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CAPITULO III. GUBERNAMENTALIDAD, ESTADO
Y SISTEMA INSTITUCIONAL

1. La politica, la gubernamentalidad y el Estado

Como sefiala Max Weber, la politica configura una actividad social
orientada hacia “la distribucidn, la conservacién o la transferencia del
poder”.! Es decir, toda accién social estd “politicamente orientada”
cuando y en la medida en que “tiende a influir en la direccién de una
asociacién politica, en especial a la apropiacién o expropiacién, a la
nueva distribucién o atribucién de los poderes gubernamentales”,? dice
el ilustre socidlogo alemdn.

El gobierno, asi, marca el niicleo de la politica, y su estructuracién y
ejercicio configura la funcién identificadora de la actividad politica.
Todas las sociedades tienen formas de gobierno a través de los cuales se
toman ciertas decisiones y se implementan politicas que afectan a la
mayorfa de sus miembros y por medio de las cuales se estructura el
“orden” politico y social de la misma y sus relaciones con otras socieda-
des. En el escenario politico moderno, dicha gubernamentalidad ha
supuesto —y supone— una compleja red de organizaciones y estructuras
politicas y sociales, relacionadas entre si, cuyas précticas e interacciones
producen y reproducen el sistema politico en su conjunto y, en su inte-
rior, dan forma a complejas estructuras institucionales de gobierno.
Este sistema, y la sociedad en su conjunto, se conformé, de alguna
manera, en referencia a esas estructuras de gobierno.

La existencia de un gobierno ha sido siempre una condicién elemental
para la posibilidad de una vida civilizada [...]. El gobierno, desde el

momento de la aparicién del Estado, y aun antes, consiste en una insti-

1 Weber, Max, E/ politico y el cientifico, op. cit., “La politica como vocacién”, p. 84.
2 Weber, Max, Economia y sociedad, op. cit., p. 44.
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tucién que se erige en nucleo central de una comunidad politica. Este
nucleo redne o intenta reunir, entre otras cosas, las condiciones siguien-
tes: a) ostenta —a menudo compartiéndola con presidencias estatales,
parlamentos y tribunales- la autoridad suprema de un Estado, su sobe-
ranfa; b) transmite drdenes que los siibditos —frecuentemente ciudada-
nos— deberfan obedecer; es decir, “ordena” la vida econdmica, politica y
cultural hasta donde llega el alcance de dichas érdenes; ¢) distribuye y
redistribuye los bienes y recursos materiales que controla segun su
voluntad, es decir, atribuye ingresos, extrae impuestos y destina servicios
y riquezas; d) otorga y quita privilegios, autoridad y reconocimiento a
sus subditos, es decir, distribuye honores, castiges y ventajas o desventa-
jas sociales a individuos o colectivos determinados; e) se responsabiliza
de la gerencia de aquellos aspectos de la vida social que no pueden estar
en manos exclusivas de un grupo particular, pues son bienes y objetivos
colectivos generales como, por ejemplo, la conducta de la guerra, la emi-

sién de moneda o la administracion de justicia.?

En este sentido, el gobierno es “todo acto que tiende a organizar y diri-
gir la vida en sociedad”, y su estructuracién social resulté de lo que
Lagroye denomina proceso de “especializacién de roles politicos”. Este
proceso conforma una dimensién mds de la produccién y reproduccion
de la vida social, ya que, de algin modo, toda asociacién, aun la més
incipiente o primitiva, supone ciertas modalidades de gubernamentali-
dad en el sentido sefialado. Dicho dec otra manera, y en palabras de
Weber, toda asociacidn se constituye a partir de “los poderes de gobier-
no” que la regulan efectivamente como tal y que permiten el manteni-
miento —reproduccién— de su orden.

La “existencia” de una asociacién depende por completo de la “presencia’
de un dirigente y eventualmente de un cuadro administrativo. O sea,
dicho de un modo mds exacto: de la existencia de la probabilidad de que
pueda tener lugar una accidn de personas dadas, cuyo sentido esté en el
propésito de implantar el orden de la asociacién. Es decir, que existan

3 Arbés, Xavier y Salvador Giner, La gobernabilidad. Ciudadania y democracia en
la encrucijada mundial, Madrid, Siglo XXI, 1993, p. 4.
4 Lagroye, Jacques, op. cit., cap. 1.
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determinadas personas “puestas” para actuar, en cada caso, en ese senti-
do. Es, por lo tanto, conceptualmente indiferente aquello en que descan-
se esa posicién, bien sea por devocién tradicional, afectiva o racional con
arreglo a valores {deberes feudales, de cargo o de servicio), o por célculo

de intereses racionalmente sopesados (interés por sueldo, etcétera) [..].°

De este modo, la existencia de ciertas personas o grupos encargados de
ejercer la direccién de aspectos importantes y diversos de la vida de una
asociacién, de imponer —coactiva o consensuadamente— determinadas
oriel.lraciones —institucionales, culturales, econdmicas, etc.— al grupo o
asociacion, de establecer normas de procedimiento y modalidades de
actuacién a sus miembros y hacerles reconocer su autoridad, ya sea en
forma permanente e institucionalizada o de manera esporddica, indirec-
ta y acotada, da cuenta entonces de la conformacién de un gobierno y
del desarrollo de cierta formas de gubernamentalidad. Como S;? dijo, ello
resulta de un proceso de especializacién de los roles y funcicnes politicas
desempefados por individuos o grupos, inclusive no especializados en
esa clase de actividades sociales, a los que se los denomina “gobernantes”.

