LA BUROCRACIA OTOMANA:
MODERNIZACION Y REFORMA *

De 1826 a 1877, el Gobierno otomano en
Estambul hizo un gran esfuerzo para revita-
lizar su Imperio, que habia estado progresiva
y rdpidamente declinando desde que su expan-
cion fue detenida en Viena a fines del Siglo
XVI1. Este esfuerzo buscaba revitalizar al 1m-
perio adoptando algunas instituciones tecno-
|Ggicas, politicas y sociales de Occidente. Las
reformas serian realizadas por una buroeracia
civil modernizada. El esfuerzo fracasd en su
principal objetivo de detener la declinacién
del Imperio, aunque los otomanos® retrasa-
ron el eclipse de su Estado por casi cien afios y
en el proceso se sentaron los cimientos sobre
los cuales los modernizadores turcos del Siglo
XX habrian de construir, Este articulo explo-
ra algunas de fas razones de su fracaso en
tanto se refieran a los problemas de estabili-
dad y cambio, y de algunos problemas de la
burocracia modernizadora en un marco tradi-
cional 2

* E! articulo aparecid originalmente, con este titulo, en
Administrative Science Quartehly, vol. 13, nim. 3, 1968.
Traduccion de Araceli.

El término otomano’, coma se usa en este articulo, se
refiere a los miembros de un pequefio grupo gobernante
caracterizado por {a religidon musulmana, por la lealtad a
la dinastia otomana y la ‘“‘Cultura otomana”, un fuerte
sentido de pertehencia a una clase superior exclusiva {a
menudo incluia la conviction de que sdlo ellos eran capa-
ces de gobernar) y una aguda separacidn sacial, culturat e
intelectual del resto de la poblacion,

Walter Weiker

La hipdtesis principal es que los reforma-
dores otomanos se enfrentaban a la necesidad
de provocar cambios, pero no podian empren-
der més que precisamente reformas. A pesar
de que unos pocos burdcratas excepcionales,?
reconocian que las posibilidades de un remo-
zamiento interno del Imperio se acrecentarian
enormemente por las practicas administrativas
modernas —-la ejecucion, orientacion, recluta-
miento y promocion sobre la base del mérito
profesional, de la organizacion racional, de
la racionalizacion de la autoridad y apuntala-
mientos politicos tales como la igualdad de
los ciudadanos ante la ley, en la préactica como
en la doctrina—, adn los reformadores mas
decididos, de hecho no podian, no se empe-
fiaron mas que en reformar, esto es, la reor-
ganizacion de las unidades estructurales del
gobierno o el mejoramiento de las practicas
comunes, sin hacer alteraciones politicas o
sociales fundamentates.

Tal empefio no durd mucho, por varias ra-
zones. Primero, cuando un burdcrata liegaba

? Una primera version de este trabajo fue presentada en la

Reunién Anual de la Asociacion Norteamericana de Cien-
cia Politica, en 1964, La investigacidn para este trabajo
fue apoyada en parte, por el Consejo de Investigacidn de
la Universidad de Rutgers.

Un burédcrata en el término del Imperio otomano incluia
a cualquiera gue hubiera sido educado en las escuelas y
cargos de la organizacion administrativa, que era comple-
tamente diferente de las jerarquias militares y eclesissticas
alin a pesar de que ambas eran también instituctones det
Estado.
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a los rangos mas altos, desde los cuales podia
hacer un esfuerzo por una reforma real, esta-
ba ya profundamente comprometido con {os
valores otomanos y no estaba dispuesto a
dejar de lado las bases fundamentales del sis-
tema otomano, tales como el Estado Islamico
y las ventajas derivadas de su status. Segundo,
puesto que la estructura del Imperio era alta-
mente elitista, si un burdcrata hubiera tratado
de ser un servidor pdblico en el sentido mo-
derno del término, probablemente habria sido
ridiculizado por otros de su clase y desprecia-
do por los campesinos y la poblacion urbana,
sujetos de clase inferior. Tercero, los reforma-
dores otomanos no podian esperar la satisfac-
cién de ver los resultados de sus reformas,
puesto que la sociedad era de tal forma, que
las posibilidades de realizar metas como la
identificacion nacional, la prosperidad y la
eficiencia, eran muy remotas.

Ya que los reformadores no se.empeftaron
en la modernizacion, los cambios se dirigieron
al mejoramiento de la estructura burocratica y
no lograron los efectos buscados.* Tal buro-
cracia no podia transformar una sociedad vy
la mayoria de los esquemas de reforma —el
otomanismo. como una contra-ideoldgica para
el Nacionalismo, las reformas en la adminis-
tracion provincial y una constitucion otoma-
na- , fracasaron.

4 Para una exposicion mas detallada de la modernizacion y
|a moderna administracién ver Joseph La Palombara (ed.),
Bureaucracy and Political Development (Princenton, N.J,,
Princenton University, 1963). Hay muy poca informacidn
disponibie acerca de la burocracia otomana como institu-
cidn. Esta escasez de datos se debe tanto a tos intereses de
estudiosos vy escritores otomanos {que a menudo eran
cronistas), como a la orientacion que la mayoria de los
estudiantes occidentales de! Imperio otemanc han asumi-
do. Por ejemplo, es extremadamente dificil encontrar
siguiera un calculo aproximado de la burocracia en sus
diferentes épocas.

RESUMEN HISTORICO

El Imperio otomano de esta época era una
agrupacion de provincias que se extendia des-
de el Norte de Africa hasta los Estados arabes
y los Balcanes. Las muchas nacionalidades es-
taban integradas so6lo administrativamente;
cultural y econdmicamente continuaban sien-
do autdonomas. El desarrollo econémico se
dejaba a cargo de las poblaciones locales, con
el resultado que muchas areas, particularmen-
te aquellas al este de los Balcanes, continua-
ban siendo extremadamente pobres, rurales y
dominadas por la tradicion. Desde el siglo
XVI), la jurisdiccion del gobierno otomano
habia sido usurpada por el nacionalismo se-
paratista (particularmente en los Balcanes) y
por el imperialismo politico, econdmico y mi-
fitar de Europa. En el siglo XVII, la influencia
otomana en [os Balcanes era muy débil; las
incursiones europeas como las Capitulaciones,®
habian convertido a los no musulmanes del
Imperio en virtuales independientes; ademas,
Mohamed Al de Egipto casi capturd al mismo
Estambul. El problema de salvar al Imperio
era extremadamente urgente.

