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RESUMEN

Aunque estd involucrada en la era de la globalizacién,* China se ha vuelto mas centralizada. Des-
pués de la descentralizaciéon de 1978 a 1993, la tendencia de centralizacién® se ha fortalecido una
vez mas desde 1994, lo que algunos académicos denominaron recentralizacién. Muchos académi-
cos solo se enfocan en el periodo desde el XVIII Congreso Nacional del Partido Comunista de
China (CPC, por sus siglas en inglés Communist Party of China) en 2012, pero no logran descubrir
la raiz causal de la recentralizacion. Ignoran el hecho de que la reforma del sistema de distribu-
cion de impuestos de 1994 es una sefial importante de la recentralizaciéon de China, y la respuesta
puede estar en eso. En este articulo, analizamos el Sistema de Coparticipacién de Impuestos de
1994 desde la perspectiva de la teoria de la dominaciéon de Weber y descubrimos que la ansiedad

! Traduccion al espafiol del articulo publicado originalmente en inglés como: Yang J. y Sheng S. (2021) Why China’s Re-centrali-
sation Emerges in the Age of Globalisation? China Report. 57(1):40-56. Disponible en: https://doi.org/10.1177/0009445520984764.
Copyright Holder. Reprinted by permission of Sage Publications. Sibien se ha hecho todo lo posible para garantizar que el con-
tenido de estas publicaciones sea correcto en cuanto a los hechos, ni los autores ni el editor aceptan, y por la presente excluyen
expresamente en la mayor medida permitida por la ley aplicable, cualquier y toda responsabilidad derivada de los contenidos
publicados en este articulo, incluyendo, sin limitacién, de cualquier error, omision, inexactitud en la traduccién original o pos-
terior, o por cualquier consecuencia derivada de ello. Nada en este aviso excluira responsabilidad que no pueda ser excluida por
ley. Traduccion: Cristhian Seiler. Revisién: Carina Davies

2 Instituto de Globalizacién y Asuntos Globales, Universidad de Ciencias Politicas y Derecho de China, Beijing. Investiga-
dor en Harvard Kennedy School, Cambridge.

3 Universidad Alemana de Ciencias Administrativas de Speyer, Renania-Palatinado.

4 Globalizacion: por lo general se refiere a la integracién global de la economia, la politica, la cultura, la tecnologia, etc.,
de los paises contemporaneos. La definicién de David Held es muy impresionante: "La globalizacién, en su forma més
simple, se refiere a un cambio o transformacién en la escala de la organizacién humana que vincula comunidades lejanas
y expande el alcance de las relaciones de poder a través de las regiones del mundo” (Held, 2004, p. 1). Patricia Ingraham
mencioné: “La descentralizacion realmente existe en la practica de reforma de todos los paises” (Ingraham, 1998). Desde
la perspectiva de la ciencia politica o de la administracién ptblica, la globalizacién ha promovido en gran medida a nivel
mundial la experiencia de los paises occidentales en la reforma de la descentralizacion.

5 Centralizacion: El sistema centralizado o centralizacion se refiere a un sistema en el que el poder de un gobierno esta

centralizado y unificado geografica y politicamente al gobierno central, y se caracteriza por debilitar el poder de los go-
biernos locales. Es un concepto opuesto a la descentralizacién.
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del nuevo gobierno central chino a principios de la década de 1990 fue la motivacién tanto para la
reforma fiscal como para la recentralizacién. En ese momento, el nuevo gobierno central no podia
confiar en ninguno de los tipos de autoridad legitima de Weber para mantener operaciones eficien-
tes porque la autoridad carismatica® de los lideres centrales se habia debilitado desde la era de Deng
Xiaoping y el nuevo tipo de autoridad no se habia establecido. En estas circunstancias, el gobierno
central estaba ansioso por remodelar la autoridad para estabilizar el orden centralizado que tam-
bién fue la motivacién basica parala Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos.

Introduccién

Con el rapido desarrollo de la economia y la tecnologia mundial desde los afios 70, el mundo
ha entrado en la era global. La globalizacion ha transformado la forma en que las personas pro-
ducen y consumen, y la manera en que piensan y se comportan. La politica de reforma y
apertura de China, iniciada a finales de los anos 70, 1a ha llevado a una era de grandes cambios.

Al comienzo de las reformas, muchos académicos y politicos occidentales anticiparon que
la globalizacién traeria cambios a su sistema politico.” La especulacién preveia que la interna-
cionalizacién conduciria a la democracia, a la descentralizacién y ala autonomia econémicay
politica de las numerosas regiones de China. En lugar de ello, tras 40 afios de politica de re-
forma y apertura de China, los observadores occidentales ven que el control central ha sido
consolidado ampliamente (Kostka y Nahm, 2017). "Washington se enfrenta ahora a su compe-
tidor mas dindmico y formidable de la historia moderna”, argumenté Kurt M. Campbell,
subsecretario de Estado para Asuntos de Asia Oriental y el Pacifico durante la presidencia de
Obama (Campbell y Ratner, 2018). "Hacer frente a este desafio requerira acabar con el pensa-
miento esperanzador que ha caracterizado durante mucho tiempo el enfoque de Estados
Unidos hacia China" (ibid.) El punto de vista del Sr. Campbell es tipico en la corriente principal
del pensamiento académicoy politico de los Estados Unidos y revela las razones de las actuales
fricciones entre China y los Estados Unidos, asi como la motivacién de la estrategia de conten-
cién estadounidense hacia China.

Esto noslleva a la pregunta general que motiva este articulo: ;Por qué la globalizaci6én, un
gran proceso lleno de cambios, no puede cambiar el sistema econdmico y politico basico de
China? Muchos estudiosos se han centrado en la tendencia a la recentralizacién de China en el
periodo transcurrido desde el XVIII Congreso Nacional del Partido Comunista de China en
2012, pero nosotros creemos que hay que remontarse a la Reforma del Sistema de Coparticipa-
cién de Impuestos de 1994.8

Por lo tanto, puede decirse que la Reforma del Sistema de Coparticipaciéon de Impuestos de
1994 es un signo importante de la recentralizacion del gobierno desde la politica de reformay

6 Carisma: Segiin Max Weber, el carisma es precisamente el reconocimiento del pueblo gobernado a los lideres carismati-
cos, en el que la extraordinaria personalidad individual juega un papel importante.