Hablar de “gobierno” de un grupo significa ante todo reconocer que
ciertos individuos o equipos de individuos (los “gobernantes”) son capa-
ces de imponer a los demds miembros una orientacién mutuamente
ajustada (o coordinada) de sus conductas e incluso una modificacién de
las orientaciones anteriores. En este sentido, los miembros de una aso-
ciacién religiosa o cultural reconocen de hecho como sus gobernantes a
aquellos que estdn en condiciones de proponer e imponer una orienta-
cién comun de sus conductas (religiosas, culturales, etc.). Decir que los
reconiocen “de hecho” sélo significa que modifican sus conductas en
préctica, ajustan sus acciones y suscriben a las creencias necesarias, de
manera tal que la orientacién acaba por imponerse a todos [...].6

El rasgo particular que diferencia a las sociedades modernas de las pri-
mitivas acerca de las formas de gubernamentalidad en ellas estructura-
das, reside Justamente en el grado de especializacidn, diferenciacion 5 por

5 Weber, Max, Economia y sociedad, op. cit., p. 39,
6 Lagroye, Jacques, ap. cit., pp. 29-30.
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ende, de institucionalizacion que adgquieren las estructuras gubernamenta-
les, en el marco de un proceso de “especializacién politica”, es decir,
“especializacién forzada de los gobernantes y los mecanismos de gobier-
no”, que resulta de la diferenciacién de funciones y estructuras sociales
en sociedades complejas y, en su marco, del surgimiento de relaciones
de dominacién entre diferentes grupos sociales.

Ahora bien, ese gobierno es “politico” en la medida en que sus actos
afectan “al conjunto de los individuos y grupos que conforman una
sociedad organizada, disponen de un territorio, aplican reglas de vida
comunes y cuyos miembros realizan actividades variadas concebidas
como aportes a la vida colectiva”,” es decir, en la medida en que consi-
gue desenvolver efecrivamente la funcién esencial de regulacion general
de las actividades sociales de la asociacidn a través del desarrollo de cier-
tas actividades bdsicas, tales como: el arbitraje de los conflictos sociales y
politicos, Ya administracidn de los medios coactivos y el uso de la fuerza fisi-
ca y simbdlica y, la imposicion de reglamentaciones y directivas socialmen-
te vdlidas. La efectividad de tal regulacién se consigue cuando dicho
gobierno logra imponer sus decisiones al conjunto de la asociacidn, se
trate de una tribu némada o de un Estado nacional moderno.

[En sociedades que alcanzaron un nivel relativamente elevado de dife-
renciacién social] las relaciones entre grupos no sélo son desiguales y fre-
cuentemente conflictivas sino que imponen la dominacidr de unos sobre
otros o de uno sobre todos los demds [...]. En la mayoria de los casos, la
especializacién de lo politico coincide con una institucionalizacion de la
doininacidn, incluso si no les basta a los dominantes “dejar actuar el sis-
tema para perpetuar su imperio [y si] deben esforzarse diariamente para
producir y reproducir las condiciones inciertas de la dominacién”
[Bourdieu]. Asf como es necesario ¢l trabajo personal de cada dominan-
te para mantener su posicién, también lo es la existencia de gobiernos
especializados en muchas sociedades “complejas” [...] para conservar esas
relaciones [...]. Lo que caracteriza al gobernante es su capacidad recono-
cida para imponer decisiones que afectan al conjunto de la sociedad,
arbitrar en los enfrentamientos entre grupos o segmentos, promulgar
reglamentos bajo la forma de decisiones con valor de referencia para

7 Ibid., p. 21.
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situaciones idénticas. Su propia autoridad se basa en el poder “legitime”
de aplicar sanciones [...], pero sobre todo la sancién violenta mediante
el recurso a la coercién. Por cierto que el gobernante no es el tnico
miembro de la sociedad capaz de aplicar sanciones [...]. Pero es el tnico que
puede aspirar, y efectivamente aspira, a prohibir a los demds el uso de la
coaccién, que puede reivindicar el monopolio de ella (sea para ejercerlo
él mismo o para autorizar la aplicacién de sanciones coercitivas). Ese
derecho no se le reconoce “naturalmente”; si gobierna, es porque estd en
condicién prdctica de hacer respetar sus decisiones [...].8

El gobierno de una asociacién puede regular efectivamente el orden de
la misma a través del uso de la fuerza en términos predominantes, pero
en sociedades complejas, la perpetuacién de su dominio en el tiempo
0, en su defecto, la institucionalizacién de dicho dominio, requiere de
un basamento de legitimidad asentado en la validez de sus ordenaciones
y regulaciones habituales. Modernamente, este tipo de dominio se
estructuré en el marco de los estados que surgieron a partir del
Renacimiento. Vale decir, entonces, que, en los tiempos modernos, la
politica se fue organizando y desenvolviendo, directa e indirectamente,
en torno del Estado, el que, como toda asociacién politica, ha supuesto
y se ha expresado en una compleja trama de relaciones de dominacién
cuya continuidad y vigencia en un determinado escenario espacio-tem-
poral dependié del acatamiento voluntario de los dominados a los man-
datos de los gobernantes y del funcionamiento efectivo de una
estructura administrativo-institucional de gobierno.

. Guillermo O’Donnell sostiene apropiadamente que el Estado cons-
tituye una red de “asociaciones complejas” cuya légica deriva de un pro-
ceso socioldgico de construccidn de un “centro” conformado por un
nicleo de autoridades que hablan y toman decisiones en nombre del
-conjunto invocando, con algiin grado de éxito, el “bien” de ese con-
junto y proveyendo efectivamente ciertos servicios, bienes y decisiones.