Luchando contra la decadencia llegd al
trono después de 1789 una linea de sultanes
fuertes que buscaban llevar al Imperio de re-
greso a las alturas de los reinos de los grandes
primeros sultanes; como Mehmed e/ conguis-
tador (1451-1481) y Soliman e/ magnifico
{1520-1666). Selim i1} cayd victima de la reac-
cion y fue derrocado en 1807, pero Mahmud
(1808-1839) continud con la tarea y, con la
disolucion del cuerpo de los Jenizarosen 1826
introdujo medio siglo de reformas conocido

5 Las concesiones especiales otorgadas por el gobierno oto-

mano, a menudo bajo presidon, a los gobiernos y compa-
fifas extranjeras.
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como el Tanzimat o era de la renovacion.® A
pesar de que Mahmud vacild en su fervor por
la reforma vy los sultanes Abdulaziz (1839-
1861) y Abdulaziz (1861-1876) ciertas veces
eran reformistas, otras conservadores y a me-
nudo caprichosos, los intentos de reforma
continuaron con pocas interrupciones hasta
que Abdiithamid Il termind con ellas en 1877
al suspender la Constitucion otomana de
1876 v retroceder al gobierno despético.
Aquéllos mayormente responsables de la
ejecucion de las reformas, al cooperar con el
Sultan, asi como al presionarlo para conseguir
cambios mas rapidos, fueron un pequefio gru-
po de miembros extraordinariamente compe-
tentes de la burocracia civil otomana. Cuatro
hombres en particular utilizaron el puesto de
Gran Visir (analogo al del Primer Ministro}
para iniciar e implementar casi todas las re-
formas importantes. Reshid Pasha elaboré en
1839 la primera declaracion ampliamente
reformista conocida como el Edicto de la Ca-
mara Rosa e introdujo numercsas reformas
administrativas y experimentos, y fue el pri-
mero en ejercer presion por la idea de un trato
igual para los no musulmanes como clave para
incrementar la estabilidad politica. El Duun-
virato de los Pashas Fuad y Ali, que contro-
laron tos asuntos otomanos desde 1856 hasta
1871, buscaba hacer reformas fundamentales
en la administracién provingial v en los cam-
pos de la ley y la educacion, asi como mejorar
considerablemente la posicion del Imperio en
el extranjero. Midhat Pasha, el administrador
mas competente del Imperio, tuvo éxito al

Los Jenjzaros, una fuerza militar elitista al servicio per-

sonal del Sultan, se volvieron irresponsables, negligentes
y extremadamente reaccionarios en el siglo Xi1X.

implantar reformas bajo las circunstancias
mas adversas, y posteriormente fue el promo-
tor principal del movimiento constitucional
de 1876.

Finalmente, en los bordes de !a verdadera
administracién reformadora habia un grupo
conocido como los ‘“Joévenes otomanos”
(Sherif Mardin se refiere a ellos como la “In-
teligencia Burocratica”}.” Eran hombres pre-
parados como burocratas, pero que pasaron la
mayor parte del periodo de Tanzimat, ya en
el exilio porque eran demasiado radicales para
que el Sultdn los tolerara, ya al margen del
ejercicio administrativo porque preferian tra-
bajar como escritores, periodistas o publicis-
tas. A pesar de ser intelectualmente sobresa-
lientes y enormemente talentosos en las artes
literarias, su limitada experiencia administra-
tiva y su ocasionalmente estrecha apreciacion
de los problemas politicos, hicieron de ellos
criticos o reformadores de poco valor. Sin
embargo, agitaron politicamente e hicieron
propaganda a las ideas de reforma, actividades
que se complementaban eficazmente con el
trabajo de tos administradores, y su labor y
criticas continuas mantenian encendida ta
chispa en el periodo despoOtico posterior a
1877.

En la exposicion de la burocracia otomana
que sigue, tos cambios en el estado interno de
ella, son examinados primero en relacién con
la capacidad del personal y la racionalizacion
de las estructuras organizativas y de toma de
decisiones. Segundo, se hace un intento de re-
lacionar los datos sobre el estado de ta buro-
cracia y las ideas y practicas administrativas
a través de las cuales los reformadores busca-
ban lograr la estabilidad vy el cambio.

7 Serif Mardin, The Genesis of Young Ottoman Thought

{Princenton, N.J. Princenton, 1962.).
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LA POSICION DE LOS BUROCRATAS
EN LA SOCIEDAD OTOMANA

No es soprendente que muchos de los |ideres
de la reforma hayan surgido de la burocracia
otomana. Esto tiene su base en la vinculacion
historica entre el poder politico y administra-
tivo otomano, la experienciade |os burocratas
otomanos con Occidente y la ausencia de
otros elementos reformistas en la estructura
social del fmperio.

El grupo militar y el clero {U//ema)} tenian
bases independientes de poder: el ejército
en su numero y sus armas, los eclesiasticos
como intérpretes de la ley Istdamica. Sin em-
bargo, los controles estrictos sobre el reclu-
tamiento y la herencia de |la propiedad habian
conservado a la burocracia-como algo mas que
un brazo del Sultan. A traveés de toda la histo-
ria del Estado otomano, la burocracia disfru-
td de poder y elevada posicion durante los
periodos de la administracion centralizada,
equitativa y fuerte, pero era eclipsada por
fuerza centrifugas cuando sultanes débiles
reinaban en Estambul. La burocracia estuvo
en las alturas de su poder durante el reinado
de Suliman ef magnifico, quien, cuando ascen-
dio al trono se convirtio en ei sefior de una
maquina perfecta de gobierno absolutista,
sobre un Imperio que se extendia desde Hun-
gria hasta las fronteras de Persia, del Mar Ne-
gro al Océano Indico.® La sucesion por una
linea de sultanes débiles erosiond el poder de
la burocracia. Bajo los sultanes débiles la
burocracia era afectada por el detrimento en
la calidad del personal, debido a una seleccion
menos rigurosa de los estudiantes para la Es-

8 Bernard Lewis, The Emergency of Modern Turkey, Lon-

dres, Oxford, 1961, p. 439.

cuela del Palacio y por el crecimiento de las
familias notables por herencia, que estaban
prontas a descentralizar el poder.

