Naturaleza vy evolucidén de la ciencia politica (Gianfranco Pasquino)

El estudio cientifico de la politica

Politica es la actividad que hombres y mujeres desarrollan para mantener junto un grupo, protegerlo,
organizarlo y ampliarlo, para escoger quien toma las decisiones y como, para distribuir recursos,
prestigio,etc. Ciencia politica es el estudio de esta actividad como método cientifico, generando
generalizaciones y teorias, y permitiendo su verificacion y falsacion.

Delinear la evolucién de una disciplina como la ciencia politica es dificil v complejo por

dos razones:

1) Su historia y la historia de quienes la practican se entrelazan irremediable y fecundamente
con la de las otras disciplinas (derecho constitucional, sociologia, etc).

2) La evolucion de la ciencia politica ocurre de manera conjunta a través de la
definicion/redefinicion del objeto de analisis, asi como la elaboracion de nuevas técnicas y
métodos para el maximo nivel de “cientificidad”. Por ello, con el pasar del tiempo, cambian ya
sea el objeto (politica) o el método (la ciencia).

Podemos afirmar entonces, que la ciencia politica cuenta con raices profundas en un pasado lejano y
origenes recientes. Ademas,es el producto de un conjunto de contribuciones, reflexiones, analisis de
fendmenos politicos madurados en el transcurso de la experiencia politica occidental.

Desde el inicio el objeto calificador aunque no exclusivo del anélisis politico se ubicé en el poder
(modalidades de adquisicién y uso del mismo, su concentracién y distribucion, su origen y
legitimidad, etc). Sin embargo, las técnicas de analisis han ido cambiando, recurriendo a instrumentos
tomados de la psicologia politica, con una mejor y mayor formalizacion del concepto mismo.

El poder parece un fenémeno mas difundido que otros, mas general y més generalizado y que
caracteriza mejor a la actividad politica, sin embargo, por ser el objeto central del analisis politico, a
menudo ha sido sustituido por el estado. Si en los primeros analisis clasicos, de Maquiavelo a
Hobbes,el problema es el de crear el orden politico, en otros casos el problema sera el de la creacion de
un Estado pluralista (Locke), democratico (Tocqueville), fuerte (Hegel), capaz de asegurar un
compromiso entre las clases sociales (Kelsen), apto para gobernar la emergencia (Schmitt).

De esta fase surgieron dos tradiciones analiticas distintas:

e Una tradicién anglosajona que concede gran atencion a los procesos sociales mas que a las
configuraciones estatales. En este caso, el derecho constitucional no encuentra lugar en total
beneficio de las praxis

e Una tradiciéon continental de analisis de las estructuras estatales reales (o sea, de estudios
institucionales). En este caso, el derecho constitucional se eleva como elemento central y
dominante de los procesos politicos. Corre el riesgo de cosificar y cristalizar los anélisis
politicos y, finalmente, los de fuerza dentro de confines nacionales.

A su vez, los estudiosos de la politica se habian planteado el problema del método, es decir, las
modalidades de recopilar afirmaciones, analizarlas y filtrarlas a fin de combinarlas

en generalizaciones y explicaciones. Posiblemente la primera ruptura epistemologica se



produce con Maquiavelo, quien se refiere a la historia y declara sus intenciones de describir lo mas
objetivamente posible la “realidad efectiva”. Una vez consolidadas las formaciones estatales, los
estudiosos continentales deciden dirigir su atencién a las modalidades de formacioén, de cambio, de
sustitucion de las clases dirigentes. De esta manera, comienza una corriente de analisis que
particularmente fecunda en el contexto italiano, que intenta ir mas alla de las problemaéticas del poder

y el estado, con el objetivo de conseguir mayor concrecién y un mayor apego a la realidad.

Por el contrario, la teoria de las elites (por su economia y su elegancia) funda una rica y fecunda

corriente de investigacion.

Contexto Historico:

Entre el siglo XIX y XX empieza en el mundo centroeuropeo una revolucion cientifica (Einstein,

Freud, Circulo de Viena, etc) que influyeron en las ciencias sociales y ciencia politica. En estas tltimas,
se manifiesta la ambicion de imitar a las ciencias naturales, replicar sus tecnicas de investigacion,
producir explicaciones y generalizaciones fundadas en el principio de causa y efecto que tengan
fuerza de ley. En la continuacion de esta fase, la ciencia politica no logra afirmarse establemente y
corre el riesgo de desaparecer. El fascismo y el nazismo aplastan todo tipo de reflexion politica
haciéndolas retroceder décadas, mientras que estudiosos alemanes fortaleceran las ciencias sociales
estadounidenses. Por el otro lado, se registra un impulso a la unificacién de las ciencias
(sociales). Es entonces, que la ciencia politica habia perdido su autonomia arduamente
buscada y recién conquistada de la economia politica.

Asi, se abria paso la necesidad de la redefinicion del objeto de la ciencia politica, ya que no podia ser
simplemente el poder o el Estado. El poder debia ser calificado de manera muy precisa como
politico y no podia remitir tautolégicamente al Estado. De aqui, David Easton llega a una
concluyente definicion de politica(separada totalmente de la relacion con el Estado): <una
actividad de “asignacion imperativa de valores para una sociedad”>. También se plantea
el analisis sistémico de la politica. Este se funda en un modelo que ve inputs (demandas y
apoyos de la sociedad) traducidos en outputs (respuestas y decisiones que puede tener efectos en las
nuevas demandas).

Asi, David Easton afirma que cualquier sistema politico cample con 3 componentes:
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% La comunidad politica: Esta integrada por aquellos expuestos a los procedimientos,

normas, reglas, instituciones, o sea, al régimen del sistema politico. A su vez, es el elemento
del sistema que cambia mas raramente (casos de sucesiones y anexiones, cuando un
sector de la comunidad politica va a dar vida a otro sistema politico o cuando un sistema logrd
anexarse a otro).

< El régimen: Es el conjunto de procedimientos, de las normas, de las reglas y de las
instituciones del sistema. Puede tener componentes democraticos; autoritarios; totalitarios.
Los cambios de régimen son mas raros respecto a los cambios de y en las comunidades

politicas.



% Las autoridades: Son las detentadoras del poder politico, las que estian autorizadas por los
procedimientos, por las normas, por las reglas y por las instituciones de régimen. En
cualquier sociedad a estas se les reconoce la facultad y el derecho, a veces el poder, de decidir
de qué manera los recursos producidos por esa sociedad seran asignados a las personas.
“Imperativa” refiere a que las autoridades son capaces de obtener el respeto a sus
decisiones y tendran la capacidad de hacerlas valer mediante la imposiciéon de sanciones.

Podemos tener distintos tipos de autoridades:

% Democraticamente elegidas: Cambian segin procedimientos electorales
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% Acceden al poder autoritariamente: Duracién impredecible
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% Acceden mediante sistema totalitario: Duracion impredecible

Easton v el conductismo politico

Con Easton llega a camplirse un largo discurso sobre qué es politica y qué es ciencia. Para David
Easton, la politica no puede ser expresada tinicamente como poder, ya que hay distintos
tipos de éste o por que la politica no puede ser buscada en el analisis del estado. Por un lado, el poder
como objeto de estudio conduce a un ambito demasiado vasto (cuando no es especificamente
politico), por otro lado, concierne un ambito demasiado limitado. Respecto al Estado,
representa una forma histoérica transitoria de organizacion politica que acaba de aparecer y puede
desaparecer. Concluimos entonces, diciendo que Ha habido politica antes del nacimiento del Estado,
habra politica sin Estado y hay politica también en niveles inferiores(sindicato) y

superiores(U.Europea) al Estado, y que la politica es la asignaciéon imperativa de valores para

una sociedad.

El espacio privilegiado de la politica es, el sistema politico, que es un sistema de interacciones,

abstraidas de la totalidad de las conductas sociales, a través de las cuales los valores son asignados de
manera imperativa a una sociedad (Segtin Easton). Entonces, la definicion concreta de ciencia
politica es la que se refiere al estudio de las modalidades con las cuales los diversos
sistemas politicos proceden a la asignaciéon imperativa de valores.
El discurso de David Easton busca elementos que vuelvan lo més “cientifico” posible el anilisis de la
politica, y esto produce un encuentro crucial con el conductismo. El conductismo se caracteriza por:
e tener el acento puesto en la necesidad de observar conductas concretas de actores politicos
e utilizar y elaborar técnicas especificas como entrevistas, sondeos de opinién, anélisis de
contenido, simulaciones refinadas, cuantificaciones, etc.
Entonces, segiin Easton, el analisis de la politica puede aproximarse a la ciencia. La tarea de dicha
ciencia consiste, segiin la vision conductista que se difundira ampliamente de manera especial en el
contexto estadounidense, en tomar en cuenta y tratar de alcanzar los siguientes objetivos:
e Revelar en las conductas politicas aquellas regularidades que se expresan en
generalizaciones o teorias con valor explicativo y predictivo
e Someterlas a verificacion

e Elaborar rigurosas técnicas de observacion, recopilacion, interpretaciéon de datos



e Proceder a la cuantificacion (medir fenémenos para obtener mayor precision)
e Mantener separados los valores de los hechos
e Proponerse la sistematizacién de los conocimientos adquiridos en una estrecha interconexion
de teoria e investigacion
e Apuntar a la ciencia pura
e Operar en direccion de una integracion entre las ciencias sociales
Easton entonces lleva un proceso de redefinicion de la politica, del acercamiento a las ciencias
naturales y alejamiento de las disciplinas humanisticas. Se habla de una ruptura epistemolégica
ya que la aplicacion de los principios del conductismo parecen presionar en direccion a una
cientificidad antes no vista, con nuevos instrumentos que favorecen dicha investigacion.
En cambio, el resultado general no puede ser definido automéaticamente como el de una mayor
cientificidad. De hecho, muchos practicantes de la ciencia politica manifiestan la necesidad de
cientificidad. Sin embargo, en muchos otros las técnicas consisten en prevalecer sobre teorias que
resultan escasas, sobre datos abundantes y confusos. Al final de esta fase, la ciencia politica corre el
riesgo de perder su recién conquistada autonomia, especificidad de objeto y método.
Finalmente, la politica como actividad de asignacién imperativa de valores para una sociedad se ve
en la necesidad de indagar fend6menos cada vez més generalizados y difundidos, por diversos motivos.
El punto de llegada contemporaneo
A fines de los afnos 50, Gabriel Almond y Bingham Powell reprochaban a la ciencia politica, en especial
a la estadounidense, 3 defectos fundamentales:
e Provincianismo: el anélisis politologico se concentraba esencialmente en pocos sistemas
del area europea y occidental
e Descriptivismo: la mayoria de los estudios se limitaba a describir los sistemas politicos
analizados, sin ninguna intencion de elaborar hipotesis, exAmenes concretos, etc
o Formalismo: excesiva atencidn a variables formales, instituciones, normas, procedimientos,
a interacciones entre estructuras, etc.
La ciencia politica de los afios 50 era, eurocéntrica y norteamericano céntrica, descriptiva y
formalista. Entonces, mientras Easton llevaba a la ciencia politica por el camino de la teorizacion y de
la cientificidad, Almond y Powell sugerian ir en la direccién de la politica comparada y del desarrollo
politico. La respuesta a la expansion del campo de la politica debia ser la aceptacion del desafio y
predisposicion de instrumentos para comparar sistemas politicos entre si analizando sus procesos de
formacion, etc.
Almond y Powell le daban mayormente al clavo por lo que concierne a la ciencia politica
estadounidense. Por un lado, la ciencia politica europea habia sido menos formalista en los clasicos
estudios sobre la clase politica y los partidos asi como del analisis de las formas del
gobierno. Por el otro lado, su atencibén a las estructuras formales, a las instituciones, a los
procedimientos, captaba una peculiaridad irrenunciable del desarrollo histérico, al menos en