Toda autoridad de una asociacién, politica o de otro tipo, argumenta que
sus decisiones, as{ como su propia existencia, son para el bien de la aso-

ciacion en su conjunto. Las autoridades basan su expectativa de ser obe-

8 Ibid., pp. 51-53.
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decidas en esta pretension, y al hacerlo delinean un limite entre la asz-
ciacién y todos aquellos que no pertenecen a ella. [...] E:n aS(,Jc.1a~::loneds.f e
clerta complejidad, estas pretensiones generan un patron btamco de dife-
renciacién social: los que se ocupan de asuntos que presumiblemente son
de interés comtn de la asociacién y los que no lo hacen. Como conse-
cuencia, emerge un centro desde el cual algunos irlldividuos tienen la pre-
rrogativa de hablar en nombre de la asociacién e mvo.car como base para
sus decisiones el bien comun de aquélla. La existencia de este centroies
usualmente consistente con mi interds en tanto miembro de: ]a' asocia-
cién. Deseo disfrutar de mi libertad y de los bienes que la asociacién pre-
vee —practicar deportes en un club, que mis derechqs de.trabajador sean
representados por un sindicato, estudiar en una ‘umver51dad, con;:palr;lr
los objetos que nuestra banda ha robado, o ser c1udada‘no de un. sta .o
que funciona razonablemente. Consecuentemente, qulero la exlster‘lcm
de cierto tipo de entidad que facilite el goce d.e esos bienes. Y no qulcrcj
esto sélo por hoy; lo quiero para todo el tiempo que puedo 4preve1.
Ademds, aunque no me importe la suerte de muchos, como me impor-
tan algunos (por ejemplo, miembros actuales y ﬁfturos de mi fam1hal),
también quiero que se extienda a ellos una garantia d(.e largo plazo de la
existencia de la asociacién. Por lo tanto, en muchas sltuacwfxes 1’11..1€SU'O
interés consiste en participar en la creacién (o aceptar la ex{stencxa) de
una esfera de decisién que se ocupa de dos rareas bdsicas. Primero, Rro-
veer algunos bienes colectivos y resolver problf::mas de ficcién coljctwa.
Segundo, tomar decisiones obligatorias para todos ']os. Ilmer.nbros —de otra
manera el ﬁee-riding serfa incontrolable o la asociacion smlp.lemer%te se
disolveria. Este deseo racional lleva a constituir, o aceptar la existencia de,
asociaciones que, a través de sus lideres, ejercen diver§os poderes sobre
nosotros. Esto es verdad respecto de numerosas asociaciones. En ellas, ya
sean benéficas o dafinas, democrdticas o despéticas, los seres hu.manos
(igual que la mayorfa de los animales) constantemente producimos y

. . . ., s 9
reproduc1mos relac1ones socnales )crarqu.cm.

9 O’Donnell, Guillermo, “Acerca del Estado en América Latina contemporanea:

diez tesis para discusion”, en Programa de las Naciones Unidas para.el Des.arrollo, La
democracia en América Latina. Una contribucidn hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos. Contribuciones para el debate, Nueva York, PNUD, 2004, pp- 156-157.
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Ahora bien, cuando estas asociaciones se amplian y se hacen mds com-

plejas, adquieren un desarrollo institucional que tiene un significativo
despliegue normativo y organizacional.

Cuando la asociacién deviene minimamente compleja, desarrolla roles
formales de liderazgo que se especializan en tomar decisiones colectivas.
Normalmente deseamos que esas autoridades tengan suficiente poder
para tomar e implementar dichas decisiones; esto es en general verdad,
ya sca que quienes toman esas decisiones seamos todos reunidos en
asamblea, o representantes escogidos via eleccién o por azar, o sélo una
persona, o lo que fuera. Otra cosa que normalmente queremos es que los
que detentan autoridad en la asociacién puedan hablar por ella. Esto
vale tanto inferna como externamente. Internamente, porque fracasarfa
el sentido mismo de contar con dichas autoridades si éstas no tuvieran
capacidad de interpelar a todos los miembros de la organizacién con la
expectativa de ser obedecidos, sobre todo al tomar decisiones sobre las
cuales algunos miembros estdn en desacuerdo. En estos casos, las auto-
ridades tipicamente argumentan que han tomado esas decisiones por el
bien de la asociacién en cuanto tal, no sélo del de los miembros que con-
cuerdan con ellas. Externamente, las autoridades se dirigen a “otros” que
no son miembros de la asociacidn, con la pretensién de corporizar, o
representar, el “nosotros” constituido por los miembros de aquélla.
Cuando los lideres de un sindicato interpelan a los empleadores, o los
vecinos de un barrio al gobierno municipal, o los gobernantes de un pafs
a los de otro, ellos representan su asociacién frente a otros, con la pre-
tensién de hablar por ella en su conjunto, no sélo como un mero agre-
gado o una mayorfa de sus miembros. En ambos casos, interna y
externamente, las autoridades exhiben la versién oficial, la autoimagen
oficialmente propiciads, de la asociacién que como tales autoridades
dicen representar. Esta es otra caracteristica de las asociaciones de cierta
complejidad y durabilidad; como dice Hosle [...]: “Toda unidad social
tiene un concepro descriptivo de si misma; las unidades mds complejas
también tienen uno normative”. En esas asociaciones complejas, en las
que los miembros no pueden encontrarse cara a cara, el “concepto nor-
mativo” que el centro postula de si mismo y de la asociacién a la que dice
servir suele ser el mecanismo fundamental mediante el cual nos recono-

cemos como un “nosotros”. Esto, insisto, es poder. La autorizacién de
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hablar-por-nosotros implica consecuencias importantes para los miem-
bros de la asociacién y para los “otros”. Por lo tanto, come miembro de
la asoctacién, estoy interesado en lo que se dice en su nombre y en quién
lo dice. Ademds, en asociaciones complejas ocurren otras consecuencias.
Primero, los roles decisorios deviensn permanentes y especializados;
segundo, los ocupantes de dichos roles desarrollan un interés por nor-
malizar —bdsicamente, por medio de reglas formales— su propio poder,
de esta manera aumentando la probabilidad de que sus decisiones sean
aceptadas como vdlidas y regularmente implementadas. Esto da lugar a
la emergencia de regulaciones internas, manuales de procedimiento,
mirfadas de formularios, censos, mapas, estatutos y constituciones. Pero
el movimiento hacia la formalizacién no proviene sélo desde arriba.
Desde abajo, tengo otro interés racional que contrarresta mi interés por-
que hava una efectiva toma de decisiones por parte de la asociacién. Este
interés es el de ser protegido de decisiones que considero arbitrarias, que
transgreden mi visién sobrc lo que deberfa ser o hacer la asociacion, o
quc de alguna manera me excluyen de la asociacién y/o de sus benefi-
cios. Por lo tanto, normalmente apoyo la formalizacién de la asociacién
miencras ésta incluya maneras de hacer sus decisiones razonablemente
previsibles y eventualmente me permitan recurso efectivo contra ellas;
esto es especialmente verdad en asociaciones, como el Estado, de las que
la salida (exéz) es imposible o sumamente costosa. Pero sélo podré afir-
mar ese interés si soy reconocido como miembro pleno de la asociacién
—si soy, para decirlo de alguna manera, un ciudadanc de ella. De otra
manera soy un stbdito, un ser sometido a relaciones autoritarias por
medio de las cuales los lideres, sin mi voz ni consentimiento, toman
decisiones que son obligatorjas para mi y que, en el caso del Estado, son
en ultima instancia sustentadas por la coercidn fisica. Lo antedicho
implica que, en especial pero no exclusivamente con relacién al Estado,
mi racional deseo de pertenecer a una asociacién que es razonablemen-
te efectiva en sus decisiones y, a la vez, de estar protegido de algunas
decisiones de dicha asociacién, entrafia una tensién —en rigor, una con-
tradiccién— que es dltimamente insoluble: no hay punto general de
equiiibrio, y si lo hay lo es para ego pero no para alter; ese punto de equi-
librio, si existe, varia de acuerdo con el tipo de decisién estatal de que se
trate; y la fluidez de la politica implica que lo que puede ser hoy un equi-

