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Acasi 15 afios de su primera edi-
cién en inglés, El gran gobierno,
de Richard Rose, aparece en nuestro
pais como parte de la seleccién de
obras sobre administracién piblica
del Fondo de Cultura Econémica. La
traduccién al espafiol de este libro
surge en un momento en que el ta-
marfo del gobierno en México con-
tintia siendo un asunto importante
dentro de los debates politicos y
académicos actuales, aunque relati-
vamente menos intenso que hace
una década, cuando el redimensio-
namiento del sector publico mexi-
cano era considerado una cuestién
estratégica por el gobierno federal.
El texto de Richard Rose es una
referencia sumamente 1til para ana-
lizar al gobierno contemporaneo —el
Estado de bienestar occidental- en
las tres dimensiones que lo consti-
tuyen: sus recursos, organizaciones y
programas publicos. La preocu-
pacién del autor no consiste simple-
mente en cuantificar dichas dimen-
siones, sino también en establecer

Gestién y Politica Publica, vol. VIII, ntm

de Cultura

las causas y consecuencias de su
crecimiento, sobre todo después de la
segunda Guerra Mundial. Rose utili-
za el método comparativo para ana-
lizar cada uno de estos elementos en
todos los paises miembros de la OCDE,
considerando un conjunto de progra-
mas publicos especificos, especialmen-
te los de educacién, salud, defensa y
mantenimiento del ingreso de los
ciudadanos.

Rose define al gobierno como un
conjunto de organizaciones formales
que movilizan tres recursos princi-
pales: leyes, dinero y empleados, los
cuales combina a fin de producir pro-
gramas publicos. Las estrategias de
medicién y andlisis del autor estan
fundadas en este modelo simple de
gobierno, el cual permite examinar
cada componente de manera separa-
da en cada uno de los capitulos del
libro. El primero de ellos se ocupa de
establecer este modelo y de delinear
algunas de las causas y consecuen-
cias probables del crecimiento gene-
ral de los gobiernos contemporaneos.
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Los capitulos posteriores examinan
los tres recursos del gobierno -sus
leyes, ingresos fiscales y empleados
publicos—, las organizaciones guber-
namentales que procesan estos in-
sumos y, finalmente, la cristalizacién
de todos estos elementos en progra-
mas publicos. En cada capitulo, ade-
més de presentar datos sobre el com-
portamiento cuantitativo de cada
una de estas dimensiones, el autor
analiza las principales influencias de
su crecimiento (o decrecimiento en
ciertos casos), asi como sus posibles
consecuencias.

En su explicacién de las causas
del crecimiento del gobierno, Rose
pone especial énfasis en el papel que
desempeiian los compromisos adqui-
ridos por los gobiernos a lo largo del
tiempo. Esta interpretacién es con-
traria a aquellas visiones que cen-
tran su atencién exclusivamente en
la influencia del crecimiento econé-
mico y demogréfico, o en los cambios
en la estructura social y en el com-
portamiento racional de politicos y
burocracias. Rose demuestra que, en
muchos casos, el crecimiento de los
recursos, las organizaciones y los pro-
gramas del gran gobierno obedece a
la inercia de los compromisos del
pasado, los cuales persisten gracias a
la permanencia de las instituciones.
Si bien dichos compromisos pueden
perder su fuerza original, sus efectos
declinan gradualmente. Por tanto,
los programas se van acumulando y
es dificil que un gobierno los elimine
por completo. Como seniala el autor,
“el mejor procedimiento para esti-
mar el tamafo futuro del gobierno
consiste en ver cudn grande era ayer,
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cuan grande es hoy, y luego agregar-
le un poco” (p. 111).

Rose examina las consecuencias
del gran gobierno teniendo en cuenta
dos valores muy importantes en las
democracias occidentales contem-
poraneas: la eficacia y el consenso
popular. Cuatro razones pueden ex-
plicar cémo el crecimiento del gobier-
no puede causar una pérdida de efi-
cacia: la imposicién de limites cada
vez mAas severos para movilizar re-
cursos, el aumento de la complejidad
organizativa (conforme crece el nu-
mero de organizaciones, aumenta la
probabilidad de conflicto entre éstas),
la incursién en programas nuevos
cuya efectividad no estd probada (es
decir, el uso de “tecnologias blandas”)
y el aumento de contradicciones
entre programas gubernamentales.
Ademas, el crecimiento del gobierno
puede reducir el consenso popular al
extraer cada vez mas recursos de la
gente (por ejemplo, mediante més
impuestos y regulaciones), al dismi-
nuir los canales de comunicacién con
los ciudadanos (por la creciente buro-
cratizaciéon de los problemas ciuda-
danos) y al interferir cada vez mas en
el ambito privado de los individuos.