7"Se suponia que una mayor interaccién comercial con China traerfa una liberalizacién gradual pero constante de la eco-
nomia china" (véase Campbell y Ratner, 2018).

8 La Reforma de Coparticipacion de Impuestos, elaborada en 1992 y aplicada plenamente en 1994 por el gobierno central,
es una reforma del sistema fiscal y tributario, es decir, se trata de un ajuste a gran escala del sistema de distribucién de
impuestos y de la estructura fiscal entre el gobierno central y los gobiernos locales. El nticleo de esta reforma era reforzar
la centralizacién a través de la recuperacién del poder fiscal del gobierno central, principalmente mediante la mejora de
la capacidad de extraccion fiscal (véase Peng, 2014).



apertura de China. Desde entonces, aunque el gobierno central ha experimentado varios cam-
bios de liderazgo, la tendencia a la centralizacién no ha cambiado. Incluso cuando hubo
pequenos episodios de reformas descentralizadoras después de 1994, su impacto fue limitado
porque la relaciéon entre el gobierno central y las regiones centrales se ha mantenido funda-
mentalmente constante desde 1994. En retrospectiva, la centralizaciéon del XVIII Congreso
Nacional del Partido Comunista de China en 2012 no fue méas que la confirmacién de un pro-
ceso ya muy avanzado.

El fendmeno de recentralizacion tiene causas profundas, una fuerza motriz interna po-
tente y una orientacién politica continua. A todo ello se le suma una cierta persistencia
histérica. Evidentemente, no se trata de una opcién politica temporal ni de un capricho de un
poder politico. Porello, repasar la historia de esta tendencia recentralizadora nos ayudara, sin
duda, en este estudio de investigacién institucional. Atentos a esta cuestion, pretendemos to-
mar el Sistema de Coparticipacién de Impuestos de 1994 como un caso tipico de estudio en este
articulo, con el fin de tener una comprension correcta y profunda de la siguiente pregunta:
¢Doénde se originé la fuerza motriz interna de la centralizaciéon? ;Cual es la légica que la sus-
tenta? En resumen, ;qué hizo que el gobierno central vuelva a la centralizacién a través de la
Reforma del Sistema de Coparticipacion de Impuestos en 19947

Explicacion hipotética y critica de esta explicacion

Si observamos un breve repaso del sistema fiscal y tributario desde 1949 hasta la actuali-
dad, veremos un claro camino desde la alta centralizacién a la descentralizacién fiscal y luego
ala recentralizacién fiscal:

La primera fase fue un periodo de alta centralizaciéon fiscal bajo el sistema econdémico
planificado de 1949 a1978. En esa época, el Estado casi monopolizaba todos los recursos
importantes, lo que se conoce como la etapa de "dominio total" (Sun, 1994).

La segunda fase fue el sistema de responsabilidad contractual de las finanzas con una
caracteristica tipica de descentralizacién que comenz6 en 1978 y continu6 hasta 1993.
En esta etapa, "la proporcién de concentracién del poder financiero del gobierno cen-
tral" habia disminuido (Lyu y Tai, 2018) y se produjo una mejora sin precedentes en el
entusiasmo y la autonomia de los gobiernos locales.®

9 De 1984 a 1993, la proporcion de los ingresos de la administracion central en el total de los ingresos fiscales disminuy6
del 40,5% al 22% (véase el Grafico 1).



Grafico 1: Ratio de ingresos de la Administracién Central de 1980 a 1993.
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La tercera fase comenzo6 en 1992 y se aplicé plenamente en 1994 (Cao et al. 2006; Peng,
2014). "Gracias a la concentracién del impuesto sobre el valor anadido y el impuesto
sobre el consumo, la participacion del gobierno central en los ingresos fiscales totales
aumento6 rapidamente, pasando del 22% en 1993 al 55,7% en 1994" (Qu et al. 2009). Mien-
tras tanto, el gobierno central ha destinado grandes cantidades de sus ingresos a los
gastos locales a través de reembolsos de impuestos y del sistema de pago de transfe-
rencias financieras a los gobiernos locales. En este proceso "de lo local a lo central y
luego de vuelta a lo local”, el gobierno central no sélo podia concentrarse en el poder
financiero, sino también aplicar mejor sus intenciones en términos de gastos finan-
cieros. Por ultimo, se volvieron muy dependientes del gobierno central, ya que la
proporcién de los pagos de transferencia del gobierno central en los gastos locales
pasé del 12,6% en 1994 al 30% en 2004. La proporcidén era alin mayor en las regiones
central y occidental, con un 45,2% y un 52,9%, respectivamente (Li, 2006). Por tanto,
el control del gobierno central sobre los gobiernos locales se habia reforzado conside-
rablemente. La Reforma del Sistema de Coparticipacion de Impuestos fue una
reforma que paso de la descentralizacién fiscal a la centralizacién fiscal (Wang, 2007).
Fueun punto de inflexién en la historia de la reforma de China y una importante sefial
de recentralizacién (Wu, 2013, p. 215).

Entonces, ;por qué el gobierno central promovié la recentralizacion a través de la Reforma
de Coparticipacién de Impuestos? La mayoria de los comentaristas explicaron las razones del
surgimiento del Sistema de Coparticipacién de Impuestos desde la perspectiva del desarrollo
econdémico, asi como de la distribucidn fiscal y tributaria (Qu et al. 2009). Incluso el Ministerio
de Finanzas, que era el principal promotor del Sistema de Coparticipacién de Impuestos, en
aquel momento, también se centrd en aumentar la capacidad de extraccién del gobierno cen-
tral (Liu, 2008; Xiang, 2009).



Grafico 2: Relacion entre los ingresos del gobierno central y los del gobierno local.’®
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Fuente: Lyu and Tai (2018).

Pero una perspectiva puramente econdémica no es suficiente para explicar esta cuestion.
Por ello, Zhu Rongji, el primer ministro de esa época, criticé al Ministerio de Finanzas por su
falta de visién politica en aquel momento, diciendo que el ministerio "no consideraba la cues-
tién desde una perspectiva politica" (Ma 2013).

