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T. JHTRODUCCTON

Las  visiones mas  tradicionales  sobre el satadoe en América
Latina son aquellas de rajgambre juridica o historica, cuyo foco
der apalisis se  centra &n los intentos de formacion de  estados
nacionales o en las propicdades institucionales y formales de los
respect ivos regimenes polibicos. Ksta tendencia deja lugar, en la
segunda  posguerrva, a nuevas  imAgenes  mediadas por una mayor
atencion a lo economico yv a lo social.

Por 1o menos Lres factores contribnyen a este giro. FEn primer
lugar, el significativo avance de la industrializacion en  la
region;  en  segundo  lugar, la creciente  integracion de sus
cconomias  al sistema mundial; en  Lercer lugar, el  hecho de que
cllo  fuera acompafnado  de un l1ogico énfasis intelectual en la

temAtica del desarrollo. Como ejemplos - ideoldgicamente
contradictorios pero con importantes aspeclos de confluencia
tedrica - pueden citarse los enfoques polilticos implicitos en el

punto de vista de la CEPAL: o en la teoria de la dependencia z

De este modo el estudio del estado era subsumido al tema de su
funcionalidad o disfuncionatidad para el desarrollo, y no 3010
porque las dos corrientes  mas influyentes en los ahos  sesenta y
setenha on o los Ambitos acaddmicos latinoamericanos (e21
estructural -funcionalismo v el marxismo) hicieran enfasis en esla
vinculacion, sino porque  las mismas meltas priorizadas por los
gobiernos nacionales y los organismos internacionales inducian a
ello.

No podria decirse, sin cmbargo, que la perspectiva
socioeconomica absorbiera todo. Por el conlrario, lejos de

constituir un punto de llegada prescentaba nuevos problemas al
conocimiento de  la realidad concreta  de estados y  polilticas
publicasa. Fl estudio del desarrollo enfocado en los  tres
niveleas - econtmico, sociologico y politico - ponia en evidencia
perspectivas  politicas  que iban mas alla de  la  tematica del
desarrollo, trayendo a cuenta el tema de  la  relevancia dol
estado, de su poder especifico y de 1a auvtonomia de su accion, en
contradiceion con  las tendencias  al reduccionismo ccondmico o
socioldogicos . Con ello, el topico de la funcionalidad o
disfuncionalidad del estado (o del sistema politico) para el

1 . Ver Rodriguez, Octavio (1980).

fara una puesta al dia, ver Blcmst:rom, Mazoun vy Hattre, Bjiocren (1994) y Evans, Patar y Starhens. John Do

(1988/89) .

1. Une bibliografia -que abarca hasta medisdos de lox afion setenta ruade versae on Naciones Unidas, Comision

Econtmica para América Latina (1973).

/( . Entlendn ror talez a rRAauellas "ue dazcomronsn analiticamente los fenémanos eoliticox en maras  fuerzas
econdmicas o socialas, interpretindolos como erifendmencs de la sgtructura da clases o dal siztama
productive, vy obviando ls exigtancia de hachoz, FProcexos ¥y acktorss ezpecificamomante politicos.




desarrollo, fue paulatinamente sustituido por otro de
"complementariedad contradictoria”™ (por llamarla de alguna
manera) de economia y politica.

En este trabajo nos proponemos seguir parte de tal itinerario,
por medio del examen de obras claves de tres autores que - sin
dejar de tener vinculos entre si - elaboraron analisis singulares
de la politica latinoamericana. Los tres conservan lo méas
importante de la optica de posguerra en los estudios sociales de
la region, que es el interés por la interaccién entre sistema
econémico, estructura social y estado. También la consideraciobon
de 1la indisociable relaciébén del desarrollo de los paises
latinoamericanos con el ambiente mundial, y especialmente de la
vinculacién entre industrializaci6én y estado.

Dichos autores son:

(i) Fernando Henrique Cardoso, que representa el pasaje de la
teoria del desarrollo de la CEPAL a una version refinada de la
teoria de la dependencia, integrando a una 6ptica muy permeada
por el marxismo otras perspectivas vinculadas a la sociologia
contemporanea y especialmente influidas por lecturas de Max
Weber. No sin contradicciones e imprecisiones, plantea la
necesidad de rescatar para el analisis la dimensiotn de la
autonomia estatal y la asociaciétn de tres factores que
explicarian las tendencias mas recientes del desarrollo
latinoamericano: industrializacio6on, dependencia y estado.

(ii) Guillermo O'Donnell, en parte tributario de la
perspectiva de Cardoso, que desarrolla no obstante una
reflexion propia sobre la emergencia de un nuevo tipo de
régimen - o de estado - (en América Latina y en otros
continentes) a partir de 1la profundizacién del crecimiento
industrial con fuerte presencia del capital transnacional.

(iii) Luciano Martins, que reelabora los aportes anteriores,
aportando una critica mas compleja a 1los reduccionismos
economicos (que postulan la estricta funcionalidad del estado
S a los fines del desarrollo) sociolébgicos (estricta
funcionalidad del estado a los intereses de las clases
dominantes) y politicos (creencia en la excesiva coherencia y
autonomia de la acci6én estatal) incorporando avances recientes
en la teoria del estado, pero sin negar la teoria de la

dependencia.

Influencias

Antes de abordar el tema central es necesario seiialar,
siquiera brevemente, algunas influencias teo6ricas significativas
que han tenido las corrientes politolégicas latinoamericanas mas

relevantes.
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Dentro del enfoque que relega el concepto de estados en
beneficio de 1la nocion de sistema politico entendido como
resultado de 1la interaccién de gobierno y sociedad, es preciso
mencionar a la corriente de politica comparada y especialmente a
PDavid Apter cuya obra tedéricas, si bien basada inicialmente en
el conocimiento empirico de los sistemas politicos africanos, se
extiende luego a una consideracioéon de los casos latinocamericanos,
incitando a autores de 1la region a incursionar en la misma
venar . Estudia 1la funcionalidad o disfuncionalidad de los
regimenes politicos en relacidétn con el objetivo de 1la
modernizacién, construyendo una clasificaciéon de cuatro sistemas
con base en una combinaci6n de distintos tipos de valores y de

autoridad. Los regimenes o sistemas asi caracterizados son
llamados de "movilizacién”, “burocratico”, "teocratico"” y de
"conciliacioéon™. Los dos primeros estan relativamente mas

orientados a la modernizaci6n, mientras que en el sistema de
conciliacién las energias se encauzan al mantenimiento del
sistema politico y en el teocratico a la realizacion de fines
trascendentes en el contexto de una sociedad tradicional.

También es necesario hacer referencia a Huntington, Samuel
(1972) quien, si bien no olvida las relaciones entre economia y
politica, lo hace por medio de un estudio de la especificidad del
sistema politico, visto como una instancia existente en funcién
de un orden y un desarrollo propiamente politicos.

Dentro de la vertiente marxista (o, mas precisamente,
neomarxista) hay que citar a Nicos Poulantzas, iniciador de una
corriente teérica que tuvo una fuerte influencia en América
Latina. La tradicién marxista oscila, en general, entre un
analisis de tipo funcional (el estado representa o realiza los
intereses de la clase dominante) y otro que pone acento en la
autonomia del estados. Ambas perspectivas se inscriben en la
obra de Poulantzas, originando un problema no resuelto. Si por un
lado define al estado como una "instancia regional”™ del modo de
produccién capitalista, negando la existencia de un poder
especificamente estatal, por otra parte insiste en la critica al
economicismo y en la necesidad de estudiar la especificidad de
los fenémenos politicos, en una tendencia que se acentuaria en su

obra posteriors.

La impronta de Poulantzas se fija en algunos puntos claves:

5 . Vaer Easton, David (1968).
. Var Aptar, David (1970a vy 1972).
. Var, por ejemplo, Graciarana, Jorge (1967).

Dicha oxcilacién astaria preasente en la misma obra dea Marx, segin la interpretactén de Badié, Baltrand v

Birnbaum, Plerre (1978).

Q. ver Poulantzas, N. (1969 y 1979).




(i) su estructuralismo, que deja a salvo la "determinacién en
tltima instancia” de lo politico por lo econtmico;

(ii) su reduccionismo sociolé6gico: el poder es s6lo de clase y
en particular de la fraccién de clase dominante en el bloque

en el poder;

(iii) el hecho de que (a pesar de que sus conceptos de "tipo
de estado”, "forma de estado"” y "forma de régimen” sugieren
una sociologia de las instituciones politicas) vuelve en la
practica poco relevante el estudio del estado, la burocracia y
lags élites estatales, dado que si lo esencial es conocer quien
es la clase o fraccién de clase a que sirve el estado, es

inatil conocerlo a éste mismo.

Con 1lo dicho completamos el elenco de algunos de los

principales temas del analisis politico latinoamericano
contemporaneo:
(i) problema de la determinacion estructural:. el tipo de

desarrollo econémico condicionaria el tipo de estado;

(ii) problema de la determinacion de clase: el estado
responderia a los intereses de la clase o de 1la fraccioéon de

clase dominante;

(iii) problema de la coincidencia o de 1la afinidad electiva

entre estado y mercado;

(iv) problema de la determinacion externa (o internacional) de
la economia o de politica;

(v) problema de la coherencia de las estructuras respecto del
cumplimiento de las funciones o metas que explicarian

existencia.
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11. LOS LIMITES DEL ENFOQUE HISTORICO-ESTRUCTURAL

No obstante su caracter ensayistico, la obra politolégica de
Fernando Henrique Cardosoi» representa un momento clave en la
elaboracion de las teorizaciones latinoamericanas sobre el estado
en su relacién con la industrializacion y con el sistema
econbmico internacional. Muchas de sus ideas serian retomadas por
otros autores, entre los que figuran los ya mencionados O'Donnell
y Martins.

como el mismo autor anuncia en el proélogo a "Estado y Sociedad
en América Latina” estos escritos tienen como objetivo el
proponer una metodologia de analisis de los fenomenos sociales y
politicos latinoamericanos; por eso cabe distinguir, en su punto
de partida, el aspecto lo6gico de la interpretaci6n histérica.

