue asumida por la administracion piblica™:

1. L2 administracién piblica centralizada se encargé de ejercer la facultad de
gestion de los negocios piblicos que detentaban las desaparecidas clases
privilegiadas.

2. La idea de ignaldad conduce a sustituir a los poderes secundarios dependientes
de la voluntad del soberamo, por la estructura de la administracion
centralizada, negando asi la posibilidad de privilegios de clase o personales.

3. Por su parte, la administracién piblica, se convierte en un elemento que
determina Ia extensién y perfeccién de las condiciones de igualdad.

Mas tarde, durante ¢l siglo XEX, y nuevamente pese a los dictados de la
teoria liberal burgnesa, las necesidades del desarrollo de 1a sociedad se ampli6 el
campo de accion de ta administracién pablica, y por ende, det Poder Ejecutivo. Si
ia actividad comercial requirtd en principio de Ia centralizacién del poder

%2 Kammler, Jorg. “Fenciones de gobiemo™. En Abendroth, Wolfgang y Lenk, Kurt. Introduccion a la
clencia politica. Espaita, Anagrama_ 1971, p. 192.

2 Vid. Baena del Alchzar, Mariano. Curso de...op. cit., p 98.

* Garcia de Enterria, Eduardo, Revolucién francesa y...op. ¢it., p. 43 - 52.
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politico, Ia actividad industrial necesit6 del proteccionismo y para ello exigi6 la
puesta en marcha de servicios de aduanas eficaces, ademis de una politica de
subvenciones.

Con la industrializacién se incrementaron las tareas de la administracion
piblica en materia de infraestructura al hacerse cargo, de manera directa o
supervisando, la construccién de obras y la prestacion de servicios que son
necesarios para el funcionamiento de la sociedad, tales como la educacion, los
ferrocarriles, los servicios de correo, etcétera. Ademas, la actividad en ultramar
de tos Estados liberales burgneses industrializados determina ! crecimiento de Iz
organizacidn destinada a controlar la administracién colonial, De esta forma, la
administracién pablica se encuentra presente en Ia sociedad burguesa de una

manera mejor organizada y mads eficaz que en el régimen absolutista.

Como hemos visto, para abordar ¢l estudio de la administracién pablica
debemos partir del estudio del poder. El poder es concebido come una relacidn
entre dos sujetos con voluntad donde el sujeto activo busca modificar 1a conducta
del sujeto pasivo a través de una amenaza. En el caso del poder politico la
amengza estd fundamentada en el nso de la fuerza. El poder politico se
caracteriza por ser un poder autorizado, en donde la amenaza en el uso de la
fuetza se emplea para resolver los conflictos que acarreatian la disgregacion
mnterna de la comunidad o sus supresién desde e! exterior.

E! Estado es una forma de organizacién del poder politico de reciente
factura, la cual tiene como caracteristica el emplec de vn conjunto de
organizaciones que se designan con el término genérico de administracion
piblica. El poder politico se sirve de la organizacién para coordinar las
actividades de clertos sujetos por medio de procedimientos explicitos a fin de
alcanzar un objetive. Las funciones de estos procedimientos, asignadas
individualmente, no estin figadas a sujetos concretos.

La administracién pablica, por o tanto, es un conjunto de organizaciones
caracteristicas del Estado, que con su actividad tienden a la satisfaccidm de
necesidades consideradas pablicas por una sociedad. La conformacién de la
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administracion publica (y su secularizacién) va de ia mano con fa construccién
del Estado, proceso que arranca en Furopa con la constitucién de las monarquias
absolutas, y en el marco de las mismas de las comisiones regias estructuradas en
cuerpos colegiados conocidos como cémaras.

Mais tarde com el advenimiento de la Revolucién Francesa y de la
exportacidn de los principios de ésta por los ejércitos napolednicos, El Estado y
la administracién piblica deben someterse ya no a! capricho imprevisible det
monarca, sino a la estabilidad del gobierno de las leyes. Las normas eran
formmiadas por los representantes de la burgnesia en el parlamento, v en este
esquema era tedricamente muy limitada Ia actividad del poder politico, va que se
suponiz que les fuerzas de la sociedad por si mismas se enconirzban en
condiciones de safisfacer sus necesidades. Sin embarge, para la exitosa
transformacion de wma sociedad feudal a wma sociedad burguesa y liberal se
requicre de la participacion activa del poder politico y por ende de la
administracion pithlica.

La participacién activa de la administracion piiblica para encauzar el
cambio de la sociedad hacia ¢l esquema liberal - burguds, asi como los excesos
del libre mercado, se incrementarin paulatingmente desde fingles del siglo XTX
hasta alcanzar su maximo desarrollo en ¢l periodo posterior a 1a Segunda Guerra
Mundial. Este proceso de¢ construccién del lamado Estado de! Bienestar es
objeto de analisis en el siguiente capitulo, asi como su crisis, y la crisis del
Socialismo real y del Estado Proteccionista Latimoamericano.



CAPITULO 1L

LA CRISIS DE LAS FORMAS DEL PODER POLITICO DEL
CAPITALISMO INDUSTRIAL.

La contradiccion es que el capitalismo
no puede existir ni con ni sin el Estado del
Bienestar.

Claus Offe.

Durante el siglo XX se dio la constitucion de una forma particular del
poder politico conocida como Estado del Bienestar, este hecho marcé mma
intervencion abierta del Estado en la produccién y en la distribucién de bienes y
servicios para hacer frente a los efectos de la Gran Depresién y de las dos
Guerras Mundiales. A partir de la década de los cincuenta todos los Estados
industrializados llevaron a cabo proyectos que tenian como objetivo ampiiar la
red de servicios sociales, el establecimiento de cargas fiscales progresistas e
intervenir en apoyo del empleo o de los ingresos de los desempleados, asi como
en los esfuerzos del capital por consolidar y expandir sus mercados.

Por Estado del Bienestar entendemos 12 forma de organizacion del poder
politico que garantiza nivelcs minimos de ingreso, alimentacién, salud y
educacién a toda la poblacién como un derecho y no como beneficencia, ademas
de apoyar ciertas demandas particulares provenientes del capital v del trabajo,
con el propésito de disminuir 1a confrontacién entre ambos. Las tareas de apoyo
al capital, al trabajo y a la poblacién en general son puestas en practica por la
administracidn pablica en el marco de Estados de corte liberal - democrético con
sociedades de masas urbano - industrializadas.

Durante esta época, el espacio de lo pablico se identificé con lo social, ¥
1a materializacién de lo social, a su vez, se vinculé 2 Io estatal, de forma tal que a
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través de ia administracion pubhica, cada vez hubo una mayor presencia del
Estado en la sociedad, y por medio de las organizaciones corporativas, al mismo
tiempo, se ampli6 la presencia de ciertos grupos de la sociedad en el Estado. A
partir de estas premisas terminé por eliminarse la separacion que preocups a la
doctrina liberal del siglo XIX entre los &mbitos de Io publico y lo privado al
estatalizar a Ia sociedad y socializar al Estado.

Si bien el Estado del Bienestar se desarrollé en las democracias
capitalistas industrializadas a partir del término de la Segundz Guerra Mundial,
los antecedentes que llevan a 1a constitucion de este tipo de Estado se incuban
desde finales del siglo XX como veremos a continuacion,

2.1. Elementos que determinan la construccion del Estado del Bienestar.,
2.1.1. Las reformas sociales de finales del sigle XIX y principios del siglo XX,

Las reformas sociales supusieron un importante alejamiento de los valores
liberales del siglo XIX y una progresiva tendencia hacia el colectivismo, que en
conjunto perfilan un “nuevo tipo de Estado” que:

€s una ampliacién y profundizacién de la intervencion ¥ presencia
estatal dentro de Ia sociedad civil de mercado con el fin de lograr
su regulacion y equilibrio mediante un conjunto de medidas
tendientes a la progresiva creacién de un mercado entre privados
que sean cada vez mis sustancialmente libres e iguales **

A través de I actividad organizada del Estado se busc propiciar una
auténtica igualdad de oportunidades para todos los hombres, es decir, que la
iguatdad ya no se limitars en adelante a un formalismo Jjuridico.

Durante el liberalisme se concibié a la sociedad como un espacio
autorreguiable en el que, por ejemplo, los trabajadores o proletarios recibian el
equivalente en salario por su fuerza de trabajo, mientras que la existencia de
ganancia era un “premio justo” al capitalista por su inversién. Sin embargo,
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Carlos Marx cuestioné el “principio de equivalencia” en que se fundamentaba a
las relaciones de intercambio que se daban en la sociedad liberal. A través del
término plusvalia (entendido basicamente como el trabajo no pagado del que se
apropia el capitalista), demostr6 la designaldad en el intercambio entre el capital
y la fuerza de trabajo, esto imposibilita 1a antorregniacién de 1a sociedad, y en
contrapartida, agudiza el conflicto social y Ia necesidad de intervencién del
Estado para mediar en dichc conflicto.”

Como antecedente de la intervencidn estatal en la esfera de la sociedad
civil para propiciar la equidad encontramos que en Inglaterra, con fundamento en
la Ley de pobres de 1834, el Estado proporciona sustento a los grupos de
menesterosos porque se les considera como un peligro potencial para la higiene
de la colectividad y el orden pablico.

Mas tarde, con una situacién de fuerte antagonismo de clases y la
irrupci6n del proletariado en los parlamentos europeos, el poder piblico se ve
obligado a intervenir para contrarrestar los explosivos contrastes sociales. Fue
entonces que el canciller del Imperio Alemén, Otto von Bismarck, entre 1883 y
1889 formulé una legislacién social que representé la primera forma de
intervencion del Estado en Iz tutela de la clase obrera. A partir de entonces se
contemplé en la legislacion alemana una serie de prestaciones que beneficiaron a
los trabajadores: el seguro en caso de enfermedad en 1883, el segnro sobre
accidentes de trabajo en 1884 y los seguros de vejez v de invalidez en 1889. Pero
la normatividad social de Bismarck no es producto directo de la exigencia de
Justicia social por parte de la clase trabajadora, sino el resultado de medidas
preventivas puestas en marcha por el canciller alemén contra las reacciones del
movimiento obrero frente a los efectos que tendria la aceleracién del proceso de
industrializacion en ese pafs.

En el resto de Europa la fuerza creciente del profetariado se reflejé en una
ola de huelgas entre 1905 y 1914, esta situacion provocd que los gobiernos
europeos siguicran el ejemplo de Bismarck y pusieran en marcha programas de

* Aguilar Villanueva, Luis. Polifica y racionalidad administrativa. México, INAP, 1982, pp. 57 - 58.
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asistencia y reforma social. El Imperio Austro - hingaro y los reimos de
Dinamarca e Italia introdujeron legislaciones sociales antes de 1900. En el Reino
Unido, entre 1906 y 1914 se introdujeron las pensiones para la tercera edad, las
bolsas pablicas de trabajo y los seguros por enfermedad y desempleo. Las
pensiones para la vejez se adoptaron en Francia en 1911. Sin embargo, todavia
era demasiado pronto para hablar de Estado de! Bienestar en Europa, ya que la
cobertura de ciertos instrumentos legales, como la National Insurance Act de
1911, en el Reino Unido, era limitada y el volumen de ingresos distribuidos era
muay reducido.

2.1.2. La crisis de 1929 y el papel del Estado.

Las secuelas de 1a crisis economica de 1929, sobre todo la desocupacion,
determinaron que en muchos pafses se diera un incremento del gasto piiblico para
apoyar el empleo.

A pesar de la sorpresa, la crisis no se traté de un fendmeno sibito, porque
algunos signos anunciaban que la expansién financiera del final de los afios
veinte carecia de bases sélidas. Asf, en primer lugar, habia una notable
sobreproduccion. Durante la Primera Guerra Mundial los paises europeos
concentraron su capacidad productiva en las necesidades bélicas, mientras que
los paises de ultramar atendieron los mercados abandonados.

Terminada la contienda, los paises de ultramar protegieron con barreras
aduaneras su recién estrenado aparato indusirial, en tanto que Furopa se
reincorpord a los circnitos comerciales. Con la recuperacion de la economia
mundial, finalmente, se propicié una situacién de exceso de oferta. La
sobreproduccién no afecté solo a la industria, las cosechas también superaban a
Ia demanda, si bien los precios se mantuvieron artificialmente elevados mediante
acaerdos internacionales,

% Vid. Ibid., pp. 78 - 81.



81

Al lado de la sobreproduccién figura Ia especuniacion. Asimismo las
préacticas especulativas se centraron en el rubro inmobiliarie. Er 1925 y 1926 se
prodnjo una fiebre de construcciones en el estado norteamericano de Florida,
donde los promotores buscaban ganancias a corto plazo y los compradores
adquirian terrenos mediante créditos. Las tasas de préstamo, por la demanda,
comenzaron a subir de forma desproporcionada, y a pesar de ello, se facilitaron

créditos incliso a empresas que no vendian, bajo el espejismo de un crecimiento
ilimitado.

Para el otofio de 1929 la holsa de Nueva York comenzd 2 bajar en
septiembre, y en octubre mostraba una clara tendencia descendente, hasta que en
la ultima semana de este mes se produjo la “gran explosion”. Entre el 24 y el 29
de octubre los inversionistas buscaban desprenderse de valores que antes se
consideraban seguros. En dos semanas se¢ arruinaron empresas y volaron las

imversicnes productivas. Esta situacion tuvo al menos tres repercusiones:

1. La restriccion del crédito, que fue la ruina de empresas en sitnacion financiera

2. La baja de los precios. La gente compré menos v aplazd la adquisicién de
bienes duraderos. Demanda y precios se desplomaron juntos.

3. Fl desempleo.

La crisis no se traté exclusivamente de un proceso estadounidense, va que
ent pocas semanas sus efectos alcanzaron a otros paises. Las cifras muestran las
dimensiones planetarias de la depresién. La produccion industrial en el mundo
descendi6 en un 38% hasta julio de 1932. Las pérdidas se concentraron sobre
todo en cuatro potencias; Estados Unidos, Alemania, Gran Bretafia v Francia.
También se hendieron los precios de los productos agricolas en casi un 60%
hasta diciembre de 1932, mostrindose entonces particularmente dificil Ia
situacidn econdmica de los paises que vivian de la agricultura de exportacion,
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El paro se extendi6, primero en Estados Unidos, luego en Europa, y de
forma dramatica en Alemania. El comercio mundial se contrajo a niveles
similares a los del siglo XIX.

En cuanto a la forma en que los Estados Occidentales hicieron frente a los
efectos de Ia crisis, Margaret Weir y Theda Skocpol sefialan:

Incluso cusndo una desorganizacion tan grande como la
producida por fa Gran Depresion crea demandas politicas y abre
nuevas posibilidades para las innovaciones politicas, Ias
respuestas politicas siguen estando poderosamente influidas por
modelos previos de activilad gubernamental. Las politicas
existentes influyen en las demandas de los grupos y partidos
contrincantes, que definen sus opciones en respuesta a las
practicas commmes. Las intervenciones previas configuran
también las nociones sostenidas por los administradores y
politicos sobre lo que es posible, pues la capacidad administrativa
que se configura en un area no se puede alterar ficilmente para
¢jecutar un conjunto nuevo de politicas. Los recursos y el tiempo
requeridos para crear capacidades nuevas desatientan los cambios
politicos radicales, en especial, posiblemente, en tiempos de crisis
econdmica, cuando se priman los resultados rapidos.”

Con base en lo anterior y revisando el caso de los Estados Unidos, en las
elecciones de noviembre de 1932 el electorado norteamericano entregé el
gobiemo a los demdcratas con Franklin Delano Roosevelt, quien en su campafia
introdujo el lema “New Deal”, (Nuevo Trato), aludiendo a que el origen de Ia
depresién consistia en un mal reparto de la renta, lo cual exigia emprender una
cruzada contra la pobreza. El New Deal representd un periodo de construccién
del Estado central y de nacionalizacién de la politica para los Estados Unidos.

Durante e siglo XTX y a lo largo de las primeras tres décadas del XX, los
mandatarios que ocuparon la Casa Blanca no intentaron crear una burocracia
nacional cuya autoridad penetrara en las localidades, ademas, 2 partir de la
administracién de Woodrow Wilson, se oponiar completamente a una expansién
del gasto del gobierno, situacién que motivé el que las recomendaciones de

il Weir, Margaret y Skocpol, Theda. “Las estructuras del Estado: una respuests “keynesiana’ a Is Gran
Depresitn”™. En Zona Abierta. Nam. 63-64, 1993, p. 99.
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comisiones de expertos fueran ignoradas cuando exigian el uso de fondos
federales.

Los Estados Unidos, antes de 1929, carecian de un sistema de beneficios
publicos para amortiguar el paro, mientras que las obras y la beneficencia
piblicas eran de responsabilidad de los miveles local y estatal de gobierno.
Roosevelt planted en 1933 un primer New Deal de corte liberal en el que recurrié
al déficit gubernamental “temporal y de bajo costo” dirigido a financiar obras
piiblicas para hacer frente al creciente desempleo. Pero, no se puso en marcha un
programa explicito de recuperacién econémica nacional con base en estos
instrumentos.,

En las elecciones de 1936 Roosevelt consiguié su reeleccién con 27 752
869 votos, el 60.2% del electorado (que se tradujo en 523 votos a su favor en el
Colegio Electoral de un total de 531 electores que entonces lo integraban), asi,
con este apoyo, el presidente se enconmtré en condiciones de modificar la
estructura del New Deal. Entonces para finales de los afios treinta, el gobierno
norteamericano adopté un razonamiento econdmico de corte keynesiano. El New
Deal liberal fuc reconceptualizado en términos de un keynesianismo social que se
plasmé en la formulacién de diversos programas y en la creacién de agencias
federales a través de las cuales se pudiera coordinar y ejercer el gasto.

Sin embargo, la fuerza de los grandes terratenientes surefios junto a otros
grupos empresariales conservadores que se esoudaban en la defensa de los
poderes locales, asi como la determinacién del Congreso en bloquear la
reorganizacion y el fortalecimiento del Ejecutivo, determinaron la imposibilidad
de construir un sistema permanente de gasto phblice coordinado a nivel nacional.
Finalmente, el gobiemno morteamericano recurrié a un keynesianismo de corte
comercial, es decir, que el gobiemo federal se limit a controlar la inflacién mas
que a eliminar el desempleo, esto lo consignié por medic de recortes de
impuestos y de ajustes al gasto piiblico.

En coanto a la Gran Bretafia, Weir y Skocpol, mencionan que los
csfuerzos del gobierno laborista para hacer frente a la crisis, recurriendo a
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medidas innovadoras, como el uso del gasto pablico generador de empleo, se
vieron frenadas ante la oposicién burocritica a instrumentar medidas arriesgadas.
La burocracia briténica se “acostumbré” a hacer frente a los problemas de empleo
a través del subsidio, esto como consecuencia de 1a adopcién que hizo este pais
del seguro de desempleo desde 1911.%

2.1.3. Guerra y planificacitén.

Otra situacion que propicié Ia intervencion estatal en la economia fue la
guerra. En esta coyuniurs, paises con estructuras de gobierno diferentes
adoptaron medidas de politica econdmica parecidas:

1. Suspendicron el mecanismo de mercado de precios flexibles en favor del
controt de precios y salarios, con ¢l proposito de dar estabilidad a 1a economia
a fin de garantizar las atencién de Jas necesidades de la produccion de guerra.

2. Las prioridades de produccion fueron determinadas por organismos centrales.
Para aprovechar mejor las materias primas y Ia planta productiva, el gobierno
coordiné la actividad econdmica.

La Unién Soviética era el Gnico pais con un sistema de direccién censral
de la economia y planificacion desde 1929, afio en que se elabord el primer Plan
Quinquenal. En Alemania, bajo el régimen de Adolfo Hitler, existié un sistema
de planificacién parcialmente parecido al de Ia URSS, mientras que en Halia y
Japiu €l control gubernamentat de la economia era mas bien rudimentario. Por
otra parte, los Estados Unidos y Gran Bretafiz tenfan una economia liberal de
mercado pese 2 la creciente intervencién gubemamental.

La planificacién es un instrumento por medio del cual el Estado actia en
el &mbito econémico, es un proceso en el que se fijan objetivos de largo, mediano
y corto plazo estableciendo un orden de prioridad entre ellos, sefialando las

% Ibid., pp. 100 - 103,
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estrategias para alcanzar dichos objetivos y el correspondiente empleo de
TeCursos.

Finalmente, en los afios de la guerra, todos los gobiernos de los paises
participantes experimentaron con sistemas planificados mds o menos
centralizados. Debido a la guerra ningin pais experimenté una expamsion tan
fuete como Estados Unidos. Entre 1939 y 1944, ¢l Producto Nacional Bruto
(PNB) real de este pais aumenté 1.5 veces, la produccién industrial se triptice y
1a produccitn de guerra se disparé sumando el 2% de la produccion total en 1939
v en el 40% en 1943, En el afic de 1942 Estados Unidos ya fabricaba més armas
que todos los paises del Eje juntos; en 1944 su participacién habia aumentado
hasta cerca del 40% de la produccién mundial de armamentos. En conjunto, la

capacidad productiva de la economia estadounidense debié de crecer en un 50%.
9

Sin embargo, l2 mejora general de la economia en los Estados Unidos por
1a guerra no tavo efectos benéficos para todos. Mientras la gran industria,
alimentada por el capital y los pedidos de guerra gubernamentales, crecia ann
mas, la pequefia industria s¢ estaba hundiendo a causa del retiro de apoyos y
materiales a fin de eficientizar Ia produccion bélica.

Gracias a las politicas estatales de intervencién y conduccién de la
sociedad que hubo durante la guerra, la idea de los programas estatales tuvo
mejor aceptacién en la posguerra, y el aparente éxito del modelo socialista
soviético file un aliciente mds para la intervencién estatal. En consecuencia, la
planificacion y la creacién de un sistema de bienestar social para la proteccion de
. los infortunados tavo amplia difusion. Francia, donde la intervencion del Estado
en la educacién y economia era importante desde tiempo atris, la amplié después
de 1945 con el sistema de indicadores de planificacion econémica.

En Gran Bretafia y los paises escandinavos, los partidos socialdemécratas
establecieron sistemas de bienestar social e imvolucraron al Estado en la
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economia, 1a educacién y la sanidad. Los paises comunistas, por su parte,
ejercian un estricto control de sus economias y de sus instituciones sociales,
ajustandose a menudo a la primacia de las necesidades de la Unién Soviética.

2.2, La posguerra y ¢l Estado del Bienestar.