El Informe sobre las Capacidades Estatales de China® (en adelante, Informe) de 1993 tuvo un
enorme impacto en la sociedad de la época y se convirtié en el documento mas influyente de la
era de la reforma de China hasta entonces (Hu, 2016). El documento mencionaba que "la capa-
cidad estatal del gobierno chino se ha debilitado enormemente”, que "el gobierno chino se ha
convertido en un “centro débil”" y que "es necesario reforzar la capacidad de extraccion del
gobierno central” (Wang et al. 2014). Sin embargo, estas opiniones han sido criticadas por al-
gunos economistas y politélogos.

En particular, la afirmacién de que "la caida de las dinastias chinas fue el resultado del de-
clivedela capacidad fiscal del Estado, especialmente el declive de la capacidad extractiva fiscal

10 E]l grafico 2 muestra el drastico cambio que se produjo después de 1993, provocado por el Sistema de Coparticipacion de
Impuestos de 1994. Como resultado, el gobierno local no pudo mantener el gasto anterior, desde 1994, porque sus ingresos
disminuyeron drasticamente. Y se volvieron mas dependientes del gobierno central. Con la redistribucién de los impuestos
en 1994, el gobierno central habia reforzado su capacidad de macrocontrol y concentracion fiscal (véase Lyu y Tai 2018).

U'Wang et al. (2014); tras leer el Informe, Jiang Zemin dijo: 'tan grandes estos jovenes [so great these young men, fF 47 &

|, véase Hu (2016); 'A finales de junio de 1993, el responsable del Ministerio de Finanzas hablé muy bien del Informe"
(véase Zhang 2016, 756-7).

121,05 economistas Y.C. Jao y Xiao Geng no sélo argumentaron que las situaciones en China y en Occidente no pueden
compararse de forma directa y sencilla, sino que también mencionaron que la capacidad del Estado debe incluir otros
elementos como el poder del ejército, el nombramiento del personal, etc. (véase Jao y Xiao 1994; Zhang 1995). El polité-
logo Yang Dali argumento que, en la definicién de la capacidad extractiva del Estado, el Informe confundia la diferencia

entre el Estado y el gobierno central, es decir, consideraba erréneamente la capacidad financiera relativa del gobierno
central como la capacidad extractiva del Estado (véase Yang, 1994).



central” fue refutada rotundamente por Qin Hui. Qin sefial6 que "de hecho, con algunas excep-
ciones, el colapso de la mayoria de las dinastias chinas se produjo precisamente cuando la
“capacidad extractiva’ del gobierno se volvié tan excesiva porque provocd un gran sufri-
miento al pueblo”.®®

En resumen, este Informe fue exagerado y enganoso hasta cierto punto (Jao y Xiao, 1994)
porque no tenia explicaciones convincentes sobre el hecho de que la capacidad estatal de
China habia disminuido y la verdadera motivacién de la recentralizacién. Creemos que la ver-
dadera motivacion de la recentralizacidén reside en el sistema politico chino. La teoria de la
"dominacién legitima" de Max Weber puede ayudarnos a analizar mejor desde este punto.

El marco analitico y laargumentacion de la "dominacion legitima”

Weber define la “dominacion [Herrshaft]” como: “la probabilidad de que un grupo de per-
sonas obedezca una orden particular (o todas)”. Propuso tres categorias de dominacién
legitima (Weber 1978, 215):

Fundamentos racionales: Se sustentan en la creencia de la legalidad de las normas pro-
mulgadas, y en el derecho a emitir érdenes de quienes estan elevados a la autoridad en virtud
de dichas normas (es decir, dominacién legal, legaleHerrshaft)

Fundamentos tradicionales: Se basan en una creencia establecida sobre la santidad de
las tradiciones inmemoriales y en la legitimidad de quienes ejercen la autoridad en virtud de
ellas (es decir, dominacién tradicional, traditionale Herrshaft).

Fundamentos carismaticos: Se vinculan con la devocién a la santidad excepcional, el he-
roismo o el caracter ejemplar de una persona individual, y a patrones normativos o al orden
revelado por él (es decir, dominacién carismatica, charismatische Herrshaft).

Segiin Weber, estos tres tipos ideales no suelen aparecer en forma “pura”, sino en una mez-
cla de dos o incluso tres tipos.

Desde el punto de vista de la teoria de la dominacién de Weber, el sistema centralizado tra-
dicional de China era basicamente una mezcla de dominacién, basada principalmente en la
dominacidn carismatica, y complementada por la dominacién tradicional y la dominacién le-
gal parcial. Antes dela era de Jiang Zemin, la autoridad carismatica en China habia pasado por
dos fases desde 1949: la era de Mao Zedong y la era de Deng Xiaoping. Ambas fases pueden ser
explicadas porla teoria de Weber. La primera fase esla era de Mao, cuya autoridad carismatica
alcanz6 un nivel sorprendentemente alto. Segiin Weber, la fuente de su carisma no era sélo la
“personalidad individual de un lider tradicional en virtud de la cual se le considera extraordi-
nario y se le trata como dotado de poderes o cualidades sobrenaturales, sobrehumanos o, al
menos, especificamente excepcionales” (ibid., 241), sino también el reconocimiento del pue-
blo gobernado del carisma del lider. Segin Weber, “este reconocimiento se otorga libremente
y se garantiza mediante lo que se considera una prueba, originalmente siempre un milagro, y
consiste en la devocién a la revelacién correspondiente, el culto al héroe o la confianza abso-
luta en el lider” (ibid., 242). Esto se reflejé plenamente en la época de Mao. No sélo tenia una
excelente personalidad o calidad de liderazgo, sino también capacidad de atraer a muchas per-
sonas a su alrededor para que se convirtieran en sus seguidores y creyentes, que estaban
dispuestos a seguirle y adorarle con una actitud sincera y fanatica. En sus iltimos afios, Liang
Shuming, un famoso demdcrata chino moderno, consideraba a Mao Zedong como la persona
mas grande de la historia de China. Seialé que “Mao ha creado todo el Partido Comunista. Sin

13Qin (2014, p. 84). En el articulo de Huang Zongxi se demuestra que "el 10% de los ingresos fiscales locales pertenecian a
la administracién local (en chino Jun Xian), y el 90% de los ingresos se los llevaba el gobierno central [Ef & 21, BBE R

A+ 22—, BB EFTRME+2/]" (véase Huang, 1662).