El recurso fundamental del go-
bierno son sus leyes. Sin embargo,
desde 1945 el ntimero de leyes pro-
mulgadas anualmente ha disminuido
en la mayoria de los paises conside-
rados en el estudio. A pesar de este
decrecimiento, el autor advierte
sobre el hecho de que las leyes son
por naturaleza inerciales, lo cual
implica que las que estén en vigor en
cualquier momento han sido here-
dadas. Por otra parte, Rose considera

Richard Rose, El gran gobierno

que el decrecimiento relativo en la
promulgacién anual de leyes prima-
rias se ha visto compensado por la
creciente elaboracién de reglamentos
secundarios por parte del Poder
Ejecutivo, los cuales no requieren ser
aprobados por los parlamentos. Es
decir, que han crecido el nimero y la
importancia de las reglas burocrati-
cas, cuyo disefio y aplicacién queda
principalmente en manos de exper-
tos y no de politicos parlamentarios.
Esta proliferacién de leyes secunda-
rias constituye un desafio potencial
al consenso popular, ya que al aumen-
tar los contactos entre ciudadanos y
agencias gubernamentales, es posi-
ble también que aumenten los con-
flictos entre éstos (prueba de ello es
el crecimiento de tribunales adminis-
trativos cuasijudiciales en Estados
Unidos y Gran Bretaiia).

Para un ciudadano, la prueba
mds tangible de los costos del gobier-
no son los impuestos. Kstos repre-
sentan en promedio 37% del produc-
to interno bruto de todas las nacio-
nes de la OCDE. Si bien los impuestos
son muy diversos (Rose identifica 39
categorias), la mayor parte de la
recaudacién de los paises analizados
proviene de cinco fuentes princi-
pales: el impuesto sobre la renta, el de
la seguridad social, el impuesto al va-
lor agregado, los indirectos y el im-
puesto a las empresas. Estos cinco
impuestos aportan, en promedio por
pais, cerca de 90% de la recaudacién
total. Rose muestra que la recau-
dacién tributaria ha crecido en todo
el mundo occidental, aunque no
todos los impuestos han crecido en la
misma proporcién (de hecho, hay al-

gunos que han disminuido, como los
indirectos). La tributacién ha crecido
debido a dos factores principales. El
primero es la inercia de compromisos
establecidos en el pasado (al igual
que ocurre con las leyes). Rose afir-
ma que los compromisos establecidos
en 1965 representaban mas de la
mitad de la recaudacién total de 1979.
El segundo factor es la inflacién y el
crecimiento econémico. La influencia
de la politica en el crecimiento tribu-
tario no resulta muy significativa, ya
que los partidos y los profesionales
de la politica han tenido un margen
muy limitado para modificar las
leyes fiscales. La continua elevacién
de los impuestos amenaza con dis-
minuir el ingreso neto de los indivi-
duos, aunque la economia crezeca. Los
ciudadanos han reaccionado al creci-
miento de las cargas tributarias de
dos formas: una legal (eludiendo los
impuestos) y otra ilegal (evadiéndo-
los). Las actividades ilegales consti-
tuyen un porcentaje muy bajo de la
economia total (no mayor a 5%); sin
embargo, la opcién de eludir impuestos
representa una amenaza importante
para la eficacia en la recaudacién, ya
que los ciudadanos han recurrido a la
estrategia de “desmonetizar” el trabajo
(amplian las actividades en la eco-
nomia doméstica).

