i les re-
i6n depende de «los dones morales e intelectuales
anmwm MM” MMMQW&M@M por &:nan&_?mo mm: J:MM»”S n.o: m?—hnqw_.m -_%.nm
i i ir el resultado fina as tendencia
e R e referencia a algin determinante
vislumbra, o justificar sus ideas por referenc! o
timo nizacién de la produccién. Procura exp
Evﬂuvonn. m%-Ban_annM_.ﬂng Ja cual los servidores rechazan las ._3@_3_
del juego» sobre las cuales se funda la sociedad establecida. Con ta
fin wo::c.- una teorfa sobre la crisis en las relaciones entre mn:.oma
servidores: 1) En la situacién inicial, la persona socialmente infe-
wmon posee un status reconocido, que se refleja en el sentido mn.awﬂ.”.
deza compartida» prevaleciente entre los servidores de los nw_J ra-
tas. 2) En la crisis de transicién, los amos conservan sus privi Mm_oa
vao. a no cumplen con sus funciones, en tanto que los servidores
332.4% an sus owmxunmo:om ro perciben ::2_5 ﬁuoq:ﬂ.:_m»&nw.nw.w.
ia, los servidores estiman que los derechos tradi
m“._ﬂoo%ommwcmﬂmﬁm han sido abrogados de Bsmmg_::_mﬂo_w_ o mmm:”..
recen en igualdad de derechos con todos los demas rangos
ciales nﬂ-um_ca ._nm_ su cardcter de ciudadano todo hombre es igual a
i < ejantes. ¢ .
M:up_nﬁu_m” M_M .m.uonncm mn_”<“=n sobre el amoz_ﬂ._:o mMBMmM_nov se qnm_nnan
i igaci roteger y re-
a la evasién, por parte del amo, &.n «su obligacién de p oy
i 6n a las ideas de igualda
munerar», pero luego dedica especial atenci e
dan forma a la protesta de la clase baja, protes
MMM s-.ﬂﬂ_” M,Mom_sw.«m» la «era de la revolucién democrdtica». .m: el nM.
{tulo 3 examinaremos ambas perspectivas y haremos también el and-
isis de la ampliacién de la ciudadania.

3. Trasformaciones experimentadas por las

socicdades de Europa occidental a partir
del siglo XVIII

Tocqueville prosigue su andlisis examinando los comienzos de la «era
de la igualdad». Luego de describir el efecto de las ideas igualitarias
sobre las relaciones entre sefiores y servidores, pasa revista a la crisis
resultante en las relaciones humanas. Dado que escribfa en la década
de 1830, sus especulaciones se refieren al futuro —sobre todo su
brillante comparacién entre la igualdad ya consolidada en América y
la inestable situacién en Francia—; hoy podemos evaluar tales es-
peculaciones, asi como las de Karl Marx, desde la perspectiva de una
época posterior. Si estos hombres no se hubicran esforzado por discer-
nir el futuro en sus lineas fundamentales, careceriamos de toda orien-
tacién para un estudio critico.

Ya hemos visto que la vida politica medieval se funda en el lazo
existente entre el rango hereditario o espiritual en la sociedad, el con-
trol de la tierra como principal recurso econémico y el ejercicio de la
autoridad piblica. Todos los excluidos, por su rango o status, del
acceso al control de la tierra quedan por ese mismo motivo excluidos
de la participacién directa en los asuntos piblicos. Los derechos y
libertades se amplian a grupos, corporaciones, estamentos, mds que a
sujetos individuales; la representacién en los organismos judiciales y
legislativos se canaliza a través de los estamentos tradicionalmente
privilegiados. Dentro de este esquema, no se acuerda ningiin derecho
inmediato a quienes se hallan en una posicién de dependencia eco-
némica, como los arrendatarios, jornaleros, trabajadores regulares y
servidores: en el mejor de los casos, se los considera pertenecientes
a la casa de su sefior y representados por este y su estamento. Este
sistema se viene a pique con las dos revoluciones gemelas de Occiden-
te —la polftica y la industrial—, que llevan al eventual reconocimien-

to de los derechos de ciudadania para todos los adultos, inclusive los
ubicados en posiciones de dependencia econémica,

El andlisis que sigue parte de la crisis del «gobierno doméstico» es-

tudiada por Tocqueville, de la cual surge una nueva pauta de rela-

ciones de clase, que reemplaza la tradicional por una relacién indivi-

dualista de autoridad. Esa nueva pauta da origen, a su vez, a nuevas

formas de agitacién, vinculadas con la idea de la igualdad de derechos

para todos los ciudadanos, Trataremos de reinterpretar la radicaliza-

cién de las clases bajas en el curso de la industrializacién europea,

examinando contra este telén de fondo el proceso de la creacién de

naciones, de acuerdo con un andlisis comparativo de los derechos de

cindadanfa. En los incipientes Estados nacionales de Europa occiden-

tal el problema politico fundamental era la posibilidad de adecuarse

a la protesta social mediante la ampliacién de la ciudadania a las clases

bajas, y en qué medida hacerlo.
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Las relaciones de clase en la era del contrato

Relaciones individualisias de autoridad

La reciprocidad de las relaciones sociales encuadra en determinadas
pautas a causa de que los hombres se orientan con respecto a las ex-
pectativas de los demds y de que cada accién del «otro» limita la
de respuestas posibles.
término «autoridad» significa que los pocos que dirigen cuentan
con una vasta gama de opciones; su Opucsto, la «subordinacién», sig-
nifica que los muchos que acatan érdenes tienen un dmbito de eleccién
restringido. Pero, aun cuando el poder de que disponen los pocos es
avasallador, sus opciones estdn limitadas. Uno de los limites consiste
en que aun la subordinacién mds dréstica deja abiertas ciertas posibi-
lidades a quienes obedecen. La renuencia ticita a cooperar puede pre-
sentarse en variadas y sutiles formas y asumir méds importancia que
la protesta manifiesta. Los subordinados tienen una capacidad de
raciocinio que los lleva a cooperar o negarse a CoOperar €n diversos
grados, y esto introduce importantes variables en toda pauta estable-
cida de autoridad.
A esta luz debe verse la ideologfa tradicional que defiende los privile-
gios de la aristocracia en nombre de sus responsabilidades. Tocqueville
destaca los aspectos positivos de las relaciones sociales que correspon-
den a esta visién del mundo. Por caprichosos y ¢lusivos que fueran los
sefiores, es razonable suponer que durante un tiempo su sentido de la
responsabilidad aristocrdtica que les incumbfa con respecto a sus in-
feriores y sus consecuentes acciones prdcticas se mantuvieron en un
nivel relativamente slto, y que la lealtad y obediencia de sus subordi-
nados era auténtica. En verdad, si no hubiera existido dicha responsa-
bilidad de un lado y lealtad del otro carecerfa de sentido decir que las
relaciones tradicionales de autoridad se vieron quebrantadas. Teniendo
en cuenta los violentos conflictos que caracterizan también a la socie-
dad medieval, conviene considerar la pauta tradicional como si fuera
en parte un esquema de conducta y en parte un ideal. En este sentido,
los ideales son esenciales, porque influyen incluso en la orientacién de
quienes no se atienen a ellos. Las relaciones tradicionales de autoridad
permanecen incGlumes en tanto las acciones y creencias que se apartan
de esta pauta, asf como las que la sostienen, no socavan la reciprocidad
bésica de expectativas.
Decir que cuando los hombres cuestionan concienzudamente acuerdos y
convenciones antes aceptados por ellos se produce una crisis de transi-
cién no nos ayuda a distinguir tal cuestionamiento de los continuos
ajustes que tienen lugar en los derechos y obligaciones mientras las re-
laciones tradicionales de autoridad permanecen «incélumes». Tales
ajustes implican modificaciones mindsculas, que solo al acumularse se
trasforman en un cuestionamiento de los supuestos bésicos. Por lo ge-
neral, al observador contempordneo le cuesta admitir esta distincién.
Vislumbra una crisis (ninguna época carece de Casandras), pero no
puede decir si es la crisis, ni en qué habrd de desembocar. En su estudio
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de las decadentes relacion i
es de autoridad tradicionales i
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rity in industry, & Nueva York, John Wiley, 1956, pig. 73 y nﬁ. apd
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i ente. «Al esclavo debe obli-
&wﬂm = _Sw%dsgﬂﬁwhaﬂﬂ“wa libre ello corre por nco“_m
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3 .
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ﬂ.uoh“wa Wunno afiade algo que resulta importante €n nues

Jos pobres aumenten en
.ol ley de la naturaleza que
to presente: si ¢s una

. ... . Fuuun_su
cantidad mayor a las reservas alimenticias disponibles, las ¢ e Q.in.

ienen idad de comprender esta ley e instruir a
Mn_ Emhvwnhm””umwuhww__n:&? rw M&S mo_ ﬂn_..m“_ﬂ : MMM_Mn u.nxwm M“nﬂ:&.wmw

i ién es € ! |
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505 los L:Eo»mozu ya no poseen la on_:_nﬂwuﬂ.mm iva, sutoll
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i . 74,
2 Declaracién del reverendo Townsend citada en ibid., pig. 7
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dores deben dirigir a seres humanos, y ya en los comienzos del siglo
XIX se escuchan quejas vinculadas con la creciente distancia personal
que dificulta tal direccién —sobre todo en la antigua pauta paternalis-
ta—. Con la difusién de las ideas igualitarias disminuye ¢l énfasis en
el rango social, se ensancha la brecha entre las clases, como observa
Tocqueville, y se reduce la influencia personal de los empleadores, Con-
comitantemente, ya no se conffa solo en fuerzas econémicas imperso-
nales sino también en la influencia impersonal de las ideas y de la edu-
cacién. Es en este contexto que ciertos propagandistas independientes,
como Samuel Smiles, formulan la nueva ideologia empresarial, con su
hincapié en «la enorme influencia» que tienen los empleadores que
deciden acercarse a sus obreros «en actitud confiada y benevolentes y
«ayudarlos en forma activa en la creacién de hibitos juiciosos».® De
ahi en mds, las ideologfas empresariales consistirén en una combinacién
temdtica de los tres elementos siguientes: 1) el elemento paternalista,
ue toma como modelo la casa tradicional, en la cual la t6nica esté da-
M» por la dominacién personal del sefior sobre su familia v sus servido-
res; 2) el elemento impersonal, que toma como modelo la concepcién
del mercado de los economistas cldsicos, en el cual la presién anénima
de la oferta y la demanda y de la lucha por la supervivencia obliga a
los trabajadores a prestar acatamiento a sus empleadores; y 3) el ele-
mento educativo, que toma como modelo la clase escolar, el laborato-
rio de psicologia o la sesién terapéutica, en los cuales se recurre a la
instruccién, a incentivos y castigos o a motivaciones indirectas para dis-
ciplinar a las personas y alentarlas a intensificar sus esfuerzos.
En lo que respecta al curso seguido por la industrializacié
occidental, podemos postular una secuencia que, partiendo de una
clinacién del elemento paternalista y una intensificacién del imperso-
nal, pasa luego a una confianza cada vez menor en las fuerzas del mer-
cado y una confianza cada vez mayor en los procedimientos educativos.
Esta secuencia guarda la correspondencia mds estrecha con la evolu-
cién en Inglaterra y Estados Unidos, si bien aun en estos casos no es
mds que una burda aproximacién, ya que el paternalismo siempre in-
cluye un elemento &ﬂgng. la confianza en las fuerzas del mercado
a menudo se eshoza a la manera paternalista, y la dimensién educati-
va es compatible tanto con un enfoque impersonal como con uno per-
sonal. Los distintos antecedentes culturales, asf como la cambiante es-
tructura organizativa de las empresas econémicas, dan cuenta de los
variados énfasis que presentan las ideologias empresariales del tipo de
las de Estados Unidos, Alemania y Japén.*
La dimensién politica de estas ideologfas reviste, empero, especial im-
portancia. En un Estado nacional incipiente, que ha barrido con la
ivision de la autoridad piiblica, los organismos nacionales de

n de m:..o%o
(<]

antigua divisi

bierno ofrecen a los empleadores proteccién legal en cuanto a sus
erechos de propiedad. Estos derechos integran una amplia tendencia
igualitaria que también encuentra expresién en ¢l elogio de la frugali-
h& y el trabajo duro, cualidades que permiten a cualquier individuo

3 Citado en ibid., pdg. 112,

4 1bid., QW. 5; Heinz Hartmann, Authority and organization in German ma-
magement, Princeton, Princeton University

, 1959, y J. G. Abegglen, The
Japanese factory, Glencoe, The Free Press, 1958
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ivel i hortacio-
iquiri i : tus. En el nivel impersonal ao‘_».m ex
Mmm.ﬂ__.n.w_m%whmwww”om waw"%ncn genera ciertas paradojas tipicas, de gran
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”__ﬂmwn_oﬁ clases bajas en diligentes ¢ _Bvﬁsmom E”: M“ Mﬁ. , _v?.uvnno
desafio a la complacencia de los perezosos, sino que a e
. { mismos de quienes siguen en la pobreza pese a oot o
m_vn - ue hacen para salir de ella. Y ese respeto se ve M S bl
n..u%a - do el éxito econémico se interpreta como snon cong
..sw_n 0 Mcm”nnmo econdmico como signo de infamia. En ﬁw_w::n_?mns 4
S itaci6n, tales juicios contribuyen a que la vg__mn.o wbL.ep
nnnﬁwmﬁ um_wnmimnom se trasforme en un v_.mv_m:...n po :nM pelanth
o oy =r8 de vista, la interpretacién individualista o~ ﬂ?» o
U.n&o Mm.o _.ﬂ:o_.anm en la industria se presenta como E:m :M_“ _.“:o s
90:3_ om rechos de ciudadania a los que fracasan en M _nmnnnn_..o o
s a que puede gencrar un nuevo sentido de g 7
o :m:.».i om.:m:n:. a esfuerzos tendientes a definir la po whin
rnjsnay 1 n_»m... N: la comunidad politica nacional. De la B_MB»B_W oo
oy GS.uH.n ummné_n centrd la atencién en una :msu_.n_o_. o% _nw: -
e domiatcs, sansi po i cambio n s i dl e
ienci igui isis se I 1
o gn.h“ﬂ%.ﬂ“ﬁ nu»&o:n_. signada por un cambio %»:.hwm ideas
MMWMWMW:MMM a los derechos y obligaciones de las clases bajas.

La agitacion de la clase baja se vuelve politica: Inglaterra

Cuando la evolucién politica se atribuye a factores R_.o_.“.&_wh_nnwmr _M“
g bios producidos en la situacién de las clases —x:»m_ m wa_ow it i
fa ci _Mm %n:? nacional aparecen como productos 3% er s e N0
i n_:.sw. cién. Fsta linca interpretativa se desarro M a &
g _N»> arentemente es admisible, en el sentido de M_._:._“ G:zuce.H o
b xﬁz.m mm:&om Unidos y Francia «reflejan el auge de “__ = m:—-
_M..M,_.oﬂnh BnEo que la revolucién industrial en Inglaterra condu
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movilizacién politica de una incipiente fuerza de trabajo industrial,
Pese a su simplificacién extrema, estos enunciados aluden a fenémenos
histéricos mds que a principios generales; pero a la luz de estos fend.
menos bistéricos, todos los sucesos politicos se interpretaron en un
primer momento como subproductos mds o menos directos de proce-
sos sociales y econémicos.® Hoy sabemos ue, en otros lugares, han
tenido lugar revoluciones politicas a pesar uo la ausencia de una clase
media econémicamente poderosa y politicamente bien articulada —o
tal vez a causa de ella—: asf ocurri en Rusia o Japén. Asimismo, en
Estados Unidos, por ejemplo, la movilizacién litica de las clases ba-
jas fue anterior a la industrializacién en vez Aho ser resultado de esta,
Por consiguiente, si bien los cambios en las esferas econémica y poli-
tica estdn intimamente relacionados, sus influencias actdan en ambas
direcciones. De ahi que no nos sirva de mucho aceptar técitamente
como modelo a Europa occidental, y en especial a Inglaterra, Es verdad
que alli las ideas democriticas surgieron en circunstancias en que Jos
cambios socioeconémicos cjercfan hondo efect

0 en la estructura politi-
ca, pero esas ideas se difundieron a partir de entonces por todo el
mundo, aun donde no prevalecian tales circunstancias. La ciudadania

nacional y el industrialismo moderno se han combinado con una am-
plia variedad de estructuras sociales; es por ello que concebiremos la
democratizacién y la industrializacién como dos procesos distintos, por
estrecha que haya sido su vinculacién en ciertas ocasiones,

Esos dos procesos estuvieron fntimamente ligados en Inglaterra. Du-
rante mucho tiempo, el desarrollo inglés ha servido como modelo para
comprender el crecimiento econémico en relacién con la modernizacién
politica —quizd por la simple causa de que Inglaterra fue el primer
pais en crear una industria moderna—. Por este mismo motivo, con-
vendrd demostrar que incluso en Inglaterra es posible distinguir el
elemento politico en medio del cambio econémico. Ya vimos que, con
anterioridad al siglo xvi, las clases bajas habfan tratado de arrancar
concesiones a los poderes gobernantes merced a una postura «legiti-
mista» mezclada con violencia, o que habfan compensado su exclusién
del ejercicio de los derechos piiblicos con fantasfas milenaristas o ban-
dolerismo. No obstante, luego de que el despotismo ilustrado v los
filésofos de Ia Tlustracién formularan los principios de igualdad de de-
rechos para todos los hombres, se le hicieron viables a la clase baja
otras formas de protesta. No cabe duda alguna de que la industriali-

zacién contribuyé a que esta idea se difundicra, hecho reconocido
muy tempranamente:

«Puede declararse como cosa cierta
los pafses mds avanzados de Europa, no volversn a estar sometidos al
sistema patriarcal o paternal de gobierno. Esa cuestién quedsd resnelta
cuando se les ensefié a leer y se les dio acceso a los periddicos y a los

anfletos politicos; cuando se tolers que fuera predicada entre ellos
_“ rebeldia, y se apelara a sus facultades y sentimientos contrarios a

que los trabajadores, al menos en

3 Las modernas teorfas sociales y econdmicas aGn reflejan hasta cierto punto
In situacién histérica en la que i

Eé_a.c:.vﬂoc:umw_owan&og.-aof
tendria que ser posible evitar esta parcialidad.
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los credos profesados y defendidos por sus superiores; cuando se los
hizo trabajar socialmente en gran nimero bajo un mismo techo; cuan-
do las vias férreas les permitieron desplazarse de un lugar a otro y
cambiar de patrones y empleadores con la misma facilidad con que
cambiaban de vestimenta; cuando se los alenté a participar en el go-
bierno, por medio del sufragio».®

En este pérrafo, Mill describe un pafs relativamente industrializado, y

hace referencia a situaciones méds o menos caracterfsticas de la Ingla-

terra de la época, como el sufragio y las prédicas disconformistas;

pero sefiala también varios factores generalmente asociados con el re-

clutamiento de una fuerza de trabajo industrial: la instruccién de los
trabajadores, la difusién de material impreso entre ellos, la concentra-
cidn fisica del trabajo, el aumento de movilidad geogrifica y la desper-
sonalizacién del vinculo entre empleador y empleado. La descripcién
de Mill puede considerarse equivalente a lo dicho por Mannheim:

«. .. la moderna sociedad industrial [ merced a la movilizacién fisica e
intelectual de la gente] lleva a la accidén a aquellas clases que antes
solo desempefiaban un papel pasivo en la vida politicas.”

Bajo la influencia de las ideas igualitarias, esta movilizacién de la pro-
testa de la clase baja llega a orientarse, hablando en términos genera-
les, hacia el logro de una plena participacién en la comunidad politi-
ca existente o el establecimiento de una comunidad politica nacional
en la cual fuera posible dicha participacién. Esto es aplicable en prin-
cipio a algunos de los disturbios populares ocurridos en Inglaterra a
comicnzos del siglo x1x. Para Marx, tales disturbios son andlogos a las
rebeliones esporddicas de campesinos y artesanos durante siglos, en las
cuales destrufan las mdquinas como instrumentos mds inmediatos de
su opresién.® Autores posteriores han demostrado que esta violencia
no se dirigia inicamente a las méquinas sino también a los banqueros
y prestamistas, y que a despecho de su insurgencia manifiesta los tra-
bajadores ingleses de comienzos del siglo x1x exhibieron un sorpren-

dente respeto por la propiedad ajena, que no guarda relacién directa

con sus padecimientos. Al distinguir, en la préctica, el saqueo de la
destruccién «justificada» de la propiedad, puede decirse que los tra-
bajadores participaban en una «negociacién colectiva mediante las re-

6 John Stuart Mill, Principles of political ecomomy, & Boston, Charles C.

Little and James Brown, 1848, vol. 2, pdgs. 322-23, La formulacién de Mill

se cita aquf por su excepcional claridad, pero en apariencia se trataba de un

tema de discusion corriente. Véase el esclarecedor estudio de Asa Briggs sobre

la creciente conciencia de las relaciones de clase «The language of “class” in

early nineteenth century Englands, en A. Briggs v J. Saville, cds., Essays in

labour bistory in memory of G. D. H. Cole, Londres, Macmillan, 1960, pégs..
43.73,

7 Esta es la definicion de Karl Mannheim de la «democratizacién fundamen-
tals, la cual es compatible con distintas formas de gobierno, no solo con la
ademocracias. Sin embargo, la definicidn es \til, pues pone de relieve el sur-
gimiento de una comunidad politica nacional en la que todos los adultos, con
independencia de su clase, son ciudadanos v por ende participantes. Viéase Karl
Mannheim, Man and society in an age of reconstruction, & Nueva York, Har-
court, Brace, 1941, pfg. 44. :
8 Véase Karl Marx, Capital, & (Nueva York, Modern Library, 1936, pfgs.
466-78), donde se hallard su examen e interpretacién de tales rebeliones.
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vueltas»,” en una época en que las asociaci i
ley. Tales datos son compatibles con F.wm.oﬂ:Muo M_“M m-no.”_.wuh. =WM... ’

P

electorales serviri -
tidoto contra la vﬂv»ﬂﬂamm revolucionaria o constituirfan ”ﬂ. Nﬂ“..h“-
Mﬂn%hwo v»..m _M insu _&Snn&:.: Es dificil saber qué sentimientos
. aDa ese debate en el propio pueblo. Frente a su des; ituaci

_c_a&nu y al debate piblico acerca de su confiabilidad n_nﬂoah uwcmw_“u
ral que el pueblo tuviera muchas vacilaciones. Parece haber r_nﬂ.anmo

ormian?n-@a&nvg_m J. Hobsba

. . §v H
gud Present, vol. 1, 1952, pégs. 57.70, Ea Frank O, Do beskerss, Pest
1934, ples . order in regency m..w?:& (Londres, Oxford Universi Press,

los magistrados ingleses de esta falta de equi :&8.. . dispu
n:n_-w.,own:_-w.gunran_ o ..HEE.CJQ iy R .EE
MM_:-B_ ﬂ:«. distinto, de un Bnm“-ﬂ”..“.c o”:az_u m.,..h._m_“.”s H.M.n.nn..anﬂ_:h i
Gw__ﬂ..un de George O. Totten: «...un creciente mimero de -:ﬁ&wncﬁ.»n%.o
gricolas se convencicron de la necesidad de una accién politica cuando R_Sﬂ
tieron con qué frecuencia los perjudicaban los i i
m_ﬂﬂ vn.ﬂv@om_“_ _@ _Q—a iwna:uv. {«Labor and i
M.Mamﬂwn_mn 1960, ”.s: M.Nm.ﬁoa. -&MQMMA W«&eﬁi&.‘ and Cultural Change, vol. 9,
plantearo . = o Y . . .
s 8_ e Bﬂ vﬂcwﬂgnu similares con n&ﬂga. a a la conscripcién universal
naza revolucionaria, Un estudio de caso sobr probl conscripcidn
w_ u_.mﬂ_\nnhu:-:n- para el mauﬂo__n.. de las 3_”%0_:8 annwﬂuo&noafzngar fue
ey O_na“vo por Gerhard Ritter, Staatsbunst und Kriegshandwerk, Muy.
conexo en K ppourg, 1954, pigs. 60-158 y passior. Véase también un andlive
& Faber, 1943, pigs 3._.“%._$w.%_ﬂm ,m.n.n: u\& ..._nm.nah_w tuccién - -
se analizan 3. mnﬁ:n con ...n—pn&:. ! o - o
Ko £ a la experiencia inglesa, en M. G, Jones,
v&&i.&.. 'y school movement, Cambridge, Cambridge University Press, 1938,
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i diversidad de manifestaciones puede tener
wwﬁ%:m%ﬂn%r.wmnﬂ Mnnvomn,.nr de transicién caracterizada por Toc-
queville:

isi i en que la mente de los rmavna
PG s Mnbﬂnﬁ”:—“%ﬂﬂ”ﬂn uhbn&ﬂ?:.b.% la nocién de-
mBancnan.BMnu obediencia. Esta dltima pierde entonces importancia mo-
ral BNJQ ojos de ach_on obedece, que «u» _ﬂonw. .M.M.N-_M_Mnucmosﬁm n.—”_n”nm
i igaci ivina, pero aun no : :
N_gvon_ﬂnmm ww__“.w-aﬂw_._ v»un_ él =ﬂn presenta ninguna o._.BQ.n_.wMQ n_MwMﬂn
tidad o justicia, y se somete a ella como a una situacién degra
pero que reporta beneficios».**

. o.
i ta ambivalencia se nn.m...n_e.a en Inglaterra a m
mm_wu& ﬂ_an-ﬂo _uﬁnmm“.%on la idea de que es injusto privar al vcn_Eo %%
s .ﬂnon os de ciudadania, ya que los nRVn_m&on_nm poseen tales
= hos en virtud de su aporte a la riqueza nacional. 4 O
Mon ando sea imposible probar esta interpretacion, hay JM:& g
S.M- vM:..n juzgarla »M_Nmmwv_n. Uno de ¢llos nw que _m.mnm_.mcm m&._nnzm i
iblico acerca de la falta de contiabilidad ci
- fw_ m«”«ﬂ:ﬂﬂ :.: rechazo cada vez mayor de su resp »m.vw_&»&_. aMM
M_Mnan _c_.n%n en el preciso momento en a-mn la _.-wmcmﬂwc n.:m.w. M»Mnu mncn
i ideas igualitarias «llevan a la accion a : [
Mwmpﬁnmo_oo_nnnwnwwm mmhnavam&o un ﬂ»vn_ “_mwa MWn qu__mm_ %ﬂﬂm_ﬂﬂ
i i azo de
(Mannheim). En On»m_osoMm este rech i B .
o a la existencia, como en
WWMM” %ﬁﬂrﬂmﬂﬂﬁ llegé a ser objeto notorio de los ataques

socialistas:

han adue-
i e ve la luz en un mundo del que otros ya se
mwwuﬂwomﬂwmm amw_n mantenido por sus vnomns.zop.mm. noanm”Mn”w» ﬂ»_mvm
cuales tienc exigencias legitimas, y st la socieda n_.x B o
¢l no puede arrogarse ninguna prerrogativa al m pans a8
- id en verdad, no tiene ningtin derecho a ocupar € m_.m q :
g »W:S ol gran festin de la Naturaleza no hay ningiin cubicrto _.M.
Monancﬂwo para .m_nn es echado por ella, quien prontamente ejecuta sus pr

pias 6rdenes».™?

ia de

i as de esta fndole —como la referencia d
Wb%oﬂu_mwhﬂﬂwmo”wﬂamvl provenian de intelectuales v.o_om vowﬂ

o e fueran muy conocidas. Sin embargo, la altivez y :u:mv :
o mun . difundidos en los circulos de clase media, y es razona mn
i % E:w. a su cardcter inarticulado, el vcn._u_o se Ao_fnn»n_o» a
M.._%o M_Mwnwﬂmummuoa en respuesta a este cuestionamiento ptblico de su
mwmﬂ“unﬁﬂmwﬁa de la época hicieron frecuentes comentarios sobre la

12 Alexis de Tocqueville, Democracy in America, @ Nueva York, Vintage

Book . 194.95. AN ] :
13 .—.ﬂo_nsohmzﬁm_nrmm._ﬂw essay on the principle of population, & .—.w:&ﬁ. ]

Johnson, 2* ed., 1803, pég. 531, Este pasaje fue modificado en ediciones pos-
tetiores del Ensayo.
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reaccién popular. A menudo muy desconectados de la vida de la clase
trabajadora, tales observadores no eran imparciales en el debate con-
cerniente a «las clases bajas», y estaban divididos entre ellos, Muchas
eran sus tendenciosidades; pero si el embanderamiento deforma a ve-
ces la comprensién de los hechos, puede despertar también la sen-
sibilidad con respecto a ellos. En Inglaterra, hombres tan diferentes
entre si como Thomas Carlyle, William Cobbett, Benjamin Disraeli y
Harriett Martineau se ocuparon del sentimiento de injusticia entre los
trabajadores, la pérdida del respeto por si mismos, los abusos persona-
les que los gobernantes cometfan con ¢llos, el movimiento cartista co-
mo expresién de desenfreno del hombre comiin frente a la negacién de
sus derechos civiles, y la sensacién de los trabajadores de constituir un
«orden proscrito» en su propia tierra,}*

Esa hostilidad civica d¢l pueblo era seguida con gran preocupacién por
destacados dirigentes de muchas sociedades europeas. Vista en retros-
pectiva, tal preocupacién parece justificada, en el sentido de que el

cardcter de ciudadano de los integrantes del «pucblo» era en verdad
un problema.'®

Frente a la negacién implicita o explicita de la respetabilidad cfvica de
los pucblos, se contrapone, en forma bastante natural, la insistencia
en los derechos que no deben serle abrogados. Esta insistencia se fun-
da, sobre todo, en una justa indignacién ante la idea de que ¢l trabajo,
«piedra angular sobre la cual se erige la sociedad civilizada», recibe

«menos (...) de lo indispensable a un hombre recto y sobrio para
vivir con su familia de manera decente y cémodax.1®

14 Las fuentes de estas opiniones han sido el capitulo «Rights and mights» en
T. Carlyle, Chartism, Chicago, Belford, Clarke, 1890, gs. 30-39; G. U.w.h Cole
y Margaret Cole, eds., The opinions of William obbett, Londres, Cobbett,
1944, pdgs. 86-87, 123-24, 207 y passim; Hansard's parliamentary debates, vol,
49, 1839, cols, 24647, y R. K. Webb, The British working class reader, Lon-
dres, Allen & Unwin, 1955, pig. 96. También es pertinente citar aqui el c&
Iebre simil establecido por Benjamin Disraeli en su novela Sybil (Baltimore,
Penguin Books, 1954, pig. 73): «...dos naciones que no mantienen trato al-
guno ni se ven con ninguna simpatfa; cada una de las cuales ignora los hd-
bitos, ideas y sentimientos prevalecientes en la otra tanto como si habitaran en
regiones separadas o en distintos planetas; plasmadas por una sa diferente,
nutridas de diferente alimento, organizadas segiin diferentes idades y go-
bernadas por leyes que no son las mismass.,

15 Se hallard una resefia de los esfuerzos propagandisticos llevados a cabo en
Inglaterra para contrarrestar esta «hostilidad civicas en R. K. Webb, op. cit.,
passim, y R. Bendix, op. cit., pdgs. 60.73.