Del punto de vista lo6gico su enfoque es el historico-
estructural, por medio del cual el autor queria sobrepasar la
rigida contraposiciéon entre estructuralismo e historicismo, que a
principio de 1los afos setenta embargaba a las corrientes
académicas marxistas tan influyentes en el ambito
latinoamericano. El enfoque propuesto por Cardoso tiende a
considerar, simultaneamente, las variables estructurales y los
datos histéricos. Como en un juego de cartas, las primeras
determinarian una serie de combinaciones aleatorias pero
limitadas de posibilidades (Cardoso, 1972, pp. 65-66); los
segundos, permitirian explicar porqué ciertas alternativas son
preferidas en concreto y también como se verifica el cambio
social, un punto que es el talén de Aquiles de los enfoques
estructuralistas (Cardoso, 1972, p. 8)u. En 1lo que tiene que
ver con el tema especificamente politico, Cardoso rechaza la
presunta separacioéon entre estado y sociedad, pero por otra parte
afirma la necesidad de distinguir los planos econémico, politico
y social, en un conjunto a la vez integrado y diferenciado
(Cardoso, 1972, p. 7; Cardoso, 1975, PP. 166-167, 171 y 193
nota). La imprecision de esta formulacion no deja de plantear
problemas, como veremos mas adelante.

Del punto de vista de la explicacién histéorica del proceso de
desarrollo Cardoso se ubica, como es notorio, entre los criticos
de 1la teoria dualista. Esta, al reconocer que las sociedades
latinoamericanas de la posguerra estaban en trance de
modernizacién debido a la expansi6tn de la urbanizacion y de la
industrializacion, y a la emergencia de una burguesia moderna, de
la clase obrera industrial y de las clases medias, explicaba no

10 - Fundamentalmente, Cardoso, F.H. (1972 v 1979). Los ensayos que contiesnen astos libros fueron
redactados, originariamente, en la primera mitad da los aXos satenta.

11 . Pareceria que exizta en esxte punto una deuda no muy acreditada de Cardoso con Aptar, si bien lo que el
primero llama enfogue histérico-estructural corresponderia, en 1a tarminoclogia dal sagundo, al
sbordaje estructural-conductuals ver Apter, D. (1970b).
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obstante la relacion entre lo tradicional y lo moderno como
producto de dos realidades disociadas. En cambio, los tedricos de
la dependencia sostuvieron la existencia de una relacidén de
complementariedad y subordinacion de lo tradicional a lo moderno.

Los partidarios de la teoria de la dependencia se bifurcan a
su vez en dos tendencias: la del "colonialismo interno™, que
afirma la imposibilidad de un desarrcllo global de las sociedades
dependientes, y  aquella -~ representada paradigmaticamente por
Cardoso y Falettoiz -~ que defiende la posibilidad de crecimiento
del sector moderno de la sociedad vy la economia (ya sea en forma
endogena o mediante estimulos externos) hasta el punto en que
dicha modernizacidon alcance también al sector tradicional
(Cardoso, 1972, capitulo 2).

A partir de este punto los anadlisis politicos de Cardoso se
orientan al estudio de las formas de institucionalizacion de la
politica en aquellas sociedades de América lLatina cuyas economias
viven el fenomeno que €1 y Enzo Faletto catalogaron como de
"internacionalizacion de los mercados internos”. Este
sobreviene -en los paises mas importantes de la regi6tn - luego
del agotamiento del fenomeno populista marcado por la alianza del
empresariado local, el estado nacionalista y las masas populares
y por una estructura economica en que el motor de la acumulacion
residia en empresas publicas aulténomas y en empresas privadas
independientes. En adelante, la falta de margen para el
desarrollo de proyectos de tipo naciconalista por parte de élites
civiles o militares hara que las ¢éelites latinoamericanas se
inclinen a soluciones de tipo "internacionalista"” (Cardoso, 1972,
pp. 20 y 78).

Con ello Cardoso llega a la caracterizacion de lo que llama el
"modelo politico de desarrollo” (Cardoso, 1972, p. 35) viable en
esta nueva etapa. Demds estad decir que éste es construido
teoricamente con base en la observacion del caso brasileio
posterior a 1964 (y especialmente a 1968) pero el interés del
autor es explorar la posibilidad de que el mismo constituya un
case generalizable a América Latina. Los elementos que lo
identifican son el crecimiento econoémico, la internacionalizacioén
del mercado interno, la modernizacion del estado y last but not
least, un nuevo empuje a la expansion  de la empresa publica
(Cardoso, 1972, pp. 43-44). Los actores dominantes asociados en
esta nueva fase de desarrollo son el capital {transnacional, el
capital local y el estado, y la acumulacion reposa sobre los tres
tipos de empresa -privada nacional, privada internacional vy
publica - controlada por los mismos (Cardoso, 1972, pp. 20-21,
23, 63 y 78-79). El todo sigue siendo dependiente no obstante las
altas tasas de crecimiento logradas vy ello se debe a que la
industrializacion, lejos de aportar autonomia de accién a las

12_ Ver Cardoso, Fernande H. y Faletto, Enzo (1969).
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economias nacionales, genera una "nueva dependencia"™ respecto de
los centros metropolitanos, partlicularmente en lo que tiene que

ver con la provision de tecnologia (Cardoso, 1972, p. 51). El
réegimen politico es autoritariom y simultaneamente a la
ampliacion de la accién estatal se destaca el predominio de
grupos funcionales burocraticos (militares) y tecnocraticos

(Cardoso, 1975, pp. 201, 202 y 205)1s.

La explicacion del modelo de desarrolleo asi caracterizado,
presenta empero problemas teoricos y de interpretacion, debido al
tributo que Cardoso paga al enfoque estructuralista y la virtual
confusién que por ello hace entre régimen econdomico (por llamarlo
de algun modo) y régimen politico. Examinemos esto.

Cardoso c¢ritica la perspectiva de autores que definen al
modelo de desarrollo tomando como referencia al tipo de élites y
de proyectos politicos que encarnarian en el estado (Cardoso,
1972, pp- 22-64) . FEn su lugar propone tomar en cuenta la base
social del régimen, las politicas que éste impulsa, sus
beneficiarios y sus efectos sobre la distribucion econétmica. Fl
quid esta en saber quienes son los nuevos beneficiarios ast como
los desplazados.

Los beneficiarios son descritos unas veces bajo la forma de
categorias abstractas y otras como actores concretos. son,
alternativamentie y en una escala de menor a mayor especificidad:

(i) las clases dominantes en general, gratificadas por la
afirmacion del orden capitalista y la exclusion de las clases
populares;

(ii) el "bloque de poder™ formado por el capital
internacional, el capital local internacionalizado, 1a
burocracia militar, la tecnocracia civil del estado y algunos
sectores de clase media;

(iii) la "fraccion dominante” del bloque de poder, o sea el
sector internacionalizado de la economia.

A cambio resultan desplazados - aparte de las clases populares
_sectores de las clases dominantes tradicionales y politicos,
burdcratas y sindicalistas vinculados al antiguo régimen

(Cardoso, 1972, pp. 53-54; 55, 63, 75-76, 78, 86-87).

Pese a sus criticas a Poulantzas es notorio que Cardoso (1972,

] 3 - Aunaue Cardomo también insinua reiteradamente que eaxisten tendenclas totalitariax en el modelo

politico al cual -curiosameante - atribuye paracidos formalas con el régimen astalinista soviético.

] 4-. Inicialmante, Cardoso (1972, rpP. a1, B2-%83, 53, =4 y =6) interpreté la prexencia de estos  SruUros
funcionales y sus nagoclacionas con los emrresarios privados como una dindmica da tipo corporativos
poxteriormenta desechd esta idex en beneficio de la de los “"anillos de poder” que expondremos mis

adalante.




capitulo 5) recurre a los conceptos de hegemonia y de "bloque en
el poder” elaborados por el primeros. Pero mientras para
Poulantzas el poder es s6lo de clases, para Cardoso el bloque de
poder se compone de “clases y grupos™ y el concepto de grupos, a
parte de ser lo bastante amplio como para amparar sectores que no
son de clase (lo que implica, enlre otras posibilidades, un
retorno a l1a teoria de las élites) tiene un referente en 1la
sociologia contemporanca c¢n el estudio empirico de los actores
organizados. El planteo de Cardoso es asi menos riguroso pero
también menos esquematico que el de Poulantzas (quizas porque, a
diferencia de éste, no afirma la "autonomia de la teoria”™ y no se
aparta por tanto de la observaci6tn de la realidad histoéorica).
Esto le permite dar una interpretacion mas flexible del papel del
estado en el nuevo modelo de desarrollo, aceptando su
preponderancia sobre la clase dominante (Cardoso, 1975, pp. 179,
179-180, 197-198) asi como la necesidad de diferenciar estado y
sociedad c¢ivil, un corte analitico que ya anunciada en "Estado vy
sociedad en América Latina®™, se  acentua en "Autoritarismo e
democratizacao™.

Hay tres aspectos centrales en que, segin Cardoso, se verifica
la presencia de actores organizados sui generis que marcan la
preponderancia del estado sobre la sociedad civil (y por tanto
sobre la clase dominante) en las sociedades que atraviesan esta
fase de desarrollo.

El primero es el del margen de aulonomia con que actuan los
militares en el gobierno, quienes al asumir el programa de
desarrollo capitalista lograron paradoéjicamente subordinar y
marginar politicamente a la burguesia (Cardoso, 1972, pp. 75-76).
Otro es el de la "burguesia de esltado”is expresion que pone en
relieve el hecho de que la expansion de la empresa publica,
acompafiada de criterios de autonomia: administrativa y eficiencia
econotmica, genera la autonomizacion y especializacion de una capa

gerencial, que engendra - ademas de criterios especificos de
accion - intereses propios y afinidades con las companias

privadas».

Pero es en el tercer aspecto - ligado a la cuestion de la
relacion entre estado e intereses privados - donde Cardoso

realiza un giro, abandonando el enfoque estructuralista que
igualaba fracciones de clase con fracciones burocraticas, en
beneficio de una vivida descripcion empirica que es una

15 - Poulantzas astaba a su vex an deuda con Antonio Gramsci. no obatante sus diferencias con aste sutors
rera 1r influencia diracts de Gramsci no ze fhharia sentir con  fuarza en al  contaxto intelectual
latinoamericeno sins en 13 segunda mitad de los alcs setenta. Ver Aricd, Josd (1589).

] 6 - Ver Cardoso (1972), Introduccién.

17 . Sin embargo, el férmino "burguesia' no es en este caso faliz. Pussbo Aue no sa trata de una  categortia

la acumulacioén por via privads, sino rasrondiando (aunque sea =n forma

sociml que imprulee
exransion de la funcién eublica. Para una critica del concerto. ver Martins.

daxcoordinada) a la
tuciano (198%, pp. 236-237).