Europa continental, donde el Estado cuenta mucho mas que en los Estados Unidos, que nacié como



sociedad sin pasado feudal. La irrupcién en la escena politica de nuevos estados cre6 fuertes
problemas analiticos, exigiendo y al mismo tiempo haciendo posible la elaboracién de paradigmas
menos etnocéntricos, menos formalistas, menos descriptivos, aunque basados en los contextos
nacionales Europeos, a falta de material valido procedente de otros contextos. Los campos
politicos estaban constituidos por las mas importantes organizaciones politicas, los partidos,
procedimientos politicos y electorales, etc.
Sin embargo, Almond y Powell le habian dado al blanco al sugerir la
El gran giro de la ciencia politica ocurre entonces, en los

afios 60, cuando se combinan de manera fecunda un objeto, un cambio analitico y un método de
estudio.
El conductismo y mas alla
Localizar las dos directrices fundamentales de la disciplina -desarrollo politico, recientemente
entendido en particular como estudio de los procesos de democratizacion, y politica comparada- no
significa que la ciencia politica deba y pueda ser contenida toda ella en su interior ni que se agote en
ellos.
A principios del primer milenio la ciencia politica proporciona una impresion global de pluralismo de
enfoques, técnicas y métodos, pero a veces de confusién de resultados. La disciplina ya no es
unificada bajo una tinica interpretacién. Sin embargo, en la década posterior la ciencia politica se
habia vuelto:

e Menos euro-norteamericano céntrica y capaz de tomar experiencias politicas no occidentales

e Realista y atenta a la sustancia de la politica

e Rigurosay precisa

e Disponible y capaz de teorizar
La observacion critica de Almond vale tanto por la perspectiva llamada

neoconstitucional, que es inentendible si no se toma en cuenta el trabajo hecho por algunos

estudiosos del desarrollo politico.
Aln hoy, un 1til punto de partida consiste en combinar los objetivos que Easton le asignaba al
conductismo con los “cinco fragmentos en busca de la unidad” que Dahl detecta tras el éxito del
conductismo:
e Se puede partir de la cuantificacion. En cs. Politicas este recurso es muy difundido,
formando parte del bagaje profesional de varios estudiosos (en especial en Estados Unidos).
Sin embargo, sigue siendo prematura. Es decir, las técnicas cuantitativas son titiles, a veces
indispensables, pero pueden permanecer confinadas al analisis y solucion de un
niumero de problemas muy limitado, o bien, corren el riesgo de proporcionar
respuestas a problemas poco relevantes.
e Elsegundo fragmento en busca de la unidad a lo que Dahl defini6é como ciencia politica
empirica. El conductismo ha exigido la investigacién de regularidades en las conductas

politicas y la elaboracion de generalidades en base a ello. La acumulacion ha sido mas facil



en algunos sectores. Los andlisis de las conductas electorales permitieron la integracion entre
disciplinas que deseaba Easton. La sociologia que emplea explicaciones basadas en
estructura de clase y religiosidad de un pais, contribuyen a plasmar interpretaciones que
resultan mas convincentes si son enriquecidas con el estudio de las organizaciones
partidistas en acciéon, modalidades de competencia electoral y tecnicas de comunicacion
politica. La ciencia politica ha acentuado y consolidado el recurso a las técnicas empiricas
de investigacién. Sin embargo, cabe sefalar 2 cambios importantes:

- Laapariciéon de un debate metodologico, que concierne a todas las ciencias sociales, sobre qué
es realmente el método cientifico.

- Laafirmacion de la ciencia politica empirica como objetivo de fondo, lo cual llevé a una
reduccion de su “agresividad” y su convivencia con otras perspectivas.

De la ciencia politica empirica surgieron poderosos estimulos al analisis aplicado, se busca la relacion
entre instituciones y influencias que se ejercen, de los policy networks, que entranan dos riesgos:
una interpretacion restrictiva de la politica con escasa atencidn a organizaciones estructurales, y por el
otro lado, el riesgo de la teorizacién inconclusa o hasta negada que deriva de estar tan dominada por
lo contingente y por ello no poder producir generalizaciones aplicables a otros conceptos.

e El tercer fragmento segin Dahl es el uso de la historia. Concierne a la utilizacion del material
proporcionado por la historia al analisis politico. Dahl decia que si el estudio de la politica no
nace y no esta orientado por teorias generales vastas, estara destinado a caer en el desastre de
la banalidad. Segin William Mitchell, se debia seguir un estudio que combine variables
politicas y econémicas.

Ciencia Politica y Teoria Politica

La rica y variada tradici6n del pensamiento de la filosofia politica contiene al menos 4
componentes significativos:
0 -Btsqueda de mejor gobierno o republica optima
O -Busqueda de fundamento del estado y consiguiente justificacion
O Busqueda de la naturaleza de la politica
O Anaélisis del lenguaje politico
Tan solo el dltimo caracteriza a la filosofia politica en condicién de encontrarse con la ciencia politica.
Los otros 3, carecen de al menos uno de los componentes que Bobbio considera indispensables para
fundar una ciencia politica empirica. y precisamente la biisqueda de un mejor gobierno no es
estimativa, si no justificativa. Cabe hacer una observacion a la clasificacién de Bobbio. La ciencia
politica ya no delega a la filosofia politica la busqueda de la mejor forma de gobierno, si no que la
ciencia politica esta actuando activamente para definir las caracteristicas de las formas de gobierno
mas adecuadas para los sistemas politicos. La diferencia respecto de la filosofia politica es que la
ciencia politica busca detalladamente y con la aplicaciéon del método comparado, los
fundamentos empiricos de sus prescripciones. La ciencia politica alemana lleva consigo un

impulso a la teorizacion muy intenso, que la vuelve tinica en el panorama internacional.



En francia, emerge una ciencia politica esencialmente connotada como historia politica, no muy
propensa a la investigacién empirica, marginal en la escena mundial y sin influencia de historiadores y
estructuralistas franceses.

En Gran Bretafia, sin grandes ambiciones tedricas, siguen los pasos de John Stuart Mill, en
descripcion de fendémenos, procesos institucionales, analisis de democracia con inspiraciones fabianas
y progresistas. Se mantiene anclada en el terreno de investigacion serias.

En Italia, la ciencia politica ha sido abruptamente interrumpida por el fascismo, las tradiciones
culturales y la influencia de la filosofia idealista, han sido responsables de retrasar la evolucion de la cs
politica italiana. Tiene una historia breve marcada por las intensas relaciones con la cultura
estadounidense y que corre el riesgo de ser dividida y fragmentada. A su vez, busca un equilibrio entre
investigacion empirica y teorizacion.

En Espafia, el regreso de la democracia se dio de la mano de la ciencia politica. Estudiosos han
producido anélisis empiricos de su sistema politico e importantes teorizaciones que conciernen a la
naturaleza de la democracia.

El discurso evaluativo es mds complejo en lo que refiere a Estados Unidos. La ciencia politica en este
pais es una hazafia cultural que tiene mas de un siglo de vida y perdura, ademas de tener mas
estudiosos que otros paises. Esta sometido a un escrutinio constante con tendencias
diversificadas. En este pais la ciencia politica es netamente empirica orientada a soluciéon de
problemas urgentes, poco inclinada a la teorizacién, vinculada al modelo de democracia de su propio
pais. Existe el problema de la relacion que se debe instaurar y nutrir con los clasicos del pensamiento
politico. Los clasicos pueden ser embalsamados, sosteniendo que los mejores de ellos han sabido
plantear interrogantes cruciales, imperecederas en relaciéon con la politica. La ciencia politica se
despoja asti, de su bagaje. Los clasicos de la filosofia politica nos invitan a compartir la gran
aventura de la mente y del espiritu ahondando en el conocimiento. La teoria politica clasica sigue
definiendo muchos de los problemas fundamentales, dando forma a las interrogantes criticas y
proporcionando los conceptos cruciales que informan y guian. Estas dos afirmaciones, seiialan
una considerable insatisfaccion ante el estado de las relaciones entre la ciencia politica
y los clasicos de la teoria politica. A su vez, la cs politica contemporanea no encuentra
forma de “recuperar” por entero el pensamiento de los clasicos, ni los historiadores y
filésofos politicos la tarea de reformular las contribuciones de los clasicos de manera
de volverlas mas relevantes y utilizables.

Entonces, sigue abierto el problema de qué significa realmente hacer teoria politica en la ciencia
politica contemporanea. Sin embargo, al intentar explorar estos problemas, se produce una dificultad
preliminar: no existe una idea universalmente aceptada de que es y que debe ser la teoria politica. En
el ambito de la teoria politica, 1a competencia entre aparatos conceptuales es muy intensa, segin
algunos, la teoria general del poder podria constituir todavia la aspiracion de la teoria politica, para
otros el concepto central debe seguir siendo el del sistema, y finalmente, hay quienes sostienen que el

concepto crucial de la teoria politica debera definirse como estudio de la estrategia de la decision,



instaurandose un duelo entre dos perspectivas que parecen dominantes: el neo institucionalismo y la
teoria de la eleccion racional. La primera, redescubri6 el papel de las instituciones y la segunda, por el
contrario, pone el acento en las conductas, en los calculos, en las expectativas de los actores politicos
individuales.

Podemos sostener que la ciencia politica contemporanea es por fin capaz de dominar la complejidad
de los sistemas politicos contemporaneos, y partiendo precisamente de esta constatacion, se puede
ofrecer un cuadro global de la disciplina hoy:

e Ladiversidad de las perspectivas y de las aportaciones se revela como un elemento de riqueza,
al haber una ausencia de paradigma predominante, se da el debate intelectual y el desafio de
ideas

e La expansion de las investigaciones, permite la adquisicion de nuevos datos y la elaboraciéon
de nuevas hipoétesis. A la expansion de la politica, sirve de contrapeso la expansion de la
ciencia politica, y con por lo tanto el estudio sistematico y empirico de los fenémenos politicos
y los de conocimientos que derivan de ello

e No solo resulta académicamente consolidada la disciplina, sino que su utilidad social ya no
esta en discusion, mas bien se manifiesta una verdadera necesidad de ciencia politica, capaz
de formular y sistematizar conocimientos especificos en la materia de fen6menos politicos

e La ciencia politica definitivamente logro colocar las variables politicas al centro de todo
analisis de los sistemas politicos. La ciencia politica contemporanea ha sabido documentar
convincentemente la importancia de variables politicas en colectividades organizadas, emerge
la conciencia de que el funcionamiento de los sistemas politicos no puede ser explicado de
manera satisfactoria porque no posee técnicas analiticas especificas para ello, entre otras
cosas.