El poder de la burocracia aumento otra vez
en el Tanzimat, cuando Mahmud Il se did a la
tarea de hacerla su agencia de reforma median-
te el debilitamiento de los grupos rivales de
poder y la reforma de la burocracia misma.
L os Jenizaros fueron desbaratados en 1826.
Los poderes de los Ulema se redujeron gra-
dualmente mediante la introduccion de codi-
gos legales y Cortes Seculares, por el comien-
7o de la secularizacién de la educacion y por
medidas tendientes a la burocratizacidn, como
el nombramiento del Sheyhulisiam,® un oficial
del gobierno, y la creacion de departamentos
gubernamentales separados para el control de
las fundaciones piadosas.'® Frecuentemente
se intentaba someter a los notables provin-
ciales fayans) por medio de ta fuerza militar,
pero no siempre con mucho éxito, especial-
mente cuando los burdcratas que habian alcan-
zado el poder recientemente empezaban a
explotarlo y a permitir a los ayen, mostrarse
ante la pasiva poblacion iocal como protecto-
res en contra de los gobernantes opresivos y
la autoridad central arbitraria.’’ Los burécra-
tas tendian a ser reformistas porque la refor-
ma promovia la centralizacion de ésta incre-
mentaba la fuerza de la burocracia.

Los burdcratas habian sido los mas frecuen-
temente expuestos al contacto con Europa, el
principal rival de los otomanos y fuente even-
tual de ideas reformistas. Desde que los oto-

8 El jefe de la jerarquia islamica del Imperic.
10

11

Para estas creaciones, ver Mardin, op, ¢ft., p. 150

Halil inalcik, “Naturaleza de la sociedad tradicional en
Turquia”, R. E. Ward vy D. A. Rustow, ed, Political Mo-
dernization in Japan and Turkey, Princenton, N.J., 1964,
p. 54,
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manos inauguraron relaciones diplomaticas
regulares en el siglo XVII, los burdcratas
habian servidio en las capitales europeas ¥y
estaban expuestos a la revolucion politica,
social, industrial y econdmica en Occidente,
incluyendo eventualmente ideas como la so-
berania popuiar y et gobierno parfamentario.
Hacia el siglo XIX era ya costumbre otomana
copiar una institucion coccidental tras otra, de
manera que el conocimiento de los idiomas
occidentales y de Europa se convirtieron en
una importante cualidad para los altos cargos
burocraticos. Los burdcratas no entendian el
contexto social en el cual era efectiva la mo-
dernizacidén europea y por lo tanto no podian
aplicar correctamente las modificaciones en la
sociedad otomana. -

Finalmente, los burbcratas eran casi el Gnico
grupo en el que podian surgir {os reformado-
res. La mayoria de los grupos econdémicos y
sociales que podian haber tenido fuertes in-
tereses en la reforma (por ejemplo, la clase
comercial, los intereses industriales, las profe-
siones independientes), eran minorias No mMu-
sulmanas que no estaban particularmente
interesadas en reforzar la posicion de la dinas-
tia otomana. Los griegos, por ejempio, que
controlaban gran parte de la actividad comer-
cial de Estambul, tenian grandes ambiciones
separatistas. Sin embargo, estas eran mas
débiles en los judios y los armenios y pedrian
haber apoyado las reformas del tmperio, pero
eran considerados ciudadanos de sequnda
clase con muy poco acceso real a las fuentes
de poder como para que los reformadores
hubieran podido considerarlos. Los otomanos
mismos permanecian apartados de las transac-
ciones comerciales, consideradas como una
actividad degradante.

Aunque algunos burocratas se volvieron re-
formistas, la pregunta sigue siendo por qué la

burocracia produjo tan pocos. Puede concluirse
que la burocracia, en sus estrechos vinculos
con el Sultan, se volviaconservadora conforme
ganaba poder. También, tal vez la importancia
de las divisiones ocupacionales mencionadas
arriba era no solo que la burocracia era negli-
gente frente a la responsabilidad de la reforma,
sino que las minorias se le oponJ{an activamen-
te para gue sus posiciones no peligraran, y
como los otomanos tenian poco interés en el
desarrotio econdmico, esta combinacidn de
circunstancias se traducia en que los reformis-
tas se detuvieran en medidas inadecuadas.

EL ESTADO INTERNO DE LA
BURCCRACIA

Los cambios introducidos en la estructura
interna de la burocracia otomana en el periodo
de Tanzimat no condujeron al mejoramiento
gue podia haberse logrado con una organi-
zacion diferente. La confianza en el empleo
conducia a la inercia, mas gue a la actividad.
La profesionalizacion vy la especializacidn pro-
ducian fragmentacion de funciones, y legalis-
tas mas que generalistas. La racionalizacion de
la autoridad reducia, en vez de incrementar,
la buena disposicidn a hacerse responsable por
ta accion. Una investigacion mas amplia puede
dirigirse provechosamente a {a tarea de tratar
de especificar las condiciones bajo las cuales
estos cambios ocasionaban la eficiencia buro-

cratica.'? Sélo dos aspectos de la eficiencia
12 La aplicabilidad de una de las definiciones mas populares
de la burocracia moderna (el tipo ideal de Max Weber) a
las zonas desarrolladas ha sido seriamente cuestionada
recientemente y se ha sugerido que los ideales weberianos
pueden ser disfuncionales en tales zonas. Varios autores,
en una obra moderna, han “llegado a asegurar gue la co-
rrupcidn o su equivaiente funcional puede ser criticamente
importante para las naciones en desarrollo” y parecen
pensar gue “la burocracia clasica no es necesariamente
una precondicion para el desarrolle’’. La Palombara, op.
cit., p. 11,
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burocratica se consideran aqui: !a competen-
cia del personal y la racionalizacion de la or-
ganizacion y la autoridad.