Era enorme el dafio sufrido por los paises beligerantes en el transcurso de
la Segunda Guerra Mundial. Excepto en los Estados Unidos, era necesario
reconstruir las ciudades y contar con la infraestructura de los niveles de 1z
preguerra. Al finalizar la guerra Estados Unidos experimentd un profongado
auge. La demanda de bienes de parte del gobterno, de los usunarios nacionales v
de las paciones extranjeras superd a la oferta. Sin embargo, el auge estuvo
acompaiiado de un incremento en los precios y en la inflacién:

El presidente Harry S. Truman, en su informe econdmico al
Congreso, de principios del afio de 1947, pudo hacer mencidn de
muchos factores alentadores; una planta industrial agrandada y
mejorada, una masa de trabajadores mas grande y mejor
entrenada, abundancia de capitales para el crecimiento industrial
y un enorme inventario de pedidos que todaviz no se habian
podido atender, Pero en €l otro platillo de Ia batanza, tuvo que
mencionar la reduccién de la capacidad de compra causada por
los precios altos, el descontento de importantes grupos de
trabajadores, con el consiguiente pebigro de huelgas y la
posibilidad de que las inversiones pudieran bajar.'®

Ademas, se hizo presente el hecho de que la poblacién estaba creciendo,
1o Estados Unidos contaban con 19 miflones de habitantes en 1940, situacién que
orill6 a aumentar la presion sobre los suministros v los precios. Ante esta
sitnacion Truman solicité al Congreso una legisiacion en la que el Ejecutivo
tuviera facultades para racionar bienes escasos, imponer topes a los precios y a
los salarios, controlar las exportaciones, regular la especulacién con mercancias,
distribuir los servicios de transporte v congelar rentas entre otras medidas. Los
lideres republicanos se¢ opusieron a tan extraordinarios poderes v el decreto

* Vid. AAVV. El mundo del siglo XX. El mundo de 1929 a 1945. Barcelona, Aguilar, 1993, Tomo 3, p.
3L
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finalmente aprobado le permitié al presidente solamente realizar acuerdos
voluntarios entrc los empresarios, los trabajadores y los agricultores para
contener la inflacién. Mientras tanto, y a pesar de la prosperidad, resultd
imposible reducir 1a deuda de este pais que en 1949 alcanzo la cifra de 257 mil
millones de délares'®’, y con ¢l paso del tiempo la economia norteamericana
dependi6 cada vez mas de los gastos del gobierno.

En cuanto al ambito internacional, en 1944 los FEstados Unidos
convocaron a una reanién en Bretton Woods para construir las bases de un nuevo
sisiema moneiario infernacionai. De aqui surgen ¢i Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM). Al FMI se le otorgaron las
signientes funciones: equilibrar los problemas de balanza de pagos de sus
miembros, promover la cooperacién en problemas monetarios, facilitar la
expansién del comercio internacional y propiciar la estabilidad de las tasas de
cambio. Los paises miembros de ésta institucion participan con una cuota que
Getermina ei derecho de voto. Dicha cuota ¢s fijada en base al ingreso nacional,
¢l monto de las exportaciones, las reservas, etcétera, de tal forma que los Estados
Unidos es el miembro més influyente.

El Banco Mundial tuvo como objetivos ayudar a la reconstruccién y
fomento de los paises miembros, promover la inversién extranjera mediante
garantias, participar en préstamos, complementar la inversion privada y promover
un crecimiento equilibrado del comercio mundial. En 1944 los Estados Unidos
encabezaban el fondo del Banco con el 37% del mismo. Mas tarde, cnando
terminé la reconstruccién, la funcién del Banco se centré en el fomento, o sea,
que se financiarian proyectos especificos, siempre que ¢l pais prestatario contara
con las garantias suficientes que respaldaran el préstamo. A través del FM1 y el
BM el délar de los Estados Unidos sc impuso como ur medio de cambio y de
pago mternacional.

' Nevins, Allan, Steele, Henry y Morris, Jeffrcy. Breve historia de los Estados Unidos. México,
FCE,1994, p. 489
! bid., p. 491,
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Y, en relacién con la reconstruccidén de los paises afectados por la guerra,
en 1947 los Estados Unidos dan a conocer el European Recovery Program o Plan
Marshall. Este programa incluyé instrumentos como subvenciones y donaciones:
80% en géneros y un 20% en préstamos a largo plazo con un interés muy bajo, o
incluso sin &), y pagaderos en délares, esto es, en ventas a Estados Unidos.'* La
cooperacién econbmica se Hevd a cabo satisfactoriamente y la recnperacidn fue
constante. A mediados de 1950, los paises que participaron en el Plan Marshall
(todas las naciones europeas excepto la Unidn Soviética y sus ocho gobiernos
satélites), elevaron su indice de produccién industrial hasta un nivel una cuarta
parte mas altc que f de 1936 - 193819

Por su parte, la Guerra de Corea (195¢ - 1951) provocd la reactivacion de
Ia economia norteamericana v también favorecié a los paises europeos vy al Japon.
Los estilos y los gustos estadounidenses se difundieron a partir de este periodo
por medio de las novedades discogrificas, televisivas y cinematogrificas;
estableciendo modelos que loego serian copiados a escala imternacional. Ta
presencia de tropas estadounidenses en todo el mundo confirmaba la importancia
de esta cultura popular “americanizada”. Después de la Guerra de Corea se pensé
que se produciria otro hundimiento en la economia como ¢l de 1929. Pero ese
hundimiento nunca se produjo. En lugar de ello, hasta 1973, la economia
occidental, bajo el liderazgo estadounidense, conocié una etapa de crecimiento
sostenido.

2.2.1. El Estado y los negecies.

El Estado ejercit un papel destacado en la expansidn econdmica posterior
a la Guerra de Corea junto con la iniciativa privada a través de grandes
compaiiias. Estado y capital actwaron como motor de la economia del los paises
capitalistas en dicho periodo. Asi, las relaciones enfre el gobiemo y la gran
cmpresa devendrian cada dia més profundas ya que el Estado se desempeiis
muchas veces como cliente, proveedor de créditos y de facilidades fiscales. Sin

1% Cuenca, José Manuel. Sigle XX, (De 1945 a Ia actualidad). Ex. AAVV. Historia Universal. Espafia,
Instituto Galiach, 1992, Tomo 19, p. 3766.
*% Nevins, Allan, Steele, Henry y Morris, Jeffrey. Breve historia de...op. cit., p. 76.
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los pedidos y créditos de los gobiernos, las multinacionales y otras empresas no
habrian podido asegurar su rentabilidad.

Estados Unidos y Jap6n se presentaron en este periodo como modelos de
Ja cooperacién entre Estado y empresa, a 1a par que todos Ios restantes paises
desarrollados ofrecian un panorama semejante. Gracias al predominio de su
moneda en el comercio internacional, los Estados Unidos han sido la patria por
" excelencia de las empresas transpacionales. Le cultura norteamericana de
consumo se expandié a partir del proceso de reconstruccién de las economias
capitalistas europeas v japonesa. Los fabricantes se veian obligados & producir y
vender cada vez més productos a un mimero creciente de personas para ascgurar
su margen de ganancias. El éxito de esta estrategia dependia de 1a existencia de
una demandz masiva.

Las compaiiias transnacionales ademis de ser las responsables de Ia
produccién en masa que orientd 12 cultura de comsumo caracteristica de este
siglo, también generaban millones de puestos de trabajo que engrosaron las filas
de Ia llamada “clase media”, misma que a través de sus ngresos era la generadora
del mercado masivo de bienes de consumo.

Al aumentar el nivel general de riqueza, habia mis consumidores que
querian productos muevos que reflejaran su categeria social mas elevada. La
mayoria de eflos emulaban a sus “superiores sociales”, imitando sns compras vy,
en Ja medida de lo posible, copiando su forma de vivir. La clase media estaba
integrada por grupos que percibian un ingreso de entre 4 mil y 7 mil délares
libres de impuestos anuales. Estos grupos incluian a profesionistas, empleados y
obreros especializados que se ocupaban de los trabajos de oficina y de la
produccién de bienes en las grandes empresas.

Las orgamizaciones empresariales transnacionales controlaban todas las
fases de produccién y distribucién de determinados productos, con lo que se
convirtieron en auténticos imperios econdmicos conm mna influencia social v
politica a veces decisiva, incluso en sociedades muy desarroliadas v en paises de
habitos democréticos amaigados. La empresa transnacional norteamericanz
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adopio ia forma de organizacién caracteristica de Ias burocracizs gnbermnamental
y militar: una pirdmide jerdrquica con una clara division del trabajo, de
responsabilidad y de antoridad.

En este sentido Robert Reich sefiala que “el control era necesario, ya que -
los planes debian realizarse con exactitud. Y la exactitud era necesaria a fin de
lograr rendimientos en gran escala o volumen de produccion, e imponer un
control efectivo sobre los precios y los mercados [...]. Las compaiiias lideres
deseaban producir un alto volumen de bienes. a un precio que cubriera los costes
v proporcionara wna considershle ganancia. La produceidn se plancaba segdm
metas preestablecidas , y las ventas de acuerdo con las cuotas o cupos
prefijados™ ™

Asi la preparacién minuciosa s¢ presenta fimdamental parz la produccién
masiva ya que cada paso debia estar perfectamente sincronizado con las demas
fases del proceso general, esto es, desde ¢l disefic de la maguinaria, las lneas de
montaje, ef tipe de proveedores hasta las campafias publicitarias, de ahi 1a
acogida que se dio a los trabajos de Taylor, Fayol y Ford sobre la Hamads
Administracion Cientifica.

A partir de 1a cooperacion entre el Estado y las grandes empresas privadas,
se desarroll6 Ia idea del corporativismo. En las democracias liberales a partir de
1a crisis de 1929 se planteé la necesidad de disefiar una estructura en la que se
facilitara la cooperacién entre los hombres de negocios, y de ellos con los
trabajadores. Para Philippe Schmitter el corporativismo “pnede definirse como mn
sisterna de representacion de intereses en que las unidades constitutivas estan
organizadas en nn mimero limitado de categorias singulares, obligatorias, no
coipetitivas, jerarquicamente ordenadas y fimcionalmente diferenciadas,
reconocidas y autorizadas por el Estado, y a las que se ha concebidc m
deliberado monopolio representativo dentro de sus respectivas categorias a

14 Reich, Robert. EJ trabajo de las naciones. Hacia el capitalismo del siglo XX7. Buenos Aires, Javier
Vergara, 1993, pp. 58 - 59.
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cambio de observar ciertos coniroles sobre la seleccion de sus dirigentes y la
articulacion de sus demandas y apoyos”. 105

El corporativismo para Alan Wolfe puede manifestarse como
corporativismo social y de Estado. El corporativismo social es caracteristico de
las sociedades con democracias liberales y se percibe como “la amto -
organizacion de los diferentes sectores de Ia economia de modo tal que su
interaccién armoniosa garantizari la estabilidad y la productividad sin la
intervencion del estado o con la menor intervencién posible™.'®. Mientras que el
corporativismo de Estado presenta un Estado active v conductor, con una
organizacion cstrictamente jerdrquica de los sectores de la economia, y la
mcorporacién a dichos sectores es obligatoria, por lo que este tipe de

corporativismo es caracteristico de los regimenes autoritarios.'”’

Con la transformacién de la democracia liberal parlamentaria
decimondnica en una democracia de peartidos de masas y de organizaciones
patronales y de trabajadores, el Poder Legislativo pierde su funcién come un foro
de discusién publica y razonada a partir de la cual se emitiria normatividad
obligatoria para la accién del Poder Ejecutivo, convirtiéndose asi con dichos
cambios, en un foro de manifestacién de los proyectos politicos, er el mejor de
los casos, de los estratos de la sociedad ahi representados,

El Poder Ejecutivo se vio fortalecido con la declinacion del Legislativo, y
a través de la administracién publica, funge como interlocutor, conciliador ¥
gestor de los intereses de los grupos organizados de la sociedad que presentan sus
intereses particulares como intereses pablicos. Por la naturaleza del modelo solo
participarian en este esquema los grupos que estdn mejor organizados y, por tal,
poseen los recursos de poder para ser escuchados por el Estado.

5 Schmitter, Philippe. “;Contintiz el siglo del corporativismo?”. En Schmitter y Lehmbruch,
Neocorporativismo, mds allé del Estado y del mercado. Espafia, Alianza, 1992, p. 24.

19 Wolfe, Alan, Los #mites de la legutimidad. México, Siglo XXI, 1987, p. 140.

17 vid. Ibid.
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Asi l1a esfera de accidn estatal se amplié en la sociedad porque esfos
grupos organizados, tanto de empresarios como de trabajadores, recibieron del
Estado parte de su poder para su uso particular, a cambio de apoyos. En
contrapartida, con la fuerte influencia de intereses particulares organizados sobre
el Estado, se desarrollé una creciente intervencion de la esfera social en el ambito
estatal.

2.2.2. El Estade y la sociedad.

Tal vez el logro mas importante del Estado del Bienestar en Europa fue la
incorporacion a las cartas constitucionales de los llamados derechos sociales, es
decir, el derecho de todo ciudadano, por el hecho de serlo, a recibir del Estado un
conjunto de servicios sociales entre los gne destacan los educativos y de satud,
ademdas de ciertas prestaciones (pemsiones, subsidios o ayudas) para quienes
tienen dificultades de insercién o de mantenimiento en €l proceso productivo.’™
Sin embargo, a pesar de la seguridad social v el subsidio de desempleo la pobreza
no fue en absoluto erradicada, ni tampoco s¢ pasé a una €época de perfecta
armonia social.

En el caso del Remo Unido, el nuevo alcance de Ia provision de asistencia
social (que en un principio solo Suecia igualaba) tenia su origen en los convenios
de la preguerra y la guerra. El Informe Beveridge de 1942 formuld un programa
de seguridad social global “de la cuna a la tumba”, y durante la guerra (1944) se
introdujeron subsidios familiares. Después de la guerra, el plan de desempleo se
consolidd con Iz Ley de Seguro Nacional (1946) vy se creo la Ley de Enfermedad
{1948), que daba derecho a tratamiento médico gratuito independientemente de
los recursos econdmicos con que contara el paciente.

Para la mayor parte de la clase trabajadora europea, pero también para
aigunos sectores importantes de la clase media, Ja asistencia social supuso

1% Naturalmente que cada Estado europeo en funcién de sus necesidades econdmicas, politicas y sociales
pondri en marchs medidas que se traducirin en una pluralidad de modelos del Estado del Bienestar.
Vid. Pico, Josep, “Modelos sobre el Estado del Bienestar. De la ideologia a Ia prictica”. En Casilda

Béjar, Ramon v Tortosa, José Maria. Pros y contras del Estado del Bienestar. Espaiia, Técnos, 1996, pp.
37-57.
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verdaderos beneficios matetiales. De esta forma, por ejemplo, en todos los paises
occidentales el nimero de viviendas nuevas se incrementd de 1950 a 1963, la
cantidad de viviendas que se terminaban cada afio por cada mil habitantes
superaba las 7 en la Comunidad Econémica Furopea; en 1963, superaba las 10 en
Suecia, las 9 en Suiza, Alemania Federal y Finlandia, las 8 en Halia y en Estados
Unidos. '%

Ya fueran casas mnifamiliares, como en Estados Unidos, Bélgica, e! Reino
Unido o Dinamarca, o de pisos en inmuebles colectivos, como en Suecia, Francia
0 Suiza, la mayor parte de estas viviendas nuevas tenian por lo menos cuatro
habitaciones y estaban conectadas a las redes publicas de distribucion de energia,
agua y alcantariflado. E! que estas viviendas contaran con los servicios
mencionados eliminé tareas que eran cotidianas todavia a mediados del presente
siglo como el aprovisionamiento de agua, de carbon o de lefia, el encendido v
vigilancia del fuego, y la evacuacién de las aguas utilizadas. Con Ia dotacién del
flyjo eléctrico se permiti6 la mecanizacion parcial de muchos trabajos domésticos
mediante el uso de aparatos. A partir de Ia década de los sesenta pasaron a ser
parte indispensable de la vida moderna en casi todos los hogares de los paises
occidentales refrigeradores, planchas, aspiradoras, maquinas de coser, lavadoras,
etcétera,

Ademis, el Estado se hizo cargo de la custodia y atencién a nifios y
ancianos, labores que atafiian a las mujeres tradicionalmente en el hogar. La
consecuencia inmediata de estos cambios fue la liberacién de fuerza de trabajo
femenino para 1a produccién de bienes y servicios. El sector terciario de la
economia se fortaleci6 con este personal dando lugar a la generacion de nuevos
empleos y carreras.

En Francia la cantidad de empleos femeninos se cuadruplico entre 1962 y
1982 en las profesioncs de ensefianza y salud. En los paises occidentales los
servicios y empleos ligados a la ensefianza, servicios samitarios y sociales
representan mas de la décima parte en Austria, Alemania Federal e Italia; mas de

' Lefaucheny, Nadine, “Matemidad, famitia, Estado™. En Theband, Francoise. Historia de las mujeres.
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Ia sexta parte en Francia, Reino Unido, Estados Unidos y Canad4; o hasta la
cuarta parte en los paises escandinavos, del total de los empleos. '

La educacion puede considerarse como algo valiosc por si mismo, asi
como un medio para awmentar la productividad de 1a mano de obra a largo plazo.
Erx el periodo de posguerra, se produjo una verdadera explosion en el nimero de
personas gue acudian a las universidades u otros institutos de educacidén superior.
En el afio de 1960 Estados Unidos gasté un 5.3 % de su renta nacional en
educacién, comparado con el 5% de Suecia y el 4.7 de Holanda; la mayor parte
del resto de Buropa asi como Japdn, gastaban entre 4.5 y 3.5 %. En los siguientes
afios, la proporcion de alumnos de escuelas secundarias entre los jévenes con
edades comprendidas entre los 10 y los 19 afios en trece paises desarrollados del
Ceste y et Norte de Europa aumentd enormemente; la proporcidén de los
estudiantes a nivel universitario con edades comprendidas entre los 20 y los 24
afios se casi se duplicé.'!!

En cuaato a la investigacion, 1a mayor parte de la capacidad manufacturera
moderna del mundo se encontraba ahora en Estados Unidos, al igual que la
mayor parte de los esfuerzos de investigacion y desarrollo. La posicion de
Estados Unidos, y en menos medida del Reino Unido, al iniciarse 1a posguerra,
les proporcionaba un tiderazgo tecnolégico. De las cien innovaciones principales
realizadas entre 1945 y 1960, las compaiiias estadounidenses eran responsables
de 60 y las empresas britanicas de 14. Como lderes en tecnologia, tanto Gran
Bretafia como los Estados Unidos debian gastar més que otros paises en
investigacién, a fin de mantener un determinado ritmo de desarrollo econémico,
pero, en comsecuencia, su tasa de crecimiento era inevitablemente mas lenta
puesto que al contrario de otros paises no podian adelantar las fronteras
tecnologicas copiando y mejorando productos manufacturados como lo hizo
Japén.

Espafla, Taurns, 1993, Tomo 5, p. 43¢
N0 mid, pp. 454 - 455,
Y AAVV. £l msundo del siglo XX. Barcelona, Aguilar, 1993, Tomo 5, p. 62.
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2.2.3. Gasto militar ¢ inflacién.

Como ensefianza de la experiencia ¢n la Segunda Guerra Mundial, los
estadounidenses se preocuparon mmcho por mejorar la eficiencia de la
planificacién y administracién de la defensa. La guerra habia puesto de
manifiesto una apremiante necesidad de unificacién de fuerzas y de personal de
mando. Ademds, la Guerra Fria mostrd que era preciso aumentar el nimnero y la
capacidad de respuesta del armamento de los Estados Unidos en su rivalidad con
Ia Unién Soviética.

El 26 de julio de 1947 el presidente Truman firmé un decreto por el cual
se coloco al ejército, la armada y la fuerza aérea en un nuevo Departamento de
Defensa, del que se hizo primer jefe a James Forrestal. Se establecid el National
Segurity Council, integrado por el presidente de¢ la repiblica, el secretario de
Estado, el de la Defensa, y de las tres fuerzas armadas, asi como por el presidente
de la National Security Resouces Board, para estudiar la situacion en el exterior y
recomendar medidas politicas.

La National Security Resouces Board, tenia que estudiar y organizar los
recursos, la produccion y el personal. Ademas se contaba con orgamizaciones
como la Munitions Board habria de cumplir las funciones previamente ejercidas
por las juntas del ¢jército y la marina del mismo nombre; por su parte la Research
and Development Board se ocuparia de la investigacion cientifica; y finalmente,
la Central Intelligence Agency (CIA) proporcionaria a los Estados Unidos, por
primera vez, informacién sobre los armamentos y las actividades armadas de
otros paises. Dicha CIA se convirtié, cor el tiempo, en un organismo poderoso,
cuyas actividades se tornaron secretas e inclusive independientes.

El economista Seymour E. Harris sefiald que durante la administracién de
John F. Kennedy los programas sociales se quedaron rezagados después de 1961
a consecuencia de 1a crisis del “Muro de Berlin” y el interés creciente en una
reduccién de impuestos. Y sobre los afios sesenta escribi6: “ la década presente
promete ser un periodo de una productividad y produccién total crecientes, de
dificultades continuas con el desempleo de cierta mejora en la balanza de pagos,
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de una situacion de precios que tendrd que vigilarse a medida que la produccion
total aymente, para producir niveles més bajos de desempleo y menor capacidad
excedente, mayor empleo de las politicas monetaria y fiscal y aumentos
continuados de los gastos del Gobierno, pero no a una proporcion que amenace la

salud de la economia. La gran incégnita es el derrotero de las demandas
militares” '

No se mostrarian cambios en la tendencia de predominic del gasto militar
sobre el destinado al bienestar social en las siguientes administraciones tanto de
demdcratas como de republicanos, Lo que Fisenhower habia calificado como de
complejo “militar - industrial” crecié durante los gobiernos de Nixon y Ford
hasta convertirse en un complejo “militar - industrial, financiero, obrero -

académico™ !

Gerald Ford predicé la austeridad fiscal y la restriccion a 1a intervencion
del Estado en la sociedad. Sin embargo, y siguiendo la linea de su antecesor
Richard Nixon, la émica excepcion a la politica de restricciones al gasto puablico
fue el area de la defensa. Ford argumenté razones fundadas en la disciplina fiscal
para imponer su veto al decreto sobre partidas para la educacién en 1976, afio en
que también solicité um incremento de 11 mil miflones de doblares para gastos
militares.

La mayoria de los estadounidenses no protestaban por esta distribucién del
gasto porque al que ignal que sus presidentes consideraban que la “seguridad
nacional” era el deber primordial del gobierno. En general, durante esta época el
incremento ¢n el monto del gasto gubernamental, para fines militares o sociales,
como una parte del desembolso nacional total afecté a todos los paises
occidentales. A mediados de la década de los setenta representaban mas del 40%
en la mayoria de los paises. Este fmpetu también s¢ mantavo gracias al deseo

12 Yarris, Seymour E. EI programa econémico de Kennedy y una mirada hacia el futuro. México,
UTEHA, 1966, pp. 260.

13 Un estudio cldsico sobre este tema lo es Ia obra del socidlogo norteamericano Mills, Wright. La slite
del poder. México, FCE, 1957, pp. 117 - 228.
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generai de mantener un alto nivel de empleo. Ello solia significar que cuaiquier
déficit en la demanda conjunta se cubria a través del gasto gubernamental.

Estos métodos keynesianos provocaron de hecho altos niveles de empleo
en todo el mundo occidental, pero también provocaron una persistente tendencia
al aumento de precios. Parecia que los crecientes ingresos y el pleno empleo no
podian disfrutarse sin vn cierto grado de inflaciéon. La inflacién adquirié un
caricter endémico en el mundo occidental durante esos afios. Sin embargp, la
inflacion avanzaba a diferentes ritmos en diferentes paises, y ello tenfa que
provocar desequilibrios en el comercio internacional.