La ciencia politica en Argentina: El camino a la institucionalizaciéon dentro y fuera de
las aulas (Abal Medina)

La politica y su andlisis cientifico en Argentina: Breve resena historica

En la década de 1960, la ciencia politica empirica se incorpora primero a los programas de grado de
otras disciplinas, y hacia 19770, da lugar a la fundacién de varias licenciaturas y programas de posgrado
especifico. Su incipiente autonomia académica acompaifia la difusién de la alianza para el Progreso y el
desarrollismo en América Latina. El centro neurdlgico de este modo de entender y practicar la
ciencia politica en la Argentina fue la Universidad del Salvador que absorbié difundié la teoria
pluralista especialmente a partir de la obra de Robert Dahl. No obstante, el paradigma pluralista
ofrecia elementos para entender la accidentada trayectoria de la democracia en el pais. El golpe militar
de 1966 trunco el proyecto de modernizacion cientifica y desalojo a los investigadores de
universidades de gestion estatal, habiendo muchos de ellos emigrado, y quienes pertenecieron
continuaron ensefando en universidades de gestion privada o trabajando en los centros de
investigacion independientes. A partir de 1969, el conflicto social y politico en la Argentina se

intensifico. La politizacion alcanzo el debate académico y motivo la impugnacion del interés cientifico



como fundamento del analisis de la politica. Sin embargo, algunos investigadores argentinos
elaboraron interpretaciones agudas y originales sobre las consecuencias sociales y politicas de las
formas de desarrollo capitalistas caracteristicas en paises latinoamericanos. Tras el golpe de 1976, los
funcionarios de la dictadura dispusieron el cierre de muchas carreras de ciencias sociales y la
persecucién de investigadores y docentes universitarios. Asi, la actividad se paraliz6 casi por completo.
Sin embargo, a pesar de la amenaza represiva, durante la mitad de los afios 70 en estos centros de
investigacion germino la revalorizaciéon de la democracia como régimen y el interés en el Estado como
organizaciéon que impulsa el renacimiento de la disciplina partir de 1984. La re-inauguraciéon
democratica en 1983 estimul) el interés en la practica y el analisis de la politica. A pesar de que las
politicas universitarias del nuevo gobierno facilitaron el acceso a los estudios superiores, promoviendo
el regreso de los cientificos exiliados, la investigacién no obstante sigue concentrada en los centros
privados y se ocupa principalmente de analizar la democratizacién Argentina, entonces, la
consolidaciéon de la disciplina tras la vuelta de la democracia estuvo aparejada con la
apertura de la carrera en la UBA y los centros privados de investigacion, entre otros. La
continuidad constitucional y la recuperaciéon de la autonomia universitaria alentaron el crecimiento y
diversificacion de la educacién superior y la produccion del conocimiento. La agenda de investigacion
en ciencia politica, por un lado, acompaié las prioridades de los tomadores de decisiones, y por otro,
analiz6 los problemas que empezaban a detectarse en el funcionamiento de las instituciones de
gobierno. La larga presidencia de Carlos Menem, motivaron el desarrollo de la mas amplia y nutrida
agenda de trabajo que la ciencia politica haya producido en Argentina hasta el momento. El sorpresivo
giro programatico de un partido de base popular indicaba que la estructura de mediaciones entre
Estado y sociedad se estaba transformando. Las tendencias delegativas y la debilidad de los controles
horizontales que o’Donnell reconoci6 en las democracias latinoamericanas preocuparon a los
investigadores en Argentina, que analizaron la relacion entre el presidente y el congreso, y las nuevas
formas de populismo manifestadas en el menemismo como estilo politico y fendmeno identitario. El
modelo de Ciencia Politica estadounidense ejercera una gran influencia a la hora de analizar teorias y
técnicas dominantes en la Argentina. Las instituciones en las que se ensefia y produce la ciencia
politica en Argentina son plurales y complejas. Se da una influencia Weberiana en el anélisis
institucional, junto a otros autores europeos. La teoria politica en clave Post-estructuralista también
aparece, aunque con piso mucho menor, del mismo modo que los estudios de género, teorias
feministas y debates asociados con el multiculturalismo. El anélisis politico realizado en ambitos
académicos, sin embargo, ha sido vulnerable a los frecuentes cambios de régimen politico que
experimento el pais.

La ciencia politica y la educacién universitaria en Argentina: datos sobre su reciente
desarrollo (Abal Medina)

La autonomizacién de la disciplina como campo de formacion es muy reciente. A diferencia de lo que

ocurri6 con otras ciencias sociales, el primer impulso para la autonomia académica de la disciplina lo

dieron las universidades de gestiéon privada y las universidades del interior del pais.



El estado (Andrés Malamud)

En la senda de Bobbio, Gianfranco Poggi propone entender al Estado como la manifestacion
institucionalizada de una de las tres formas de poder social: el poder politico. Poder social implica
que, en todas las sociedades, hay personas que son mas capaces de perseguir los objetivos, y si estos
son incompatibles con los promovidos por los demas, aquellas personas superan o ignoran las
preferencias ajenas. En funcion del recurso que utiliza para concretarse, el poder social se divide en 3
categorias:
e Econdmico: posesion de ciertos bienes, escasos, para inducir a quienes no los poseen a
adoptar cierta conducta, que generalmente consiste en desarrollar algin tipo de trabajo
e Ideologico: se basa en el hecho de que ideas de una cierta naturaleza, formuladas... por
personas con cierta autoridad que la ejercen sobre otros
e Politico: posesion de recursos por medio de los cuales puede ejercerse violencia fisica, se habla
de poder coercitivo
El estado es un fenémeno ubicado dentro de la esfera del poder politico, encarna la forma suprema de
institucionalizacion de poder politico. Institucionalizacién implica rutinizacion de reglas y
comportamientos, abarcando procesos de despersonalizacion y formalizacion de relaciones sociales.
Un proceso de institucionalizacién genera estabilidad y aumenta condiciones de previsibilidad,
pero puede fomentar rigidez y obstaculizar la adaptacién de nuevos desafios. Se vuelve importante
poder definir al Estado cuando se repara en que éste no constituye un objeto material sino una
abstraccién conceptual. El término estado deriva del latin status, que significa posicion social del
individuo dentro de una comunidad. Alrededor del siglo XIV, el uso del término pasé a referirse a la
posicion de los gobernantes, distinguiéndose de aquellos sobre quienes gobiernan. La identificaciéon
del estado y quienes lo dirigian se torno6 evidente en los trabajos de estudiosos renacentistas, como
Nicolas Maquiavelo. A su vez, Hobbes es considerado el primer teérico del absolutismo estatal al que
justifica la contraposicién al estado de naturaleza. El aporte més innovador de Weber consisti6 en
definir explicitamente al Estado no por la funcién que cumple sino por el recurso especifico, la
coercion, también llamada fuerza fisica o violencia. Segtin €l, no hay funciones especificas del Estado:
todo lo que este hizo a lo largo de la historia, también lo hicieron otras organizaciones, asi podemos
definirlo, segtn él, como “una organizaciéon politica cuyo funcionarios reclaman con éxito para si el
monopolio legitimo de la violencia en un territorio determinado”. Sin embargo, la violencia no es el
primer recurso ni el mas destacado, si no el de dltima instancia, aquel con el que el estado cuenta
cuando todos los demas fallaron. El resumen, la violencia constituye el medio especifico del Estado. La
presencia y efectividad del Estado no siempre se percibe a partir de sus instrumentos como la
violencia, sino de sus efectos, en particular, el orden politico.
La formacidén del Estado moderno
El Estado como lo conocemos es un fenémeno relativamente reciente. El término se utiliza
comunmente para referirse a la estructura de gobierno de cualquier comunidad politica, es s6lo a

partir del siglo XVII que se desarrolla, primero en Europa y mas tarde en otros continentes, lo que



puede definirse como Estado moderno o Estado nacional. Hasta entonces, las formas de gobierno
predominantes habian sido las siguientes:
> El imperio: en contraste con el Estado, es no solo territorialmente expansivo, si no
idealmente excluyente: aspira a la conquista y a la absorcion de su entorno

> Ciudad Estado: no goza de completa soberania sino que la comparte con otras ciudades o

las subordina a imperios a cambio de proteccion
De todos modos, tanto los imperios como la ciudades estado se parecen al Estado moderno mas que
las comunidades tribales que los antecedieron histéricamente. En sus etapas iniciales, el ejercicio del
poder estatal sobre su poblacion era largamente despo6tico. Sin embargo, el ejercicio de la coaccién en
sociedades mas numerosas y complejas, cuyos integrantes solo estaban ligados tinicamente por lazos
de sangre, requeria de un nuevo principio de legitimidad: ese fue el rol de la religion. El recurso a la
autoridad divina permiti6 la consolidacién del dominio estatal. Los estados forman sistemas
interestatales dado que, durante su etapa formativa, compiten por territorio y poblacion influenciando
mutuamente su destino. El sistema de Estados que prevalece actualmente tom6 forma en Europa a
partir del ano 1000 d. C. y se extendié durante los siguientes cinco siglos hacia otras regiones. El
proceso a través del cual formaron los estados europeos es narrado por Tilly de esta manera: los
hombres que controlaban medios de coercion intentaban usarlos para extender el rango de
poblaciones y recursos sobre los que ejercian su dominio. Cuando no los encontraban, hacian la
guerra. Enfrentados con las exigencias de los vencedores, los gobernantes de menor fuste debieron
decidir entre someterse a sus designios o arriesgarse a la guerra. De este modo, la guerra o la
preparacion para librarla condicionaron todas las actividades de gobierno a la necesidad de extraer de
la sociedad los medios necesarios para conquistar o perecer. En areas con poca ciudades y predominio
de la agricultura, la conversiéon directo jug6 un papel mayor tanto en la produccién de recursos como
la extraccion por los estados nacientes; En 4reas con mucha ciudades y predominio comercial, en el
que prevalecia la produccion y el intercambio orientado al mercado, las formas de dominacién fueron
mas capital intensivas que conversion intensivas. Estas diferentes estrategias extractivas se reflejaron
en los diversos caminos seguidos por los estados europeos en su desarrollo. La difusion del Estado
como forma de organizacion politica se exportaba Europa el resto del mundo por medio de la
conquista y dominacién colonial. Solo partir de la Segunda Guerra Mundial la mayor parte del
territorio mundial se encuentra organizado en estados totalmente independientes cuyos gobernantes
reconocen, casi sin excepciones, el derecho a existir de los demas estados.

La formacion del estado en América Latina

En el siglo XV habia en Europa alrededor de 1500 proto-estados o comunidades politicas que
reclamaban algan tipo de independencia, en 1900 el ntimero se habia reducido a 25. Las guerras
contribuyeron a concentrar el poder dentro de cada Estado, tanto en relacién con las periferias
geograficas como con las clases sociales. Este mecanismo funcion6, por ejemplo, tanto en manos del
Estado prusiano, que consolidé tanto su dominio sobre los demés estados alemanes como sobre su

propia aristocracia. La conquista y la colonizacién espafiola se organizaron tempranamente en dos



virreinato dos, el de Nueva Espafia o México y el de Pert. Mas tarde se subdividieron creandose dos
mas, el de Nueva Granada y el del Rio de la Plata. América hispanica contintia fragmentandose a
partir de los sucesivos conflictos hasta conformar los 18 estados en la actualidad. La anarquia de la
guerra, que en Europa dio lugar a la imposicidon del orden mediante la monopolizacién de la violencia,
en América Latina fomento la fragmentacion territorial y la creacion de estados despéticamente
fuertes pero infraestructuralmente débiles. La causa, argumenta Miguel centeno, es que fueron
guerras de un tipo incorrecto libradas en contextos inapropiados. La definiciéon de guerras de tipo
incorrecto engloba tres criterios:
e No fueron guerras de conquista sino de seguridad interna, su objetivo era asegurar el control
del poder central, no redefinir los bordes territoriales
e No fueron guerras movilizadoras que contribuyeron a crear sentimientos de ciudadania, sino
que las clases dominantes preferian enviar a las batallas a miembros de las clases subalternas
antes que a sus propios hijos
e No fueron guerras Galvanizadora de la identidad nacional, ya que entre las partes en conflicto
no habia diferencias culturales, lingiiisticas o religiosas como las que avivaron los conflictos
europeos
Por su parte, el concepto de contexto inapropiado también tiene tres componentes:
1. Fragmentacidon regional: las posibilidades de interaccion entre las diferentes regiones
fueron histéricamente limitadas sea para el comercio para la guerra
2. Composicidn social: las divisiones étnicas entre los grupos dominantes y los subalternos,
llevaron a las primeras a recelar antes una revuelta social que una invasidn extranjera