16 Frase extraida de un panfleto que circulé en Manchester en 1818 y es re-
producido en J. L. y Barbara Hammond, The fowsn labourer, Londres, -.b“
mans, Green, 1925, pdgs. 306.08. Dentro del paradigma de Tocqueville, pu
decirse que esta idea estd a mitad de camino entre la creencia en los «dere-
chos antiguos» erréneamente abrogados y la pretension de que los servidores
mismos debfan ser los amos, Véase también ol andlisis de von Stein, quien
sostiene que el antagonismo entre trabajadores y empleadores «procede, por
una parte, de la creencia en los derechos y merecimientos de n-h trabajador
individual, y por la otra de la certeza de ‘que en las condiciones actuales de
produccién mecidnica los salarios de los obreros no pueden alcanzar un monto
equiparable a sus reclamos como individuoss. Cf. Lorenz von Stein, «Der Begriff
der Arbeit und die Prinzipien des Arbeitslohnes in ihrem Verhiiltnisse zum

Sozialismus und Communismuss, Zeitschrift fiir die gesamte Staatswiseenschaft,
vol. 3, 1846, pdg. 263,
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Esta concepcién del «derecho a la subsistencia», con sus matices tra-
dicionales, la nocién del «derecho de los trabajadores al producto to-
tal» y la creencia de que todo trabajador apto tiene «derecho a traba-

jar» son los tres derechos intrinsecos o naturales que se oponen a los

contractualmente adquiridos, los Ginicos que reconoce el sistema juridi-

co prevaleciente.!” Si bien la elaboracion tedrica de estos conceptos en
Ja literatura socialista no revela como pensaba ¢l hombre corricnte, €s
razonable suponer que la temdtica comdn de tales teorias expresa los

En m_.w_-non.-. las protestas de la clase baja parecen tener como objeti-
vo el logro de la ciudadania %nsi los trabajadores. Quienes contribu-
su pafs tienen derecho a ser oidos en

yen a la riqueza y bienestar
dcn merezca el
a

sus consejos nacionales y a gozar de una posicion social
respeto ajeno. En Inglaterra, dichas exigencias no alcanzan nunca
el clima revolucionario que aparece con cierta frecuencia en el conti-
nente, aunque de vez en cuando también la sociedad inglesa se ve
rturbada por estallidos de violencia. Si la modernizacién politica de
nglaterra, pese a todos sus conflictos, sigui6 un ritmo relativamente
regular y pacifico, una de las causas es, quizd, que durante gran parte
del siglo x1x ese pais estaba a la vanguardia en la industrializacién y
en la expansién de sus territorios de ultramar. Los obreros ingleses
estaban en condiciones de exigir que se les conceda el lugar que les co-
rrespondia en la comunidad politica de la primera nacién del mundo.*®
En ese marco favorable, el debate nacional acerca del status apropiado
de las clases bajas se lleva a cabo en el lenguaje tradicional de la re-
ligién. Sin duda, los trabajadores ingleses se hallan muy desilusionados
con la Iglesia establecida y con los llamamientos religiosos, que con
suma frecuencia no son mds que defensas apenas disfrazadas del orden
establecido. Pero el atefsmo doctrinario es raro entre ellos, y los diri-
gentes suelen expresar sus demandas en un lenguaje biblico o cuasibf-

17 Para una exposicién detallada de estas concepciones sobre los derechos na-
turales cn el pensamiento socialista y su incompatibilidad con la ley de ﬁwﬂ
piedad, véase Anton Menger, The right to the whole produce of labour,
dres, Macmillan, 1899, passin.
18 %352&:93. ¢l gran efecto moral del uso que le dio Marx a Ja teoria
del valor trabajo se basa en estas concepciones de los «derechos naturaless, tal
como las analiza Menger.
19 Engels estimaba que entre los dos fenémenos habia un vinculo causal, como
se observa en su comentario a Marx de que «el aburguesamiento del proleta-
riado inglés» era, en cierto sentido, «muy natural en una nacién
al mundo enteros, Véase su carta 2 Marx del
Marx v F. Engels, Ausgeswiblte Briefe, Betlin, Dietz Verlag, 1933, pigs. 13132,
No obstante, esta interpretacién ignora ]a herencia histérica, que promucve una
«rcciprocidad nacional de derechos y obligaciones» pese a la amenaza de las
ideas revolucionarias y a las tensiones producidas por el répi i
mico. Hasta ahora, solo se ha examinado en forma muy fragmentaria la coin-
cidencia de la privilegiada situacion de Inglaterra con su privilegiada herencia
a poner en prictica esta «incorporaciény politica del «cuarto Estadow. Cf. u
_ Hammond, «The Industrial Revolution and discontents, The Economic His-
sory Review, vol. 2, 1930, pdgs. 227-28; Henri de Man, The psychology h
socialism, Nueva York, Henry Holt, 1927, pdgs. 3941, con referencia al ﬂ-
del autorrespeto herido en la protesta radical en Inglaterra, y Selig Perlman,
A theory of the labor movement & (Nueva York, Augustus Kelley, 1949, pdg.
291), quien destaca la particular significacion del problema del sufragio.
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i icios del reino existen or-
i ue «en casi todos los oficios
gremios, puesto ¢
ganizaciones».

5 bl .
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WMMH__M.MM_ on%ﬂ”»%ﬂ.ﬂ%%ghﬂﬁam por conspirar contra sus
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Esta opinién es instructiva, aunque su sensatcz no puede considerarse
nmoow_.nmw.mw.uh su parcialidad en favor de los empleadores, los Eunm.wm
5&82 son responsables de mantener la ley y el owmn_:. M”.ns_nmmonnw
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“38.?2 de lograr que el gobierno actie en lugar de m o%o.s.. Mono? !
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iene a sus propésitos, y, por dltimo, por su inclinacién a Bnr»dbnu .
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ncM.o Bﬂ.&-mm—.nu informales en las disputas suscitadas _osnnn _.M»__ 2 1
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de los magistrados, ni el principio de aplicar _ v% e
ferencia, ni el evidente ovw:::w%ﬂ Mw n_mwznnﬂﬂhmo mwow» nMo ekt
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N%N:nﬂmm_m Mhn_wu trabajadores, salvo en formas calculadas de an-

i 1 ts from the Home
i ., The early English trade unions. Documen. Ho
w\\.w wwv_wu_wm? Public Record Olffice, Londres, Batchworth Press, 1949,

wunmwnww.:wnm.agma ejemplos de estos diversos aspectos en ibid., pigs. 116, 126,

tera.
16869, 192.93, 216-19, 229, 23435, 237-38, 242, 259.60, 272, 283, ctcé
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temano para que dafien su condicién de miembros de la comunidad
que se respetan a si mismos.

Tocqueville ve en este periodo de transicién una gran amenaza revo.
lucionaria. El sefior sigue esperando servilismo pero se rehidsa a hacerse
responsable de sus servidores, al par que estos demandan igualdad de
derechos y se vuelven intratables. En el plano social, el caso de Ingla-
terra se aproxima a este modelo. Muchos de los primeros empresarios
ingleses rechazan, sin duda, toda nnmvoamuz_au% por sus empleados,
pero esperan su obediencia; rechazan toda interferencia del gobierno
en la conduccién de la empresa, pero procuran hacerlo responsable de
las consecuencias piblicas infortunadas de sus propios actos.** Los fun-
cionarios oficiales apoyan en muchos casos a los empresarios porque la
agitacién truculenta les preocupa hondamente; mas es preciso hacer
unas cuantas salvedades. Hay industriales que reconocen las obligacio-
nes tradicionales de una clase gobernante, Algunos magistrados adhie-
ren al principio de la no interferencia del Fstado (incluso en las pri-
meras décadas del siglo x1x) con actitud de distanciamiento critico.
Por qiltimo, la exigencia de igualdad de la incipiente clase obrera se
vertié en un molde mds o menos conservador, en el sentido de que, en
definitiva, no implicé mds que el reclamo de que se aceptara piiblica-
mente la igualdad de los ciudadanos. En otras palabras: la sociedad
inglesa demostré ser capaz de hacer lugar a la clase baja en la comuni-
dad politica nacional como un participante igual a todos los restantes,
si bien incluso en Inglaterra esta evolucién entrafid una lucha prolon-
gada, y la igualdad tal como hoy la entendemos, con todas sus reper-
cusiones, no se logrd sino en forma paulatina,

Implicaciones teéricas

El andlisis anterior se limita a los procesos ocurridos en Inglaterra. La
industrializacién solo comienza una vez; luego, sus técnicas son toma-
das en préstamo. Ningiin pafs embarcado desde entonces en el proceso
puede comenzar en el mismo punto en que comenzd Inglaterra en el
siglo xvir. Inglaterra es la excepcién mds que el modelo. Durante un
tiempo, poseyd casi un monopolio en las técnicas més avanzadas de la
produccién industrial, y otros paises aprendieron de ella. A lo largo de
casi todo el siglo x1x se mantuvo a la vanguardia al combinar su pre-
eminencia industrial con su preeminencia politica. Vistas las cosas des-
de nuestra actual posicién, sabemos que, como resultado de estas con-
diciones y otras conexas, a su incipiente «cuarto estado» se le permi-
1i6 a la postre participar en la comunidad politica nacional, gracias a
una redefinicién gradual de derechos y obligaciones mds que a conse-

24 En estos casos, hasta Jos mds fieles voceros ideoldgicos del laissez-faire in-
tervenian activamente en la ampliacién de los controles del ierno. Para de-
talles al respecto, véase Marion Bowley, Nassau Senior and classical economics,
Londres, Allen & Unwin, 1937, pdgs. 237-81: S. E. Finer, The life and times
of Edwin Chadwick, Londres, Methuen, 1952, passinz; J. B. Brebner, «Lais-
sezfaire and State intervention in 19th century Britaine, Journal of Economic
History, vol. 8, suplemento de 5.«&.-“?93..3.
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oo &»Bsnnoﬂo”.o“_vﬁo por sf misma.*® Pero el nxnnvn._c_su - w»oﬂwn&.
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M%mmmoﬂws_nm como modelo que, segin suponfan, a
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i uncié Hartwell,
¢l siguiente pasaje extraido de un discurso que vawm Dais donde las
25 Véase el s 1837: «Me parece una anomalia que en mpeS g
O e a5 clencias han sido clevadas o tal altura fundument¥AcCie Firos
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bistory of B o comparar lo anterior con esta mon_uznun e m-nsneosxxﬁ__-w .ﬂ
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g s e i S fragmentos de esa clase An..v Vuestra eman-
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ini Duties of Man and other essays,
i ionals. Véase José Mazzini, The
Gobierno NACE™P. Dutton, 1912, pigs. 5354
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masas por tener «satisfacciones creativas» en una sociedad «buenas.
Yo interpreto tales movimientos como hechos politicos, y defino su ca-
récter en términos del contraste entre la comunidad politica
derna y la moderna. Cuando se adopta este punto de vista, el Xvin
presenta un hiato bésico en la historia de Europa occidental. Antes de
€l, las masas del pueblo estaban totalmente impedidas de ejercer sus
derechos piblicos; a partir de €l, se han convertido en ciudadanos, .
en este sentido, en participantes de la comunidad politica. La «era h
la revolucién democritican se extiende desde esa época hasta el pre-
sente. En tal perfodo, algunas sociedades han universalizado la ciuda-
danfa en forma pacifica, mientras que otras no lograron hacerlo y su-
frieron, por consiguiente, diversos tipos de levantamientos revoluciona-
rios. Considerado de esta manera, el problema de las clases bajas en
un Estado nacional moderno reside en el proceso politico por el cual
se amplian y redefinen gradualmente, en el nivel de la comunidad
nacional, los derechos y deberes reciprocos. Es totalmente cierto que
este proceso se ha visto afectado en cada ocasién por fuerzas que ema-
naban de la estructura de la sociedad; pero sostenemos que la distribu-
cién y redistribucién de los derechos y deberes no son meros subpro-
ductos de tales fuerzas, sino que en ellas influye vitalmente la posicién
internacional del pafs, las concepciones acerca de la distribucién correc.
ta en la comunidad nacional, asi como también ¢l toma y daca de la
lacha politica.®®
Mis tesis armonizan con la importancia asignada por Tocqueville a los
derechos y obligaciones reciprocos como eje de la comunidad politica,
En Europa, la creciente conciencia de la clase obrera expresa ante todo,
una experiencia de alienacién politica, o sea, ¢l sentido de no ocu-
par una posicién reconocida en la comunidad civica o de no tener una
comunidad civica en la cual participar. A causa de que la participacién
politica popular se ha vuelto posible por primera vez en la historia euro-
pea la protesta de clase baja contra el orden social descansa (por lo me-
nos en un comienzo) en los cédigos de conducta prevalecientes, y re-
fleja por ende un espiritu conservador, aun en los casos en que lleva a
la violencia contra las personas y contra la propiedad.®” Mis que ir en
busca de un nuevo orden social a la manera milenarista, las masas re-
cién politizadas protestan contra su ciudadanfa de segunda categorfa,
y exigen participar en términos de igualdad en la comunidad politica

26 Este enfoque difiere del marxista, para el cual la politica y el Estac - son
variables dependientes de la cambiante organizacién de la produccién Fi _var
xismo no llega a abordar la cuestién de la autonomia relativa de las acciones

del Estado ni la existencia continua de comunidades politicas nacionales. Tam-
bién difiere del erfoque sociolégico de la politica y las instituciones formales,
que interpreta la primera co

mo un mero subproducto de la interaccién de los
individuos, y las segundas como la «caparazén exteriors, dentro de Ja cual las

Interacciones proporcionan la clave para una comprensién realista de la vida
social. Véase una critica de este reduccionismo en Sheldon Wolin, Politics and
vision, & Boston, Little, Brown, 1960, caps. 910, Un enfoque alternativo, que
destaca la autonomfa parcial, asf como la interdependencia, de Estado y so-
cledad, es el que presenta Max Weber, como va vimos en las pdgs. 25-28,

27 Véase sobre este punto la expresién de disgusto de Engels con referencia
# la arraigada «respetabilidads de los obreros ingleses v sus dirigentes, en su
carta a Sorge del 7 de diciembre de 1889, Ausgewabite Briefe, op. cit., phg. 495.
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: 29
La extension de la ciudadania a las clases bajas

Elementos de la ciudadania
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adultos. En Europa occidental, esta ampliacién de la ciudadania nacio-
nal se distingue del resto del mundo por las tradiciones comunes del
Standestaat.”® La integracién gradual de la comunidad nacional a __-!!t
de la Revolucién Francesa _.n%&n estas tradiciones cada vez que la am-
pliacién de la ciudadania se discute en términos del «cuarto estadon,
0 sca, en términos de hacer extensivo el principio de la representacion
funcional a los que estaban antes nun_cm%ﬁ de la ciudadanfa. Por otra
parte, la Revolucién Francesa promulgé también el principio plebis-
citario, segiin el cual debian eliminarse todos los poderes que mediaban
entre el individuo y el Estado (como los estamentos, las corporacio-
nes, etc.) para que todos los ciudadanos tuvieran, en su calidad de in-
dividuos, iguales derechos ante la autoridad nacional soberana
Deben agregarse algunas palabras con respecto a los adjetivos «funcio-
nal» y «plebiscitarios. La frase «representacién funcional» deriva de la
estructura politica medieval, en la cual se estima apropiado, por ¢jem-
plo, que los integrantes de mayor edad o el gran maestro de una guilda
R%RS:S a esta en una asamblea municipal. En este caso, el término
«funcién» se refiere, en forma genérica, a todo tipo de actividad que
se considera propia de un estamento. Empleado con mayor amplitud,
designa actividades, o derechos y obligaciones, especificos de un grupo.,
Como tal comprende tanto la observacién de determinada conducta
cuanto los mandatos éticos sobre lo que se estima correcto, Sin embar-
£0, esto Gltimo implica teorias muy diferentes sobre la sociedad. En la
sociedad medieval, el rango y las funciones propias de los Srupos cons-
titutivos estdn fijados en un orden jerirquico. En las sociedades occi-
dentales modernas esta antigua concepeién ha dado paso a conceptos
sobre la funcién de los grupos que suponen el ideal de igualdad, excep-
to en los casos en que persisten connotaciones medievales. El término
«plebiscito» se refiere a la votacién directa, sobre un importante pro-
blema piblico, de todos los electores calificados de una comunidad.
Cuanto més amplia es la comunidad, menores son los requisitos estipu-
lados para los electores, y, por consiguiente, cuanto mayor es el niimero
de sujetos que mantienen relacién directa con la autoridad ptiblica, ma-
vor serd también el conflicto del principio plebiscitario con el funcional,
Naturalmente, el significado concreto de ambos principios varfa de
acuerdo con la definicién de las actividades especificas de cada grupo
con la amplitud de la comunidad y sus requisitos de pertenencia,
m.b secuencia de sanciones y codificaciones mediante la cual la ciudada-
nfa llegé a ser nacional en muchos paises de Europa occidental estuvo
caracterizada por diversas transacciones entre los dos principios mencio-
nados. Para analizar esta evolucién en términos comparativos, es pre-
ciso distinguir y examinar los diversos derechos de ciudadanfa. En su

0 Tanto es asi que el historiador Otto Hintze niega que en ningin otro Jugar
haya habido un desarrollo autéctono del constitucionalismo. Véase su «Welt-
hichtliche Vorbedingungen der Repriisentativverfassungs, en Staat und Ver-
assung, Gotinga, Vandenhoeck & Ruprecht, 1962, pigs. 140-85.
.P_- Estos dos modelos han sido examinados con referencia a la distincién entre
principios representativo y plebiscitario por Ernst Fraenkel, Die reprisen-
tative und die plebiszitire Komponente im demokratischen Verfassungsstaat,
nderno 219-220 de Recht und Staat, Tubinga, J. C. B. Mohr, 1958, La ideo-
m- del plebiscitarismo estd documentada en 1. L. Talmon, The origins of to-
tarian democracy, #% Nueva York, Frederick A. Pracger, 1960,
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estudio Citizenship and social class, T. H. Marshall formula una triple
tipologia de los derechos:

«—derechos civiles tales como la libertad de la vnnwom“ﬂ._ _“_- E_v.““u
de palabra, de pensamiento y de ?Jnm monnmwo m__ _»cmmunﬂ edad pe

‘ ntratos vélidos, y el derecho a la | :
NIL» oﬂga%_on”nvﬂﬁm&. como el sufragio y €l derecho a ocupar cargos
vl.m_u_moo-" 7 desde ¢! derecho a un minimo bienes-
tar nunomcrw_amnma. “mehﬁwou ﬂ_ﬁg el derecho a .339:%:. v_n:»MBoM“M
el vw.:.maoao social y a vivir como un ser civilizado, de acuerdo
los patrones vigentes en la sociedad».

A esos tres tipos de derechos les corresponden cuatro grupos de insti-
tuciones pablicas:

«los tribunales, para salvaguardar los derechos civiles y, Wv&m_wﬂﬂwﬂ
te, para proteger en todos sus derechos a aquellos B_ﬂ: _.mM nﬂw o4
ticulados de la comunidad nacional a quienes se _owA E.” e
i i ionales, como vias de ac-
i entativos locales y nacionales, ¢ :
_ov._umw Mwﬂﬁdﬂﬂﬂ.«nﬂﬂu en la toma de decisiones piblicas y en la acti-
i islativa; i ;

Nmm“nwwwmmw&u ua«...QNMum_a:n »wnmcmnwﬁ :”w_o anamnwneww.ﬂw nnOﬂMMﬂ m“w.

ad y otros infortunios, y las escuelas, i
w%%wﬂn“wﬁo_wwnﬂﬁag% de la comunidad recibir siquicra los elemen
tos bdsicos de la educacién».

i el establecimien-
ici ¢, los derechos de ciudadania aparecen con el ¢

mw: Mns“u.ﬂ”&%m de derechos ante la ley. El :.m_smcm_ es EM« M_m —M»nmn\“
“contratos vilidos, de adquirir propiedades y desprenderse ﬂ _n ota
g Idad .:n&o».mnsn terreno a expensas de la proteccién lega ». o
_n.m_um o_a hereditarios. Cada hombre goza ahora del derecho a %nnn_ :.c
ww:.on.ﬂa& independiente; pero si bien la 1 m&h_an M.“ o_nvum_n j :
ridica, nada dice sobre su idoneidad para usarla. A n_m. , los ...nnronnoa
nmi_n“ se hacen extensivos a los hijos .h_nn:::o.u. a los sﬂﬂﬂnﬁ mn_dw.
los judfos; el principio de igualdad juridica contribuye a abolir Ko
%—w:-.v creditaria equipara ¢l status de _q._.»n_mo y mujer, Qm.mcomm..

el v&_,n-. de los vnwng:oau sobre sus hijos, favorece el g S.Mn_orow.
legaliza el matrimonio civil.** Concomitantemente, su ampliacién

i i i T. H. Marshall, Class,
se hace alusién ha sido reimpreso en .
w.n_nmw_:uﬂﬂwnﬂh “-.-in development, Garden City, N. ¢ £ —H,u‘_no:nwrao-ﬂ-w. 1964, pégs
T ko e 5 S S et Y e
n, u. » S
Ww Mm-_amm_ww. v_wa. neunwo Para detalles referentes a esta Unco_m...n.w:v_mﬂ_n M:Q >N.
Bwﬁp.- >=mm1-. Suiza y Francia, cf. J. W. Hedemann, <Mrw$ Nu.nco_u. ot
E.Fiwa int 19 Jabrbundert, Berlin, Carl Heymanns lae, o
1935. Se incluye una breve resefia de los antecedentes wm. 2:0232..%? X
_cn&r en Furopa en H. Thieme, Das .2&55.? .m.w&ma .m.-nh ool
trechtsgeschichte, Basilea, Halbing & Cn_....o:r»r? e 1 N B
wmp . lio &n_..an cf. F. Wicacker, Privatrechisgeschichte der i
Gotinga. Vandehoeck & Ruprecht, 1952, esp. pégs. 197-216 y passim.
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neficia a los sectores inarticulados de la acion, dando un positivo
sentido libertario al reconocimiento legal de la individualidad,

Ahora bien: este incremento de la igualdad legal va acompafiado por
la desigualdad social y econémica. Tocqueville y otros autores sefiala-
ron que en la sociedad medieval muchas personas dependientes eran
protegidas en alguna medida contra los rigores de la vida por las cos-
tumbres y por la benevolencia paternalista, aunque tuvieran que pagar
como precio a cambio de ello su sumisién personal, La nueva libertad
del contrato de salario pronto acaba con toda proteccién de esa fndo-
le.** Al menos durante un tiempo, no se instauran nuevas medidas de
proteccién en lugar de las antiguas; por lo tanto, los prejuicios de clase
y las desigualdades econémicas excluyen rdpidamente a la vasta ma-
yoria de la clase baja del goce de sus derechos juridicos. El derecho del
individuo a establecer y defender sus libertades civiles bdsicas en igual-
dad con los demds y mediante los procesos legales de rigor es un de-
recho formal, en el sentido de que se le garantizan facultades legales

sin ayudarlo en absoluto a hacer uso de tales facultades. Como ob-
servé Anton Merger en 1899:

«Nuestros cédigos privados no contienen una sola cldusula que asigne

al individuo aunque mds no sea los bienes y servicios indispensables
para su mantenimiento».®®

En este aspecto, la igualdad de ciudadania y las desigualdades de clase
social se desarrollan juntas.

La yuxtaposicién de igualdad legal y desigualdades sociales y econémi-
cas inspiré los grandes debates politicos que acompaiaron la creacién
de las naciones europeas en el siglo x1x. Tales debates giran en torno
de los tipos y grados de desigualdad o inseguridad que deben juzgarse
intolerables, y los métodos para aliviarlas. Los voceros de una cohe-
rente posicién de /aissez-faire procuran responder a este int te
dentro del marco de los derechos civiles formales. Tras haber sido le-
galmente reconocidos en el ejercicio de sus derechos individuales, in-
sisten en que un gobierno legitimo debe atenerse a lo que ordena la ley.
Concuerda con esta posicién el hecho de que en la mayoria de los pai-
ses europeos las primeras leyes fabriles estdin destinadas a prot a
las mujeres y nifios, quienes a la sazén no son considerados ciuda

en el sentido de la igualdad legal®® Por el mismo criterio, todos los

34 A. de Tocqueville, op. cit., vol. 2, pdgs. 187-90.

35 A M , Op. cit,, pigs. 34,

36 El igualitarismo ideoldgico, asi como el interés por romper con las limita-
ciones familiares a la libertad de accién econdmica, fueron presumiblemente el
motivo por cl cual la proteccidn se extendié en primer término a estos secto-
res —los mds desarticulados— de las «clases bajas». Se hallard un andlisis
critico del Cédigo Civil Alemdn de 1888 exclusivamente en términos de los
intereses econdmicos que estaba destinado a servir en A. Menger, Das biirger-
liche Recht und die besitzlosen Volksklassen, & Tubinga, H. Laupp’sche Buch-
handlung, 1908 (el libro fue publicado originalmente en 1890). Esta _.snava
tiva omite el interés auténomo en la legalidad formal constituye la tarea
de los profesionales del derecho, y que conduce al pro ongado conflicto entre
¢l positivismo jurfdico y la doctrina del derecho natural, Véase sobre este punto
el andlisis de Max Weber, Law in economy and society, Cambridge, Harvard
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hombres adultos lo son, ya que gozan de la facultad de participar en la
lucha econémica y de cuidar de si mismos. Consecuentemente, son ex-
cluidos de todo reclamo legitimo de proteccién. De este modo, los de-
rechos formalmente garantizados benefician a los hombres de fortuna
0, para ser mds exactos, a aquellos a quienes se define legalmente como
desiguales, en tanto que todo el peso del veloz cambio econémico re-
cae sobre los «trabajadores pobres», sentando asi en época temprana
las bases de la agitacién.
Dicha agitacién es, desde un comienzo, politica. Uno de los primeros
resultados de la proteccién legal de la libertad de contrato es la prohi-
bicién legal de los sindicatos; pero alli donde los instrumentos legales
se emplean a la vez para proteger la libertad individual de contrato y
para negarle a las clases bajas ¢l derecho indispensable a fin de gozar de
esa misma libertad (o sea, el derecho de asociacién), necesariamente
aumentan los ataques contra la desigualdad. Ya no se busca tinicamente
la igualdad merced a la libertad de contrato sino merced al estableci-
miento de derechos sociales y politicos. Si miran hacia atrds, los Esta-
dos nacionales de Europa occidental pueden ver la historia —larga o
corta, segiin los casos— de las medidas legislativas y decisiones admi-
nistrativas que incrementaron la igualdad de los individuos pertene-
cientes a distintos estratos de la poblacién en términos de su capacidad
y situacién legal.* En cada uno de los Estados nacionales y en cada
conjunto de instituciones es posible sefialar cronolégicamente las me-
didas piiblicas adoptadas y trazar la secuencia de presiones y contrapre-
siones, de negociaciones y maniobras que estdn por detrds de la amplia-
cién de los %nnnnro« mis alld de las capas privilegiadas tradicionales.
La extensién de diversos derechos a las clases bajas ha seguido una
evolucién peculiar en cada pafs; su consideracién detallada permitiria
observar en qué grado notable se niegan o violan en la préctica las san-
ciones legales, poniendo de relieve c6mo se enfrenté o eludié, en cada
caso, el problema de la situacién civica de las clases bajas, qué cursos
de accién alternativos se examinaron, y por medio de qué pasos suce-
sivos se fueron a la larga ampliando los derechos de ciudadanfa. Un
andlisis completo echarfa luz sobre cada etapa, pero también oscure-
cerfa el proceso global de la formacién nacional.