La eficiencia del personal

£l mayor obstaculo para reclutar personal
competente era la adscripcion caracteristica
de la estructura social otomana. La estructura
administrativa estaba dividida en tres lineas
profesionales: militar, eclesiastica y burocra-
tica, Cada una tenia sus propios procedimien-
tos de preparacion, que controlaba muy rigu-
rosamente, El famoso sistema Devshrirme de
seleccion estrictamente meritoria para puestos
militares y administrativos se aboli¢ poco des-
pués del reinado de Suliman y surgid “‘una
tendencia ya distinguible a principios del
siglo XVII, que se volvid completamente evi-
dente en el siglo XVIII, a que las carreras, si
no los puestos, se volvieran hereditarias. Ha-
bria sido poco comin y muy dificil para un
hijo entrar a una carrera diferente a la de su
padre, de manera que cada una de las institu-
ciones, burocratica, militar y eclesiastica era
completamente autoperpetuable, aunque no
estaba necesariamente cerrada al ingreso de
gente nueva”.!3

E! requisito basico para ingresar a la buro-
cracia era la capacidad de leer y escribir, gque
durante mucho tiempo constituyd el mono-
polio de una pequeia élite, a pesar de la even-
tual expansidn de las oportunidades de educa-
cioén en la mayoria de las ciudades del Imperio.
Después de esto estaban los requisitos de servir
al Estado, a la fe y comportarse ‘‘a la manera

13 Richard Chambers, “The civil bureaucracy and political

madernization in Turkey’”, en Ward y Rustow, op. cit.,
p. 303. También observa que habia poco movimiento
entre ios despachos dentro de la burocracia misma.

otomana’’. La ““manera otomana’ significaba
ser absolutamente fiel ala dinastia, vivir dentro
de la culitura otomana y compartir una serie
de actitudes y valores que les hagan en su pro-
pia estima las (nicas personas en el Imperio
que merezcan el nombre de -otomanos,'? y
tener capacidad para gobernar. La educacidn
del siglo XVIIl constaba de una ensefianza
formai, entrenamiento en el trabajo y asimi-
lacion cultural al estilo otomano por vias
como las conferencias del Ufema dirigente.!®

El control de la burocracia sobre sus miem-
bros facilitaba el ascenso a puestos adminis-
trativos mas altos y a posiciones de alta poli-
tica. Parece haber surgido generalmente de
la burocracia misma. Aungque significaba una
Gtil profesionalizacidén de los mas altos rangos
de la burocracia, la mayoria de los observa-
dores y estudiosos del desarrollo otomano
estan de acuerdo en que el “Padrinazgo’ era
un criterio mucho mas determinante para el
ascenso, que el mérito. Los oficiales, particu-
larmente en |los mas altos niveles, a menudo
subjan y caian rapidamente y los hombres de
rangos inferiores generalmente se acercaban
a los candidatos mas promisorios para los
altos cargos, quienes luego instalarian a sus
seguidores en puestos clave. Esto hacia de la
carrera burocratica algo sumamente insequro,
por 1o cual un buen hombre dudaria antes de
emprenderla.

Un intento de la reforma fue tratar de ele-
var el status social de la burocracia y la segu-
ridad en el trabajo de sus miembros mediante
medidas como uniformes para burdcratas y un

14 Peter F. Sugar “Economic and political modernization in

Turkey’ en Ward y Rustow, op. cit., p. 150.

15 Norman |tzkowitz, “Mehmed Raghibr Pasha, The making
of an ottoman Grand Visir” (Disertacidn, Depto. de Es-
tudios Orientales, Princenton Univ., 1959, inédito) pp.
35-37.
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distintivo como el de los militares y el Ulema;
nuevas tablas de rango, prioridad y titulos;
revision de la escala de salarios y del grado de
apego a las reglas, que haria posible evaluar
la eficiencia de estas medidas. Los estudiosos
estan de acuerdo en que los efectos de las mis-
mas fueron insatisfactorios y tendieron a ren-
dir resuitados contrarios a los esperados, Un
escritor moderno ha observado que ‘‘dar alos
funcionarios publicos seguridad en su propie-
dad e inmunidad a la destitucién . .. aunque
pretendia mejorar la moral y la eficiencia en
el servicio . .. de hecho aumentaba la tranqui-
lidad de los funcionarios mas que su eficien-
cia'.1®

Otra reforma reforzé ain mas el recluta-
miento hereditario. En 1839 Mahmud puso
fin a la tradicion de embargar las fortunas de
los burocratas de altos rangos y devolver, a su
muerte, sus fondos a la Tesoreria.

En vez de atraer al servicio a hombres que
anteriormente habian estado renuentes a
ingresar a la burocracia, porque esto podria
significar el sacrificio de la fortuna que espe-
raban dejar a sus familias y preferian escoger
otras Iineas profesionales, la reforma permitid
“a los hijos de los afortunados privilegiados
detentar privilegios que los pondrian delante
de otros funcionarios del Estado”.'” Asi, la
distancia entre los gue gozaban de la adscrip-
cion y los que buscaban concentrarse en sus
logros como base para ascender, se hizo mas
grande que nunca.

Una reforma més exitosa fue el estableci-
miento de escuelas nuevas, mas “occidenta-

16 Chambers, op. ¢it., p. 305. También Mardin, op. cit., pp.
150-1561.

17 Franz Von Werner, Tiirkische Skizzen, Leipzig, 1878,
citado en Mardin, op. cit., p. 122.

les’”” v, por tanto, en términos otomanos, mas
“modernas” para los burbcratas, como el
Mekteb-i Maarif-i Adliye en 1839 y el Mekteb-
{ Mitkiye {Escuela de servicio social) en 1859.
Estas escuelas no rindieron beneficios hasta
después del periodo Tanzimat.'® Tal vez la
“escuela’” mas digna de atencidn era un depar-
tamento gubernamental establecido para de-
terminar el fin del monopolio que los griegos
phanariote tenian en los puestos de intérpre-
tes, puntos clave de contacto entre el gobier-
no otomano y el Oeste, La Oficina de Traduc-
ciones (Terciime Odasi), abierta en 1833, pro-
porcionaba a sus empleados capacitacion es-
pecial en francés, historia, aritmética y otras
materias no tradicionales, asi como un contac-
to sistemdtico y concentrado con Occidente.
Casi todos ios burdcratas reformistas vy los
jovenes otomanos eran graduados de este
departamento,

En relacion con el problema central de
combatir el nacionalismo y el imperialismo
europeo, las medidas que el gobierno tomod
para mejorar la capacidad de sus bordcratas
fueron infructuosas. Los burécratas seguian
atendiendo sus propios intereses antes que el
interés pablico y las reformas que en diferen-
tes contextos podrian haber lievado a una
burocracia mas eficiente sélo condujeron en
la sociedad tradicional otomana a la intensi-
ficacion del abuso de atribuciones. La buro-
cracia seguia siendo una carrera atractiva para
algunos hombres excepcionalmente capaces
como los reformadores del Tanzimat, pero en
cantidad no mayor que antes.