2.3. El Estado del Bienestar hacia el fin del siglo,

Durante Ia década de los sesenta la larga prosperidad econdmica de 1a
posguerra comenzo a decaer, principalmente porque para entonces ya se habia
agotado el estimulo de desarrollo destinado a la reconstruccién y el predominio
mundial de la economia norteamericana. Tanto la Comunidad Econdmica
Europea como Japén ya no dependian de los Estados Unidos para el
financiamiento de la reactivacién de sus respectivas economias, ¢ incluso le
disputan mercados y areas de expansion industrial y comercial.

Ademis, Ja rigidez de los procesos de produccion y de consumo atrededor
de las cuales se orpanizaron las grandes organizaciones empresariales
transnacionales norteamericanas, europeas y japonesas, se hizo evidente al
reflejarse en la baja de {as tasas de ganancia en un mercado saturado de bienes de
consumo. Con el agotamiento de la onda expansiva del capitalismo de la
posguerra, el Estado del Bienestar ve aumentar sus responsabilidades.

La mayor parte de los gobiernos prefirieron contraer deudas para mantener
el gasto de asisfencia social, pero elio no frend Ia creciente presién de aqueilos
que habian sido excluidos del corporativismo, es decir, los grupos marginales de
trabajadores que no pertenecian a los grandes sindicatos, los miembros de
minotias étnicas y los jovenes.



2.3.1. La quicbra del Estado del Bienestar.

La crisis de 1973 provocd la cuadruplicacion de los precios de los
hidrocarburos, y como consecuencia del alza del petrdleo, Ia balanza de los
estados industrializados se desequilibré gravemente. Un pais importador de
peirdleo no sélo estaba obligado a renunciar al consumo de algunos bienes y
servicios a fin de pagar ms a los productores de petréleo, sino que también debia
pagar el crudo en dblares. La demanda de dolares tendia a reducir ei tipo de
cambio de log paises importadores de petréleo, encareciendo todas sus compras
en ¢l exterior y abaratando sus exportaciones. Este ajuste de la balanza de pagos
a los incrementos del precios del petréleo variaba en magnitud entre los paises,
no solo en relacion con la escala de su dependencia del petréleo importado, simo
también en relacién a su capacidad de crédito.

Agquellos importadores de petroleo con mercados de capital altarnente
desarrollades, en especial Gran Bretafia y Estados Unidos, eran los destindtarios
del dinero no gastado por los miembros de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP) con “capacidades de absorcion” bajas. Arabia
Saudita y Kowait disponian de enormes reservas de petrdleo, pero sus
poblaciones eran pequefias, y a diferencia de ¥én o Irak, no podian gastar
inmediatamente todos sus nuevos ingresos en programas de desarrollo o
armamento. Por tanto colocaban sus ganancias excedentes en depésitos a corto
plazo en los principales centros financieros.

Sin embargo, a diferencia de 1a Gran Depresion de la década de los afios
treinta, las depresiones econdmicas de 1974 a 1975 y de 1979 a 1981 no Hevaron
a los pobiernos a limitar, o a reducir, su relacién con ef resto de las naciones.
Muy al contrario, continuaron con un proceso de integracién comercial mundial.
La Comunidad Eurcpea y, muy especialmente Japdn, reclamaron a partir de
entonces una direccion mas colegiada de la economia y un mayor cumplimiente
por parte de Estados Unidos de sus respomsabilidades respecto del buen
funcionamiento del capitatismo.



Era patente la saturacién del mercado de articulos de consumo,
generandose un descenso de la ganancias por Ia produccién de estos bienes. Con
el decremento en la demanda de productos, para mantener rentables las empresas,
s¢ recurrié al desempleo masivo. El paro se apudizd en la década de los afios
setenta y empeoré més en los ochenta, la inflacion también se acelerd. Se acufio
el término “estagflacién”, para explicar la coexistencia, que anteriormente se
habia considerado imposible, de una alta inflacién con un alto desempleo.

Los miembros de las corporaciones, acostumbrados a um crecimiento
constante, se encontraron ante un panorama de estancamiento, ¢ incluso, un
retroceso en los indicadores econdmicos, por lo que presionaron a sus gobiernos
para que mantovieran e} mismo nivel de prestacion de los servicios sociales a los
que estaban acostumbrados. Los programas para atender el desempleo en
occidente estaban estructurados de manera diferente: por ejemplo, en Italia y
Alemania Occidenial ¢l Estado pagaba subsidios; mientras, en Estados Unidos,
los empresarios se hacian cargo de todos los costos de los subsidios, de acuerdo
con el expediente de trabajadores despedidos o smspendidos, de modo que yn
empresario con un buen expediente pagaba un impuesto mucho mas reducido.

Se generd entonces un desequilibrio entre las demandas sociales y los
recursos estatales disponibles para atender dichas demandas. El Estado del
Bienestar se vio sujeto asi a un constante incremento de demandas por parte de
Yos sectores de la economia: el capital necesita subsidios e impuestos bajos que le
permitan ser competitivo en un mercado saturado; el trabajo necesita del
constante incremento de salarios y prestaciones para “ganarle Ia carrera” al
aumento de-los precios. Asi, como sefiala Gloria Regonini:

La crisis fiscal def Estado se considera un signo de Iz
incompatibilidad tendencial enire las dos funciones del estado de
bienestar: el reforzamiento del’ consenso social, con Ia
consigulente lealtad hacia el sistema por parte de las grandes
organizaciones de masa, y el apoyo a la acumulacién capitalista
con el uso anticoyuntura! del gasto piblico. La especial relacion
entre estado y sociedad que se da en el estado de bienestar ya no
se lee en términos de equilibrio, sino como elemento de una crisis
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que lleva progresivamente a2 la eliminacion de uno de sus
poloa““

En torno a esta problemitica que agueja al Estado del Bienestar, se
presentan dos “recetas” para hacerle frente: segin Donolo y Fichera una primera
estrategia busca la reduccién de demandas v, por lo tal, la disminucién de las
necesidades del gobierno. La otra estrategia busca la elevacién de la capacidad de
gobierno politico. La primera linea se enuncia como neoliberal o
neoconservadora, la segunda se subdivide en “variante racionalizadora” y
“variante de izquierda”.!"®

Para la vertiente neoliberal o neoconservadora, cuando el Estado asumié la
produccién y la administracion de la sociedad civil de mercado cay6 en una
sobrecarga de funciones. E! Estado se present6 como el referente de ta masa de
expectativas, reivindicaciones y demandas sociales, esto generd una corriente de
politizacion de la sociedad, y 1a politizacidn, es a su vez, causa y efecto de 1a
estatalizacién y burocratizacién de la sociedad, segiin esta linea de pensamiento.
El resultado final ¢s una incapacidad estatal generada por la extensién y
complejidad de las tareas asumidas; esta corriente pronostica, de continuar esta
situacion, “crecientes expectativas, elefantiasis del Fstado, creciente ineficiencia,
creciente escasez de recursos disponibles, crisis fiscal, fracaso del Estado™ 16

La receta a seguir entonces consiste en: “a) retorno al mercado y & sus
reglas de oro, es decir, a un orden espontineo; y/o b) reduccion de las
expectativas y de las demandas y de su politizacion; /o ¢} rednccion de las tareas
asumidas por el Estado™.'"” Se pretende que a partir de la debilidad que presenta
el Estado se fortalezca a la sociedad civil de mercado.

En la linea racionalizadora, por otro lado, destaca el neocorporativismo.
Segin ¢l planteamiento neocorporativista €l probiema radica en bajo nivel de

1 Regonini, Gloria. “Estado de bienestar”. En Bobbio, Norberto, Matteucci, Nicolz y Pasquino,

Gianfranco. Diccionario de politica. Miéxico, Siglo XX1, 1991, Tomo I, p. 555.

' Donolo C. y Fichera, F. /I Governo debole. Citados por Agnilar Villamueva, Luis. Polifica ¥...0p. cit.,
82

p. 82.
16 mhid, . p. 83
7 Ihidem.
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integracién de los intereses de las diferentes organizaciones, asi como su bajo
nivel de participacién y corresponsabilidad a nivel estatal. Por tanto, 1a solucién
radica en “un sistema de intercambios reciprocamente ventajosos entre los
diversos actores politicos, econémicos, sociales e institucionales, hasta legar a
una verdadera regulacién formal mediante procedimientos”.!'®

Finalmente, la variante de izquierda considera que la crisis es estructural
debido al intercambio desigual entre capital y trabajo en el que se basa el sistema
capitalista; esta situacion pasa de una crisis econémica a una fiscal, de ahi a2 una
crisis de racionalizacién que lleva a una crisis de legitimacion. Esta “cadena de
crisis” se puede eliminar a través de la politizacion y movilizacién de los
intereses golpeados para que transformen desde su base politica al sistema.

En resumen, el esquema de explicacién y solucién de Ia crisis del Estado
del Bienestar se construye en torno a los elementos politizacién, Estado y
mercado. La solucion para el neoliberalismo es -politizacién, -Estado, +mercado;
mientras que para las vertientes racionalizadoras y de izquierda la respuesta gira
en torno a +politizacion, +Estado, -mercado.!'*

Poce a poco los gobiernos de los Estados occidentales reavivaron su fe en
los mercados libres de bienes, servicios y capital. Asi, se opté por el discurso
neoliberal, y en consecuencia se buscé desviar las reivindicaciones de 1a sociedad
que rebasen la capacidad de atencién del Estado hacia las relaciones de mercado.
En esta tonica se privatizé amplios sectores de la vida econémica y social a cargo
del Estado, incluyendo la seguridad social, de asistencia y del trabajo:

De este modo, ias demandas son sofocadas antes de nacer,
consiguiéndose un decremento muy sustancioso de exigencias no
generadas y una deflacidn muy considerable del cimulo de
reivindicaciones. Pero, habiendo brotade exigencias no
suprimidas en su etapa de gestacién, que pudieron ser desviadas
al mercado de libre competencia o frenadas suficientemente,
deben ser filiradas por medio de la administracion piblica y
seleccionadas como “insumos™ accesibles al Estade. Otras mis,

V% mhid., p. 85
112 Dhidem.
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que hayan escapado a estos mecanismos deflacionarios,
sencillamente deben ser desechadas por su “Irracionalidad™. '

En el Reino Unido los cambios comenzaron con la llegada al poder de los
conservadores en 1979'*' con el gobiemo de la Primer Ministro Margaret
Thatcher, con el lema “hacer retroceder las fronteras del Estado™. Se consideraba
que se debia reducir la carga que soportaban los contribuyentes para poder
incentivar la creacién de riqueza por el sector privado, contra el consumo de la
misma por el sector publico. Por tal, ¢! thatcherismo se pronuncié por reducir el
tamafio de la funcién piblica e incrementar la eficiencia de la administracién
estatal:

El llamamiento populista a la animosidad contra los funcionarios
afiadio fuerza emocional a los objetivos de reducir el papel del
estado e invertir Ia tendencia al crecimiento del gasto publico.'®

La Estrategia de Eficiencia se inicié en 1979 con la asesoria a la Primer
Ministro de sir Dereck Rayner, y prosigui6 con sir Robin Ibss tras las elecciones
de 1983. La estrategia inicialmente establecié numerosas iniciativas rapidas y
pequeiias que produjeron beneficios visibles en corto tiempo. Después se hizo
énfasis en reformas duraderas en estructuras, sistemas, politicas de personal, asi
como actitudes y creencias fuertemente enraizadas en el personal de la
administracion.

Para instrumentar esta estrategia se creé la Unidad de Eficiencia, ia cual
en vez de adoptar una organizacion centralizada que generara el cambio “desde
afuera”, se estructuré como punto de apoyo de un sistema de equipos de trabajo
en los ministerios, combinando asi presién externa con compromiso interno para
alcanzar el cambio. La Estrategia, para que fuera efectiva, conté con el empuje
politico de l2 Primer Ministro, condicién que era necesaria para que fuese
tomado en serio el proceso de modernizacién por la organizacién burocritica

1% Guerrero, Omar. EI Estado en la era de la modernizacién. México, Plaza y Valdés, 1992, p. 79.

12! Cabe seflalar que, como veremos en el signiente capitulo, los cambios en las organizaciones tienen
inicio el sector privado hacia €l inicio de 1a década de los sefenta.

"% Metcalfe, Les y Richards, Sue. La modernizacicn en la gestion publica. Espatia, INAP-MAP, 1939,
p. 19,
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piblica. ' La Gran Bretaiia contempl6 entonces como la participacion del gasto
piblico en el PIB s¢ reducia dristicamente, igual que los impuestos sobre la renta
de las personas fisicas y de sociedades.

Pero, como anota Ludolfo Paramio, la empresa nacionalizada es una sefial
de identidad del laborismo nglés. Al término de la Segunda Guerra Mundial, en
Gran Bretafia Ia nacionalizacién de sectores clave de la economia como el
carbén, el gas, la electricidad, el ferrocarrii, el hierro, ¢l acero y la banca, fue ana
estrategia que se instrument6 para remediar la decadencia industrial de ese pais:

Se partia de la necesidad de una fuerte modemnizacidon de la
economia britinica, que desde la primera guerra mundial estaba
perdiendo claramente terreno dentro del sistema mundial, y en
particular, derrotada ya y dividida Alemania, frente a los Estados
Unidos. Y se pensaba que la base de esa modernizacidn debia ser
una fuerte inversion publica en una serie de sectores que se
consideraban de una importancia esencial. [...] desconfiando de
que ¢l capital privado fuera capaz de tomar Ia iniciativa en tal
sentido, se pretendia que el sector piblico asumiera tal
responsabilidad. ¢

El déficit oficial desaparecié gracias a los ingresos generados por las
ventas de empresas piiblicas (2.2 % del producto nacional bruto en el afio de
1982, un punto menos que en 1980), segnido de un descenso espectacular de la
inflacién (5.4 % en 1982)."® Sin embargo, la resistencia al programa conservador
protagonizada por los sindicatos britanicos, que mantuvieron una huelga de la
mineria durante mas de un afio, seria quebrada por la tenacidad de ia Primer
Ministro.

En 1980 ¢l republicano Ronald Reagan gand las elecciones en los Estados
Unidos con la difusién de un mensaje sencillo: “el gobierno grande vy el gasto
desordenado eran malos; las reducciones de impuestos, lo militar, y los Estados
Unidos de Nortcamérica eran buenos™ %

1B Vid. bid., pp. 26 - 34.

124 Paramio, Ludalfo. Tras ef diluvio. La izquierda ante el fin de siglo. México, Siglo XX, 1989, p. 123.
12 Coenca, José Mamuel. Siglo XX...ap. cit., p. 3777.

% Nezvins, Allan, Stecle Henty y Morris, Jeffrey. Breve historia de...op. cit., pp. 610 - 611.



104

Reagan consideraba que el resurgimiento econdmico de los Estados
Unidos vendria con el fortalecimiento del sector privado, para ello actud en favor
de la reduccién de impuestos, los recortes en los gastos (incluidos, naturalmente,
los programas sociales) qae no tuvieran relacién con la defensa, la liquidacion de
las regulaciones administrativas gubernamentales y el fortalecimiento del papel
de los estados de la Unidn.

Con énfasis en una logica de recorte presupuestario, se redujo el mimero
de funcionarios federales, ya que se les considera como un obsticulo para fa
reforma. Esta coyuntura generd desmotivacién y desorgamizacién entre el
personal, disminuyendo esta &rea, por tal, su atractivo para el empleo. Mientras,
en la alta funcién pablica se recluté personal en funcién de su lealtad al
presidente mas que por su capacidad. Conseguir que los estados federados
aceptaran asumir algunas de las responsabilidades del gobiemo central no tavo
mucho ¢xito, aunque se genmeraron innovaciones en la forma y el tipo de
prestacién de servicios, asi como en la regnlacién de los mismos.'”

Sin embargo, Reagan pronto percibié que era imposible mantener un
presupuesto equilibrado reduciendo impuestos y aumentando los gasto de
defensa. Finalmente el gobierno de Reagan incurri6 en los déficits més grandes
de 1a historia de ese pais; en 1984 el presupuesto federal ascendio a un billon de
dolares, ¢l déficit a 250 mil millones, el déficit en la balanza comercial 2 cerca de
60 mil millones de délares.'”

2.3.2, La quiebra del socialismio real.

En comparacién con occidente, ias economias planificadas dedicaron
mayor atencién a las necesidades de las indusirias pesada y de bicnes de
inversién. Por consigmiente, se hizo caso omiso de los intereses de los
consumidores, de tal sperte que los salarios reales crecieron con mayor lentitud

" Vid. Crozier, Mickel. Cémo reformar ol Estado. Tres paises, tres estrategias: Swecia, Japén y
Estados Unidos. México, FCE, 1995, pp. 111 - 151.

' Nervins, Allan, Steele Henry y Morris, Jeffrey. Breve historia de...ap. cit., pp. 616 - 617,
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que la produccidn. Ademis, el crecimiento se vio estimulado por un amplio
éxodo det campo. Mis de una cuarta parte del total de 1a mano de obra abandond
€l campo en busca de otras ocupaciones entre los afios de 1950 y 1973,

Al enfrentarse a una economia cada vez mas compleja, el rigido sistema de
planificacién soviético, que habia sido adoptado también por otras economias
socialistas, empezd a demostrar debilidad. Si bien era capaz de seguir un camino
trazado, como por ejemplo alcanzar determinados objetivos de produccién con
una determinada tecnologia, la direccion industrial realizada por los burécratas

reacciond mal al cambio v 1a innovacidn,

La breve apertura que siguid en la sociedad v la economia soviética a la
muerte de Stalin con el régimen de Khruschev (1955 - 1964) fueron lentamente
sofocados a mediados de la décadz de los sesenta con el gobiemo de Leonid
Brézhnev (1964 - 1982). Durante estos afios se dio la renovacion de la
omnipresente regulacién burocratica y del dogmatismo ideoldgico, junto a la
persecucion y los juicios pablicos de disidentes.

El desequilibrio institucionalizado de 1a oferta y la demanda, reforzado por
1a escasez ocasionada por la desviacion de los recursos a la ineficiente industria
pesada, fue la razén fimdamental del desarrolio del mercado negro. La mayor
dependencia de la poblacion de productos provenicntes del mercado negro o
robados indigndé y desmoraliz6 a las masas. La posicion social y el
“gpadrinamiento” determinaban cada vez més en la sociedad soviética el grado de
acceso a los escasos productos, servicios, viviendas y comodidades en general.
La mayoria de las familias soviéticas reunian grandes ahorros, frustrados ante la
falta de productos atractivos que comprar, pero este poder adquisitivo reprimido
se canalizé cada vez més hacia un consume alarmante de alcohol y cigarrillos.

En noviembre de 1982, ¢i presidente soviético Brézhnev, de 75 afios,
munid v fae sucedido por Yuri Andropov, un amtigno jefe de la KGB. Sin
embargo, el propio Andropov murié en febrero de 1984, y fue reemplazado por
Konstantin Chernenko, quien muri6 en marzo de 1985.
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Antes, en 1983 el presidente Ronald Reagan describié a la Unién
Soviética como el “imperio del mal” y dio 2 comocer su plan de defensa
estratégica conocido como la “guerra de las galaxias”, plan que representaba wn
gasto extraordinario en armamento.

Para entonces habia una creciente preocupacién entre los circulos
militares, industriales y de inteligencia (la KGB) por el hecho de que el sisteina
soviético s¢ estancaba y no se encontraba, por tanto, en condiciones de afrontar
un esfuerzo para alcanzar a occidente econémica, tecnoldgica y militarmente,

El nnevo secretario general, Mijail Gorvachov, ante este panorama decidid
dar los pasos necesarios para terminar com la “Guerra Fria” y asi liberar la
presidn que para la economia soviética significaba el gasto militar. De esta forma
emprendid la iniciativa por mejorar las relaciones diplométicas con Qccidente e
infrodujo cambio radicales en el pais. Para remediar los problemas de la
economia socialista planificada introdujo la perestroika (reconstruccién) y una
nueva politica de apertura: la glasnost (transparencia). Con sus reformas queria
atacar Ia ineficacia burocrética, la corrupcién v la escasez de alimentos y otros
aspectos bistcos,

Pero, Gorvachov creé demasiadas esperanzas y se amiespé en demasiados
terrenos, prometiendo po sélo uma aceleracion, sinc también un mejor
abastecimiento de bienes de consumo, la duplicacién de viviendas y una mayor
provisién de asistencia sanitaria. S entrega a objetivos demasiados ambiciosos
fractur6 la débil economia, exacerbd los desequilibrios y, finalmente, tuvo que
reafirmar el papel del Estado y fomentar Ia wvuelta a las asignaciones,
raciopamientos y controles centrales, a partir de 1990, Desafortunadamente
Gorvachov y su equipo conservaban la mentalidad del planificador ilustrado v del
reformador desde arriba, de esta forma cuando su proyecto fue desafiado “desde
abajo”, es decir, por ejemplo, por los trabajadores petroleros, Ios 'mineros
siberianos y los separatismos nacionalistas, se hicicron manifiestos los lmites de
Ia reforma.
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2.3.3. L.a quicbra del Estado proteccionista en América Latina.

América Latina también resintié los efectos de la Gran Depresién de 1929,
En esta €poca la economia de los paises latinoamericanos giraba alrededor de Ia
exportacién de materias primas destinadas para el consumo de las industrias de
los paises europeos y de los Estados Unidos, asi como de productos agricolas:
café, cacao, platano, etcétera. La desintegracion del mercado mumdial que sigui6
a la crisis implicé peores condiciones para la exportacion. Los acuerdos
internacionales de mercancfas para limitar la produccién solian discrimiinar a los
pequetios agricultores nacionales y no a las grandes plantaciones pertenecientes a
los inversionistas europeos o norteamericanos.

La entrada de capital procedente de los paises desarrollados se
interrumpi6, por lo que no pudieron Hlevarse a cabo proyectos de inversién que
apoyaran la salida del atraso econdmice de las sociedades latinoamericanas. En
este escenario la scparacién parcial del mercado internacional parecié ser la
mejor opcion, y entonces Ia mayoria de los paises de la regién instrumentaron
tarifas proteccionistas hacia 1945.

Se pensé que una buena solucién a los problemas del desarrollo era
bloquear las importaciones y estimular la industrializacién nacional bajo la
direccién del Estado. Los paises en vias de desarrollo, también retomaron el
entusiasmo por la planificacién. De hecho, Latinoamérica se apropié de esta idea
en las décadas de los cuarenta y los cincuenta, luego Asia durante la década de
los cincuenta y por dltimo Africa ya en la década de los sesenta,

Sin embrage, y tras un riguroso estudio histérico - comparativo, Ugo
Pipitone concluye que son dos los puntos primordiales para que un pais salga del
atraso econdmico:

En primer lugar, en ningln pais que pasé de formas arcaicas a
formas maduras de desarrollo capitalista el trénsito se dio sin
que, previa o simultdneamente, se dieran profundas
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transformaciones en fas estructuras productivas agricolas. Una
agricultura modema y eficiente (aunque la modemidad pueda
asumir formas muy distintas) pareceria ser una conditio sine qua
non para la salida del atraso econdémico. La otra “condicion’
pareceria ser que el Estado haya alcanzado niveles relativamente
elevados de consolidacién politica intema y eficiencia
administrativa. Dicho de otra manera: el salir del atraso no ha
sido posible en ningiin pais con Estados envueltos en recurrentes
episodios de comupcidn y bajos niveles de organizacidn
burocratica”

En el caso latinoamericano la agricultura modema de alto rendimiento
ticie una orientacion exclusiva hacia el mercado internacional, mientras que ia
agricultura nacional es de temporal, no tecnificada y en gran medida de
avtoconsumo, por lo que ro permite la consolidacién de un mercado interno, ni
fange como un factor penerador de ahorro ni de empleos productivos. Ademas,
1as burgeesias de estos paises son débiles, estan integradas fundamentalmente por
algnnos grupos reducidos de comerciantes beneficiados del trafico internacional
¥ pot los funcionarios del Estado.