Pues, tomados en su conjunto, los desarrollos experimentados por los

diversos paises europeos también constituyen el pasaje de las socieda-
des estamentales del siglo xviir al Estado benefactor del siglo xx. Un
estudio comparativo de este pasaje desde el punto de vista de la ciuda-
danfa nacional inevitablemente resultarfa abstracto si se lo yuxtapu-

siera a la cronologia especifica v al andlisis detallado de las sucesivas

University Press, 1954, pdgs. 284-321, como también el esclarecedor estudio de
la sefiora Darmstaedter, Die Grenzen der Wirksambkeit des Rechtsstaates, Hei-
delberg, Carl Winters Universititsbuchhandlung, 1930, pdgs. 52-84

37 Cuando todos los ciudadanos adultos son iguales ante la ley y libres de

emitir su voto, el ejercicio de estos derechos depende de la capacidad y volun-
tad de la persona para hacer uso de las facultades legales que le han sido conce-
didas, Pero el .Enanx_v%t_ de los ciudadanos entrafia derechos Nﬂ obligaciones
que no “pueden ser ificados a voluntad sin la intervencién del Estado. Se
encontrard un andlisis de la distincién conceptual entre la capacidad como «fa-
cultad legal de hacer» y el status como «estado legal de sers en R. H. Graveson,
op. cit., pigs. 55-57.
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sanciones legislativas en cada pafs. Pero tendrfa la ventaja de poner de
manifiesto esta verdad: consideradas acumulativamente v a largo plazo,
las sanciones legislativas extendieron los derechos de ciudadania a las
clases bajas y representan, de ese modo, un proceso auténticamente
comparable en la Europa de los siglos x1x y xx. Wiy
El siguiente andlisis se limita a un solo aspecto de la formacién de na-
ciones en Europa occidental: la entrada de las clases bajas en la arena
de la ve.\:wma nacional. Solo se tomardn en cuenta las medidas de im-
portancia inmediata para los movimientos de clase baja tendientes a
ese ingreso en la politica nacional.®® Las decisiones vinculadas conel
&w.wq.&e a la asociacién y con el derecho a recibir una educacion formal
minima son fundamentales, ya que tales derechos establecen el marco
para la incorporacién de las clases bajas y condicionan las estrategias
v actividades de sus movimientos una vez que se les permite formal-
mente tomar parte en la politica. Luego se examinan los derechos de
participacién reales, en términos de la extensién del sufragio y de las
providencias referentes al voto secreto. En su conjunto, la ampliacién
de estos derechos es una seiial indicativa de lo que _x&:..n denominarse
la incorporacién civica de las clases bajas.

Un derecho civil fundamental: el devecho
de asociacion y organizacién

En una economia competitiva de mercado, los derechos civiles son
esenciales, por cuanto «dan a cada hombre, como parte de su status
individual, la facultad de intervenir como unidad independiente en la
lucha econémica»,® Al reconocer tinicamente a las personas que po-
seen medios para va.n%nan a si mismas, la ley acuerda en la prictica
derechos civiles a los duefios de propiedades o a los que tienen una
fuente de ingresos asegurada. Todos los demds, segiin los puntos de
vista prevalecientes a comienzos del siglo XIX, resultan condenados
por su fracaso en la lucha econémica. E] principio abstracto de la igual-
dad subyacente en el reconocimiento legal ¢ ideolégico del individuo
independiente es a menudo la causa directa de desigualdades gravemen-
te acentuadas. En el contexto actual, el ejemplo mds significativo de
este efecto es la insistencia juridica en que el contrato salarial es un
contrato entre iguales, en que el empleador y el trabajador son igual-
mente capaces de salvaguardar sus intereses, Sobre la base de esta igual-
dad juridica formal, se les denegé a los trabajadores de muchos paises
curopeos el derecho a organizarse para negociar con sus empleadores,
Sin embargo, esta denegacion del derecho a organizarse planteé desde
un principio dificultades politicas y conceptuales. Los derechos civiles
no comprenden tan solo los derechos de propiedad y contrato, sino

38 En consecuencia, solo se presta atencién ci i i

final de este proceso de cambio: la asownm. zhaﬁ:n“_nm“hmﬂm?“w&”.nﬁﬁ_h
N:n”n% -_ la Mx.a:_w_? de __3 aomnn——ou. civiles, y la codificacién e implantacién
et Bno vwa lerechos de asistencia social en nuestras sociedades modernas «de

39 T. H. Marshall, op. cit., pig. 87, Las bastardillas son mfas,
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también la libertad de palabra, de pensamiento y de fe, que incluyen
la libertad de unirse a otras personas en la prosecucién de fines priva-
dos legitimos. Tales libertades se fundan en el derecho de asociacién
(right of association) principio legal aceptado en varios paises euro-
peos (Francia, Inglaterra, Bélgica, Holanda) que, pese a ello, decidie-
ron privar a los trabajadores del derecho de organizacion (right of com-
bination). Se sostenia que las condiciones de trabajo debian esta lecer-
se mediante convenios acordados libremente entre un individuo y
otro.** No obstante, tal prohibicién se distinguia del derecho a inte-
grar asociaciones religiosas o politicas, en la medida en que las asocia-
ciones no prohibidas especificamente por la ley eran legales. En conse-
cuencia, e fijaron regulaciones especiales para los jadores de di-
versas categorias, con ¢l fin de «sostener» el principio de la igualdad
formal ante la ley.
La distincién entre asociacién y organizacién no se estableci, empero,
en todos los pafses. Para entender esta diferencia debemos recordar el
enfoque tradicional de la relacién sefior-servidor, comin a varios paises
de Europa. Las sanciones legales estatuidas tenfan como finalidad re-
ar la relacién entre seiiores y servidores y controlar la tendencia de
os maestros y oficiales a coaligarse con el objetivo de aumentar los
precios o los salarios. La importancia de tales regulaciones aument5 al
entrar en decadencia las organizaciones gremiales, si bien las medidas
del gobierno a menudo resultaban ineficaces a causa de los nuevos pro-
blemas planteados por el acelerado desarrollo econémico. Los esfuer-
z0s para afrontar estos problemas podian adoptar diversas formas.
Una de ellas era la tentativa del Estado de ampliar los procedimien-
tos tradicionales; este enfoque funcioné durante un tiempo en Ingla-
terra, pero luego cedié ante la distincién entre las asociaciones permi-
tidas v las organizaciones prohibidas a los trabajadores. En los pafses
escandinavos y en Suiza las politicas tradicionales tuvieron mayor éxi-
to. Estos pafses siguieron siendo predominantemente agricolas hasta
bien entrado el siglo x1x; con posterioridad a la quicbra de la sociedad
estamental, se produjo en ellos una notable proliferacién de asociacio-
nes religiosas, culturales, econémicas y politicas. Con excepcién de
unos pocos casos de violento conflicto, poco o nada hicieron sus go-
biernos para restringir o dar legalidad a dichas actividades. También
hubo diferencias en lo que respecta a las diversas medidas utilizadas
para hacer frente a la creciente rebeldia de los jornaleros y trabajadores
agricolas; pero ninguno fue tan lejos como Inglaterra en la sancién de
leyes prohibitivas especiales destinadas a eliminar (ya no a restringir)
las organizaciones obreras. En un marco tradicional de esa indole, con
la ideol estamental que lo caracterizaba, tal prohibicién hubiera

las asociaciones de jornaleros se amplia vertirse
prohibicién general de todas las A»m%BLM“..m —““a“ﬂ looBoo: EM
Cédigo Civil prusiano de 1794—. Dicha prohibicién estaba .Eo_“_m-
vw_:n..w»_snumn contra los masones y otras formas primitivas de orga-
nizacién cuasipolitica que comenzaban a surgir en respuesta a las ideas
y hechos de la Revolucién Francesa (tales leyes se uv:au—du.-mg
contra _nm‘ organizaciones de trabajadores). La prohibicién especifica
de estas dltimas no tuvo lugar en Prusia hasta la década de 1840,
m_-ﬂ...m.uunvn: %cm":» ya se habia producido en 1803. Este n&gﬁ abso-
uede examinarse juntamente con otras politica i
plantadas en distintos lugares y que tuvieron nmon_mc i ”a._ oy
organizaciones de trabajadores. En Italia y Es am»Om T
ﬂmon_mn_.o:nm era tradicional y funcionaba w am%n_ _hﬂ.ﬂwﬂ.ﬂm_ﬂﬁmﬂu
m.w sanciones legislativas concretas para asegurar su nr.:v:::nns N.“
rancia, por el contrario, la tradicién plebiscitaria de las relaciones di-
Mwﬂwncuﬁ n__h mm"nm%a _« el Gcnw@m%wo =_n<m a la promulgacién de la
€lel iers» en p ia a limi
M_MMM”,S se <MN fortalecida con Z»vo_ouwh m.m. wwﬂnm_ﬁnﬁﬂwﬂnn“ﬂmmwwﬁ
o o A
Wo”xm_ﬁ.o: M__MW wnmw»ﬁwwwnu: la compatibilidad mutua del absolutismo y el
'inalmente, en Inglaterra, la irritante distincién primiti i
ciones y organizaciones demostrd, a _E.mn“b mwwowu“_wwwoﬁﬂﬂ_wmonﬁn.
BomM_mSE_uW. El derecho de asociacién posibilitaba la agitacién vo_:.m_nn
M.:: »hn.n_ 2»_%3 posible oponerse a la supresién de los sindicatos.
macig g o amalle e e ot mse ey S
vantd la férrea R&o&n&: de ﬂwu .“B. mh”wuw.mmo“sou on.on g e
Smmo que estas medidas represivas mnrmn v&wnnnn..mm woh MM:M_M.»“. Mﬂ”
en las que las trasgresiones no eran castigadas, porque los empleado-
“.o« no presentaban sus denuncias y los magistrados, en ausencia de ta-
mm mM::wn_Muma_Mvo tomaban medida alguna. ¥
uando la decadencia del sistema de guildas, junto i
J&o del mnuu:.o:o. econdmico, sugirié la =3MaanmnMM M.Mﬁ«uoaonn__nr
M.M...nw de la relacién entre sefiores y servidores y las »mo...mnnmﬂcaa
jornaleros, los diversos paises de Europa occidental respondieron
_QW: tres tipos de B&.&%. distintas en lineas generales. Paises como
. s _MMQ:@GEB«. y Suiza continuaron con la organizacién tradicional
e los oficios hasta el perfodo moderno, preservando el derecho de
asociacién al par que ampliaban la regulacién legal de las relaciones
w::.o sefiores y servidores y de las asociaciones obreras, con el fin de
acer ?namn.» _ma nuevos problemas. Esta variante representa, con al-
gunas modificaciones, el concepto medieval de la libertad como privile-
gio, concepto que posibilita sin duda el fortalecimiento legal de los

trasgredido el derecho de asociacién, que gozaba de nw.,%sn&: general,
No imperaron tales reservas en Prusia y Austria, donde en las postri-

ordenamientos social i . g
merfas del siglo xvirt los controles absolutistas convencionales sobre ascs cxistentes. El acgundo tipo es el absolutiste, y

estd ejemplificado por Prusia, con su prohibicién inicial d i
d ¢ e las 1
M__o.:nm de trabajadores, luego de todas las asambleas secretas “ao-n.ﬂ_.
timo, de las recientemente formadas organizaciones obreras en ar-
”m”r._no: la politica del absolutismo ilustrado, que tiende s.wnnc_n_.
. s las fases de la vida politica y social. Este tipo implica una quie-
_-..- capital de la tradicién de la libertad como privilegio colegiado en
medida en que el rey elimina todos los poderes que se alzan entre

40 Véase la declaracién de Le Chapelier —propulsor de la ley francesa de julio
de 1791, que prohibfa los sindicatos— citada en Oficina Internacional del
Trabajo, Freedom of associations, TLO Studies and Reports, seric A, n® 28,
Londres, P. S. King & Son, 1928, pdg, 11. Las referencias ulteriores a esta
obra en cinco voldmenes se darin con la abreviatura ILO Report, citando el

nimero de informe v las pdginas correspondientes. :
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¢él y sus sibditos (por mds que esta eliminacién podria ser igualmente
cabal bajo los auspicios de un plebiscito). Finalmente, la politica libe-
ral ejemplificada wo_. Inglaterra pasé de la regulacién primitiva de las
guildas y de la relacién maestro-aprendiz a una mezcla de la prohibi-
cién especifica de las organizaciones de trabajadores y el mantenimien-
to del derecho de asociacién en otros aspectos. Asi, pues, el liberalis-
mo, con su irritante distingo de las asociaciones y las organizaciones,
es un punto intermedio entre el mantenimiento del derecho de aso-
ciacién (tal como era entendido en la estructura social premoderna de
Europa) y su total rechazo, fruto de la oposicién absolutista y plebisci-
“taria a los poderes independientes de los estamentos y corporaciones.
Los paises del primer tipo se caracterizan porque en su historia la re-
presion ha sido comparativamente insignificante, mientras que en los
paises de los otros dos tipos las organizaciones de los trabajadores fue-
ron directamente prohibidas o sometidas a severas regulaciones estatu-
tarias durante periodos que abarcaron entre 75 y 120 afios. Es posible
establecer un parangén entre las diversas naciones en funcién de este
intervalo entre las primeras medidas importantes tendientes a reprimir
la tendencia a la organizacién de los trabajadores, y la decisién final
de aceptar los sindicatos. En Dinamarca, verbigracia, ese intervalo es
de 49 aiios, en Inglaterra de 76, v en Prusia-Alemania de 105 o 124,
segiin que tomemos como fecha de reconocimiento legal de los sindi-
catos 1899 o 1918, Pero la fijacién de una fecha precisa para tales
intervalos es problemdtica, ya que los primeros actos represivos inevi-
vitablemente oscurecieron la diferencia entre una mera ampliacién de
las regulaciones tradicionales y una nueva y mds severa prohibicién
circunscrita a la incipiente clase obrera, y, por otra parte, también es
dificil establecer con precisién la fecha definitiva en que fueron lega-
lizados los sindicatos, pues en la mayorfa de los casos esa legalizacién
se produjo de manera gradual. No obstante, tales dificultades cronolé-
gicas no invalidan la triple tipologia que describe, en forma aproxi-
mada, las politicas que guiaron la ampliacién del derecho de asociacién
a las clases bajas en Europa occidental.
El derecho legal a crear asociaciones combina el principio plebiscitario
con el principio funcional. Cuando rodos los nm_.:m&»:ou lo poseen, es-
tamos ante un caso de plebiscitarismo, en el sentido formal de que
todo ¢l mundo goza de la misma capacidad legal para actuar. Sin em-
bargo, en la prictica solo ciertos grupos de ciudadanos aprovechan
esa oportunidad, en tanto que la gran mayoria permanece «desorgani-
zada». Asi, en los nacientes Estados nacionales de Europa occidental,
las asociaciones privadas ejemplifican el principio funcional de la re-
presentacién sobre la base de los intereses comunes, en contraste con
los estamentos medievales, que posefan en forma colectiva el privilegio
de ejercer determinados derechos piblicos a cambio de una comin
obligacién legal. Pronto se advirtié que las organizaciones basadas en
intereses econémicos comunes mantendrian o restablecerfan principios

corporativos andlogos a los del perfodo medieval.** Le Chapelier ex-

41 No nos internaremos en el problema de la continuidad o discontinuidad

entre las corporaciones medievales v modernas, problema que ha sido tratado

en detalle en los escritos de Figgis, Gierke, Maitland y otros.
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presa este punto de vista en su ici i SOCOrTo
: oposicién a las
mutuo, manifestada en ¢l discurso que vno:::%%- nn__.“mo_-.u»-BZo-

Constituyente en 1791 y al que ya hicimos referencia:

«Los organismos en cuestién ti j rocurar
s, 1 n tienen como objeto declarado
auxilio a los 5?.._\&2,8 de un mismo omn& que caen o

quedan sin ocupacion. Pero en esto nadie debe llamarse a engaio. In.

ningin ciudadano cualquier tipo de interés intermedio y que lo afsle

del bienestar piblico a través de los intereses corporativosy», 12

Esta posicién iscitari
plebiscitaria extrema que no i
sta posi . . na, tolera la organizaci
ﬂo_:mEM A_S.nnmm 58...5.&:.“1. es dificil de mantener en mo_.m:» nhnan_”.nﬂn
; pues las tendencias individualistas de la esfera econdmica R_Mwosun.
. ’ %

socava, i p 3

mmmnnn_dwm__“ _an_n:S economia de intercambio, con su ripida diver

s o as ~B=mmnn_o=o.». plantea ¢l ::a:ommzno" ¢de qué maner.
Crminarse inequivocamente la importancia legal de Q.m“

42 Citado en 1LO Report, n* 29 pig aracién
- n 1L rt, n® 29, . 89, La d i i
.M?.asnn“.s-n&m —mﬂ:av_o enunciado por Rousseau: «Si, n.ﬂ__&o el vnmc_m.vo Q.-. i
gty n_a.aol_ o ._...Evn._... no tuvieran los ciudadanos nin :u'n: e
0s, del gran nimero de pequefias diferencias 3%:::..?3“.““_3!“

diferencias sino una diferenci i
fer A4 unica; en tales circu tancias,
“M_n.“.»m wmm..m_.n_. y la opinién que prevalece es solo E“u ocm..&:whﬁ-”w&w% w.o.
- Awnm&&. para que la voluntad general quede bien expresada, que o _=.
P« oy ..Mvhuﬂhuﬂm .”_2:3 m_auﬂ ﬂ.m:.uo ¥ que cada ciudadano marn.of._mn“‘
%Jﬂ @mﬂmﬂ ?Iw._.manmgsvgw‘ _onw—wwaq_n:w.u W‘anen.& contract, & Nueva
. | T, Op. cit., pig. 156 i ] i

referencias bibliogréficas a la nx&huwa_:“”.:wm_ﬁﬂmnm_ﬂ ﬂ“ﬁﬂr.? s g
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i ici i lebiscitaria: repre-
importantisima en la posicién estrictamente p
WMMMH w:_g_”WﬂBnE limitacién de ese individualismo Q:?.Jo M_co n..WA._VM”
por la estricta igualdad formal ante la ley y se opone a la form
i intermedios». ok
stnmro a_nwmnnmm._nwm_ﬂco en el campo de los derechos civiles «no mnmvw.&
(...) de la representacién de comunidades a la representacion de in-
dividuos [como en la historia del v»n_n:nm:.ou sino de la Rm&ﬂ:ﬂ.
cién de individuos a la de comunidades». El vnonmn._mﬂunms.. m ot
ciedad anénima y el principio conexo de womvoanv-r- ed M”J, warwnn<
ir ri izar su
mite 2 una empresa asumir riesgos xmBJnB et
ici ioni es. A través de sus directivos,
en beneficio de los accionistas individua : ionsivan
tativa, en el sentido de qu
VAN, i e s Snc no%_n..MMM or ¢l conjunto de sus in-
toma decisiones y asume responsabilicades p e mi. e
verso j integrado a menudo por otros grupos :
s n__.Mu. ow«ﬁw_”“ﬂwm_u as. Durante gran parte @n_.m_n_o XIX, esta fun
M&: _.nvv_.nnmnammcs de la sociedad an6énima m_n n___Bzmwn..» los cv_mmmmm
i e «fideicomiso co -
econémicos. No obstante, conceptos como € g o g
e rrollo de las relaciones piiblicas y la participacion
MNM.QM Mmmw:cnrnm grandes 333%?« Mcw_mﬂ.u aw_mnnmo_nm.an.wuw”_“o..w
imitaci i . El sign
cadas esta limitacion ha sido aban Mﬁ. a Joiindeionsage:
cién con respecto a la Q:mum».a» todavia no hz gelenciiios ohe
ideraciones proporcionan un marco Util par:
mewwncn_ﬂﬂm posicién de los sindicatos, los cuales, segin Marshall,

bye . i

constituirse a la manera de una sociedad anénima

Wc&aﬁo ﬂ%%:nﬂ“ﬂnnn colectivamente, en nombre de sus _B_n.n.vm—.wwn

v drchoscics i sl un, epemabild e, (o8
to que la responsa ividu .

N—nn.ﬁ@%.ﬂ MMHES es, en gran medida, imposible de hacer cumr

plir .. .».*°

. L2 e
i tomamos nto de partida la prohibicién o restriccion s
wwnm._“. onwpammhwmvwwm de trabajadores, el desarrollo mnm_Jm m_%&nwnﬂ“
ilustra también el trénsito ncm E<M__c.m_»_.. en o__ pmnonﬂ“wscnamwaw S
ivi resentacién de individuos a la d es. .
stmhwn_mwhn ._.,uo_o&ﬁ de los intereses econémicos de _om Bﬁsw.nﬂ.
vnonﬂn&n de la incapacidad de los trabajadores para cuidar _n sus b
reses en forma mammsmsp_. Los sindicatos procuran elevar la n__vomv.oao
econdémica de sus afiliados. Los n.»vn_nmbnna se ::.n—on... con _.onM nr_v
de alcanzar un nivel de _._Mac_.mﬁnmueom s__ nhﬂ»ﬂ mﬁwumﬂ.o_“«n ¢
—ni depende, en la prictica, de la rganizarse
naM-o”mnnmwo Mﬂm el Ennmnnn_o vnnM_S.vﬂlm .Wuﬂ_ﬂw M.un_ﬁ__ﬂmﬂmnm mnoo
indi i ectos en el statu s C
MNM_MMMMMM _nﬂm_uwu“ownne.& de los sindicatos y de las ngh.no
colectivas el derecho a organizarse se emplea para afirmar «

bésicos con respecto a una justicia social clemental» * De este modo,

hall, op. cit., pig. 94. ]
uw ,“.?W. Vg“..uwu. No_vs:bww siguiente se basa en ¢l que expone Marshall en

i distinta, R
las . 93.94, aunque su tdnica es algo
% B, s,

9. 1
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se le da a la ampliacién de la ciudadanfa a las clases bajas un significa-
do muy especial: en su calidad de ciudadanos, los miembros de estas
clases estdn «autorizados» a gozar de cierto nivel de bienestar, a cam-
bio del cual su Gnica obligacién es cumplir con los deberes corrientes
n_n_nm:m»mhao.

La legalidad otorgada a los sindicatos ¢s un ejemplo de E-gn‘
jas orgar

habilitante. Ella les permite a los miembros de las clases ba
zarse y obtener de esa manera un poder de negociacién equitativo, que
la igualdad legal formal impuesta previamente les habfa negado. Pero
para alcanzar este fin se vuelve necesario, como vimos, discriminar en
favor de las «organizaciones» ciertas franquicias legales, sin las cuales
los grupos desfavorecidos son incapaces de nuclearse eficazmente. En' |
otras palabras: los derechos civiles se utilizan en este caso para per-
mitirles a las clases bajas participar de modo mds eficaz en la lucha
econdmica y politica por la distribucién del ingreso nacional. .
No obstante, muchos miembros de las clases bajas no aprovechan las
oportunidades que la ley les ofrece, o se ven impedidos de hacerlo a
causa de los métodos exclusivistas o neocorporativistas de los sindica-
tos ya establecidos. De hecho, pues, las oportunidades legales se tras-
forman en privilegios al alcance de los trabajadores que son capaces de
organizarse para %&2&2 sus intereses econémicos y se muestran dis-
puestos a hacerlo.
Tales privilegios son, a su vez, apuntalados por procedimientos le les,
extralegales e ilegales que vuelven obligatoria la afiliacién al &:%»83
o imponen un alto precio a la falta de pertenencia a él. De esta ma-
nera el derecho a organizarse termina siendo «un privilegio de los or-
ganizados en sindicatos». En cierto sentido, esto es un indice de la
debilidad de las tendencias corporativistas en las modernas sociedades
de Occidente, ya que el mismo derecho, aplicado con mayor generali-
dad, implicarfa que todo adulto pertenece a una organizacién repre-
sentativa de su ocupacién. En lugar de ello, el derecho a organizarse
dio lugar a un «enclave corporativista». La misma eficacia de las priéc-
ticas excluyentes de los sindicatos convierten en semiobligatoria la afi-
liacién, pese a los beneficios que proporciona, y a menudo se conecta
involuntariamente con el fracaso de las campanas de reclutamiento de
nuevos afiliados. Es asf que el derecho a organizarse puede ser utili-
zado para imponer reclamos vinculados con _va»zmnmv»na: en los in-
gresos y beneficios, a expensas de los desorganizados y de los consu-
midores. Esta posicién excepcional de algunos sindicatos no ha altera-
do el principio de que los derechos civiles son facultativos y no obli-
gatorios, aunque cabe afirmar que lo ha menoscabado. Conviene hacer
particular hincapié, en el presente contexto, en este cardcter faculta-
tivo de los derechos civiles, debido al contraste que ofrece en este as

pecto el segundo elemento de la ciudadanfa, los derechos sociales, cuyo
examen abordamos ahora.
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Un derecho social fundamental: el derecho
a la educacion elemental

cidén elemental es g&_omo al «derecho &.O organi-
El mﬂnonfm:B ——u» -M-n“_.n_ran en que m;:n—om niicleos de la —XWVFQQB ﬂw&b
5 de una educacién e emental, el acceso a Jos medios educativos
BiYeEe COMO un prerrequisito sin el cual ninguno de los derechos
e ehamtes reconocidos por la ley le sirve de nada a los iletrados. Pro-
g P _.nno«:u dltimos los rudimentos de la educacién parece un
—.oa_o_smvm_.-na:. Sin embargo, los derechos sociales se caracterizan
Jriviten r_ bitualmente el m:&.im.:o no tiene la posibilidad de %.Qm:.
vo_”nch a rovechar o no sus ventajas. Al igual que las leyes B_sn_m_..».
s1 ha d¢ —nﬂm gb&an:ﬂm laborales para las Bcwnﬂnm y ~O..q. ninos, el m:NM-
das m_u.: a rio contra accidentes de trabajo y otras medidas »:&omumm .m
10 ODUgA nwo&s_ el derecho a la educacion elemental es Smnva_u_n
B_mnosm_n mmmmn.u la escuela. En todas las sociedades de Occidente, la
deber M nn*naoag_ se ha convertido en un deber del .n_cm»m»no
I.ncomcnn._w_%: | primer ejemplo de una prescripcién minima sancionada por
_ ﬂmh&ﬁ_.ﬁm &G_ mm:-nmc BO&(.HDO'... cOm n-:.mmuﬁnOm nmn ﬂﬁ &:nﬂ.-
:.&Om _0m ntal hacen de ella un clemento de la ciudadania: la autori-
n&:% Q:M goza el Estado con respecto a ella, y la obligacién legal que
&.u.& o—ﬁ: adres de todos los nifos de cierto grupo ctario ( por lo ge-
:nnn—s_ Nmnwavng&n_om entre 10s 6 v 10 0 12 afios) de tomar los re-
:nnm f ra que sus hijos asistan a la escuela, .
caudos va.g:g de la ciudadania, los derechos sociales vm_n._.n_.. consi-
o sﬁ eficios que compensan el consentimiento del 5&.2&:0 en
deeARe ”..._o por los agentes de su comunidad politica nacional y de
i m”wvonna: sus reglas. Es importante advertir el clemento de con-
A nwo o consenso que estd en la raiz de la relacion divecta entre
wna._a_naeq centrales del Estado nacional nw. cada miembro de la comu-
NQ.M Q\N&R o N_ b—UOﬂ&Nﬂ 0— examen &ﬂ los erechos mOﬂ—Huﬂw- nos encon-
reni ann que este principio plebiscitario de la igualdad ante ¢l Esta-
:.»Bom.nwu_ soberano implica deberes ademds de derechos. Cada “ﬂ
- .Mueo 10 estd obligado a participar en los servicios que ¢l Esta
gerguo %.6:? Resulta contraproducente emplear Sm:v_m: el términ
b vnﬁvo.nmicv para este aspecto obligatorio de la ciudadania. Msm_
av—ww.wn:r% un aire de familia entre el derecho de todos los ciu i
A picipar (mediante el sufragio) en los procesos decision
:ow a %.un._o y el deber de los padres de velar porque sus hijos en i
s, g istan a clase. En el Estado benefactor plenamente @833—
i m.m._%n_p._Om deciden como votantes brindar los servicios en
do, _%u n_o como padres de escolares, estdn obligados a participar. J
M:n F_._.Mm»x_og_. es facultativo, en tanto que los beneficios %&W as
Gﬁﬂm” wﬂO—»n son OT:WSnOHmOm.- pero en Eamvom casos, s¢ trata p
i) ¥ Jitarios que establecen una relacién directa entre los Grgan
i3 __ms%_ Estado nacional y cada miembro de la 33&:&»&. y es
MMWM_MMM Jirecta es la que da significado concreto a la ciudadania #

cional.