18 Mardin, op. cit., p. 208; Lewis, op. cit., pp. 120-368.
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Racionalizacion de la organizacion y la
autoridad.

La burocracia otomana necesitaba raciona-
lizar la organizacion y ia autoridad para lograr
su participacion en la revitalizacion del Impe-
rio. Lo que se necesitaba era una division ra-
cional de funciones dentro de la burocracia y
mecanismos que permitieran al Gran Visir
exigir el acatamiento de las politicas oficiales,
asi como para mejorar la coordinacion y la
planeacién pofitica.

Organizativamente el problema era que
durante varios siglos se habian creado despa-
chos y subdespachos desorganizadamente,
conforme se agregaba un nuevo territorio al
Imperio o cuando la administracion asumia
una nueva funcidén, Al principio del periodo
Tanzimat habia gran confusidén por jurisdic-
ciones mal definidas y traslapadas; despachos
con obligaciones que la administracion nunca
cumplié o dominios sobre territorios que el
gobierno de Estambul ya no controlaba. En
lo tocante al procedimiento, se ha considerado
que una peticion presentada a la administra-
cion financiera tenia que pasar por lo menos
por veintidos etapas formales antes de que se
tomara alguna medida.'® La reorganizacion
de funciones parece haber sido relativamente
facil, porque se referia a la distribucion bési-
ca del poder solo periféricamente. A fines del
siglo XIX habia grupos de ministros especia-
lizados en lugar de enarmes despachos aglo-
merados.2®

La jerarquia y la distribucion de autoridad,
sin embargo, se realizaban mucho menos f4i-

19 \tzkowite, op. cit., pp. 73-74. También H.A.R. Gibb y
Harold Bowen, Islamic Society and the West, London,
Oxford, 1850-1957, Vol, I, Parte |, p. 130,

20 ltzkowitz op, cit. Lewis, op. ¢it., pp. 94-95, 365-367.

cilmente debido a que el poder en el sistema
otomano se obtenia en su mayor parte por la
influencia personal con el Sultin y el Gran
Visir tenia muchos competidores sagaces en
varios puestos administrativos superiores, y
en el numeroso séquito personal del Sultan y
en el Palacio.?’ Se introdujo un Consejo de
Ministros y otros cuerpos mas especializados,
como el Consejo de Ordenes Judiciales, v
juntas para la instruccion publica y asuntos
militares; ellas coordinaban mas que dictar,
las politicas a seguir y solo funcionaban ade-
cuadamente cuando las personalidades pode-
rosas decidian usarlos, situacion relativamen-
te rara.?? Las relaciones de autoridad podrian
haberse mejorado reduciendo el poder gue
tenian los burdcratas dentro de la jerarquia,
para acudir a las fuerzas politicas exteriores
y derrocar a sus superiores. En vez de dar al
Gran Visir poderes adicionales para nombrar y
destituir, los suitanes reforzaban su propio
control, sobre los nombramientos y reafirma-
ban la doctrina de que todos los funcionarios
del gobierno eran de hecho sirvientes perso-
nales de! Sultdan. En consecuencia, la eficien-
cia de los administradores reformistas era fre-
cuentemente anulada por intereses privados vy
oficiales capaces de introducir su influencia
en numerosos niveles de la burocracia. Los
suftanes conservadores como Abddlaziz con-
virtieron en costumbre el cambiar a los gober-
nadores y ministros caprichosa y frecuente-
mente, refrendndose sélo durante las épocas

21 Gibb y Bowen, op. eit., pp. 76-126; Itzkowitz, op. cit.,
pp. 150-156.
Mardin, op. cit.,, p. 152; Roderic Davison, Reform in the

Otoman Empire 1856-1876, Princentan, N.J. Princenton,
1963, p. 239.
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de graves crisis con el extranjero.?3 Sélo hasta
{la Constitucion de 1876 el Gran Visir recibid
por lo menos una participacién formal en los
nombramientos y no consiguid controlarlos
completamente hasta después de la revolucion
de los jovenes Turcos en 1908. Los reformis-
tas no efectuaron tantos cambios para mejorar
las relaciones internas de la autoridad en la
burocracia, como (o hicieron para aumentar
la capacidad del personal.

PROYECTOS DE REFORMA

Los burécratas reformistas buscaban: 1) con-
vertir ¢l otomanismo en una ideclogia contra
el nacionalismo; 2} reformar ta administracion
provincial; y 3) elaborar una Constitucion
otomana..

Otomanismo

Cuando los estadistas otomanos se dieron
cuenta de que fa superiaridad militar de Occi-
dente se debia a la tecnologia y la educacion,
comenzaron (en el siglo XVIII) a importar
equipo, técnicas e instructores militares
extranjeros. En el siglo XI1X los burocratas
otomanos que conocian Occidente se perca-
taron, por un lado, de la relacién entre la
fuerza politica occidental y su organizacion
con base en los Estados nacionales y, por el
otro, del separatismo de las provincias bal-
canicas de! Imperio y buscaron combatir el
nacionalismo con una ideologia igualmente
atractiva. Esta era el concepto de otomanismo
o identificacion con el Imperio de todos sus
subditos. Lo atractivo del otomanismo era
que descansaba sobre reformas que garanti-
zaban absoluta igualdad de palabra para los

23 Para algunos ejemplos ver Davison, op. cit., p. 168.

stibditos no musulmanes del Imperio y sobre
una administracion muy mejorada de las pro-
vincias.

