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H. Cardoso.

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

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

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

Una segunda observacion tiene que ver con el papel que juega
la coaliciétn dentro del modelo de O'Donnell. Este es,
aparentemente, uno de los puntos en que parece existir mayor
adecuacion entre la variable, tal como la plantea el autor, y
la realidad empirica, por cuanto, efectivamente, Argentina,
Brasil y México resultarian clasificados en este aspecto en
forma conjunta y distinta a la de Peri. Pero lo que no existe,
en contraparte, por lo que acabamos de ver, es una fuerte
correlacién entre las pretendidas coaliciones y una forma
especifica de régimen, puesto que la coaliciétn populista lo
mismo puede aparecer sosteniendo un régimen burocratico-
militar (Velasco Alvarado) que otro de tipo civil-corporativo
(Per6n-Vargas) y la coalicién que (siguiendo a O'Donnell)
llamamos de tipo burocréatico-autoritario puede aparecer lo
mismo apoyando a un régimen militar que a un estado
corporativo que haya "encapsulado” al sector popular. So6lo
invirtiendo el razonamiento y suponiendo (como al parecer hace
O'Donnell) que el caracter del régimen e_incluso su estructura
politico-institucional estan determinados por la coalicién vy
por la indole de las politicas publicas, podemos admitir que
hay tal correspondencia, lo que lleva a 1la discutible
igualaciéon de México con Argentina y Brasil y al no menos
discutible aislamiento de Perad de los otros dos casos de

regimenes militares.

Politicas publicas: Cuando hablamos de un régimen asentado en
el largo plazo, no siempre podemos asignarle politicas
publicas fijas, dado que éstas no son s6é6lo funcion de la
estructura politica sino también del <ciclo econtmico y de las
condiciones de legitimidad del régimen en cuestiéon. Aun
regimenes autoritarios no populistas se pueden volcar en
ciertos periodos (como sefiala Linz y en cierta medida admite
O'Donnell) a una politica de redistribuci6tn del ingreso. Por

otro lado, 1la restriccién econémica en si misma no
necesariamente conlleva mas autoritarismo, porque el
autoritarismo, como fendmeno emergente, suele ser el resultado
de una crisis politica. La misma no siempre surge de la
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necesidad de  impulsar 1a acumulacion ecconomica  a expensas de
1la redistribucion, pero aungue asi fuera es de todos modos
necesario conocer las circunstancias historicas e
institucionales por las que s  produce el transito de la
crisis econdomica a la emergencia del régimen autoritariooss.
Como sefiala O'Donnell (basandose en R. Dahl) si las
estrategias de los actores se rigen por criterios de costo-
beneficio, hay que concluir que la apelacion al autoritarismo
no es siempre la respuesta mas racional del punto de vista de
quien domina. Consideremos el caso de Mexico de 1968 a lia
fecha, en que un cojunto de coyunturas crilticas, sea politicas
o economicas, ha desembocado en una mayor apertura del sistema
politico, canalizandose el descontento por medio del
reconocimiento de cierto poder instilucional a la oposicion,
en desmedro de los mecanismos de intermediacion corporativa
tradicionales. Fs  clierto que lal tipo de solucidon debe
combinar un sistema politico y una economia relativamente
solidos, lo quer no era el caso de los paises sudamericanos en
la época de establecimiento de  los regimenes que O'Donnell
lLlamé burocratico-autoritarios. Pero ello no hace sino
confirmar que Jlas politicas publicas se definen por una
interaccion entre coyuntura econdmica y régimen politico, por
lo que (salvo casos extremos) es dudoso considerarlas como
indicadores o determinantes de cierto tipo especifico de
régimen.