Merece especial atencién el anali-
sis del empleo publico, ya que los tra-
bajadores del gobierno constituyen un
recurso cualitativamente diferente de
las leyes y el dinero; en palabras de
Rose, “son quienes aportan la carne a
los desnudos huesos del gobierno”
(p. 203). En todas las naciones ana-
lizadas, el empleo publico ha venido
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creciendo en términos absolutos y
porcentuales (especialmente en los
programas de salud y educacion); sin
embargo, dicho crecimiento no ha sido
uniforme en todos los programas.
Contrariamente a las leyes y al dinero
publico, los compromisos adquiridos
en el pasado no desempefian un papel
relevante para explicar el crecimiento
del empleo publico. Rose demuestra,
maés bien, que dicho aumento ha obe-
decido en esencia a la variacién en la
productividad de bienes altamente
mecanizados o computarizados frente
a los servicios intensivos en mano de
obra (ello explica el mayor crecimien-
to del empleo en los programas de
asistencia social), asi como a la de-
cisién de los politicos de reducir pro-
gramas como la defensa nacional (en
donde el empleo publico ha decrecido).
Es interesante la observacién del
autor de que, en promedio, los em-
pleados publicos suelen tener mayor
instruccién que los del sector privado,
lo cual explica en parte que sus sala-
rios y prestaciones sean en general
mayores. La tasa de sindicalizacién
explica también este crecimiento de
los beneficios que reciben los emplea-
dos publicos; sin embargo, ello ha sig-
nificado para el gobierno una pérdida
relativa del control sobre sus trabaja-
dores, lo cual en una democracia pue-
de vulnerar el consenso ciudadano.
Una vez analizados los tres recur-
sos principales del gran gobierno,
Rose examina sus organizaciones,
las cuales dan estructura y continui-
dad a sus actividades. “La diferencia
entre gobierno como conjunto de fun-
cionarios elegidos que lo constituyen
y gobierno como conjunto de organi-
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zaciones persistentes, es la diferen-
cia entre lo efimero y lo perdurable”
(p. 232). El autor define una tipo-
logia de organizaciones publicas, la
cual le permite conocer el nimero y
el crecimiento de organizaciones
tales como los ministerios, los gobier-
nos locales, las empresas del Estado
y los comités asesores o consultivos.
Su conclusién es que el principal mo-
tor de la expansién organizacional
—por cierto, limitada—- ha sido la
ampliacién de los programas publi-
cos, aunque més programas no siem-
pre se traducen en més organiza-
ciones, sino en un reclamo mayor de
recursos (principalmente tributarios
y empleados ptblicos). Los efectos
que el crecimiento organizacional
ejerce sobre la eficacia del gobierno
son ambiguos, pues dependen del
tipo de tecnologia utilizada en la
solucién de problemas publicos, asi
como del grado de coordinacién que
distintas organizaciones requieran
para actuar conjuntamente. Por otra
parte, la evidencia muestra que el
consenso popular no ha declinado
ante el crecimiento de las organiza-
ciones del gran gobierno, no obstante
lo que pronostican las teorias demo-
craticas convencionales sobre el con-
trol electoral.

El Gltimo elemento examinado
por Rose son los programas guberna-
mentales. Su argumento central es
que los programas que mas han cre-
cido no son los novedosos, sino los
que estan bien establecidos, principal-
mente los de asistencia social, como
pensiones, educacién y atencién a la
salud. En otras palabras, el cambio
en los programas del gran gobierno
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ha consistido menos en su extensién
y mas en su intensificacién. Ello obe-
dece a que los programas del Estado
benefactor se han basado en la uti-
lizacién de tecnologias previsibles y
de facil difusién, 1o cual aumenta su
probabilidad de eficacia. Por el con-
trario, los gobiernos son menos pro-
pensos a adoptar programas nuevos,
puesto que éstos utilizan tecnologias
que no han sido probadas y, por
tanto, su eficacia es incierta. Ade-
mas, la intensificacién de programas
ya establecidos no constituye un
grave riesgo para el consenso popu-
lar, puesto que el gobierno evita
traspasar la linea divisoria entre lo
privado y lo publico.

El lector tiene en sus manos un
texto ldcido y abundante en referen-
cias histéricas e internacionales que
brindan una perspectiva amplia sobre
el desarrollo del gran gobierno en el
mundo occidental contemporaneo.

Reiteradamente el autor muestra
c6émo muchas creencias generalizadas
sobre el tamafio del gobierno carecen
de sustento empirico; por ejemplo,
que la ideologia de los partidos gober-
nantes influye de manera definitiva
en su dimensién. Si algo queda claro
es que los gobiernos actuales son
grandes por naturaleza y que reducir
su tamarfio es una tarea casi imposi-
ble, dadas las fuerzas inerciales a las
que deben su existencia y crecimien-
to. Ello no implica que el tamano del
gobierno carezca de relevancia, pues
sus costos pueden amenazar en el
largo plazo su legitimidad y eficacia,
como el mismo Rose reconoce. Por
dltimo, el libro puede enriquecer el
debate mexicano sobre la denominada
“reforma del Estado”, la cual no puede
concluir con la aseveracién de que un
gobierno con menos empresas estata-
les es necesariamente un gobierno
maés efectivo y legitimo.
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