librio aceptable no lo serd mafiana. La politica, en especial la politica
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democrdtica en la cual al menos en principio todos tienen voz, lidiard

siempre con esta irresoluble —pero creativa— tensidn. !0

De este modo, la burocratizacién y legalizacién de las asociaciones
f—‘cnrrelelllas, el Estado, pero no sélo el Estado-. trascurre en torno de la
ormulacién y promulgacién de reglas asf como de la co 16
“instituciones ordenadas jer:irquicgamentc que estdn fzf?r:;l;:;ﬁrt]edi
cargo de contribuir a logro de los objetivos de la asociacién y a la nor-
malizacién de su funcionamiento”.

Cuando estas asociaciones establecen control sobre un territorio, inclu-
vendo superioridad en el control de los medios de coercidu, se trans-
forman en ese fendmeno moderno que lamamos el Estado. Los estadss

y .
tmas precisamente, los funcionarios autorizados para invocar la autori-

dad del Estado) tipicamente pretenden que lo que hacen estd orientado

hacia el logro del bien comun (o puiblico o general) de los habitantes de
su territorio.!!

b
De este modo, O’Donnell desarrolla, as, el proceso por el cual moder-
hamente se fueron configurando asociaciones politicas que desemboca-

ron en la constitucién histérica de los estados modernos. Vayamos al
andlisis de estos aspectos.

2. Una conceptualizacién minima de Estado

El Estado constituye una estructura cuya existencia as{ como Ja validez

e su's ordenaciones se articulan dentro de un dmbito territorial delj-
gntaao, y cuya particularidad estd determinada por el control monopo-
lle) y legitimo de los medios institucionales de administracién
gubernamental y del ejercicio legal y simbélico de la violencia a través
de los cuales procura y consigue exitosamente la estructuracién y el

mantenimierito de un cierto orden social y politico para el conjunto de
esa unidad.

10 7bid., pp- 157-159. Bastardillas en el original.
W lbid., p. 160.
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En este sentido, puede decirse que existe un Eym‘a'o donde hav 1) uri
aparato institucional de gobierno, que ejercen e.:I domino gtiserua:llefr::-
sobre ii) un determinado territorio, cuya autoridad se respa ; en ‘ -
clonamiento de iil) un sistema legal lm.persoAn‘al y‘umﬁca 0, ¥ ,e.nd\»/
capacidad de concentrar y, eventualmente, utilizar 1\’? la f.uerzd [isica y
v) el dominio simbdlico para imponer sus rc‘glamentaaon?s. o

Para Weber, el Estado es un tipo particular de fzmcz./zcmn o z}tfz\m,
esto es, una asociacién desenvuelra denltro de L/m amblt.o ieog(;a 1c§)l
determinado y cuya estructuracién y valldcz' estdn garantiza a’s' eu '

inu “la amenaza y la aplicacién de la fuerza fisica por
Ol oo Per inistrativo™.!2 L) cificidad de esa modalidad
parte de su cuadro administrativo”™.!* La eipe : i« csa modalidad
de asociacidn estd dada justamente por su medlo especifico”, e e i,én
violencia fisica. Dicho de otro modo, el Estado cqnﬁgulra ul;):.i ::;‘c/)g:a;e "
politica que no se define ni existe por sus fines ni po‘r os obje 5 ‘admi_
comunidad politica a la que pertenece o dc. lols gobler)rlms quj o>
nistran sino que, desde el punto de v;s.ta soc1olf)glco, sélo {)uz ZZ dett
nido y existe por referencia a su medio espe?lﬁco que estd da Poncq
posibilidad efectiva del uso de la fuerza para imponer sus ordenaciones.

Por Estado debe entenderse un instituto politico de actividad continua-
: . . .

da, cuando y en la medida en que su cuadro administrativo mantengz}
’ . ’, t g I e

con éxito la pretensidn al monopolio legitimo de Ya coaccidn fisica para

MO : 13
mantenimiento del orden vigente.