En la regitn {con México como caso especial) hay una escaso desaryollo
de la organizacion estatal: cambia frecuentemente la plantilla de fancionarios en
todas la oficmas gubernamentales signiendo el flujo de las revoluciones,
cuartelazos y golpes de Estado; no se cuenta con una recaudacion de impuestos
eficiente y regular; las finanzas publicas se utilizan para solventar los gastos
pasticulares de los caudillos; los beneficios de la accién de la administracién
publica se dirigen hacia algunos sectores de 1z burguesia nacional y extranjera,
miemtras que los costos los cubre el conjunto de la sociedad; no existe una
organizacién adecuada que atienda las pecesidades de salud y edncacidn de la

Ademis, ! proceso de industrializacion que buscé sostituir las
importaciones s¢ orient6 en general hacia la produccién de alimentos y textiles,

*® Pipitone, Ugo. La salida del atraso. Un estudio histérico comparative. México, CIDE-FCE, 1995, p.
20.Cursivas en e originat.
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mieniras que el resio del esfuerzo se repartio entre ias industrias quimica y
metalirgica.

En el proceso productivo de las industrias mencionadas no se incorpord
tecnologia avanzada y tampoco se produjeron manufacturas de calidad y a bajo
costo. La importacién de tecnologia es un paso mny ficil, pero asumir la “culturg
organizacional” tamte individual como colectiva, asi como &l entramado
sociocultural que Ia origing es imposibie de transplantar en el corto plazo. Se dic
el caso de paises, como Brasil, que experimentaron un adelanto en la
industrislizacion en ia década de los treinta, sin embargo, la industrializacitn se
vio acompafiada de una inversion y un cambio técnico escasos, v de una mayor
concentracion del poder econémico y politico.™*

Las industrias destinadas a la sustitucién de importaciones tendieron a ser
enclaves de modernidad en medio del atraso general, mostrando pocas
indicaciones de que pudieran convertirse en los instrumentos de wma
transformacién estructural mas amplia. En lugar de ello, solian reforzar el
dualismo economico, es decir, que en un mismo espacio territorial se da la
coexistencia de agricultura ¢ industrias modemas v de exportacidn, con modos de
produccién precapitalistas y de autoconsumo; urbanizacién descontrolada y
escasa integracién regional; polarizacion del ingreso junto con pobreza,
desempleo y subemplec. Ademas, para la tarea de crear y consolidar una
organizacion industrial, es menester efectuar grandes inversiones, pero el ahorro
en América Latina es escaso.

Para mediados de la década de los setenta en la incipiente industrializacion
de los paises de la regién se dio una pérdida de dinamismo. El magro ahorro y la
escasa inversion privados, plantas industriales obsoletas, y un mercado de bienes
de consumo saturade cor manufacturas baratas producidas por las empresas
transnacionaies de las potencias indnstrializadas, orillaron a una mayor presencia
del 4mbito estatal en la economia de las sociedades latinoamericanas.

130 vrid. Ibid., pp. 347 - 360,
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El gasto pablico y el endeudamiento con el exterior tuvieron un fuerte
incremento en este periodo para hacer frente a los desequilibrios econémicos y a
Ias presiones de la sociedad. La crisis del petrleo planted problemas parz los
paises del Tercer Mundo. Junto con el anmente del gasto por Ia compra de
petréleo, se incrementd el precio de los productos manufacturados que se
importaban, porque estos bienes procedian de paises que también padecian la
inflacion causada, entre otras cosas, por el incremento en el precio dei petréleo.

La brecha creada en la balanza comercial de los paises latinoamericanos
fue cerrada 2 costa de préstamos solicitados por los gobiemos a los bances
privados de los paises industrializados, ya que estas instituciones de crédito
estaban impacientes por colocar sus inversiones en el extranjere debido a que se
enfrentaban a una demanda estancada de fondos en sus propios paises, fondos
que, por cierto, provenian de los depdsitos realizados por algunos integrantes de
la OPEP.

Finglmente, las salidas por concepto de dividendos y reembolsos
empezaron a exceder el monto de muevos préstamos contratados con las
instituciones financieras intemacionales multilaterales, esta situacién determiné
que los paises implicados se sumergieran en una crisis de deuda exterior a gran
escala. Se Hegd al grado de que los préstamos solicitados no se destinaban al
financiamiento de proyectos de inversion pitblica sino para el pago de intereses,

Entre 1980 y 1986, se firmaron 181 acuerdos con el FMI para aliviar fa
deuda de los gobiemos de la regién, pero dichos gobiernos tuvieron que asumir
una serie de medidas drasticas denominadas como “paguetes de estabilizacién”
impuestas por el organismo internacional consistentes en: 1!

1. La reduccién del gasto piblico y la contraccién del crédito bancario con el
proposito de reducir 1a inflacién.

'3 Vid. Ramirez Brun, José Ricardo. Pafses en desarrollo y sistema internacional, México, UNAM,
1986, Coleccién Grandes Tendencias Politicas Contempordneas, pp. 12 - 13,
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2. Devaluacién y eliminacidn de controles directos sobre los gastos en divisas
extranjeras.

3. Estimulos a la inversién extranjera,

A partir de esie periodo América Latina intenta construir y consolidar
cconomias abiertas al comercio internacional, con la expectativa de reanudar por
esta via el crecimiento. Latinoamérica, en general, ha tratado de reducir sus tasas
de inflacién, ha privatizado las empresas piiblicas y ha reducido sus aranceles.
Sin embargo, no se ha logrado una base impositiva estable que respalde un nivel
de gasto que apoye, a su vez, el funcionamiento de la administracién piblica y la
prestacién de servicios sociales basicos.

Las principales amenazas 3 la estabilidad econémica de los paises de Ia
region se presentan principalmente en la falta de competitividad de los bienes y
servicios nacionales en los mercados internacionales y en wna recaida en crisis de
naturaleza fiscal. Estos temores han dado pie a procesos de reforma del Estado y
de la administracién piblica.

Con 1a reforma del Estado se busca la creacién y puesta en marcha de
normas, Organizaciones y procedimientos piblicos necesarios para el
funcionamiento de wna economia de mercado, y también, para atender algunas de
las demandas formuladas por los grupos sociales afectados en el proceso de
cambio y que no puedan ser satisfechas por el mercado.

Como lo sefialamos en el primer capitulo de este trabajo, el poder politico
recurre a 12 administracién piblica como un conjunto de organizaciones pablicas
capaces de vincular recursos hwmanos, materiales y financieros con el fin de
satisfacer necesidades consideradas pablicas por una sociedad dada. Esta
administracidn piblica debe ser sjena a la corrupcion, ai desvio de recursos
publicos para fines particulares y debe contar con altos indices de credibilidad
generados en fimcidn su eficacia y eficiencia, a fin de que sea un instrumento Btil
al poder politico y a Ia sociedad. Para esto, la dotacién del personal que requierc
debe ser reclutado y ascendido en virted a su capacidad y preparacién, ademis de
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contar con estabilidad laboral y salarios acordes a su respopsabilidad y
desempefio. Todo esto permitird que la administracién publica, junto con el
mercade, se encuentren en condiciones reales de impulsar a la sociedad en el
esfuerzo del desarrotio.

Un crecimiento de baja sostenibilidad en el tiempe y baja calidad social
impide la consolidacion de gobiemos ampliamente legitimados, asi como la baja
capacidad de gestion de los Estados conjura contra una aceleracion sostenida del
crecimiento que requiere de organizaciones e instituciones piblicas solidas que
puedan enfrentar los costos y las resistencias & los cambios estructurales
requeridos.

La ausencia de una adwinistracién poblica profesional socava los
resultados de las reformas econémicas. A menos que mejore la capacidad
adminisirativa de los gobiernos latinoamericanos, las condiciones sociales
empeoraran sin remedio, por mucho dinero que se gaste en los programas
sociales. '™

El programa de reformas pendientes para los gobiernos de toda la region
tiene como denominador comin la necesidad de llevar a cabo una serie de
sofisticadas tareas de administracién piblica en condiciones de una creciente
impaciencia popular ante la lentitud o ausencia de resultados tangibles que
mejoren la calidad de vida de la poblacién.

En 1a regién, en general, estdn ausentes los partidos politicos capaces de
integrar un gobiemo y de fungir como uma oposicién responsable. Por el
contrario, los partidos son efimeros, organizados al rededor de ciertas
personalidades, como el caso de Cambio 90 en Pert que se construyo al rededor
de la figura de Fojimori.

13 Cfr. Pipitone, Ugo. “Ensayo sobre democracin, desarrollo, Ameérica Latina y otras dudas”. En
AMerapoittica. Méxice, vol. 2, nim. 7, 1998, p. 480,
' Vid. Naim, Moisés. “Instituciones: el eslabén perdido en...op. cit.”, pp. 3 - 7.
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La forma en que los Estados latinoamericanos tienden a compensar la
debilidad de sus estructuras burocratico - administrativas es a través del
decisionismo autoritario de los hombres fuertes, providenciales y carismaticos
que hacen frente 2 las tensiones econémicas y sociales.”>*

En gran medidz las reformas macroecondmicas latinoamericanas fueron
adoptadas con poca participacién o escasz influencia de las legislaturas
nacionales, los tribunales, las autoridades regionales o locales, los sindicatos del
sector piiblico, la burocracia piblica u otros sectores significativos. Muy a
menude las reformas se formularon y decidieron por wn reducido grupo formado
por ¢l presidente, el ministro de Hacienda y el gobernador det banco central.

Asi, lo que a menudo se arraiga en los paises de la regién es lo que se ha
ilamado “democracia por deficiencia”, “democracia delegada™ o “democracia de
baja intensidad”. Los gobiernos que derivan su mandato inicial de elecciones
populares s¢ ven temtados & gobernar “por encima” de los partides, las
legislaturas, los tribunales, Ios grupos de interés o las organizaciones de la
sociedad civil. ** De esta forma, y en palabras de Ugo Pipitone:

En sintesis, desarrollo econdmico y democracia no son, ni
pueden ser, dimensiones independientes. Diche de ofra manera:
ningunz de las dos dimensiones tiene en si os factores de su
propia conservacion, No es posible una democracia estable {en el
Emite en que estables pueden ser las cosas humanas) en
contextos sociales en que periédicamente tiende a predominar un
juego a suma cero en Ia reparticién de recursos que no crecen
suficientemente respecto a la multiplicacion de las necesidades v
las tensiones sociales. No es posible democracia, incluso en o
sentido miénimo de divisién real de poderes, pluralismo politico y
legitimacion social de las instituciones, en contextos en que los
ciudadanos viven tiempos histdricos distintos (con sus mezclas
dificilmente comunicsbles de culturas /necesidades /valores
/comportamientos) gue impiden {a formacién de una agenda
comiin consensual.'*

14 vid. Ugo Pipitone, “Ensayo sobte...op. ¢it.”, p. 479.

' vid. Lowenthal, Abraham F. “América Latina y los Estados Unidos e un mmndo mucvo: perspectivas
de tma asociacitn”. En Lowenthal, Abraham y Treverton, Gregory. América Latina en un mundo nuevo.
México, FCE, 1996, p. 287,

1% Pipitone, Ugo. “Ensayo sobre...op. cit.™, p. 481, Cursivas en o original.
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Paradgjicamente ia mayor parte de los pueblos de América Latina estin
todavia en favor de la democracia como forma de gobierno, pero cada vez se
sienten mas escépticos acerca de Jas instituciones politicas democréticas.

En la medida en que los pobiernos recurren a procesos de toma de
decisiones en que se manipula a los actores principales de la arena politica, las
instituciones se debilitan mis porque se distorsiona la responsabilidad, crecen el
cinismo y 1a apatia piiblicos, y se erosiona la legitimidad. Este sindrome plantea,
en varios paises, el peligro de un deslizamiento hacia la renovacién del gobierno
autoritario, aunque de una clase diferente a la de los regimenes militarisias
anticomunistas de fos afios setenta.

Finalmente, sin progreso social y estabilidad democratica, no se dan las
condiciones imprescindibles para afrontar las exigencias del desarrollo
econdmico en nuestros dias:

En un contexto de aceleracién de Ias interdependencias a escala
mundial, las economias mas solidas (mas capaces de aprovechar
los estimulos externos y reducir los riesgos de contagios
negativos) son aquellas capaces de consolidar, af mismo tiempo,
interdependencias flexibles tanto hacia afuera como hacia adentro
de las fronteras nacionales. Capaces de convertir en realidad Ia
idea, munca suficientemente enfatizada, que antes gue las
empresas productivas, son las naciones; esos circuitos mtegrados
en los cuales economia, politica y sociedad son piezas cuya
sofidez particular depende en gran medida de su trabazén tanto
interna como reciproca. ™™’

La desigualdad atenta contra el crecimiento econémico &l minar los
incipientes mercados internos, generar incertidumbre y alejar capitales y créditos.
Asimismo, sin ina mano de obra capacitada y moderna, que sienta que comparte
los beneficics del desamollo, dificilmente habrd competitividad real en el
mercado internacional,

¥ Ibid,, p. 475. Cursivas cn el original.
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El siglo XX ha contemplado ¢! nacimiento, consolidacién y decadencia del
Estado del Bienestar. En los paises europeos v en los Estados Unidos el Estado
garantiza niveles minimos de ingreso, alimentacion salud y educacién a toda la
poblacién. Ademds, las tareas de apoyo al capital y al trabajo son puestas en
prictica por la administracién piblica en el marco de Estados de corte liberal -
democritico, con sociedades de masas urbano industrializadas.

Por otra parte, la Unidn Soviética y sus satélites en Furopa Oriental, ponen
en marcha un sistema de planificacién de todas las actividades productivas a fin
de proporcionar el aprovechamiento de los recursos orientando su economia
unicamente hacia la produccién industrial, dejando de lado las manufacturas de
consumo masivo. En cuanto a los paises Latinoamericanos, con el propésito de
resguardarse de las condiciones adversas en e} mercado internacional de materias
primas que signié a la crisis de 1921, adoptaron un modelo proteccionista que
pretendié proteger y desarrollar su mercado interno de materias primas y
productos manufacturados a fin de alcanzar la ansiada meta def desarrollo.

Sin embargo, hacia los afios ochenta, el Estado del Bienestar es presa de
una “crisis fiscal” que es afrontada en el Reino Unido y en los Estados Unidos a
través de la formula neoliberal de menor politizacién, menos Estado y mas
mercado. Esta receta es aplicada a los paises latinoamericanos por los organismos
financieros intemacionales para que éstos autoricen la inyeccién de capital a la
Tegion, puesto que es evidente el fracaso de los modelos proteccionistas. Al
mismo tiempo que los modelos de planificacion centralizada de 1a economia caen
por los excesos en que incurrieron sus burocracias.

En la tltima década del siglo XX la globalizacidn es un hecho patente que
esboza una seric de retos a los diferentes Estados, y por ende a sus
administraciones piiblicas. De esta forma, la globalizacién y las tareas que
plantea para el Estado son el tema del signiente capitulo.
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CAPITULO IIL

LA GLOBALIZACION Y LAS TAREAS DEL PODER
POLITICO.

Ei problema es simple. Fi capitalismo
pecesita desesperadamente lo que su propia
logica interna dice que no tiene que hacer.

Lester Thurow.

La globalizacién se presenta en la vida cotidiana de formas muy variadas:
catastrofes climiticas y financieras, Intemet, television via satélite, libre
comercio, etcétera. Segin Joachim Hirsch'™®, caando se habla de globalizacién
pueden diferenciarse cuatro dimensiones:

1. En el 4mbito téenico, se relaciona sobre todo con la adopcién y puesta en
marcha de nmevas tecnologias vinculadas intimamente a la capacidad de
transferencia de datos e informacidn, de tal forma que se pueden unir regiones
del mundo muy distantes.

2. En el 4mbite politico, se relaciona con la finalizaci6a de 12 Guerra Fria, tras 1a
caida de 12 Unién Soviética, se busca presentar como definitiva la victoria
histérica del modelo liberal, de los Estados Unidos en particutar, y det
capitalismo en general,

3. En el plano ideolégico - cultural, puede entenderse la globalizacién como la
universalizacién de los valores de la democracia liberal, por ejemplo el
establecimiento de Estados de derecho, la expansion mundial de Iz
democracia, el predominio del individuo racionalizador, la generalizacién del
modelo de consumo capitalista, efcétera.

"*5Cfr. Hirsch, Joachim. Globalizacitn, capital y Estado. México, UAM, 1996, pp. 84 - 85.
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4 En lo econdmico, el concepio hace referenciz a la liberacion del trifice
mundial de los factores de la produccidn, a la internacionalizacién de los
procesos productivos y a la posicion cada vez mas dominante de las empresas
multinacionales.

Dichos 4mbitos se interrelacionan profundamente, de tal forma que ia
globalizacion ¢s un fendémeno complejo que no se sujeta a explicaciones
unicansales. Sefialado lo anterior, y signiendo a Framcisco Gil Villegas,
definiremnos 2 la globalizacién como “un complejo proceso caracterizado, tanto
por la expansion planetaria de las actividades econdmices v de comusicacién
transnacional, como por la intensificacién de los niveles de interaccidn entre Ios
Estados y los nuevos actores politicos del orden internacionaf”.’®

Las transformaciones estructurales del capitalismo global restringen
dréasticamente el campo de accién del poder politico como es el caso de los
movimientos de los capitales financieros, fenémenc presente incluso en los
Estados mas desarrollados. De esta forms, Ia globalizacién del capitalismo
permite que grupos financieros internacionales adquieran una influencia decisiva
sobre la politica monetaria de los Estados, 12 intermacionalizacién de redes de
transporte y commnicacion no sc¢ detiene ante las fronteras nacionales, y la
destruccion del ambiente alcanza dimensiones que rebasan las posibilidades de
regulacion de los Estados considerados individualmente, asi como los problemas
de tréfico de drogas, de armas, ¢l terrorismo, etcétera.

La globalizacidn, por Jo tanto, modifica necesariamente las pautas de
operacion de los Estados amnque en diferente grado, es decir, en funcién det
papel que juegan en este proceso. Sin embargo, para que Hegue a feliz término el
proceso de globalizacion del capital se requiere de la participacién activa del
Estado y de su administracién piblica, a pesar de los dictados de la doctrina
liberal econbmica, como demostraremos en el presente capitulo.

¥ Gil Viltegas, Francisco. “Prologo™. En Moreno Espinoss, Roberto. La administracion estatal y
municipal en el Estado de México en los procesos de globalizacién, apertura e intercambio. México,
TAPEM, 1996, p. 12.



119
3.1, Haciz 1a globalizacién: mercadoes saturados ¢ innovacion tecnelbgica,

Hace mucho que vivimos dentro de un mundo que tiende a rebasar los
limites del espacio territorial del Estado - nacién. Por ejemplo, el mercantilismo
de los siglos XV1 y XVII va tenia una vision internacional pero se enfrentd a
limitantes de cardcter tecnolégico en las esferas del transporte y las
commicaciones.

Para finales del siglo XIX los Liberales proponian como una via hacia la
prosperidad universal un modelo de libre comercio entre los paises. Con base en
la desigual distribucién de los factores de la produccién existenie en la
comunidad de naciones se generaria un mercado internacional que beneficiaria a
todos, si cada pais se especializa en producir las mercancias gae puede obtener a
costo menor gracias a los recursos que abundan en su territorio.

3.1.1.La saturacién del mercade de bienes de¢ conswmo y ¢! use de la
informacién,

Aunque las organizaciones empresariales fransnacionales y
mwultinacionales se presentan como promotoras del libre mercado, combatiendo
por ello cualquier tipo de intervencién del poder politico (a mivel nacional o
internacional), para Alan Wolfe el crecimiento de 1a actividad transnacional del
capital, a partir de 1a segunda posguerra del siglo XX, se explica mas bien por el
apoyo del Estado que a las virtudes de libre mercado.'”

La ayuda que proporciond el Estado a las organizaciones empresariales
que participan en ¢l comercio internacional comprende el apoyo para conseguir
contrafos et el exterior, la proteccién de la propiedad intelectual e industrial en
otros paises, Ia asesoria en torno a negocios expropiados, etfcétera.

Hacia los afios setenta ¢} mercado internacional se encontrd saturado con
productos fabricados en los Estados Unidos, Europa occidental y Japén, como ya
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1o hemos explicado en el capitulo anterior, de tal forma que las ganancias gue
reportaban dichos proeductos se redujeron con el exceso de oferta, esta situacion
afectd la economia de las empresas y motivd que, nuevamente, interviniera el
Estado en su apoyo buscande la apertura de mercados nuevos. En esta época
irrumpen en los circuitos del comercio internacional las economias de escala del
sudeste asiftico que pretenden competir en el mercado de bienes mannfacturados
por medic de la estrategia de fabricar articulos en pequefias cantidades de
acuerdo con disefios flexibles y en base a modas rapidamente cambiantes.

El traspaso de capacidad manufactumera a ciertas partes del Tercer Mundo
se produjo a raiz de que estos paises se dieron a la tarea de centralizar y
eficientizar sus administraciones pablicas, creando asi las condiciones para el
desarrollo de infraestructura y de mejoras en el terreno de Ia salud y la educacién,
también generaron esquemas fiscales que estimulaban la importacion libre de
impuestos de maquinaria y materias primas.’*!

Todo esto lleva a las empresas mas importantes de los paises
industrializados a emprender 1a tarea de reestructyrar sus métodos de produccién
vy de organizacion.

El flujo de informacion en las organizaciones empresariales es vital en la
toma de decisiones, ¢ incrementa su utilidad cuando la compafiia opera en on
entorno cada vez més competitivo. Peter Drucker' sefiala que la informacién
que deben emplear las empresas en la toma de decisiones comprende:

1. La informaci6n sobre sus clientes y, sobre todo, de tos que no son sus clientes,
dado que siempre son mucho mas numerosos y, por lo tanto, constituyen un
mercado en potencia.

0 vid. Wolfe, Alan, Los Hmites de la legitimidad. Contradicciones polificas del capitalismo
contempordneo. México, Siglo XX1, 1987, pp. 256 - 257.

! Vid. Pipitone, Ugo. Tres ensayos sobre desarrollo v frustracion: Asia Oriental y América Latina.
Meéxico, Mignel Angel Pormia-CIDE, 1997, pp. 55 - 68,

14 Vid. Drucker, Peter. Drucker. Su vision sobre fa administracion, la organizacién basada en In
informacion, le economia, la sociedad, Colombia, Editorial Norma, 1996, pp. 99 - 131,
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2. La compaiiia tiene que conocer los costos de la cadena econdmica, es decir,
conocer ¢l monto y la naturaleza de los costos en que incurren sus proveedores
y distribuidores, con el objetivo de que pueda determinar e} costo real del
producto tenminado, y con base en esta informacion, competir con productos
similares a partir del precio que se fija a los productos. E! costo basado en
precio es el precio que ¢l cliente estd dispuesto a pagar, v por lo tanto,
determina los costos peninitidos para la fabricacion o modificacién de un bien.