i6n al andlisis de Joseph Tussman, Obligation
uwn_wwww ...“:Wﬂ.u“ﬂmﬁo}_.ﬁo& University WR&. 1960, cap. I
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Llegado este punto, puede ser conveniente que repitamos las distin-
ciones fundamentales. En primer lugar, tenemos la distincién de una
relaci6n indirecta y una directa entre el Estado nacional y el ciudadano,
Hemos examinado la primera en la seccién precedente, al referirnos al
derecho de asociacién y al derecho de organizacién. Si bien estos de-
rechos civiles estdn, en principio, al alcance de todos, en la préctica
abogan por ellos determinadas clases de personas, que comparten cier-
tos atributos sociales y econémicos Asf, la representacién colectiva (o
funcional) reviste continua importancia a partir del momento en que
el primitivo principio medieval de los fueros privilegiados fue reem-
plazado por el de la igualdad ante la ley. Al volvernos ahora a la rela-
ci6n directa entre el Estado nacional y el ciudadano, consideramos en
primer término los derechos sociales, para pasar luego a los politicos.
La extensién de los derechos sociales, con su énfasis en la obligacién,
puede dejar intactos los privilegios, y amplia los deberes y beneficios
del pueblo sin estimular necesariamente su movilizacién social; en
cambio, la extensién del sufragio termina inequivocamente con los pri-
<=oﬂ8 ¢ incrementa la participacién activa del pueblo en los asuntos
ptiblicos.
Hay claros indicios de que en el continente el principio de la educa-
cién elemental para las clases bajas surgié como producto colateral del
absolutismo ilustrado. En Dinamarca, por ejemplo, Federico 1V esta-
bleci6 las escuclas elementales en sus dominios ya en 1721, dotdndo-
las de recursos suficientes y de un cuerpo permanente de maestros, La
tentativa de continuar con esta medida fracasé a causa de que los terra-
tenientes eludieron su responsabilidad relativa al empleo y remunera-
cién de los maestros imponiendo a los campesinos tributos destinados
a sufragar los sueldos de aquellos; y los campesinos no estaban en con-
diciones de soportar tales cargas. Luego de adoptar las principales me-
didas tendientes a aliviarlas (1787-88), Federico IV establecié una
nueva organizacién de escuelas elementales, que se convirti6, a partir
de 1814, en la base de la ensefianza nacional danesa.
Este proceso dinamarqués puede compararse al de Prusia, donde tam-
bién se desarrollé tempranamente ¢l programa de un sistema de edu-
cacién nacional. Sin lugar a dudas, este programa tenfa una finalidad
profundamente conservadora. En 1737 se promulgé en Prusia una ley
sobre escuelas bésicas, entre cuyos considerandos se mencionaba que
el rey se habia condolido de ver a los jévenes viviendo y creciendo en
las tinieblas y sufriendo por ende un perjuicio a la vez temporal y en
su alma eterna. En esta ocasién, el soberano doné una suma para la
contratacién de maestros idéneos, y en las décadas siguientes los re-
yes de Prusia y sus funcionarios promovieron este esquema, fundado
en dichas asignaciones ocasionales. En 1763 se establecié una ordenan-
za que regulaba la ensefianza para toda la monarqufa e inclufa cléusu-
las sobre las medidas disciplinarias que se tomarian con los maestros
que no cumplieran con sus deberes; hubo asf algunos atisbos de una
administracién regular de las escuclas. Al mismo tiempo, con el ob-
—MS de aminorar la escasez de maestros, se destinaron fondos especia-
s; estas medidas encontraron oposicién, porque los padres se nega-
ban a enviar a sus hijos a la escuela y los organismos locales no que-
tlan asumir la parte que les correspondia en las obligaciones financie-



ras. En 1794 se declaré a las escuelas (junto con las universidades)
instituciones estatales, y en los aiios siguientes todo el sistema educa-
tivo pasé a formar parte del movimiento de liberacién nacional contra
Napoleén. Si bien algunos funcionarios expresaron putblicamente sus
dudas con respecto a la utilidad de la instruccién para ¢l hombre co-
sriente, la derrota militar y el patriotismo disiparon, en general, tales
dudas. Las declaraciones oficiales exigfan que todos los habitantes, sin
excepcidn, fueran provistos de conocimientos ttiles y de una educacién
nacional que elevara el espiritu moral, religioso y patriético del pue-
blo** Con toda probabilidad, si los monarcas conservadores de Pru-
sin aceptaron la educacién nacional fue porque la consideraron un me-
dio para inculcar en las masas lealtad a ellos y al pais. Sin embargo, es
bueno recordar que, en ¢l campo del reclutamiento militar, el mismo
esfuerzo para movilizar a la gente en las guerras de liberacién provocd
grandes controversias y una fuerte reaccién de los ultraconservadores,
una vez desaparecido el peligro inmediato.** De modo que el absolu-
tismo ilustrado fue, contra su propia voluntad, el ambiguo precursor
de la extensién de los derechos sociales al pueblo. El régimen absolutis-
ta suscribe el principio de que nada debe interponerse entre el rey
y su pueblo, y, por consiguiente, que es el rey, con su libre arbitrio,
el que distribuye los beneficios al pueblo. Pero el absolutismo insiste,
r su propia naturaleza, en que el pueblo es sibdito del rey; rechaza
ﬁoans de que pueda extraer sus derechos y obligaciones de la autori-
dad soberana del Estado nacional, y deberlos a esta.™ :
Las ideas de cindadanfa nacional y de autoridad nacional soberana son
conceptos bdsicos del liberalismo. Tiencn pertinencia particular con res-
pecto a la educacién, ya que en Europa la ensefianza estuvo durante
siglos en manos del clero. En consecuencia, las escuelas estaban _”W
la autoridad del clero antes que bajo la autoridad politica, de modo
“que los que querfan recibir educacién debfan someterse a tal jurisdics’
cién especial. Cuando los monarcas absolutistas o el Estado nacion
asumen la autoridad sobre las escuelas, queda eliminado este contro
clerical. En la Prusia luterana dicho control secular sobre la educacién
pudo imponerse sin dificultades. Cuando tanto los clérigos como le
maestros estdn sujetos a la autoridad soberana del rey, es fécil recluta

)
48 Los dos pdrrafos precedentes sc basan en A. Petersilie, Das dffentliche U
terrichisewesen, vol. 3 de Hand- und Lebrbuch der Staatswissenschaften, Leip:
C. L. Hirschfeld, 1897, vol. 1, pégs. 158-66, 203-04 y passim.
49 Para mds detalles véase el excelente estudio de G. Ritter, op. cit., caps.
50 La importancia que han tenido los regimenes absolutistas para la educacié
clemental ha variado segln las creencias religiosas prevalecientes en ¢l pa
Fn Austria, aquella fue organizada por el gobierno ya en 1805, actuando
clero como agente inspector. En los pafses catdlicos donde la unidad relig
era menor que en Austria ese esquema no results factible; en Francia, v
gracia, la tradicional pretensién de los catdlicos de supervisar la ensefianza suf
::mo_vnn:_.g&o:oo.n_acvminun_noagmn_oamaian :
conizarse un sistema de enseianza laica en toda la nacién. .
Tampoco en los pafses con Iglesias oficiales protestantes (Prusia, Dinam
Noruega y Suecia) se produjo conflicto alguno, ya que la unién de Ig
Estado cn la persona del monarca permitfa al gobierno conservar en sus m
la autoridad suprema sobre la educacién elemental, al par que los m ¢
de la Iglesia actuaban como agentes del soberano o bien (mds adelante) d
ministerio de educacién y asuntos eclesidsticos. ,
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entre los primeros los que habrin de dedicarse a | ion docen

Mnnc. en cambio, 95:.._0 el clero catélico laoB“ Mn“mnwn.g&-mqgn_-mﬂ

mmmwnn-“mnw oma una m:no_._n_mm_ distinta de la del Estado, la creacién de un

a educativo nacional, y, por ende, de una relacié direct.
cada ciudadano y el gobierno se vuelve i b e datl
( incompatibl

ﬂuﬂﬂ. wm= su mw,._ﬁ %«mﬂmﬂ:.ea nationale, vcv_m“&o Mmﬂm_u o—..?wg Qu..
opone al control de la educacién por parte del clero, exigiendo

que la ensefianza de las letras y las ciencias o

vncmn_m&: laica. Tras observar que los ronwnwo%m »_n.w_..»mamﬂvm Mu -

son legos y no clérigos, y que las ciudades estén superpobladas de

«sacerdotes ociosos» mientra = .
tinda asi: s faltan en la campaiia, La Chalotais con-

«Para ensefiar las letras y las ciencias, necesitamos rsonas

MMM. hagan de ello su profesién. El clero no n_nvmom.nm.nm.owrm&_o
imos, interpretando erréneamente nuestras palabras, que no inclui-

msa oa_nus clase, en general, a los eclesidsticos. No soy .:5 injusto

%m excluya de ella. Reconozco con agrado que hay varios ( _ ) i

m cm.:_mo.u y capaces para ensefiar (. . .) Pero levanto mi vann.am». no_._..n.”.w

a axnn_mcmaa de los laicos. Sostengo el derecho a exigir para la Z»na“

M“_h. n ucacién que dependa tnicamente del Estado; porque a €l le in-

. :svnq anw_a_ﬂm_vﬁn:mwn._. %M_a.mp..n cada _w.nawa: tiene el derecho inalienable

p ir a sus habitantes, y, Glti
los hijos del Estado deben ser educados por anw.uvwm.m M_.._"“_M.an%%nﬂwo

Esta formulacién guarda incipi
. : paralelo con el principio plebiscitari
M»w_m aWo..C. anm“._umn_._ﬂ. que w» citamos.”® En u:buﬁﬂh@:ﬁmﬂ.% nM_...-“”
" nalotais repite la misma idea expuesta |
nerse a las sociedades de socorro mutuo sobr, s gan
a lades de e la base d
Wn_uﬂ._...—nﬁ“w me_m::ﬂ:n A.MNM&,” intermedio» separase &n%.wm»mgo:o mnmws_
3 ico a través de los interese i
que exista una profesién docente a o:ﬁs«&ﬁﬂﬂhﬂm. W«.Bnmogaﬁn
poner en prictica un programa de instruccién en el cual nada S.mM“,M
ponga entre los «hijos del Estado» y los maestros, que son miemb
Mmgmonom del Estado. i ;i B o
osteriormente, ¢l principio de un sistema nacional d i
ﬁm....ﬂ_m“qswww.ﬂ _,._uc_& nnnvm&o por la incipiente ?na.ucmwnwhrw_m..
; os trabajadores, el deseco de recibir educaci
muy fuerte, en parte para mejorar sus posibilidades de 43.“.2“.%:383
para que sus hijos contaran con mejores oportunidades n:.o ellos
M.. W:a vmz_ dar mayor peso a los reclamos politicos de la clase or.no«..
B A*_ este deseo promovi6 esfuerzos voluntarios para proporcionar faci
idades educativas a los trabajadores —como ocurrié v;:&v&ﬂgﬁ.
M” Mwm_ﬁn“ W.q >_n=.n:m.»|_wn=o respondié en buena ‘medida al hecho
! a otras facilidades disponibles ellos. U
se dispuso de aquellas, los esfuerzos cor_:n»_.mo@vwﬂ el Qm.voamoqnnm.. n.

51 Véase La Chalotais, «Fssay on national educations, en F. de la Fontainerie

2...3.33:@3&. f ;
ki Rl N.wﬂmﬂmumﬂ.w...aag in the eighteenth century, Nueva York,

52 Véase la pdg, 87.
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i iadores disminuyeron (aungue no cesaron por com-
M»—M_.an .&_M was_nﬂww“m?&oo més mowwb debilidad relativa de las tenden-
cias corporativistas. i .

ble que el vasto desarrollo de los sistemas de
W%hnﬁmwﬂa Nm.ﬂamnnw-&nuh a que la exigencia de educacion elemental
abarca todo el espectro de creencias politicas. La sustentan los conser-
vadores, quienes temen la intrinseca indocilidad del pucblo waﬂm:«g
que ella puede domarse si se lo instruye en los principios f Bnﬂ.
religién y se le inculca lealtad al rey y a la patria. Los m—
berales, por su parte, arguyen que el Estado nacional demanda que la
ciudadania sea educada por sus érganos. Y los representantes popu
listas afirman que las masas del pueblo, que contribuyen a la ﬂacﬁa.»
del pais, deben gozar junto con los demds los beneficios de la civi-
lizacién. f A i ;
i nsefianza clemental obligatoria se convierte en moti-
woS%nB MW»—.MMM»@MK%Q» cuando la autoridad gubernamental en este
dmbito entra en conflicto con la religién organizada. Hn&_n_o:&nﬂn?
te, la Iglesia Catdlica considera la ensefianza como una de sus mm ta-
des naturales, estando a cargo de las érdenes religiosas. Segin esta
concepcion, el principio supremo es el corporativo, en la medida en que
la Iglesia administra el «estado nmwﬁ_an_v del hombre y posce en Mﬂm
dominio derechos exclusivos y e deber de la Rvkﬂa?&wn. Di
principio fue puesto en tela de juicio en Francia durante el siglo MMM__:.
v ¢l conflicto con respecto al control eclesidstico o Jaico de la e mn?
cién dura hasta nuestros dias. También en los paises 2288:39_ on-
de la poblacién estd agudamente dividida en torno de los vﬂ% emas
religiosos, han persistido tales conflictos. Vale decir que ha habi ”%vﬂ
sicién contra un sistema nacional de educacién o._a8n=8_ alli donde
Iglesia o diversas sectas religiosas insistieron en interponcr sus vnov_moa.
recursos educativos entre sus ficles y el Estado. Asi, paises como In
glaterra, Bélgica y Holanda fueron escenario de prolongadas luchas, que
iraban alrededor de la cuestién de si debfa permitirse al gobierno na-
cional prestar asistencia o ejercer autoridad en el campo de la educa-
cién elemental, o en qué condiciones podia permitirselo. En Inglaterra, -
verbigracia, las contribuciones voluntarias para educacién m:vrn.»—.w—:
en 1858 el monto de ayuda proporcionada por el Estado. A _82:_. e
1870 se creé un nuevo sistema de escuelas oficiales, no en ?.n_._:v »—w“
de las basadas en la contribucién voluntaria sino en adicién a ¢ _.mm.c
modo que, hasta un estadio avanzado de la era moderna, los esfuer-
208 locales voluntarios siguen conservando elementos de «representa-
cién funcional» pese al sostenido desarrollo de un sistema educativo.
nacional (plebiscitario) ** Quizds el ejemplo mds notable del princi-
pio corporativo o representativo en la educacién lo dé Holanda, con sus
tres sistemas escolares separados: uno catélico, otro calvinista y el Rm.
cero laico y humanista. Lo significativo es que los tres m_mmanu.oo:th,
nanciados por el Estado y se basan en el principio de la asistencia

bosquejo histérico de la evolucién de la educacién inglesa en Ernest :
wwnmn oun.? &.e&wvini .o\ the public services in g«umﬁ.a Europe, Nueva York,
Oxford University Press, 1944, pégs. 85-93, y la resefia comparativa de wwwma:
Ulich, The education of mations, Cambridge, Harvard University Press, -
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gatoria, combinando asi, claramente, ¢l principio plebiscitario en el
aspecto financiero con el principio representativo en el control de la
organizacién y el contenido del proceso educacional.

Derechos politicos: el sufragio y el voto secreto

Esta tirantez entre la orientacién estamental y la orientacién nacional
en la determinacién de las politicas es ain mds evidente en los debates
y sanciones legislativas vinculados con los derechos de participacién
politica: el derecho de actuar en calidad de representante, el derecho
a elegir representantes v el derecho de eleccién independiente entre va-
rias alternativas.
La condicién bdsica del proceso que culminé en los derechos universa-
les de participacion fue la unificacién del sistema nacional de repre-
sentacion. A fines de la Edad Media el principio de la representacién
territorial cedia lugar cada vez mds en ¢l continente europeo al sistema
de representacién estamenta!: cada estamento enviaba sus propios re-
presentantes a deliberar en el centro territorial de autoridad, y cada
uno de ellos realizaba sus asambleas por separado.®® Unicamente en In-
glaterra se mantuvo el sistema original de representacién territorial: la
Cédmara de los Comunes no era una asamblea de los estamentos burgue-
ses, sino un organismo donde estaban representadas las localidades que
constitufan el reino, los condados y burgos. La mayor apertura de la
sociedad inglesa permitié mantener los canales territoriales de represen-
tacidén, y esto, a su vez, allané el camino para una transicién mucho mds
snave hacia un régimen unificado de democracia igualitaria ™
Dejando de lado el principio de representacién en estos anciens régi-
mes, solo los jefes de familia econémicamente independientes podian
tomar parte en la vida piblica. Esta participacién era un derecho de-
rivado, no de su pertenencia a una comunidad nacional, sino del tersi-
torio y capital que posefan, o de su status dentro de corporaciones fun-
cionales legalmente definidas, como la nobleza, la Iglesia o los gremios
de mercaderes o artesanos. No existia la representacién individual: los
integrantes de las asambleas representaban intereses en juego reconoci-
dos en el sistema, ya fuera en la forma de propiedades o de privile-
gios profesionales.
La Revolucién Francesa produjo un cambio fundamental en la concep-
cién de la representacién: la unidad bdsica ya no fue mds la familia,
la propiedad o la corporacién sino el ciudadano individual, y la repre-
sentacién, en lugar de encauzarse a través de cuerpos funcionales aisla-

54 La mayor autoridad en historia de los estamentos corporativos y su repre-
sentacién sigue siendo Otto von Gierke, Das deutsche Genossenschaftsrecht,
Berlin, Weidmann, 1868, vol. 1, pdgs. 534-81.

35 Esta cuestion de la representacién territorial contra la funcional es el niicleo
del debate en torno de los motivos de la supervivencia del parlamento en la
época del absolutismo. Otto Hintze ha hecho hincapié en la continuidad his-
térica entre las formas medievales y modernas de representacion, aduciendo
que, més alld del Imperio Carolingio, el sistema bicamaral ofrecia la mejor base
para el desarrollo del régimen parlamentario pluralista. Véase su «Typologie der
“-xwﬂ&mqrn: Verfassungen des Abendlandess, Staat und Verfassung, op. cit.,

. 120-39,
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dos, se canalizé por medio de una asamblea nacional unificada de le-
gisladores. La ley del 11 de agosto de 1792 llegé a conceder el sufra-
gio a todos los franceses varones de miés de 21 aiios que no fueran
sirvientes o vagabundos ni vivieran de la caridad publica, y la Consti
tucién de 1793 ni siquiera excluia a estos Gltimos con tal que hubie-
ran recibido durante mds de seis meses en el cantén. La Restauracién
no reimplantd la representacién estamental; en lugar de ello, el régime
censitaire introdujo un criterio monetario abstracto, que implicé un
corte trasversal decisivo con respecto a todos los criterios anteriores

de status adscrito,
Una nueva fase de este proceso se abri6 con la revolucién de 1848 y la
abogaban por la democracia re-

répida difusién de movimientos que
presentativa en la mayor parte de Europa. Napoleén 111 demostr6 las
posibilidades que ofrecfa el régimen plebiscitario, y los lideres de las
&lites establecidas se sintieron cada vez mds divididos entre sus temo-
res ante las consecuencias de la veloz extensién del sufragio a las cla-
ses bajas y su fascinacién ante la posibilidad de fortalecer los poderes
del Estado nacional mediante la movilizacién de la clase obrera en su
servicio.® Estos conflictos en cuanto a la estrategia originaron una
gran variedad de transacciones transitorias en los distintos paises. Es-
te proceso tiene cOmMO puntos de arranque las provisiones adoptadas
en el Stindestaat y ¢l régime censitaire posrevolucionario, y como pun-
tos de llegada la promulgacién del sufragio universal para los adul-
tos. Pero los pasos y cursos de acci6n seguidos entre uno y otro punto
variaron marcadamente segin el pais, reflejando las diferencias bdsi-
cas en los valores dominantes y en la {ndole de cada estructura social.”?
Conviene que distingamos cinco series principales de criterios emplea-
dos para limitar el sufragio durante este periodo de transicién: 1) los
criterios estamentales tradicionales: restriccion del sufragio a los jefes
de familia dentro de cada grupo de status definido por la ley; 2) régime
censitaive: restricciones basadas en o valor de la tierra o el capital,
o en ¢l monto de impuestos anuales sobre la propiedad, el ingreso, o
ambos; 3) régime capacitaire: restricciones fundadas en el grado de ins-
truccién, la educacion formal o el hecho de ocupar cargos piblicos; 4)
criterios de responsabilidad familiar: restriccién a los jefes de familias
residentes en fincas de su propiedad de cierto tamafio minimo o en fin-
cas a'quiladas por una cierta suma mfnima; 5) criterios de residencia:
restriccién a los ciudadanos registrados como residentes en la comuni-
nidad local, ¢l distrito electoral o el tertitorio nacional durante cierta
cantidad minima de meses o afios.
La Constitucién noruega de 1814 suministra un buen ejemplo de una

56 Véase H. Gollwitzer, «Der Cisarismus Napoleons
offentlichen Meinung Deutschlands», Historische Zeitschrift, vol. 152, 1952,
pégs. 23-76. En cierto nmero de paises, la demanda de un sufragio masculi
universal estuvo {ntimamente ligada a la necesidad de una conscripcién univers
sal. Fn Suecia, el principal arpumento esgrimido para la eliminacién del Riksdag
del cuarto estado fue la necesidad de fortalecer la defensa nacional. El

Ac__raav_.n.::g.o.

un fusils que acompaiié los debates por ¢! sufragio en
Suecia refleja este vinculo entre el derecho al

voto y ¢ reclutamiento militar.
57 Los detalles de estas evoluciones han sido precisados en compendios
u_._nOnoanQ.o—..U& ?1&3«&&1&? Wablrecht, Berlin,

Haering, 1901,
Karl Braunias, Das parlamentarische Wablrecht, Berlin, De Gruyter, 1932, vol.
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Ia combinacién que tuvo Jugar en

Scheinkonstitutionalismus»,
Mohr, 1958, pdgs. 66-126. v
60 T. H. Aschehoug, Norges nuverende

chehoug, 1875, vol. 1, pdg. 280.

Statsforfatning, Cristiania (Oslo),
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bajas, y los conservadores solo la enfrentaron con una oposicién mo-
derada. Como resultado de ello, fue promulgado el sufragio universal
para todas las personas de sexo masculino. Tal como se presentaron
las cosas, la ley no pudo ser sancionada de inmediato: pasaron otros
17 afios hasta que Bismarck fundé en ella la organizacién del Reichs-
tag de la Federacién de Alemania del Norte. El canciller prusiano
conocfa ya la experiencia de un sistema de sufragio universal, aunque
muy poco equitativo: el sistema prusiano del sufragio «de las tres cla-
ses» inaugurado con el decreto real de 1849. En dicho sistema, se les
habfa concedido el derecho al voto a «los érdenes inferiores», pero
¢l peso de tales votos era infinitesimal comparado con los de la clase
media y los terratenientes, Obviamente, el sistema habfa tenido por
objeto apuntalar el poder de los Gutsbesitzer, en particular al este del
Elba: la ley no habia hecho sino multiplicar por # el némero de votos
con que contaban, ya que se sabfan capaces de controlar, sin mayores
dificultades, el proceder en las urnas de sus dependientes y peones.!
Bismarck detestaba el sistema de las tres clases por su énfasis en cri-
terios monetarios abstractos y sus numerosas injusticias, pero estaba
convencido de que pasar a un sufragio igualitario para todos los hom-
bres no afectaria la estructura de poder en la campafia, sino que forta-
lecerfa atn mds la posicién de los terratenientes, enfrentada a la
de los financistas. En lineas generales, las ampliaciones del sufragio
tendian a robustecer en la campaiia a las fuerzas conservadoras,®
Reinaba una incertidumbre mucho mayor con respecto a las conse-
cuencias de ampliar el sufragio en las zonas urbanas. La aparicién y
desarrollo de una clase de asalariados ajenos a la familia inmediata del
empleador planteé nuevos problemas a la definicién de la ciudadanfa
politica. En la terminologia socioeconémica en boga, su status era
dependiente, pero la posibilidad de que en el terreno politico siguie-
ran indefectiblemente a sus empleadores no era muy segura. Las ba-
tallas decisivas en este proceso hacia el sufragio universal fueron las
concernientes al status de estos estratos incipientes dentro de la co-
munidad politica. Se debatieron una gran variedad de soluciones de
transicién, algunas de las cuales fueron puestas en prictica. La estra-
tegia bdsica consisti6 en destacar las diferenciaciones estructurales den-
tro de las capas de asalariados. Ciertas variantes del régime censitarre
admitfan, de hecho, a los mejor remunerados, sobre todo si tenfan
casa propia.*”® El voto otorgado en Gran Bretaiia a los propietarios y

61 Para una detallada resefia reciente, véase T. Nipperdey, Die Organisation
der deutschen Parteien vor 1918, Dusseldorf, Droste, 1961, cap v. En un ca-
pitulo de Emilio Willems en Arnold Rose, ed., The institutions of advanced
nlnaa (Minneapolis, University of Minnesota Press, 1958, pdg. 552) se esta-
cce un paralelo con las condiciones imperantes en zonas rurales del Brasil
estructura a : «La funcién principal del sufragio fue la de preservar
estructura de vigente. Dentro del esquema tradicional, el sufragio afia-
nuevas posibilidades para el desenvolvimiento y refuerzo de la lealtad

al. Al mismo tiempo, robustecié y legalizé el status politico del terrate-

te»,

Véase D. C. Moore, «The other face of Reforms, Victorian Studies, vol. 5,
|

-.ma&. Londres, Methuen, 1962, esp. cap. virL
n censo impositivo especial realizado en Noruega en 1876 indica que con

H:n:ra de 1961, pigs. 7-34, v G. Kitson Clark, The making of Victorian
o
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arrendatarios de sus viviendas camplia, andlogamente, el fin de inte-
orar al sistema a los trabajadores mds acomodados ﬁw, de dejar fuera
de ¢l tinicamente al «proletariado real», los trabajadores migratorios
y marginales que carecfan de arraigo local. El mantenimiento de los
requisitos relacionados con la residencia desempeiié funciones simt-
lares incluso luego de la desaparicién de todas las limitaciones eco-
némicas para votar; en las cléusulas vinculadas con las elecciones lo-
cales tales requisitos se respetaban con la mayor pertinacia.
En esta batalla por el control de la impetuosa emocracia de masas,
otra serie de estrategias se conecta con las instituciones del vofo
calificado y del voto plural. Los ejemplos mds burdos son, sin duda
alguna, el Kurien austriaco y el sistema prusiano de las tres clases: se
otorga el sufragio universal, pero el peso de los votos concedidos a
las clases inferiores es infinitesimal comparado con los de los terrate-
nientes y la ¢lite financiera. Quizés el sistema mids inocuo de voto
plural sean los votos adicionales concedidos en Gran Bretafia a los
graduados universitarios y a los dueiios de negocios en distintos distri-
tos. Desde ¢l punto de vista socioldgico, el mis interesante es el sis-
tema belga creado en 1893: se incorpora ¢l sufragio universal pero
se conceden votos adicionales, no solo sobre la base de criterios capa-
citaive, sino también a los padres de familia que hubieran alcanzado
la respetable edad de 35 afios. A todas luces, ¢l propésito bésico es
subravar las diferencias estructurales de los estratos inferiores y ex-
cluir del sistema a los elementos menos comprometidos con el orden
social vigente. ;
Muy vinculada con estas estrategias estd la tenaz resistencia a modi-
ficar los limites de los distritos. La veloz urbanizacién genera notorias
desigualdades, aun dentro de un sistema de sufragio universal formal-
mente equitativo. La injusta distribucién de los distritos prusianos
fue objeto de dsperos debates durante décadas. La solucién extrema
adoptada en la Reptiblica de Weimar —el establecimiento de un sis
tema tnico de representacién proporcional para todo el Reich— da
por cierto a todos los votantes la misma probabilidad abstracta de in-
fluir en la distribucién de bancas, pero pone sobre el tapete, al mismo
tiempo, las dificultades inherentes a dicha unificacién en localidades
de estructura muy distinta. La continua sobrerrepresentacién de las
zonas rurales en Estados Unidos es otro ejemplo. S
Fl ingreso de las clases bajas en la palestra politica plantea, asimis-
mo, una serie de problemas para la administracién de las elecciones.
En lo sociolégico, €l mds importante s la salvaguardia de la indepen-
dencia de la decisién electoral del individuo. Los defensores de la
tradiciones estamentales y del régime censitaire arguyen que de 1o
sujetos econémicamente dependientes no puede esperarse que se fOf
men un juicio politico independiente, y en caso de otorgdrseles el de
recho al voto corromperian el sistema vendiendo su sufragio y recu
rriendo a métodos intimidatorios violentos. Las précticas corrup!
estaban, por supuesto, muy difundidas en gran nimero de pafscs mu

la cuarta parte de los trabajadores urbanos registrados en las planillas :
contribuyentes en tanto que solo lo obtuvieron ¢l 3 9 de los trabajadores ¢
zonas rurales, Cf. Statistik Centralbureau, serie C, n? 14, 1877, pégs.
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wmaﬁmﬂo mnv_snnmana:.&cmnm.. en 8::.»2%8: n_u»m onxu.mwwwwoﬂ_m“
ke R sty il g
. amos de los sindic i
oVnoMom que abogan por el reconocimiento de los mn..ommwmm M%»h.aﬂww
estado son contrabalanceados por los reclamos de la comunidad na-
M_.,MN& y sus voceros. La cldusula del voto secreto coloca al individuo
i _”.nn_ M :Mw_ eleccién personal y le 8:m.na. siquiera temporariamen-
P, i vn&n:n_» con respecto a su ambicnte inmediato: en el cuarto
uro puede ser un ciudadano nacional. Ello posibilita a la masa in-
articulada escapar a las presiones politicas partidarias y a la vez hace
Rn_wn.n n:ma activistas del movimiento obrero el peso de la visibilidad
ﬂo :_8. n_&::._bom sociolégicos podemos afirmar, pues, que el siste-
a electoral nacional abre canales para la expresién de las lealtades
-.nm_dgm. mientras que la lucha politica obliga al activista de un par-
tido a sacar a luz sus opiniones .y exponerse a las censuras cuando se

aparta del «orden establecido».