Asi, el Estado garantiza una dominacién ej?ctivz.z y continuada, es;l:ecxr,
en su marco, las érdenes —reglamentos, chrec‘nvas, normas, p9d1t1cas,
etc.— emitidas por los gobernantes son efectlvament.c ol-)edec1 bas. )en
forma continuada. La posibilidad de regular .la obe.dxenaa. se 0 tlcnc‘
mediante el uso o la amenaza del uso de la \'rlol?ncxa coer?mva, CLll)yos
medios son monopdlicamente detentados y eJ%tra.dos por d‘nch‘os gob:Sr;
nantes, y ese monopolio es efectivamente CJCl.'CldO sobrcﬂae'rta base
territorial que los gobernantes y las reg.lamentacmnes por ellos imp -
das reclaman como jurisdiccién propia. En este sentlflo, un ag(ril-lio
miento politico configura un Estado en la medida que dic

12 Weber, Max, Economia y sociedad, op. cit., p. 43.
13 Jbid., pp. 43 y 44.
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agrupamiento mantiene un cardcter institucional, esto es, en la medida
en que consiga efectivamente el monopolio de la coaccién fisica |

egiti-
ma. Eea efectividad supone, por un la

do, la obediencia de los miembros
de la asociacién fundada en razones de orden radicional, afectivo o
racional o bien por la satisfaccién de los intereses de
otro, el funcionamiento de un aparato especializado
tucionalizado, dotado justamente de una legitimidad
vindicacién del monopolio de la coercién,

aquellos, ¥, por el
7 altamente insti-
propia en la rei-

Caracteriza [...] formalmente al Estado el ser un orden juridico y admi-

nistrativo —cuyos preceptos pueden variarse~ por el que se orienta la

actividad ~“accién de la asociacién”- del cuadro administrativo (a su vez

regulada por preceptos estatuidos) y el cual pretende validez no s6lo

frente a los miembros de la asociacién —que pertenecen a ella esencial-

mente por nacimiento—, sino también respecto de toda accién ejecutada
en el territorio a que se extiende la dominacién (0 sea, en cuanto “insti-

tuto territorial”). Es, ademds, caracterfstico, el que [...] sélo exista coac-

cién “legitima” en ranto que el orden estaral la permita o prescriba |...].

Este cardcter monopdlico del poder estatal es una caracterfstica tan esen-

cial de la situacién actual como o es su cardcter de instituto racional'y de
empresa continuada )4

Como ya fue sefialado, Weber distingue tres principios de Justificacion
o tipos de fundamentos de la legitimidad'> de un ordenamiento politico
a partir de los cuales se puede constituir diversas modalidades de domi-
nacién, tales como la dominacién legal-racional, \a dominacisn tradicio-

Y Ibid, p. 45.

15 “La accién, en especial la social y tambi¢n singularmente la relacién social,

puede orientarse, por el lado de sus participes, en la representacién de |a existencia de
un orden legitimo. La probabilidad de que esto ocurra de hecho se llama ‘validez del
orden en cuestién [...]. “Validez de un orden signi
regularidad en el desarrollo de la accién social simplemente determinada por la cos-
tumbre o por una situacién de intereses [...]. Al ‘contenido de sentido’ de una relacién
social le [lamamos [...] de ‘validez’ de este orden cuando la orientacién de hecho por
aquellas mdximas tiene lugar porque en algin grado significativo (es decir, en un grado
que pese pricticamente) aparecen v4lidas para la accién, es decir, como obligatorias o
como modelos de conducta”, 7bid, p. 25.

ﬁca para nosotros algo mds que una
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nal o la dominacién cariemdtica. Dichas modalidades no son mds que
formas tipicas de reivindicacidn de la validez y legitimidad de los gober-
nantes. El Estado moderno, pues, configura “la expresién mds racional”
de un tipo particular de dominacién, esto es, de la dominacion legal
cuya manifestacién insticucional “mds pura’ se materializa en un tipo
de administracién de cardcter burocrdtica basada en el ejercicio conti-
nuado y regular de la gestién a través de la fijacién de atribuciones ofi-
ciales ordenadas mediante reglas y leyes y, en su interior, del
establecimiento de jerarqufas y competencias administrativas rigurosa-
mente instauradas. Su funcionamiento es desempenado dnicamente
por un funcionariado profesional retribuido en dinero con sueldos fijos
y sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa.'®

El tipo nids puro de dominacién legal es aquel que se ejerce por medio
de un cuadro administrative burocrdtico. Sélo el dirigente de la asociacién
posee su imperio, bien por apropiacién, bien por eleccién o por designa-
cién de su predecesor. Pero sus facultades de mando son también “com-
petencias” legales. La totalidad del cuadro administrativo se compone, en
el tipo mds puro, de funcionarios individuales {...], los cuales: 1) perso-
nalmente libres, se deben sélo a los deberes objerivos de su cargo; 2) en
Jjerarquia administrativa rigurosa; 3) con competencias rigurosamente fija-
das; 4) en virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base de libre
seleccién segin; 3) calificacidn profesional que fundamenta su nombra-
miento —en el caso mds racional, por medio de ciertas pruebas o del diplo-
ma que certifica su calificacién—; 6) son retribuidos en dinero con sueldos
fijos, con derecho a pensién las mds de las veces; son revocables siempre
a instancia del propio funcionario y en ciertas circunstancias (particular-
mente en los establecimientos privados) pueden también ser revocados
por parte del que manda; su retribucién estd graduada primeramente en
relacién con el rango jerdrquico, luego segin la responsabilidad del cargo
y, en general, segtin el principio del “decoro estamental”; 7) ejercen como
su tinica o principal profesidn; 8) tiene ante sf una “carrera’, o “perspecti-

va” de ascensos y avances por afios de ejercicio, o por servicios o por

16 Weber analiza pormenorizadamente las caracteristicas, los supuestos, el origen
histérico y téenico y el desarrollo de la dominacidn burocritica en Economia y sociedad,

op. cit., cap. IX, parte 3, inciso III.
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ambas cos In juici i
as cosas, seglin juicio de sus superiores; 9) trabajan con completa

separacion dC l S me .Uu ini d i i i
ministrativi y 16
O (l S 3(1 0OS y sin aproplau()n del Cal’go; O\) y