8




contribucion al  conocimiento de la dinAmica de los grupos de
interés en los regimenes autoritarios:

"(...) en la escena politica brasilefa habria que
caracterizar dos tipos de organizacicnes actuantes,
ambas *burocraticas’ (...) Una, la Gran Empresa
Privada, se inserta en un contexto nitidamente supra--
nacional (...) Otra, la Burocracia Publica (incluidas
las Fuerzas Armadas), tenderia a definirse en los
marcos de la nacion. (...) es necesarijio pensar el
sistema politico en términos de "anillos"” que cortan
horizontalmente law dos estructuras burocraticas
fundamentales, la Publica y 1a Privada. De esa forma,
partes de las Empresas Puobl icas, o mejor, de la
burocracia de esas empresas vy sus dirigentes, pueden
ser caplados por el sistema de  intereses de las
Empresas Multinacionales. Lo mismo puede ocurrir con
diversos sectores del Estado (ministerios, divisiones,
grupos ejecutivos, etc.). Inversamente parte del
sector controlado por la Empresa Privada (inclusive sus
organos de clase como los sindicalos, federaciones,
etc.) puede aliarse con segmentos de la burocracia
estatal, formando un anillo’ de presion  (...)"
(Cardoso, 1975, pp. 182-183).

En esla primera presentacion - eacrita en 1972 - el autor se
inclinaba bhacia wuna vision de la cooptacion reciproca de
intereses publicos y privados, dentro de 1a temAtica gramsciana
de 1la fusion de estado vy sociedad civil. Pero en otro ensayo
redactado dos afios mas tarde, ponja decididamente el acento sobre
la hegemonia estatal. En el régimen avtoritario, afirmaba, los
partidos son sustituidos por estos *anillos de poder™ que no son
lobbies, sino "circulos de informacidn y presion que se
constituyen como mecanismos para permitiv la articulacion entre
aectores del Estado (inclusive de las fuerzas armadas) y sectores
de las clases sociales”™. Pero la pertenencia a un anillo no
responde a una accion de fracciones de clase, sino a "la
definicién, dentro de los cuadros dados por el  régimen, de un
interés especifico que puede unir, momentaneamente (...) a un
‘circulo de interesados' en la solucion de un problema” no
necesariamente econdtmico. Fn este contexto politico-
institucional, los interesados "necesitan estar centralizados
alrededor de algin cargo”. Los anillos son asi una forma de
articulacion que, bajo la égida del estado, aseguran un mecanismo
de cooptacion para integrar en las cupulas decisorias a miembros
de los intereses privados; pero estos se integran como individuos
y no como representantes de sus corporaciones de clase. Por eso
la idea de corporativismo (que supone intereses de clase
organizados) es inadecuada, segun Cardoso, para caraclterizar esta
relaciétn que . consiste en  una representacion de intereses
individualizados que el estado tiene la posibilidad de eliminar
mediante la destitucion del funcionario en torno al cual se
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organizan, provocando "una desarticulacioéon radical de las
presiones que se estaban institucionalizando” (Cardoso, 1975, pp.
208-209) .

Esltos matices un tanto contradictorios que expone el autor en
dos abordajes distintos del tema de los Manillos”™, podrian ser
interpretados, prima facie, como un resultado de la dificultad de
aplicacion del enfoque higtorico-estructural; pero nos parecen
mas bien fruto de una disociacion entre la oOplica marxista-
estructuralista por un lado, y el individualismo metodolbdgico y
la teoria de la organizacione por otro. Es cierto que en lo que
tiene que ver con el procedimiento de descomposicion del objeto
de estudio en partes que Lanto cooperan como compiten entre si,
el enfoque organizacional tiene puntos de contacto con la teoria
de las clases y [racciones de clase. Pero - al menos en la
version neomarxista - esta nltima conlleva un nivel de
abstraccion que se pierde en un proceso de imputaciones formales
(el estado expresa en todo caso al bloque en el poder o a su
fraccion dominante) mientras que la teoria de la organizacion se
adecta al estudio empirico de fendomenos concretos.

También existe, como se sehald, una conltradiccion no resuelta
entre la capacidad de observacion empirica de Cardoso y  las
limitaciones de su marco tedrico.

En definitiva, lo que hay en el fondo - como es obvio - es un
problema de conceplualizacion del estado. En e1 plano mas

abstracto Cardoso parte de una negacion de la distincion estado-
sociedad civil, mientras que en el plano de la observacion y la
descripeion empiricas  subraya reiteradamente el fenomeno de 1a
autonomia estatal en las sociedades de induslrial izacion reciente
v estructura de clases no consolidada. Esta dualidad permanece en
textos mas recientes: .

"l.os que piensan en FEstado por una parte y socledad por
otra parte no piensan, hacen metafisica. (...) las
mismas pugnas que hay en la sociedad estan dentro del
Estado, y el Estado no puede ser concebido como  si
fuera algo ajeno a esta pugna. No da para pensar la
politica aparte del Estado. No da para pensar la clase
sin el Estado y tampoco da para pensar el Estado como

i &1 fuera neutral frente a estas pughnas. No es ni
neutral ni tampoco la mera expresion  de una
parcialidad. El contiene dentro de si mismo la pugna
politica real de la sociedad. (...) En consecuencia,

cuando lLenemos que enfrentarnos con la temaAtica de la
crisis del Estado y de su reconstitucion, la tematica
no es ta del Estado: es la de la sociedad; es 1la
reconstitucion de la sociedad, de la cual el Estado es

18. Var fimon, Herbtart (1982) y March, James y Simon, Herbert (1964).




una parte permanente y central. Tan permanente vy
central que no se pucde, obviamenlte, pensar la economia
sin el Estado.™s

Pero salvo algun  fundamentalista liberal) cquien dice que
estudiar al estado como fenomeno avtonomo es igual a separarlo de
una consideracion sociologica global? Seria absurdo pensar que la
diferenciacion analitica sociedad civil-estado, que surge de la
necesidad de  explicar fenomenos historicos que muestran lA
emergencia y preponderancia del estado, obligaria a aceptar una
vision hegeliana de éste como ambito donde en todo caso se
realiza el interes general . Es mas valido ver a sociedad civil y
estado (como hicieron Tocqueville y el mismo Marx, en sus
escritos sobre Francia) como esferas diferenciadas y en
competencia, sin descartar la  desagregacion de la sociedad civil
en clases, ni las luchas y alianzas en el interior de cada esfera
o enlre ambasze.

Fn cuanto a la definicion del estado, Cardoso (1975, pp. 194 y
197) opta inicialmente por caracterizarlo como matriz de
relaciones de poder entre clases. En otros escritos, enfrentado
al problema de definir tipos y subtipos de organizacion politica
asi como de responder a las criticas formuladas por otros y por
&l mismo a O'Donnell, ensaya la distincidn entre estado y régimen
politico:

"Por ‘régimen’ me refiero a las normas formales que
vinculan a las principales instituciones politicas
(...) ademas de a la cuestion de la naturaleza politica
de los vinculos entre los ciudadanos y los
gobernantes”™.

"La concepltualizacion del estado s un asunto complejo,
pero (...) en su mas alto nivel de abstraccion, 1a
nocion de estado se refiere a la alianza bésica, el
*pacto de dominacion’ basico, que existe entre las
clases sociales o las fracciones de las clases
dominantes y las normas que garantizan su dominio sobre
los estratos subordinados. [Para Marx y Engels] (...)
el estado capitalista es la ‘expresion’ del modo
capitalista de dominacion de clase. Para evitar 1la
metafisica esta ‘expresion’ debia  ser concebida en

1(). Var Cardoso (1984), la concepcitn de astado cdua expone ajui  es notoriamente similar a la de la

socialdemocracia clidsica. Var Qarcia Pelayo, Manuel (1977).

2(). Ex posible <que la contradiccién derive dal hecho de que 1 autor trate de advartirros de que la
obxervacién empirica de la diferenciacién astado-xccladad civil no dabe desprenderse de una
pearspectiva epistemoldgica aue -~ en una clave marxista cercana a Gramsci o a Lukacs - subraya la

de los componentes del todo social. Tambidén puede sar una respuasta a la
CEPAL, © & 1la extatolatria que permeaba = algunas
da los setenta e intcio de los ochenta. Paro la

indisolublae reladién crgénica
visten del extado sxzostenida por la ortodoxia da la
idenlogiax de derecha o izauierda a fines da 1= década
falta de precixitn en la expoxicién no aclara estas ideans.
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téerminos organizativos; es decir, las clases dominantes
deben realizar un esfuerzo continuo de articulacion de
sus objetivos diversos y ocasionalmente contradictorios
por medio de las burocracias o instituciones
estatales. "=z

Pero con estas definiciones no se sale del laberinto. Lo
metafisico esta en la imputacion formal de que esas burocracias e
instituciones son instrumentos (équé otra cosa es un medio para
lograr un fin?) de las clases dominantes; puesto que entre lo que
el autor llama "mas allo nivel de abstraccion” y este otro nivel
mas concreto de organizacion e institucionalizacion, no se
presenta un vinculo apoyado en evidencias empiricas. La lidea de
pacto de dominaciéon, por lo demas, disuelve el concepto de estado
en el de dominacion de clase, y no explica Ja especificidad de lo
politico ni la autonomia del estado. Tampoco lo logra la teoria
de la "aultopnomia relativa”z segin Poulantzas, que queda a medio
camino entre la especificidad y la no especificidad de lo
politico (y de hecho Cardoso no la acepla sin modificaciones)azs.
sin duda el enfoque neomarxista  tiene un punto a su favor: la
teoria del beneficio, o de la coincidencia entre la clase (o si
sc¢ quiere, fraccion de clase) dominante vy el estado, verificable
en  la orientacion y el resultado de muchas politicas publicas; y
un punto flojo: el no poder escapar, aunque lo desce, a la
creencia en la instrumentalizacion del estado por la clase
dominante. Veremos, al tratar la obra de Martins, una respuesta
al problema que queda asi expueslo.

221 Var Cardoso, F.H. (198%, p. 44) y Cardoso, F.H, (1977).

:3;2. Esta expraxitén no xe antiende aqui en al sentido genérico de que el estado ex un subsistema da  un
sistama social global con al ~ue interactaa con grados variables des interderendencia, sino en al
santido particular que la da Poulantzas. para quien el estado no ostanta un podar propic sino que
tiene por mixidn RTAJGUERY & 1a clase dominanta 1a unidad que ézsta NO &% CApPAZ de alcanzar por %i
misma.