Por lo dicho en este apartado y en el anterior, concluimos
que aun aquellas variables politicas (coalicion y politicas
piblicas) que en un balance inical parecerian ofrecer mayor
adecuacion a los casos empiricos invocados  por O0'Donnell
presentan conltradicciones.

control del secltor popular: O'Donnell no hizoe, en su primer
libro, una confrontacion directa enltre el caso peruano y el
mexicano. Primero disefic su modelo de régimen-autoritario

burocratico, como correlato politico de situaciones de
modernizacion relativamente avanzada, marcadas por politicas
publicas de concentracion econétmica  y politica, por

coaliciones de poder formadas por una alianza del estado, el
capital nacional y el capital internacional , y por mecanismos
de desactivacion y exclusion de la participacioéon popular. En
esta descripcion calzaban correctamente los gobiernos de
Ongania en Argentina y de Costa e Silva en Brasil que eran
aquellos en que se basd y que mejor conocia. Pero luego afirmd
que el modelo era generalizable a aquellos paises
latinoamericanos que enfrentaran una etapa avanzada de
modernizacion, lo que le hizo confrontar el caso de México y,

por contraste, el de Peru.

34 .

o ausencia da eastructuras

NDue O'Donnell asquematizoe eon 21 ciclo: activacion popular -falla
-autoritarismo.

institucionales de canalizacidén de demandas y actores - crisis de legitimidad
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Ya vimos lo que esto significaba. Fn el aspecto del control
militar del estado el Perd se aproximba a Argentina y Brasil,
pero por sus politicas pablicas encaminadas a desconcentrar el
poder econdmicoss y por la coalicion de poder, parecia
acercarse a los gobiernos populistas de Vargas y Peron. México
coincidia con el modetlo en el aspeclo de la coalicion y de las
politicas piblicas, pero le faltaba un tercer requisito, que
era el de  1a exclusion popular por medio de la coercidon. Para
galvar el inconveniente O'Donnel] apeld a la categoria de
"encapsulamiento” del sector popular que produciria, por otra
via, el mismo resultado de exclusion que la coercidn.

Aunque no se niegue el  interés que tiene e 1 conceplto de
"encapsulamienlto™  veise que su operativizacion responde  al
mismo procedimiento ya criticado: ajustar el modelo suponiendo
una eastrecha coincidencia entre el nivel econtmico y el
politico. Como  esle ajuste no puede lograrse en  forma
convincente con base en la variable sistema institucional,
anta se relega a los efectos de caracterizar el regimen, en
beneficio de los conceptos de politicas publicas y de
coalicion.

Por oltra parte la variable de cstructura o de instituciones
politicas se maneja con excesiva libertad, como muestra el
concepto de encapsulamicento. Pues e] suponer que éste produce
los mismos resultados practicos que la exclusion por coercidn
y que por tanto no diferencia regimenes politicos, es volver a
decir que el régimen  polilico se define por sus  resullados y
no  por su organizacion inslitucional . Pero a partir de ahi el
analisis se encierra en un estrecho determinismo, pues toda
politica populista deberia coincidir con un rvégimen populista
(1o que no  sucede en el casa  perusano) vy toda coalicion
burocratico-autoritaria <on un reégimen o estado burocratico-
auvloritario (lo que lleva a la igualacion de México cob los
regimenes militares excluyentes), etc.

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

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

35;_ Hay otro asrecto sugestivo smobre al due no podamox profundizar eaui. Al hablar da politicas de

concentracion, 0'Donnall sze refiare axplicitamente a la concentracion tanto econdmica como politica.
En tal santido se puede sosteaner que el  poder politico en el Pard de Velasco Alvarado =tn duda za
reconcentrd an la élite militar, desde qua ze suprimieron lax elaccliones y =e margind 2l sistema da
rartidox. En vezr de unilateralizar el anklixis de 1las politicas publicas juzgdndolasx =6lo por =mu
efecto econémice, easta afirmacién nos rermite visualirar los complejox mecanismos de intercambio del
sistemm politicot axizte més radistribucion econémica rotque hay menos “radimtribucién politica™. En
a) raxo maxicano actual., como bemos dicho mas arriba, gucede lo contrario. Faro rpara dasarraollar un
andlisis de este tipo es necesario dejar de tratar a la politica como una variabla depandiante.
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(ii) Este planteo unidireccional hace perder de vista - 0 no

logra explicar - los desfases (tanto temporales como de
actores dominanies) entre réegimen  politico y réegimen

econdtmico.