estdn sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa, 17

Asi, fj‘egdn Weber, todo Estado moderno, ademds de la legitimidad arti
culada en torno de los principios que justifican su validez, consigue o
petuar la dominacién y la administracién continuada a, ;ravésgd:z‘%er—
elemen ros. esenciales: 1) el cuadyo administrativo conformado (;r el .
sonal aL.1x1.liar del titular de la asociacién cuya funcién se resime r}r)le:
estab‘leamlcn'to y mantenimiento del orden articulado en la misma; ’)) lc;
medios md'terztz/es de administracion compuestos por el conjunto cyie~ bied
gzsljitiizlcizz‘ﬁnanc1eros necesarios para efectivizar la administracién
Weber sostiene, inclusive, que una de |
Esta.do moderno —caracteristica también
patriarcal, patrimonial o absolutista sultanista, pero que en el caso del
Estado posmfedieval adquiere un elevado nivel de racionalizacidn— rcsidee
en l'a’ separacién de la propiedad de los medios materiales de adminjs
tracion respecto de los miembros del cuadro administrativo en el mis .
seml.do en que “el proletariado o el empleado ‘estdin’ separados d rlno
medios materiales de produccién dentro de Ia empresa capitalista” o

as caracteristicas centrales de|
presente en la dominacién

En el Estado moderno ¢l poder de disposicién sobre todos los medios de

la fti i
; empresa politica se amontona en Ia ciispide, y no hay ya ni un solo
un . . . . )
clonario que sea propietario del dinero que gasta o de los edificios
b

rec i iqui
UIsos, instrumentos o mdquinas de guerra que utiliza. En el Estado

mod i ixi
erno se realiza, pues, al mdximo (y esto es esencial a su concepto

! ‘0 cuadro administrativo (empleados u
obr 3 i i i i L
eros admunistrativos) y los medios materiales de la administracién.!8

. « y
mismo) la “separacién” entre cl

P .
or sul parte, Guillermo O’Donnell adopta la definicién tipolégica y

general'del.Estado de cufio weberiano aunque, a diferencia de la con

C 2 L7 R
eptualizacién desarrollada por el socidlogo alemdn, no contempla la

\7 Ibid., pp. 175 y 176.
18 Weber, Max, “La politica...”, op. cit., p. 91.
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legitimidad como un trazo caracteristico del Estado, ya que esa legiti-
midad “puede o no ser atributo” del Estado.

Por Estado entiendo un conjunto de instituciones y relaciones sociales
(casi todas ellas sancionadas y respaldadas por el sistema legal de ese
Estado) que normalmente penetra y controla el territorio y los habitan-
tes que ese conjunto pretende delimitar geogrdficamente. Tales institu-
ciones tienen como iltimo recurso, para efectivizar las decisiones que
toman, a la supremacia en el control de medios de coercién fisica que
algunas agencias especializadas del mismo Estado normalmente ejercen
sobre aquel territorio.!?

En este marco, para O’Donnell, el Estado posee tres dimensiones fun-
damentales. En primer Jugar, es un “conjunto de burocracias” confor-
madas por “organizaciones complejas” que “tienen legalmente asignadas
responsabilidades apuntadas a lograr o proteger algtin aspecto del bien,
o interés publico, general”. En segundo lugar, es un “sistema legal”
constituido por un “entramado de reglas legales que penetran y code-
terminan numerosas relaciones sociales”. Y, en tercer término, intenta
ser un “foco de identidad colectiva” para todos o casi todos los habi-

tantes de su territorio.

Contempordneamente, en especial en democracias, la conexién entre las
burocracias del Estado y el sistema legal es intima: las primeras se supo-
ne que actian en términos de facultades y responsabilidades que les son
legalmente asignadas por las autoridades pertinentes —el Estado habla a
través de la gramdtica del derecho. Juntos, las burocracias del Estado y el
derecho presumen generar, para los habitantes de su territorio, el gran
bien publico del orden general y de la previsibilidad de una amplia gama
de relaciones. Al hacer esto, el Estado (mds bien, los funcionarios que
hablan en su nombre) presume garantizar la continuidad histérica de la
unidad territorial respectiva, usualmente concebida como una nacién.
[...] Tipicamente, los funcionarios del Estado, especialmente los que
ocupan posiciones en su cipula institucional, afirman que el suyo es un
Estado-para-la-nacién (o, sin entrar en detalles innccesarios cn este

19 O’Donnell, Guillermo, op. cit., pp. 149-150.
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I . .
nomento) un Esmdo—para—el—pueblo. Con estas afirmaciones ellos invi-
tan al reconocimiento generalizado de un “nosotros” que apunta a crear

una identidad colectiva (“somos todos argentinos-brasilefios-peruanos”

etc.) que, segun se postula, estaria por encima de, o deberfa prevalecer
sobre, los conflictos y clivajes sociales existentes. 20

5

Para este cientista politi i ]

ara es clitico - E

o e < p ftico, las tres dlf}qer?sx011cs del Estado “no deben
Ser atribuidas « priori a todo Estado”, sino que “son tendencias que
ningtn Estado ha materializado completamente, y que algunos distan
de haber logrado medianamente”,

En lo que respecta al Estado como conjunto de burocracias, st desern-
pefio puede desviarse seriamente de cumplir las responsabilidades que le
han sido asignadas; el sistema legal puede per se tener serizs falencias v/o
no .extendex‘se efectivamente a diversas relaciones sociales, 0 aun a vas/tas
regiones, y en lo que respecta al Estado como foco de identidad colecti-
va, su pretensién de ser verdaderamente un Estado-para-la nacién puede
no ser verosimil para buena parte de la poblacién. Las tres dimensiones
del Estado son histdricamente contingentes; por lo tanto, la medida de su
logro debe ser establecida empiricamente.?!

El gobierno configura la estructura politica constituida por las “posicio-
nes en la ciipula de las instituciones del Estado”. El acceso y la ocupa-
cién de dichas posiciones asi como la toma de decisiones “que spon
nor.mzlilmente emitidas como reglas legales obligatorias sobre el territorio
delimitado por el Estado” por parte de quiencs as ocupan se desarrolla
a r,favés del régimen politico de ese Estado. En este sentido, O’Donnell
derme‘ al régimen como “los patrones, formales e informales, y explici-
tos .e.lmph’citos, que determinan los canales de acceso a las principales
posiciones de gobierno, las caracteristicas de los actores que son admiti;
dos y excluidos de tal acceso, los recursos y las estrategias permitidos para
lograrlo, y las instituciones a través de |a cuales el acceso ocurre ¥y, una
vez logrado, son tomadas las decisiones gubernamentales” 22 ’

2 Jbid., pp. 150-151.
2 Ibid,, p. 151,
2 bid, p. 152.
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El gobierno es una parte fundamental del Estado, su cipula z'mtz‘tuc.iond/.
Por su parte, el régimen es una mediacién entre el Estado y la sociedad:
consiste en un conjunto de instituciones, reglas y prédcticas que regula el
acceso desde la sociedad a las mds altas posiciones en el Estado.??