213. Por otra parte, ' si segin Poulantras al estado impone unidad a una clase dominante que as incapaz da

e agregar que la impone también procesos de

déremla por %i wiemm, an paisas  ean deagprrollo habria
dexrlazar a ciertos aruaros dominantex Fara
Process da autonoemizroidn del estado™

madprntzacian. 1lesaendo fncloxo favorecar a otros. <(Fero
jmpl e eata discrectionalidsad Ae accitn gine es un

BIFEY




P01 KL MODELO BUROCRATICO AUTORITAR

1o

Aunque retome algunas de las hipotesis de Cardosozs, la obra
de Guillermo O'Donnell posee un perfil propio. En primer lugar
por presentar, (sobre todo en su primera elaboracion) una marcada
influencia de la sociologia norteamericana; en segundo lugar, por
hacer una reflexion mas acuciosa sobre el tema de lo politico 'y
sy vinculacion con el desarrollo; en  tercer lugar, porque las
sucesivas reelaboraciones aiiadidas por el autor enriquecieron e]
debale:; y en cuarto lugar, porque ha demostrado vitalidad mas
alla de las criticas.

Recuérdese las hipOtesis basicas de su primer vy mas famoso
libroz=

(i) existe correlacion entre el nivel de modernizacion de las
gsociedades  latinoamericanaszs y ol tipo de régimen politicozr
prevalecientea;

(ii) para comprobar 1o anterior debe considerarse no a  la
sociedad global, sino a su area o "centro” modernizado;

(iit) los paises latinoamericanos de mayor modernizacion
relativa tienden a tener regimenes  auloritarios Yy  no
democralicos. Los tres paises latinocamericanos tipicos en este
aentido serian Argentina, Brasil y México.

.o mas removedor de este cuerpo de hipolesis, en su momento
(1972) era la idea de que Ta profundizacion industrial requeria
apoyo no s6lo del capital transnacional, sino también de un
régimen politico autoritario, lo que rompia con los esquemas
lineales de la sociologia del desarrollo, que postulaban que a
mayor industrializacion y urbanizacion corresponderia mayor
democracia. Pero no obstante este efectismo, e] modelo no dejaba
de tener problemas, particularmente en su aplicacion a los casos
hiskLoéricos que el mismo autor habia seleccionado COmO
representativos.

213. Saria interasante podar deslindar con rreacision @l prado da influencia reciproca sntre ambos avutores.
Veise, a titulo de ejemplo, como ean algunos de los articulos da Cardoso, escritos antra 1970 vy 1971 -
o 1 misma #poca en que D'Donnell slaboraba  ®u primer libro - ya estin presentex los alemantos del
modelo da éste, incluzive la denominacién de vautoritarizmo burocratico" o “burocratico autoritario®
(Cardoso, 1972, ep. 31, 33, %53-54 y 73).

253, Ver O'Donnell, Guillermo (1972). Como respuesta a lazs criticas y a resultas de su propia maduracién
intelectual, O'Donnall alaboré una saeria de rectificaciones en trabmjos poxterioras. Paro raui nos
rantraremos sobre todo en los problamas  de interpretacion tedrica = histérica levantadox por éxte
primer libro. Para un balance genaral del modelo, ver Collier, D. (1983).

2(5. El libro asts en realidad planteado sélo para los perises sudamaricanos, Pero la enfatica extansion d=l
modelo al caso mexicanc en una laraa nota al pie de phjina &n  pp. 106-108, autoriza a hablar de una
cobartura latinoamericana del mizmo.

.?7 - En  un segundo periodo  de xu alaboracidn O'Donnaell  prefleid hablar da astado y no de réagimen (ver
0'Ponnell, G., 1977b vy 19892), pero posteriormente volvié = privilagiar el concepto de régimen (ver
0'Dornell, G. 1998).
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O'Nhonnell  observaba que la instalacion de  lo que denomind
régimen  burocratico-autoritario en  Argentina (1966) y Brasil
(1964) habia sido precedido por un periodo de activacion politica
de masas populares vy, por tanto, de inestabilidad. De este modo
agregaba otro elemento:- la  necesidad de excloir la participacion
politica popular dorante el nuyevo  empuje  al proceso de
modernizacion.

DN | nivel  preexistenle  de activacion politica  del
seclor popular, v Ja necesidad de aplicar ftuerte
coercion pubernamental para intentar su exclusion vy
evenlual  desactivacion politica, son  caraclteristicas
fundamentales de los  regimenes politicos autoritarios
surgidos en situvaciones de alta modernizacion (...)"”
(O'bonnell, G., 1972, p. 100).

Aunqgue superficialmente ello pareciera obvio, en la practica
introducia una restriccion adicional, dado que el autoritarismo
politico no es siempre sinonimo de exclusion de la participacion
popular. Asi, al hurgar en la real idad latineocamericana en  busca
de ejemplos de régimen burocratico-autoritario, el autor topd con
dos casos-problema. Por una parte hallo en México un sistema
politico «con caracteristicas institucionales sul generis, pero
que se amoldaba a la fase de desarrollo industrial y al tipo de
politicas publicas que atribuia a los regimenes burocratico-
antoritarios (O'honnell, 1972, pp. 106-108) . Por otro lado hallo
en Peru un régimen de control militar bheterodoxo, que si bien
excluia el  sufragio alentaba por otros canales la participacion
popular (O'Donnell, 1972, pp. 124-125).

Para resolver el problema O0'Donnell (1972, p. 107 n.) realizd
una doble operacion de simplificacion. En primer lugar alfirmé que
el "epcapsulamiento” corporativo del sector popular en México,
con la "domesticacion” de los sindicatos, producia "el "éxito' de

las politicas de alta concentracion econtmica y de logro (...) de
un bajo nivel de activacion politica del sector popular,
caracteristicas de los regimenes autoritarios de alta

modernjzacion”. En segundo lugar concluyd que poner énfasis en la
presencia militar para igualar a regimenes como los de Argentina
y Brasil con e) de Peru era "trivialmente cierto y analiticamente
peligroso” ya que el caso peruano se hallaba "en otro nivel da
modernizacion y en otro tipo de régimen politico™ (O'Donnell,
1972, p. 125). Supuso que, con base en su intento de
incorporacion de sectores populares y en el tipo de coalicioén que
apoyaba al régimen militar peruano, e} mismo podia clasificarse
como "aultoritarismo populista®™.

Pero al postular  de esta manera un cerrado paralel ismo enbre
el analisis de las estructuras politicas y el de Jas econdmicas,
o'Donnell estaba de hecho incurriendo en la misma identificacion
de régimen politico y régimen economico que hacia Cardoso. Para
comprobar esto desagregaremos las variables manejadas por el
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autor en el sigoiente cuadro en que we  sefiala, ademds, o
correspondaencia con los casos empiricos debatidos.

TABLA DFE VARTARLESze

A, VARIARBLES SOCTOECONOMICAS

1. Alta modernizacion: Argenlina, Brasil, Méexico

2. Roles tecnocraticos: Argentina, Brasil, México

3. Albta concentracion del ingreso: Argentina, Brasil, México

B. VARIABLES POLITICAS

1. Autoritarismo: Argentina, Brasil, México, Pern

2. Dominacidn burocrbtica:
2.1. Civil: México
2.2, Militar: Argentina, Brasil, Pert

3. Coalicion:
3.1 Populista (estado, burguesia nacional, scector popular):
Peri
1.2 Burocratico-antoritaria {estado, burguesia nacional,
capital internacional): Argentina, Brasil, Mexico

A. Politicas publicams:
4.1 De concentracion del poder econdmico y polilico:
Argentina, Brasil, México
4.2 De redistribucion: Perd

5. Control del sector popular:
5.1 Exclusion: Argentina, Brasil
5.2 "Encapsulamiento™: Maexico
5.3 Tncorporacion: Peri

Por medio de este cuadro buscamos poner en  evidencia la
tendencia subyacente en el analisis de O'Donnell, que redunda on
un  manejo coherente de las variables socioeconémicas pero
(paradodjicamele) en un  manejo no tan coherente de Jas variables

politicas:

A. Variables socigecondomicas

Demuesiran en general coherencia en el grado de ajuste a lo=s

:353, Hamos introducido en esta cuadro dow sesgos: (1) desglesamos en dox variablex low axpeactos burocrético
y autoritario, e vaz de mantenerlos en un rubro Gnicop (1) pars dafinir las coaliclionas tomamos an

cusnta un importante trabajo rostericr de O'Ponnell (1977b).
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Casos empirico, To que confirma que habria razones para incluir
en ma  =2ituacion similar de alto desarrollo relativo con marcada
desigualdad social a Argentina, Brasil y México. A su vez Pern

denotaria una situacion aoc iocconomica cualitativamento
distinlasze.

R Variables politicas

Pareceria en cambio, a partir de una lectura de la  segunda
parte de la tabla, que la afirmacion de que Argentina, Brasil y
Mexico perlenecian a inicios de Jos afos  setenta a un Lipo de
régimen politico radicalmente distinto del peruane no s
sostenible con las categorias que O'Donnell propone. Para que asi

.

fuera los  tres primeros  paises deberian  agruparse regularmentoe
tras  las mismas variables y por olra parte Perid deberia ubicarse
en un conjunto distinto. No obatanle la tabla muestra que  los
ejemplos  ompiricoa aparccen en una distribucion que, s1 por un
lado confirma «que ol caso del Per)y no s del todo asimilable A
los  otros tres, estoa nltimos  tampoco  son politicamente
homogeneos. Coma resultado de ello  podemos dudar de qgue exista
realmente un régimen burocratico-autoritario con los rasgos que
preconiza O'bonnell . Veamos el delalle:

1. Autoriltarismo: Nada muy significativo puede decirse aqui; el
considerar este elemento aisladamente nos conduce a un ambito
de analisis poco preciso dado que, como el mismo O'Donnell no
deja de sehnalar, el auvtoritarismo puede acompanar lo mismo o
un régpimen  tradicional que a  uno moderno, a  uno burocratico
que  a  oltro no burocratico. Baste pues con anotar que los
cuatro casos en examen entran dentro de esta categoria. s

2. Dominacidén  burocratica: Al agregor este  rasgo  al anterior
entramos en un nivel mayor de especificidad. Se entiende que
ogtamos  ante el caso de un autoritarismo wmoderno, porque la
existencia de wuna burocracia publica profesional  es un
indicador de la existencia del estado moderno. Pero O'Donnell
no adoptd el concepto  genérico de répimen burocratico, sino
otro  mas  limitado, el de David Aptler: "El ‘sistema
burocratico’ (...) intenta basarse en rigidos controles y en
arreglos verticales de autoridad, operando por medio de normas
predominagt epent e inslrumentales (s decir, sin  ideoclogias
conermat orias o omovi Liman! ce YT (0" Donnme 11 19772, po 105)

'.().q . ERA PO TR - BCE A DL AT TR e T Yoo mzern Zidn 35-BARFINE-S [T ST AR AR 4 u 12 oo2ovcantr 378 2zl Lrrzraen
rasalidedes o mencs rrasantes  en Pearda aoz on log Anmba paizms y e, ror obra  porta, tales fondme:ncs
eran mucho més  atenuadsr an la Argentina  de exa éroca. Faro respetamos en esto la l8pica dal autor,
e e z@& refiars a ellcs an  genaral, sino como rasultado  de polfiticas rablicas deliberadax, 1o que

axcluiria al @obiernc militar paruano. cuyas politicas estuviaeron orientadaz a corregir dicho afacto.