(iii) AN en el plano estrictamente  politico tiende a
disolverse el concepto de sistema institucional ("régimen”™) en
el de dominacion (coalicion de actores hegemonicos).

(iv) Del pinto de vista légico posiula una  conex ion rigida
entre  caunmasn vy efectaos) al suponer  que mismasz  coaliciones
Aeterminan miamos popimenes vy o gqiee mismes veginenes determinan

mismas politicas pobhlicas

(v) Lo anterior dificulta vna sociologia de las estructuras o
instituciones politicas (en su constitucidon, su funcionamiento
interno y su relacion con el ambiente social y economico) de
donde surge un conceplo ambivalente y abslracto del estado.

Fsto resulta mas claro recurriendo al trabajo en que O'Donnex1 1
explicita su concepto de estado, cono

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

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

una  parte analilica del fendmeno mas general de la
dominacion: aquella que se  halla respaldada  por la
marcada supremacia en los medios de coercion fisica en
un  territorio excluyentemente delimitado. Combinando
estos  crilerios el concepto  de estado resullta
equivalente al plano de lo especi ficamente politico y
aGate, a su vers, es un aspecto del fendémeno  mas amplio
de la dominacion sociales.

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

"F estado  es el garante de  l1a existencia y
reproduccion  de la burguesia y dexl trabajador
asalariado como clases, ya que ello esta  implicado

36. Vayr 0°'DPonnall, 5. (1977a. rp. 2y 3) y 0'Donnall, & €(1382).
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necesariamente por Ja vigencia y reproduccion de
aquellas  relaciones  sociales” (O'Donnell, 19770, [
10} .

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

Sin perjuicio de que baya en lo anterior ideas sugerentes {(en
particutar, la de “"complicidad estructural™) el conjunto no deja
de acarrear problemas de interpretaciéon. Afirmar que el estado es
un tercero en conflicto dentro de una relacidéon es lo mismo que
sefialar  su aulonomia, lo que no condice con la creencia de corte
funcionalista en que su existencia esld esencialmente acotada por
la Larea de garanlizar esa relacion.

NDel punto de vista conceplual y clasificatorio, el problema de
lipos vy sublipos lleva a O'bonnell a mantener una  posicion
distinta a la de Cardoso. Esle, no obstante Lener punlos en comin
con O'bonnell, enfrenlaba las criticas al moderlo distinguiendo
eatado  (pacto de dominacion) de régimen (sistema normativo vy
naturaleza politica de la relacidn entre gobernantes y
gobernados): el estadeo (género) es capitalista y el régimen
(especie) es burocratico autoritario. Para O'Donnell, en cambio,
tanto el género (avltoritario) como la especie (burocratico) se
contiencn en bloque dentro del término de  "régimen”, en  su
primera obra (0'Donnell, 1972, p. 106) y de "estado™ en trabajos
postlerioresss. .

37. Var la noka No. 27.
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TV. LA EXPANSION SIN COORDINACION DEL ESTADO

Disfrutando de 1a ventaja de un  mayor basamento dJde
investigaciones empiricas y de  una perspectiva  de tiempo mas
prolongada, Luciano Martins da un paso adelante en  la discusion
sobre el estadoss Del pinto de vista tedrico su posicion se
conatruye a partir de una critijca a cierlos lugares comunes (o
"anGnimos™) proedominantes en Jos  ambienleos intelectuales
lat inoamericanos . Esta critica tiene log siguientes pivoles:

(i) la discusion corriente se centralirza casi exclusivament e
en el tema de  la  "naturaleza™ y  "funciones™ del estado
capilalista;