Mao Zedong, no existiria el Partido Comunista y, por tanto, no existiria finalmente la Rept-
blica Popular China” (Liang y Alitto, 2006, p. 120). Este tipo de carisma ha sufrido un proceso
de desarrollo y reconocimiento gradual, “es precisamente debido a una serie de contribucio-
nes que Mao puede ser aceptado gradualmente como lider” (Yang, 1999). La segunda fase es la
era de Deng, que tenia un carisma fuerte e insustituible, pero promovio la transferencia de la
dominacién carismatica en China. Segin Weber, la dominacién carismatica se debilitara
inevitablemente y pasara a la racionalizacién o a la legalizacién, con la desaparicién de un li-
der carismatico. Esto se ha demostrado en la realidad politica china, concretamente en lo que
se refiere a la situacion politica en la que la dominacidén carisméatica decliné después de Mao y
Deng, y no hubo de nuevo lideres carismaticos tan fuertes durante mucho tiempo. La teoria
de Weber sobre la transferencia de la dominacién carismatica es la siguiente: "la autoridad ca-
rismatica es “extraordinaria [Ausseralltaegliche] ... es especificamente irracional (comparada
con la burocracia racional) en el sentido de ser ajena a todas las reglas ... repudia el pasado...y
es en este sentido una fuerza especificamente revolucionaria" (Weber, 1978, 244). Por tanto, la
aparicion de la dominacién carismatica por lo general es debido a "las necesidades inusuales”.
Cuanto mas pueda una persona ayudar a la gente a salir de los problemas con su dotacién, mas
facil le resultara ser adorada por la gente, especialmente durante el periodo de agitacion,
desastres y crisis. Pero después, a medida que la crisis se resuelve y la sociedad se estabiliza, el
dominio carismatico disminuira inevitablemente o incluso desaparecera. Weber creia que "de
hecho, en su forma pura puede decirse que la autoridad carismatica sélo existe in statu nas-
cendi. No puede permanecer estable, sino que se convierte en tradicional o racionalizada, o
en una combinaciéon de ambas" (ibid., 246). Esto se refleja plenamente en la época de Deng Xia-
oping, que también era un personaje carismatico. Ezra Feivel Vogel calific6 a Deng como "un
lider extraordinariamente carisméatico" (Liu, 2012). Deng no s6lo cambié el rumbo y puso fin
por completo ala cadtica situacién de la economia politica de China cuando estaba en una cri-
sis de colapso, sino que también lider6 el inicio de la reforma y la apertura de China. El
académico Xiao Yanzhong menciond: "Deng abandon6 hasta cierto punto el sistema econémico
planificado tradicional, se adhirié a la orientacién de mercado socialista... En otras palabras,
cred una nueva era" (Quan y Yuan, 2018). De hecho, aunque tenia un carisma fuerte e insustitui-
ble, fue é1 quien promovié la transferencia de la autoridad carismatica en China. El declive del
carisma habia comenzado en realidad durante la era de Deng Xiaoping.”® Deng demostr6 una
transicion a la forma mixta de la dominacién carismatica y legal. Una de las razones era que
Deng no tenia un carisma tan fuerte como el de Mao Zedong; otra razon es que, con la experien-
cia de la Revolucién Cultural y una profunda reflexién, Deng se habia dado cuenta de que la
centralizacién y el exceso de carisma no favorecian la estabilidad y el desarrollo del pais. Porello,
pidid en repetidas ocasiones que se reforzara la democracia y el sistema legal.'

Sin embargo, la transferencia de la dominacién carismatica promovida por Deng Xiaoping
también condujo a la fuerte reduccién de la autoridad central. Especialmente después de 1992,
cuando Deng Xiaoping realizé una gira por el sur y el XIV Congreso Nacional del Partido

14 La expresion puede traducirse como “en estado naciente o incipiente”, indicando que atin no se ha consolidado (Nota
del Traductor).

5 'Trénicamente, utilizé su propia fuerza de la personalidad para disminuir la importancia de un lider carismatico’ (véase
Vogel, 2011).

16 Cuando la periodista italiana Oriana Fallaci preguntd a Deng si China podria evitar algo tan terrible como la "Revolu-
cién Cultural”, Deng respondié: "Esto debe resolverse desde una perspectiva institucional... Nuestro pais tiene una
historia de sociedad feudal durante miles de afios, carente de democracia socialista y de sistema juridico socialista.
Ahora debemos establecer concienzudamente un sistema democratico socialista y un sistema juridico socialista. Sélo asi
se podré resolver el problema" (véase Deng, 1994, pp. 344-353).



Comunista defini6 oficialmente el establecimiento del sistema econémico de mercado socia-
lista como el objetivo de la reforma del sistema econémico de China (Chen, 2010) y la
"distribucion del poder central y de los beneficios a los gobiernos locales (Fang Quan Rang Li |
XL F])". Por lo tanto, el liderazgo colectivo recién formado de la tercera generacion tenia
un carisma muy escaso y débil. En resumen, el liderazgo colectivo de la tercera generacion te-
nia la crisis de gobierno y la crisis de dominacién legitima debido a la grave escasez de
autoridad carismatica. Asimismo, aunque el traspaso de la dominacién carismatica puede
ayudar a resolver la crisis mencionada, no era facil y rapido realizarlo en un pais en desarrollo
como China. Esto es asi debido a que la autoridad tradicional se habia fragmentado por la in-
fluencia de la Revoluciéon Cultural y la promocién de un desarrollo econémico explosivo desde
lareformaylaapertura. Lagira por el sur de Deng en 1992 demostro la grave situacion de aquel
momento. Como resultado, ninguna de las tres dominaciones de Weber estaba totalmente
construida a principios de los anos 90, y todas ellas se enfrentaron a diferentes niveles de desa-
fios, que fueron los principales retos a los que se enfrenté el liderazgo colectivo de la tercera
generacion en los primeros dias de su administracién. Por eso el Informe, que afirmaba que
China estaba en riesgo de desmoronarse, result6 especialmente atractivo para el gobierno cen-
tral, ya que era consciente de la ansiedad del gobierno central por lo "politicamente correcto”.
Sin embargo, la causa principal de la ansiedad central que el informe mencionaba se vinculaba
con el declive de la capacidad extractiva del Estado, y no a la cuestiéon de coémo remodelar la
decreciente autoridad central absoluta cuando el dominio central autoritativo era seria-
mente escaso. Para resolver la urgente crisis, los dirigentes de entonces s6lo podian seguir
confiando en la dominacién carismatica y obtener mas autoridad carismatica. Y el proceso de
transformacion de la dominacion se habia suspendido.