20 Sobre la dafinicién da autoritarizme var Linz, Juan (1275,
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De este modo se dejaba abierta la posibilidad de categorizar
de otra forma al régimen peruano.s Pero al  afirmar que Peru
configuraba un “"populismo auvtoritario” el autor se deslizd a
un terreno resbaladizo. Porque, icual es la estructura
politica tipica del populismo autoritario? O es una estrucltura
de tipo Peron-Vargas, con un nivel de desarrollo estatal
todavia relativamente bajo v un régimen sui-generis
establecido sobre la base de un lider carismatico, un pacto
corporativo vy cierto apoyo de las Fuerzas Armadas; o es una
estructura al eslilo mexicano, en que el pacto corporativo ha
sido incluido dentro de un so6lido aparato estatal bajo control
de una burocracia civil y el liderazgo carismatico ha quedado
institucionalizado en 1la presidencia de la Republicasz.
Podria pensarse que esta ultima hipotesis presenta en realidad
una etapa de mayor institucionalizacion de la primera, dentro
de un esquema de  desarrollo politico. Pero de todas forwas
ninpuna  de las dos se  corregponde con el regimen de Velasco
Alvaradn on que el control militar era lo principal y nunca
llegdb a fraguar un pacto corporativo : v Ja segunda en
particular nos lleva (de acuerdo a la logica de O'Donnell) a
un callejon sin salida, pues en México el mismo tipo de
régimen, al prolongarse en el ltiempo, cubre tanto una parte de
15 fase de industrialivacion incipiente como la de
profundizacion industrial.

No es por ello menos problematica la trivializacion que el
autor hace del factor militar como elemento de cspeficicaciodon
de la estructura politica, faciltitando cierta confusion de los

conceptos de estructura politica, coalicion dominante vy
politicas publicas. Por ello es npnecesario aceptar - en
contradiceion con O'honnell - que el fenomeno del estado

militar que tiene un peso tan fuerte en la historia reciente
de América Laltina, es una ospecie poliltica con caracteristicas
propias que merecen  ser estudiadas al margen de las politicas
publicas impulsadas y de las coaliciones politicas que
sostengan al estadoasa

Sobre el  conceplLo doe coalicion, corresponde  una
aracion. La idea que lo inspira es la de una alianza de
fuerzas estatales y sociales que, siquiera de forma
asimétrica, participa en el poder y sostiene al régimen. Son,
"mutatis mutandi”™, log sectores beneficiados de que habla F.

32.

3.

La tiFoloaia de Apter rpermite clasificar distintmmente a dos regimanes dominados por burocracias
rrofezionalex, =i sa da el caso da que ambos extén regidoz por sistemas de valorex diferentes. Axi, un
rdgimen militar guiado por valores veongumatorios” (0 sea por “una ideoclogia integral y movilizanta®,
como  aclara O'Donnell) seris para Apter un reixtema da movilizacidn™, mientraz Qua otro réqQimen
igualmente militar aue careciera de ella y se guiara por objetivon puramente instrumsntales (por
ajemrlo, el deasarrollo econémico) seria un *gsistema burocratico”.

Sobre estas diferencias, ver Varala, Gonzalo (19%0).

Exto no  Auisre daclr Aua tales variablas no xean significativas dal punto de vigta politico, parco si
Aua en la astructura politica hay algo mAs que no entd contanido en eallas.
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H. Cardoso.

Esta definicion puede acarrear confusiones, dado que no
siempre quien se beneficia de una politica -~ incluso
tratandose de una clase o de un sector de clase dominante -
participa en la misma medida del poder, influye o se moviliza

politicamente. Si algo tiene de sugerente la hipétesis
bonapartista de Marx, es justamente el establecer que a veces
"para salvar la bolsa se sacrifica la corona”, o Sea, que la

condiciéon de realizacion de un beneficio material puede ser la
renuncia al ejercicio del poder. De este modo se iluminan
tanto la autonomia estatal como sus limitaciones: se
particularizan las politicas publicas porque el estado es mas
auténomo.

Una segunda observacién tiene que ver con el papel que juega
la coalicién dentro del modelo de O'Donnell. Este es,
aparentemente, uno de los puntos en que parece existir mayor
adecuacién entre la variable, tal como la plantea el autor, y
la realidad empirica, por cuanto, efectivamente, Argentina,
Brasil y México resultarian clasificados en este aspecto en
forma conjunta y distinta a la de Peru. Pero lo que no existe,
en contraparte, por 1o que acabamos de ver, es una fuerte
correlacién entre las pretendidas coaliciones y una forma
especifica de régimen, puesto que la coalicion populista lo
mismo puede aparecer sosteniendo un régimen burocratico-
militar (Velasco Alvarado) que otro de tipo civil-corporativo
(Per6n-Vargas) y la coalicién que (siguiendo a O'Donnell)
llamamos de tipo burocratico-autoritario puede aparecer lo
mismo apoyando a un régimen militar que a un estado
corporativo que haya "encapsulado” al sector popular. S6lo
invirtiendo el razonamiento y suponiendo (como al parecer hace
O'Donnell) que el caréacter del régimen e incluso su estructura
politico-institucional estan determinados por la coalicion vy
por la indole de las politicas publicas, podemos admitir que
hay tal correspondencia, lo que lleva a la discutible
igualacion de México con Argentina y Brasil y al no menos
discutible aislamiento de Peri de los otros dos casos de

regimenes militares.

Politicas publicas: Cuando hablamos de un régimen asentado en
el largo plazo, no siempre podemos asignarle politicas
publicas fijas, dado que éstas no son s6lo funcion de la
estructura politica sino también del ciclo econ6mico y de las
condiciones de legitimidad del régimen en cuestidn. Aun
regimenes autoritarios no populistas se pueden volcar en
ciertos periodos (como sefiala Linz y en cierta medida admite
O'Donnell) a wuna politica de redistribucién del ingreso. Por
otro lado, 1la restriccién econdémica en si misma no
necesariamente conlleva mas autoritarismo, porque el
autoritarismo, como fendémeno emergente, suele ser el resultado
de una crisis politica. La misma no siempre surge de la
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necesidad de impulsar 1a acumulacion econdmica  a expensas de
1la redistribucion, pero aungue asi fuera es de todos modos
necesario conocer las circunstancias historicas e
institucionales por 1las que s produce el transito de la
crisis econdmica a la emergencia del régimen autoritarioos.
Como sefinla O'Donnell (basandose en R. Dahl) si las
estrategias de los actores se rigen por criterios de costo-
beneficio, hay que concluir que la apelacion al autoritarismo
no es siempre la respuesta mds racional del punto de vista de
quien domina. Consideremos el caso de México de 1968 a la
fecha, en que un cojunto de coyunturas crilticas, sea politicas
o economicas, ha desembocado en una mayor apertura del sistema
politico, canalizandose el descontento por medio del
reconocimiento de cierto poder inslilucional a la oposicion,
en desmedro de los mecanismos de intermediacion corporativa
tradicionales. Fs cierto que lal tipo de solucidén debe
combinar un sistema politico y una economia relativamente
solidos, lo quer no era el caso de los paises sudamericanos en
la época de establecimiento de  los regimenes que O'Donnell
lLlamé  burocratico-autoritarios. Pero ello no hace sino
confirmar que las poeliticas piblicas se definen por una
interaccion entre coyuntura econdomica y régimen politico, por
lo que (salvo casos extremos) es dudoso considerarlas como
indicadores o determinantes de c¢ierto tipo especifico de
régimen.

Por lo dicho en este apartado y en el anterijor, concluimos
que aun aquellas variables politicas (coalicion y politicas
piblicas) que en un balance inical parecerian ofrecer mayor
adecuacion a  los casos empiricos invocados  por 0O'Donnell
presentan contradicciones.

control del sector popular: O'Dennell no hizo, en su primer
libro, una confrontacion directa entre el caso peruano y el
mexicano. Primero disefic su modelo de régimen-autoritario
burocratico, como correlato politico de situaciones dco
modernizacion relativamente avanzada, warcadas por politicas
publicas de concentracion econétmica  y politica, por
coaliciones de poder formadas por una alianza del estado, el
capital nacional y el capital internacional , y por mecanismos
de desactivacion y exclusion de la  participacion popular. Ep
esta descripcion calzaban correctamente los gobiernos de
Ongania en Argentina y de Costa e Silva en Brasil que eran
aquellos en que se basd y que mejor conocia. Pero luego afirmd
que el modelo era generalizable a aquellos paises
latinoamericanos que enfrentaran una etapa avanzada de
modernizacion, lo que le hizo confronlar el caso de México vy,

por contraste, el de Peru.

4.

NDue O'Donnell esquematizo  on el ciclos activacion popular -falla o ausencia da aeastructuras
institucionales de canalizacidn de demandas y actores - crisis de legitimidad -autoritarismo.
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Yo vimos lo que esto significaba. Fn el aspecto del control
militar del estade el Perd se aproximba a Argentina y Brasil,
pero por sus politicas piblicas encaminadas a desconcentrar el
poder econdémicoss y por la coalicion  de  poder, parecia
acercarse a los gobiernos populistas de Vargas y Peron. México
coincidia con el modelo en el aspeclo de la coalicion y de las
politicas publicas, pero le faltaba un ltercer requisito, que
era el de  la exclusion popular por medio de la coercion. Para
galvar el inconveniente O'bDonnel] apeld a la categoria de
"encapsulamiento” del sector popular que produciria, por otra
via, el mismo resultado de exclusion que la coercibdon.