3. Divisidén entre las élites: dado el perfil de mercaderes antes que guerreros que ostentaban

los sectores gobernantes, la economia se sobrepuso a la politica y las rivalidades a la
cooperacion.
La conjuncién de estos factores llevé a una combinacion desastrosa: la de autoridades politicas
regionales con ejércitos supranacionales.
Cuando se analiza la formacioén del Estado argentino, Oscar Oszlak utiliza conceptos de Weber y Tilly,
Y al mismo tiempo, complementa ilustra algunos de los anélisis desarrollados por Centeno. Para ello
parte de la definicion de estatalidad, O condicion de ser Estado. Esta condicién supone la
adquisicion, por parte de una entidad informacion, de cuatro propiedades, segin Oszlak:
e Capacidad de externalizar su poder, obteniendo reconocimiento como unidad soberana
dentro de un sistema de relaciones interestatales
e (Capacidad de institucionalizar su autoridad, imponiendo una estructura de relaciones de
poder que garantice su monopolio sobre los medios organizados de coerci6n
e (Capacidad de diferenciar su control, a través de la creaciéon de un conjunto
funcionalmente diferenciado de instituciones piblicas con reconocida legitimidad para
extraer establemente recursos de la sociedad civil, con cierto grado de profesionalizacién de

sus funcionarios y cierta medida de control centralizado sobre sus variadas actividades



e Capacidad de internalizar una identidad colectiva, mediante la emisiéon de simbolos que
refuerzan sentimientos de pertenencia y solidaridad social, que permiten el control ideol6gico
como mecanismo de dominacion

La penetracion estatal (o penetracion territorial), es decir la difusion del poder central a través
del territorio nacional, se manifest6 a través de cuatro modalidades, segiin Oszlak:

e Modalidad represiva: supuso la organizaciéon de una fuerza militar unificada y distribuida
territorialmente, con el objeto de prevenir sofocar tu intento de alteracion del orden impuesta
por el Estado nacional

e Modalidad cooptativa: incluso la captaciéon de apoyos entre los sectores dominantes y
gobiernos del interior a través de formacién de alianzas y coaliciones basadas en compromisos
y prestaciones reciprocas

e Modalidad material: presupone diversas formas de avance del Estado nacional, a través de

la localizacidn en territorio provincial de obras, servicios y regulaciones indispensables para
su progreso econémico

e Modalidad ideoldgica: consistio en la creciente capacidad de creaciéon y fusion de valores,

conocimientos y simbolos reforzador es de sentimientos de nacionalidad que tendian a
legitimar el sistema de dominaci6én establecido
Guillermo O’Donnell acuné el concepto de Estado burocratico-autoritario para describir los

regimenes que se dieron en diversos paises de Sudamérica. Su aspecto central fue el cardcter tecno

burocrdtico, que se manifesto en una orientacion eficientista de la gestion estatal, contrastando con

las formas de autoritarismo tradicional y carismatico-populista.

El desarrollo contemporaneo vy los tipos de Estado

El Estado contemporaneo se desarrolla en dos etapas: el Estado derecho y el Estado social o de
bienestar. Hasta fines del siglo XVII En Inglaterra y XVIII En Francia, el tipo de estado pero
dominante era absolutista: esta se caracterizaba por la ausencia de limites al poder del monarca y por
la inexistencia de separacion entre esfera publica y privada. Contra este sistema se alzaron algunos
stbditos Como John Locke, En defensa de los derechos individuales. El estado de derecho es la forma
clasica que asumio la organizacion estatal a partir de las conquistas que liberalismo fue arrancando el
absolutismo a partir del siglo XVII. Esas conquistas comprenden la tutela de libertades burguesas, la
libertad personal, religiosa, econémica, implicando un dique contra la arbitrariedad del Estado. El
Estado social o welfare state se desarroll6 entre fines del siglo XX y mediados del XX,
representando los derechos en participacion del poder politico y la riqueza social producida.

La antitesis del Estado de derecho es el Estado totalitario, que habia sido desarrollado en el
siglo XX utilizando las tecnologias de comunicacion de masas para transmitir la ideologia oficial y
manufacturar el consenso popular. Esta ideologia aspiraba a construir un Estado que todo abarque y
controle. Por su parte, el Estado gendarme o Estado minimo se contrapone el estado de
bienestar: esta es una doctrina en que las responsabilidades gubernamentales se reducen a

su minima expresion, de tal modo que cualquier reduccion ulterior desembocara en la anarquia,



las tareas de este consisten en la seguridad policial, el sistema judicial, las prisiones y la defensa
militar, limitandose a proteger a los individuos de la coercién privada y el robo y a defender el pais de
la agresion extranjera.
La transicion entre el Estado derecho y el estado de bienestar se inicié en Alemania durante el
gobierno de Otto von Bismarck. Este tiene como principio que la asistencia estatal es un derecho en
vez de una dadiva o compensacion por la confiscacion de otros derechos. Es asi como pretende
garantizar ingresos minimos, alimentacion, salud, educacion y vivienda a todos los ciudadanos como
un derecho politico. Esto provoca un importante aumento del gasto ptiblico como proporcion del
producto bruto nacional, el crecimiento y la complejizacion de las estructuras administrativas
encargadas de los servicios sociales. A partir de la década de 1009 70, con la crisis derivada de los
shock petroleros, originados en la decision de los estados productores de retener el producto hasta
cuadriplicar su valor, provoc6 una aceleracién inflacionario que redujo la capacidad financiera de los
estados consumidores. Es asi, segin Marshall, se distinguen tres fases:
e La primera se caracteriza por la lucha de la conquista de los derechos civiles
e Lasiguiente tiene como centro la reivindicacién de los derechos politicos y culmina en la
conquista del sufragio universal
e Latercera esta caracterizada por el problema de los derechos sociales cuya resolucion es
considerado un prerrequisito para la concrecion de la plena participacion politica
Luego tenemos el Estado desarrollista, que es el Estado que cumple una funcién positiva sobre el
desarrollo econémico, y el Estado predatorio, siendo el que obstaculiza el desarrollo econémico. El
hecho de implantar una u otro depende de la relacidon que se traba entre Estado y Sociedad: si el
Estado es excesivamente autdnomo le resultara dificil movilizar los recursos sociales por la senda del
desarrollo, si es excesivamente dependiente o colonizado por algunos grupos, la apropiaciéon privada
de las rentas publicas tornar a la economia como rentista e improductiva. En los tltimos afos, la
tendencia ha sido la de catalogar a estados como los africanos como fallidos antes que predatorios. Un
Estado fallido se caracteriza por tres caracteristicas:
e Larupturadelaleyy el orden producida cuando las instituciones estatales pierden el
monopolio del uso legitimo de la fuerza y se tornan incapaces de proteger a sus ciudadanos
e Laescasa o nula capacidad para responder a las necesidades y deseos de sus ciudadanos,
proveer servicios publicos basicos y asegurar las condiciones minimas de bienestar y de
funcionamiento de la actividad econdémica normal
e Laausencia de una entidad creible que representa el estado més all4 de sus fronteras
Es importante siempre, distinguir los grados en las fallas del Estado ya que la etiqueta de estado
fallido suele utilizarse en casos en los que un umbral razonable de falla ha sido superado. La eficacia
de un Estado depende la estabilidad y capacidades de su aparato administrativo, y eso en funcién de la
legitimidad doméstica y la profesionalizacion burocratica.

El sistema Interestatal




La formacion de un Estado implica siempre un Sistema Interestatal, que suele denominarse sistema
westfaliano. En la practica, los sistemas politicos no son politicamente iguales: poderosos, débiles,
desarrollados y subdesarrollados, democraticos y despoéticos. Estan los realistas en donde lo que
cuenta es el poder estatal relativo, medido en términos politico militares, proclamando que la
primera regla es el equilibrio de poder y los liberales que reclaman un grado de interdependencia
entre paises, defendiendo a la paz democrdtica, abriendo el camino del didlogo ante un conflicto.

Las identidades nacionales son otro aspecto que moldea al estado. El nacionalismo civico es una
entidad grupal basada en el compromiso con un credo politico nacional, basado en las instituciones o
en la constitucion. En cambio, el nacionalismo ético sostiene que los derechos de los individuos son
heredados, basados en lazos raciales o étnicos. Luego esta el estado canalla que ocurre cuando la
comunidad internacional separa a estados que desafian reglas. Son aquellos que son considerados
amenazantes para la paz mundial, siendo gobernados, por ejemplo, por gobiernos autoritarios
donde se restrinjan derechos humanos.

El estado y la integraciéon regional

El estado contemporaneo esta sujeto a dos tipos de tensiones:
e Fragmentacidn: tienen causas fundamentalmente politicas y se relacionan con el resurgir
de nacionalismos subestatales
e Integraciéon: puede ser vista como un intento de reconstruir las erosionadas fronteras
nacionales a un nivel mas elevado. Consiste en el proceso por el cual los estados nacionales se
mezclan, confunden y fusionan con sus vecinos de modo tal que pierden atributos facticos de
la soberania
La integracion econémica puede ser vista en 4 etapas:

1. Zona de libre comercio: no hay aduanas domésticas

2. Union aduanera: arancel que se debe pagar por productos de otros paises

3. Mercado comin: movilidad de factores productivos a la existente movilidad de bienes

4. Unién econémica: adopcion de moneda y politica monetaria tinicas.
La integracion regional es estudiada desde 2 perspectivas: Integracion en cuanto proceso de
formacion de nuevas comunidades politicas y la de los mecanismos a través de los cuales esas nuevas
comunidades se gobiernan . Se le puede llamar intergubernamentalismo liberal, gobernanza
supranacional o neofuncionalismo. Concibe la integracién regional como el resultado de la decision
soberana de un grupo de estados vecinos. La gobernanza supranacional concibe la integracién
regional como un proceso que una vez empezado genera dindmica propia.

Teorias del Estado

Los enfoques tedricos que pretenden responder interrogantes relacionados con el Estado agrupan
cuestiones en 3 vertientes: pluralismo, marxismo y elitismo.

El pluralismo percibe al poder como disperso en la sociedad mas que concentrado en el estado, a
diferencia del liberalismo extremo, sin embargo, no supone que el poder est4 fragmentado entre todos

los individuos sino, principalmente, entre un conjunto de grupos mas o menos auto organizados. El



pluralismo se transformé en la corriente dominante de la ciencia politica estadounidense luego de la
Segunda Guerra Mundial. Una caracteristica de este tipo de teorias es que no constituyen utopias
armonico cista niegan el conflicto, pero su foco esté en el equilibrio y la capacidad de balance y
contrapeso entre los grupos, existentes o potenciales. Por otro lado, los abordajes marxistas también
relativizan el papel del Estado en cuanto lo consideraban predeterminado por la lucha de clases,
aunque a diferencia del enfoque sistémico procuraron explicar el conflicto en vez de la estabilidad
politica. El mismo Weber reconoce la contribucién de Trotsky citando su afirmaciéon de que todo
estado esta basado en la fuerza. Las tres corrientes mas importantes en que se dividen los pensadores
marxistas son la Gramsciana, la instrumentalista y la estructuralista. Antonio Gramsci
concebia la revolucién como un acto esencialmente destructivo y violento. Segtn él, acabaria con el
Estado burgués reemplazandolo por mecanismos de control proletario. Aunque compartian la visiéon
del Estado como agente de la explotacion capitalista y de la accién revolucionaria como forma de
combate, su visiéon del Estado no lo limitaba a un aparato represivo si no que lo entendia como
productor de hegemonia. Este concepto implicaba que sociedades complejas y no gelatinosas a la
clase dominante y no le bastaba con controlar los medios de conversion sino que necesitaba presentar
sus propios valores como normas sociales. La universalizacion de los valores de la clase dominante se
naturaliza tomando sentido comiin, contribuyendo a obtener el consenso y no sélo la sumision, de los
gobernados.