Aqui surge una pregunta: ;Cémo pudo China continuar con la dominacién carismatica y
por qué este proceso de transformacién no se produjo inevitablemente como predijo Weber?
De hecho, la dominacién carisméatica de China no desaparecié tras la etapa inicial (la época de
Mao y Deng). Por el contrario, tras un periodo de declive gradual, la dominacién carismatica
comenz6 a remodelarse de nuevo, especialmente en la nueva sucesién de lideres. Cuando We-
berllegé a la conclusién de que "la dominacion carisméatica no puede permanecer estable, sino
que se convierte en tradicional o racionalizada, o en una combinacién de ambas", (ibid.) sub-
estimo el potencial de continuidad de la dominacién carismatica en la sociedad moderna'® y la
fuerte necesidad de carisma en un sistema centralizado como el de China. En este caso, la do-
minacién carismatica puede incluso convertirse en la dominacién principal, resultando
indispensable para un sistema centralizado, indispensable para la unidad, la cohesién y la di-
suasion del gobierno central, para la tradicién histérica del sistema centralizado, para la
capacidad del gobierno central de controlar a los gobiernos locales. De este modo, remitimos
al pensamiento del profesor Edward Shils. Con su nueva interpretacién de la autoridad caris-
matica, seria mas facil descubrir que la tendencia a la recentralizaciéon de China, marcada por
la Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos de 1994, es en realidad la manifesta-
cién de una remodelacién y potenciacién de la autoridad carismatica. Shils (1965) concluyé
que Weber habia interpretado dos tipos de sociedad, una es la sociedad “extraordinaria” o ex-
plosivamente novedosa, y otra es la sociedad con procesos recurrentes a través de los cuales

1" Para evitar una referencia peyorativa a la idea de autoridad se opt6 por una traduccion literal del concepto del idioma
original [authoritative] mediante el uso del concepto “autoritativo” antes que “autoritario”, el cual es una opcién alterna-
tiva de traduccién (Nota del Traductor).

18 “De hecho, tendia a negar la posibilidad de que el carisma pueda convertirse en un elemento integral en el proceso de

institucionalizacién secular. (Esto bien podria formar parte de la tendencia més general de Weber a ver el mundo mo-
derno como entzaubert [desencantado, Nota del Traductor], como desprovisto de cualquier creencia en la posibilidad de
un carisma genuino)” (véase Shils, 1965).



las instituciones se reproducen. Segin Shils, Weber consideraba la primera como el lugar de
la autoridad carismatica. Sin embargo, Shils consideraba que esto suponia un énfasis excesivo
en la oposicién y distincioén entre la autoridad carisméatica y las otras dos dominaciones, lo que
llevaba a descuidar la conexién entre las tres dominaciones (Li, 2004). Shils creia que "una pro-
pensién carismatica atenuada, mediada, institucionalizada, estd presente en el
funcionamiento rutinario de la sociedad" (Shils, 1965). Ademaés, Shils también habia ampliado
la dominacién carisméatica de Weber desde lo individual a lo "institucional”, que existe en la
organizacion de la autoridad a gran escala. Sobre esta base, para un sistema centralizado como
el de China, la remodelacion de la autoridad carismatica no es solo la remodelacién de la auto-
ridad de los lideres centrales, sino también la remodelacién de la autoridad del gobierno
central como organizacién integrada. En este enfoque, el propésito de la centralizacion es ha-
cer que los gobiernos locales tengan un sentido de temor hacia el gobierno central y otorgar a
este un tremendo sentido de misterio, similar ala "idea de lo sagrado” de Rudolf Otto. A su vez,
se pretende que los lideres centrales y las instituciones mas elevadas sean percibidos como po-
seedores de carisma debido al aumento de este sobrecogimiento (ibid.) Mientras tanto, la
autoridad y las instituciones de alto nivel extraen el carisma de los practicantes y los objetos
deladominacién autoritativa (ibid.) El gobierno central de China logré este objetivo mediante
la Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos de1994. De este modo, cuando "la sen-
sacion de temor" del gobierno central, es decir, la consecucién del carisma, se habia
potenciado, no solo se aseguraba el poder absoluto del gobierno central en la asignacién fiscal,
sino que también se reforzaba la dependencia y el temor del gobierno local hacia el gobierno
central a través del "pago de transferencias del gobierno”, lo que se reflejaba plenamente en el
fenémeno de "Pao Bu Qian Jin [Fa & ££)#]". El constitucionalista Zhang Qianfan cree que "la pro-
pia transferencia de pagos es un signo de centralizacién" (Zhang, 2011) porque "Pao Bu [Fg2EB]"
ya ha reflejado la supremacia de la autoridad central (Wu, 2013, p. 216). Esto es coherente con
la conclusién de Shils: los destinatarios de la autoridad son los que ejercen la autoridad en el
sistema institucional central y los que ocupan las principales posiciones en el sistema central
devalores de la sociedad porque perciben y enuncian los principios mas generales (Shils, 1965).
Con esta idea, podemos entender mejor por qué la Reforma del Sistema de Coparticipacién de
Impuestos de 1994 pudo contribuir en gran medida a la remodelacién y el fortalecimiento de
la autoridad carismatica de los lideres centrales y del gobierno central.