(ii) la cuestion de la ostruclora misma del estado, o sea de
SUE Trecyursos, su burocracia y sus forwmas  organizacionales e
institucionales, o se descarta o se  percibe como s imple
emanacion de las funciones atribnidas al "estado capitalista”™;
(iii) con eslo se establece una conlradiccion  entre teoria e

historia en que  se sustiluye al estado real por el cstada

"1og1co” as

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

El analisis funcional supone una inversion del paradigma de 1Ia
explicacion causal: si un fenomeno  (debido, por ejemplo, a 1a
falta de evidencia empirica) no puede ser explicado por sus
causas, se explica por sus  efectos. Tn el pensamiento de F. H
Cardoso  ello es claro en Lo que hemos  Tlamado "lLeoria  del
beneficio™: observando quienes se  benefician con la  accidn del
nuevo  estado (o sea, cvales son los  efectos de sus politicas
publicas) sabremos quien es “el bloque de poder”, y conociéndolo
podremos caracterizavr correctamente al nuevo estado. Por este
camino se puede llegar incluso a  suponer que algunos seclores
populares  integran  e1 bloque de  poder. Pero lo esencial del
problema es la discutible igualacion entre Jo que podriamos
I1amar "bloque de beneficiarios™ y "bloque de poder”™, pues ser ¢l
heneficiario de una politica no os sindnimo de  tener el poder
institucional o informal para determinar la planificacion y
ejecucion de tal politica. Ya vimos como en la descripcion del
funcionamiento de los "anillos de poder” el propio Cardoso
planteaba una realidad en que la burguesia sstaba  lejos de

38. Var Martine, L. (1985) y (1984).
f}()' Dicha contradicecidn za deriva da 1a orcsicidn aqoe &1 marxismo antructuralista astablece entre “ohbjakto

real” y "objato da ceoneocimiento™ y rpor su afirmacion da la “autonomia de la teoria™.
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ejercer un podoer corporatbivo sobre el estado.

Para evadir lales Lrampas tedricas, Martins propone retomar ol
analisis del tema considerando no solo ltas funciones  de) estado
en el capitalismo periforico,  cino Pambidn la forma que este
asunme on cada contexto vy la manera como  ambas  cosas 80
relacionan, 1o que  obliga _a un examen de cada  caso historico
antes de proceder a generalizaciones. Tres fenomenos le sirven en
este sentide para abovdar el estudio  del estado en los paises de

industrializacion reciente (Martins, 1., 1985, pp. 23-24):

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

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

desarticuladas.

(ii) ILa incongruencia estructural introducida por la
dependencia y (de forma mas especifica y reciente) por 1a
internacionalizacion de la produccion, que hace que las
fronteras entre lo eccondmico (que pasa a ser el mercado
mundial) y lo politico (que Lodavia es, formalmente, el
estado-nacion) dejen de coincidir, generando l1ogicas  que lo
mismo se complemenltan como se contradicen. En el interior de
esos paises hay tendencias simul taneas tanto al debilitamiento
del estado-nacion como al fortaleciwiento de  los aparatos de
estado; es decir: el estado-pacidn - 2i es que existe - se
debilita, perao no el estado en si, que pasa a jugar un nuevo
papel so.

(iii) La gran autonomia existente, eun  este tipo de sociedad
desarticulada por la dinamica del desarrollo, de la dimension
polilica respecto a la dimension econdomica y social, lo que
fortalece el papel del estado y alimenta las tendencias a la
auvtoexpanszion de su aparato. 1 1lo hace que el estado no 3610
tienda a desempebar una funcion estrncturante, sino también a
hacer de gestor y productor di recto de la economia, aiun antes
de  que se manifiesten tendencias a la monopolizacion o a 1a
oligopolizacion del sistema productivo. Esto ocurre también en
paises avanzados, pero  luego de un largo proceso de
sedimentacion politica que condiciona la autonomia y la accion
eccontmica del estado a la negociacion con intereses de clase

con luerte capacidad de representacion.