3. Informacién sobre Ia competencia v, sobre la asignacién gue hace el mercado
de los recursos escasos Gue roquiere en su proceso productivo, especialmente
del recurso humanos,

4. Finaglmente, es importante la informacion sobre el medio ambiente (el tipo de
sociedad) en que s¢ desenvuelve la empresa.

Con este manejo eficiente de 1a inforraacion, una organizacién empresarial
sc encoptrara en condiciones de prever (e incluso determinar) el comportamiento
real de los mercados y de los agentes que inciden en ellos. El mangjo eficiente de
12 informacién v el incremento en la capacidad de transmisién de la misma estin
produciendo los signientes efectos:'®

1. Los productores estin reestructurando sus plantas para hacer mammfactura
flexible, es decix, produccién organizada en torno al flujo de informacion del
mercado proveniente incluso del lado de la demanda més que alrededor del
tradicional fiujo de la oferta.

2. Con la posibilidad de un flujo de informacién més 4gil v de procesos
productivos més flexibles, se requicren menos niveles gerenciales de
supervision en la jerarquia de Ia empresa.

3. En un entorno de mercados cambiantes, la mercanciz va directamente del
fabricante a Ia tienda, de forma tal que 1a bodega ha pasado 2 ser nn “patio de

18 Cfr. Ihid., pp. 157 - 162.
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maniobras” y, por io tanto, se suprime el costo por el almacenaje de cantidades
masivas de materia prima y de producto terminado, reduciendo el precio del
bien al eliminar el costo de almacenaje.

Todo este conjunto de cambios va de Ia mano con una pelitica neoliberal
agresiva que elogia el libre mercado y tiene como principal protagonista un
mdividuo egoista que busca en los bienes y servicios que consume la maxima
satisfaccidn al menor costo.

1.a economia de produccion en masa que s desarrolls desde mediados de
siglo a través de grandes empresas, actuahmente, tiene como rivales a una
multitud de pequefias empresas altamente especiatizadas y descentralizadas cuya
principal inquietud se dirige a adaptarse a las necesidades particulares de sus
clientes.

3.1.2, Lo revelucién tecnologica.

La flexibilizacién de los procesos de produccion de manufacturas y el
abaratamiento de los costos de transporte y comunicaciones se dieron gracias a la
Revolucidn tecnolbgica.

Antes, cabe aclarar que técnica, ciencia y tecnologia son conceptos que
aluden a realidades diferentes. La téenica es un conjunto més o menos codificado
de normas y modos de proceder elaborados con el objeto de desarrollar una
actividad determinada de cardcter recurrente. Los avances técnicos mis
importantes para la humanidad como el descubrimiento del fuego, la alfareria, la
agricultura, etcétera, fueron hechos antes de que se desarrollara el conocimiento
propiamente cientifico.'* '

1a naturaleza de la técmica como conocimiento aplicado, no ha
permanecido innmitable, ya que como enuncia Manuel Garcia Pelayo la técnica
medieval “1) se basaba en un saber personal (por eso debia ser aprendida con un
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maestro y frecuentemente se perdia un método téenico con ia muerte de uma
persona), que no trascendia de conocimiento empitico y, en consecuencia, era
una técnica subjetiva; 2) [...] sabia cémo habia que hacer y para qué y 3) esta
proxima al arte”.'*

Las caracteristicas de 1a técnica del medioevo fueron modificadas a partir
del siglo XV con el espiritu renacentista, y 2 partir de esa época adquirid las
signientes caracteristicas: “1) se sustenta sobre un saber objetivoe (que en ¢l
campo tecnologico se expresa matematicamente), trasciende asi del conocimiento
empirico al racional y, por ende, es impersonal, 2) sabe por qué, en razén de lo
cual exige un fundamento tedrico y 3) [...] esta préxima a la ciencia”. '*

La técnica y la ciencia son el resultado de un proceso histérico socio -
cultural complejo que solamente se produce en Furopa. No fue sino hasta
mediados del siglo XVIII, durante la Revolucién Industrial, cuando la ciencia
empezd a indagar problemas y fendmenos que le llevaron a incidir en el
rendimiento de las maquinas, en las fuentes de energiz o en la salud de los
trabajadores.

El conocimiento cientifico es acumulable v se genera en tormno a una
comunidad de investigadores que regula la basqueda y transmision de! saber.
Pero ¢l ambiente en que se desenvuelve fa comunidad cientifica puede apoyar ¢
inhibir su tarea. Con la Revolucién Industriat ciencia y técnica entran en relacién
directa con la produccion, constituyéndose asi en factores econdémicos muy
importantes, ¢ incluso el proceso de acumulacion intelectual se vera favorecido
por ¢l crecimiento econémico hasta la fecha.

Finalmente, la tecnologia se concibe como la aplicacién sistematica de
conocimientos cientificos avanzados a fin de alcanzar de manera eficiente

¥ Aspectos sobre ¢l conocimiento cientifico han sido abordados en el capitulo introducteric de esta
investigacion. .

5 Gatcia Pelayo. Manuel. “De las razones histéricas de 1a razén de Estado”. En Giovanti Bottero, La
razén de Estado y ofres escritos. P. 9, citado por Uvalle, Ricardo. Los nuevos derroteros de lo vida
estatal. México, IAPEM, 1994, p. 28.

¥ Thidem.
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determinados resultados précticos en la esfera de la produccion, distribugcitn,
transporte. La tecnologia es, esencialmente, un enfoque cientifico de los
problemas pricticos, es decir, el tratamiento de cuestiones propias del proceso
productivo (desde el diseiio del producto, pasando por Ia fabricacion, hasta Hegar
a Ia entrega al consamidor) sobre un fondo de conocimiento cientifico. |

Para Brian Arthur, los productos en los que para su fabricacién se

incorpora alta tecnologia tienen las siguientes caracteristicas'*:

1. Son productos muy complicados de hacer, v puede tomar afios parz
terminarlos, debido a elo, requieren de grandes inversiones y por eso sus
costos de introduccion en el mercado son muy altos, pero tienden 2 bajar con
el aumento en ¢l mimero de unidades vendidas.

2. Otra caracteristica de los productos de la alta tecnologia es que el
conocimiento tiende a incrementarse cor el conocimiento. Es decir, o}
desarrollo de la alta tecnologia se da sobre los descubrimientos previos: quien
¢on anterioridad haya desarrollado tecnologia estard en ventaja sobre los que
no la hayan desarrollado.

3. Los productos tecnol6gicos tienden a ser altamente modularizados, es decir,
que s¢ integran con partes que se elaboran de manera separada v que pueden
servir para otros productos, debido a lo cual el producto final puede
ensamblarse donde mejor convenga. Y, a diferencia de fo que sucede con el
acero o ¢l cemento, por ejemplo, los productos tecnolégicos son pequefios y
ligeros, por lo que pueden transportarse muy ficilmente con costos menores.

La Revolucién tecnolégica marca importantes cambios no sélo en el
ambito de la produccion, sino también en las esferas de las telecomunicaciones,
la salud, la alimentacion, la educacion, Ia administracién, de la cultura, etcétera.

¥ Artbur, Brian. “La tecoologia avanzada, clave de la sconomis®, B AAVV, Libertad y justicia en las
sociedades modernas, México, Miguel Angel Porrfia, 1994, pp. 114 - 118,
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Sin embargo, paralelamenie 4 la difusion de jas innovaciones de la ciencia
¥y la tecnologia por todos los rincones del planeta, se genera una concentracion
del saber en un pequeiio conjunto de paises que los convierten en
monopolizadores del mercado nundial de Ia innovacién tecnoldgica:

Las ciftas disponibles ensefian que mas del 95% de! acervo de
conocimientos radica en pocas economias industriales; que éstas
poseen mis del 90% de los investigadores disponibles en el
mundo, v que invierten sumas en el esfuerzo inpovador que
supéran los présupuestos nacionales reunidos de Iz mayoria de
los paises subdesarroifados, ***

Ningiin pais podrd prescindir de estos avances ni retardar su puestz en
practica. Hacerlo significaria privarse de sus potenciales beneficios, asi como
correr €l riesgo de pérdidas econdémicas en el comercio internacionat. Por
ejemplo, y como lo manifiesta Daniel Bell'®, tal vez el aspecto mas importante
de la Revolucién tecpoldgica ¢s la revolucién en los materiales, es decir, la
creacién en los laboratorios de los paises occidentales de materias primas que
poseen propiedades de ductitidad, de expansion, de conductibilidad, etcétera, ala
medida de las necesidades de la industria. Esta situacidn provoca la paulatina
desaparicion de los mercados de las materias primas que produce el Tercer
Mundo. Las economias occidentales del siglo pasado, y todavia hasta mediados
del presente siglo, dependian de la existencia de recussos naturales pero en
adefante los paises que estructurer sus econmomias al rededor del mercado
internacional de productos primarios (agricultura, metales y minerales) serdn
excluidos de los circuitos de 1a economia mundial, asf, como explica Joseph
Horada:

Los paises de alto ingreso se desplazan en efecto en una onda
larga de reajuste y progreso que puede involucrar un hiato o una
ruphira respecto a las maciones periféricas que se tornarfan
prescindibles en Iz emergente civilizacién tecnoindustrial **®

' Horada, Joseph. Politicas para la ciencia y la tecnologia. UNAM, 1986, Coleccion Grandes
Tendencias Politicas Conteraporineas, p, 9.

' Bell, Daniel. “Hacia unz mueva economia®. Bn AAVV. Libertad y justicia en las sociedades
madernas. Miéxico, Miguel Angel Porria, 1994, pp. 31 - 32.

'™ Horada, Joseph. Politicas para la...op. cit., p. 15,
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Los avances cientificos y tecnolégicos que se dan en los paises
industrializados tienden a incrementar las designaldades entre paises ricos y
pobres y a dificultar el acceso de estos dltimos a las innovaciones tecnolégicas,
En este escenario el conocimiento es una fuente de riqueza que se vende como
una mercancia, esto explica la creciente tendencia hacia la imposicién de
restricciones a la disponibilidad y uso del conocimiento a través de las patentes
por los paises desarrollados. ™!

Las marcas registradas forman parte de los activos mas valiosos de las
compaiifas, sin embargo, no conservan su valor para siempre en un mundo en f
que Ia creatividad genera mejores productos asociados con nuevas marcas.

Las maravillas de la ciencia y de la técnica no se traducen necesariamente
en la reduccién o eliminacion de las desigualdades sociales entre los grupos,
clases o pueblos. Al contrario, en general preservan, recrean o profundizan las
desigualdades. Las ventajas que ofrece la educacion en un mundo que requiere de
personal especializado y creativo solo se presentan para la gente acomodada, y es
dificil para los demis alcanzarlas.

3.1.3. La nuevy estructura de la organizacién empresarial.

La clave para la obtencién de ganancias, en un mercado saturado de bienes
duraderos de consumo masivo se presenta como la capacidad de ofrecer la
solucion de problemas especificos por medio del uso de comocimientos
especializados. Las empresas que proporcionan este tipo de servicios se
caracterizan por combinar tres tipos de habilidades relacionadas entre si**:

1. Destreza para aplicar, combinar y perfeccionar innovaciones tecnologicas.

"1 Vid Jaguaribe, Helio. “El panorama desde el cono su”, En Lowenthal, Abraham y Treverton,
Gregory. Ameérica Latina en un mundo nueve. México, FCE, 1996, p. 70.

12 Vid, Reich, Robert. ZI trabajo de las naciones. Hacia el capitahsmo del sigio XXT. Buenos Aires,
Javier Vergara, 1993, p. 87 - 92.
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2. Poseer un profundo cenecimiento acerca de las necesidades particulares de los
consurnidores.

3. Aptitud para combinar las innovaciones de la alta tecnologia con la
identificacién v satisfaccién de necesidades especificas del consumidor con
dicha tecnologia.

Cabe sefialar que a partir de estos cambios la fromtera entre bienes v
servicios desaparece con este tipo de empresas, porque detrds de un producto
especializado se encuentra una importante suma de actividades de investigacién
que ajustan ¢l producto a los requerimientos del cliente. Lo que se ofrece no es
un preducto, sino el conjunto de diferentes servicios a la medida de las
especificaciones del demandante.

Este tipo de empresas no se estructuran siguiendo los patrones de
organizacién piramidal estrictamente jerarquizada de la empresa fabricante de
productos estindar porque requieren desarrollar una comunicacion fluida v clara
entre los especialistas que la integran para encontrar la solucién oportuna al
problema adecuado. La informacion y la coordinacién son vitales a fin de
facilitar el intercambio permanente de experiencias, opiniones, problemas y
soluciones.

Asi, la representacién grafica de este tipo de empresas se parece a una
telarafia. En el centro se colocan los analistas estratégicos, es decir, el personal
que se encarga de establecer los nexos entre las otras unidades de especialistas.
Estas organizaciones empresariales en forma de red cuentan con uma gran
adaptabilidad, carecen de grandes volimenes de activos fijos y de personal de
plantz. Los miembros de la red tienen um poderoso estfimulo creativo y la
motivacidn que caracteriza a los grupos pequefios comprometidos en una tarea
comun.

En este sentido, y retomando nuevamente z Peter Drucker, se puede
establecer que actualmente hay tres formas bisicas de estructurar equipos de
trabajo en Ias organizaciones:
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1. El equipo “tradicional” como el equipo de béisbol, el equipo de médicos que .
operan 2 un paciente o la linea de montaje de Henry Ford, en donde los
integrantes tienen posiciones fijas que nunca abandonan, de tal suerte que los
miembros estin en equipo, pero no trabajan como un equipo. Sin embargo,
esta forma de organizacién presenta como ventajas a partir de la designacién
de tarea especificas propiés a cada uno de los integrantes la especializacion y
1a posibilidad de evaluarlos a partir del desempefic en dicha tarea. Asf este tipo
de equipo ¢s ideal para las tareas de repeticion con reglas estrictas.

2. El equipo de tipo fixthol o de orquesta sinfénica. Aqui se cuenta con un
conjunto de especialistas, como en ¢l caso anterior, pero que si trabajan en
equipo, ya que cada uno coordina su parte con el resto del grupo. Se requiere
entonces de un director o entrenador as{ como reglas, pero la coordinacién
junto con el reglamento son mucho mis flexibles que en el equipe tradicional.

3. El equipo de dobles de tenis. Es un equipo pequefio y autodisciplinado de no
més de siete personas en el que los participantes ocupan uma posicién
“preferida” mds bien que fija, en donde se tiende a “cubrir” al compaiiero
acomodandose tanto a sus destrezas como a las debilidades, asi como a las
exigencias cambiantes del juego, por lo que requiere que sus integrantes
trabajen juntos durante largo tiempo para llegar a fimcionar.

Pero como advierte Drucker, no se pueden mezclar estos tipos de equipo,
ni se pueden ver como fases para un cambio organizaciona! panlatino.'™

3.2.La transnacionalizacién de la economia y el nueve escenario
internacional.

Las innovaciones tecnoldgicas junio con Ia adopcion de una organizacion
descentralizade y procesos flexibles de trabajo han permitido Ia
internacionalizacion de las economifas desarrolladas. Dicho proceso se ha visto
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favorecido por la apertura de los mercados de los paises subdesarrollados, ya que
ellos representan nuevas fuentes de ganancias para el capital transnacional.

El capital se encuentra inmerso en un proceso de internacionalizacion
arropado por una ideologia basada en el liberalistno econdmico en donde las
organizaciones empresariales se trasladan de un Iugar a otro del globo sin
considerar las fronteras nacionales, buscando solamente aprovechar las mejores
condiciones de produccion, en el marco de una combinacién de las redes de
empresas de amplia cobertura mundial.

Sin embargo, solamente se ha liberalizado y globalizado el capital
financiero especulativo, mientras que el comercio de biemes y servicios ha
tendido a la regionalizacién.

A la par de estos cambios, los Estados Unidos se erigen como los
triunfadores de 1a Guerra Fifa, pero este hecho marca también Ia declinacién de
su liderazgo econémico junto con el surgimiento de otros polos como Iz Unién
Europea y el Sudeste Asiatico.

3.2.1. Los flujos finaucieros y comerciales internacionales,

El esquema liberal del comercio internacional se basa en la competencia
perfecta a partir de las ventajas comparativas de cada pafs, que con ym minimo de
regulacion publica y la inexistencia de subsidios que alteren la capacidad
compefitiva, propiciarén la especializacién de las naciones en ciertas ramas de 1a
actividad economica, especializacion que garantizard beneficios al interior de los
paises traducidos en Ja generacién de ingresos y empleo.

La globalizacién, en el marco del esquema liberal, hace énfasis en Ia idea
de que los controles de politica econdmica de las naciones, con ¢! Hempo, serén
cada dia menos eficaces ya que las normas y estindares de calidad, o las
disposiciones de control ambiental pueden influir mucho més en la estructure, en

133 Vid. Drucker, Peter, Drucker. Su vision...op. cit., pp. 93 - 104, y del mismo autor. La sociedad
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¢l volumen y en las corrientes del comercio internacional gue el tipo y el monto
de las restricciones arancelarias o no arancelarias a las importaciones.

La globalizacién de los mercados financieros es un hecho innepable desde
mediados de 1a segunda mitad de los afios ochenta. La especulacion financiera y
bursatil se vio favorecida ademds por el avance en las comumicaciones via satélite
que llevan a que los mercados financieros mundiales operen practicamente a
tiempo real:

Hoy los flujos de dinero no sdlo son superiores a lo gue foeron
jamas las inversiones de cartera sino que som totalmente
auténomos e incontrolables por cualquier entidad nacional o en
gran medida por cualquier politica nacional,'**

El capital gestionado imstitucionalmente a través de los fondos de
mversién y de retiro ha aumentado en 1 100% a escala mundial desde 1970, y
sblo en los Estados Unidos, los inversionistas institucionales posefan mas de once
mil billones de délares en activos ex julio de 1996.'%°

Pero 1a mayor parte de los flujos financieros son producto de actividades
especulativas y por tal no s¢ dirigen a la inversion directa a largo plazo. Por
ejemplo, del billon de délares en divisas que se intercambian diaric en los
Estados Unidos, el 95% esta compuesto por especulaciones que buscan obtener
enormes beneficios répidos derivados de las fluctuaciones en los tipos de cambio
v de los diferenciales en las tasas de interés'™.

Este tipo de capital tiene una gran movilidad y puede abandonar uma
regidn o un pais en un dia, por ejemplo, en 1996, 93 mil millones de ddlares
ingresaron en Indomesia, Corea del Sur, Malasia, Tailandia y Filipinas, v de

poscapitalista. Colombia, Editorial Nerma, 1997, pp. 96 - 160.

*** Dencker, Peter. Drucker. Sut vision sobre...op. cit, p. 137,

S vid Giddens, Anthony. La fercera via. La renovacion de Ia social democracia. Espaita, Taurus,
1999, p. 42,

"™ Vid Ibid, p. 174.



131

repente, en 1997 de los mismos paises se dio una salida de 12 mii milicnes de
délares '™’

La siibita movilidad de grandes capitales genera incertidumbre en el
comercio y las inversiones de largo plazo dirigidas a los paises con monedas
débiles ya que los bancos centrales nunca poseerdn las reservas en divisas
suficientes para soportar 1a presién de los especuladores que usan informacion
privilegiada y otras formas de corrupcién.

Por otra parte, v como hemos sefialado, se han desarrollado redes
internacionales de sistemas productivos como resultado de Ta ampliacién de la
esfera de influencia de las empresas transnacionales, de la concertacién de
alianzas estratégicas entre las empresas, v de la utilizacion generalizada de redes
de informaciéon y comunicacion a nivel mundial que posibilitan una mayor
velocidad en las transacciones. Con una organizacion tipo “red” las empresas
pueden operar en diferentes paises multiplicado el nfmero de actores que se
convierten en agentes importantes dentro del proceso y los productos, e incluso
las mismas emptesas, ya no posean nacionalidades distintivas.

Los productos resultado de la operacion de estas redes, se presentan como
una combinacién de cardcter internacional de ideas y actividades de especialistas
en rtesolver problemas, identificarlos y coordinar servicios, incluidos,
naturalmente, los financieros. Estas redes mundiales, sin embargo, se amparan
bajo la bandera de la nacion que més les convenga, es decir, que pneden ser
cindadanos leales de una nacion si sus leves les ofrecen proteccién, o en caso
contrario, presentarse como extranjeras si son mayores la ventajas que obtieren
al operar bajo esa condicion.

Otro elemento importante del comercio internacional presente desde la
década de los scscmia es ia compeienciaz oligopolistica de los mercados
internacionales, caracteristica que en ios afios ochenta y noventa se acentud con
las fusiones, alianzas o asociaciones entre las grandes transnacionales, como yma

37 vid, Thid., p. 175.
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estrategia para la sobrevivencia en un entorno de crisis financiera, inestabilidad e
incertidumbre. La naturaleza de estas asociaciones va desde los simples acuerdos
de precios, hasta las fusiones accionarias, acuerdos tecrol6gicos, en inversion, de
comercializacién, etcétera. Asi, ¢l comercio internacional pasa de un comercio
complementario y competitivo a la administracion y control de mercados por
medio de las alianzas entre competidores >

Segiin el modelo liberal ¢l comercio internacional debe operar entre los
paises en fimcién de los diferentes niveles que posean de los factores de la
produccién. No obstante, la mayor partc del comercic internacional ocurre enirs
los paises desarrollados: por ejemplo, en 1992 las exportaciones de la Union
Europea eran el 38.5% de las exportaciones mundiales, y a pesar de ello, las dos
terceras partes de las ventas de 1a Unién Europea quedan al inferior de la propia
regién.isg

Los paises gesarrollados, ademas, por medio del uso de subsidios y de
politicas comerciales selectivas intentan apropiarse de mayores cuotas de renta
internacional a expensa de sus competidores.'®’

También, si se toma en cuenta las consecuencias de ia Revolucion
tecnologica en los procesos productivos, resulta que los paises que detentan el
monopolio de Ia innovacion tecnoldgica {y que son los beneficiarios de dichos
procesos) son principalmente Inglaterra, Francia, Alemania, Estados Unidos y
Japon.

Estos elementos determinan el predominio de los paises desarrollados
sobre ¢l comercio internacional de forma tal que cubren a comienzos de la década
de los noventa el 76% de las exportaciones mundiales de bienes y servicios. '

% vVid. Villareal, René. Liberalismo social y reforma del Estade. México en la era del capitalismoe
posmoderno. México, NAFIN-FCE, 1993, pp 78 - 80.

* Vid. Pipitone, Uge. Tres ensayos sobre...op. cit., pp 172 - 173; v Giddens, Anthony, La fercera
via..op. cit, p. 41.

' vid. Pipitone, Ugo. Tres ensayos sobre...op. cit., p. 160.

6 trd, p. 171.
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No obstanic, tambica a partir de ia década de los noventa la presencia de
América Latina en los circuitos del comercio internacional es mayor como
resultado de !a apertora de la regién en la década anterior. Asi, en 1990 las
exportaciones de Amecrica Latina constituyen ¢! 18.3% de las exportaciones
mundiales, en 1991 el 20.3%, en 1992 el 23.1%y en 1993 el 24.7%.'