La forma de obtener carisma. Como excelente observador, Damodar Panda senaldé muy
acertadamente que la prioridad del liderazgo colectivo de la tercera generacién era obtenery
fortalecer su autoridad carismatica, para resolver el problema y la crisis de su legitimidad de
gobierno. Pero no estamos de acuerdo con la forma de obtener la autoridad carismatica men-
cionada en su obra (Panda, 1995), referida a mantener el auge econémico de China. En primer
lugar, no hay pruebas que demuestren que el desarrollo econémico fue la motivacién para la
aplicacién de la Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos. De hecho, la economia
podria desarrollarse mejor sin ella, especialmente para la economia local. Es asi que algunos
economistas estaban en contra de la Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos en
ese momento. En segundo lugar, si el auge econdémico realmente favorecia la fuerza de la au-
toridad carismatica, la tercera generacion de lideres deberia haber apoyado la reforma de la
economia de mercado, promovida principalmente por Deng Xiaoping. Pero los lideres no se
mostraron muy positivos con la reforma de la economia de mercado, por lo que Deng decidié
emprender la gira por el sur, con el fin de promover esta reforma.* Por lo tanto, la afirmacion

19 Ezra Feivel Vogel mencioné que Deng habia advertido varias veces durante la gira, 'el que esté en contra de reformar
deberia dejar el cargo'. Ademas, en la reunién con Deng Xiaoping, 'los lideres militares muestran que los altos mandos
militares estan dispuestos a respaldar a un nuevo lider, si es necesario'. Bajo presion, Jiang llamé a Deng por teléfono 5
dias después y mostré su firme apoyo a la reforma de la economia de mercado. Poco después, en el XIV Congreso



de que mantener el auge econdmico de China es la forma de obtener una autoridad carisma-
tica, no es convincente. De hecho, para China, la centralizacién era la forma real de obtener
de nuevo la autoridad carismatica que se intuia.

En resumen, para el liderazgo colectivo de la tercera generacién, la forma de obtener auto-
ridad carismatica en China no era la promocién del desarrollo econémico del pais, sino que
era principalmente la centralizaciéon. La mejor prueba es la Reforma del Sistema de Copartici-
pacién de Impuestos de 1994. En primer lugar, las declaraciones y decisiones de los dirigentes
centrales de aquella época lo demostraron. Por ejemplo, cuando se implement¢ el Sistema de
Coparticipacién de Impuestos, Jiang Zemin habia enfatizado muchas veces: "se necesita la
centralizacién adecuada” (Ma, 2013). El Tercer Pleno del XIV Congreso del Partido, celebrado
en noviembre de 1993, aprobd la "decision del Comité Central del CPC relativa a una serie de
cuestiones relacionadas al establecimiento de una Economia de Mercado Socialista
(zhonggongzhongyangguanyujianlishehuizhuyishichangjingjitizhiruoganwenti de jueding [ &
REXFENHS T NHBEFEHZETFOFAAE])". En este documento se menciona que "la re-
lacién entre el gobierno central y el local debe manejarse correctamente”, lo que se refiere en
realidad alarelacién entre la descentralizacién y la centralizacién. Deng Xiaoping y Chen Yun
estaban de acuerdo con la centralizaciéon adecuada y el fortalecimiento de los recursos finan-
cieros centrales (ibid.) Asi pues, esta era la verdadera intencién y motivacién del gobierno
central para aplicar la Reforma del Sistema de Coparticipaciéon de Impuestos. Su principal ob-
jetivo era asegurar el control absoluto del gobierno central sobre el gobierno local mediante la
redistribucién de los recursos financieros. En segundo lugar, la Reforma del Sistema de Co-
participacién de Impuestos de 1994 contribuyé mas a la centralizacién (es decir, a la
remodelacién y fortalecimiento de la autoridad carismética central) que al desarrollo econé-
mico. La Reforma del Sistema de Coparticipacién de Impuestos de 1994 contenia un intento de
dominacién institucional en cierta medida, ya que fue la primera definicién sistémica clara de
larelacién fiscal y tributaria entre el gobierno central y los gobiernos locales, y este proceso se
institucionalizé gradualmente. Pero debemos reconocer con claridad que "tedricamente, el
Sistema de Coparticipacién de Impuestos es un sistema fiscal y tributario federal, que es adop-
tado por diferentes economias de mercado en el mundo, pero también fue adoptado en China,
aunque este sistema ha experimentado una ‘variacién’ en China e incluso se ha convertido en
un medio para que el gobierno central logre la centralizacién econémica" (Wu, 2013, p. 216).
Esto ilustra atin mas que la supuesta dominacién institucional que trajo la Reforma del Sis-
tema de Coparticipacion de Impuestos es en realidad una herramienta de la autoridad
carismatica. En resumen, la recentralizacién marcada por la Reforma del Sistema de Coparti-
cipaciéon de Impuestos fue una iniciativa para construir un nuevo patrén de dominacién
autoritativa, que se basé principalmente en la dominacién carismatica y se complementé con
la dominacién tradicional y legal. Todas ellas se integran entre si. Solo con este trasfondo his-
torico podemos entender mejor por qué el gobierno central ha estado trabajando en la
recentralizacién.

La correlacion entre la centralizacién y la autoridad carismatica

Shils no estaba de acuerdo en que el carisma fuera perjudicial para el orden social, como
creia Weber, sino que descubrié una positividad y continuidad de la cualidad carismatica. Por
el contrario, Shils creia que "el carisma no sélo perturba el orden social, sino que también lo
mantiene o conserva (Shils, 1965)". En opinién de Shils, "toda legitimacién del poder efectivo

Nacional del Partido Comunista de China, se definié como objetivo oficial el establecimiento de la economia social de
mercado. En ese momento, el debate entre reformistas y conservadores sobre el desarrollo econémico llegd a su fin.