/4() - Esta aapacto ya habia zido sestudiado por Cardono y sobre todo por o0'bornnell.
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Cada uno de estos btres  fenomenos tiene su dinamica propia y
seguon la forma como éstas  se combinan se generan, en  los pa i56s
de industrializacion reciente siluaciones especificas y
distintas entre si.

En las condiciones de continua feansformacion de la economia y
Ia estructura de clases de estos paises, on que la sociedad eslé
desarticulada y parte del proceso produclivo estd controlado por
actores no nacionales que no pueden reivindicar legiltimamentoe
derechos politicos, el estado no salo  desempena sus  pape les
tipicos de organizador politico y regulador econOmico, sino que
también administra la relacion con el centro capitalista externo,
media la accion de los grupos exlranjeros insertos en el contexto
local y legitima <1 ejercicio de Jos nuevos poderes de
intervencion en manos de la  burocracia publica. Fn  lugar de la
problematica clasica del “"control de clase” del estado, o de la
mecanica de fracciones y grupos explicada, "en ultima instancia”,
con  recursos mas que nada metafisicos, surge para Martins otra
realidad mads compleja, bajo la forma de una ambivalente y a veces
contradictoria convergencia de intereses entre la burocracia
estatal y la clase capitalista nacional o extranjera.

Una de las consecuencias de esta nueva configuracion del
estado es que, independientemente de 1a funcionalidad econdmica
entre su accion y  los intereses del capital como un todo, cuanlo
mids peso cobran el estado y su burocracia en el plano econ6tmico,
mAas distante se vielve su relacion con  actores colectivos
representativos de 13 estructura de clases. A pesar de que Do
haya duda sobre cuales clases  y grupos son beneficiados por el
modelo, se vuelve falacioso tratar de caracterizar al estado por
medio de 1a lista de beneficiarios de su accion.

NDe este modo Martins resuelve la- contradiccioéon planteada por
Cardoso  entre  una  caraclerizacion  absltracta de  la relacion
oot ado-clases  basada en una "teoria del  beneficio™, 'y una
dogcpripeiaon empivics deocu dindmica - enoal o case dir 1w "anillos
de pader™ en gue Ta clawe deminante on cnanto actor corporal tvo
aparecia excluida del ejercicio del podoers.

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

l{l - Crbe sclarar aue la critica de Martins no tiens por ochjetivoe axrreso rebatir la posicitn de £. H.
cardose, un autor al que por otra parte debe mucho. Gus Br gumentos se dirigen =n forma directa contra
@l sentids comun del marxizmeo estructuralista v, en gagundo lugar., contra lax posiciones que rostulan
estasdo dasvinculado da los intereses de clase o suruestamante portador de un

1a esxistencia de un
qum xe relactona con la obra de Cardosxo, For

“proyecto nacicornel”. Faro nosobros reatomamos amqui 1o
intareser al tema de nuesntro trabajo.
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v mediando en los conflictros de clase gracias  al conlrol de las
organizaciones corporativas . Pero a  partir de 1964 el estado no
a6lo volvio a cambiar en  sus relaciones con  Ja sociedad civil,

sino  tambhien en =u estructnra mas especilica: la organizacion
interna de sy aparato, la magnitud de  su intervencionismo
economico  y  la morfologia de  su bhurocracia.  También por  1a

introyeccion en sus  cuadros de an othos capiltalista y  de una
cunltura politica antorilaria.