Los instrumentalistas y los estructuralistas protagonizaron uno de los debates mas encendidos dentro
del marxismo en la década de 1970. El debate gir6 entorno de la concepcién del Estado como
instrumento de la clase dominante. Unos concebian al Estado como aparato ocupado y administrado
por personal al servicio de la burguesia mientras otros lo interpretan como una organizaciéon
capitalista por definicién y no por conquista y, por lo tanto, incapaz de ser redimido. En los tltimos
afios, una vision mas ecléctica ha asumido posiciones dominantes en la literatura marxista. Su
principal exponente es Bob Jessop, cuya conceptualizacion del Estado no es determinista sino
estratégica o racional. Este pretende superar el dualismo entre agencia y estructura, en en sintesis,
entre quienes sostienen que los actores sociales construyen la sociedad que habitan y quién es
argumenta que son construidos por esa y para eso apela a un abordaje contingente que se aparta de un
habito arraigado en la tradicion marxista. La mayoria de las interpretaciones pluralistas y
marxistas abordan la cuestion del Estado desde una optica sociocéntrica, en vez de estado
céntricas. Asi, el desarrollo estatal es medido de modo determinista como derivado de procesos

sociales autonomos que refleja epifenoménicamente. Asi, la teoria elitista o realista

organizacional resalta que el Estado puede colocarse al servicio de una clase social que lo utilice en su
propio provecho pero mas habitual es encontrarlo trabajando para asimismo en el sentido
de procurar beneficio para quienes gobiernan abarcando tanto representantes electos como
funcionarios y no solo para quienes se dice representar o para la sociedad en su conjunto. Resumiendo

brevemente, de acuerdo con la teoria elitista, el estado no debe ser analizado desde una 6ptica



sociocéntrica ya que, mas que estar al servicio de una clase social, busca conseguir beneficios para
quienes gobiernan.

Consideraciones finales (sobre los desafios del Estado)

La politica se desarrolla en dos arenas: la doméstica y la internacional. La primera el principio
organizador en la jerarquia; en la segunda, la anarquia. La anarquia significa ausencia de
subordinacién y Super ordenacién entre unidades y jerarquia significa presencia de una autoridad a la
que se le reconoce la dltima instancia de decision. El Estado traza una linea divisoria contundente
entre dos formas de procesar conflictos. Desde un enfoque racionalista, el Estado consiste en el
arreglo estructural mas adecuado para responder a requerimientos funcionales, es decir, es el medio
mas eficiente para alcanzar determinados fines. En un enfoque constructivista, por el otro lado, el
Estado construye expectativas cognitivas y normativas que refuerzan su propio legitimidad y otorgan
sentido al orden social, garantizando su reproducciéon mediante la creacion e institucionalizacién de
valores colectivos. A lo largo de los siglos, lo que diferenciado al estado de otros actores sociales y
politicos ha sido su rol en la provisiéon de seguridad esto se debe, a su condiciéon de monopolizador
legitimo de la violencia.

Formacion histérica del Estado en América Latina: elementos tedérico-metodolégicos

para su estudio
1)Estado. Nacion, Estado nacional: algunas precisiones

El surgimiento del Estado esta asociado a estadios diferentes en el desarrollo de estos diversos
fenomenos. Con esto estoy afirmando que a partir de la existencia de Estado, se asiste a un proceso de
creacion social en el que se originan entidades y sujetos sociales que van adquiriendo rasgos
diferenciables. La especificacion histoérica no esta exenta de dificultades. Una de ellas es intentar
reconstruir analiticamente el proceso de accién social coexistivo a la formacion del Estado. Una
segunda dificultad, deriva del hecho de que los conceptos empleados para analizar estos procesos no
son mutuamente excluyentes sino que, por el contrario, se suponen reciprocamente como
componentes de su respectiva definicion. Ast, nacion implica existencia de mercado, relaciones de
produccion, clases sociales, que genera un sistema de dominacién. Este Gltimo evoca en la
definicion de nacién, vinculada a la idea de naciéon. La existencia de una nacién, al igual que el
caso del Estado, el resultado de un proceso y no de un formal acto constitutivo. Esto
significa que estado y nacion coexisten como unidad.

En un sentido ideal-abstracto se concibe al Estado como una relacion social, que articula un sistema
de dominacién social. Su manifestacién material es un conjunto independiente de instituciones que
conforman el aparato en el que se condensa el poder y los recursos de la dominaciéon politica. E1
doble caracter del Estado encuentra cierta paralelismo en el concepto de nacion. En la
idea de nacion, también se conjugan elementos materiales e ideales. Se debe mencionar también
que, las condiciones de constituciéon de una dominacion estatal habrian sido diferentes segiin el
predominio relativo que en el predominio relativo en el que el proceso de construcciéon nacional

hubieran tenido sus componentes materiales e ideales.



Definido el Estado como instancia articulaciéon de relaciones sociales, es dificil pensar en relaciones
mas necesitadas de articulacién y garantia de reproduccién que las implicadas en una economia de
mercado plenamente desarrollada, es decir, en un sistema de produccion capitalista. La existencia de
Estado presupone entonces la presencia de condiciones materiales que posibiliten la expansion
integracion del espacio econémico y la movilizacién de agentes sociales en el sentido de instituir
relaciones de produccion e intercambio crecientemente complejas mediante el control y empleo de
recursos de dominacion. Esto significa que la formacion de una economia capitalista y de un Estado
nacional son aspectos de un proceso tnico, pero ademas implica que esa economia en formacién va
definiendo un ambito territorial, diferenciando estructuras productivas y homogeneizando intereses
de clase que, contribuyen otorgar al Estado un caricter nacional.

Entonces, para concluir, seiialamos que la formacion del Estado nacional es el resultado de
un proceso convergente, aunque no univoco, de constitucion de una nacion y de un
sistema de dominacion. La constitucion de una nacién supone el surgimiento y desarrollo, dentro
de un 4mbito territorialmente delimitado, de intereses diferenciados generadores de relaciones
sociales capitalistas, y en un plano ideal, la creaciéon de simbolos y valores generadores de
sentimientos de pertenencia. Por su parte, la constitucion del sistema de dominacién que
denominamos Estado supone la creaciéon de una instancia y de un mecanismo capaz de articular y
reproducir el conjunto de relaciones sociales establecidas dentro del &mbito material y
simbdlicamente delimitado por la nacién.

Determinantes sociales de la formacion del Estado

La existencia de estado deviene de un proceso formativo a través del cual aquel va adquiriendo un
complejo de atributos que en cada momento histérico presenta distinto nivel de desarrollo. Quizas sea
apropiado hablar de estadidad para referirse al grado en que un sistema de dominacién social
adquirido el conjunto de propiedades que definen la existencia de un estado. Para Nettl este conjunto
de propiedades incluye tanto capacidades materiales como capacidades simbdlicas. El desigual
desarrollo de estas diferentes capacidades permitiria distinguir y caracterizar a los estados segtin el
grado y tipo de estadidad adquirido. Entonces, el estudio del proceso de formacién estatal consistiria
en la identificaciéon empirica de su presencia y forma de adquisicion, lo cual implica vincular el
proceso formativo con una serie de fendmenos sociales los que pueden atribuirse efectos
determinantes en dicho resultado.

Schmitter, Coastworth y Przeworski preocupados por establecer la especificidad del

proceso de formacion estatal de América Latina definen como atributos del estado,su

capacidad de:

e Externalizar su poder: Cualidad que se vincula con el reconocimiento de una unidad
soberana dentro de un sistema de relaciones interestatales cuya integridad es garantizada por
unidades similares ya existentes

e Institucionalizar su autoridad: implica la imposicion de una estructura de relaciones de

poder capaz de ejercer un monopolio sobre los medios organizados de coercion



Diferenciar su control: es la emergencia de un conjunto diferenciado de instituciones
publicas relativamente autonomas de la sociedad civil, con control centralizado sobre
multiples actividades

Internalizar su actividad colectiva: capacidad de emitir desde el Estado los simbolos que

refuercen los sentidos de pertenencia y solidaridad social que sefialaba como componentes

ideales de la nacionalidad y aseguren el control ideol6gico de dominacién

Schmitter y otros proponen 3 modelos o imagenes vinculadas a las diferentes fases del desarrollo

histérico mediante los cuales podria conceptualizarse la relacion entre las dimensiones econémica y

politica del proceso de formacion estatal:

1.

Mercantilismo: propone de relieve el legado cultural que Espafia y Portugal presuntamente

transmitieron a sus antiguas colonias, que perdurara luego de la independencia. Este legado,
compuesto de cédigos, originan practicas e ideas contrarias a la modernizacién econémica.
Este bagaje cultural se asocia entonces a la subsistencia no s6lo de un orden econémico
tradicional y atrasado, sino también de importantes resabios de la maquinaria
administrativa colonial.

Liberalismo: enfatiza las exigencias derivadas de la insercion de las economias
latinoamericanas en el mercado capitalista mundial. Distintos rasgos, tales como apertura de
la economia, incorporacién histérica al mercado mundial influyeron en los Estados
Latinoamericanos. Este modelo observa una clara correlacion entre el orden neocolonial que
surge y los atributos del estado. El estado aparece incorporando ingredientes de estatidad.
Intervencionismo: reconoce los estimulos “externos” implicados en la relacién de
dependencia pero otorga especial relevancia a los procesos derivados de cualidades
expansivas del Estado y de aquellas resultantes de la interaccion Estado-Sociedad. Se
tienen maés en cuenta los procesos internos a un aparato institucional mas
burocratizado, a una sociedad compleja y a un Estado mucho méas impenetrado con la

misma.

El aparato institucional del Estado

El aparato de Estado se manifiesta como un actor social diferenciado y complejo, en el sentido de que

sus multiples unidades e instancias de decision y accion traducen una presencia estatal difundida en el

conjunto de relaciones sociales.

Cuestiones sociales y atributos de la “Estatalidad”

Sabiendo que el proceso de formacion estatal es un proceso de adquisicion de atributos, nos interesan

aquellas cuestiones vinculadas con la obtencién de los mismos.

Como ilustracion de esta abstracta propuesta, las asignaciones de recursos destinados a fortalecer el

aparato represivo de los nuevos estados nacionales en América Latina tendieron a disminuir su

viabilidad institucional.

Ahondar en este particular engarce entre las cuestiones que el Estado debe afrontar en su etapa

formativa tiene varias ventajas:



e Permite apreciar los impactos y repercusiones que ciertas decisiones o politicas relativas a una
cuestion tienen respecto de las otras

e Una segunda ventaja deriva de su posibilidad de superar las tipicas argumentaciones
funcionalistas del Estado en las que éste aparece desempefniando un conjunto de tareas o
actividades que resultan naturalmente de su condicion de Estado capitalista o bien responden
a una nocion de necesidad histérica cuyo fundamento no consigue evitar los razonamientos
teolbgicos

e Silas cuestiones estudiadas permiten capturar haces de relaciones sociales en los que la
accion del Estado se orienta, hacia la resolucion de problemas diferentes, deberia ser posible
conectar las empiricamente con diversos indicadores sobre los que no es dificil hallar y
sistematizar informacion

Emancipacién, organizacion y Estados Nacionales en América Latina

Tenemos la dificultad de precisar un momento a partir del cual podamos advertir la existencia a una
embrionaria de un Estado nacional. Frutado sefala que la estructuracion de los nuevos estados en
América Latina se vio condicionada por dos factores:
e lainexistencia de interdependencia real entre sefiores de la tierra
e laaccion de la burguesia urbana que mantendria contactos con el exterior y explotaria toda
posibilidad de expansién de intercambio externo al cual serian vinculando segmentos del
sector rural.
Las breves referencias historicas relacionadas con la formacién de estados en Latinoamérica sefialan
que cualquier intento de interpretacién mas afinada debe incorporar necesariamente variables tales
como el grado de diversificacion del sistema productivo en términos de la persistencia de
monocultivos sucesivas sustituciones de exportables la existencia de enclaves o el control nacional del
principal sector productivo. Cémo gruesa generalizacion, podriamos aceptar al menos que la efectiva
posibilidad de creacién de una economia mas integrada y compleja suministraron el cemento que
amalgamaria la sociedad territorialmente asentada y el incipiente sistema de dominacioén, en un
Estado nacional.