Sin embargo, el verdadero aspecto que determina Iz especialidad que en la
red de comercio mundial desempeiia un pafs determinado se establece a partir de
fa ventaja que brinda para e} desarrollo de dicha especialidad. Es decir, que la
produccion estandarizada de alto volumen se genera principalmente en los paises
con bajos salarios y con trabajadores no especializados, mientras que los bienes y
servicios especiatizados de alta tecnologfa deberén generarse en “cualquier ugar”
que cuente con los conocimientos y habilidades necesarios para su desarrollo.

3.2.2. La sociedad del conocimiento.

En la sociedad que se perfila para los paises desarrollados, el
conocimiento fimge como el recurso productivo mis importante porque,
siguiendo a Peter Drucker'®, los factores tradicionales de la produccion se
pueden obtener casi en cualquier parte de! mundo, siempre gque haya
conocimientos especializados; y los conocimientos sélo son productivos cuando
s¢ integran en una tarea comin a través de la organizacién empresarial. Por tanto,
en este modelo, ¢l activo clave de las redes empresariales son los mdividuos que
se encargan del anilisis operacional, imaginativo v estratégico, ademis elios son
quienes reciben salarios mas altos, y que ¢n la dinamica de Iz red de intercambio
internacional, no se encuentran laborando con una empresa exclusivamente y
para toda la vida.

Asi, en el Reino Unido, Ios sectores de la economia en los que aumentd el
emplec entre 1961 - 1966 y 1976 fucron los sectores bancarios, financieros y de

2 1hid, p. 172.
'S Drucker, Peter, Drucker, S visidn sobre...op. cit,, pp. T1 -91.
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seguros (52 % de crecimiento), los sectores profesional y cientifico (56 %), los
servicios varios (17%) y la administracién piblica y de defensa (20%).'®*

Para Robesrt Reich, en la sociedad que se estd construyendo habra tres
tipos de trabajos:'®® _

Los servicios rutinarios de produccién. Se presentan en Ias empresas qoe
desarrollan todavia bienes de consumo y comprenden z los operadores de 1a linea
de ensamblaje, y a sas supervisores. En esta categoria también se inchuye a los
trabajadores que se dedican a procesar datos con métodos rutinarios. Estos
trabajadores saben leer y efectuar célculos simples; son leales y cumplen con las
directivas; el salario se puede fijar en base al tiempo o al rendimiento laboral.

Los servicios de persona. Son tareas rutinarias similares a las anteriores,
pero estos trabajadores estin en contacto con los clientes y, por lo tanto, deben
teper como caracteristica mecesariz un trato afable, es decir que deben ser
corfeses y serviciales,

Los servicios simbélico - analiticos. En esta categoria se contemplan a los
analistas especializados. Rara vez establecen comtacto directo con los
destinatarios de su labor, tienen socios y colegas en togar de jefes, v su ingreso
depende de la capacidad que demuestren para identificar y resolver problemas.
Trabajan de manera individual o en pequefios grupos y es muy importante el
mtercambio de opiniones para asegurar el mejor uso de fos conocimientos.

A consecuencia de este modelo de sociedad, 1a educacién se erige como la
preocupacién principal de las sociedades desarrolladas, siendo la edmcacién
escolar su institucion clave. Una persona educada serd Ia que baya aprendido a
aprender y que durante toda su vida contimia aprendiendo conocimiento Gt para
Ia accién, es decir, siempre enfocado hacia resultados:

152 AAVV. El mundo del siglo XX, Barcelona, Aguilar, Tomo 6, p. 98,
15 Reich, Robert. £/ trabajo de...op. cit., pp. 171 - 182,
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Ei conocimiento tradicional era gemeral Lo que hoy
considerarnos  conocimiento es necesariamente  altamente
especializado. Antes nunca hablabamos de un hombre o una
mujer ‘de conocimiento’; hablibamos de una persona educada.
Las personas educadas eran generalistas. Sabian lo suficiente
como para hablar y escribir sobre muchas cosas, lo suficiente
como para entender muchas cosas. Pere no sabian lo bastante
como para hacer alguna cosa particular. [.] En efecto, en fa
universidad de nuestros dias las tradicionales personas educadas
no se consideran edycadas en absoluto. Se menosprecian como
ditetantes, '

De esta forma, en las sociedades desarrolladas, se considera valiosa la
capacidad de utilizar eficaz y creativamente el conocimiento para integrar costos
bajos y resolver problemas en la actividad productiva de la organizacién, facultad
que un titulo profesional no necesgriamente garantiza, pero dicha aptitud, sin
embargo, solo puede ser adquirida por medic de 1a formacion escolar, ya que la
escuela es el espacio en el que se reproducen las condiciones propias para 1a
produccién y aplicacién de conocimientos.'s

Ademis el conocimiento no es barato, como lo muestran las sigmientes
cifras: en los paises desarrollados la escolaridad fonmal ocupa una décima parte
del PIB, mientras que la investigacién y el desarrollo va del 3 al 5%; las empresas
de dichos paises gastan otro 5% en capacitacién y actualizacion,'®®

Sin embargo, en tal modelo de sociedad puede terminar otorgindose
mayor énfasic en un grado académico formal méas que en la capacidad para Ia
accion. También, en contrapartida, se puede caer en el error de sobrevalorar el
conocimiento practico y subestimar 1a importancia del conocimiento teérico y del
“conocimiento por el conocimiento™.

Otro de los problemas que enfrenta esta sociedad es la de wn conflicto
eatre los imiereses de la minoria dc los izabajadores de comocimientos y las
necesidades de la poblacidon que se gana la vida en los servicios rutinarios de

1 Pyracker, Peter. La sociedad...op. cit., p. 51. Cussivas en el
mVid.Reich,Roben.Langwezade .op. cit., pp. 221 - 135, en donde se describen las condicioties cn
que se educan v laboran los analistas especiatizados.
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produccidn y de atencién a clientes, junte con las reivindicaciones de los
sabempleados en el sector informal de la economia y las masas desempleadas.

Los salarios por encima del valor de mercado derivados del contrato social
de la posguerra, ya sca con salarios altos como en los Estados Unidos, ya con una
serie de prestaciones y seguros como en Europa occidental, (como sefialamos en
el capitolo anterior), dieron a los trabajadores un incentivo para cooperar
“volmntariamente™ con su empleador, y con su pais contra Ia amenaza comunista.
Pero, con Ia quiebra dei socialismo real y sin €l desafic politico de sindicatos
poderosos, los salarios altos ya no son necesarios.

Ademis, en el marco de 1a introduccion de “sobots™ v otras innovaciones
tecnoldgicas en procesos productivos flexibles que producen servicios a la
medida del cliente y, que por tal, se fabrican bienes en pequeiias cantidades, ya
no se contrata a operarios de tiempo completo por largos periodos.

Con los trabajadores eventuales las compaiiias consiguen costos de mano
de obra mas bajos, ya que dichos trabajadores no cuentan con beneficios
Iaborales por lo que se reduce el costo de la produccién de mannfacturas,

Otro factor que presiona en la baja del monto de los salarios de los
trabajadores es el incremento en la oferta de la mano de obra. Ya sea por
meotivaciones politicas (refugiados), econémicas (ecmigrantes que buscan trabajo)
o incluso ecologicas (de los que huyen de temritorios desolados por causas
naturales o humanas), los flujos de personas provenientes del Tercer Mundo y del
antiguo bloque comunista son constantes y en aumento hacia las naciones ricas
de occidente.

Como sefiala Lester Thurow, con la presion de este enorme ejército de
reserva de hombies y mujeres la motivacion de os irabajadores para cooperar

'8 Vid. Drucker, Peter. La sociedad...ap. cit., pp. 202 - 203,
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con so empleador ahora se basa en el miede a ser despedido en uma economia de
salarios reales declinantes:'®

Con varones menos capacitados para ser el principal sostén del
hogar, con nifios que necesitan una educacion mas costosa
durante periodos de tiempo més largos y con cada vez menos
oportunidades para que los hijos jovenes contribuyan al ingreso
familiar con empleos de medio tiempo o temporarios, los costos
de mantener a una familia estin subiendo desmedidemente al
mismo tiempo que la capacidad adquisitiva del ingreso familiar
esta decayendo.'”

Las personas que nacen en paises pobres com ritmos répidos de
crecimiento poblacional van a morir en naciones pobres.

3.2.3, El nuevo escenario infternacional,

Sobre el nuevo orden econdmice v social se levants un orden politico
internacional multipolar, en el cual se aprecia 1a reduccién gradual del poder
hegeménico de Estados Unidos y la formacion de nuevos blogues econdmicos
regionales, y como comenta Lester Thurow:

El liderazgo norteamericano del capitalismo mundial de
posguerra surgié espontineamente de la mision de las fierzas
armadas de los Estados Unidos a fines de la Segunda Guerra
Mundial. En un sentido muy real fa economia nortearericana era
Ia economia mundial. Todo el mundo tenia que comprar o vender
a los Estados Unidos, ya que alli estaba [a tinica gente con dinero
para gastar y tenia casi dos tercios de la capacidad de produccién
industrial del mundo. En vista de que los Estados Unidos habfan
desarrollados armas atémicas vy tenian Ia ‘mica economia no
comunista capaz de financiar una institucién castrense, no podia
existir otro lider militar. "™

*% Thurow, Lester. £I futuro del capitalismo. Argentina, Javier Vergara, 1996, p. 42.
M0 Ihid., p. 45
™ Ihid., p. 153.



133

La confrontacién de ia Guemra Fria, como ya hemos mencionado, produjo
una hicha por Ia hegemonia del mundo entre los Estados Unidos y la Unidén
Soviética, en la cual resulté victorioso el primero.

Pero, siguiendo a Modesto Seara Vizquez' -, podemos sefialar que con la
desaparicién de Ia URSS los Estados Unidos quedaron en una situacién tal en
que no pueden utilizar su armamento nuclear en contra de los demis paises
desarrollados, ya que no son sus enemigos ideologicos, ni contra el resto de las
naciones, porque para ello basta la superioridad de sus armas convencionales.

Frente al costo econdmico que representa ¢l manfenimiento de su aparato
militar, tanto nuclear como convencional, al gobierno norteamericano se le
presentan dos opciones:

a) Empefiarse en mantener sus compromisos internacionales, como primera
potencia, 2 costz de un endeudamiento progresivo, destinade a cubrir los
gastos que genera el despliegue de sus tropas en cualquier parte del mundo,
gastos que pueden llevar a los Estados Unidos a una situacion similar de crisis
econdmica que destruyd a 1a URSS.

b) Sanear su economia reduciendo los gastos, o sélo para evitar un creciente
endendamiento, sino también para iniciar un programa de climinacién
progresiva del déficit. Eso solo puede lograrse si Washington sbandona los
compromisos que ha asamido en el mundo.

Un elemento de naturaleza interna que presiona poderosamente hacia la
modificacién de la politica exterior estadounidense en su papel de “policia del
mundo” radica en que para desempefiar dicha tarea deben estar dispuestos,
coando sea necesario, al uso de la fuerza, sitvacion que siempre implica el riesgo
de Ia muerte de algunos de sus efectivos. Estas muertes, y sobre todo a partir de
1a derrota en Vietnam, son intolerables para un electorado que no comprende Ia

12 Seara Vizquez, Modesto. “Globalismo ¥ regionalizacién”. En Institute Matias Romero de Estudios
Diplomiaticos, Paradojas de un mundo en trensicién. Seminario Internacional México, SRE, 1993, pp.
34-36.
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amenaza que para la segeridad maciona! represemtan conflictos locales muy
distantes de sus fronteras,

Ademss, en cuanto a! liderazgo de los Estados Unidos en materia
economica, Lester Thurow advierte que:

Desde ! punto de vista de preservar ¢l liderazgo mundial, se
podria argumentar con firmeza que los norteamericanos deberian
hacer lo que sea necesario dentro del pais v en el exterior para
preservar ¢} valor del dolar y mantener su papel como la moneda
de reserva mundial. Si ¢l dolar pierde su posicion como la
moneda de reserva, los Estados Unidos pierden graa parte de su
libertad de accién.'?

Asi, sin ¢l uso de tropas y dinero la capacidad del liderazgo
norteamericano se ve seriamente mermada.

Por otrs parie, enconframos ot la dindmica actual procesos que operan
entre wn regionalismo en la forma de bloques comerciales que pretenden cerrarse
y la globalizacién que aspira a un libre mercado internacional de todos los
factores de 1a produccién. Con base en factores de tipo econdmico, geopolitico,
tecnologico, eteétera, los gohiernos de algunos grupos de paises, en diferente
grado, se han enfrascado en m proceso de integracion econdmica e inclaso
politica y de defensa. En estos procesos destacan dos figuras: las Zonas de Libre
Comercio v el Mercado Coman.

La Zona de Libre Comercio ¢s el resuitado del esfuerzo emprendido por
on grupo de paises que tomando en cuenta sus disparidades, liberalizan
gradualmente e flujo de bienes, servicios, mswmos y capitales & través de Ta
disminucion o remocién de barreras arancelarias y con barreras uniformes para
todos los paises que no participan en dicho acuerdo. El Mercado Comum, por su
parte, busca ¢l libre flujo de los factores de fa produccion entre los paises que
mtegran dicho mercado; sin embargo para esto se requicre wn amplio grado de

"% Thurow, Lester, Ef futuro del..op. cit., p. 164,
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coordinacién de politicas fiscales, monetarias, imdustriales y sociales. Este tipo de
acuerdo sienta las bases hacia Ia integracion politica.™

La Unién Europea tiene sus antecedentes como un Mercado Connim, el
cual, a su vez tiene origen en el establecimiento de la Comunidad Europea del
Carbon y el Acero en la que participaron Alemania, Francia, Béigica, Holanda,
Luxemburgo e Italia'™ El proceso de consolidacién de la Unién Europea
determiné la firma y puesta en marcha de! Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) entre los Estados Unidos, México y Canads'™®
Mientras que en Asia Oriental pareciera ser que se perfilan ung o varias regiones
econdmicas.'”

A través de estos procesos de regionalizacién econémica los paises buscan
hacer frente a tos refos que significa el escenario econémico de fines del sigio
XX. Sin embargo, junto con estos procesos de regionalizacion se registra la
desintegracion de algunos Estados (ia URSS, Yugostavia y Checoslovaquia) y
fuertes movimientos antondmicos como en Espafia (el Pais Vasco, Catahiiia y
Galicia), Francia (Cércega y Bretaita), Canadd (Quebec), por mencionar algunos.
Aqui es pertinente anotar un comentario formulado por Modesto Seara en torno a
esta situacion:

En realidad 1o que est4 ocurriendo es una variedad de fendmenos
que no pueden calificarse de igual modo. Es distinto lo que
sucede con la desmembracién de imperios anacrénicos (Union
Soviética) y lo que pasz con el reajuste de delimitaciones
fronterizas falsas que habian, por la via imperial o hegemonica,
intentado fusionar pueblos diferentes, como sucedic en
Yugoslavia, Checostovaquia, Eritrea, etc. Muchos de los Estados
lamados nacionales son en realidad multinacionales v, debido 2
que Iz cohesion que los manteniaz unidos estaba basada en la

1M 3Ad. Almada, Castos, “Tntegracién econdmics, desarrolic y admimstraciin piblica. La experiencia de
Iz Comunidad Eyropea y el Tiatado de Libre Comercio de América del Norte”, En Kliksberg, Bersardo.
El redisefio del Estado. Una perspectiva internacional. Miéxico, BNAP-FCE, 1994, p. 256.

175 Sobte et proceso de consolidacién de Ia Unién Ewropea vid. Moreno, Roberto et al. Lo administracion
estatal y municipal en el Estado de México en los procesos de globalizacion, apertura e intercambio.
México, IAFEM, 1996, pp. 39 - 48.

178 Sobre el proceso de uegnciacién det TLCAN vid. Moreno, Roberto ¢l al. La administracién estatal
»...0p. cit., pp. 67 - 118,

' Vid Drucker, Peter. Drucker. S vision sobre...op. cit., pp. 169 - 203.
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violencia y la represién y no en el consenso y la tolerancia, es
explicable que en ellos se generen tensiones.”™

Estos paises “nmevos” con su independencia cultural y politica, en el
marco de los flujos comerciales, pueden integrarse a las regiones econémicas
(como el caso de Croacia y Eslovaquia), o bien defienden sa soberania arropados
ex ideologias raciales o religiosas del proceso globalizador.

Otra caracteristica mas del actual escenario intermacional es un
reconocimiento de la naturaleza esencialmente mundial de muchos de los
problemas contemporancos, que no pueden ser abordados mi mucho menos
resueltos por los paises de forma aislada, problemas tales como la migracion, el
medio ambiente, el narcotrifico, etcétera. Sin embargo, aungue los gobiemos de
1a mayor parte de los paises reconocen que no tienen la capacidad para solucionar
muchos de los problemas a los que se enfrentan, prefieren buscar remedios a
través de la negociacién bilateral con otros paises, para no verse forzados  hacer
concesiones a una instifucién global que implque ¢l abandono de parte de s
soberania.

No obstante, todo tipo de negociacién puede considerarse una prucba de
. fuerza en l2 que si surgen acuerdos, éstos responderin mayormente a los infereses
de Ia parte mds fuerte, y en ellas ird inevitablemente, en el plano internacional,
una cesion de soberania de 1a parte més débil. En esta situacién, nada garantiza
que cn el nucvo escenario internacional Ia interdependencia entre Ias naciones se
caracterizari por ser de mutao beneficio:

Por el confratio, Ia creaci6n de una institucion global, con
faculiades para tomar decisiones, se haria sobre la base de
concesiones mutuas, v las pérdidas de soberania nacional serian
compensadas por e derecho a participar en la toma de decisiones
a nivel global. '™

Se hace patente asi Iz creciente necesidad y conveniencia de instituciones
que en su propia esfera de accion trasciendan a las unidades nacionales para

17 Seara Vizquez, Modesto, “Globalismo y...op. cit.”, p. 33.



142

implementar soluciones & problemas comuncs. Estas instituciones deberén tomar
decisiones y actuar en una amplia gama de 4reas que tendrin que pasan por
encima de las soberanias nacionales.

Por tanto, si ha de eregirse una nueva estructura supranacional, el
acatamiento de sus decisiones debe ser universal o no tendra razén de existencia.
Hasta ahora los regimenes regulatorios internacionales han sido garantizados por
un poder hegeménico: la Gran Bretafia hasta el inicio del siglo XX, y a partir de
esa época v hasta el fin de la Guerra Fria los Estados Unidos.

Ta creacién de unidades politicas transnacionales probablemente
enfrentarin los mismos problemas contradictorios que tuvieron en su formacién
tos Estados nacionales, ya que “por una parte, su propésito es preservar una
estructura en la cual algunos se benefician mas que otros en un sistema
econdmico particular, adn cuando el sistema, como en este caso, es de alcance
mundial. Pero por ofra parte esa estructura solo puede ser preservada si todos los
participantes se adhieren a ella, lo cual harén sélo si consideran como legitimas

sus decisiones”, '™

En cuanto al criterio de utilidad que presentan actoalmente las
instituciones internacionales para los Estados sugiere que, éstas son concebidas
como agencias de servicios, es decir que pueden ser consideradas como canales
por medio de los cuales los Estados se prestan servicios mutuamente; 0 como
cuerpos burocriticos creados y mantenidos por los Estados para proveer de
servicios a sus mientbros:

Los estados més desarrollados se apovan en los servicios
internacionales para facilitar la conduccion de su diplomacia y de
su comercio internacional; y los menos desarroflados esperan de
las agencias internacionales la movilizacion de asistencia sin la
cual no podrin sobrevivir. Las orpanizaciomes internacionales
son elementos suplementarios del sistema mundial destinados a

2 1bid, p. 37.
1% Wolfe, Alan, Los limites de...op. cit., p. 240.
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hacer por los estados algunas de las cosas que éstos no pueden
realizar por si mismos."®!

Finalmente, en el nuevo escenario internacional cabe destacar la
participacién de un mayor nimero de actores. Ya hemos sefialado que los
sectores privados de las naciones intervienen de manera activa en cuestiones de
caracter internacional. Esto mumevos actores son, jumto a las empresas
transnacionales, las organizaciones no gubernamentales ¢ incluso partidos y
grupos politicos que buscan alianzas con organizaciones de otros paises con fines
similares 3 los suyos en un intercambio de experiencias e inciuso en la busqueda
de apoyo, sobretodo, financiero.

3.3, Globalizacion y poder politice.

Los procesos de globalizacion y de regionalizacién han planteado una
serie de cambios importantes en la naturaleza de la forma de organizacion del
poder politico que conocemos como Estado, tanto en los paises desarrollados
como en los subdesarrollados.

Con la globalizacién como fondo, y a partir de las ideas neoliberales, se
busca la reduccidén del Estado “al minimo” a fin de que Ias demandas de la
sociedad scan atendidas de manera especializada en e! mercado por agentes
nacionales o internacionales, ya que éste es un instrumento més eficiente para la
distribucion de valores escasos que el Estado.

Sin embargo, hechos como la concentracion de la rigueza, 1a inseguridad,
1a educacidn, e inchiso el fomento 2 la investigacion cientifica y el desarrollo del
conocimiento son problemas que deben ser atendidos sin destruir & la sociedad y
a los tndividnos que la integran, funcién en ta que el mercado, por su naturaleza,
no cuenta ¢on los atributos para desempefiar por si mismo.

¥ Claude Jr., Inis L. States and the globaf system (Politics, law and-organization). Londres, Mc Miltan
Press, 1988, p, 129; citado por Ianni, Octavio. Teorfas de la globalizacion. México, Siglo XXI-UNAM,
1996, p. 51,
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Ante un mundo tan complejo, las recetas abstractas y de aplicacidn generai
10 se han mostrado a la altura de las expectativas y demandas del cindadano real,
por lo tanto se necesita de un Estado que s¢ adapte al mindo dinamico, que sepa
convivit € incluso combinar su actividad con otros actores (nacionales ©
internacionates, piblicos o privados) a fin de lograr la atencién de los problemas
de los diferentes grupos que integran a 1as sociedades heterogéneas de fines de
siglo.

El paradigma burocritico se muestra tan incompetente como el paradigma
que coloca 2l mercado por encima de cualquier ofra instancia. La respuesta que l2
experiencia reciente ha dejado es la necesidad de constryir un “Estado
inteligente” con una administracién publica dindmica y bien coordinada que
permita adoptar principios y técnicas a las probleméticas particulares que en cada
pais presenta la regionatizacién y la globalizacién.

3.3.1. La occidentalizacién del nmande.

La progresiva integracion mundial de las economias y el desarroflo
tecnologico en las comunicaciones y el transporte, nos hacen més conscientes de
1o que pasa en otros lugares. Pero, al mismo tiempo, también va lievando, de
modo imparable, a la uniformacién de valores y actitudes. En este sentido Fraacis
Fuknyama, apunta:

Todos los paises que se modernizan econdmicamente han de
parecerse mas unos a otros: han de unificarse nacionalmente en
un Estado centralizado, han de urbanizarse, sustituyendo las
formas tradicionales de organizacién social, eomo la tribu, la
secta v la familia, por formas econdmicas racionsles, basadas en
la funcidn y la eficiencia, y han de proporcionar educacidn
universal a sus ciudadanos [...] Ademds, la logica de la ciencia
natural moderna parece dictar una evolucion wuniversal en
direccitn al capitalismo.'