Aunque no se niegne el  Interes que tiene el concepto de
"encapsulamiento”™  vease que su operativizacion responde al
mismo procedimiento ya criticado: ajustar el modelo suponiendo
una estrecha coincidencia entre el nivel econotmico y el
politico. Como este ajuste no puede lograrse en  forma
convincente con base en la variable sistema institucional,
aata  se relega a los efectos de caracterizar el régimen, en
beneficio de los conceptos de  politicas publicas y de
coalicion.

Por oltra parte la variable de ostructura o de instituciones
politicas se maneja con excesiva libertad, como muestra el
concepto de encapsulamiento. Pues e] suponer que éste produce
los mismos resultados practicos que la exclusion por coercion
y que por tanto no diferencia regimenes polilticos, es volver a
decir que el rogimen polilico se define por sus  resultados y
no  por su organizacion inslitucional. Pero a partir de ahi el
analisis se encierra en un estrecho determinismo, pues toda
politica populista deberia coincidir con un régimen populista
(1o que  no  sucede en el Ccaso perganod y toda coalicion
burocraltico-autoritaria <on un réegimen o estado burocratico-
antloritario (lo que lleva a la igualacion de México con los
regimenes militares excluyentes), etc.

como sintesis del balance presentado surgen los principales
puntos oscuros en ol planteo de O'Donnell:

(i) Su sefialado estructuralismo. Su concepto de centro
modernizado juega el papel de una estructura "determinante en
altima instancia™ que acaba por confundir el momento politico
del analisis.

35_ Hay otro asrecto sugestivo sobrae al due no podamos profundlzar equi. Al tablar da politicas de
concentracion, O'Donnall se refiere eaxrl {citamenta a la concentraciém tanto acondémica como politica.
En tal santido se puede xostener que el  poder politico an el Pard de Velasco Alvarado =tn duda za
reconcentrd an la élite militar, dende que za suprimieron lax elecciones y =e margind a2l sistema da
rartidox. En vezr de unilateralizar el andlixis de 1a3 politicazs publicas juzgdndolax =6lcoc por =mu
efecto econémice, asta sfirmacién nos rermite visualirar los complejos mecanismos da intercambio del
sistemm politicor existe max radistribucion econdmica rotqua hay menos “radimtribucidén epolitica™. En
a) caxo maxicano actual, como bemos dicho mas arribas, gucede lo contrario. Fero rpara dasarraollar un
andlisis de exte tiro es necesario dejar de tratar a la politica como una variabla deprandiante.
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(ii) Este planteo unidireccional hace perder de vista - o0 no

logra explicar - los desfases (tanto temporales como de
actores dominanlies) entre regimen  politico y regimen

econdomico.

(iii) An en el plano estrictamente  politico tiende a
disolverse el concepto de sistema institucional ("réegimen”™) en
el de dominacion (coalicion de actores hegemOnicos).

(iv) Del pinto de vista légico posiula una conexion rigida
entre  caumasn vy aefectaos) al suponer  que mismas  coaliciones
Aeterminan migmos pogimones vy i i apes resrimenes determinan
mismas politicas poblicas

(v) Lo anterior dificulla una sociologia de las estructuras o
instituciones pnliticas (en su constitucidon, su funcionamiento
interno y osu relacion con el ambiente social y economico) de
donde surge un conceplo ambivalenle y abstracto del estado.

Fsto resulta mas claro recurriendo al lrabajo en que O'Donnexl 1
explicita su concepto de estado, como

"componente especificamente potitico de la dominacion
en  una  sociedad territorialmente delimitada. Por
dominacion (o poder) entiendo la capacidad, actual vy
potencial, de imponer regularmente la voluntad sobre

olros, incluso pero no necesariamente  conlbra su
resistencia. Lo politico (...) 1o entiendo (...) Ccomo

una  parte analitica del fendmeno mas general de  la
dominacion: aquella que se  halla respaldada  por la
marcada supremacia en los medios de coercion fisica en
un  territorio excluyenlemente delimitado. Combinandaoe
estos  criterios el concepto  de estado resullta
equivalente al plano de lo especi ficamentc politico y
aGate, a su ver, es un aspecto del fendmeno  mas amplio
de la dominacion social Vss.

En la sociedad capitalista, afiade el  autor, la principal
relaciaon de dominacion es  la relacion de  produccion  entre
capitalistas y trabajadores. El  estado capitalista por lo tanto,
surge de 1a separacidn, que se da en esta sociedad, entre
coercion economica y extraecondmica; surge como un tercero pero
no tiene auvtonomia, es un "aspecto” de esta relacion, y de ella
"emana® . Fl eatado es una forma de articulacion de los sujetos
sociales basicos del contrato de trabajo:

"F estado  es el garante de  1a existencia vy
reproduccion  de la burguesia y dexl trabajador
asalariado como clases, ya que ello esta  implicado

36. Vayr 0°'Donnall, 5. (1977a. rpP. 2y 3 y 0'Donnall, Q. €(1382).




necesariamenle por Ja vigencia y reproduccion de
aquellas  relaciones  sociales” (O'Donnel 1, 19770, [
10} .

O'Donnell (1977a, p. 22) critica la tesis poulantziana de que
una  fraccion de elase conlrolaria »al estado y prefiere la idea
(tomada de otro auvlor neomarxisia, Claus Offe) de la "complicidad
estructural” entre estado y capilalismo. Por  otra parte explica
las disfunciones entre nivel econtmico  y  politico y la
independencia relativa del  estado, apelando a la teoria de la
organizacion y al conceplto de “"racionalidad limitada™ de Herbert
Simon.

Sin perjuicio de que baya en lo anterior ideas sugerentes {en
particular, la de "complicidad estructural™) el conjunto no deja
de acarrear problemas de interpretacion. Afirmar que el estado es
un ltercero en conflicto dentro de una relacidén es lo mismo que
sefialar su aulonomia, lo que no condice con Ja creencia de corte
funcionalista en que su existencia eslad esencialmente acotada por
la Larea de gavanbizar esa relacion.

NDel punto de vista conceptual y clasificatorio, el problema de
lipos vy sublipos lleva a O'Donnell a mantener una  posicion
distinta a 1a de Cardoso. Esle, no obstante Lener punlbos en comin
con O'bonnell, enfrentaba las criticas al modelo disti nguiendo
eastado  (pacto de dominacion) de régimen (sistema normativo y
naturaleza politica de la relacion entre gobernantes vy
gobernados): el estadoe (género) es capitalista y el régimen
(especie) es burocratico auvtoritario. Para O'Donnell, en cambio,
tanto el género (avltoritario) como la especie (burocratico) se
contienen en bloque dentro del término de  "réegimen”, en  su
primera obra (0'Donnell, 1972, p. 106) y de "estado" en trabajos
poslerioresss. .

37. Var la noka No. 27.
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TV. LA EXPANSION SIN COORDINACTON BDEL ESTADO

Disfrutando de la ventaja de un  mayor basamento dJe
investigaciones empiricas y  de  una perspectiva  de tiempo mas
prolongada, Luciano Martins da un paso adelante en  la discusion
asobre el estados Deld pinto de vista tedrico su posicion se
construye a partir de una critijca a ciertos lugares comunes (o
"anOnimos™) predominantes en Jos ambientes intelectuales
latinoamericanos . Esta critica ticene log siguientes pivotes:

(i) la discusion corriente se centraliza casi exclusivament e
en el tema de la  "paturaleza” y  "funciovnes”™ del estado
capilalista;

(ii) la cuestion de la catrucltura misma del estado, o sea de
SUE recrsos, su burocracia y sus formas  organizacionales e
institucionales, o se descarta o se  percibe  como simple
emanacion de las funciones atribuidas al "estado capitalista”™;

(iii) con ealo se establece nna contradiceion  entre teoria e
historia en gque  se sustituye al estado  real por el cstado

"1ogico” as;

(iv) dado que esto supone - del pnnto de vista 10gzico — una
correspondencia rigurosa entre forma y funcion del estado, se
completa el camino hacia lo que el autor 1lama  "marxismo
funcionalista”™.

El anAlisis funcional supone una inversion del paradigma de 1Ia
explicacion causal: si un fendmeno (debido, por  ejemplo, a  la
falta de evidencia empirica) no puede ser explicado por sus
causas, se explica por sus  efectos. Fn el pensamiento de F. H
Cardoso  ello es claro en lo que hemos  1lamado "teoria  del
beneficio”: observando quienes se benefician con la  acciédn del
nuevo estado (o sea, cuales son los  efeclos de sus politicas
publicas) sabremos quien es "el bloque de poder” , y conociéndolo
podremos caracterizac correctamente  al nuevo estado. Por este
camino se puede llegar incluso a  suponer que algunos seclores
populares integran ] blogque de  poder. Pero lo esencial del
problema es la discutible igualacion entre Jo que podriamos
I1amar "bloque de beneficiarios™ y "bloque de poder™, pues ser ol
heneficiario de una poliltica no o5 sindnimo de tener el poder
institucional o informal para determinar la planificacion y
ejecucion de Ltal politica. Ya vimos como en la descripcion del
funcionamiento de los "anillos de poder” el propio Cardoso
planteaba una realidad en que la burguesia sstaba  lejos de

38 Ver Martine, L. (1985) y (1984).
?‘). Dicha contradiceidn sa deriva de la orcxsicidn are &1 marxismo antructuralista axstablece entre “objato

real” y "objato de conccimiento™ y ror su afirmacién da la “autonomia de la taeoria™.
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ejercer un poder corporativo sobre ol estado.

Para evadir Lales Lrampas teOricas, Martins propone retomar ol

analisis del tema considerando no solo las funciones  de) estado

1)

el capitalismo perifoerico,  cino Pambidén la forma  que este

asume: en cada  contexto vy la manera  como  ambas  cosas  se

relacionan,  lo que  obliga a _un _examen de cada  caso historico
antes de proceder a generalizaciones. Tres fenOomenos le sirven en
este sentide para abordar el estudio  del estado en los paises de
industrializacion reciente (Martins, T,., 1985, pp. 23-24):

(i) Ia divergificacion del modo de produccion  en modos de
desarrollo distintos (una idea prestada de Alain Toura ine) que
da lugar a distintas "situaciones capitalistas” y por tanto a
patrones historicamente diferenciados de formacion del sistemd
productivo, el modelo de acumulacion, la estructura de clases
dominantes y la organizacion del poder. A lo que se suma una
aceleracion fdel "tempo” historico que redunda en una gran

rapidez en 1a desorganizacion-reorganizacion de las
estructuras sociales y de las mismas clases dominantes. Por
Ns0 las aociedades lat inoamericanas s0n sociedades

desarticuladas.