Cuestiones centrales en la etapa formativa del Estado

Las observaciones efectuadas sugieren que los estados latinoamericanos en su etapa de formacion
fueron desarrollando sucesivamente sus aparatos de represion regulaciéon y acumulacion de capital
social basico su cristalizaciones institucionales reflejan las diversas combinaciones a través de las
cuales el Estado pregunto resolver los problemas del orden y el progreso pero todo esto exigia recursos
es decir el Estado debia desarrollar paralelamente una capacidad extractiva y un aparato de
recaudacion y administracion financiera que asegurara su propia reproduccion.

Cuestiones dominantes en la etapa de consolidacién del Estado

El intento de generalizacion efectuada en la seccion anterior cumple al menos con dos condiciones que
le otorgan cierta validez:

e Se basa en reflexiones que buscan establecer similitudes y diferencias con otros casos



e Serefiere a un periodo en que el grado de complejidad de la estructura social y el aparato
estatal de los paises es suficientemente bajo para captar con pocas dificultades sus procesos y
cuestiones mas salientes

A comienzos de este siglo comenzo a agitarse la llamada cuestion social. La cuestion del orden fue
una y otra vez actualizada la necesidad de estabilizar el funcionamiento de la sociedad, reprimir los
focos de contestacion armada, hacer previsible el calculo econémico, interponer limites negativos a las
consecuencias socialmente destructivas, etc. Los sucesivos sinonimos de orden y progreso no seria
mas que eufemisticas versiones del tipo de condiciones que aparecen como necesarias para la vigencia
de un orden social que se ve amenazada su continuidad por las mismas tensiones y antagonismos que
genera.

Como el capitalismo no se desarroll6 de igual manera en todas partes, tampoco los aparatos
institucionales del Estado evolucionaron siguiendo un patrén anico. Desde esta perspectiva adquieren
nuevo sentido ciertos rasgos comunes observables en evolucion histérica del aparato estatal en
América latina:

1. La correspondencia entre el tipo de cuestién social suscitada y el tipo de mecanismo
institucional apropiado para resolverla

2. El crecimiento del aparato estatal a través de tandas de organismos y recursos funcionalmente
especializados, lo que en parte sefiala la vigencia alternada de cuestiones determinados signos
y especie

3. El caracter conflictivo que adquiere el propio proceso de expansion estatal, como
consecuencia de la constitucion de su aparato en arena de negociacion enfrentamiento

Las burocracias publicas: Angelo Panebianco

Organizaciones publicas y privadas

El anélisis de los sistemas administrativos estatales implica la previa soluciéon de algunas
ambigiiedades. Existen al menos dos problemas, el primero concierne a la legitimidad o a su
inexistencia de la distincién ptiblico/privado y el segundo atafie al significado del término burocracia.
Las semejanzas y diferencias entre organizaciones piblicas y privadas aparece bajo la forma de las
relaciones entre sistemas administrativos estatales y empresas econémicas privadas.

Se disputan tres distintas posiciones en el campo de analisis:

1. Las diferencias entre ambas organizaciones que son mas importantes que las
semejanzas: la diferencia entre agencias publicas Y empresas privadas es el ambiente en el
cual éstas se insertan, en el caso de las empresas privadas seria el mercado y en el caso de las
agencias publicas seria un sistema politico institucional regulado por un ordenamiento
juridico. Las principales diferencias generalmente son las siguientes:

e Las empresas privadas poseen una meta precisa, la bisqueda de un maximo beneficio
mientras que las organizaciones publicas tienen inevitablemente metas mas vagas, imprecisas

y sujetos a redefinir. Una consecuencia del distinto grado de claridad y precisiéon en las metas



organizativas es que los criterios tradicionales de medicion de productividad y eficiencia no
son aplicables al caso de las organizaciones publicas

En organizaciones publicas a diferencia de las empresas privadas dependen de la relaciones
politico institucionales para alla recursos de los que depende su supervivencia y/o expansion
Hay diferencias en las relaciones de autoridad. Mientras que la empresa no responde una
autoridad que no sea la del jefe, las agencias ptiblicas estan siempre vinculadas al menos
formalmente a una autoridad externa: los gobiernos y parlamentos en los regimenes
democraticos representativos.

Las semejanzas, que son mas importantes que las diferencias: Hay una confusion
entre el mercado como modelo de la teoria econémica y el ambiente efectivo en el cual operan
las empresas. A la vez, raramente la empresa econémica privada es un puro maximizador de
beneficios. En las empresas privadas, los indices de productividad y valoraciones sobre la
marcha del mercado no son siempre los Gnicos criterios que guian sus comportamientos. Por
diversos factores, las empresas privadas se vuelven igualmente dependientes de la autoridad
externa y las agencias piiblicas. Es organizaciones publicas por su parte son con frecuencias
tan autonomas de hecho en su actuaciéon como muchas empresas privadas y por lo general, las
agencias publicas, estan siempre insertas en una trama de relaciones interorganizativas
basadas en la competicion burocratica y en el cambio politico. En sintesis, segiin esta opinion,
las diferencias entre organizaciones publicas y privadas existen, pero son bastante mas de
grado que de calidad. La diferencia consiste en la mezcla de factores ambientales que deben
afrontar cada uno: el predominio del mercado sobre los condicionamientos politico
institucionales en las empresas privadas, y el predominio de los condicionamientos politicos
institucionales antes que el mercado en las agencias ptblicas.

Tendencia objetiva a la convergencia entre organizaciones ptublicas y empresas privadas: Es
una posicion que de alguna manera historica toda la problematica para los que mantienen
esta argumentacion, las organizaciones publicas y las empresas econémicas privadas tienen
hacerse, con el tiempo, cada vez méas similares. Para la convergencia, la distincion entre esfera
publica y esfera privada no puede elevarse a lo absoluto. En esta tesis se presentan dos
versiones distintas:

Esta primera version es aquella segtin la cual si existiria un doble y paralelo movimiento, las
agencias publicas al incorporar criterios de productividad dan vida a nuevas tecnologias
administrativas para acrecentar su propia eficiencia en relacion a las metas y las empresas
privadas al agigantarse y burocratizarse asumen modalidades de funcionamiento casi no
discernibles de las organizaciones publicas

La segunda version es aquella segtin la cual la creciente intervencion estatal en los procesos
socioeconomicos, superado un cierto umbral hace esfumarse la tradicional distincién entre lo

publico y lo privado. Consecuencia, las empresas asumen funciones ptblicas mientras el



Estado se transforma en un campo dentro del cual operan grupos y empresas econémicas
privadas.

La Burocracia

Burocracia es un concepto ambiguo con significados difundidos muy diferentes:

1. Burocracia como administracién puablica: puede ser descartado por su manifiesta falta de
adecuacion. Este significado es para aquellas corrientes que radicalizan y exageran las
diferencias entre organizaciones publicas y privadas

2. Burocracia como organizacioén: una sutil redundancia. Impide diferenciar entre los distintos
tipos de organizaciones
Burocracia como administracién ineficaz: corresponde al uso popular del término.

4. Burocracia como sistema organizativo que maximiza la eficiencia: para esta postura, la
burocracia es una modalidad organizativa, maximiza la eficiencia en la persecucion de fines

5. Burocracia como gobierno de los funcionarios: en este caso la burocracia se convierte en

forma de dominio: existe burocracia cuando mandan los funcionarios
6. Burocracia como administracién por parte de los funcionarios asalariados: este significado

aparece generalmente en la literatura cientifica. Tiende a centrar la atencion en los principios

organizativos-estructurales.
En una empresa, el término burocracia designa aquel sector que no desarrolla funciones de linea pero
esta asignado a funciones de mantenimiento/ reproduccion de la propia empresa. En un partido o
sindicato, la burocracia es el conjunto de funciones asalariados, en cuanto a tales distintos del
universo de los afiliados y de los militantes voluntarios.
El modelo burocratico por antonomasia es el tipo ideal de burocracia legal-racional,
ideado por Max Weber:
En la vision weberiana de poder y la administracion estdn intimamente ligados. La existencia de un
aparato administrativo es uno de los dos factores estrechamente vinculados a la presencia de
relaciones de poder. El segundo factor es la legitimidad puesto a que todo poder busca suscitar y
cultivar la fe en su propia legitimidad. A la tipologia de las formas de poder legitimo (tradicional,
carismatico, administrativos) se asocia de este modo una tipologia de los aparatos
administrativos. La burocracia es el aparato especifico administrativo propio del poder
racional-legal.
Weber distingue a la burocracia como concepto general y como tipo ideal:

e Burocracia en su significado general: significa administracion por parte de

funcionarios. Asi, no relacionamos la burocracia con la existencia de poder racional-legal y
tampoco es un fenémeno exclusivamente moderno.

e Burocracia en su significado tipico-ideal: se refiere a la exclusivamente a la burocracia
moderna. Esta liga su existencia al nacimiento y al desarrollo del Estado y del capitalismo
moderno: son los desarrollos politicos y los econdémicos modernos los que han llevado a sus

maéaximas consecuencias la racionalizacién del mundo occidental. La racionalizacién a su



vez se manifiesta por medio de la afirmacién y el continuo crecimiento de los sistemas de

dominio racional-legales.
La primera caracteristica de la burocracia racional-legal, su presupuesto de base, es la existencia
de un sistema de reglas generales que vinculan del mismo modo a los detentadores del poder. La
legitimidad del mandato depende del hecho que el propio mandato no traspasa los limites designados
por las reglas y los ejercita segiin procedimientos legales establecidos. Es un tipo ideal de
organizacion y por ello es jerarquica y monocrdtica: las diversas posiciones en la cadena de mando
estan ocupadas por particulares y no por estructuras colegiadas. Ademas, tiene un sistema de divisién
de trabajo formalizado, los procedimientos administrativos estandarizados, el reclutamiento de los
funcionarios por medio de concursos libres, separacion entre personas y puestos, la disciplina del
puesto, etc. Weber afiade otras caracteristicas que entran en la definicion del tipo ideal: La
fundamental la proporciona la despersonalizacion de la actitud del funcionario al cual sus obligaciones
y las expectativas de su rol imponen actuar de un modo formalmente igual para cualquiera, lo que
equivale a decir para todo interesado que se encuentre en la misma situaciéon de hecho.
Las condiciones historicas que explican el desarrollo de la burocracia en Occidente Moderno segin
Weber son:

1. La consolidacion de una economia monetaria como consecuencia de la definitiva
afirmacion del capitalismo

2. El desarrollo cualitativo y cuantitativo de las tareas administrativas del Estado.
Nacen nuevas estructuras administrativas y a su vez, el desarrollo del capitalismo multiplica
las demandas que los distintos grupos plantean el estado

3. La concentracion de los medios de empresa en manos de los detentadores del
poder

4. El proceso de democratizacion, ya que éste da vida a una igualdad juridico Formal de los
ciudadanos frente a la ley, abre el acceso a la administracion, a cualquiera que sea
competente. La nivelacion en el campo econémico y social es un poderoso factor en la
burocratizacién en el &mbito estatal

5. La superioridad técnica

Weber pasa, por tltimo, a examinar el problema de las relaciones entre la burocracia y el poder
politico. El analisis consiste en 3 presupuestos:

1. Una burocracia siempre esta subordinada a una autoridad no burocratica. La separacion entre
politica y administracién y entre direccion econémica y administracion opera siempre
subordinado, la burocracia a una autoridad extra burocréatica.