182 Eykuyama, Francis. Ef fin de la historia y el ditimo hombre. Citado por Diaz Alonso, Arturo. “El
mite de la globalizacién™. En Revista de Contaduria y Admimstracion. México, UNAM, mim. 192,
enero-marzo, 1999, p. 6.
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Es de esta suerte que vivimos inmersos en un proceso de occidentalizacién
del mundo, es decir, que las sociedades del resto del globo terminarén por
adoptar, tarde o temprano, las instituciones'™ predominantes en Europa
Occidental y en los Estados Unidos.

Siguiendo a Luis Aguilar Villanueva, que a su vez retoma a Weber, el
concepto de racionalidad pretende haber capturade lo propio y original de las
instituciones de la sociedad occidental modema. Racionalidad es calculabilidad
en el actuar, es decir, que “es posible calcular de antemano los fines que son
realizabies {y ia magnitud de las consecuencias que resuitan de su realizacion) a
través de y con base en la causalidad propia de los medios que, por lo demds, son

w 184

en principio disponibles y accesibles para todos”.

Los principios que forman la base de la organizacién de la sociedad
occidental son:

1. Con la ciencia ta sociedad occidental desmonta analfticamente a la naturaleza
en variables cuantificables que permiten su célculo y control.

2. A tavés del derecho otorg,a a cada actor social ignales derechos y
obligaciones.

3. La produccion capitalista reduce a todos los elementos participantes en el
proceso de produccion de bienes y servicios a “unidades monetarias®
equivalentes, permitiendo asi calcular la rentabilidad de las inversiones y el
monto de utilidades en los intercambios.

151 “Ep e} sentido mds amplio del término, las instituciones son el confunto de reglas que articutan y
organizan las inferacciones econémicas, sociales y politicas entre Jos individuos y los grupos sociates.
Las instimciones son construcciones histéricas que, a fo largo de su evolucitn (origen, estabilizacién y
cambio} los individuos erigen expresamemte. Las instiuciongs en un pais asumen caracteristicas
peculiares, de acwerdo 4 108 rasgos estructurales dominantes de una determinada economda v sociedad, v
por supuesto, ¢s importante 1a influencia de los valores, tradiciones culiurales y religiosas y, en general,
de las convenciones existentes”. Ayala Espino, José. Instituciones y economia, Una introduccién of
neoinstitucionalismo econdmico. México, mirsco, 1998, p. 56. Cursivas en ¢l origingl,

124 Aonilar Villanueva, Luis. “En torao del concepto de racionatidad de Max Weber” En Olivé, Len.
Racionalidad. Ensayos sobrela racionalidad en élica y politica, ciencia y tecnologia. México, Siglo
FXI-UNAM, 1988, p. 32.
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Estos principios han logrado traducir y reducir todos los componentes de
la produccién ¢ interaccién social general a unidades de un mismo valor univeco
y homogéneo, permitiendo asi el célculo y control del mundo.

Finalmente, los sujetos encargados de la funcidén de célculo recae en el
empresario capitalista y el dirigente politico del Estado. “La aparicion de estos
dos sujetos protagénicos de la sociedad moderna se debid principalmente, en el
caso del empresario, a la expropiacién/monopolizacion de los medios de la
produccidn v, en el case del gobemante, a Ia expropiacién/monopolizacion de los
medios de la violencia fisica v de la administracién piblica™.'®®

El capitalismo en su expansién por el mundo es concebido como un
proceso civilizatorio que se acomoda ¢ combina con otras formas de organizacién
de vida y wabajo de las mas diferentes sociedades, naciomes, culturas y
civilizacicnes, pero en general predomina. Cuando imumpe !a organizacion
empresarial capitalista en las sociedades no occidentales tiende a modificar las
instituciones establecidas si éstas son un obsticulo para el logro de su objetivo: 1a
ganancia. Octavio Janni sefiala que seis requisitos basicos para el funcionamiento
de 1a organizacion empresarial som:

1) apropiacion de todos los bienes materiales de produccién (la
tierra, los aparatos, los instrumentos, las maquinas, etc.), como
propiedad de libre disposicion por pante de empresas lucrativas
autbnomas [...}1; 2) la Hbertad mercantil, o sea, la libertad de
mercado frente a toda limitacién imracional de intercambio [...J;
3} técnica racional, o sea, contabilizable al maximo y, en
consecuencia, mecanizada, [...}, 4) derecho racional, es decir,
derecho calculable, para que ia explotacién economica capitalista
se procese racionalmente es necesatio que confie en que la
justicia y la administracion seguiran determinadas normas {.. ]; 5)
trabajo fibre, esto es, que existan personas, no sélo en su aspecto
juridico sino también en el econdmico, obligadas z vender
libremente su actividad en un mercado [...}; 6) comercializacion
de 1a economia, bajo cuya dencminacion se comprende el uso

185 1bid., p. 83,
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general de titulos de valor, para los derechos de participacion en
las empresas e igualmente para los derechos patrimonales.'**

Poco a poco, todos los circulos de la vida social, de la empresa a la
escuela, del mercado al Estado, de la iglesia a la familia, son organizadas en
términos de catculabilidad, contabilidad, eficacia, productividad, lucratividad. De
esta suerte, con la occidentalizacién de las sociedades “atrasadas” mas personas
entraran en el mercado mundial a costa de sus identidades culturales pero,
ganarin la capacidad para interactear con cualquier persona en la faz del globo.

En este proceso tienen un papel destacado las élites deliberantes ya que
inducen al pueblo a realizar directrices que posibiliten la ejecucion de los
objetivos y medios de occidentalizacion, de ahi 1a necesidad de modificar o crear
instituciones, alfabetizar, profesionalizar, urbanizar, secularizar, etcétera. La
globalizacién de tos grupos y clases dominantes, que se comunican y articulan
cada vez mis en el plano mundial, también es aplicable para los grupos y las
clases subalternas:

Musica de rock, aparatos y Coca-Cola han forjado una nueva
sociedad, paralelz y temporal -mientras dura la juventud-, y ha
creado lo que el historiador afiicanc Joseph Ki - Zerbo Hama
“homo coca-colen”. Estas nuevas tribus constituyen un
fenémeno mundial. Se sienten fuertemente atraidas por la
sociedad de consumo, sin tener, en la mayoriz de los casos,
acceso financiero a ella. '

La industria de la cultura popular es el negocio de la entretencion que
busca ajustarse al gusto masivo de variados piblicos, en distintas partes del
mundo desembocando una cultura donde todo se mezcla en el mercado. La
industrializacién de la cultura norteamericana ha traspasado las fronteras e
inundado los mercados mundiales. Segin datos recientes, la sola industria de la
entretencion de los Estados Unidos ha pasado a ser el segundo exportador de ese
pais después de la industria aeroespacial, asi, a comienzos de los afios noventa,

156 Weher, Mux. Historia econdmica general. México, FCE, 1956, pp. 236-238; citado por Ianmi,
Qctavio. Teorfas de...op. cit., p. 94.

7 King, Alexander y Schneider, Bertrand. La primera revolucidn mundial. Informe del Consejo al
Club dz Roma. México, FCE, 1991, p. 160, Cursivas ex ol original.
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unt 79% de las exporiaciones de fiimes y programas de televisién provenian de
los Estados Unidos.'®

3.3.2. Paradejas del capitalismo globalizado.

Con el capitalismo se abrié una brecha entre la funcién del productor y
consymidor creando una personalidad dual, es decir, que la misma persona que
como productor era aleccionada por 1z familia, la escuela y la sociedad en general
a renunciar a la gratificacion, a ser disciplinada, controtada, moderada, obediente,
a ser un jugador de equipo, era simultineamente aleccionada, como consumidor,
a buscar la gratificacién instantinea, a ser hedonista, mis que calcufadora, a
prescindir de Ia disciplina, a perseguir su placer individual.

Ao largo de la historia, en 1a medida en que se desarrofla el capitalismo,
¢l ascetismo parece declinar y el consumismo hedonista a crecer. Asi, poco a
poco, el consumismo se constituye en dinamizador de las acciones, las
relaciones, las instituciones y organizaciones sociales, con extensién local,
nacional, regional y mundial:

En el capitalismo nadie puede decidir que un individuo deberia
consumir menos ¢ invertir mis. Los individuos tiene todo el
derecho de consumir su ingreso total o incluso consumir mas que
su ingreso total utilizando las hipotecas o los préstamos
crediticios. Si todos los individuos eligen no ahorrar, la sociedad
€0 su conjunto no pueds crecer, pero ese todavia es el derecho
del individuo. El capitalismo no es una doctrina que prometa un
méximo crecimiento. Solamente promete satisfacer las
preferencias individuales. '™

No existe un “deber social” en el capitatismo. Las decisiones individuales
son las que contribuyen a elevar el bienestar general. Los mercados capitalistas
pueden suministrar eficientemente todos los bienes v servicios que los seres
humanos desean o necesitan, si bien el mercado es eficiente en la asigpacién de
recursos productivos, ¢s miope para determinar las prioridades del largo plazo.

"™ Vid. Brinnex, José Joaquin. Globalizacion culfura y posmodernidad, Chile, FCE, 1998, p, 151.
" Thurow, Lester. El futuro del.__op. cit., p. 312.
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Los mecanismos de mercado no pueden por si solos con problemas mundiales
que requieren una aproximacion estratégica o implican cuestiones de
distribucién. No pueden resolver por si solos problemas relacionados con Ia
energia, el ambiente, la investigacién fundamental o la equidad.

El mercado responde solamente al jqué y como producic?, y el problema
de la sociedad esti en para quién producir en un mundo que parte de
oportunidades y mercados imperfectos. La libre competencia entre desigualdades
y mercados imperfectos lle\;a, en lo social, a un darwinismo donde sobrevive el
mds poderosos y no necesariamente el mas apto:

El mercado no tiene entre sus virtudes la de generar por si mismo
¢l bienestar v, que esta tares, comtando con el mercado,
corresponde al Estado, que puede asociar 2 la ejecucion de
politicas sociales a organizaciones particulares y, necesariamente,
a las propias comunidades pobres, '™

Sin wna organizacion social todos tienen un incentivo para medrar a costa
ajena, disfrutando de todos fos beneficios que existan sin ningin esfierzo para
preservar el sistema que hace que los beneficios existan. Todas las personas son
individualmente racionales, pero ¢l resultado meto es uma imacionalidad
colectiva ' La especulacion financiera intemacional constituye un ejemplo
particularmente elocuente de los excesos de las fuerzas del mercado atenazadas
por 1a obsesidn del beneficio en cualesquiera circunstancias,

Solo la intervencién pablica, basada en procesos politicos v,
freceentemente, utilizando los mecanismos de mercado como un instrumento de
politica piblica, pueden enfrentase a estos problemas. Ademas, el gobierno ha
integrado a los excluidos por el mercado, y como revisamos en el capitulo
anterior, los Estados del Bienestar son los que generaron a la clase media, no el
mercado:

% Zorrilla, Pedro. “Reestructurando el Estado para la lucha por I supcracién de la pobreza™. Citado por
Klikgsberg, Betnardo. El rediseRo del Estado. Una perspectiva internacional. México, DNAP-FCE,
1994, p.26.

! vid, Thurow, Lester. EI futuro del...op. cit,, p. 321.
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Ei concepto de libertad con justicia social es basico desde el
punto de vista de la viabilidad de los sistemas, en cuanto a que el
funcionamiento econémico basado en el libre mercado, si no
integra 2 los beneficios del crecimiento a toda la poblacién, ésta,
por estar marginada del mercado, genera creciente demanda
social y presiones politicas, auspiciando crisis de gobernabilidad.
La-inestabilidad politica no permite que opere el motor
fandamental del crecimiento capitalista; la inversién. El riesgo
politico aumenta en los paises con grandes desigualdades,
dejando al sistema frente a dos opciones. La democraciz o ¢l
autoritarismo.

Las sociedades eficaces procuran mantener una combinacidn de acciones
individuales y comunitarias para que puedan subsistir y prosperar. Lester
Thurow'® en este sentido comenta que las sociedades exitosas tienen que
reunirse alrededor de una historia convincente con una ideologia de sustentacion,
mismas que permitiran formular metas comunes en pos de las cuales trabajen fos
miembros de la sociedad. Fl capitalismo, como un proyecto que proclamar el
interés individual en aprovechar al méximo el consumo personal, por si mismo po
cuenita con principios que puedan mantener unida a una sociedad.

Sin una visién de fituro los gobiernos pierden su capacidad pare imponer
costos a los cindadanos y para desamollar tareas que harin mejorar las
condiciones de vida, y se produce entonces una parélisis economica y social;
situacién en Ia que grupos e individuos intentan imponer microprogramas que
buscan su propio beneficio.

En la era de las empresas - red de alto valor, el gobicrno tendra que
proveer a las sociedades de tres clementos clave: las habilidades humanas, Ia
tecnologia y la infraestructura. Por ejemplo, en ninguna nacién desarrollada si
poblacién ha Ilegado a ser ilustrada sin un sistema educativo obligatorio
financiado por el sector pablico.

El lamado “capital humano”, o sea, los conocimientos y habilidades de
los individuos, es diferente del capital fisico en tres aspectos:

%2 Villareal, Rens. Liberalismo sacial y...op. cit, p, 34,
' Vid. Thurow, Lester. I futuro del..op. cit, p. 273,
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1. El capital humano no se puede poseer como propiedad.

2. Las inversiones en capital humano requieren plazos mas largos de lo que
puede permitirse el capitalismo.

3. Estas inversiones se deben realizar en un contexto social por encima de la
orientacion individualista del capitalismo.

Ademis de capital humano, los paises deben contar con “capital social”, es
decir, 1a capacidad de las personas para asociarse y desarroliar su actividad con ¢l
fin de alcanzar objetivos y metas commes. Las sociedades eficientes necesitan
mantener los dos aspectos de la humanidad en equilibrio: ¢! hombre actia por
interés propio y por interés comin. El problema es descubrir la mejor
combinacion de acciones individuales y comunitarias que permitan a una
sociedad subsistir y prosperar. Al capitatismo se le va 2 pedir hacer ajustes
deliberados en la estructura institucional para alentar a los individuos, las
empresas y los gobiernos a tomar decisiones a largo plazo.

3.3.3. Las tareas del poder politico.

Ya hemos visto a lo largo de este trabajo que las esferas econdmica y
politica interactiian muy estrechamente, por tal, el aparato estatal es llevado a
reorganizarse segim las exigencias del funcionamiento mymdial de los mercados,
de los flujos de los factores de la produccién y de las alianzas estratégicas entre
corporaciones.

El éxito de Jas empresas transnacionales depende en buena medida de la
eficacia de las instituciones de los que fueron el algéim momento sus paises de
origen. A escala mumdial Ia competencia entre organizaciones empresariales ¢s en
realidad una competencia entre maciones. En un entorno como el que hemos
analizado en ¢l presente capitulo, es evidenie gue una empresa competitiva en el
comercio internacional es ¢l resultado visible de una compleja relacion entre un
sistema educativo, burocracia gubemamental, centros de investigacion, sistemas
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distributivos, etcétera. En suma, las sociedades exitosas s¢ basan ¢n la capacidad
para integrar las energias individuales y grupales que las conforman.

Cambiar sin una crisis es lo que un buen liderazgo y una buena
administracién son capaces de hacer. Pero uno de los aspectos mas evidentes de
la fragilidad humana es una concentracién en lo iomediato, con una atencifn
escasa a las consecuencias futuras. Esto se aplica a las organizaciones tanto como
a las personas.

Los sistemas sociales antiguos y bien establecidos por lo general tienen
que mostrar un fracaso visible anfes de que sea posible adaptarlos a una nueva
situacién. Sin un fracaso evidente la mayoria de las mentes estan cerradas casi
todo el tiempo. El fracaso abre las mentes para pensar acerca de las nuevas
maneras de hacer las cosas. Sin embargo, a los gobiernos no les gusta el cambio,
y muchas veces reaccionan solamente a los sintomas del mismo con acciones
tardias caracterizadas por su prudencia y basadas en formulas previamente
probadas {como durante la crisis de 1929).

Para cuando finalmente se impone la necesidad de cambiar, una efectiva
intervencion estatal en la aplicacién de estrategias innovadoras debe sustentarse
en un grado de autonomiz del Estado frente a la sociedad que le permita
instrumentar politicas a través de un aparato burocrdtico eficiente. En este
sentido, v como sefiala Peter Drucker “En estos (ltimos afios, se ha puesto de
moda ser antigobiernista. Pero esto no funcionard. Necesitamos un gobierno
fuerte, eficiente. En realidad, en los proximos decenios podemos esperar mas
gobierno, no menos. Las nuevas tareas -proteger el medio ambiente, acabar con
los ¢jércitos privados y el terrorismo internacional, hacer efectivo el control de
armamentos- son todas tareas que requieren mas gobierno, 1o menos gobierno.

Pero requerirdn un gobierno diferente” '

Con los cambios introducidos por €l gobicrno de Reagan se percibi6 a la
democracia como una fuerza que debe conquistar a Ia burocracia para tratar de

19 Prucker, Peter. La sociedad. .op. cit., p. 174. Cursivas en el original.
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instrumentar procesos provenientes de pricticas empresariales privadas en la
prestacién de servicios con el propdsito de que el gobierno trabaje de manera
similar al sector privado. También se planted con mas fuerza en el ambito
académico la necesidad de redefinir el objeto de estudio de la Administracién
Publica pasando de la tradicional institucién pubernamental en un marco
nacional, al estudio de las organizaciones piblicas en un contexfo global. Asi
como ha pasado el sector empresarial del control vertical a la descentralizacién y
la explotacién del conocimiento, la administracién pitblica debe renovarse para
hacer frente a las transformaciones en la naturaleza del gobierno nacional.

El cambio y 1a innovacién en la estructura y funcionamiento del gobiemo
como objeto de los estudios administrativos muestra s iiltima version en la obra
Un gobierno mds efectivo y menos costoso. El Informe de la National
Performance Review (Creating a Government that Works Better and Costs Less.
The Report of the National Permormance Review) que publicé el vicepresidente
Al Gore en 1994. Dicho documento tiene como bases las ideas desarroliadas por
Osborne y Gaebler asi como las propuestas de Barzelay.

Michael Barzelay en 1992 en sp obra Atravesando la burocracia. Una
nueva perspectiva de la administracion piblica (Breaking Through Bureaucracy.
4 New Vision for Managing Government) sostiene la necesidad de romper con el
viejo paradigma burocratico que se muestra disfuncional para los nuevos tiempos.
Propone un paradigma posburocratico que para su puesta en marcha requiere el
cambio de valores en la organizacién burocritica. Los siguientes pares de
proposiciones resumen las principales lineas del cambio de una cultura
burocritica tradiciomal, a una cultura en que predominan, como en la
ofganizacién empresarial globalizada, una gestién de calidad enfocada a las
necesidades del cliente:'

1. Una dependenciz burocritica se emfoca en sus propias necesidades y
perspectivas. Una dependencia impulsada por ¢l cliente se enfoca en las
necesidades y las perspectivas de éste.
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2.Una dependencia burocritica se enfoca en las funciones y las

responsabilidades de sus partes. Una dependencia impulsada por €l cliente se
enfoca en ayudar a que toda la organizacion funcione como equipo.

3. Una dependencia burocrética se define tante por la cantidad de recarsos que
controla como por las tareas que desempefia. Una dependencia impulsada por
¢l cliente se define por los resultados que logra en beneficio de sus clientes.

4. Una dependencia burocrética controla los costos. Una dependencia impulsada
por el cliente crea un valor neto de costo.

5. Una dependencia burocritica se aferra 2 la rutina. Una dependencia impulsada
por el cliente modifica sus operaciones como respuesta a las demandas
cambiantes de sus servicios.

6. Una dependencia burocritica lucha por ganar terreno. Una dependencia
impulsada por el cliente compite por obtener mas negocio.

7. Una dependencia burocritica insiste en seguir los procedimientos normales.
Una dependencia impulsada por el cliente introduce la opcion en sus sistemas
operativos, cuando al hacerlo cumple un propésito.

8. Una dependencia burocratica anuncia politicas y planes. Una dependencia
impulsada por e} cliente emprende con ses clientes una comunicacién en
ambos sentidos, con objeto de evaluar y revisar su estrategia operativa.

9. Una dependencia burocrética separa el trabajo de pensar del trabajo de hacer.
Una dependencia impulsada por el cliente otorga 1a autoridad a los empleados
operativos de emitir imicios sobre el modo de mejorar tanto ¢! servicic &l
cliente como su valor,

1% Barselay, Michel, Atravesando la burocracia. Una mueva perspectiva de la administracion piblice.
México, FCE-CNCP y AP, 1998, p. 47.
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Cualquier organizacion que se enfoque en las necesidades del cliente Hene
mas posibilidades de sobrevivir en un medio de intensa competencia.

Mientras que por su parte David Osborne y Ted Gacbler en 1992
publicaron Un nuevo modelo de gobierno: cémo transforma el espiritu
empresarial al sector piblico (Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector), en donde proponen
diez medidas sustantivas del nuevo modelo de gobierno:

1) Hacer del gobierno ua catalizador, dirigir el #mdn en vez de remar.
2) El gobiemo pertenece a la comunidad. El gobiemo debe posibilitar y facilitar
fa accion de ésta para resolver los problemas, no entregarle servicios para

pretender resolverlos.

3) Caando el gobierno debe entregar y disefiar un servicio tiene que enfrentarse a
la competencia.

4) Las agencias de gobierno deben ser pniadas por el cumplimienio de una
misién, no por reglas.

5) Un gobierno que s¢ evalia por sus resultados y no por la forma ¢n que gasta
SuS Tecursos perinite generar una dinamica flexible de accion.

6) Las agencias de gobierno deben cumplir con las expectativas y satisfacer las
necesidades de sus clientes, no las de 1a burocracia.

7} Un gobiemo empresarial debe gencrar recursos en vez de gastarlos.

=]
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8) La labor de dirigir implica mna accién superior a la correctora
prevencion.

9} E! gobierno debe descentralizarse y pasara de la accién por jerarquia a la
accidn por trabajo en equipo.
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10} El gobierno debe orientarse por ¢} mercado, observandolo e impuisingolo
como generador basico de eficiencia.

Sin embargo, estos estudios pecan de un simplismo prescriptivo, es decir
que con base en estudios de caso, aparentemente exitosos, se presentan vias de
solucién y transformacién de los problemas de toda la organizacién burocratica
gubemnamental tradicional. La formula para afrontar los retos de la globatizacién
se basa en combinar los esfuerzos de un Estado modesto, Estado regplador o
Estado inteligente con la accién de organizaciones no gubernamentales, empresas
privadas, organismos internacionales, etcétera a fin de atender los zsumtos
publicos, los cuales dejan de ser monopolio exclusivo de la accién directa del
gobiemno.