Fue basico para el otomanismo en su fucha
contra el nacionalismo balcdnico, abolir la
discriminacion legal de los no musulmanes. En
1839, al principio del periodo de Tanzimat,
el Gran Visir reformista Reshid Pasha persua-
dio al Sultén Abdilmecid de incluir varias
disposiciones en este sentido en el Edicto
de la Camara Rosa. “'Se esperaba . . . que esas
garantias generales de proteccion igual bajo la
tey reforzarian la independencia e integridad
del Imperio otomano, aumentando la lealtad
de sus subditos tanto cristianos como musul-
manos y disminuyendo las tendencias sepa-
ratistas.”’2% Las reformas especificas que se
delinearon inclufan la secularizacidon de leyes
como las relacionadas con el status persenal,
la secularizacion de la educacion, la apertura
del empleo gubernamental y el servicio militar
a los no musulmanes, asi como revisiones en
la estructura fiscal,

En el nivel formal, hubo un progreso notable
a lo largo de estas lineas durante el periodo de
Tanzimat. En el campo legal, tos logros inclu-
yeron la promulgacion de codigos territoria-
les, penales y comerciales, el establecimiento
de tribunales mixtos en estos campos y.un
codigo civil completamente nuevo, el Mejelle
en 1869 y la secularizacion del poder judicial
bajo un Ministro de Justicia apoyado por Ins-
titucicnes educativas para jueces y abogados.
En la educacion, las facilidades se extendieron
significativamente y se abolieron las restric-
ciones contra los no musulmanes, En el cam-
po fiscal, en 1855 el gobierno suprimi6 los
dos tributos mas discriminatorios, el impuesto
individual, - -“"que se habia exigido a los sib-

24 1hid,, p. 40.
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ditos no musulmanes protegidos por el Estado
desde los principios del gobierno islamico’ —
y el impuesto de exencion militar que los no
musulmanes estaban obligades a pagar en
lugar de servir en las fuerzas armadas, de las
cuales eran excluidos en todo caso.2® En el
empleo gubernamental no se lograron avances
significativos.

Estos esfuerzos eran grandemente utopicos.
Del lado musulman, como Bernard Lewis ha
observado, la tolerancia de los no musulmanes
estaba profundamente arraigada en las leyes y
tradiciones del-Islam y el sistema otomano,
"basado en el supuesto de que las comunidades
toleradas estaban separadas y eran inferio-
res”’ 26 Del lado cristiano habia también una
gran resistencia, ya que el sistema millet del
gobierno otomano habia dado durante mucho
tiempo a las comunidades no musulmanas y
a sus lideres myucha autonomia y poder tem-
poral, que fue reforzado por su larga domi-
nacién de la actividad comercial y posterior-
mente por la proteccién de los poderosos
europeos.?’?

Probablemente el otomanismo como con-
cepto nunca tuvo la capacidad real de compe-
tir exitosamente con el nacionalismo vy a estos
importantes obstaculos practicos e ideoldgicos
se agrego la ampliamente difundida suposicion
de que el gobierno dificilmente deseaba —o

25 | ewis, op. cit., p. 114.

26 /bid., p. 105 Davison, ap. cit,, p, 43, cita un incidente
donde “‘un musulman, llevado a la estacidn de policia por
un Cristiano por haberlo insuitado con el epitero de
Gavur [infiel), es regafado por el Capitan de Policia: ‘oh,
hijo, éno lo explicamos? Ahora existe el Tanzimat; un

Gavur ya no es un gavur,

27 Bajo el sistema Millet varias comunidades religiosas apli-

caban sus propias leyes a los asuntos de posicion personal
vy se administraban solos, Cf, Lewis, op. cit, p. 328, v
Davison, op. ¢it., cap. IV.

no podia— realizar realmente las reformas.
Esta suposicion se confirmé y la ineficiente
burocracia administrd aquellas reformas gue
fueron inauguradas, menos gue exitosamente.

Reforma de la administracion provincial

Un “dilema constante del periodo Tanzimat
fue como mantener un control centralizado
sobre el Imperio permitiéndo suficiente hol-
gura y autoridad a los oficiales locales para
que la administracion fuera eficiente y expe-
dita”.?8 La centralizacién se consideraba de-
seable por dos razones: 1) El gobierno central.,.
que promovia las reformas, detendria la explo-
tacién de la poblacién por los terratenientes y
demostraria los beneficios de permanecer bajo
la proteccion otomana, 2) el reestablecimiento
del control central aumentaria los ingresos
gubernamentales. La descentralizacién, por
otra parte, podria apaciguar a los nacionalistas
separatistas y seria un paso hacia la antigua y
relativamente fructifera costumbre de permi-
tir a la poblacion conservar su propia cultura e
instituciones mientras pagaran sus impuestos
y se abstuvieran de iniciar revoluciones arma-
das.

La administracion provincial, como otros
aspectos del gobierno otomano, habia dejado
de ser eficiente. Se dieron algunos pasos hacia
ta reforma al principio del periodo de Tanaz/-
mat bajo el sultan Mahmud Il. Las campafias
militares contra los Ayahs eran parcialmente
efectivas. La promesa del Edicto de la Camara
Rosa de abolir el arrendamiento de contribu-
ciones se cumpltid en 1840, aunque la drastica
caida en los ingresos publicos provocéd que se
reintrodujera en dos afos.?® Reshid Pasha

28 Davison, op. ¢it., p. 136,
28 ipid., p. 44.
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experimentd el otorgar diferentes grados de
autoridad a los gobernadores de acuerdo con
las necesidades de las provincias e inaugurd
algunas juntas locales. Estas inspiraron después
un esfuerzo individual mas comprensible, el
Vilayet {ley provincial) de 1864, que buscaba
hacer a la administracion provincial, mas fuerte
y equitativa.