De este modo, el Estado constituye una estructura politica e institucio-
nal fundamental en las sociedades modernas. Y sus componentes
_burocracia, sisterna legal e identidad colectiva—, mds alld de sus for-
malizaciones normativas, configuran una compleja trama de relaciones
sociales y politicas que le dan forma al Estado como estructura de poder

y de gobierno de una sociedad.

El lado organizacional del Estado estd ordenado burocm'timme"nte. [...] Por
otro lado, la burocratizacién de una asociacién es concomitante con su
legalizacién: varios tipos de reglas son emitidos con el propésito de regu-
lar el funcionamiento de la asociacién, incluyendo las relaciones de las
autoridades con los miembros de aquélla y las de éstos entre ellos.
Asimismo, a medida que la asociacién se hace mds compleja y burocra-
tizada, los lideres colocados en su cima no tardan en descubrir un fuer-
te interés —sobre el que Weber insistié— en regular y controlar los
comportamientos de los funcionarios de la propia asociacién. Esto es
comtn a toda asociacién compleja; sin embargo, el Estado tiene la carac-
teristica muy especial de que no sélo apunta a regular su funcionamien-
to interno, sino que también externaliza su legalidad. En contraste con
otras asociacioncs, el Estado intenta controlar diversos aspectos de toda
asociacién, grupo e individuo en el territorio que demarca. I.EI Estado
moderno penetra, sobre todo a través de su sistema legal, multiples rela-
ciones sociales. Al hacerlo, los que estdn autorizados a hablar en nombre
de esta particul.ar asociacién tipicamente afirman la pretensién d.e pro-
veer a todos los que habitan en su territorio el supremo bien publico del
orden y la previsibilidad, y si fuera necesario el respaldo coercitivo, de

una amplia gama de relaciones sociales.24

2 Ihid.
% [bid., pp. 160-161.
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Este proceso de conformacién del Estado ha tenido un anclaje histérico
que requiere de algunas consideraciones en funcién de su constitucién.

3. La constitucién histérica del Estado moderno

El Estado, tal como se lo conoce actualmente, surgié en la era moder-
na en Luropa y, en palabras de Lagroye, “se impuso de alguna manera
como modalidad legitima de gobierno de las sociedades en la época
contempordnea”.?> Pese a la existencia, antes del Renacimiento, de cier-
tas formas de organizacidn politica semejantes a las estatales, tales como
las desarrolladas durante la etapa del despotismo antiguo, el imperio
romano o los reinos helenisticos, dichas organizaciones tuvieron una
escasa diferenciacidn de las diferenres instancias de gobierno y no sus-
tentaron un cuerpo institucionalizado de burocracia auxiliar, caracteris-
ticas centrales de todo Estado moderno. Entre los siglos XII y XVI, se
produjeron en Europa occidental transformaciones sociales, politicas,
econdmicas y culturales que enmarcaron y determinaron el surgimien-
to histdrico del Estado moderno.

La emergencia del Estado moderno supuso la conformacién del esce-
nario politico de la modernidad. Pese a la enorme diversidad histérica y
social en la que se produjo esa emergencia, de alguna manera, el Estado,
su estructuracién social, politica y econémica asi como sus vinculos con
otros estados, han delimitado los contornos del escenario politico
moderno. En torno de él, directa o indirectamente, se produjeron y
reprodujeron los actos e interacciones que constituyeron —y constitu-
yen— el sistema politico de las sociedades modernas. Pues bien, este pro-
ceso fue coincidente con la concentracién del monopolio legitimo de los
medios de coaccion fisica y simbdlica en favor de una estructura politica-
gubernamental centralizada conformada sobre tres instancias bdsicas,
esto es, una burocracia civil, una organizacion militar permanente y una
estructura fiscal-financiera unificada.

La conformacién de la burocracia publica configuré el principal ins-
trumento mediante el cual, en la Europa continental, se formé el Estado

25 Lagroye, Jacques, op. cit., p. 55.



140 MARCELO FARIAN SAIN

moderno. No obstante, la conformacion de los aparatos administrativos
se llevé a cabo en el marco de un proceso de centralizacion y concentra-
cién del poder que sirvié de basamento central para la formacion del
Estado y que comprometié otras dimensiones y aspectos centrales de la
vida social de la época. Con el surgimiento de los regimenes absolutistas
en Europa, se abandond la modalidad administrativa asentada en los
pequeiios ndcleos de servidores domésticos que secundaban a los prin-
cipes en el gobierno de sus domiuios y se dio lugar a la conformacién y
expansion de grandes estructuras administrativas que comenzaron a
guardar un cardcter “publico”. Ello supuso una marcada concentracién
de poder en manos de los soberanos, lo que derivé de dos procesos con-
comitantes y mutuamente condicionados, a saber, la competicién poli-
tico-militar entre los principes, que trajo aparcjado la formacién de
grandes formaciones militares permanentes, y las exigencias financieras
que ello impuso. Las burocracias civiles se formaron para organizar,
mejorar y reforzar la presién fiscal sobre las poblaciones controladas a los
efectos de obtener el financiamiento necesario para hacer frente a las
guerras que enmarcaron la formacién de los estados nacionales. Se tratd,
en definitiva, de un largo y complejo proceso histérico.