No ohstante, 1o mas llamativo es la falta de coordinacion que
presenta  este nuevo aparato estatal, incoherencia que  parece
indisociable de su propia logica de funcionamienlo:

"Des hecho, 1o que  parece caraclerizar la expansion del
estado en a1 periodo considerado, es que se realiza a
travées  de impulsos conlradictorios y originarios tanto

en  fuervas  cenlripelas (concentracidon de recursos
financieros vy decisiones normativas a nivel del sector
Gobicrno, entendido COmo el ejecutivo v los

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

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

Hay en esto consecuyencias muy imporbLantes, La principal es que
Lal expansian  era contradictoria  con el discurso liberalizante
del régimen v que no obstante  se intensificd, pese a lay fuerlLe
reaccion de los empresarios privados. A la vez la burocracia se
justilficaba, paraddojicamente, con argomentos procapltalistas y no
"estal izantes” como era lo Lradicional:

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

pp. 40-41).
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Ezto =e explica por la forma no planificada (y no prevista) en
quer se  dio tal  expansion. Pero tambicen  porque, dentro de la
concepcion liberalizante que inspiro la gestion de Castelo Branco
vy  Roberto Campos, las empresas pinblicas  fueren privadas de
recursos; para legitimarse, y para no ser Juzgadas como factor de
inflacionasz adoptaron criterios  operalivos similares a los de la
empresa privada, 1o que favorecid sy independizacion de  los
cont roles gubernamentales.

LLa actividad publica oeconpresarial guiada  por crilerios e
coglo-beneficio proveyd  asi una base de acumulacion econdomica y
eficiencia administrativa que fortalecid paradojicamente el papel
del eslado. Fste peaso incluso a ser el B80CI0 ideal de las
empresas Lransnacionales a Lraves del mecanismo de joinl venture
(Martins, L., 1985, pp. 193194}, Pero a su ves, en el seno del
e generd  ina independizacion  del sceclor empresarial vy

logicas  contradictorias  gque repercul iteron  sobre  la
implementacion de las politicas publicas y 1a ejecucion de  los
corvicios. La propia capa gerencial detl estado tendid a  asumirnr,
como se dijo, nna  especie de ethos capitalista que abarcd a 1o
servicios pthlicos en  general (y nDoO sH6lo a  las  empresas
produclivas del estado) dada 1a gestion coasi-privada de  la cosa
publica (esto fue lo que 1levd  a  Cardoso  a  hablar de una

>
»

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

constituir un sistema:

"rae fenomeno  de  un Estado  que parece perder la
contabilidad y el control de su propio aparalo, con su
consecuyente multiplicacion de lTogicas particulares y
contradictorias en su ambito vy eslo justamenlte  on el
momenlo  en que se amplia Ta importancia de su papel en
o1 dominio econétmico, parece siluarse on la raiz de la
crigis  interna  engendrada  por sy propio modo de
expansion.” (Marlins, L. 1984}

l.os medios [inancieros parva lanzar 1a expansion  del estado vy
sostener el boom economico  provinieron de la reorganizaciéon de
1as  finanzas pablicas  en 1965 1968 A la ver que concentraba

recursos en el estado, esto trajo desorganizacion Y
reorganizacion de inlereses en el interior de las clases
dominantes; de 1o que resulto un debilitamiento de la capacidad

de representacion de intereses del sector privado y por tanto una
agimetria de poder entre los beneficiarios de las peoeliticas
econdmicas y una burocracia publica que concentraba poder, no

/G? - Ya n mediados de lox alos <ssenta Graciarens (1957, pr. 192} anotaba Aua “La luche antinflacionaria
rarece haberea convartlido en 1a rrincipal via da autojustificactén para los gobiernos militares: una
earac-ie de sucedénac simbdlico da la guerra”. Pero =llo no Adabx varse sdlo como  unk inqutetud por lo
acondmice, sino tembiérn ror la eftctencia extataly como acbsarvaron Cardoxo y O'Donnell, @l modelo dae

tipo brasiledo trajo en gatvaral una obsexién de eficliancia.
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sGlo gracias al régimen autoritario, sino también porque la clase
dominante era jaqueada en su base material. De  ahi Ja  campaiia
antiestatizanle que impulsaron  los empresarios  privados en la
sepundas mitad de los atos sctenta