64 Una resefia reciente sobre el desarrollo de
I ; norm
¢lecciones en una nacién es Cornelius O'Leary, ,;-wu Mn..“mhaww-uww_hni—“

actices in British elections, 1868-1911, Oxford, Clarendon Press
% Ciertos partidos socialistas tratan de 8::.?3-.-.. n_u.a n—nn..“.wmm....— voto

tbe Labour Party since 1945, Londres, >m.n.=7u~§n.uﬁﬂm_nnﬂwmw. g :—:..2:. o
s i 0o i o o dopic o 'S i e o
B & o s e, Sl gt o,
actia indirectamente en contra del secreto del u"_ﬂ.wm*on.u 9, % RSN 9
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AATBIAGCTACIONes nmailes

La extensién de la ciudadania a las clases bajas de Europa occidental
uede ser observada desde diversos puntos de vista complementarios.
N su comparacion de la estructura politica medieval con la moderna,

el andlisis ejemplifica las tendencias simultdneas hacia la igualdad y
y hacia la creacién de una autoridad gubernamental de alcances nacio-
nales, Tipicamente, la constitucién del Estado nacional moderno es
la fuente originaria de los derechos de ciudadania, y estos derechos
un signo de igualdad nacional. La propia politica se ha extendido aho-
ra a todo el dmbito nacional, y las «clases bajas» tienen la oportunidad
de participar en forma activa,

El andlisis_precedente ha destacado la similitud global de la expe-

riencia de Europa occidental, fruto del legado comiin del feudalismo.

Las asambleas estamentales y los parlamentos del siglo xvir consti-

tuyen el antecedente inmediato del desarrollo de los parlamentos mo-

dernos y de la concepcién de un derecho de representacién que se ha-
ce extensivo poco a poco a sectores de la poblacién no representados
previamente. Esta extensién presenta dos clementos, mds o menos
dispares. De acuerdo con la idea plebiscitaria, todos los individuos
adultos deben gozar de iguales derechos bajo un gobierno nacional;
de acuerdo con la idea funcional, se acepta que los individuos se unan
por diferentes motivos, y que haya ciertas formas de representacién
colectiva. Ambas ideas reflejan el hiato existente entre Estado y so-
ciedad en una era igualitaria. Cuando la extensién d= los derechos le-
gales, politicos y sociales se convierte en un principio de la politica
oficial, debe recurrirse a criterios abstractos para llevar tales derechos
a la prictica. Se producen entonces repetidos intentos de definir en
qué aspectos ha de considerarse iguales de ahf en més a las personas.
Sin embargo, siguen privando en la sociedad grandes desigualdades,
por lo cual los adultos deseosos de asegurarse sus derechos juridicos,
politicos y sociales se asocian espontdncamente entre si, con ¢l fin de
que sus reclamos tengan la médxima eficacia posible, y tales asociacio-
nes reflejan (y hasta subrayan) las mnumwcu_%um_nm de la estructura so-
cial. En lo anterior hemos demostrado que con frecuencia las ideas
plebiscitaria y funcional mantienen entre si una relacién paradéjica.
En un comienzo, la igualdad formal ante la ley solo beneficia a aque-
llas personas Mco. por su independencia econémica y social, pueden
sacar partido
rregir este tipo de desigualdad adoptan muchas formas: entre cllas,
regulaciones que posibilitan a los miembros de las clases bajas valerse
de su derecho de asociacién para que sus intereses econdmicos estén
representados. Pero estas regulaciones no alcanzan, a su vez, a los
individuos o grupos que no pueden sacar partido de su derecho de aso-
ciacién. En consecuencia, la igualdad ante la ley divide de una nueva
manera a la poblacién, aunque no sea ese su propésito,
Recaudos legales ulteriores tratan de hacer frente a las desigualdades
remanentes o a las nuevas; por ejemplo, la institucién del defensor

ptiblico en aquellos casos en que el acusado no puede hacer uso de

su derecho de consulta, o la proteccién de los derechos de los ac-

e sus derechos legales. Las tentativas tendientes a co-

ol . .. g = U8 GC acucrdo co

Mwm“ﬁ..: Hm.”.n mﬂrﬂwﬁwﬁuﬂﬂw wn_%“:smcuowgo%aw&um us_."o_nﬂn“-_mm_a_n
gl | de prot iembros de los sindicq
a..&:tMﬂWW.m@MMnﬂgg de sus derechos individuales por F:MBMA”“M“_.-
oy o :M__u _mnnanmnm econémicos, E] principio de la igyal
b o m:@::ﬂ. " .o_ amarse «plebiscitarion en cuanto el Estado
Y e e la a..:,_v“_n_aw& legals de cada individuo, Por
aeidiym, s Me mn._n._ reducir de diversos modos, mediante aRc.m:_B

e, Ja. QM. mm:s »_ovozca_%m con que cuentan Jos individuos
nm pot o _UMm erechos ante Ja Justicia. En este tltimo caso
ey gubernativas «representany Jos intereses de quienes
= mennm.r”“mw %sn mm_m ?n.:\:»ma legales o no pueden hacerlo .

. ) obligacion de recibir ung educacion eleme,
ok ) element
n_.mmnnwm“nnmm n.,m.ﬂc %:..; manera de igualar g Jos cindadanos nwhwcnmm
oA &mﬂ_m _. M J.E valerse de Jos dercchos que les noﬂo%o:mw:
8 e n.z clemental no proporciong mis que una capacidad
a9 o %.onnwcm_ﬂ.g_ vez la materializacign mds aproximada
Rabuvesml.c w:. nm_% adania nacional —todos los derechos restantes
. noBvoanEMo _nm...«@m. ora mas selectivos—, Como tal, ejemplifica
n i mﬂ » W”.:»:Wo del Estado nacional, ya que Iq asistencia
 Agpeagliia nMS a .on_c.m _.8 NiNos pertenccienges a cierto
o <t ..Bvcnmnacm .ovn.&n. asimismo, del aporte Pecuniario en
ety ek 8&..&3&8 los contribuyentes. ¢ Pero también en
g g m“n ades mos.»_anc.o instituidas dan origen o sir-
oo an evos .:vmm de desigualdades. Las vinculadas con
: 5 oy R, Organizacién escolar marchan de Ja mano, a causa
g dicy mom._o_u_mom y Eo?!o:m_nm comunes, ].os omvnnr.-r.m.
B b :_p en crear Organizaciones que sosticnen opiniones
0 e €n la materia. Asi, Jos Maestros, en su conjunt,
a los progenitores de los alumnos en forma 5&5.&“.& -




de estudios, procuran representar los particulares intereses religiosos
y culturales de los padres de los alumnos, en su condicién de miem-
bros de la congregaci6n respectiva. Los grupos religiosos apelan, pues,
al derecho de asociacién para concretar sus particulares preocupacio-
nes educativas, si bien ..._mmM_.ns mucho entre sf en cuanto a su depen-
dencia financiera de los impuestos o de las contribuciones de su con-
gregacion.
Con respecto al sufragio, los conflictos suscitados entre los principios
plebiscitario y representativo pueden dividirse en las dos fases de un
derecho al voto restringido de diversas maneras y un derecho univer-
sal. Las restricciones a las que hemos pasado revista son, en general,
criterios administrativos a los que se asigna importancia funcional.
Cuando el derecho al voto se condiciona a cierto nivel de ingresos, de
contribuciones impositivas, de propiedades o de educacién, se supone
que aguellos que cumplen con los requisitos mfnimos en estos aspec-
tos comparten también concepciones sociales y politicas compatibles
con el orden social establecido, como también que los representantes
de esas capas de la poblacién serdn «notables» capaces de pensar y ac-
tuar por toda la comunidad. Este reconocimiento legal del principio
representativo se abandona parcialmente una vez que el derecho al
voto se vuelve universal. Sin embargo, el principio plebiscitario del -
derecho de todos los adultos a la participacién directa como votantes
es perfectamente compatible con _Wn»nnvgna: de las diferencias en-
tre los grupos v con diversas formas indirectas de representacién fun-
cional. La diferenciacién social de los electores influye enormemente
sobre ¢l propio proceso electoral, y en muchos aspectos esto se com-
plementa con otras influencias en la creacién de politicas, buen nir
mero de las cuales dependen de grupos de intereses especiales. La
diferenciacién social y los grupos de intereses introducen modificacio-
nes en el principio plebiscitario, y generan nuevas desigualdades, 3
pueden a su vez provocar medidas contrarrestantes tendientes a pro
teger el principio plebiscitario de la igualdad de todos los adultos
mo electores.
En consecuencia, la extensién de la ciudadanfa a las clases bajas im
ca, en muchos niveles, una institucionalizacién de criterios abst
de igualdad que da origen a nuevas desigualdades y a nuevas medi
para hacer frente a tales secuelas colaterales. El sistema de instituci
nes representativas, caracterfstico de la tradicién de Europa occid
tal, permanece intacto en tanto perdura esa tensidn entre la ide
plebiscitaria y la idea de la representacién grupal, y en tanto la
tradiccién entre los criterios abstractos de igualdad y las viejas vy
vas designaldades de la situacién social es mitigada por renovadas
luciones de compromisos, siempre parciales. El sistema es dest
cuando se renuncia a estas soluciones parciales en aras de la con
cién exclusiva del principio plebiscitario bajo la égida de un Es
unipartidario, como en los sistemas totalitarios de reciente data.
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4. 1a “Emo:.m»&,»a nf [
b ; ministrativa en el
Estado nacional

La estructura patrimonial-feudal de la vida i
la «gran trasformaciény de la autoridad pu :—nm.nnﬂom _MoMMMM g&?—.nﬂo."
m.ﬁ.:o __.S&E.:.x las relaciones de autoridad individualista osvo i
n._&: a las tradicionales; la protesta social en la era moderna or on.
cién a la protesta en la era medieval; los elementos de la nwcg
wwn_wm.& y su gradual extensién a sectores antes excluidos de la
acion: momOu estos conceptos tienen limitada aplicacién, Las omnwo.o.
m:—.sm sociales y pautas de conducta a que hacen referencia perduran
vm“:hawauwvmw ncnmnunna._w la n_m...»nas de la vida de los individuos
4 todo su duracién es limitada, v ello impli ie-
san un perfodo de surgimiento y otro de Mon::mn&wm..nmomcmo“m? <~_%a.
uco se ajustan a tales estructuras solo pueden designar la 838_“%&:
\_0.55758. por los que puede identificrselas, pero no abarcan el
m. M__M nw. reflujo de m_Mra mmavcaom a lo Jargo del tiempo
'mos otro ¢jemplo en el concepto de « iona
a atributos de la autoridad vm_!mnw Bh_swnwmmu““%wuwﬂ.nﬁﬂﬂmuv&o
wmw nmwﬂ.wsﬂ_ con los mo__» &m» politica medieval. Segtin la nononvnmhn
ieval, el no solo gobicrna en un territorio co i
ﬂw__?.:_o v:<“N.~. sino que tiene también en sus aa:o“. ._v»“_mw:..M»o:.“
m: icial y administrativa ¥y puede disponer de ellas como si se tratara
de _mcm propias pertenencias. En teoria, el rey es la autoridad suprema
M_M uso nm: respecto a aquellas tierras y derechos para ejercer autori-
m“_ que ha concedido a uno de sus vasallos a perpetuidad. La ficcién
la soberania real es mantenida por el gobernante mediante la reasi
nacién formal a los herederos sucesivos de los titulos y derechos %
sus antepasados. En la prictica, el vasallo suele considerar las tierras
y derechos que le fueron acordados como una propiedad que le
rresponde a su familia por herencia. De este modo, la autoridad n%n.
gobierno estd tan ligada a la familia como lo est4 ala propiedad. El
wcvo:.»:mn y sus vasallos sostienen poseer un derecho prescri tivo
para su ejercicio de autoridad, no en calidad de individuos sino MoBo
miembros de familias a las cuales esos titulos les son inherentes en
w.Z:& de un abolengo real o aristocrético. Fn este contexto es aplica-
le la formulacién de Edmund Burke concerniente a la sociedad como
consorcio: «Como los fines de ese consorcio no pueden alcanzarse
muchas generaciones, se convierte, no ya en un consorcio de los <m<oo“.
”__:o en un consorcio de los vivos, de los muertos y de los que habrén
e nacer en el futuro.! En la concepcién medieval, la «unidad cons.
tructiva» del orden social es la familia de privilegios hereditarios, cu-

_mm 7 ion i
xamanﬂ_v.:.:.__www.nrh& WM&N.\BE on the revolution in France, & Chicago, Henry
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£
ya estabilidad a lo largo del tiempo constituye el fundamento del de-
recho y de la autoridad, en tanto que el o_.%..us de rangos de la socie-
dad y su trasmisién hereditaria regula las relaciones mutuas de esas
familias y entre ellas y el gobernante supremo.
El moderno Estado nacional supone la ruptura de este vinculo entre
Ja autoridad gubernamental y los privilegios hereditarios de las fami-
lias de los notables. El acceso a importantes puestos politicos y admi-
nistrativos en el gobierno de los estados puede ser facilitado por la
riqueza y la alta posicién social, por su efecto en los contactos socia-
les y en las oportunidades educativas; pero la facilidad de acceso no
es lo mismo que las prerrogativas que reclamaban las familias aristo-
créticas en la politica medieval por obra y gracia de su «antigiiedad
de sangre», para emplear la frase de Magquiavelo. Pues el criterio de-
cisivo del Estado nacional de Occidente es la separacién radical de la
estructura social y el ejercicio de las funciones judiciales y adminis-
trativas, Funciones principalisimas de gobierno, como el fallo en las
disputas judiciales, la recoleccién de tributos, el control de la moneda,
el reclutamiento militar, la organizacién del sistema postal, las obras
y servicios piiblicos, etc., han sido eliminadas de la palestra politica,
en el sentido de que ya no pueden aducfiarse de ellas ciertos estamen-
tos privilegiados por via hereditaria y ser distribuidas, sobre esta ba-
se, entre fucros rivales. La politica %&n de ser una batalla por el re-
parto de las facultades supremas alli donde se concibe que el dominio
ordenado de un territorio y sus habitantes es funcién de una sola
. comunidad: el Estado nacional.? En lugar de ello, pasa a ser la batalla
por la distribucién del producto nacional y por los planes y medidas
administrativas que afectan dicha distribucién. Un corolario incues-
tionable de esta aparicién del Estado nacional es el desarrollo de un
cuerpo de funcionarios cuyo reclutamiento y cuyo desempefio ejecuti-
vo se fueron separando poco a poco de la relacién mantenida por los
anteriores con respecto a las lealtades de parentesco, los privilegios

hereditarios y los intereses vinculados a la propiedad.? En el siguiente

andlisis examinaremos este proceso de burocratizacién y pasarcmos

luego a estudiar algunos aspectos escogidos de la relacién entre los

administradores y el pblico en el Estado nacional moderno.

Burocratizacion

Uno de los rasgos de todo gobierno es la ejecucién mn_nmm&ona N_Q.
intermedio de un equipo administrativo. La designacién de los fun-

cionarios y su manera de cjecutar las érdenes diferencian un tipo de.

2 Véase Max Weber, Law in economy and society, Cambridge, Harvard Uni-
versity Press, 1954, plg. 338 y passim. Véase también M. Weber, The theory
of social and ecomomic organization, Nueva York, Oxford University Press,
1947, pég. 156. .
3 En Ernest Barker, The development of public services in Western Europe,
1660-1930 (Nueva York, Oxford University Press, 1944), se hallard un estudio

comparativo de Ja historia de la pestién de gobierno en la que se sigue }

proceso de separacién desde mediados del siglo xvir,
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estructura politica de otra. Como el punto de partid andli

cedente ha sido la estructura vo:an.cBa&g de mwcw%._v- o&-._—.n:-”_,-w.

nuestra m:n_oa B“ﬁnB de caracterizar el proceso de burocratizacién

consistird en establecer una co i6n si i

ﬂ::om.mn_ s oy mparacién sistemdtica con el tipo pa-
a relacién que une al gobernante o jefe patrimonial

dinados personales y funcionarios es _N mmw_wmo:.ou clal o

1. El gobernante concede facultades a ionari
ber sus funcionarios o les encarga
M_nﬁnﬁv__.a_na._o de tareas establecidas mediante decisionss arbitrarias
nstanciales; en principio, es lib ifi i
w n:mﬂnmom i E:omow p ibre de modificar esas concesiones
. «La cuestién de quién habrd de decidir en un asun i
3 i : [ to —si |
el jefe mismo, o cudl de sus funcionarios— (...) se nﬂucn_co_n n_vur_”..n
”.o:m ﬁJn_.n_oan_.. mmur_.n la vﬂun de la autoridad de normas o preceden-
es legales particulares recibidos, [o bien] ent
Ma las mmmmwznm arbitrarias del jefe». honmaats s
iG> uncionarios domésticos y favoritos se reclutan m
:..n:_&o 87.3 una base puramente patrimonial, entre los 8n_s<.._uw “
siervos del _n.mn.. Si el reclutamiento ha sido extrapatrimonial [o sea
ajeno al dominio personal del gobernante], aquellos resultan por _m
WMMM_M_V -—p.__m:mEQc»n“_Om de beneficios territoriales que el jefe les con-
0 un acto ia, si i i
g i e gracia, sin que exista ninguna regla formal que
4. Los requisitos para el cargo de juici
penden por entero del juicio per-
sonal que le merecen al gobernant ionari sticnd. o
Maomom 3 e g e sus funcionarios domésticos, ser-
. «Los funcionarios domésticos y favoritos son i
« ¢ por lo corriente man-
tenidos y equipados en la casa del jefe y en su despensa personal. En
general, el hecho de ser excluidos de la mesa de su sefior significa la
MM»QQJ de beneficios territoriales . . .» y por ende un debilitamiento
robierno patrimonial, tal como aquf se lo define.
mn Mediante designaciones y relevos repentinos y otras medidas ar
itrarias el mo.ron:sao hace cuanto estd en sus manos para impedir
que se identifique a un funcionario doméstico cualquiera o a uno de
sus mnco::.u con el cargo que ocupa en un momento dado.
r o m__U propio gobernante o el funcionario o favorito que actiia en su
nombre conduce los asuntos de gobierno, cuando asf lo estima conve-

niente, contra el pago de una suma de di gra-
iente, nero o co
cia unilateral.* e

Se considera al gobierno como una mera extensién d ini
el i .
vado del gobernante. Ya vimos que en el v»:.wuoin:m_u% M_anﬁow__..mo
rsonal arbitrario se juzga legitimo sobre la base de una tradicién
m::._.aao:»_. y sagrada; pero la tradicién no legitima el menosprecio
e las sanciones que la consagran y le confieren validez. El gobernan-

4 Los pasajes citados pertenccen a M, Weber, The
] X K theory ..., op. cit,
v..uu_u.&bu restantes caracteristicas del régimen v-:.mnhﬂm-_ ?n-w: ..M,r,-. as
N eber, Wirtschaft und Gesellschaft, & Tubinga, J. C. B. Mohr (Paul
- ), 1925, vol. 2, pdigs. 679-723. Se encontrardn andlisis conexos en M
cber, The religion of China, Glencoe, The Free Press, 1951, pigs. uu.—g.
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te patrimonial enfrenta una y otra vez la tarea de equilibrar ambos
principios. Esto es aplicable a todas las condiciones antes enumera-
das: la delegacién de autoridad, la base de reclutamiento y remune-
racién, los requisitos para el cargo, el acatamiento de los subordina-
dos o su posicién relativamente independiente respecto del gobernan-
te, y, por 1ltimo, el grado en que gobernante y funcionarios tratan
los asuntos oficiales como un acto de indulgencia personal o como el
cumplimiento de un deber que les incumbe por tradicién. En estos
aspectos, no es posible renunciar a la arbitrariedad personal ni a los
precedentes consagrados, pues si llega a prevalecer la primera, el pa-
trimonialismo cede lugar a la tirania, y si los derechos establecidos
quiebran la voluntad arbitraria del gobernante, el patrimonialismo da
paso al feudalismo o un reino de gran tamaiio se desintegra en domi-
nios patrimoniales mds pequefios. En la medida en que se eviten tales
eventualidades, perdurard el régimen patrimonial, pero también es
cierto que dentro de este marco pueden llegar a predominar <] gobier-
no arbitrario o la adhesién a la tradicién consagrada.
La caracterizacién weberiana del régimen patrimonial redne en una
misma categorfa una gran diversidad de acontecimientos histéricos, y
la pareja de conceptos «arbitrariedad consagrada» y «precedente con-
sagrado» proporciona un instrumento para interpretar el cambio so-
cial; pero todo cjercicio histérico concreto de la autoridad por parte
de un gobernante es, anflogamente, un caso dentro de una serie de
sucesos que solo exhiben una pauta cuando se los mira en retrospec-
tiva y a lo largo de un prolongado periodo. Aunque la conceptualiza-
cién de esa pauta permite al analista aproximarse a todo caso concre-
to conociendo de antemano los «principios de accién» que estdn en
juego, ese conocimiento estd inevitablemente muy distante de la con-
ducta ambigua y de las soluciones de compromiso merced a las cuales
los hombres de accién van trazando su camino entre principios opues-
tos. Es menester, por consiguiente, poner de relicve los dilemas in-
trinsecos en ciertos conceptos bésicos, como el de administracién pa-
trimonial, con el objeto de reducir la brecha entre concepto y com-
portamiento real. Por otra parte, a medida que aprendemos a justi-
reciar cada linea de accién y los inconvenientes evitables e inevita-
ﬂ_a que le son inherentes en lo que atafie al logro de sus fines, redu-
cimos también esa brecha del lado del andlisis de la conducta. Con-
sideraciones semejantes se aplican al sistema de administracién bajo
el imperio de la ley.
En el moderno Estado nacional de tipo occidental, la administracién
del gobierno se caracteriza por estar orientada hacia las regulaciones
legales y administrativas. Como la definicién de burocracia que da We-
ber guarda paralelismo con los puntos que acabamos de citar con res-
pecto a la administracién patrimonial, la enunciaré aqui en forma
abreviada. Una burocracia suele caracterizarse por: 1) derechos y
obligaciones definidos, sancionados en regulaciones escritas; 2) rela-
ciones de autoridad sisteméticamente establecidas entre los diversos
cargos; 3) designaciones y promociones reguladas por medio de acuer-
dos contractuales y vnm».w.nu en ellos; 4) la capacitacién técnica (o la
experiencia) como condicién formal de empleo; 5) sueldos moneta-
rios fijos; 6) una separacién estricta del cargo y su titular, en el
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sentido de que el empleado no es dueiio de los « adminis
tracién» y no puede apropiarse del puesto; 7) la ﬁoﬁg
Mwm.o oncvw_n&: de dedicacién exclusiva.® v DAY
a una de estas caracteristicas represen i
n.:.v_.no en la administracién piblica _w.on_nnh“. ___.um»v”nﬂmwnﬁ” _L-Jno-ono.
tizacion m:&n.no:nnzamn como la multifacética, creciente y mds o
menos exitosa imposicién de estas condiciones de empleo a partir del
siglo x1x. Los problemas administrativos que genera este proceso
ﬂ:&n: delinearse en forma aproximada comparando cada condicién
n“m..%“m:g de empleo con su equivalente no burocritico o antiburo-
La tentativa de definir los derechos ligaci
ciertos criterios formales :Bvo_.mosn_wu%wmhm NM_WMMM Mun: n-nh“ﬂﬂgn”“
esfuerzos por parte de los individuos en cuestién para interpretarlos
de un B&w que ellos juzgan ventajoso para ellos mismos
Al establecimiento sistemdtico de relaciones de autoridad se opon-
”_Mw_”mﬂcadm:.o a menudo en forma indeliberada— intentos de some-
ciones a un iacion i
M,Waam i una negociacién informal, apelando a favores de
sonsideraciones personales andlogas pueden afectar, asimismo, la d
signacién v promocié . . .
MQHHJ.R«_VW v wing n de los empleados, aun cuando se acaten exte-
uizd la capacitacién téenica como condicién de empl
sometida a estas précticas, si bien incluso en este nw,..n% _Hnnﬁhnoﬁ
personales y las interpretaciones subjetivas pueden modificar lo que
serfa de otro modo una adhesién puramente formal a ese requisito
Pienso en factores .:__nm como la seleccién, entre los postulantes a un
cargo, de aquellos individuos que tienen determinadas caracteristicas
vnaoa_nm. ademds de la competencia técnica necesaria. Asimismo, en
la evaluacién de la experiencia de un candidato, su posicién vnomo.umo.
._.M_. etc., osﬂ»o:&n_nan:nom subjetivos.
mismo cabe decir con respecto a los sueldos monetarios fij -
que _mm. escalas de sueldos pueden fijarse y Bgnmman.um“.owwm“_.h“”
las designaciones y promociones estdn sujetas a la negociacién y la in-
fluencia .vnnuo:»_. como lo estd todo el sistema de clasificacién de las
tareas, sin el cual cualquier escala de sueldos carece de significado
Ademds, continuamente se procura complementar una escala de suel-
M..”.m annn“”"msﬂn con &483 v_n_._nmnma adicionales, que, al no estar
izados como la ibili i
ma:m:» = i o g escala en si, posibilitan las maniobras que
a distincién estricta entre el cargo ien lo ocu
y el empleado, es una condicién EQV_. N:B.:n_.zn Qﬂrmmﬂ_n“% __-vﬁﬂm
tica, sobre .om_o. en lo que se refiere a los empleados a sueldo y los
obreros especializados. Quien ocupa un cargo cualquiera introduce en
su desempefio laboral sus cualidades personales, que van desde idio-
sincrasias prescindibles hasta habilidades intrasferibles y a menudo

5 H. H. Gerth vy C. W. Mills, eds., From Max Weber: i 7
Nueva York, Oxford University Press, 1946, v%@ﬂ. —w«%m«a mu._nunﬁ:mns-unoﬂw%mw