(ii) La incongruencia estrunctural introducida por la
dependencia y (de forma mas especifica y reciente) por 1a
internacionalizacion de la produccion, que hace que las
fronteras entre lo ccondtmico (que pasa a ser el mercado
mundial) y lo politico (que Lodavia es, formalmente, el
estado-nacion) dejen de coincidir, generando logicas que lo
mismo se complementan como se contradicen. Fn el interior de
esos paises hay tendencias simul taneas tanto al debilitamiento
del estado-nacion como al fortalecimiento de los aparatos de
estado; es decir: el estado-nacidon - si es que existe - se
debilita, pero no el estado en si, que pasa a jugar un nuevo
papel so.

(iii) La gran autonomia existente, en este tipo de sociedad
desarticulada por la dinamica del desarrollo, de la dimension
polilica respecto a la dimension econdomica y social, lo que
fortalece el papel del estado y alimenta las tendencias a la
auvtoexpansion de su aparato. 1 1lo hace que el estado no 5010
1tienda a desempehar una funcion estructurante, sino también a
hacer de gestor y productor directo de la economia, aiun antes
de  que se manifiesten tendencias a la monopoelizacion o a 1a
oligopolizacion del sistema productivo. Fsto ocurre también en
paises avanzados, pero  luego de un largo proceso de
sedimentacion politica que condiciona la autonomia y la accion
econtmica del estado a la negociacion con intereses de clase

con luerte capacidad de representacion.

Egtea sapacto ya habia zido sextudiado por Cmrdoro vy sobre todo por 0'bonnell.




Cada uno de estos tres  fendomenos tiene su dinamica propia y
sepon la forma como éstas  se combinan se generan, en  los paises
de industrializacion recienteo siluaciones especificas y
distintas entre si.

En las condiciones de continua transformacion de la economia vy
Ia estructurs de clases de estos paises, en que la sociedad esla
desarticulada vy parte del proceso produclivo estad controlado por
actores no nacionales que  no pueden reivindicar legitimamente
derechos polilicos, el estado no sdlo  desempena sus  pape lers
tipicos de organizador politico y regulador econOmico, sino que
tambieén administra la relacion con el centro capitalista externo,
media la accion de los grupos exlranjeros insertos en el contexto
local y legitima =1 ejercicio  de Jos nuevos poderes  de
intervencion en manos de la  burocracia publica. En  lugar de la
problematica clasica del "control de claze” del estado, o de la
mecanica de fracciones y grupos explicada, "en ultima instancia",
con recursos mas que nada metafisicos, surge para Martins otra
realidad mas compleja, bajo la forma de una ambivalente y a veces
contradictoria convergencia de intereses entre la burocracia
estatal y la clase capitalista nacional o extranjera.

Una de las consecuencias de esta nueva configuracion del
estado es que, independientemente de la funcional idad econdomica
entre su accion y  los intereses del capital como un todo, cuanto
m4s peso cobran el estado y su burocracia en el plano econ6tmico,
mAas distante e vnelve su relacion con  actores colectivos
representativos de la estructura de clases. A pesar de que Do
haya duda sobre cuales clases  y grupos son beneficiados por el
modelo, se vuelve falacioso tratar de caracterizar al estado por
medio de 1a lista de beneficiarios de su acclion.

NDe este modo Martins resuelve Ja- contradiccion planteada por
Cardoso  entre  una  caraclerizacion  abstracta de la relacion
oot ado-clases  basada en una "teoria del  beneficio™, y  una
Aoacripoion empirics de oeoa Adindmica - on ol eamo dio los Tanil o
de poder™ on g 1a clase dominante on cnanto actor corporal tvo
aparecia excluida del ejercicio del poderso

Del punto de vista historico, el caso de referencia de Martins
e tamhién Brasil. Fn =su opinion las bazes del estado modernoe ya
habian sido puestas alli en 1930, con el estado novo y el primer
impulso a la industrializacion. Ya entonces el estado populista
e habia convertido en el principal agente de cambio econdtmico y
social, recubriendo con su accion a la burgnesia local, creando y
reproduciendo  una burocracia pribhlica dotada de intereses propios

l{l - Crbe sclarar que la critica de Martinzs no tiens por ohjetivo exrreso rebatir la posicitn de F. H.
rardose, un autcr al que por otra parte debe mucho. Gus ar gumentos se dirigen an forma directa contra
@l sentids comin del marxisme estructuralista v, en gagundo lugar. contra lax posicionas qus postulan
1a existamcia de un estado dasvinculado de lom intereses de clase o suruestamente portador de un

“proyecto nacional”. Feros nosobros retomamos aqui 1o que xe relaciona con la obra de Cardoxo, For

intareser al tema de nuentro trabajo.
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v mediando on los conflicros de clase gracias  al control de las
organizaciones corporaltivas . Pero a  partir do 1964 el esktado no
a6lo volvio a cambiar en  sus relaciones con  la sociedad civil,

sino  tamhion en ©o estructinra  mAas especilica: la organjizacidn
interna de =su  aparato, la magnitnd de  su intervencionismo
econtmico y  la morfologia de  su burocracia.  También por  1la

introyeccion en sus cunadros de an othos capitalisltla y  de una
cultura politica aulorilaria.

No obstante, lo mas llamativo es la falta de coordinacion que
presenta este nuevo aparato estatal, incoherencia que  parece
indisociable de su propia logica de funcionamienlo:

"Des hecho, lo que parece caraclerizar la expansion del
estado en el periodo considerado, es que se realiza a
fraves  de impulsos conlradictorios y originarios tanto

en  fuerzas  cenlripelas (concentracion de recursos
financieros vy decisiones normativas a nivel del sector
Gobicecrno, entendido COmO el ejecutivo v los

ministerios) como en fuerzas centrifugas (agencias
gubernamentales dotadaz de Tibertad para la asignacion
de  recursos, disponiendo  de  capacidad  para generar
recursos adicionales por sus prapios medios y  actuando
con independencia entre si)" (Martins, 1., 1984).

Todo esto es acompanado por  "una intensa politica
interburocratica (...) si se deja de ver al st ado como un actor
unitario frente a la sociedad, para percibirlo por el prisma de
sus relaciones internas” (Marblins, 1., 1985, p. 43) sin que las
dinamicas contradictorias del movimiento de expansion se integren
al sistema, sino  que mas  bien actven como  un "universo en
expansion”  Dicho crecimiento de  lo que el autor 1llama "base
material” del  estado, se realiza en dos  planos: ampliacion  de
recursos  y  {lujos financieros, y ampliacion de su actividad
propiamentle empresarial.

Hay en esto consecuencias muy importantes. LLa principal es que
Lal expansian  era contradictoria  con el discurso liberalizante
del régimen vy que no obstante  se intensifico, pese a  la fuerle
reaccion de los empresarios privados. A la vez la burocracia se
justilicaba, paradojicamente, con argomentos procapitalistas y no
"estal izantes” como era lo lLradicional:

“(...) tal vez por primera vez en la historia reciente
del pais, se comprueba 1a ausencia de una
racionalizacion justificadora - de una ideologia -
capaz de  dar cobertura a la expans ion del Estado. Al
contrario, lo que se ve surgiv en el ambito del propio
Estado es que se expande la apologia de la empresa
privada, cuando no un grito de alarma por los peligros
que  encerraria aquella expansion”  (Martins, L., 1985,

pp. 40-41).
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Ezto =e explica por la forma no planificada (y no prevista) on
que se dio tal  expansion. Pero tambicn  porque, dentro  de la
concepcion liberalizanle que inspird 1a gestion de Castelo Branco
y  Roberto Campos, las empresas poblicas  fueren privadas de
recursos; para legitimarse, y para no ser juzgadas como factor de
inflacionasz adoptaron criterios  operalivos similares a los de la
empresa privada, 1o que favorecid sy independizacion de  los
controles gubernamentales.

LLa actividad publica ocmpresariaol guiada  por crilterios e
costo -beneficio proveyd  asi upa base de acumulacion econémica vy
eficiencia administrativa que fortalecio paradojicamente el pape |
del eslado. Fste pasd incluso  a  ser el socio  ideal de las
enmpresas Lransnacionales a Lravee del mecanismo de joinl ventures
(Martins, L., 1985, pp. 193194} Pero a su ver, e el seno del
estado se generd  1na independizacion  del sector emnpresarial vy
varias logicas  countradictorias  que repercut ieron  sobre fa
implementacion de las politicas poblicas y 1a ejecucion de  los
corvicios. La propia capa gerencial del estado tendié a  asumir,
como se dijo, nna especie de ethos capitalista que abarcd a 1o
servicios publicos  en  general (y nDoO sH6lo a  las  empresas
produclivas del eslado) dada 1a gestion cuasi-privada dex  la cosia
piblica (esto fue lo que 1levd o Cardoso  a  hablar de una

"burguesia de estado™). En ol area de la llamada "adminisl racidon
indirecta™, esa expansion del eatado fue desordenada, por  no
decir cadtica. FEl1 estado surgido en 1964, estaba lejos de

constituir un sistema:

"rae fenomeno  de  un Fstado  que parece perder la
contabilidad y el control de su propio aparato, con su
consecuyente multiplicacion de logicas particulares y
contradictorias en su ambito vy eslo justamenle  on el
momenlo  en que se amplia la importancia de su papel en
o1 dominio econtmico, parece siluarse on la raiz de la
crisis  interna engendrada  por sy propio modo de
expansion.” (Marlins, L. 1984}

lL.os medios (inancieros pava lanzar Ia expansion  del estado vy
sostener el boom economico provinieron de la reorganizacion de
1as finanzas piblicas  en 1965 1968, A 1a ver que concentraba

recursos en el estado, esto trajo desorganizacion y
reorganizacion de inltereses en el interior de las clases
dominantes; de lo que resullo un debilitamiento de la capacidad

de representacion de interescs del sector privado y por tanto una
asimetria de poder entre los beneficiarios de las  politicas
econtmicas y una burocracia publica que concentraba  poder, no

/G? - Ya n mediados de lox  alos sasenta Graciarenas (1957, pr. 192} anotaba "ua “La  luchs antinflacionaria
rarece haberea convartido en 1a rrincipal vis da autojustificacigén para los gobiernos militares: una
earac-ie de suceddnac =wimbdlico da la guerra”. Pero =llo no dabe varse sdlo como  unk inquietud por lo
acondmice, xino teambién ror la eftctencia extataly como cbservaron Cardoxo y O'Ponnell, @l modelo da

tipo brasilefo trajo en gatvaral una obsexién de eficliancia.
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s0lo gracias al régimen antoritario, sino también porque la clase
dominante era jaqueada en su base material. De  ahi Ja  campaiia
antiestatizantle que impulsaron  los empresarios  privados en la
sepunda mitad de los anos setenta