Sin embargo hubo también  procedimientos sul goneris  mediante
lon  que  se resolvieron si quniera «de forma aleatoria estas
lensiones, sin alterar el modelo de  crecimiento  economico
asociado a la expansion del estado. La Corma cadtica y avtondmica
en  que se dio tal  expansidon permitid A la empresa privada
resarcirse de sn mavginacion relabiva en el proceso decisorio
mediante alianzas con distintos niveles burocraticos (los famosos
"anilloa”™ de Cardoso). La alianza solia establecerse a nivel de
inlereses  concrelos mas que de la definicion de la politica
propiamente  dicha, y buscaba  influir en la distribucion de los
recursos estatales destinados a subsidiar al sector pr ivado. Pero
ello se daba en una arena reslringida  a empresarios y
funcionarios vy exigia, para subsistir, un crecimiento conlinuo
del sistema economico, sin el cuval las allanzas entre estado y
seclor privado se descomponian. Hacia fines del régimen militar,
la crisis fiscal del estado brasilefio provenia "de Ias politicas
buracrat icas deslinadas a crear  artificialmente cierto tipo de
desarrollo capitalista”™ (Martins, I.., 1985%), O sea, del mismo
"modo de expansidén” del estado.

Marlins supone que i el régimen hubiera sido capaz de dominar
estas  logicas contradicltorias quizas hubiera evolucionado hacia
formas totalitarias de control politico. En cambio, la
sogmentacion y feudal izacion del estado sirvieron para consolidar
el auloritarismo, puesto que el acrecimiento del poder personal
del ministro o presidente era la forma de asegurar aquello gque la
eatructura organica del  aparato de estado parecia incapaz de
lograr: su  coordinacione. El poder -discrecional de las cupulas
no e asi resultado del  anacronismo o palrimonialismo del
régimen, sino  de la modalidad anomica de la expansion estatal .
Pero el autoritarismo no puede ovitar que la multiplicacion deo
los loci de decision debilite la capacidad de los Oorganos
centrales del estado para controlar el conjunto y planificar las
politicas publicas. TLa falta de una adecuada estructura de
representacion  de  inltereses, 1a ausencia de controles de  la
sociedad sobre el estado, empuja a éslte a la entrop fta (Martins,
I,., 1985, pp. 238-239).

Marting insiste en llamar "capitalista” a esle tipo de estado

afirmar qua al régimen autoritaric nacié para ©uo (1o aue aquivaldria =
de Ia historia). El autoritarismo es fruto de un conjunto
amenazas allo o quita <que

4H23 MNaturalmente no ' za pueds
retornar a Lna filosofia funcionalista
complelo dm causas, aentre lax qus entra 1o que O'Donnall llama «l factor de
1uago adquiera nuavaszs funclones que contribuyen a Tu supervivenctia.
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apoyado en nna gran  autononm in de la dimension politica.ss Pero
la nocion que mane ja paraece  acercarse a la de aquellos aulores
que definen al  estado CoOmo  na organizacion  burocratica
diferenciada, coordinada y central izada, dotada de los recursos
necesarios para garantizar su aulonowia y  que controla en forma

excluyente un  territorio particular y sus habitantesss. No
obstanle, de la lista de elementlos que componen esta definicion,
hay por 1o menos  uno -~ 1a coordinacion - que  estaria

evidentemente en crisis en el caso brasileno, lo que abonaria la
hipotesis de que, lejos de compaginar  los niveles economico y
politico, Ia aceleracion  del crecimicenlo en los paises
perifericos, a la ver que salimula el desarrollo del  estado
apareja un aumento de las disfunciones, tanto en el interior del
propio estado como en su relacion con la economia.