7 .. . ...
"M umn.u» -xmm_u Em.“_ﬁzm Work and autbority in industry, & Nueva York, John Wiley,
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indi tal que cierto grado de identificacién del em-

%m,.um n%% _M“. M_woﬂwmm <=M<a :.n&s%_n. Qonw%u nuun .nm.nm_mm mowo“
indivi aducn

diciones modernas de empleo el individuo no v:_ oov. PN S

jemplo, los funcionarios del gobicrno brit:

m: wmhmﬂ._ooox_qwm vwhu.m_u o»wwﬁ eran una especie de propiedad v:ﬁﬂ»

g familia podia recibir de generacién en generacién; pero las

m..”__%-.un de proteccién contra los despidos, vw«“_w onr_mnmmo: MM mﬂ_uc%_...

j idad la », han dotado al em-

no moderno bajo el lema de «seguri S rncio ol cax
icas semejantes a las de una propiedad,

ooBMmoomemw”__wﬂ con _w separacién estricta de la tarea y el em-

s j i lusiva goza de general
i el trabajo como ocupacion exclu goza ¢ d
Wnﬂﬂﬂ.ﬂo%._ﬂg m:aﬂoamm&_mo aquel estd sujeta a controversias y a di

versas i i icaci lusiva» es ine-
i taciones. La expresién «dedicacién exclusi :
:?onnE ﬂo—.m.nnncn no sucede con el trabajo de mo&?ﬁo:&vﬁn_ﬂnﬂ
: e se practica por aficién o pasatiempo. Pero el monto de ME ﬂ__n
n”o m:uWBo una ocupacién de dedicacién oMn_cm_w.mn sigue _Mn:n _Mv#_o»
ici micas; los -
e las condiciones de empleo que %J.SQB s mﬂwgﬂ?g ekges,
dores tratan de regular ese monto apelando sgnans:&o e Lty
los trabajadores lo conciben a ..J :H.:n_.ur %N oy s g ar s
de la produccién. De este modo, la _.onm i e i S
marcha en el cual las personas que gozan mm g s
i izacién impersonal las condiciones de empleo,
ﬂwﬁﬁﬂﬂw%&:vnonﬂoga modificar la puesta en prictica A.Mn W_ow nm_a.—_.”““ |
do uoa forma aue JuRgAr PIoEons B o contiato.que 1es veds
i és de haber tirm /
-l BBann_._o R Iteri bre las reglas que rigen
i toda «negociacién» ulterior sobre as
”M..-M:&&MMMQ de na_mmno. los empleados siguen g:omwn_nﬂ.“om_nﬂm nh
ilenci rte, los que ocupan posiciones
Mm-_s-.-bo:n.o. wn“.”nw..__swwwn el desempefio predecible de sus empleados BM..
diant2 W_ozmo estratétigo de penalidades, incentivos y exhortacion
i icas. ‘
_m.wmm._uoﬂnnwsnnaum antagénicas reproducen dentro ma_.noswnxmo Mmﬁ—“ |
istrativo las que Weber considera n&»nﬁolm:nsm.gm.gm e la domi-
”_nun&u legal. En la medida en que «el amor, el odio y H&M Awm.wn””
timiento puramente personal [es excluido] de la n_mna_zam_u c U
oficiales», ¢l gobierno Bomn_m:ec Wn aproxima “uxwﬂwnm_m: e n: :u -
, 4 AT ta ap ch
cracia bajo dominacién legal.® Pero es o o b sm_._..nn_..n_au!
hum de condicional. Las tendencias ) |
Mﬂonnwvn_ﬂ“:o%_ de las reglas proceden de n_n_.sm.n..nn:n._n_” m..:...‘mmn:o._m
26%“8_8 seglin las cuales las leyes se estiman legitimas si han si
“:&oanmum r las scﬁo_.mwn%mm nﬂﬂ_voﬁanw n_nhm:__mnﬂwmm oﬂ nw_.oo&r_ngn
i son 3
mientos legales. En la sociedad moderna, 00 L leglee
dos, jueces, tribunales administrativos w m iraff ey
reglas y procedimientos que habrdn de regir
WMM__M.:NM% moaz.w. individuos w_ mm_vom. w_.» %%»ﬂ.:ﬁ“ﬂmﬁ:wﬂ%ﬂnﬁg
inistra la base indispensable de regula ; %
ﬂm_w_w__m_wmw_.w hx_s los demds rasgos positivos del o.ﬂ_og._m_vnmw mmwn_mw
neficios estdn inextricablemente unidos a un deliberado

6 Véase esta formulacién condicional en M. Weber, Law. .., op. cit., pig. 3
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la persona y su circunstancia,
igualitarias.
En consecuencia, como muestra Weber en su sociologfa del derecho,
el progreso en la «racionalidad formal» se ha visto y se sigue viendo
circunscrito, en muchos aspectos, por el interés de las partes afecta.
das —y en verdad de los propios creadores de las reglas— con res-
pecto a los principios de la equidad. La creencia en la lealtad impli-
ca, en primer lugar y sobre todo, que han de acatarse ciertos procedi-
mientos formales si es que se ha Mn considerar legal la sancién o im-
plantacién de una ley. Pero aunque la creacién legal de reglas tiende
a eliminar las idiosincrasias personales del gobierno en beneficio del
desarrollo de un cuerpo coherente d: reglas que sean las mismas pa-
ra todos, también es contraria al ejercicio del raciocinio en cada caso
particular. No obstante, si se centra la atencién en las reglas en vir-
tud de estas razones, puede gencrarse una preocupacién por la crea-
cién de reglas en si misma, asf como una preocupacién excesiva por
la equidad en cada caso particular puede poner ¢n peligro la integridad
del proceso de creacién de reglas. Asi, el imperio de la ley perdura en
la medida en que se encuentran soluciones en cada caso para estos im-
perativos antagdnicos, y no se permite que predomine la preocupacién
por la equidad ni por los rasgos formales de la creacién de reglas. En
el terreno del derecho, el bésico y angustiante dilema de la sustancia
y la forma puede atemperarse pero nunca resolverse, ya que la estruc-
tura de la dominacién legal conserva sus caracterfsticas distintivas
solo en tanto se perpetia dicho dilema,
Los imperativos antagénicos de la «racionalidad formal y sustantivas
se hacen extensivos incluso a las reglas, comparativamente sencillas,
que rigen la administracién piblica, puesto que, al parecer, la ejecucién
de tales reglas estd obstruida por ciertas incompatibilidades inhersntes
a la estructura de las organizaciones jerdrquicas. El problema de la co-
municacién es un ejemplo oportuno. La jerarquia de rangos indispen-
sable en las grandes organizaciones entrafia un orden de autoridad
formalmente inequivoco. Todos los subordinados reciben 6rdenes de
sus superiores, quicnes, por definicién, conocen mejor que las perso-
nas bajo su mando la politica de la organizacién y su ejecucién «co-
rrecta». Sin embargo, este mayor conocimiento estd limitado o cir-
cunscrito por el hecho de que su alta posicién dentro del organismo
les impide automdticamente tener experiencia cotidiana con sus pro-
blemas de funcionamiento. En la jerga de la teotia de la organiza-
¢ién se denomina a esto «el problema de la comunicacién en dos sen-
tidos»; ahora bien: como ha sefalado Flor:nce, la informacién que
deberfa provenir de los que mantienen contacto directo con los pro-
blemas de funcionamiento «tiende a ser menospreciada por el mismo
hecho de provenir de un subordinado».? Debe destacarse que la ra-
#26n de tal menosprecio no es necesariamente la mala disposicién de los
superiores o la ineptitud de los subordinados, sino mds bien que la
Jerarqufa de rangos implica distintos niveles de informacién, de modo
tal que los subordinados no estdn en condicién d= juzgar qué aspectos

rﬂ. w-..n»:.Haqgno.q.\»a?n-.m&ua.&&n:& American industry, Londres,
tledge and Kegan Paul, 1953, pdg. 153.

y, por lo tanto, de las consideraciones



ivi tidiana pueden ser de particular interés para sus su-
o _m“nonnu:,.m_.mﬂavwmm _Mnn« Wommv_n a estos Gltimos aclarar a.__mra ummMn.
ann con mucho detalle, ya que ello cbstaculizaria la propia delegacién
mﬂ responsabilidades imprescindible en las organizaciones 2" gran an.
cala. Es asi que queda en cierta .“_.on_nﬂ_.u _.Wo al _—H“.wom..ou onu“o ..%o -
ina lo que desean o deben sa I sus sup .
M_ng_:»mowoﬁmmu u._%%&m:-mo s¢ evalia en parte segiin su :.Bmwo:. mm
tener informado al superior, es probable que la informacién qu
Bavon: rciona sea una amalgama de cosas necesarias, fitiles y otras que
w-: en provecho del propio subordinado. U.-:.pa.._o_.:o. su p MMM“%
i milares, y -
subordinados enfrentan este problema w_ oa_—du M_R: o e
ven del mejor modo posible en vista de las ¢ e
imi izativos de que disponen. Los estudios
procedimientos organizativos e O iy
i rén mejorar tales soluciones pero, a mi juicio,
ﬂwhﬂn_wﬂm &_nau_u inherentes a la nw:mcng de acatamiento de re-
1 anizaciones jerdrquicas.® - .
__nhs_wmmmm”mvwn_.mnmnann de la nmam-._wzda_a: _vmﬁa_o:_s_ ~w: W——.—ﬂm&«”.
as es
ca demuestra que los conceptos fun nﬂnns es de la i - b
i eriencias histdricas.
ciales pueden abarcar una cierta gama de exp ¢ e o
i inado de administracién conservard su cardc ‘med
M_Woounwm“: ““M Moro—.:nsnnu y funcionarios s_oa:n.na_enn-\w m.nc_%_w....”u
i i i i ticular. -
entre los imperativos antagénicos .mn ese tipo par R & e
i i ifi guiente,
litica consiste en identificar tales imperativos y, por o
i tida resolucién definen y :
ek b ok P itar la cosificacién del tipo,
los atributos del tipo en cuestién. Para ev + iy
i i tribuir a una estructura social una m:
M”MM&MnM_hm _M%ﬂ“nmm.n.mm_nﬂoaou ver esos «atributos» como objetos de
i6n de grupos especificos. . .
Wn_ “M_nm__wr nmnm:v:ma» :_Brmm:m:: n:m.x_:n mw__.on»:mw_qo."wwmuoeﬂ w””
las trasformaciones de un tipo a otro. A
Wno_“mm““..m“ A_Mm_om funcionarios v»i_:oa_w_mm BM _.,Mvam_mo _” NM” nawm
gobernante contrasta con la impersonal fijacién de sueld
rios “_.._N“ m::nmonnmow burocrdticos. A medida que se extiende el do-

i i inistrative bebavior & (Nueva .%o.._n. Mae-
8 In}n-ﬂ&w_sh:m.- en su v__—w“v Adminis M..: By Aadns =m. ek .H
rias U—Bm:muri.?-.u tan no...z.w&ﬂonm.u aaﬁumﬂ“\:ﬂw.ﬂaﬁwﬂ nm_ ..MMMM.“QO .
ministrati i jalizacién; esta, a su vez, )
&hm_.u-mw_aﬁmm_z mﬂ»ﬁmﬂn _vo__ﬂ.n:_nu criterios se superponen o naz.mﬂ_ en no..._ﬂ__noﬂ
. d wn_.na.oco_dm:-na? que es a menudo .5333“ e con k'
nvon.un.o_._ﬂ-n&:. acidr 3—n;_-= afirmacién de que tales dilemas son _ami_wv v ?—ﬁ -
iente el ?nbaa. iocinio se vuelve indispensable armoniza muy bien 3%. o
nﬁn:mn dar fundamentos més cientificos a la toma de &on_“_oaanoh&mamn..ao
et La sustitucién de las operaciones manuales por ”&o pi m e
A_Bo&.an:wo. es, a todas luces, un proceso en curso que ha limitad n:onnau fon i
.oﬁh_nww?nnu de arbitrio individuval, aunque tales vn%nm__gmnnﬂo i
Q..Bo tiempo nuevas oportunidades para ejercer este arl ::n”w i
- bios organizacionales (incluso los que se _uuuus.*m: :.MnMa nmw_o el
_nm-ﬂ n y redistribuyen los campos en que es posible o e e
m.m_ B awz..n ceplin su propio parecer, no pueden n—_a_uﬂr a o
o derign de i Su comn fcr, 0 I el 0 o o, Fncosy
i izaciones jerdrquicas s A M J
ﬁmﬂonum _Mwamq.ﬂﬂ_.vbmﬂﬁ_n&g&o los proverbios administrativos contradicto-

rios del profesor Simon. !
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minio del gobernante, aumenta el nimero de los funcionarios domes.
ticos y también la dificultad de mantenerlos a todos dentro de la casa
del sefior. Por lo tanto, los beneficios territoriales —y la consecuente
independencia relativa de Ia casa del sefior— desplazan cada vez mis
al ordenamiento previo. Los funcionarios del gobernante procurardn
que sus beneficios territoriales sean hereditarios, en tanto que el mo-
narca los reclamard como propios al término de los servicios cumpli-
dos por aquel o luego de su muerte, Este conflicto se librard dentro del
marco de la arbitrariedad personal y ¢l respeto por la tradicién que
caracterizan al gobierno patrimonial. Cuando los funcionarios logran
independencia personal, han dado el primer paso para abolir la total
identificacién de gobierno y gobernante. Obsérvese, empero, que este
primer paso consiste en la total identificacién del gobierno con varios
gobernantes, es decir, que sigue perfectamente enmarcado dentro del
gobierno patrimonial, En Europa occidental, este encuadre prevalecié
durante muchos siglos, pero a poco fue minado desde dentro, al
disminuir la eficacia en el annavnmo de las funciones de gobierno
con la comercializacién de los cargos.
A la larga, la idea del cargo de gobierno como un tipo de propiedad
personal hereditaria cedié paso a la total distincién del cargo v su
ocupante; la remuneracién tomé entonces la forma de pagos salariales
regulares, en vez de la anterior relacién del ocupante del cargo con
la casa del seiior y su dependencia de los ingresos provenientes del
desempefio de sus funciones oficiales. Cierto es que este nuevo princi-
pio, como el anterior, estd sujeto a notables variaciones, Aun cuando
las escalas de sueldos son fijas y los funcionarios no poseen derechos

de propiedad sobre sus puestos, estas condiciones del servicio admi-
nistrativo estdn sometidas a la ne

gociacién y la influencia personal.
Factores como los beneficios adicionales y la indispensabilidad perso-
nal pueden modificar la escala de sueldos y la distincién entre ¢l cargo
¥ su ocupante, a veces en grado considerable. Fl equilibrio que se al-
cance dependerd de los esfuerzos antagdnicos de quienes administran
la escala de sueldos y supervisan las condiciones de empleo, por un
lado, y quienes apelan a la negociacién y a la influencia para lograr
miximas ventajas, por el otro. Si Jos primeros lograsen éxito compie-
to, podrian codificar los beneficios adicionales y las condiciones de
empleo con tanta minuciosidad que la negociacién y la influencia per-
sonal se reducirian al mfnimo, Si los negociadores alcanzaren dicho
éxito total, eliminarfan las condiciones formales de la administracién
moderna y volverian a establecer toma personal de decisiones en
lo atinente a la remuneracién y ¢l empleo. Esta alternativa patrimonial
ha sido imposible de llevar a Ja prictica, en una medida tal que cons-
tituye un indice genuino del grado en que el tipo burocrético de ad-
ministracién se ha convertido en la pauta predominante. Pero la ne-
F_o&nn&: y la influencia siguen gravitando en las condiciones del tra-
jo administrativo, y es por ello que Ia pauta burocrdtica prevalecien-
te sufre alteraciones graduales. Queda librado a la investigacién empi-
rica averiguar si estas alteraciones se neutralizan entre si y por ende
preservan la identidad de la burocracia, si se acumulan en una u otra
direccién y dan origen a pautas «ncopatrimoniales» o «ncofeudalesy,
0 si aparecen tipos totalmente nuevos de administracién. E] andlisis
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Nueva York, Modern Library, shy

9 Leén Talstoi, War and peace, & :

112829 y passim.
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tad y aplicando toda su competencia técnica, a esa ejecucion; y el pi-
blico acepta las reglas resultantes y no intenta influir en su formu'a:
cién o ejecucién. No obstante, estos supuestos solo pueden ser apro-
ximados.' Varias condiciones afectan la jerarquia en su totalidad: la
‘estructura de la autoridad suprema (que, como observé el vnoﬂ“.
Max Weber, con frecuencia 7o es monocrética), la pauta cultural bu-
rocritica que constituye la perspectiva prevaleciente entre los fun-
m_osmmm_Om piblicos, y los contactos entre Jos administradores y el pu-
ico.
Es por cllo que en el andlisis que sigue modificaremos los supuestos
del modelo weberiano (no los atributos que componen el modelo)
con el fin de alcanzar una mayor comprensién de la autoridad adminis-
trativa en el Estado nacional moderno. Nos centraremos en dos cues-
tiones decisivas: la posicién legal y politica de los empleados piblicos,

y ciertos problemas tipicos que se plantean en la relacién entre los
administradores y el piiblico.

La autoridad y la pauta cultural burocritica

La aparicién del Estado nacional es acompafiada por el desarrollo de
una estructura de gobierno en gran escala, integrada por funcionarios
que al asumir sus cargos deben aceptar las condiciones de empleo es-
tablecidas por la autoridad pidblica. En ausencia de privilegios here-
ditarios, y dada la declinacién de los grupos de parentesco extenso,
las aceptan sin presentar obstéculos. Pero la universalizacién de la ciu-
dadanfa que hemos esbozado en el capitulo anterior plantea un in-
terrogante: ¢Se les permitird a los empleados publicos conszrvar to-
dos los derechos del ciudadano particular, o se les ma%osmnms ciertas

festricciones especiales a causa de sus responsabilidades y facultades
tomo funcionarios?

~ Fn general, se han dado tres respuestas a este interrogante. En un ex-

tremo se halla la concepcién de que los dos roles son completamente

n_:va:v_nm, de manera tal que el funcionario piblico goza de todos

derechos del ciudadano particular cuando actiéa en este dltimo ca-
ter. Puede denominarse a esta concepcién el plebiscitarismo demo-
tico, en cuanto trata a todos los &:%Mm:ou por igual y no admite
por el status especial del funcionario se violen los derechos univer-
de ciudadania. En el otro extremo se halla la concepcién de que
empleados piblicos son, por sobre todas las cosas, servidores del
o, y, por ende, que el hecho de ocupar un cargo de esa indole im-

propio Weber ofrece un andlisis del comportamiento empfrico en sus
Hios politicos, sobre todo cuando examina ¢l problema de la burocracia en

ania imperial de Bismarck; véase Gesammelte politische Schriften, Tu
J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1958, pig. 299 y sigs, No sabemos cémo
Ia desarrollado la relacién entre el nivel tipico-ideal del andlisis v el nivel
fomportamiento empirico si hubiese completado su sociologia del Fstado.
Wis primeros intentos de formular las precondiciones estructurales del com-
lento burocrdtico se hallan en Reinhard Bendix, Higher civil servants in
n society, Boulder: University of Colorado Press, serie «Studies in So-
o de la University of Colorado, n® 1, 1949, cap. 1.



plica proporcionar un apoyo politico efectivo al gobierno. Esta es la
concepeion antocrética o del plebiscitarismo totalitario, en que a todos
los ciudadanos se les exige ese acatamicnto completo, anulindose los
derechos de ciudadania cada vez que interfieren en este acatamiento
soberano; de modo que, en tales circunstancias, tampoco hay diferen-
cia alguna entre el ciudadano corriente y el funcionario piblico. Entre
esos dos extremos se halla la concepcién que demanda a todos los
empleados piblicos, y en especial a los que ocupan cargos de respon-
sabilidad, profesar el ideal de neutralidad politica. En este caso s¢
aparta deliberadamente a los funcionarios de todos los ciudadanos
particulares. Sea informalmente o mediante leyes especiales, se les exi-
ge aceptar determinadas restricciones en cuanto a la expresion de sus
opiniones politicas y a su participacién en la actividad politica, con
el objeto de salvaguardar la imparcialidad de la administracién es-
tatal asi como la confianza piiblica en esa imparcialidad. En las de-
mocracias occidentales, estd muy difundido el punto de vista de que los
funcionarios ptblicos deben renunciar a algunos de sus derechos como
ciudadanos a causa de que el empleo oficial entrafia una confianza
piiblica que podria verse amenazada por un uso imprudente de tales
derechos. _
En términos de nuestro andlisis anterior, este enfoque ejemplifica el
principio funcional, en el sentido de que se asigna a los funcionarios
publicos ciertos derechos y obligaciones especiales. Por ende, en lo que
toca al empleo piblico, es rechazado el principio plebiscitario de los
derechos universales de ciudadania.* En lo que sigue, nos limitare-
mos al tercero de los enfoques mencionados. Nuestro propdsito serd
mostrar el efecto de la estructura de autoridad y de la pauta cultural
burocrdtica en los intentos llevados a cabo en Estados Unidos y Ale-’
'mania para definir la situacién legal y politica de los funcionarios
piiblicos.'* )
En el marco de Estados Unidos, ya desde los comienzos de la inde
pendencia se evidencié una actitud suspicaz con respecto a los fun-
cionarios publicos. Entre las quejas elevadas por las colonias contr
los «repetidos perjuicios y usurpaciones» del rey de Gran Bretaiia
se encuentra la declaracién de que «ha creado una multitud de carg
nuevos, y enviado a estos lugares enjambres de funcionarios para ate
mentar a nuestro pueblo y devorarle las entrafias» 1*
La Declaracién de Derechos de Virginia, de 1776, asi como la co
pondiente declaracién de Massachusetts, Pennsylvania y otros estado!
colocaron a los funcionarios superiores del Poder Ejecutivo en pie d
igualdad con los del Poder Legislativo en lo tocante al principio de I

12 Para una breve resefia_que ciemplifica estos tres enfoques con referey cil
a la Francia de la Tercera Repiblica, la Alemania nazi, la Italia fascista y
Bretafia, véase Thomas I. Emerson y David M. Helfield, «Loyalty among
vernment employees», Yale Law Journal, vol. 58, 1948, pégs. 120-33.
13 El siguiente andlisis debe mucho a Ernst Fraenkel, « ‘reiheit und P
ches Betitigungsrecht der Beamten in Deutschland und den USA», en V
Tustitia, Libertas, programa en honor de! bicentenario de la Universidad d
Columbia trasmitido_por la Universidad Libre de Betlin y Ia Fscuela Super
de Ciencia Politica, Berlin, Colloquium Verlag, 1953, . 60.90.

14 Citado en Car! L. Becker, The Declaration of Independence, Nueva Yor

Vintage Books, 1958, pég. 12.
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ﬂ.”&:oo de cuya lealtad no estaba seguro. Al fundamentar esta opinién,
izo también algunos comentarios acerca de la naturaleza y cardcter

juridico del empleo piblico:

«La cldusula del proceso corriente no es aplicable a los cargos que se
ocupan en el Gobiero (. ..) El empleo piblico estd sujeto a mu-
chas restricciones en los derechos individuales vinculados con la acti-
vidad que se desarrolla, la propiedad, etc., que en otros casos no ad-
miten restriccion alguna (. ..) De modo que en el caso actual, si la
sefiorita Bailey no gozaba de derecho constitucional alguno a ocupar
su cargo, y los funcionarios ejecutivos tenian la facultad de despedirla,
ese despido la haya perjudicado no lo invalida ni le da a clla
recho a compensacién (. ..) Estas duras normas, que contradicen
todos los preceptos conocidos sobre la recta justicia con respecto al
individuo particular, s¢ han considerado siempre necesarias como
principios administrativos, en aras del interés pablico y del manejo

sin impedimentos de los asuntos piblicos».

De modo que, al no incluirse los cargos piblicos entre los contratos
cuyos derechos son protegidos por la Constitucién, la cesacién en el
cargo no priva al agente de ningin derecho, en vista de la suprema
importancia de los asuntos piblicos.'”
Ese tratamiento discriminatorio de los funcionarios piblicos no se
aplic6 —al menos al principio— en la esfera politica. El articulo 1,
inciso 6 de la Constitucién declara que a ninguna persona le estd per-
mitido mantener al mismo tiempo un cargo para el cual ha sido de-
signada y otro para el cual ha sido electa. Esta prohibicién circuns-
cribi6, en primera instancia, las actividades politicas permitidas a los
empleados federales. Como sefialé Thomas Jefferson en 1801, la se-
paracién de poderes vuelve «impropio, para los funcionarios que de-
penden del Poder Ejecutivo (.. .) controlar el libre ejercicio del dere-
cho de elegir, o influir en él», de modo que las campaias electorales
llevadas a cabo por los funcionarios %mc_mnom «resultan incompatibles
con el espiritu de la Constitucién».!
interpretacién; las actividades po
aceptaron, en general, como parte

lo se obedecié a la propia cldusula

gos publicos entre los adictos, y so
constitucional. Sin embargo, esta actitud de general in ulgencia

de 1883. En una directiva promulgada en 1886, ¢l presidente Cleve-
land vedé a los empleados federales actuar de acuerdo con un «parti-

dismo obstructor», sefialando que «las normas propias del ano:ﬁu.

impiden, asimismo, asumir la conducta activa de las campafias %o
cas». Veinte afios méds tarde, ese mismo principio era formalizado
Theodore Roosevelt e incorporado a las Normas

mbién mi andlisis de Jos funcio-

por

17 Cf. E. Fraenkel, op. cit., pigs. 84-85, y ta
subprivilegiado» en Higher civil

narios piblicos norteamericanos como «grupo

servants . .., op. cit., pig. 100 y sigs.
a_. Friedman v Tobias G. Klinger, «The Hatch Act: re-
t employcess, "

18 Citado en Joseph
\lation by administrative action of political activities of governmen

‘be Federal Bar Journal, vol. 7, octubre de 1945, pdg. 6.
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jonari i laterra. En el caso de Prusia, la expe-
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21 Hans Rosenberg, Bureaucracy, aristocracy, and autocracy, Cambridge, H

w~= ﬂ_w-«.wa:“ awnonwh.m:ﬁww.aovﬁh .“w_ Otto Hintze, Geist und Epochen der

, 537
schen Geschichte, 1eipzig, Kochler & Amclang, 1943, esp. pégs. 2533, 5 _
sigs., 566 y sigs.
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les y administrativas. De manera queé

Mo también a los profesores un

Wcuclas secundarias, oficiales del ejército y clérigos. Para mayores detalles, con-
Miltese Karl Demet

\Md8», Vierteljabrsschrift fir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, vol. 39, 1952,

cién norteamericana, las primitivas constituciones alemanas contuvie-
ron cldusulas que garantizaban la regulacién juridica del empleo pi
blico. Un empleado ptblico sélo podia ser despedido, o reducido su
sueldo, tras el correspondiente fallo judicial. La misma orientacién
liberal dio origen a la opinién de que los empleados piblicos debfan
estar habilitados a actuar como miembros del parlamento, opinién
encontré apoyo en la experiencia de las asambleas legislativas (die-
tas) de Alemania meridional anteriores a 1848. Delegados cuyos car-
gos piblicos estaban a buen resguardo, sobre la base de las garantias
constitucionales, demostraron actuar con independencia del gobierno
y ser defensores decididos de la constitucién.® Incluso en Prusia hubo
antes de 1848 casos significativos de funcionarios que emitfan su
juicio independiente, aun a riesgo de un despido inmediato. Y en au-
sencia de instituciones representativas, ciertos funcionarios superio-
res interpretaron que dicha independencia desempeiiaba el mismo pa-
pel que una oposicién constitucional en un 88hmv8_=58.
Fue en tales circunstancias que la orientacién y actividades politicas
de los funcionarios piblicos pasaron a constituir un problema ge-
neral. Los representantes liberales vefan la conveniencia de que goza-
ran de total libertad politica, en la medida en que se enfrentaban al
gobierno mon4rquico arbitrario y contribufan al desarrollo de las ins-
tituciones parlamentarias —tendencias que, como es natural, desper-
taron la aprensién de los conservadores—. Estas posiciones se invirtie-
ron en los afios posteriores a la revolucién de 1848, cada vez que los
altos funcionarios de pensamiento liberal se enfrentaron a subordina.
dos tenazmente conservadores, que se oponian al gobierno constitu-
cional. El resultado fue una solucién de compromiso. Leyes anterio-
res habian autorizado ¢l despido de un empleado pablico en casos de
depravacién moral; en 1852 se afiadié una nueva regulacién discipli-
naria, segin la cual los ministros estaban habilitados a asignar a los
funcionarios una posicién de retiro temporario (einstweiligen Rubes-
tand) con media paga, pero sin ninguna otra restriccién de sus dere-
chos legales. Esta facultad, no limitada por medidas protectoras de
procedimiento, se hizo extensiva a un grupo particular de altos fun-
cionarios que llegaron a ser denominados, en la década de 1880, «fun-
cionarios politicos». Si bien hubo de tanto en tanto modificaciones

de detalle, esta solucién de compromiso adoptada en 1852 permane-

23 E. Fraenkel
legados que son considerados en Alemania funcionarios piiblicos, una encuesta
ha demostrado que, en las sucesivas asambleas Jegislativas,