Sin embargo hubo también  procedimientos sui goneris  medianle
loz  que  =e resolvievron sio gniera de forma aleatoria  estas
lensiones, sin alterar el modelo  de  crecimiento  econdomico
asociado a la expansion del estado. La Corma cadtica y avtondmica
en que  se dio tal  expansidon permitio a la empresa  privada
resarcirse  de su marvginacion relativa en el proceso decisorio
mediante alianzas con distintos niveles burocraticos (los famosos
"anillos”™ de Cardoso). l.a alianza solia establecerse a nivel de
inltereses  concretos mas que de la defipicion de la politica
propiamente  dicha, y buscaba  influir en la distribucion de los
recursos estatales destinados a subsidiar al seclor privado. Pero
ello se daba  en una arena resliringida  a empresarios vy
funcionarios vy exigia, para subsistir, un crecimiento continuo
del sistema econdomico, sin e) cval las alianzas entre estado y
seclor privado se descomponian. Hacia fines del régimen militar,
la crisias fiscal del estado  brasilefio provenia "de las politicas
buracraticas destinadas  a crear artificialmente cierto tipo de
desarrollo capitalista”™ (Martins, I.., 1985%), O sea, del mismo
"modo de expansion” del estado.

Marlins supone que ai el régimen hubiera sido capaz de dominar
estas  logicas contradiclorias quizas hubiera evolucionado hacia
formas totalitarias de control politico. En cambio, la
sogmentacion y feudalizacion del eatade sirvieron para consolidar
el auloritarismo, puesto que el acrecimiento del poder personal
del ministro o presidente era la forma de asegurar aquello que la
eatructura organica del aparato de estado parecia incapaz de
lograr: su  coordinaciones. El poder - discrecional de las cupulas
no es asgi resultado del anacronismo o palrimonialismo del
régimen, sino  de 1la modalidad antmica de la expansion estatal.
Pero el autoritarismo no puede evitar que  la multiplicacion do
los loci de decision debilite la capacidad de los organos
centrales del estado para controlar el conjunto y planificar las
politicas puoblicas. Tla falta de una adecuada estructura de
representacion  de intereses, l1a ausencia de controles de la
sociedad sobre el estado, empuja a éste a la entrop fta (Martins,
., 1985, pp. 238-239).

Marting ingiste en llamar "capiltalista”™ a esle tipo de estado

‘ga pueds afirmar aqua al régimen autoritaric nacié para ©uo (1o Aua aquivaldria =
funcionalista de la historial. El autoritarimmo es fruto de un conjunto
amenazas allo no quita que

/l,q . MNatur almente no
retornar a una filosofia
complelo dm causes, antra lax aus antra 1o que O'Donnall llama el factor de

1ago adquiers nuavas funciones que contribuyen a su supervivencia.
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apoyado en nna gran autonomia de la dimension politica.s Pero

1a

que

nocion (ue mane ja parece acercarse a la de aquellos aulores

def inen al  estado COmo Una organizacion  burocratica

diferenciada, coordinada y cenlralizada, dotada de los recursos
necesarios para garanlizar sug avlonomia y  que controla en forma
excluyente un  territorio particular y sus habitantesss. No
obstanle, de la lista de elementos que componen esta definicion,

hay

por 1o menos  uno -~ 1a coordinaciaon - que  estaria

evidentemente en crisis en el caso brasilefno, lo que abonaria la
hipotesis de que, lejos de compaginar los niveles econoOm ico v
politico, l1a aceleracion  del crecimienlo en los paises
perifericos, a la ver que satimola el desarrollo del  estado
apareja un aumento de las disfunciones, tanto en el interior del
propio estado como en su relacion con ta economia.

Ly

L5 .

“La axpresién Estado caritalista dabe antandarse (...> ®n un doble santidor como un astado garante del
ordeony gocial capltalista y como un Estads cuye aparato se expands con {y a travén de) practicas
capitalistas” (Martins, L., 198%, p. 40). Vénse “ue ambos argumentos apuntan  en realidad a fendémancs
muy dimtintos, por lo que Alficilmenta puedan contenarse &n iy roleo concarto lnequivoco. Adembs, -1
smaqundo a%x de una validez dudosa, poraque el hecho de aue al eszstado s=a expanda con prazticas
capitallstas no Auiere dacir que 3aa capitalista, en la misma madida en que una emprasa privada que
adorte métodoz de rlaneacioén copiadox del ssctor pablico no sa convierte por allo en una empreza
estatal. La critica de Martins 8l sentido comim marxlsta no  llaga al punto de cusstionar uno de sus
princiFales mitos teériceos: al de “extado capitalizta®.

Ver. Tilly. Charles (1973 y Birrnbaum, Pierre (1983).
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V. CONCLUSION

NDos de los autores resefiados se basan preferencialmente en el
caso brasilefio y el tercero  (0O'Donnell) también 1o contempla,
aunque se centre en la Argentina. Efectivamente, a principios de
la década de los setenta Brasil resaltaba, en América Latina, por
sus impresionantes tasas de crecimiento industrial, por Jla
elevada participacion del capital extranjero y por los cambios
sufridos en su modelo de organizacién poelitica, con la emergencia
de un nuevo tipo de dictadura impersonal y modernizada, en que el
poder era ejercido colectivamente por la burocracia militar y la
tecnocracia civil. No es por tanto de extrahar que dada 1la
reiteracion, en otros paises de la region, de un modelo similar
de control politico unido al intento (no siempre exitoso) de
incentivar el desarrollo industrial, se generalizara la hipo6tesis
de que a cada etapa de modernizacion corresponderian fenomenos
politicos homogéneos.

No cabe duda de que habia cierta consistencia (y para su
tiempo, novedad) en este pensamiento, particularmente en lo
relativo a la persistencia del autoritarismo y al nuevo papel del
estado como fuerza auténoma asociada al capital local y al
capital extranjero. A cambio de ello, hubo un aspecto
particularmente critico en la elaboracion del modelo burocréatico-
autoritario por parte de Cardoso y O'Donnell, dado por Ila
confusion de hecho entre régimen econétmico y régimen politicoss.
La misma se contradecia con la observacion comparativa de la
politica latinoamericana que arrojaba como resultado: (i) la
presencia generalizada del autoritarismo, en sus distintas
variantes; (ii) mas la aparicién, en algunos paises, de un tipo
peculiar de régimen adaptable a circunstancias socioeconétmicas
variadas, que es la dictadura militar-burocratica; (iii) pero, en
contraparte, el débil vinculo entre la profundizacion industrial
y un tipo de estado o de régimen en particular. Si hay pues un
fenébmeno politico caracteristico de la década de 1los sesenta y
setenta en América Latina es el de este estado militar que, desde
su temprana aparicién en Brasil en 1964 y en Argentina en 1966,
combin6é el élan desarrollista con la prevencion anticomunista.

No es de desdefiar la relacién del autoritarismo burocratico
con factores econotmicos tanto exbtgenos como endoégenos,
verbigracia la modernizacidén e internacionalizacion de las
economias locales. Este proceso puede favorecer la emergencia de
regimenes autoritarios porque fomenta la descomposicioén de las
estructuras prexistentes, acarreando cambios sociales bruscos e
inestabilidad politica, y exige una movilizacion de recursos,
restructuras aceleradas y grados de eficiencia administrativa vy

7

46- €n cambio hay que sxcluir de dsta vy lax siguientes criticas a L. Martins, <que estudia la relacién
antre profundizacién industrial vy autoritarismo politico en un caso concreto, sin llagar a postular,
rease & xus reflexiones tedricas., un modelo general.
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disciplina social que requieren de un poder centralizado. Pero,
en revancha, no puede afirmarse que esta centralizacién
avtoritaria se de en todo caso por via militar (piénsese en el
caso de México) ni que se asiente en un proceso de crecimiento
industrial (piénsese en 1los casos de Chile y Uruguay) ni que
corresponda a una etapa avanzada de modernizacion (piénsese en el
caso de Peru). Por todo lo cual hay que convenir que la categoria
de autoritarismo burocratico no ampara en la realidad a un unico
tipo de régimen ni de etapa de desarrollo.

lQué es 1o que explica la pervivencia de las elaboraciones de
Cardoso y O'Donnell pese a las objeciones que se les puedan
hacer? Aparte de sus innegables contribuciones y de la ausencia
de una nueva formulaci6én que las sustituya, nos animariamos a
adelantar que tal vitalidad radica también en dos malentendidos,
uno en torno a la autonomia del estado y otro en torno al
caracter burocratico de los nuevos regimenes.

Los fenémenos politicos recientes en diversos paises de
América Latina, han producido un comprensible llamado de atencién
sobre el tema de la autonomia del estado y sobre la presencia de
un moderno poder burocré&tico. No obstante, si ello se refiere a
la obra de 1los dos autores citados se puede hablar con justicia

de malentendido porque:

(i) E1 problema de la autonomia del estado no es muy bien
resuelto, teoricamente, ni por Cardoso ni por O'Donnell, que
tienden a afiliarse a la tesis marxista que disuelve el
concepto de estado en el de dominacion de claseas.

(ii) Hablar de estado burocratico es, strictu-sensu, un
pleonasmo+ El factor burocratico puede ser (y es) indicador
de un desarrollo estatal mas pronunciado del que existia
anteriormente en América Latina, cuando predominaban regimenes
oligaArquicos con instituciones ptiblicas de alcance
restringido, o sistemas partidarios pluriclasistas que
constituian un contrapeso a la expansién del poder auténomo de
la burocracia estatal. Pero lo mas importante en este punto es
.que O'Donnell, al hablar de régimen o de estado burocratico no
lo hacia en el sentido corriente (que alude al poder del
funcionariado publico) sino en referencia a la tipologia de
Apter en cuya denominacién lo burocratico tiene un significado
distinto y m&s limitado que el de uso corriente.

47 - En la obra de O0'DPornell esto es visible en su articuloc s=mobre al estado vy en 0‘Donnell (1982), aunqus
no an sus trabajos iniciales.

48 - No 10 es, en cambio. hablar de regimenas burocréticox, porque puede haber raegimenes no burocréticos o

poco burocratizados.
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