10



a gran escala contiene un elemento carismatico. Todos los gobernantes eficaces poseen cuali-
dades carismaéticas” (ibid.) Ademas, Shils también sefial6 que el carisma es la concentracion
constante de cualidades que la mayoria de la gente considera esenciales; es decir, la centrali-
dad y la intensidad de estas cualidades crean lo extraordinario. Asi, la centralidad tiene el
poder formativo de iniciar, crear, gobernar, transformar, mantener o destruir lo que es vital
en la vida humana. La centralidad y la intensidad eran mas evidentes en la sociedad tradicio-
nal de Weber. Asi, Weber argumenté que la intensidad y la centralidad de las cualidades
divinas son las iinicas premisas del carisma en la sociedad tradicional, es decir, que no habra
carisma sin una fuerte centralizaciéon. Shils también descubrié que el carisma se debilita de la
sociedad tradicional a la moderna, pero no esta de acuerdo con la opinién de Weber respecto
a que el carisma desaparece en la sociedad moderna debido a la débil centralizacién. Por el
contrario, Shils concluyé que el carisma en la sociedad tradicional no se institucionalizaba,
mientras que el carisma en la sociedad moderna silo hacia. En concreto, el carisma en la socie-
dad tradicional es centralizado e intenso, mientras que en la sociedad moderna es débil,
disperso y descentralizado. Por lo tanto, el analisis de Shils explica ademas el sistema centra-
lizado de la sociedad tradicional como un carisma institucionalizado, extraordinario carisma
con alta centralizacién y densidad. El ndcleo de este carisma institucionalizado es un centro
con un principio supremo de dominacién. En este centro, el gobierno central, como organiza-
cion dominante integrada, ha obtenido una fuerte autoridad carismatica. De ahi que los
rituales que rodean al mas alto cargo (como el Zhongnanhai, E1 Gran Salén del Pueblo, los mi-
nisterios y las comisiones dependientes del Consejo de Estado) despierten el temor del pueblo
hacia estas instituciones. Este tipo de carisma puede entenderse como la concentracién de los
acontecimientos vitales, "serios" y en tltima instancia simbdlicos, que al menos la mayoria de
la gente cree que son vitales. Y mantenerse cerca de estos acontecimientos vitales y "serios" es
la forma fundamental de obtener este carisma.

Esto ayuda a comprender mejor la fuerte interdependencia entre el sistema centralizado
tradicional como el de China y la autoridad carismatica. En resumen, existe una correlaciéon
positiva entre ambos: Cuanto mas concentrado y centralizado estd, més poder extraordinario
puede crear, es decir, mas autoridad carismatica puede obtener. A la inversa, cuando la de-
manda de carisma sea mas fuerte, se inclinara mas por la centralizacién. Esto se refleja
plenamente en los tres lideres de la Repuiblica Popular China: en la era de Mao Zedong, tanto
la autoridad carismatica como la centralizacidon alcanzaron un nivel sorprendentemente alto;
en la era de Deng Xiaoping, tanto la autoridad carismatica como la centralizacién disminuye-
ron. Aunque tenia un carisma fuerte e insustituible, la descentralizacién que promovié llevé
ala disminucién de la autoridad carismatica. Y, en la era del liderazgo colectivo de la tercera
generacion, con Jiang Zemin como ntcleo, tanto la autoridad carismatica como la centraliza-
cion eran tan débiles que se produjo una potencial crisis de gobierno; como resultado, el
liderazgo colectivo de la tercera generacion trat6 de obtener la necesaria autoridad carisma-
tica mediante la recentralizacién. Al final, la autoridad carismatica y la centralizacién
volvieron a fortalecerse.

Ademas, también observamos que la demanda de autoridad carismatica por parte del go-
bierno central aumentara bruscamente durante la sustitucién de los antiguos lideres, ya que estos
nuevos lideres estaban especialmente ansiosos por conseguir este extraordinario poder de domi-
nacién absoluta lo antes posible. Cuando la demanda de autoridad carismatica sea mas fuerte,
seran mas intolerantes con los cuestionamientos y desafios a su autoridad. En consecuencia, no
solo puede dar lugar a luchas politicas mas intensas, sino también a una centralizacién mas in-
tensa para remodelar la autoridad carismatica personal y del gobierno central.
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El cuello de botella de la dominacion carismatica y la via de ruptura del sistema
centralizado tradicional

Mientras que Weber hizo hincapié en la diferencia entre la autoridad carismatica y otras
autoridades institucionalizadas para explorar las caracteristicas del orden social moderno (Li,
2004), Shils estaba més interesado en los elementos fundamentales de la existencia, la consti-
tuciéon y la continuaciéon de todos los diferentes tipos de sociedad. Shils sostenia que "existe
una gran identidad fundamental en todas las sociedades, y uno de los elementos de esta iden-
tidad es la presencia del elemento carismatico" (Shils, 1965). En opinién de Shils (ibid.),
cualquier tipo de sociedad necesita también enfrentarse a problemas como las condiciones de
vida, la urgencia de la vida social y los problemas que antes se resolvian con la creencia reli-
giosa en la mayoria de las culturas. La clave de estas cuestiones es la construccién o el
descubrimiento del orden. En este proceso de creacién del orden (ibid.), la capacidad de res-
puesta carismatica se despertara porque la gente la necesita para expresar o simbolizar la
esencia de un cosmos ordenado o de cualquier sector significativo. La gente necesita un orden
en el que pueda situarse, un orden que proporcione coherencia, continuidad y justicia. La
gente también necesita este orden para proporcionar normas sistematicas y coherentes, y
para brindar explicaciones a las preguntas antes mencionadas que son fundamentales para la
supervivencia humana. Por lo tanto, cuanto mas razonable y completa sea esta explicacién,
mas carisma y legitimidad tendra.

Estamos de acuerdo con la opinién de Shils de que toda sociedad necesita orden. Cuando
se destruye el orden espiritual de una sociedad, también se destruyen los fundamentos de la
autoridad y la obediencia en esta sociedad, lo que conduce al desorden social. Como escribid
Shils, "nadie puede dudar de la grandeza de la visidn histérico-filoséfica de Weber sobre la sin-
gularidad de la sociedad moderna, o de que representdé un vasto progreso en el andlisis
sociolégico. Sin embargo, es demasiado disyuntivo en su concepcién de la singularidad de las
sociedades modernas, que ha ignorado la base comun de todas las sociedades" (ibid.)