4 la mitad de los representantes eran agentes del Estado. Su proporcién de-
tlinG a ir de la Paulskirche de 1 -

m_ total. Dicha proporcién de funcionarios piblicos entre los representantes
1

» op. cit., pigs. 87-89. Tomando en su conjunto a todos los de-

de la quinta parte
848, donde llegaron a componer el 55 %

| Reichstag fue del 47 % en 1871, el 38% en 1887, el 25% en 1912 y el
% en 1930. Se incluye en estas cifras, no solo a los agentes del Estado,
iversitarios, profesores y superintendentes de

er, «Die soziale Schichtung des deutschen Parlaments seit

. 13 y passim. Luego de la Segunda Guerra M ial, volvié a subir la pro-
ién de funcionarios en los organismos parlamentarios de la Repiblica Fe-

l; al comienzo, ello se debi6 a la carencia de candidatos en condiciones de
par cargos electivos.
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vo__”w.no nw_ wmm% _%W__nmmn estas vicisitudes no afectaron la :
publico. )

: : : 3 08 mz\_r_mnon,
valeciente. ioue permitiéndose a los funcionario
Hasta el dia de hoy sigu

- ros de su partido,
como legisladores y voCeros €2, % 4 econ
alemancs »n_E»n_.mM _Mn‘N_Mnm debates en torno de nm%.. _Muawwwmn?& Pero
S e tos en pro de la prohibicién de dic nsv el parlamento
Bcnrou.»-mcaon”&omnw a los funcionarios a Rﬁm.g los ciudadanos,
la politica nw_cian:_ ada con la creencia oa_ n:mvnzpma politicas sin
no solo nmm «u status, deben mona..n—o as 1 la vnoaonna: lega
e gl :nMun concretamente, con la idea e ncomov. sufrir obsticy
Sav_w..m o ndencia de los empleados vc_u__nom_ _x_. De mancra andle
de I P ino de los puntales del imperio de la ley, De mancrs, 2
i nm”_nn.-m.amn:no del orden legal sigue estan n cargos vitali
n.h..nohmﬂ_ﬂ“mu:un&: puiblica cuyos miembeos: Ocups 3
: ischen Verwaltung
itz Hartun «Studien_zur h.wnun—:n“.mno &H%:_“Wwﬂ-nmm_mh Humblot, 1 'y
- n.uww.-nm.“..@.mmnaﬂn rwﬁ&? der Neuzeit, Berlin, fas
en

i detalle

‘ouientes Hartung describe en ool
%. ~$ﬁa&x. - fe.s _ﬂ&ﬁwnwﬂhm« politicos» en el wa_&o .ﬁ-w. o]

: -i»::: i datos que corroboran ndepen s 08
25 F. H & .ﬁ-.. m“"bﬁmﬂm anterioridad a u.ﬂh.. h:.h_nsm” aﬂnonnna-: e
e -nasnw.wqﬂ ¢l grado en que los que on:v-&:ﬂ s cargs Srse il
b Nq:h_dnv \iticamente durante la Repd e
i sn.“mv_. vo.—.rno.rz Eschenburg, Der Nawiu in :
—n”__ﬂ MM Metzner Verlag, 1952, caps. c il et
wo-.u@&o:. ﬁo_.:an—. Weber .?a_p.:na.mmunwma <= g 8_—:.838
tick 's8, 1930, pég. g e el
&?ﬂ%«”&?ﬂ%ﬁ%&mcﬂ de los argumentos expuestos ¥ '

ampli

pertinentg.
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estdn protegidos contra su desplazamiento a puestos que no represen-
ten, en términos de la carrera administrativa, el equivalente exacto de
su cargo anterior, y tienen derecho a una remuncracién adecuada para
ellos y sus familias.*” En el contexto de Estados Unidos rara vez hubo
condiciones parecidas a estas, ¥, por otra parte, el mejoramiento en su
situacién social no implicé, para el ?:nmozuao.:ozgao&ngo. nada
semejante al prestigio, la seguridad y el sostén ideolégico con que
cuenta su colega alemdn.

Las implicaciones de esta diferencia se hicieron evidentes cuando, al
término de la Segunda Guerra Mundial, el gobierno militar norte-
americano procurd aplicar los preceptos de la Ley Hatch a la reorga-
nizacién de la administracién pablica alemana. En opinién de los ob-
servadores alemanes, este intento parecia motivado por la sospecha
de los norteamericanos de que aquella era un remanente de una tradi-
cién absolutista, estaba animada por actitudes politicas reaccionarias,

sus procedimientos eran engorrosos y anticuados, y gozaba de excesi-
vos privilegios econémicos y sociales a causa de la particular confianza
que caracterizaba el vinculo entre el gobierno y sus funcionarios,*® Pe.-
ro estas consideraciones no se estiman aplicables a un sistema basado
en el derecho codificado, que, en contraste con el derecho consuetudi-
nario, limita en gran medida la capacidad de decisién del juez o fun-

cionario. En el caso de Estados Unidos, si las actividades partidarias
de los funcionarios piblicos entra

fan algin peligro ello se debe a que
gozan de una gran capacidad de decisién en sus obligaciones piiblicas,
y el «partidismo obstructor» puede ficilmente deformar el ejercicio
de tal capacidad; pero en Alemania los funcionarios estdn limitados
por disposiciones legales; la idoneidad e imparcialidad de sus acciones
piiblicas deben estar resguardadas mediante Jas condiciones de empleo,
que garantizan su seguridad e independencia, Seglin esta concepeién,
las privilegiadas condiciones de trabajo de los empleados piblicos
alemanes garantizan su independencia con respecto a presiones ex-
trafias provenientes de los partidos politicos y grupos de intereses;
en tanto sea asegurada esa independencia, poco importa que algunos
jueces y funcionarios actden durante un tiempo como representantes
electos y participen en las deliberaciones parlamentarias. Lo impor-
tante es proteger la idoneidad del funcionario e impedir la intromi-
sién de la politica en el proceso administr

ativo, medidas ambas que
constituyen grandes salvaguardias del régimen legal.®®

untos de vista son ampliamente com-
—3:&8 por los alemanes; cf. Brian anv:.n:. The profession of government,
ondres, George Allen & Unwin, 1959, pdgs. 308-10.
28 Ernst Kern, «Berufsbeamtentum und Politikn, Archiv des dffentlichen
Rechts, vol. 77, 1951-52, . 108.
29 Sigo aqui la argumentaci cxpuesta en ibid., pdgs. 109-10. En ese mismo
s._:.==.= de Archiv aparece una réplica de Otto Kuester A“ﬁ. 364.66), quien
sostiene que las prerrogativas juridicas de los funcionarios piblicos ya no estdn
justificadas en la actualid

| ad, aunque no hace referencia alguna al problema
particular de sus actividades politicas,
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Esta defensa convencional de la administracién piblica alemana ha
sido puesta en tela de juicio por quienes aducen que deben imponerse
restricciones annﬁms_oa a las actividades politicas de los agentes del
Estado.3® Cuando estos acttian como delegados en ¢l parlamento, con-
tribuyen a la sancién de las leyes y al control de su ejecucién, promo-
viendo de ese modo la burocratizacién del parlamento. No es menor
abuso que los partidos politicos coloquen a sus principales hombres
en cargos piiblicos. Tanto ¢l Poder Legislativo como ¢l Ejecutivo re-
sultan danados si se convierte a cualquiera de ellos en un apéndice
del otro. Cierto autor afirma que la neutralizacién politica de la ad-
ministracién piblica no puede sino incrementar la integridad del Es-
tado; %nqo al favorecer, de ese modo, una nitida separacién de la ac-
tividad politica y la administracién, afiade algunas razones que revelan
la diferencia bésica entre la estructura institucional alemana y la nor-

teamericana. Presumiblemente _sostiene dicho autor—;, la neutra-
lizacién politica

«. . . fortalecerd la homogeneidad de la administracién publica [alema-
nal; ahora bien: la cuestién que se plantea es si esto concuerda real-
mente con las intenciones del gobierno militar Haonn»Ban:&. ya
que su primera preocupacion es eliminar la «segregacion propia de una
casta» de la privil iada administracion piblica ( Beamtenstand). No
obstante, la neutralizacién politica de los funcionarios podria repre-
sentar un auténtico privilegio, aun cuando la prohibicién de ocupar
cargos electivos constituya un menoscabo de sus derechos como ciuda
danos; pues dicha neutralizacién impide también que se vean invadi-
Wos por fuerzas ajenas a su propio dominio (“berufsfremde” Krif-

te)» ™

Cuando existe una posicién (radicional de privilegios especiales,
1a neutralizacién politica puede no hacer mds que incrementar la dis-
tancia social y psicoldgica entre Jos funcionarios y el puiblico, distancia
que supuestamente las reformas deberfan acortar. Esto se opone a lo
que ocurre en Estados Unidos, donde medidas similares refuerzan
la «ciudadanfa de segunda clasex de los funcionarios piiblicos. El con-
texto alemdn tiende, pues, a modificar el significado de la neutralidad

politica, como apunta Ernst Fraenkel* ya que Ja prohibicién de in-

tervenir en actividades partidarias puede implicar, en la préctica, que
al funcionario alemdn sc le exija hacer marcado hincapié en la neutra-

lidad de su cargo y las obligaciones que emanan de sus privilegios le-

30 Se hallaré una resciia de las opiniones sobre el tema y varias propuestas

de medidas legales correctivas en ‘T, Eschenburg, op. ¢if., Pgs. 59.77. En el
capitulo 4 de esta obra examina las repercusiones de la actividad politica de

los agentes del Estado, a partir de numerosos ejemplos extraidos del contexto

alemdn.

31 «Beamte als Abgeordneten, Archiv des offentlichen Rechts, vol. 73, 1949,
piigs. 108-09. Existen, desde lucgo, otras opiniones; Eschenburg, por ciem
(op. cit., w»a 67) considera la neutralizacién como un peligro potencial,
porque la fu

norancia politica o en la incertidumbre,

equivocadas».
32 Cf. E. Fraenkel, op. cit., pig. 80.

y los harfa victimas de «tendencias
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Ita de participacién de los funcionarios los mantendria en la ig-

es. i
muﬂ:wnmmxavﬂﬂnh””en ._n_o__c es que, como agentes del Estado, los fun-
oy oy TR wcefin ewls
on_ﬂ.ﬁ_%nn a una desestimacion quaS%M.Mo »ﬁnwo n_—.oﬂ 330_“.-._0%
ﬂva M.:z .m_cm::ne. la idea de la inmunidad ejecutiva con _.ouvon:.- A
< s nnannm Wﬁh_ﬁnwns%ﬁmrmcw gwo_nw. reflejan el partidismo. !
camente, la pa alemén designa las obligacio
WMMMM”-& ﬂ_%rnom es Treuepflicht, o uom. «deber de vnnﬂ“nmomo_ﬁ
i 2”83_ ra que recuerda la época en que aquellos eran servi
e Qm - azu.MM del monarca. Bajo la influencia del 3E»=nm&u8m
Pt M nﬂ idea nwo convirtié en el deber especial que tenia el fun-
- Q.M.om. con m.m.&o. lo cual, a su vez, se interpreté como que
b _uo&»_c nnvo&:no de los Staatsinteresse (intereses del m._:nuov
. Enaa.z a »_.8_._ cualquier cosa, desde la politica del poder has-
e _.nan_”m. mnso_n. —. Teniendo en cuenta este antecedente, no es
A, E_H»:ﬂ ﬂwo a :_uu:._nna:. de las actividades politicas de estos
- A vo_Eonv_uz icos» les pareciera a algunos equivalente a eliminar
antonomasia con mnm_ﬂ_n_-nﬂo v.oun._uw.ﬂhm”a_”m m.na.n_o_ e
ia cional.
mwm M“mmn“m_.mﬂ wanman:.n hemos centrado nuestra atencién en las ac-
e po cM_& e los funcionarios piiblicos en relacién con su sta-
ot »m: n_w woJ ; Las condiciones que gobiernan su reclutamiento Jos
- e ism Mmmanmnu de parentesco, los privilegios hereditarios y los
que rigen onm._onn_n_vwmamu:: _Mm-wmmﬂmwm. ; _»m e e e
en términos impersonales.
M”»mum _%.mmnn_o esto, es menester poner a resguardo de nuevas mow_mww
e cia estos criterios impersonales de empleo piblico. Las li-
e M n:%%w:mﬂ»:”vﬂo_“ Mmz.ﬂ_n»m vﬂ.ﬁg AW_ los agentes del Estado
; les medidas. aislamiento i
“wwzcﬁmnmmﬂ respecto a la gravitacién de la politica vnamum_m Mwwrsow
st c_nm corriente del estado nacional, en el cual la separacién
G A_o y la sociedad se instituye en las condiciones de un moderno
v nn vM:.&Cu plebiscitarios; pero en cada nacién gravita tam
Buinnmwsmw_ M su peculiar historia. Una misma idea, como la de _n.
RS ..oMn h.: actividad politica de los funcionarios, puede tener
s EM_.nx tal lo que ocurrié en las estructuras sociales
s y W.S os Unidos. Si no prestamos atencién a las distin-
significacion oamn ﬁ%ngm.m”“m“ohm nou.omh e s T -
_mnwns_ mnv»umamamm:snm&_w en un nmmm.«%nn... _MMM..” “_.w burocnaCs PRI
vsﬂmM:B &”wwm la nzm_:m&: de los funcionarios piiblicos de la partici-
e mw_ en el «partidismo obstructor» no es mds que una d
A g el problema antes esbozado. Aun en los casos en que .
mmm:nmnc: n.»nwan:.a _.s. actividad politica de la gestién &Br.mmhnzcwo
o 2 ol ol s ol encCRRUNE
la ejecucién de las medidas Lma”m..usm 0 B e

33 Se incluye un anélisis més completo de 1a burocracia desde una perspectiva

similar en Michel Crozi 7
o i Press, MWM_M_.. The burcaucratic phenomenon, & Chicago, University
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Los funcionarios del gobierno y ¢l piiblico

El marco plebiscitario

i omu-

iedad identales modernas se caracterizan por tener co
H.szM”M :m«onuoowsnmo:n_a. Ellas ejemplifican la moderna mcw—&”—m
M_n Estado y sociedad: por una parte, un fuero nacional que .mousaOa
autoridad administrativa y estd en manos de un .mmcvo.%om::nwﬂwﬂ io8
funcionalmente definidos, y por la o:JF vsz_m.v»w_mw_mawnmd. menss

itati odos los ciudadanos en los asuntos ;
onch_ﬂ“_ﬁaanonﬁ estas circunstancias la politica deja de ser __g_:n _MM_N
o _u&»:..mv:n&b de facultades soberanas, y en lugar de e o_ se oy
ﬂ“ﬁ en la lucha por el reparto del .H%.mcnno MMEME_ w.: wm”.un .“_v_mnn vn b
ipi i in la accién de gobierno. Con la ur

M_nv.ﬂa M._._Mn.mﬂnﬂw —WcBn:ﬁ: ono_..:nawgno _ﬂw nu_mn:m_wwm vwwannnnﬂ”

r ende, a las actividades gubernamentales. .
M_gmmumwﬂmounﬂ.vﬂzmnrs:mao se refleja en el n_nm»:.o:m_mn _wmavwh”%o”
politicos, trasformados en oqwﬁﬂﬂ_eo—.ﬁw MM wawm.nm ; h“v .

leja de ser un cuerpo deliberativo de no resen
o Mm.n_.n._m_oﬂ —Mvnan:.»n al piblico en general, y pasa a ser un n:onvo.
anvo_:moom profesionales, identif mnm_m_& 8“. un mﬂﬂmmo Sn”w n—mmmnowono.a. o

lectorado. En el campo del empleo pu i nt r
nﬂ_mmwww_ Mmsmc_nmom con los antecedentes familiares y “» nmcmﬁ_W_M “mhﬂ—
Mo: 0 a poco sustituidos por la formacién y el nivel edu ityo ol
~=mnwomnﬁomo de seleccién. Junto con nmmOm.nnB?om. .Mo ﬂn_ :c s
.nu;umo_.ann&: fundamental M__o la vida ﬂ:v“_nn.n mmnm.» vn»_d Wn ”n-mnnnno
i comunicacién de masas y de la g : 4
Wna:mm_% uhn_n publicidad en esferas que antes se consideraban pri-
wilegiadas y confidenciales.™

34 Por supuesto, los sistemas politicos organizados de acuerdo con el principio

ederalis especiales, que no. invalidan esta caracte
g%@.ﬂﬁ%ﬂr&”ﬂhﬁ. —wman_m:us constitucionales prevén una di-

ision de poderes i i uales o pro-
isi b central y los gobiernos estadu ,
vi -_hn locales Bnﬁgﬂﬂ_mwﬂ.ﬁ a las autoridades centrales nn__nn_uto:?o._—. :
M..Mm_q en <n_ orden nacional. Si bien esta divisién de poderes ginar

complicados iere en-

i Iteracién importante de las cliusulas requiere

miendas gﬂn&sﬂ%&.ﬂywﬁcﬂ son relativamente infrecuentes. & o
En esta breve sintesis no podemos mencionar mds que s paso o

Wr_ouu j v.onn&n de una politica de :o:.v_n«m ﬂa.sm nu».”.m .M—mﬂ__a_ Mﬂ&wmannvgnggna
i i i isci -

s S g ”_nn...ﬁnh:,mn n_m.nm.@n._.ﬂu»n% n—h?ro_u. h?e»:.‘hatmnin Muﬂ uw...

pit -w:-wn?“..n & Karlsruhe, C F. Mueller, u.wum.k pégs. Mnm w«w m%%ni.

Camiién of brillante trabajo de Jorgen Habermas, vwﬁhﬁ.&: - Off

Z / i "- ’ 4 . » v . .
ﬁ”ﬂ.&ﬁhﬂ:ﬁ n. %ﬂﬂ:&na culturales y sociopsicoldgicas de la «univer-

salizaciéns de la vida politica. Con relacién al proceso norteamericano la tras-

i Ingla-

i i cho antes que en el continente o en
formacién -.:mwﬂ.«nnuwc_.__u%w-_.aﬁ_._ los partidos politicos norteamericanos -_._N_: “
pouve, 444 los representantes clectos a una disciplina que sea en 5&0-::98
meten uv_Ma a rv._co les imponen los partidos europeos. De este Bo._oo... =
M_on_vw_qhno como notable desaparecié en Estados C::Ja s:.%.u»vﬁn e 3—....:359 -
n-.:-.uo«:vau_n: alli u-nﬂ:ﬁ—o-mvmﬂcw o%%u _,_Mo ﬂwmﬂwnnﬂnﬁ os n u_dvr.. oo

i i g . -
M”M ﬂaﬂwwwamwmunn“:sw:n _vmnosﬂ_cnnaz de su partido (fenémeno bien conocido

126

El empleo del término «plebiscitarismon con referencia a los funcio-
narios puablicos se presta a confusién. En el contexto electoral, el tér-
mino significa que todos los ciudadanos poseen, en su calidad de in-
dividuos, el derecho a votar y a presentarse como candidatos, Para
establecer tales derechos fueron destruidos los poderes colegiados
—los «intereses intermedios» de Le Chapelier—. Este antecedente
anticorporativista contribuye a explicar que, hasta hace poco, las cons
tituciones de los pafses occidentales no contemplaran la existencia de
partidos politicos, ya que estos eran considerados nuevos poderes co-
legiados interpuestos entre el individuo y el Estado nacional. Ese mis-
mo antecedente permite entender los casos en que se niega toda di-
ferencia entre los funcionarios publicos y otros ciudadanos. Ejemplo
de ello son el sistema vigente en Estados Unidos de reparto de cargos
entre los partidarios, la afirmacién de Lenin de que, en vista de la
creciente simplicidad del gobierno, toda persona instruida estd califi-
cada para ocupar un empleo piiblico, o lo sostenido por los sindicatos
de empleados piiblicos franceses en el sentido de que estos deben go-
zar de completa libertad politica cuando no estdn sirviendo formal-
mente al Estado. No obstante, en la prictica, el principal propdsito
de dicha igualacién no ha sido abolir el status especial de los funciona-
rios, sino mds bien suprimir todo acceso privilegiado al empleo pi-
blico. El problema perdié gravitacién cuando disminuyeron los pri-
vilegios y las reglas formales pasaron a gobernar los métodos de reclu-
tamiento y los derechos y ovmm»nmosnm de los empleados piblicos.
Sin embargo, cobra creciente importancia el problema del acceso a los
medios de influencia sobre el proceso administrativo. A medida que
se universalizan los derechos v se acrecientan las actividades guber-
namentales, el hecho de que el ciudadano inculto no cumpla con los
fequisitos para ocupar un puesto piiblico es menos problemdtico que
€l hecho de que no posea las aptitudes y actitudes necesarias para
conseguir que las autoridades tomen razonablemente en cuenta su
caso. Tales sujetos son ayudados en sus tratativas con el gobierno
cuando se reconocen sus desventajas. No estamos tratando de disimu-
lar las trdgicas incongruencias entre las preocupaciones de los hombres
y los procedimientos administrativos, pero lo cierto es que el enfren-
tamiento directo sélo caracteriza una fraccién de las relaciones entre
los administradores y el piblico. Este dltimo Unicamente se compo-
e de individuos aislados cuando el ciudadano solicita asistencia piibli-
€4, actiia como votante, etc.; pero cuando desea influir en las medidas
¢ habrén de adoptarse, en cualquier plano que sea —como tiene
Mm._dnro a hacerlo—, suele asociar sus demandas a las de otros, ya
se trate de conseguir que su partido gane una eleccidn, de interceder
ante los representantes individuales o de modificar la ejecucion de
ina medida mediante el contacto con un organismo de gobierno,
Al par del aumento y diversificacién de las actividades gubernamenta-
les, se produjo una proliferacién de grupos de intereses. En las tra-
fativas con un aparato de gobierno de gran tamano, un buen nime-
10 de personas y una accién colectiva ofrecen seguridad y ventajas a

o aquellos Ty

BAres en que cuenta con una difusién regional mds amplia, como
o el Sur),
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i . .moanm,qﬁpaco_s.
¢ Gtil resumir, en una serie de proposic .-
_n.aﬁm.n_mmnw—.“:_ncw. Con referencia al n_s&:mso que mo_vb n_m _\”.mwww.—.
M_R_:&n a&wv_onnu contratos y del derecho al voto, podemos

la célebre formulacién de Sir Henry Maine:

i formas de de-
¢ reemplaza paulatinamente esas de
aMﬂo— Oww“ﬂhwhu.omc_dn-vnoﬂwm que tiencn su origen en la muaawww._w
s 4, e una situacién social en la cual todas las .B_nn_oanmm M ot
W»Z:. se sintetizan en las relaciones .n—u _n. Familia, como s e
onummmo los puntos terminales de la historia, parece n%o :Mwn g
S desplazado constantemente hacia una fase del ._= nH= oo
M.%M .omnm esas relaciones surgen del libre acuerdo de los In g
modificada si aludimos u“..nmcmaﬂusomﬂﬂh
i abli derecho a ella. .
indivi ecesitado de ayuda piblica y con . En o8
5“5“:““1&& publica le reconoce su n_nnnnr% ....Mn_mw_ a m—_w mw_nc.&
Mmm». minimo. Completemos, entonces, la formulacién de :

Esta formulacién debe ser

i ituacién social en la cual todas las relaciones entre
ﬂ> v»“wﬂ“..n mﬁﬂwnﬂﬁwm._mﬂua acuerdo de los m.sm_ﬁ._cor noBMm m—uﬁﬂﬁ
%« v«::o de los puntos terminales de a historia, v»—.onn%co wwn s bolg

an., desplazado constantemente hacia una fase del orden . .
Ea_orm desigualdades sociales, politicas y econémicas M_.cw mcoon»bmm:___
i idad legal de los individuos han llegado a ser mo ”.Mn_ M
M.vsnnnonsv»n&: piblica como para dar origen a %:%»: distri
oﬁﬂ&ﬁ de los derechos y obligaciones de la cinda , PO
M.vo&o de la legislacion y de las medidas de gobierno».

¢ medio de la accién de gobiert

Esa «redistribucién correctivay de las actividades gubernament

oA __”_no—.nnﬂn_-.hw—.nﬂh. nh.w.» redistribucién de derechos y ob
e ncoavoncgmo no sea este su objetivo explicito. OoBo.. .
msnnmo:ou n.mm vez. de este aumento de la esfera de gobierno, mmm i
/ nnno.wos intereses y partidos politicos y se vuelven activos. Por ent
mhﬁwom 4_”?0" a ampliar como sigue la proposicién anterior:

i ituaci :al en la cual los derechos y obligacio
“o.w.vsnanﬁa mmh.ﬂﬂamwc MMMM:mooQ: el libre acuerdo de los _m_&&..:o.q_”.v
P fuera este uno de los puntos terminales de la ?mnomwﬁ.
s _o_cn-rmmaaa desplazado constantemente hacia ::w ”on_ ’
o ”MM& en la que esa reciprocidad tiene su origen en nMO -
n“.nn las personas derivadas de las acciones de m_owmmﬂww.mo n 3
tado de ello, los ciudadanos se organizan con M cto el
¢n su provecho los derechos y obligaciones atectados po
de las autoridades oficiales».

De modo, pues, que las actividades m:VnB»BaE»_ﬂnnncﬂ a.,._
respuesta a las exigencias del piblico alientan, a su <~=. %
mnvn_.cvom. basados en los principios del _Bommm. comiin y
zabilidad», antes que en los «privilegios hereditarios».

36 Henry Maine, Ancient law, Nueva York, E. P. Dutton, 1931,
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Representacion por intereses organizados **

La proliferacién de intereses organizados ha dado lugar a un ctmulo
de términos que tratan de «aprchender» este fenémeno. Grupos de
intereses, camarillas, grupos de presién, gobierno invisible, neofeuda-
lismo, concentraciones de poder, anarquia de intereses particulariza-
dos, infiltracién en el gobierno, poderes contrarrestantes, grupos de
veto: tales algunos de los vocablos y frases en boga. Su misma can-
tidad nos estd diciendo con qué inquietud y con qué desconcierto in-
telectual se observan esos intereses organizados. En el presente con-
texto, solo quiero hacer algunos breves comentarios acerca de dos
aspectos de este 33%5.?30 problema: la significacién general de
los intereses organizados con respecto al «administrador neutrals y a
la teorfa sociopolitica de los grupos en el Estado nacional.
Ya hemos visto que el tipo ideal de burocracia weberiano partia del
supuesto de la existencia de una autoridad efectiva ( monocritica) so-
bre el equipo administrativo, y de una clara separacién entre las de-
cisiones adoptadas en la cispide sobre las medidas a tomar y la eje-
cucién de esas mismas medidas en los niveles inferiores. En sus and-
lisis politicos, Weber aludié también a la tendencia de los altos fun-
cionarios alemanes a tomar decisiones politicas bajo el disfraz de una
preocupacién por problemas puramente técnico-administrativos, ten-
dencia que complicaba atin mds la ya dificil tarea de supervisién en-
comendada a los organismos parlamentarios. En Alemania este pro-
blema alcanzaba caracteristicas particularmente agudas debido a la

fortaleza ds la burocracia y a la gran debilidad de los partidos poli-
ticos y del parlamento.