En algunos aspectos la ley Vifayet era muy
similar al sistema francés del Prefet. Los iimi-
tes de las provincias fueron sefialados nueva-
mente para hacer unidades mayores y cada
una se subdividié jerarquicamente en Sanjaks,
Kazas, Nahiyes, comunas y villas. La oficina
del gobernador se rearganizé en departamen-

tos de asuntos civiles, financieros, de policia,

politicos y legales. Se le di6 autoridad al go-
bernador sobre todos los oficiales de la pro-
vincia, aunque parece que su autoridad fue
entorpecida por el poder del Sultan para nom-
brar oficiales de Sanjak y Kaza y por la res-
ponsabilidad que varios jefes de departamento
tenian para con sus respectivos ministros,
ademds de tas que tenian con el gobernador.39
A fin de acercar al gobierno con la gente y
establecer un puente entre las divisiones reli-
giosas, la estructura ejecutiva se complementd
con un sistema de juntas mixtas y asambleas
generales, asi como consejos administrativos a
nivel de provincias, Sanjak y Kaza, consisten-
tes de varias combinaciones de funcionarios,
jefes de comunidades religiosas y “represen-
tantes de la poblacién’’ 3!

Las reformas realmente logradas sobre la
base de la ley Vifayet fueron minimas, porque
ni la reorganizacién ejecutiva ni el sistema de
juntas eran eficientes. De hecho, la ley sélo
tuvo éxitos notables dos veces, ambas princi-

30 lhid., pp. 146-147; Lewis, op. cit., pp. 381-382.

31 Davison, op. cit., pp. 146-147.

palmente por el trabajo de un burdcrata ex-
traordinariamente capaz, Midhat Pasha.
Conocido como el mas eficiente administrador
del Imperio, que fue nombrado en 1864 para
gobernar una provincia modelo en Tuna o
provincia del Danubio, una zona extensa que
incluia |la region de Sofia. Sus principales ven-
tajas eran su creatividad y su poder para selec-
cionar y proteger a algunos de sus subordina-
dos mas competentes, Davison observa que
Midhat parece haber sido capaz de influir en
la seleccion de los nombrados para Estam-
bul.32 Sin embargo, en la mayoria de los casos
los burdcratas no estaban ansiosos de dirigirse
a lugares remotos, ni estaban capacitados para
enfrentarse con problemas completamente
diferentes a su trabajo en las oficinas de la
capital. Los pocos administradores eficientes
que si tlegaron a las provincias eran hundidos
rapidamente por las intrigas politicas, algunas
veces hasta el punto de que exigia que el poder
fuera devuelto a los hombres notables de la
localidad. Estos, al menos, tenian sus raices
en las provincias, no habian llegado por el
capricho del Sultan y, por lo tanto, estaban
interesados en mantener la estabilidad y la
prosperidad,

El sistema de consejos o juntas no fue muy
eficiente porque el gobierno realmente nunca
fue capaz de lograr instituciones representati-
vas. No se pedia, por supuesto, representacion
directa, ya que pocos habrian estado prepa-
rados para ello, pero por medio de un sistema
complicado y muy restringido de eleccion, los
miembros de las juntas o consejos administra-
tivos eran efectivamente nombrados por la
puerta. En algunos casos esto pudo haber sido
justificable, como en algunos consejos provin-
ciates con los que Rashid Pasha habia expe-

32 ypid. p. 153,
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rimentado en 1840, que eran extremadamente
corruptos, pero el nuevo sistema hizo poco
mas que sustituir una institucion no represen-
tativa por otra. Los consejos parecen haber
sido generalmente vehiculos de dominacion
del gobernador o de dominacion de las élites
no representativas locales; o ambos lo usaban
al mismo tiempo para disimular sus malos ma-
nejos o para confirmar sobre el papel lo que
no ocurria de hecho, proporcionando una
“administracion que, a menudo, tenia éxito
solo en obstaculizar la eficiencia de la admi-
nistracion, y se puso de moda entre los gober-
nadores, decir que sus manos estaban atadas
por el Tanzimat.”” 33

Bajo estas circunstancias, el éxito de Midhat
Pasha en la provincia del Danubio se repitié
cinco aifios después en la zona mas dificil de
Bagdad, por lo que fue extraordinario. Por un
lado, demostro la importancia de los indivi-
duos excepcionales. En dos afos, Midhat habia
“restaurado el orden, introducido una nueva
jerarquia, proporcionando créditos agricolas,
construido caminos, puentes y vias acuaticas,
iniciado industrias, abierto escuelas y orfana-
tos, fundado un periddico e incrementado los
ingresos de la provincia de 26,000 a 300,000
talegas”.>* Por otro lado, el poco tiempo de
duracién del cargo {tres afios en cada lugar)
revelaba nuevamente serios problemas politi-
cos y administrativos. También la escasez de
administradores de nivel medio y bajo com-
petentes, sumada a las circunstancias, facilita-
ban la posibilidad de que los tradicionalistas
de Estambul vy las provincias arruinaran la ad-
ministracion de las reformas. Por ejemplo, no

33 ibid., p, 137. También se acostumbraba que los inspecto-

res se enviaran desde Estambul y esto aparentemente re-
frenaba los peores excesos.

34 Lewis, op. cit., p. 384,

es posible decir si los experimentos adminis-
trativos tenian efectos diferentes en las pro-
vincias musulmanes y no musuimanas, evalua-
cion ésta que tendria que hacerse antes de
llegar a conclusiones mas firmes en cuestiones
como el grado en el que estaba deshauciada la
reforma en lugares como las provincias balca-
nicas, donde habia propension al separatismo.

La constituciéon otomana

Durante todo el periodo de Tanzimat, los bu-
rocratas reformistas se preocuparon por el
problema de limitar la autocracia. Probable-
mente el conflicto politico mas grande se
referia a la Constitucion otomana de 1876.
Los reformadores encabezados por Midhat
Pasha lograron que fuera promulgada, pero su-
victoria sOlo duré un afio, antes de que el
Sultén Abdilhamid ta suspendiera y no fue
restaurada hasta la revolucion de los jovenes
turcos en 1908,

Los intentos de institucionalizar los limites
de la autocracia se habian hecho antes, en el
periodo de Tanzimat, cuando los burdcratas
reformistas trataban de hacer los Edictos Im-
periales de 1839 y 1866, limitando en lo
posible al Sultan, sin resultados notables. Las
constituciones mas formales se habian usado
en la reorganizacion de algunos de los Millets
no musulmanes y en la reforma de la organi-
zacion administrativa provincial, La limitacion
formal a la autoridad del Sultan era mucho
ma3as que un paso momentaneo. Habia un gran
desacuerdo sobre esto entre los reformadores
que reflejaba su rango de experiencia en las
politicas relacionadas con la administracion.