Por lo tanto, desde esta perspectiva, la recentralizacién de China marcada por la Reforma
del Sistema de Coparticipaciéon de Impuestos tuvo un profundo significado politico, y fue un
intento de estabilidad politica fundamental y un orden rector en la politica. Esto fue crucial
para el aumento de la centralidad del gobierno central a principios de la década de 1990, para
la garantia integral de la economia de mercado de China que comenz6 en 1992 y para la supre-
sion efectiva del fendmeno de que "el orden gubernamental no sale del Zhongnanhai®
(ZhenglingBuchu Zhongnanhai [BE A H$E#E])". Aunque economistas, politélogos y juristas
han criticado este proceso centralizado, el desarrollo politico y econémico de China ha evitado
un colapso politico como el de la Unidn Soviética y el posterior fracaso de las reformas econé-
micas en Rusia. Este proceso también ha ayudado a China a evitar guerras civiles como la de la
antigua Yugoslavia. En cierta medida, la recentralizacién es uno de los factores que ha impul-
sado a China a convertirse en la segunda economia del mundo. En este sentido, la
recentralizacién tuvo en su momento un cierto significado positivo porque la remodelacién
de la dominacién central autoritativa de China tuvo una cierta funcién como la construccién
o el descubrimiento del orden en China.

Sin embargo, Shils exagera la importancia de la dominacién carismatica y de la identidad
comun de todas las sociedades, haciendo prescindible a la sociedad moderna del caracter ra-
cional de Weber. Desde la perspectiva de Shils, todas las sociedades, tanto las tradicionales
como las modernas, deben apoyarse en un orden espiritual vinculado a la tradicién y la reli-
gion (Li, 2004). Pero de este modo, se perderan facilmente las distinciones importantes entre

20 Zhongnanhai es un antiguo jardin imperial en la Ciudad Imperial, Beijing, adyacente a la Ciudad Prohibida; sirve como
sede central del Partido Comunista Chino (CPC) y del Consejo de Estado (gobierno central) de China (Nota del Traductor).

12



los distintos tipos de sociedad. Ademas, sera imposible juzgar si una sociedad es progresista y
avanzada. En otras palabras, Shils renuncié por completo a los elementos de la teoria evolu-
tiva implicitos en la teoria de la autoridad de Weber. Como tal, no podra reflejar plenamente
las caracteristicas de una sociedad, ni siquiera en una sociedad tradicional, ya que el orden es-
piritual de la cualidad carismatica es inadecuado por si solo para caracterizar cualquier
sociedad. Cuando Shils hace demasiado hincapié en la posicién central de la autoridad caris-
matica en la construccién de toda autoridad social, también ignora los riesgos de la
dominacién carismatica: irracionalidad, incertidumbre, desorden y rechazo de la tradicién.
En una sociedad tradicional, en la que la razén y las instituciones son relativamente escasas,
esto puede ser especialmente peligroso, en la medida en que puede conducir facilmente a la
difusién excesiva de la autoridad carismatica y tradicional, asi como a la resistencia a la cons-
truccién de la autoridad legal. Una de las manifestaciones de este peligro es la prevalencia del
gobierno de los hombres en lugar del gobierno de la ley. También debemos ser conscientes de
otro efecto negativo de la autoridad carismatica: el desarrollo excesivo de la centralizacién,
que acabari llevando a la sociedad a una situacién de estancamiento y rigidez, quizas a una
grave crisis politica y econdémica. El alto grado de centralizacion y la excesiva autoridad caris-
matica de 1949 a 1976 no solo "llevé a la economia nacional al borde del colapso, trajo consigo
unas finanzas estatales més fragiles y un mayor déficit fiscal" (Ma, 2013), sino que también con-
dujo a un periodo politico dificil: la Revoluciéon Cultural. Sobre la base de estas lecciones
histéricas de la centralizacion excesiva, la afirmacién del Informe de que la desapariciéon de
las dinastias Ming y Qing fue el resultado de una centralizacién insuficiente no es coherente
con los hechos histéricos e incluso induce a pensar que la centralizacién es la tinica y tltima
forma de consolidar el poder central. Esta idea errénea podria conducir a una excesiva depen-
dencia de la centralizacién, poniendo al gobierno central en grave riesgo de crisis econémica
y politica, como ocurri6 hace 30 afios. Aqui es donde la gente debe estar atenta.

Precisamente por los numerosos defectos de la sociedad tradicional, la gente intenta cons-
tantemente cambiar y superar la incertidumbre y la destructividad de la autoridad
carismatica, mediante una democracia altamente racional e institucionalizada y el Estado de
Derecho. Esta es también la forma de autoridad ideal de la sociedad moderna de Weber, que
tiene como nucleo la racionalidad y la autoridad legal. Porlo tanto, segtin el sistema tedrico de
Weber, el proceso de modernizacién es precisamente el proceso de transformacién de la auto-
ridad de carismatica a institucionalizada y de tradicional a racional y legal (Li, 2004). El
sistema teérico de Weber sigue teniendo su valor analitico, especialmente para un pais como
China, con una larga historia de centralizacién y transicion de la tradicién a la sociedad mo-
derna. El analisis de Weber demuestra que la Gnica manera de superar la tradicién y la
excesiva centralizacidn es construir enérgicamente los elementos de la institucién y el Estado
de Derecho, para comprobary equilibrar el desbordamiento y el desorden que trae el carisma.
De este modo, se puede lograr la transicion a la situacién ideal de Weber de dominacién auto-
ritativa racional-legal. Por otro lado, también debemos entender que confiar inicamente en
la dominacién racional-legal es insuficiente; asimismo, debemos apreciar el lado positivo de
la dominacién tradicional y carismatica. En este sentido, el enfoque de Shils es ttil, ya que
subraya la importancia de la tradicién y el carisma, asi como amplia el concepto de carisma a
la sociedad democratica moderna. Este era también el propésito del profesor Berman cuando
explicaba la importancia de la religién para el derecho (Berman, 1983, p. 31).

Para concluir, el modelo ideal final de dominacién autoritativa deberia ser un sistema
mixto moderno, dominado por la autoridad legal y complementado por la autoridad carisma-
tica y tradicional. Solo a través de este equilibrio institucional y de una elevada racionalidad,
una sociedad centralizada tradicional podra transformarse finalmente en una sociedad cen-
tralizada moderna que tenga un carisma institucionalizado, disperso y descentralizado. Esta
eslalnica manera de escapar del circulo vicioso del sistema centralizado tradicional de China,
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que continuamente da bandazos de la centralizacion a la descentralizacion y luego a la recen-
tralizacién, disipando todo el potencial y el poder de la nacién.
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