Bajo estas condiciones las dependencias gubernamentales requieren una
mayor autonomia para lo cual se propone adoptar el sistema de organizacién en
redes de las empresas. En este marco busca consclidarse la gestion publica
(public management). Sonia Ospina, a principios de los afios noventa, sefialé que
por “administracién pablica (public administration) se entiende una orientacién
tradicional centrada en 1a aplicacién de las funciones administrativas genéricas
con cierto grado de pasividad y orientacién hacia el statu guo. Este se asocia con
una concepcibn de Ia administracion como disciplina aplicada, y basada en la
utilizacién mecanicista de conceptos tradicionales; mientras que la gestion
publica (public management), por su parte, connota una orientacién mis agresiva,
orientada a la accion y a la solucién creativa de los problemas de la
adminisu'aciéndmOdelmconmxtodeinnovaciényconlaayudade
instramentos racionales” 1%

Por otra parte, pronosticar la desaparicién del Estado en ¢l corto plazo es
~ absurdo ya que éste es garante de instituciones que tienen una utilidad evidente y
e podizn reemplazarse ni arriba por fos organismos regionales, ni abajo por las
instituciones anténomas o independientes. Pero también es absurdo pensar que

% Ospina Bozzi, Sonia. “Gestion, politica piiblica y desarrotlo social: hacia 1a profesionalizacién dc Iz
gestion pablica”™, En Gestion y politicas piblicas. México, CIDE, vol. H, mim. 1, encro-junio de 1993,
p- 38. Cursivas en el original.
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podrén segnir siendo fo que fue, de esta forma, Ugo Pipitone nos ofrece un perfi
del Estado deseable:

Un “Estado fuerte” es aquel que, por su estructura formal interna
y por la fuerza de sus vinculos con la sociedad, estd en
condiciones de evitar que las turbulencias asociadas al
surgimiento de lo muevo (que puede venir de Ia innovacién
tecnologica, de la aparicin de inesperados competidores
internacionales o de necesidades individuales o colectivas
historicamente inéditas) generen una dispersién entrdpica de
energias sin centro ni un sentido de marcha reconocido como
valedero por gran parte de la sociedad. Un Estado fuerte es aquel
que resulta capaz de resolver el posible conflicio de objetivos
entre eficacia de la accién piblica y legitimacién, o en conflicto
entre centralizacién y descentralizacion de la admyimistracion
publica. En efecto, cuanto més el Estado pretenda penetrar en la
vida econémica y social, tanta mas autonomia necesita
paradéjicamente reconocer a sus fincionarios locales, reduciendo
asi la capacidad decisional centralizada.'”’

El Estado debe contar con la suficiente flexibilidad operativa para Henar
los vacios que deja el mercado, debe ser lo suficientemente independiente de las
fuerzas sociales que integran la sociedad para coordinar las decisiones
empresariales, tiene que asegurar la dotacién de servicios a bajo costo y con m
alto sentido de responsabilidad pablica. Por lo tanto, debe ser superada la
antinomia Estado versus Mercado, y tratar de integrar en un esquems de
cooperacién a los principales actores sociales: sumar las demandas que puede
cumplir el Estado, las potencialidades del mercado ¥, los aportes de 12 sociedad
civil y los organismos multjlaterales internacionales.

Por otro lado, y sobre Ia idea del “tamaio del Estado™ José Chanes Nieto
previene que un adelgazamiento indiscriminade produce en la administracién
desequilibrios sumamente graves que pueden Hevar a perder la fumcion de
coordinacién y direccion de los actores sociales, y peor afn, la desaparicién de la
comunidad. Reducir todas las partes puede generar incapacidades. Para adelgazar
adecuadamente es preciso determinar precisamente qué sobra y dénde falta:

17 Pipitone, Ugo. Tres ensayas sobre...ap. cit., p. 26.
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La dimensidon Optima de la adminisivacion es aguella que le
permite cumplir eficazmente las atribuciones que le han sido
conferidas para alcanzar los fines a su cargo.'

Es indeseable el crecimiento de organos y unidades, o el incremento de
personal y recursos, para realizar actividades ajenas al proyecfo nacional, ya
atribuidas a otros o para supuestamente apoyar a los restantes convirtiéndose en
obstaculo para el cumplimiento de fines y programas. También es indeseable fa
proliferacién de normas, requisitos ¢ controles originados en la desconfianza de
unos 2 otros o de unidades y apoyos para satisfacer a presuntos servidores de sf
mismos v o del pablico.

Pero, es igualmente indeseable la reduccién de Grganos, unidades,
personas o recursos, que impidan la realizacion de los fines, aqui Pipitone
advierte:

En el mundo en desarrollo ¢f problema central del Estado tal vez
nunca haya sido su excesivo tamafio sino més bien las fragiles
bases sobre las cuales este tamafio Hegd a definirse. Con
administraciones pablicas excesivamente dependientes de los
vaivenes de los gobiernos (v de sus necesidades de usar la
administracién piblica como premic para la conservacion de
diferentes redes clientelares) y con reducidos espacios de control
social sobre la accién piblica, el resultado dificilmente habria
podido ser distinto del que histéricamenie ha sido: bajos
margenes de consolidacién institucional, recurrencia de
periddicas crisis de legitimacién, administracion publica
escasamente profesionalizada y envuelta en periodos recurrentes
de corrupcion, ineficiencia e impunidad. Tenemos aqui un
problema de cimentacion historica del Estado mucho mas que de

tamatio. !

Cuando el Estado se ve sujeto a los intereses de ciertas clases o grupos y
posee una escasa capacidad técnico - institncional, asi como niveles minimos de
legitimidad es imposible que pueda instrumentar los cambios necesarios. En ios
paises subdesarrollados ¢! problema del “tamafic del Estado” es minimo en
comparacion con la ﬁ'agihdad de sus bases:

198 Chanes Nieto, José. Administracion ¥ politica, México, Universidad de Guanajuato, 1997, p. 154
1% Ugo Pipitone, Tres ensayos sobre...op. cit., p. 33.
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1. La administracion piiblica esti sometida a los cambios de la politica partidista
y de los grupos de poder, por tal es usada para conservar redes clientelares que
le dan legitimidad al gobierno en turno.

2. La administracion piblica es poco eficaz ante la baja profesionalizacién de su
personal,

3. El control social de ias acciones de la administracién piblica son mulos.
4, La consolidacion institucional es muy baja.
5. Son recurtentes las crisis de legitimacién,

Si los cambios que plantea 1a globalizacién para los paises desarrollados es
causa de tensiones al interior de sus sociedades, y por tal requiere que sus
gobiernos echen manos de recursos institucionales, en ¢l caso de las paises en
desarrollo ef reto que representa el cambio es mayor. En suma, cada pais tiene
distintas necesidades, distintos recursos y distintas capacidades, de ahi que los
cambios y la manera de estructurar la relacién eatre el Estado, el mercado, y los
actores sociales nacionales e internacionales no puede basarse en leyes validas
para todo tipo de sociedades.

La globatizacion es un proceso complejo que perfila un puevo tipo de
sociedad, que tiene como fuente de su riqueza el conocimiento especializado
capaz de resolver problemas concretos, capaz de adaptarse a las necesidades det
cliente en turno. Estos especialistas laboran en el marco de orgamizaciones
virtuales tipo “red” que offecen sus servicios en todo el mundo.

Sin embargo no todos los individuos ni fodos los paises son protagonistas
activos como los paises desarrollados, sino que en algunas sociedades conviven
una élite pujante conectada con las tendencias de! mundo desarrollado junto con
una masa sumida en Ia pobreza e incapaz de desarrollar su potencial intelectual a
través de la educacion.
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Las oportunidades y retos que representa la globalizacion deben ser
visualizados en un analisis que en ¢l presente tiene que tomar en cuenta
necesidades futras. 1.a empresa capitalista organizada como una red que hace
uso de analistas espectalizados y creativos requiere para su funcionamiento una
infracstructura de investigacién educativa, técnica y de commmicaciones que
opere de acuerdo con los valores de occidente como el respeto por la propiedad,
1a libertad mercantii, el derecho racional, etcétera,

En estas condiciones, y bajo Ia presién de nna masa de marginados que no
tienen cabida en el esquema de la globalizacién, ¢s que el Estado y la
administracién piblica tienen que cambiar su forma de organizacién y-
funcionamiento. Consideramos que el Estado es el {mico ente que, debido a su
estructura formal interna y por la foerza de sus vinculos con 1a sociedad, posee la
capacidad para subsanar los desequilibrios y las turbulencias asociadas a los
cambios arriba mencionados, y con ello, encabezar el proceso de adaptacién & las
nuevas condiciones, evitando con ello Ia disolucién de Ia comunidad.

Como seiialamos en los capitulos anteriores el Estado, a través de la
administracién piblica, ha fungido como correa de transmisién del cambio al
cuerpo social como durante a Revolucién francesa de 1789 y 1a constitucion del
Estado burgnés, asi como la formacion def Estado del Bienestar, procesos en los
que la administracion piblica ha jugado un papel determinante, papel que
también debera retomar frente a la globalizacion.

Hasta aqui hemos descrito ¢l proceso de desarrollo de 1a organizacion del
poder politico estatal desde la consolidacién de fa monarquia absoluta, pasando
por el modelo de Estado que se da Ia burguesia y en el que, a pesar de los
postutados tedricos, la administracién pablica juega un papel impottante.
También hemos contemplado ¢l surgimiento, auge y bancarrota del Estado del
Bienestar, del Estado planificador de 1a vida econdmica del socialismo real y el
Estado proteccionista latinoamericano, asi como la puestz en marcha de las
“recetas” para comregir los excesos en que incurrieron dichos modelos de Estado.
La atencidn de las necesidades consideradas como piiblicas en cada uno de estos
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EPILOGO.

La satisfaccion de las necesidades consideradas como piblicas por una
sociedad a través de fa accién organizada del poder potitico, ha pretendido ser
abordada por el conocimiento cientifico, con el afin de atender de manera eficaz
y eficiente dichas necesidades, haciendo uso de Ia experiencia colectiva
contenida en principios generales, de modelos tedricos ¢ instrumentos téenicos.
En este punto, debemos recordar que un verdadero enfoque cientifico de Ia
administracién piblica debe ser capaz de superar tanto las construcciones
intelectuales rigidas, intemporales ¢ improductivas que enfatizan en el deber sery
no en el ser, asi como el inductivismo que considers a Iz acumulacién de
observaciones particulares que levardn tarde o temprano a la descripcin
completa de un hecho y la posterior formulacion de recomendaciones, por lo
tanto, la Ciencia de Ia Administracién Publica sintetiza las interpretaciones
descriptivas y prescriptivas aportando asi soluciones a problemas concretos. La
Administracion Pablica como Ciencia Social formula enunciados explicativos
bajo ¢l ya conocido esquema: en Ia sociedad 2 v en el momento #, si se dan las
condiciones x, existe una probabilidad m de que se produzca y.

La Teoria de la Adminristracién Piblica pretende aprehender €l ser de la
actividad organizada de! Estado para encontrarse ea condiciones de emitir
prescripoiones. La  Administracién Phblica busca establecer verdades
denominadas principios administrativos. Un principio es wna declaracién o
verdad fundamental que proporciona una guia para el pensamiento o la accion,
son hipétesis de trabajo que estin razonablemente establecidas, aceptadas y
utilizadas. La Tecria de¢ Ia Administracion Pablica, por lo tamto, pretende
emtender el ser de la administracion piblica, para despeés emitir prescripciones
acofadas por las circunstancias, a fin de que su desempefio se encuentre en
condiciones de saiisfacer ias necesidades consideradas como piblicas.

La administracion es un proceso esenciaimente dindmico y evolutivo, que
se adapta ¢ influoye 2 las condiciones sociales, politicas, econdmicas vy
tecnoldgicas, y hace uso de ellas para lograr, en la forma mas satisfactoria
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posible, los objetivos que persigue, pere el esfoerze por generar una relacién
productiva entre teoria y practica muchas veces s¢ ve obstaculizado por doctrinas
administrativas que constituyen conjuntos de ideas acerca de lo que debe hacer la
administracion, pero que en contraste con la Teoria, descansa sobre datos
selectivos, argumentos impecables, y se presentan como “verdades
incuestionables”. Estas doctrinas son las que Hevan las mis de las veces al
cuestionamiento de la utilidad de la Administracién Pablica. Se espera que la
Ciencia de la Administracién Piblica genere conocimiento ttil a fin de hacer mas
eficaz y eficiente la accidn organizada del Estado para satisfacer las necesidades
piblicas.

Una vez sefialado lo anterior, iniciamos ¢l estudio del poder. El poder es
una relacién entre dos sujetos que poseen voluntad, en donde el sujeto activo
busca modificar ¢l comportamiento del sujeto pasivo. Cuando en la relacién de
poder se esgrime la amenaza del empleo de la fuerza para modificar la conducta
de una comunidad, en ¢l papel de sujeto pasivo, estamos en presencia del poder
politico.

Con el uso de la fuerza, el poder politico se convierte en el poder supremo
o soberano, cuya posesion 'distingue al grupe dominante en la comunidad. Sin
embargo, tarde o temprano el poder politico instituido por la amenaza en el uso
de la fuerza debe transformarse en un poder autorizado. Todo poder trata de
ganarse la confianza de Ia comunidad para que se le reconozca, transformando 1z
obediencia en adhesion, es decir, que se busca en toda comunidad, con el paso
del tiempo, hacer del poder de mandar un derecho, y de la obediencia 1n deber,
porque el poder politico fundado en el temor a las penas o sanciones no es yna
condicién suficiente de obediencia.

Asi, desde el punto de vista del soberano, la legitimidad es lo que
fundamenta su derecho de mandar, y desde el punto de vista del sabdito, Ia
legitimidad es el fundamento de su deber de obedecer. La legitimidad se
entiende, por lo tanto, como la existencia en una parte importante de Ia poblacion
de un grado de consenso que permite la obediencia, sin que sea necesario recurrir
a la fuerza. Pero, 1a legitimidad no se agota en la forma en que un gobierno legd
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&l poder, sino Gue comprende también lo gque bace, es decir, ¢omo atiende el
poder politico lo que interesa a la sociedad, cémo define y aborda los problemas
que inflayen en la vida colectiva

También hemos sefialado que e! Estado es wna de las formas de
organizacion del poder politico (como 1a Ciudad o el Imperio) que han concebido
los seres humanos. E! Estado se caracteriza basicamente por el monopolio del
ejercicio de la violencia legitima en un territorio determinado, funcién que ha
desempefiado a lo largo de su existencia con una impersonatidad cada vez mayor.
Ademias, otro clemento que caracteriza al Estado es un conjunto de
organizaciones gque con su actividad tienden a satisfacer necesidades
consideradas pitblicas por la sociedad, este elemento se comoce como
administracién pitblica, La administracion pablica en realidad estd integrada por
varias organizaciones que desempefian papeles diversos, complementarios y
contradictorios, que en su comportamiento oscilan entre la unidad que le es
necesaria para ser eficaz v la diversidad para ajustarse a una realidad siempre
compleja. Estos nos lieva a la idea de lo pablico.

Lo publico es un espacio que los grupos ¢ individuos que integran la
sociedad le imponen al Estado a fin de que sean atendidas un complejo de tareas
consideradas necesarias para la reproduccién y desarrollo de dicha sociedad y
que no pueden ser consideradas por ninguna otra instancia. Lo plblico es un
ambito social e histéricamente determinado que requiere del reconocimiento del
- Estado, para que éste se encuentre en condiciones de atenderio, pudiendo asi
hacer uso de sus recursos. Las necesidades piblicas, por lo tanto, se encontrardn
en posibilidad de ser satisfechas a través de la actividad organizada det Estado. Y
es organizada porque de esta manera la actividad estatal se encaminaré de manera
intencional a establecer, por medio de normas explicitas, relaciones duraderas
enire un conjunto de personmas a fin de lograr el objetivo de satisfacer las
necesidades ya reconocidas como pibiicas.

El catdlogo de lo que una sociedad considera vital para su subsistencia
varia de un pais a otro y de una época a otra, ¢ incluso habrd momentos en que ¢l
Estado, de manera directa, atenderd esas necesidades, o Io hard de forma
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indirecta, via la concesiéa. Por ejemplo, & principios del sigle XEX las tareas que
se consideraban propias del poder politico, en el modelo liberal burgués,
consistian en guardar el orden interior de la sociedad, cwidar la seguridad de la
comunidad en el exterior frente a otros Estados e impartir justicia. No obstante la
actividad de la administracién piblica debi6 extenderse a todos los rincones de 1a
comunidad para vigilar la adopcién, por parte de la sociedad, de las ideas de
libertad ignaidad y fraternidad, asi como para apoyar la expansién del
capitalismo industrial con la puesta en marcha del servicio postal, los
ferrocarriles, etcétera.

Al finalizar el siglo XIX el Estado intervino en el mercado con el
proposito de asegurar la reproduccion del sistema capitalista, para que €ste no .
sucumbiera ante 1a lucha de intereses entre empresarios y obreros, y ya entrado el
siglo XX, se impusiera sobre las amenazas provenientes del fascismo y el
socialismo. Mis tarde, hacia los afios cincuenta, en los paises desarrollados, e}
mbito de lo piiblico se confunde con ei ambito de Tos estatal y se termina por
“estatizar a Ia sociedad, y socializar ai Estado™. Las demandas hacia el Estado
provenientes tanto del capital como del trabajo, se incrementan, més no asi la
obtencién de los recursos para darles satisfaceion.

En este sentido, y al amparo del poder politico, en los Estados Unidos, y
después en Ewropa Occidental, crecen y prosperan los grandes complejos
industriales productores de los bienes de consumo que eran adquiridos por los
obreros, quienes ganaban altos salarios y gozaban de sistemas de seguridad social
y de educacién subvencionados también por el Estado. Sindicatos y camaras
empresariales proporcionaban apoyo al Estado a cambio de subsidios, pero esta
situacion entrd en crisis hacia la década de los afios setenta, y el discurso que
plautea 1a “reforma del Estrado” buscando la despolitizacion del mercado y la
reactivacion de las fuerzas de la sociedad para que se encuentren en condiciones
de satisfacer por propio esfuerzo sus necesidades entra en escena a lo largo de los
afios ochenta, especialmente en los Estados Unidos y en el Reino Unido.

Sin embargo estos vientos de cambio ya se hacian presentes en la diiécada
de los setenta en el ambito de las empresas privadas. Los mercados saturados de
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bienes de consumo masive llevan a aprovechar la revolucién tecnolbgica v
producir asi servicios a la medida de las necesidades del cliente, v por lo tanto, a
modificar la estructura de las empresas para lograr un flujo de informacion mdis
ripido que permita aprovechar los cambios y ventajas que ofrece un mercado
saturado y cambiante en funcién de modas efimeras y el abatimiento de costos de
produccién. Los cambios en la organizacion empresarial aprovechan asi los
avances en Ias telecomunicaciones nbicando los “nodos” de s “red” en los paises
que ofrecen més ventajas para su actividad, dando de este modo fuerza a la idea
de promover el libre intercambio de todos los factores de la produccidn, que se
perfila como una de las metas de la globalizacién (aunque este objetivo solo se ha
materializado en la globalizacién del capital especulativo).

E! uso intemsivo de la tecnologia y la informacién a fin de generar
ganancias perfila una sociedad que centra su atencion en la educacion y en la
bisqueda por occidentalizar al mundo con el propdsito de hacer mas facil el
proceso de globalizacion. De esta forma, el proceso de globalizacién es un
fenémeno que busca modificar la estructura y los valores de las sociedades
contempordneas. A fin de adaptarse a esta “nueva” situacién, se emprende la
reestructuracion de la administracién pablica tanto de los paises desarrollados
como de los subdesarrollados.

En los afios ochenta y noventz, con la idez de reducir el “tamafio” del
Estado via la despolitizacién del mercado, y con el ejemplo de los cambios que
suftian las empresas por el empleo de la tecnologia y la informacion para
sobrevivir en un ambiente de ripidos cambios y de mercados saturados, se perfila
la visién de reemplazar la “vieja Administracion Péblica” por construcciones
tedricas y doctrinales que ofrecen un arsenal de técnicas tendientes a lograr la
eficacia, la eficiencia y 1a calidad en la prestacién de servicios piiblicos basados
en experimentos exitoso de innovacion. Asi aparecen en escena la Gerencia

Pablica, los modelos posburocriticos y la reinvencién del gobiemo.

La coordinacion con entidades gubernamentales o no gubernamentales
publicas y privadas, la descentralizacion, el énfasis en las necesidades del cliente,
la desregnlacion, la empresarializacion de} gobierno, ¢l énfasis en la misién y no
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en el gasto de recursos, etcétera pretenden ser los rasgos de upa gestidn piblica
agresiva, orientada a la accidn, creativa e innovadora, que, no obstante, sigue
siendo administracién piblica que busca generar principios que sirvan de guiz a
una accion eficaz. Aunque, se ha sefialado que en esta tendencia se encuentra
ausente un discurso sistematico que posea conceptos claros y precisos, ya que se
espera que con la acumulacién de experiencias particulares se genere una masa
tal que permita iniciar la formulacion de recomendaciones generales

La globatizacién penetra en los paises subdesarrollados, y concretamente
en América Latina a partir de la crisis por endendamiento gue vivieron las
economias de éstos pafses en los afios ochenta. Hasta entonces habia
predominado en América Latina el modelo que planteaba la sustitucion de
importaciones como caemino hacia el desarrollo. Al aceptar la supervisidn de los
organismos financieros internacionales, los estados latincamericanos se vieron
obligados a abrir sus mercados a las exportaciones de los paises desarrollados,
privatizar sas empresas pablicas, reducir su plantilla de personal en la
administracién phblica, etcétera, como una nneva receta para lograr el desarrollo
que tiene como eje fundamental el libre comercio y, en consecuencia, Ia adopcion
de una nueva politica econémica.

El proceso de globalizacién ha dejado Estados debilitados en proceso de
construccion de sus instituciones. Aqui la Teoria de la Administracién Pablica no
se han mostrado a la altura de los retos debido en algunos casos a la adopcion de
teorias, métodos y técnicas concebidas bajo las condiciones que prevalecen en los
paises desarrollados, o bien carece de Ia capacidad (o de 1a voluntad politica, en
el peor de los casos) de recomocer la coexistencia en éstos paises tanto de
segmentos de la sociedad, y de la administracién publica, desarrollados v
globalizados junto cor una mayoria de la poblacion que vive en condiciones de
pobreza, y de administraciones piblicas sin capacidad real en su actividad,
disfrazadas de organizaciones burocriticas. Frente a estas experiencias
consideramos que nos encontramos a tiempo de recordar e insistir que no se
deben adopfar teorias, métodos y técmicas sin uma reflexion sobre las
caracteristicas de nuestro entorno a fin de adaptar dichos imstrumentos para
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construir organizaciones piblicas que nos permitan afrontar con éxito los retos de
1a globalizacién.

Finalmente, la globalizacién plantea al capitalismo la paradoja de tener
que sacrificar Ia libertad de consumo presente en favor de la inversién en el
faturo; del predominio del interés individual y su satisfaccion en el libre mercado
por el interés general y la satisfaccion de necesidades piblicas a través de
acciones colectivas desde el poder politico. Consideramos que ¢l dnico ente que
ba probado ser eficaz en coordinar la actividad de la sociedad es el Estado, por
tal, se encuentra en condiciones de contemplar en el presente el interés general
futuro.

Asi, para que el proceso de globalizacién opere en condicienes adecuadas,
se requicre de wn Estado fuerte, es decir, que cuente con la capacidad de
colocarse por encima de los intereses de grupo que privan en la sociedad a fin de
emprender acciones de largo plazo que propicien cordiciones adecuadas para ¢l
desarolle del mueve tipe de sociedad. A Ias sociedades desarrolladas Ia
globalizacion fes plantea Ia necesidad de contar con administraciones pablicas
que brinden servicios de calidad a bajo costo, tomando en cuenta Ia participacidén
activa de Ias orgamizaciones no gubermnamentales ¢ incluso la de las empresas
privadas.
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