2. El hecho de que la burocracia sea indispensable para la vida moderna no es condiciéon
suficiente para hablar de un poder auténomo de la burocracia

3. Una relacion ambigua y contradictoria entre democracia y burocracia y por ello entre
democratizacioén y burocratizaciéon: la democratizacion es una causa poderosa de la

afirmacién de la burocracia, por otro lado, la democracia es contraria al poder de la



burocracia y por ello da lugar a errores y obstaculos muy sensibles para la organizacion

burocratica
Weber observa también que la burocracia se encuentra por lo general en una posiciéon de ventaja
frente a los detentadores legitimos del poder, una ventaja que puede ser traducida en un poder
politico auténomo vinculado de hecho a controles externos. Se trata de una posicién de ventaja que
se deriva para la burocracia de sus superiores en el campo de la administracion. Toda burocracia
trata de acrecentar esta superioridad del saber profesional mediante el secreto de sus conocimientos
e intenciones. La administracion burocratica es, una administracion que excluye la publicidad.
El analisis empirico de la burocracia: Se ha descompuesto el modelo burocratico en una serie
de dimensiones constitutivas elaborando indicadores empiricos de la burocratizacion. En la visiéon
popular de la burocracia, la organizacion burocratica es un tipo de organizacion que tiende a
acrecentar constantemente sus propias dimensiones y aduefiarse progresivamente mayores recursos.

Estado moderno v burocracia

Tanto la teoria de los sistemas administrativos estatales como la teoria de la burocracia antes
discutida estan fuertemente influidos por el factor cultural: su campo de accién neural son los
aparatos administrativos vinculados en conjunto aquella construccion especificamente occidental que
es el Estado moderno. A su vez se debe tener en cuenta el hecho de que la relaciones politico
administrativas se configuran de un modo totalmente diferente en los sistemas politicos pluralistas del
occidente capitalista y en los sistemas Monistas del oriente comunista.

Con respecto a la historia de las burocracias se deben hacer advertencias:

e Los desarrollos historicos de los que se hablado, relacionado con la burocracia, se presentan
en forma tipico ideal: el andlisis historico comparado del desarrollo de los sistemas
administrativos europeo continentales muestran la realidad muchas variaciones entre paises.

e Se debe senalar que las burocracias ptiblicas modernas tal y como aparecen hoy en dia son
producto de un lento proceso de estratificacion

El modelo burocratico weberiano traza esencialmente las caracteristicas tipico ideales de las
burocracias publicas de la era liberal. La Estructura burocratica heredada de la absolutismo y los
regimenes liberales se mantienen su nucleo central, pero se carga de nuevas tareas que van a sumarse,
si sustituirlas, aquellas desarrolladas con anterioridad.

Un origen distinto hace que la distincién entre burocracias cldsicas y burocracias anglosajonas
pueden considerarse como variaciones de una u otra experiencia.

e Francia: El nacimiento del moderno sistema administrativo francés se remonta al reinado de
Luis XIV. El centralismo jerarquico, la especializaciéon funcional y la consiguiente divisién
entre cuerpos administrativos y cuerpos técnicos, la rigida distincién entre alta burocracia con
funciones directivas y burocracia ejecutiva son las principales caracteristicas estructurales del
sistema burocratico francés. Sobre todo el reclutamiento de los dirigentes por medio de las
escuelas y el sistema de cuerpos ha dado vida a una élite administrativa con una fuerte

solidaridad del cuerpo, un alto estatus social y un fuerte ethos burocratico.



e Prusia/Alemania: la principal peculiaridad del sistema administrativo aleman
contemporaneo proviene del hecho de que éste se desarroll6 dentro de un contexto
caracterizado por una estructura de tipo federal. La estructura administrativa centralizada
coexiste con una amplia descentralizacion politica, lo que marca una crucial diferencia
respecto de otros sistemas administrativos como el de Francia, Italia y otros. Hecho mandado
lugar a una débil division del trabajo entre los ministerios centrales y los estados de manera
que el poder federal le concierne preferentemente la actividad legislativa mientras que A los
estados y a los entes locales les concierne el poder ejecutivo y de implementacion burocratica.
La distinci6on principal se establece entre funcionarios y empleados. A diferencia del sistema
francés, dos en la cima de la burocracia por medio del equilibrio entre los cuerpos, en el caso
aleman los roles administrativos siguen siendo los relevantes

e Gran Bretaiia: El sistema administrativo se plasma bajo la influencia de los factores
historicos. Se trata de un sistema cohesionado y centralizado que debe convivir con el
autogobierno local y con la ausencia de estructuras sblidas de control del centro sobre la
periferia. En la cima del de los ministerios existe una clase administrativa que es la
contrapartida britanica de las otras burocracias europeo continentales.

e Estados Unidos: El sistema administrativo federal esta altamente fraccionado y
descentralizado. Se articula un gran nimero de unidades administrativas fuertemente
especializadas y poco coordinadas entre si. La principal unidad administrativa es el
departamento pero existen también muchisimas agencias especiales de distintas dimensiones
y misiones. Notable crecimiento del Personal presidencial se debe a las exigencias del
presidente de controlar y coordinar una estructura administrativa altamente fragmentada y
recorrida por tendencias centrifugas. El sistema administrativo federal, por otro lado, se basa
sobre una fuerte especializacion de los roles administrativos, en el recurso masivo a la
utilizacion de técnicos, en la competicion individual de los distintos niveles, en la ausencia de
una clase administrativa, dotada de espiritu de cuerpo y de ethos burocréatico.

Clasificacién de los sistemas administrativos

El analisis tipologico de las burocracias accidentales debe tomar en consideracion una pluralidad de
dimensiones. Pueden emplearse muchos criterios de clasificaciéon dejando de lado el complejo
problema del papel politico de las burocracias. Entre los criterios de clasificaciéon del primer tipo, el
utilizado con mas frecuencia se refiere al grado de centralizaci6én/descentralizaciéon del Estado y el tipo
divisi6n de trabajo que predomina en el interior de los sistemas burocraticos. en primer lugar, Los
sistemas burocraticos estan organizados de modo diferente y funcionan de modo distinto segun si la
organizacion estatal de tipo federal o bien de tipo unitario. Por otro lado, las diferencias en el grado de
centralizacién/descentralizacion comportan habitualmente una diferente distribucion de los
funcionarios y de los empleados entre el nivel central, el intermedio, y el periférico. A su vez, existirian
fuertes variaciones en el funcionamiento de las burocracias politicas segtin el tipo de control ejercido

por el Estado central sobre las administraciones periféricas. La segunda categoria de criterios



clasificatorios centra su atencion en las caracteristicas de las élites administrativas. El punto de
partida esta clasificacion es reside la idea de que diferentes tipos de élites burocraticas correspondera
distintos tipos de sistemas burocraticos. Los criterios utilizados con mas frecuencia son:

1. Extraccién social y estatus de la elite administrativa: se deben distinguir la
proveniencia social de los altos burdcratas y el prestigio de grupo del que goza la alta
burocracia los los problemas no estan necesariamente vinculados. Los analisis socio
biograficos comparados han mostrado notables semejanzas en la proveniencia social de los
altos burécratas de los paises occidentales

2. Modalidad de reclutamiento, de la socializacion y modelos de carrera: en este,
cuentan los criterios de ascenso, como el grado de movilidad interministerial de los
funcionarios. Las dos posibilidades externas son las de una movilidad cero.

3. Caracter cerrado bien abierto de la elite administrativa: desde este punto de vista
pueden darse tres tipos distintos de élite burocratica:

o En el primer caso el libro critica es un cuerpo cerrado, impermeable, sin intercambio
significativo con las demas edits organizativas, politicas y sociales. El sistema
burocratico cerrado tanto en su entrada como en su salida

o En el segundo caso, la ley burocratica est4 cerrada en su entrada y abierta en su
salida, significando que estan excluidos los ingresos laterales en la carrera pero
paralelamente la alta burocracia proporciona sus propios cuadros a la clase politica

o En el dltimo caso la libro critica est4 abierta tanto en su entrada como en su salida.
Son frecuentes los pasos del sistema burocratico de otras organizaciones, cambios
continuos entre roles burocraticos, politico partidista o politico electivos y econémico
empresariales

4. Generalidad-especializacion: El ultimo criterio que se considera aqui es el que distingue
entre generalistas y especialistas. Se han producido, ante la experiencia occidental, distintos
tipos de generalistas:

o Funcionario con una preparacién juridica: es un generalista solo en el sentido

impropio

o Generalista verdadero:cuenta con una preparacion cultural genética

Las transformaciones de las burocracias pablicas

El crecimiento de la intervencién estatal da lugar a transformaciones tanto cualitativas como
cuantitativas. Por un lado, las administraciones asuman nuevas tareas y las nuevas agencias, en
muchos casos, se crean para cumplirlas. Por otro lado, las antiguas unidades administrativas
expanden sus propias competencias, se hacen mas complejas en su interior, modificando sus propias
relaciones con el medio ambiente. El crecimiento del empleo ptblico hace elevarse los gastos
corrientes que se convierte en una cuota en expansion del gasto estatal agregado siendo el crecimiento
del sector publico acompaifiado por cambios relevantes en la morfologia de los sistemas

administrativos:



Se ha modificado la composicion del empleo publico. A Los tradicionales funcionarios y
empleados se han afiadido nuevas figuras profesionales. El componente técnico profesional se
ha ampliado hasta convertirse en el componente mayoritario del empleo pablico

Se ampliado el nimero de agencias y de los entes publicos especiales, diferenciados y
separados de las organizaciones ministeriales de los siglos XVIII y XIX.

Las agencias preexistentes se han transformado y en muchos casos, se han complicado las
lineas de autoridad internas, ahadiendo estructuras de coordinacién y de control de matriz y
también aumentado el recurso a sistemas de organizacién del trabajo para problemas, en
otros incluso se han inflado los equipos consultivos y de investigacion, aumentado el recurso
de los consultores externos, etc.

Se han ampliado notablemente los contactos entre las burocracias publicas y los grupos
organizativos privados. La intervencién masiva del Estado en los procesos socioeconémicos,
en organizacion cultural, etc. ha contribuido a estimular una revolucion organizativa que ha
favorecido un fuertisimo incremento del asociacionismo privado con finalidades de presion

sobre el estado

Los efectos de estas complejas transformaciones pueden sintetizarse del siguiente modo:

1.