L preocupacién politica de Weber por estas cuestiones hizo que re-
_4:5. a un segundo plano la consideracién de su importancia genérica.
Il hecho es que, con el aumento de las funciones de gobierno, el

~ ssecreton del proceso administrativo es con mds frecuencia un resul-

tndo colateral de la complejidad que de la determinacién y la consoli-

nﬂ.&: de los funcionarios. Ademds, la supervisién parlamentaria de

actos de gobierno, aun alli donde los partidos politicos e institucio-
parlamentarias son fuertes y gozan de general aceptacién, disminu-
en amplitud, cuando no en Qqunm y vigor. En tales circunstancias,
hombres de gobierno se interesan por las medidas a tomar y aplican
propio arbitrio probablemente con mayor asiduidad que antes,
tausa de que la «cadena de comando» se ha alargado y los funcio-

os responsables, en el mejor sentido de la palabra, no estén en

liciones de hacer frente a sus responsabilidades sin ese interés
arbitrio.*®

tomado esta expresién del titulo de la obra de Joseph Kaiser, Die
entation organisierter Interessen, Berlin, Duncker & Humblot, 1956.
§ 4 su interpretacién corporativista, este es el andlisis comparativo mis
b ton que se cuenta hasta la fecha,
evidencia incidental pero llamativa de ello es la discrepancia de la
de casos judiciales mancjados por el sistema de los tribunales en com-
con los fallos de cardcter administrativo. «En cualquier afio que se
, ¢l niimero de fallos judiciales de la Administracion de Veteranos de
de Estados Unidos] dentro de la esfera formal de procedimiento (el



Las medidas que se adoptan suelen poner a los administradores en
situacion de elegir entre cursos de accién alternativos, y no desean
actuar en forma arbitraria. La «responsabilidad administrativa» pue-
de tomar la forma de una consulta con los intereses o anizados a
quienes la medida afecta mis directamente. En tal caso la responsa-
bilidad se convierte en la capacidad de responder al «piiblico». Esto
quizd no signifique mds que el sentido que posee el administrador
acerca de las necesidades del piblico, pero tales estimaciones se mez-
clan gradualmente con ideas referentes a lo que deberfan ser esas ne-
cesidades. Este es un terreno peligroso, y muchos administradores evi-
tardn aventurarse en él (o lo evitarian si pudieran darse cuenta de
ello). Existe el riesgo de que las estimaciones del funcionario sean
totalmente erréneas, provocando repercusiones adversas en el plblico
y en la legislatura. En consecuencia, los administradores buscan apo-
yo para las decisiones que quedan a su arbitrio, y que se ven obliga
dos a tomar a causa de la vaguedad de las directivas y de la com-
plejidad organizacional del gobierno.
Encuentran dicho apoyo en las opiniones y el asesoramiento de los
intereses organizados, que se muestran deseosos de proporciondrselos.
En este punto se produce una notable interaccién entre el «Estado»
y la «sociedad». En un amplio estudio sobre el «gobierno por comi-
siény», K. C. Wheare comenta, aludiendo a la préctica habitual en

Inglaterra:

«A veces ocurre que un Departamento de Estado s6lo puede obtener
la orientacién que necesita luego de haber oido a las partes interesa-
das v haber logrado que se escucharan entre sf, y quizd que negociaran
en alguna medida. Para los gobiernos que asumen la planificacion y el
control de la vida econémica, es esencial 35%#::. la cooperacién de

todos los afectados por las medidas oficiales».”

En un estudio andlogo sobre las condiciones imperantes en Estados
Unidos, leemos que las comisiones de asesoramiento rara vez se crean
con el tnico propdsito de ofrecer consejos neutrales. En el caso tipis
co, sus integrantes confian en mantenerse cn contacto con los proce-
sos de formulacién de politicas del programa para el cual han sidg

consultados, y «esta ampliacién de la relacién mds alld del asesoras
miento real se ajusta perfectamente al verdadero pero callado propd

sito del administrador, que es fortalecer y convalidar su programa y
el apoyo que este obtuvo».** Al destacar esta busqueda de apoyo, €
autor reconoce la funcién conciliadora del administrador, quien «as

Consejo de Apelaciones de Veteranos de Guerra) es casi Ja mitad de lo
correspondientes a la totalidad del sistema federal de justicia; pero los fallos
informales de dicho organismo en un afio suman una cantidad més de treinta
veces superior a la que cortesponde a este sistemar. Cf. Peter Woll, Admi-
wistrative law, Berkeley, University of California Press, 1963, pdg. 7. .
Wwa_a. C. Wheare, Government by committee, Oxford, Clarendon Press, 19

i »
40 Mort Grant, «The technology of advisory committeess, en Car! Friedrid
y Seymour Harris, eds., Public policy, Harvard University, Anuario de la
Graduate School of Public Administration, Cambridge, Harvard University
Press, 1960, vol. 10, pdg. 94. )
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me la tarea de agente de i ucron
m_w,_o... Lo Mm_omwmum_&onv.: los diversos reclamos que no f aten
JPor otro , hay evidencia de que las negociaci
con las autoridades piblicas tiene Mon.o«. %&Mﬂou M.:.—ﬂ-.vhﬂ“.—— ﬂv.
tereses organizados. En una carta reveladora, el profesor Arnold
Brecht ha explicado que la obligacién formal de los ministros alema-
nes de hacer consultas dnicamente con los representantes de las fede-
raciones de grupos de intereses (las llamadas «asociaciones cumbres)
tuvo su origen luego de 1918, cuando cada ciudadano o asociacién
local —..r..aomvn sus demandas o descos, en forma personal o escrita, a
__3 ministerios y a la cancilleria del Reich. El objetivo de esta medi-
4 no era otorgar cierto reconocimiento privilegiado a las federacio-
nes sino impedir que el gobierno se viera desbordado. De modo que
consideraciones totalmente relacionadas con los procedimientos n—n
M..non.cv»n&u por la eficiencia tuvieron como efecto alentar a _Bw fe-
eraciones para que coordinaran diversas exigencias locales antes de
QBEE.. contacto con el gobierno. No es preciso invocar aqui ni
na finalidad siniestra ni teoria conspirativa. Se trata de un o.ﬂs:m._ﬂ
Emmm:_m::o:,n claro de que cuestiones de tipo completamente _mo:“-_
ﬁ“ = ”nmnnﬂ.ﬂugﬂﬁ.%ov&n“ de los grupos federados y sus principa-
_—.H e onm nﬂ.ﬁ& o“..n...m gran gravitacién sobre la estructura Je
propia consulta con estos intereses se convierte en u
de la politica ptiblica. Al respecto, la Comisién Haldane m%vnﬂ_nm..wmw
canismo de Gobierno se expidié de este modo:

«El mantenimiento de la plena responsabilidad de los Mini

la accién cjecutiva no asegurard, en nuestra opinién, ncww_:ﬂa:auw H
gobierno que ellos sigan gane y retenga la confianza publica, a menos
que se imponga a los departamentos de Estado la or_mmun&r de con-
seguir el asesoramiento y ayuda de cuerpos asesores de tal modo cons-
tituidos que tan contar con el saber y la experiencia de todos

los sectores comunidad afectados por la actividad del Departa-

mentoy,**

e la

Segiin Wheare, la consulta entre los funcionarios pribli i
e 0s mvrﬁ
reses o_.ms:.ER_om es considerada y reconocida noawcvsnhmmw “Mmogn.sno.
EMMW: britdnica, En el reciente informe sobre Planificacién Politica
wn némica (informe PEP) se establece explicitamente que «el ob-
to de contar con comisiones asesoras por su cardcter pero dotadas

de gran autoridad propia es s - B
Tk eparar las tareas d
tuerpo principal del aparato del m&»mov.:»n e administracién del

41 Ibid. Se advertird un énfasis andlogo en los andlisis de Norton Long, The

ity, Chicago, Rand McNally, 1962, cap. 4.
La carta de Brecht se cita en Wilhelm Hennis, «Verfassungsordnung und

Vetbandseinflusss, Politische Vierteljabrschrift, vol. 2, 1961, pig. 28

unzun_onavo::na_.:_moo‘ . .
ﬂ:.:..& government, mbamawgsammswﬁnﬂﬂwe_nm%wwmoa&eﬂ grome
éase K. C. Wheare, op. cit., pdg. 32, y ¢l Informe PEP, op. cit., pig. 16
comisiones asesoras no son, desde luego, mds que uno de los S:.n_._oa 8:.

Iictos que mantienen los funcionarios piblicos y los intereses organizados. Se




¢ién no se considera incongruente, pues, en mﬁ.i». el con-
M,M_u Mwﬁchw.s:mc en tltima instancia en manos del B_E...:.ﬁ_v. M:”
Inglaterra los funcionarios publicos y los que nnvnn.mn_nﬁs a 8398.
reses organizados tienen comunes antecedentes socia nMo Y, sv»_ o
mente, una comprension ticita de las caracteristicas _mc RMn.ES
que los ayuda a distinguir los problemas vinculados con las me
pricticas de los problemas vinculados con la »m..:_a_m:.nn_w:. : .
En otros paises se ponen de manifiesto las mismas tendencias con’
distinta forma. La Constitucién de la Wovm.r.__ns Federal a_n_ >_n=._a_.5 i
no reconoce la existencia de intereses organizados, pese a lo cua los
manuales de procedimiento (Geschaftsordnungen) de los principd et
ministerios establecen ¢l método formal de consulta a las wmo_n_u.ﬂ
nes de mayor relevancia en la preparacién de las propuestas leg .
tivas por parte del gobierno federal. Las comisiones »mac_,n_m mom_.. o ..
medio reconocido para canalizar la influencia reciproca de los funcio-
narios y las asociaciones. Por aadidura, el canciller Adenauer reci
personalmente a los altos funcionarios de los principales intcreses OF
izados, violando asi los procedimientos formales del nn.vv_onno :
mon»_. Este tipo de «democracia de cancilleres» no solo milita contr
Ja responsabilidad ministerial en el Poder Ejecutivo sino que pone e
peligro las funciones constitucionales mn_.vﬂ_».:n:"o. : :
En Estados Unidos, los tribunales 33&2»:. que las w:.mﬂ..M:om ‘
organizacion y procedimiento del vomn....m_aﬂ.n,.\c. estdn inc H_uﬂ as de
tro de la esfera de la capacidad de decisi6n um..s_.n_mnz.:.ﬁ._ n_an.._?
que los procedimientos de los :..v::»_nm .mn._S_E.m:nacom. as nM ar
ciones ejecutivas de los funcionarios administrativos y la actuacién ,
comisiones asesoras pueden, de <u=n.._mm formas, tomar oa_ cuenta
representacion de los intercses oqnam_su%m. Cuando se _mn n%ua.a.,_
cultades legislativas en grupos vaz_n:r:,nm.\ los :“_rcss es han
tido en que la responsabilidad n:.&s_u». en Gltima _:ﬁgm__n.. en ﬁ _
de los funcionarios piiblicos, si bien en la préctica esto @ m“_.am _
nificado que los actos administrativos resultantes se han .mv»_ do en
consenso entre los grupos de intereses y los funcionarios publicos
malmente responsables.*” Asi, el contacto frecuente e :Ms_so en
los funcionarios y los intereses organizados forma parte del pro€

administrativo y es aceptado como tal. En este contexto, la regula-
cién legal de los «conflictos de intereses» procura aislar a los admi-
nistradores de las influencias que obstaculizarian su tarea.
Varios principios partecen haber regido esta regulacién.*® La norma
bésica contra el soborno se ocupa de aquellos casos en que individuos
particulares procuran, mediante ¢l pago de una cierta suma a un fun-
cionario puiblico, influir en sus actos oficiales, asi como del funciona-
rio que se deja influir de ese modo. Con las leyes atinentes a los
«conflictos de intereses» se desarrollaron nuevos principios en torno
de la conducta piblica y privada del funcionario. En el primer caso,
se considera inaceptable toda transaccién cuando un funcionario par-
ticipa en acciones piblicas que afectan en medida significativa sus
intereses econémicos. Ademds, tampoco se acepta la trasferencia al
funcionario de valores econémicos procedentes de fuentes privadas,
aun cuando tal trasferencia no constituya soborno. El principio que
rige en este caso es que los funcionarios piblicos no deben aceptar
ninguna trasferencia de valores econémicos de fuentes privadas que
derive de la voluntad de estas Gltimas; solo serdn aceptables esas tras-
ferencias si con ellas se cumple un contrato vilido o derecho de pro-
piedad del funcionario. En otros términos: la conducta propia de los
ssuntos piiblicos debe protegerse del peligro implicito en la subordi-
nacién del funcionario a los intereses privados.
Otros principios conciernen a los funcionarios en su cardcter de in-
dividuos particulares. Los funcionarios no deben comparecer en los
ibunales oficiales a titulo privado, ni tomar parte en asuntos en los
que interviene el Estado. Como cuestién de principio, los funciona-
1i0s no han de apartarse de sus funciones oficiales para colaborar con
intereses privados en sus transacciones con ¢l Estado. La misma pro-
hibicién se aplica a los ex funcionarios, si bien en este wltimo caso
tlende a limitarse a un cierto perfodo posterior a la cesacién de ser-
vicios, y depende asimismo del grado de conexién entre el asunto de
ue se trate y las antiguas responsabilidades del ex funcionario. Rige,
por 1iltimo, el principio de que los funcionarios no utilizardn en pro-
vecho particular la informacién confidencial a la que tuvieron acceso
durante el desempefio de sus cargos; en esta esfera solo se ha inten-
tado hasta ahora una regulacién fragmentaria, pues es dificil distin-
ir, en términos generales, entre los usos legitimos e ilegitimos de
cxperiencia adquirida. Los principios anteriores sobre la legislacidn
lacionada con los «conflictos de intereses» son, pues, otros tantos
uerzos destinados a salvaguardar los criterios impersonales del em-

eo piiblico contra las nuevas formas de influencia provenientes de
proliferacion de los intereses organizados.

ipcién de toda la gama y variedad de contactos entre fi

n.o:-uw.——al_o“. =<o n.._MMM_..__wn:S particulares o grupos organizados en -n@—u%u ..‘s ﬁn ,

Committee on Intermediaries, Londres, HMSO, O:.&E%umoog it .

de 53 millones de habitantes, __om %wmm:ﬁnwa M iados manejan

i de solicitudes anuales (ibid., pag. S). d

”w «.m_"_nﬂ.ﬁu ¢ ejemplo, Sir w&.BosM_ wwj...wumOof.MB.q:n“n mncmﬂ._—n.mﬁ

) ublic Administration, vol. 31, 1357, . 7, ¥ S. E ,

“”Lwﬂm_mﬂn_ _.Maﬂhﬂm?:ﬂ,‘ of ministers», P.._ER. Administration, vol. 34, 3

377 y sigs. Cf. también las observaciones de Henry Ehrmann W 1

wster en H. Ehrmann, ed., Imterest groups on four continents, Pittsh

University of Pittshurgh Press, 1958, pégs. 67, 285 ¥ @:ﬁ o0

46 Véase una excelente discusién de estos puntos €n 3. ennis, Op.

R ety T inistrati lation, Chicago, University

Leiserson, Administrative regulatior, . , Uni

Mw.mm_.no .»m.-ﬂm. _o.m.. cap. 9 y passim, nm_n.: m.uno._m“.vn .m.““wv_mh.: _m :w_)_wﬂu.ﬁ
i tor, «Interest groups in a , en F.

M—.. -mmw“wamqnnm ?”E..n administration, Nueva York, Prentice-Hall, 1946,

314-38.

secuencias tedricas

Ion vez que hemos analizado la significacién de los intereses organi-
para el «administrador neutral», debemos retrotracr nuestro

! Mi andlisis se basa en Roswell B. Perkins, «The new federal conflict-of-
t laws, Harvard Law Review, vol. 76, abril de 1963, pdgs. 1113.69.
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estudio a los cambios estructurales de las sociedades de Occidente
que habiamos considerado en los capftulos previos. El desarrollo si-
multdneo, en el dmbito politico, de una autoridad nacional, de an -
cuerpo de funcionarios piblicos formalmente aislados de influencias
«extrinsecas» y de las tendencias plebiscitarias es acompanado del de:
sarrollo de intereses organizados definidos funcionalmente. Los &
fuerzos que llevan a cabo los funcionarios pablicos para lograr apoyo,

representa un principio mds o menos .y
nes y de ejecucion administrativa,® :s“ﬁw_hnﬁ%mowﬂu“ M_nn _man_aq
[ e ki e o S e
, la «existencia moral» del individuo:
hacerly s cuusde e s eun Ggano i del et I sk
el Estade oo M%EHE que si m» gente acepta la jurisdiccién suprema
informacién y orientacién de los «piblicos» significativos se equ te una nﬁmvnona%m wMMM»wMM MMMMMESQ&.BO&»W»H o&nnhhg
paran, punto por punto, con los a:«.:«ﬁ: a Qv.o los intereses O que ests creencis se. express en'] SW obligaciones. Puede decirse
nizados con el fin de influir en las acciones de gobierno con miras a b Los dbclividnhe s kiteenans. acaart Mw TECIAmOS b plantean al Estado
neficiar a sus miembros o clientes.** Puede decirse que como corolaril te un alto consenso con _.nuw Q_Nn wr. pero si bien es cierto que exis-
de la -Eomm»m nacional, por un lado, y de la proliferacién de int: e el ek e SB_&MM _w a las Sm_:ncecz.nm que ‘cnmg satis-
reses organizados con el HW..o_&m:e de influir en esa autoridad, por et s imposibl es que la multitud y diversidad de
otro, en los estados occid ntales el consenso, en el vr.:.o n»ﬂw:&. tente. Engeailded: st faln EM vm_.na nm: préctica una politica cohe-
amplio. En estas comunidades vo.::Sm.. .:»m_o cuestiona_scriamen desvanecerse cuando n§§~m¢ Ewa.mmq omac_ﬁ esas politicas puede
que funciones como la gravacién impositiva, la conscripcién mili ha de obrar en detrimento de al ificacién del «bienestar general»
la sancién de leyes, la conduccién de las relaciones exteriores y Ot grado de consenso en el plano a m.:sww intereses. Por ende, un alto
son de incumbencia &n_.moE.nBo central (o m.mmxs ser mm_onu&a v & uns capacidad cada ves Bo..”wn_oa mc&n perfectamente ir unido
este), aun ncw%n_o Ja ejecucién concreta de dichas funciones g a las Mcnmnosn.. A s _smsw_o g Mmmnm “n.nhmv %»ﬂn&%.x en torno
controversias. €asos de em i o ; S. cepto en
Sin embargo, este alto grado de consenso nacional es paradéjico. carketer i BMMWM.“%. Mr nnonwsmﬁ _Mun.o..s_ posee, por no:mmmﬁﬁwﬁ. un
comunidades politicas nacionales se caracterizan por el ejercicio € ternidad o QB»QA_..E» satisface el constante anhelo de confra-
tinuo de la autoridad central. Esa continuidad estd asegurada por Ese anhelo tampoco e :
despersonalizacién de la administracién gubernamental, de modo grupos. De hecho, el desarrollo d 0 otroé niveles ca.la ARG e
que, salvo en unos pocos puestos claves no tiene demasiada impor pafiado de una declinacién de _M M”_n%:wM”MO nacional ha ido acom-
cia saber qui¢nes serdn los individuos designados. También asej grupos de status,y las asocisciones f i »ﬂ._ social. Las clases, los
1a continuidad el consenso nacional sobre las funciones fundan «intereses ideales y material es formales surgen de la coalicién de
del Estado. En consecuencia, un gobierno nacional del tipo moc consenso comparable a la nno@nhmm %M..ovo_“_ﬂwﬂwoo mmﬂ M__%m_ﬁv:n» un
. . » c i
“Mm. mm._um la &m de que el gobierno nacional posee scnowm%wmewﬂﬂﬂnn_”
B&nam w%u omﬁ__wm:o .m.u ~nuevo. Desde los primeros tiempos de la
g Q.Enh.w_ politica, los tedricos sociales y politicos deplo-
como Toc .== esta pérdida de solidaridad social. Cuando autorss
pos secun h. it _v. Durkheim subrayan la importancia de los «gru-
e m.._omv. o hacen en la conviccién de que tales grupos pue-
A sus 38&%“:“ ﬂwwamwmmw_. ”_Mw_ﬁmﬂ.“_.mn .an»mr_osv_.o con respecto
izacién de i
< buena ¢ andlisis sigue vz&&&oﬂﬁﬁw nw%_ﬂ
L) nn_no:w_ eracién de los hechos reales se mezcla con la i
acién de las medidas por adoptar y un ingrediente de :o&ooo-“”

sobre todo en las recu insidi
B rrentes ¢ ins !
dicional y lo moderno.®* sidiosas comparaciones entre lo tra-

49 Por lo que conozco, NO contamos con un amplio estudio comparative
grado en que estin organizados estos apiiblicos». A titulo ilustrativo,
empeto, citar las cifras estimativas que da S. E. Finer para Inglaterra. S
Finer, ¢l 90 % de los agricultores pertenecen a Ja Unién Nacional de #
cultores, ¢l 809 de los directores de empresa al Instituto de Director
Empresa, ¢l 859 de las firmas industriales a la Federacién de Ind
Britdnicas, el 85 % de los médicos a la Asociacién Médica Britdnica,
de los maestros a la Unién Nacional de Maestros, en tanto que unic
un 48 %6 de la fuerza de trabajo estd agremiada en distintos sindicato
S. E. Finer, «Interest groups and the political process in Great Britai
H. Ehrmann, op. cit., pdgs. 118-24.
50 Es bien sabido que estas cuestiones se modifican permanentemente
existen diferencias significativas dentro de la civilizacién occidental Ad
hay casos indudables en que se ha cuestionado este supuesto func
como durante la Guerra de Secesién nortcamericana, en la gran opa
gobierno constitucional durante la Republica de Weimar, o, mis  recl
mente, en el conflicto planteado entre el gobierno francés y ¢l ejére
operaba en Argelia, Dejando de lado tales casos extremos, ¢l consenso
las funciones nacionales del Estado —lo que E. A. Shils denomina «dispd
civils— es compatible con una pronunciada separacién de los
¢l predominio de la competencia y_el conflicto, Véase el andlisis
lanteado en términos culturales, de E. A. Shils, «The theory of mass &
jogenes, vol. 39, 1962, piigs. 45.66, y ¢l andlisis institucional del
politico norteamericano que llevara a cabo H. Ehrmann, «Funktic
der demokratischen Instirutionen in den USA», en Richard Lowenth
Die Demokratie im Wandel der Gessellschaft, Berlin, Colloquium Ve

pégs. 29-55.

31 Ni en la vida politica medieval, ni
n la vi , ni ! i
ue.".___mo ni siquicra en ninrnu de las mw«%w%.&ﬁuﬁm«&-rncggs .m__n_ -_M_M
“ -QB:_BREE_.%m.% mm conacié © conoce un gobierno de este tipo, ya ov.
e i6n o_._ﬁzn.u como todos los demds aspectos mu aozmp..._nx. -M.S
A anand&..uz.i izados, personales e intermitentes, y cada servici >
B _..Bw_..un —w“._. ik ac_nuwo al pago de cierto derecho. ; P
e, 1955, vmwuq:w..r w%wx.&:a:& ethics and civic morals, Glencoe, The Free
Se hallard una resefia de est

! a linea de pensamiento en Robert A, Nisbet,

quest for commaunity, Nueva York, Oxford University Press, 1953
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Pese a los nombres eminentes que estdn asociados a tal herencia in-
telectual, preferimos descartarla. La «gran trasformacién» que condu-
ce a la comunidad politica moderna torna inevitable la declinacién
de la solidaridad social. Ninguna asociacién basada en una coalicién
de intereses, o en la filiacion étnica o religiosa, puede recobrar la
profunda reciprocidad de derechos y obligaciones que caracterizaba
2 los «fueros auténomos» de la sociedad estamental, La razén de ello
es que en estos «fuerosy o «comunidades de derecho» (Rechtsge
meinschaften), como las denomina Max Weber, cada individuo for-
ma parte de una sociedad «de ayuda mutua» que defiende sus dere-
chos solo si €] cumple con sus obligaciones. Esta gran cohesién den-
tro de los rangos sociales se logré a un cuantioso precio en materia
de subordinacién personal. Fue, por encima de todo, un contrapeso
para la débil integracién de una multiplicidad de fueros en ¢l nivel
politico «nacional». En este aspecto, los regimenes absolutistas alcan-
zaron una integracién mayor merced a la administracién real centra-
lizada y la lealtad del pueblo al rey, si bien los privilegios de que se
aduefiaron la Iglesia y la aristocracia hicieron también que el hombre
comtn quedara sometido al gobierno autocrético de su amo local.
Alli donde esos privilegios reemplazaron a las «comunidades de de-
recho» de otrora, los gru privilegiados lograron una notable cohe-
sién social, pero el pueblo fue privado de todas las defensas legales
y consuetudinarias de que habia gozado hasta entonces, y por ende
excluido incluso de su antigua participacién pasiva en los derechos
y obligaciones reciprocos.®* Las comunidades politicas modernas han -
conseguido una mayor centralizacién del gobierno que los sistemas :
politicos medievales o absolutistas, logro precedido, acompaiado o
sucedido por la participacién de todos los ciudadanos adultos en la
vida politica (sobre la base de la igualdad formal del sufragio), %20
uno de Jos precios que debieron pagarse por dicho logro ha sido la
menor solidaridad de todos los «grupos secundarios». A
Este «precio» es un producto colateral de la separacién entre Estado
v sociedad en la comunidad politica moderna. Al par que antes la soli-
Jdaridad se habfa fundado en la participacién individual en una «comu-
nidad de derecho» o en la pertenencia a un grupo de status privile-
giado, usufructuario de ciertas prerrogativas de gobierno, ahora debe
surgir de la estratificacién social y econémica de la sociedad, a la que
se suma la igualdad de todos los ciudadanos adultos ante la ley en el
proceso electoral.

«Fn los sistemas juridicos de vicjo cufio la ley se presentaba en
totalidad como privilegio de individuos u objetos particulares, o de
constelaciones de individuos u objetos particulares. Por supuesto,
concepcién de esa indole es opuesta a aquella en la cual el Es
aparece como la institucién coactiva que todo lo abarca (...) El
riodo revolucionario del siglo xviu produjo un tipo de legislacién

54 Tocqueville tiende a empaflar esta distincién al identificar dicha reci
dad, presente en las primitivas sociedades estamentales de 1a Europa medi
con la simbiosis posterior del régimen absolutista y los privilegios aristocrdl
s._:n:ﬂ..m se apresura a sefialar de qué manera miné el absolutismo 1a

aristocrdtica.
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procuré extirpar toda forma de autonomia sociaci

M.:_n:mao legal (...) Esto se logré Bo&»uzwo mena Bons.w_.___nv..o“_n it
2 Mn.o es la autonomia de asociacién formal, universalmente SnM- _:.
S _..nMMBnEn limitada y legalmente regulada, que puede ~r
por todo el que desee hacerlo; el segundo consistié en ?D-.ﬂ»—.ﬂm:“..

dos para la creacién de le i sacci
; 83 . ..
legales privadas de monnaamau a nmwwmn.mo_w.ﬁzs_n:mo T ol

Sobre esta base, las acciones comunes i tercambi
se, las relaci i i
n_m“_%h_memacﬁ. el control oficial sin qu&n por M._.W _M Mhunon&nm RW
i Smo go monm.o.. Si bien en cuestiones de detalle ¢l cumplimiento
e Rupmw a ﬁs_mm_n»:gw por parte de los organismos de gobierno
gacsenh “.“. afectado, las acciones individuales y colectivas no apar-
T n.zm a la comunidad politica nacional de su funciona-
v :::Eo. _= las sociedades de la civilizacién occidental debe-
— w 7 uﬂ.m.n% .MME&BQ» de un hiato entre las fuerzas que pro-
B w__»nm:? “Nwmﬁnhno el 3—%:20 en forma independiente
m_””ﬂmhm en la comunidad Mo:.ﬂwﬁmm&ﬂﬂh- et g
g M %nwmma de la 38::.&@ politica del moderno Estado nacio-
i g -ﬁ es vilido en términos de una comparacién entre lo
v:&mm—.o&»n_ - m.;_ ra» y lo que sucedia «entonces». Frente a la multi-
e :nzwm nm.u gran medida auténomos que la sacrosanta auto-
o e n.”. OW _v. a fidelidad de sus vasallos mantenian en una unién
e MMM. el moderno Estado nacional representa una estruc
ke u onr dotada de funciones soberanas que ya nadie &.
nosvuq“w.»m o %.._nm.&. como atributos del derecho de v_,ovmoma% :—bo
e “M:_Mﬂm n_. tipo «entonces y ahora» entre la vida vo:%..s. SM
A :nnmo.n J» podrdn poner de relieve los rasgos perdurables
ey E..m.. pero, al destacar los contrastes, reducirdn al mis-
o novq” a significacién de los conceptos resultantes para compren
Bgammgvﬂnﬂﬂwgmo que se estudia. Si bien han perdurado _Wm n.nn
e mn tado nacional, ellas se combinaron con cambios d
. ura y de comportamiento como los que hemos analizado n:?.mn

a propdsito de las pautas cultural i
entre los hombres de gobierno w—. %avwn_ﬂwwm:n»u s v

Resumen

En i i
8 anrmwwwﬂ_n.wnwnawmn pasado revista a las trasformaciones sufri-
oo gt hog n_m Europa occidental con referencia a la auto-
e Pt momn_n“:w: nﬁomwm.“mo nmm_ nuestro andlisis anterior de las
o exto del cambio en las estructuras po-
En la primera .
parte del capitulo se ha ¢j ifi

e era el ¢ cjemplificado el u -

ptos de limitada aplicacién. En los estudios sobre el n»h.or“o_m%_m.

55 Max Weber, Law. .., op. cit., pigs. 145.46.
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