Los Pashas, Ali y Fuad, que tenian la mayor
experiencia en los problemas administrativos
y politicos referentes al Imperio como con-
junto, se oponian fuertemente al proyecto,
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asegurando que las muchas nacionalidades
nunca podrian unirse y que “la mayoria de la
poblacién era completamente incapaz de de-
cidir su propio destino”’.3® Abogaban por la
reforma impuesta desde la cima. La perspec-
tiva puramente administrativa de Midhat

Pasha, aunada a su candidez politica, le hacian

mads optimista, hasta el punto de ver panaceas
en muchas de las mecanicas de las instituciones
parlamentarias.3® Los jovenes otomanos, mds
alejados de la experiencia administrativa y
politica, insistian en limitar el poder del Sul-
tan dentro de un principio mayor, Llevaban
este principio tan lejos, que de hecho se opo-
nian a toda autoridad absoluta, incluyendo la
de los mismos reformadores y Grandes Visires,
irritandose particularmente por fa gran fuerza
de los Pashas, Ali y Fuad.

Todos los reformadores seguian siendo
basicamente 'otomanos y continuaban enreda-
dos en las paradojas basicas, 1o cual hacia que
su proposito de Constitucionalismo careciera
finaimente de un significado real. Los jovenes
otomanos, que apoyaban mas firmemente la
reforma, eran también quienes insistian mas
en que el Islam contenia todas las bases nece-
sarias, no solo para la democracia sino tam-
bién para la justicia, la civilizacién y el progre-
50, pero no se dieron cuenta de que estos idea-
les sGlo raramente se habian llevado a la préc-
tica. Los jovenes otomanos eran también
quienes proponian principalmente que el
Sultan siguiera siendo el iider del sistema gu-
bernamental, ofreciendo una variedad de for-
mulas por las gue el Sultdn podria “promul-
gar’” la constitucion o bien el Sultdén podria
ser considerado como “responsable de sus

35
36

Mardin, op. cit., p. 20,
Davison, op. ¢it ., p. 363.

propias acciones’ y, por tanto, al menos par-
ciatmente al margen del sistema Constitucio-
nal 37

No es sorprendente que el Sultan no tuviera
dificultad en ver que la Constitucion que habia
promulgado ie daba predominancia continua
de poder. No se le negaban atribuciones espe-
cificas y si se le concedian muchas.38 Apenas
un afo después de la promulgacion de la
Constitucion, El Sultan Abduilahmid uso los
poderes que fe concedia el articulo 113 para
declarar a Midhat Pasha persona peligrosa vy
junto con otros reformadores exiliarlo y di-
solver el Parlamento, que durante treinta y
un afios no volvid a reunirse.

El fracaso de la Constitucion otomana,
como otros proyectos de reforma, reflejaban
la insuficiencia de los reformadores; la desu-
nién entre los burodcratas, su inadecuada apre-
ciacion de la poltica; su fracaso para reformar
a la burocracia, su limitada comprension de
cOmo y por qué las constituciones funciona-
ban en el Oeste y lo que la occidentatizacion
significaba realmente,

CONCLUSION

El fracaso de la reforma en el Imperio oto-
mano de ninguna manera fue total. En {a era
de Tanzimat hubieron mejoras en la educa-
cion y la administracion de la justicia, el go-
bierno provincial y la manera de tratar a los
ne musulmanes y por lo menos aparecieron
algunas instituciones representativas para mu-
chos grupos del Imperio. Todas estas fueron

37
38

Mardin, op, cit., pp. 312, 375-376,

Para una relacion completa, ver Davison, op. cit.. pp.
386-387.
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piezas constructivas muy importantes en la
modernizacién de Turquia en el siglo XX. A
pesar de que los reformistas no pudieron ex-
pulsar al imperialismo ni vencer al separatismo
nacionalista, lograron posponer el fin inevi-
table del Imperio durante todo un siglo, des-
pués de que la mayoria de los observadores
o habian anunciado.

El caso otomano es (til para enfocar algu-
nos problemas acerca del papel de las institu-
ciones tradicionales en el cambio politico
dirigido. Se ha hecho un esfuerzo para demos-
trar que la modernizacion difiere radicalmente
de la reforma {siendo ésta una reorganizacion
de la estructura social, sin cambios basicos en
los supuestos sobre los que descansa el sistema
politica) y cuando se ofrecen reformas para
una situacion que requiere de modernizacién
(reorientacion fundamental de la sociedad},
tas practicas tradicionales pueden arraigarse
mas profundamente que antes. En el caso
otomano, la modernizacion necesaria para
enfrentarse a las amenazas del imperialismo y
el nacionalismo probablemente requeria aban-
donar et Estado Islamico y la monarquia ab-
soluta. La insistencia en conservarlas estaba
intimamente relacionada con el fracaso al

desarrollar una burocracia adecuada para la
tarea de revitalizar el Imperio, aunque era
mucho menos tradicional al final del periodo
Tanzimat que al principio. El fracaso de la
burocracia condujo al fracaso de varios pro-
yvectos de reforma. Un empefio politico in-
suficiente para cambiar la sociedad produjo
un comportamiento burocratico incompatible
con la modernizacion,

Por supuesto, la base de un caso (inico, espe-
cialmente en el que hay tan poca informacion,
es insuficiente para hacer otra cosa que sugerir
una tentativa de hipétesis. Las relaciones entre
los objetivos politicos y la modernizacion
tanto de instituciones especificas como las
burocracias y las sociedades en su conjunto,
merecen una investigacion mas amplia. El caso
otomano parece respaldar la aseveracion de
Manfred Halpern de que "antes de que las bu-
rocracias en el Medio Oriente puedan jugar
papeles importantes en la modernizacién de
su sociedad, deben surgir politicos emprende-
dores y constantes.” 39

39 Manfred Halpern, The Politics of Social Change in The

Middie East and North Africa, Princenton, N.J. Princen-
ton, 1963, p. 348.