Una creciente fragmentacion de los sistemas administrativos que pierden aquel caracter de
macro sistemas organizativos relativamente compactos que poseian en el pasado

Un aumento de la competencia inter burocratica para el reparto del presupuesto estatal donde
el reparto de todo recurso puede transformarse facilmente en un juego de suma cero

La sindicalizacion del empleo publico. Con la sindicalizacion de los empleados, las relaciones
internas de la organizacion burocratica pierden la imprenta jerarquico autoritaria tipica de las
burocracias clasicas, y se transforma en relaciones de influencia reciproca y de contratacion
entre los distintos estados burocraticos y entre los distintos niveles jerarquicos en los que

pertenece dividida formalmente la administraci6on

Las transformaciones descritas llevan, finalmente, a una enriquecimiento de las administraciones. Se

pasa una fase en que las burocracias publicas estaban fundamentalmente dedicadas a programas

condicionales, a una nueva fase en la que:

La burocracia se ve crecientemente implicada en programas de fines en los cuales el resultado
cuenta mas que la conformidad a las disposiciones de la ley, resultando con que las tareas de
la burocracia se hacen mas complejas y diversificadas

La burocracia esta implicada en maltiples relaciones con grupos clientela y asociaciones
externas en las cuales asume un papel de mediacion, ya que las actividades de contratacion y
basqueda del consenso en los procesos de toma de decisiones se convierten en parte central de
las tareas de la administracion. Estas transformaciones influyen en el papel que desarrollan

las burocracias publicas dentro de los sistemas politicos

El rol politico de las burocracias



La distincion entre politica y administracion es un principio cardinal de la tradicién politica
occidental. Comporta la atribucion de un rol excesivamente ejecutivo en las burocracias pablicas. La
ejecutoriedad de los roles burocraticos tiene dos implicaciones:

e Laidea de que la burocracia debe ser politicamente neutral, es decir, dispuesta seguir las
ordenes politicas sean cuales fueran dichas 6érdenes y quienes sean los titulares legitimos del
poder

e Laidea del caracter técnico y no politico de la actuacion de la burocracia

La distincion entre politica y administracion no se ha sostenido en los analisis empiricos sobre el
funcionamiento de las estructuras burocraticas ptblicas. Se ha reconocido, en primer lugar, el caracter
ambiguo y contradictorio que propio de la situacion de las burocracias ptblicas en los regimenes
democréaticos. A su vez, el mito de la separacion entre politica y administracion ha perdido buena
parte de su antigua credibilidad con el paso de los regimenes oligarquicos liberales a regimenes
democracia de masas. Es asi como todo cambia con el Advenimiento de la democracia de masas. El
mito de la separacion entre politica y administraciéon se pone definitivamente discusion por el
reconocimiento de la existencia, de los sistemas politico administrativos, de dos tipos decisiones
politicas:

1. El primer tipo, representado por aquel conjunto de decisiones que por su importancia
electoral y su excepcionalidad requiere la participacion directa y activa de las élites politicos
partidistas

2. Un segundo tipo, representado por una gran cantidad de micro decisiones cotidianas que
recaen en la expresion decisiones de rutina Las cuales, sumadas unas a las otras, son en
realidad el componente claramente mayoritario de las deliberaciones que sean tomadas
dentro de la maquinaria estatal.

Todos los analisis empiricos confirman que las burocracias casi siempre como participan en la
elaboracion de decisiones del primer tipo y por lo general elaborar autbnomamente las decisiones del
segundo tipo. La interaccion entre el subsistema politico administrativo y el subsistema politico
partidista puede examinarse dos angulos aqui definidos, como la perspectiva dualista y la perspectiva

de la politica burocratica:

1. Perspectiva dualista: la mayor parte de las teorias Duelistas trata de responder la pregunta
de quién controla que, pertenecen este grupo tanto las teorias que mantienen la preeminencia
politica de las burocracias de los procesos de toma decisiones de los regimenes democraticos
contemporaneos como las teorias que afirman la persistencia de la primacia de la politica
electiva , las teorias que distinguen posibilidades diferentes en los distintos casos nacionales.
Las estrategias de control consisten en la autorregulacion burocratica y en el spoils System:

e Autorregulaciéon burocratica: el control depende de la existencia y de un ethos
burocratico profesional del cual forma parte del valor de la imparcialidad politica

e Spoils system: el control se asegura mediante la distribucién de los papeles y de las tareas

administrativas a los seguidores del partido del gobierno



Otro método consistente en el reclutamiento y en la selecciéon de los cuadros burocraticos sobre bases
particularistas; la ley politica se asegure el control sobre la burocracia puiblica colonizandola total o
parcialmente. Sin duda, esto genera clientelismo, que suele ser un sistema invisible e ilegal que trae
como inconveniente el no despido de los funcionarios. Una tltima modalidad de control consiste en el
empleo de funcionarios politicos, es decir, de nombramiento politico con tareas de coordinacion y
control sobre la burocracia ordinaria. En este caso el control no actda por la via interna de la
administracion sino por vias externas: se da vida a un estrato de los funcionarios Sui Generis
destituidos discrecionalmente por la clase politica en el gobierno que tiene la tarea de mediar entre el
gobierno y los funcionarios de carrera y de controlar a los segundos a cuenta de los primeros.

En general el grado y el tipo de participacion directa de los funcionarios en las actividades publico
lectivas parece incidir en la relacién entre élites burocraticas y politico electivas. Cuando dicha
participacion esta presente en forma masiva, la identidad politico partidista y la burocracia tienden a
solaparse y a confundirse.

Los recursos de los que disponen las clases politico-electivas. Son de tres tipos:

e Lalegitimidad, es decir, el hecho de que la férmula politica demécrata confia sélo a las clases
politico electivas el poder de toma decisiones

e El control sobre el presupuesto del Estado y, con ello, sobre la distribuciéon de las
financiaciones indispensables para la burocracia

e El poder Legal, de limitar, modificar o expandir las competencias de las diversas agencias

Por su parte, las burocracias pablicas controlan los siguientes recursos:

e Lacompetencia profesional (Weber). Con ella, en muchos casos, el monopolio de las
informaciones necesarias para la formacién de las decisiones politicas. Dicho monopolio
permite a las burocracias hacer que se desvanezca el control formalmente ejercido por las
clases politico electivas

e La capacidad de movilizar a los grupos clientela en defensa de las politicas propias

e Lasideologias burocraticas, o sea, aquel conjunto de argumentaciones esotéricas que todo
agencia elabora para defender sus propias politicas

e Laventaja de la estabilidad y de la permanencia frente a la mayor inestabilidad y volatilidad
de las clases politico electivas

El grado de influencia de las burocracias publicas sobre las decisiones politicas puede variar a causa de
diversos factores, entre los cuales estan:

e El grado de politizacién del problema la discusion. En general se mantiene que cuanto mas
elevada es la politizacion, tanto menor es la influencia de la burocracia sobre la decisién final,
y tanto mayor, es el peso de la clase politica electiva

e El nivel de sofisticacion técnica del problema. Cuanto mas técnico es el argumento, cuanto
mayor es el papel decisivo que juegan los conocimientos Esotéricos monopolizados de la

burocracia, tanto mayor es su influencia



e Las caracteristicas politico organizativas de la burocracia publica, y més especificamente de la

agencia o del ministerio implicado en el proceso de toma decisiones
En general se mantiene el que el control politico de la burocracia es tanto mas eficaz cuanto mas
cohesionado, menos fragmentado es el marco politico institucional. La teoria del vacio de poder,
segun la cual la influencia politica de la burocracia es inversamente proporcional a la fuerza, entre
otras cosas, ha sido sometida a muchas criticas:

e En primer lugar, esta teoria tiende a simplificar excesivamente la relaciones entre la elite
burocratica y la elite politico efectiva, relaciones que dificilmente pueden resumirse con una
simple alternativa del tipo autonomia dependencia

e En segundo lugar, lo que en muchos casos parece acertado es que a un liderazgo politico débil
no corresponde necesariamente una burocracia estatal fuerte

La perspectiva de la politica burocratica: con respecto a la afirmacion dualista dicho perspectiva no
cree distinguir el papel y el piso respectivo de los politicos y de los burdcratas en los procesos de toma
de decisiones, ya que desde este punto de vista, los procesos de toma decisiones resultan bastante mas
complejos y difusos que en la perspectiva anterior. Desde la 6ptica propia de la politica burocratica se
hace dificil con frecuencia distinguir, no sélo el papel respectivo de los politicos y de los
administradores en el proceso de toma de decisiones, sino incluso a los unos y los otros como grupos
distintos. . La perspectiva de la politica burocratica es utilizada tradicionalmente en el analisis de los
sistemas politicos burocraticos altamente fragmentados, fundamentalmente el estadounidense.

Las burocracias militares

Los establecimientos militares modernos se caracterizan como organizaciones complejas,
independientemente de sus dimensiones. El analisis de las organizaciones militares requiere una
doble operacién. Se trata, en primer lugar, de establecer si existen o no puntos de contacto, rasgos
comunes, entre las organizaciones militares y otros tipos de organizaciones complejas. En segundo
lugar, no perder de vista las peculiaridades irreductibles de la organizaciéon militar, aquellas
peculiaridades que hacen, a causa de tantos aspectos, Sui Generis la relacién militar politica.

La diferencia de los militares con respecto a otro tipo de organizacion es el monopolio del uso de los
medios violentos. Los militares son los especialistas en la gestion de la violencia segiin modalidades y
objetivos institucionalmente definidos. Esta especificidad de la organizaciéon militar trae diversas
consecuencias, una de ellas es que la organizacién militar tiene como fin Gltimo sobre el cual
moldearse el combate. Otra consecuencia crucial es que el organizacion militar tiene Como ambiente
directamente relevante, el escenario internacional. Para la tradicion del pensamiento tradicional, que
se remonta Weber, organizacion militar no plantea problemas particulares de anlisis porque no se
aparta demasiado, en su funcionamiento y en su actuacién de las demas organizaciones burocraticas.
Una tradicion distinta, da importancia las competencias profesionales que gira entorno a la teoria de
Huntington. Segtn él, organizacion militar es esencialmente un cuerpo de profesionales con
caracteristicas altamente especializadas, que tienen tres caracteristicas comunes a todas las

profesiones: competencia, responsabilidad y corporativismo.



Pasar parte de los analisis empirico sobre la organizaciéon militar se debe a investigadores
estadounidenses y ha tenido por objeto las fuerzas armadas de los Estados Unidos. Con el avance del
tiempo, cuanto mas se mecaniza la formacién militar tanto mayor es el énfasis sobre el trabajo y la
solidaridad del grupo, trayendo como consecuencia, una transformacién casi revolucionaria del
funcionamiento de la organizaciéon militar. A su vez, seria un cambio que atafie a la creciente
reduccién de las diferencias entre la élite militar y la Elite civil. Con la revolucién tecnoldgica, el
adoctrinamiento tradicional de los oficiales ya no basta, asi es como desarrollaron nuevas técnicas. A
su vez, se modifican las bases del reclutamiento y cambia el adoctrinamiento politico de los militares y
cambian, bajo el impacto de las transformaciones mencionadas, sus actitudes politicas.

La problematica del control civil ha sido afrontado de modo sistemético por Huntington, frente a
una organizacion militar que se profesionaliza las élites politicas tienen a su disposiciéon dos
estrategias distintas de control que Huntington define como control subjetivo y control objetivo. La
primera,se explica por medio de las inferencias directas de los civiles en la organizaciéon militar y en la
actividad de pertenencia de los militares. La segunda, existe cuando una organizacion militar en la
cual el proceso de profesionalizacion se ha logrado plenamente, se enfrenta con el civil que evita
cualquier forma de injerencia en la esfera militar a cambio de una ausencia de injerencia analoga de
los militares en la esfera de competencia de los civiles.

Para terminar, definiremos militarizacién: se entiende por este término, aquel proceso en base al cual
los militares adquieren un poder preponderante en el Estado y los valores, las ideologias, los intereses
de los militares van impregnando progresivamente a todo sistema politico superando a todos los
demas valores, ideologias o intereses. Desde este punto de vista, la militarizacién es un proceso muy
similar al evocado por el término burocratizacion: la expansion de los aparatos burocraticos y el
crecimiento del poder de los lideres burocraticos el menoscabo de los demas detentadores del poder

politico y/o social.