/»l'[! - “La @axpresién Estado caritalista daba antandarse (...} e un dobla sanktidor como un astado garanta del
ordenr gocial capltalista y como un Estads cuyec aparato se expands con {(y a travén de) practlcas
capitalistas® (Martins, L., 198%, p. 40). Vénse <ues anbos argumentos apuntan  en reslidad a fendémance
muy distintos, por lo Aque Alficilmenta puedan contenarse &n roleo concarto inequivoco. Adembx, -1
wpqundo ax de una  validez dudosa, poraque el hecho de  "Jue al extado sa expanda con practicas
capitallstas no quiere decir que saa capitalista, en la migma madida en que una enmprasa privada que
adorte métodos de rlaneacién copiadox del sactor piabliczo no e convierte por allo en  una emprasa
estatal. La critica de Martins sl sentido comim marxista no llaga al punto de cuasstionar uno de sus
princiFales mitos teéricos: al de “esxtado caritalizta.

L5 . Vaer. Tilly. Charlss (1875 y Birpbaum, Plerre (1985).
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V. CONCLUSION

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

No cabe duda de que habia cierta consistencia (y para su
tiempo, novedad) en este pensamiento, particularmente en 1lo
relativo a la persistencia del autoritarismo y al nuevo papel del
estado como fuerza autdénoma asociada al capital local y al
capital extranjero. A cambio de ello, hubo un aspecto
particularmente critico en la elaboracidédn del modelo burocratico-
autoritario por parte de Cardoso y O'Donnell, dado por la
confusiotn de hecho entre régimen econébmico y régimen politicoas.
La misma se contradecia con la observacién comparativa de la
politica latinoamericana que arrojaba como resultado: (i) la
presencia generalizada del autoritarismo, en sus distintas
variantes; (ii) m&s la aparicién, en algunos paises, de un tipo
peculiar de régimen adaptable a circunstancias socioecondtmicas
variadas, que es la dictadura militar-burocratica; (iil) pero, en
contraparte, el débil vinculo entre la profundizaciétn industrial
y un tipo de estado o de régimen en particular. Si hay pues un
fenbtmeno politico caracteristico de 1a década de los sesenta y
setenta en América Latina es el de este estado militar que, desde
su temprana aparicion en Brasil en 1964 y en Argentina en 1966,
combind el élan desarrollista con la prevencidn anticomunista.

No es de desdefar 1la relacion del autoritarismo burocratico
con factores econoéomicos tanto exb6genos como enddégenos,
verbigracia la modernizacién e internacionalizacion de las
economias locales. Este proceso puede favorecer la emergencia de
regimenes autoritarios porque fomenta la descomposicién de las
estructuras prexistentes, acarreando cambios sociales bruscos e
inestabilidad politica, y exige una movilizacién de recursos,
restructuras aceleradas y grados de eficiencia administrativa vy

7

46- €En cambio hay que excluir da ésta y las siguientes criticas a L. Martins, que astudix la relacién
antre profundizacion industrial y autoritarismo politico en un caso concreto, sin llegar a postular,
rase & xus reflexionex tadricas, un modelo general.




disciplina social que requieren de un poder centralizado. Pero,
en revancha, no puede afirmarse que esta centralizacioén
avtoritaria se de en todo caso por via militar (piénsese en el
caso de México) ni que se asiente en un proceso de crecimiento
industrial (piénsese en 1los casos de Chile vy Uruguay) ni que
corresponda a una etapa avanzada de modernizacion (piénsese en el
caso de Peru). Por todo lo cual hay que convenir qQue la categoria
de autoritarismo burocratico no ampara en la realidad a un Gnico
tipo de régimen ni de etapa de desarrollo.

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

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

de malentendido porque:

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

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

47_ Ern la obra de O'DPornell euto es visible sn su articulo sxsobre al estado y en 0‘Donnall (1982), aunqus
no an sus trabajgs iniciales.

48 - No 10 es, en cambio, hablar de regimenas burocraticos, porque pueda haber regimenes no burcocriéticos o

poco burocratizados.
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