Existe una estrecha relacién entre dos fendmenos: el paso de las milicias
mercenarias, reclutadas por medio de contratos, con empresarios milita-
res privados, a los ejércitos profesionales y permanentes y el paso de la
financiacién del Estado por medio de banqueros privados a la financia-
cién mediante la constante mejora del aparato fiscal. Burocracia civil y
organizacién militar permanente se desarrollan conjuntamente en la
Europa continental y su suerte estd estrechamente vinculada desde el
comienzo. Los mismos funcionarios civiles [...] estdn originariamente
asignados a tareas de coordinacidén y vigilancia de la organizacién mili-
tar. Estimulado por la exigencia de la competicién militar y, por ello,
conectado a la dimensién “externa” de la soberanfa estatal, el proceso de
afirmacién y reforzamiento de las burocracias en la época tardfa del
absolutismo (siglos XVII y XVIII) tiene poderoso reflejos y consecuencias
sobre la dimensién “interna” de la soberanfa: la concentracién del poder
inducida por los desarrollos administrativos y militares se resuelve en
una progresiva y correspondiente sustraccidn de poder a los estamentos
nobiliarios, a la Iglesia, a las corporaciones. Con la consolidacién de las
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burocraci bli f {
irocracias publicas en la época tardia del absolutismo culmina, de este

modo, un proceso iniciado muchos siglos antes, en la fase de decaden-

cis ] ied: ieval itiva afi i
1a de la sociedad medieval, la definitiva afirmacién de la soberania esta-

tal y con ella el monopolio legitimo de la fuerza, que es la caracteristica
peculiar del Estado moderno,26

De este modo, el Estado moderno es el resu

ltado de un ampl;
0, el | amplio proce-
so de centralizacion de oton

" J [ poder politico cuya expresién mds notoria estd
ada por la concentracion exitosa del monopolio legitimo de la coaccion
Y . | . g v '

[isica ¥ ‘a conformacién de una so isticada burocracia administrativa

Mis concretamente, ol desarrollo del Estado moderno se originé histé-

ricamente 3 Itic actd
: m nte en el proceso politico de expropuaciin emprendido por los
principes en detrimento de los poderes estamentales tradicionales.

El Est: 3 asociacié inaci
. “stado moderno es una asociacién de dominacién con cardcier institu-
lclol.]al que ha tratado, con éxito, de monopolizar dentro de un territorio
a violencia fisica legitima como medio de dominacién y [...], a ese fin, ha
,

reunido todos los medios materiales en manos de su dirigente y ha expro-

. | Lo
piado a todos los funcionarios estamentales que antes disponfan de ellos

por derecho propio, sustituyéndolos con sus propias jerarquia supremas.?’

Estf: | proceso englob6é una multiplicidad diversa de transformaciones
sociales ubicadas en los planos tanto econdmicos como juridicos y politi-
<os, y que, en lo fundamental, abarc Y supuso una racionalizacién®® del

aparato administrativo de la institucién estatal v del sistema juridico que

26 ;. { « :
Panebianco, Angelo, “Las burocracias publicas”, en Pasquino, Gianfranco y

otros, Manual de ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1995 375-376

27 }X/ebcr, Max, “La politica...”, op. cit., p. 92. o ‘

2 begﬁn.\Y/cber, todos los dmbitos de la vida social moderna se hallan atravesad
por un paul.afmo y creciente proceso de rucionalizaciin general signado por la encral(?s
zada. 11?1 pos{c,xén de los requerimientos del cdleuls racional-instrumental aplicfdos a ll;
administracién y organizacién de las instituciones econdmicas y politicas. Dicho pro-
¢eso se contextud en el marco de una cultyra dispuesta al desarrollo de /z[a'.onzs ma’f
les lleva.das a cabo en los diversos 4mbitos de la vida social, tales como la economfam;
comercio, la produccién, la politica, la administracién, la ciencia, la tecnologfa y el ar’te
Weber sostuvo que la racionalidad formal de la accién social se refiere al grado e);l el :
dicha accién estd regida y articulada segtin pardmetros numeéricamente calculables e
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a ¢l se correspondia. El paso de las formas tradicionales de dominacién a
la modalidad moderna de dominacién legal-burocrdtica no resulté de un
factor determinante tnico ni de un proceso univoco y homogéneo, sino
que, por el contrario, implicé la convergencia de un conjunto de cir-
cunstancias y eventos tipicos de la civilizacién occidental que derivaron
del proceso de racionalizacién global de las relaciones sociales. Por cierto,
en este conjunto de transformaciones, el desarrollo de la economia mer-
cantil y capitalista —al que el propio Weber calificé como “el poder mds
importante de nuestra vida moderna’~ tuvo una importancia fundamen-
tal en la conformacidn histérica dei Estado, pero no fue la dnica causa de
su emergencia, tal como lo sostuvieron numerosos tedricos e historiado-
res marxistas o influidos por el materialismo, siempre dentro de una pers-
pectiva de cardeter economicista. La conformacién social del Estado
moderno devino, en cambio, como resultado de la convergencia de con-
diciones politicas y econémicas que permitieron un desarrollo equilibra-
do y general de determinadas formas legales-burocrdticas de dominacién
politica y de una economia de cardcter mercantil-capitalista, delimitando,
asf, un proceso general en el que la racionalizacién del Estado y la racio-
nalizacién de la economia funcionaron como instancias mutuamente
producidas. Es decir, ello sélo fue posible en un contexto histérico signa-
do por el despliegue simultdneo de formas desarrolladas de administracion
gubernamental burocritica, de un derecho impersonal formalmente estruc-
turado y de una economia incipientemente capitalista.

Desde el punto de vista histérico, el progreso hacia el Estado burocrético,
que administra e imparte justicia segtin un derecho racionalmerte codifi-
cado y unos reglamentos asimismo racionalmente concebidos, aparece
muy estrechamente unido al desarrollo capitalista moderno. La empresa
capitalista de nuestros dias se basa en su textura interna sobre todo en el
cdleulo de costes. Para poder subsistir precisa de una justicia y de una admi-
nistracién, cuyo funcionamiento, por lo menos en principio, pueda ser
también caleuludo racionaimente sobre la base de normas generales fijas,

igual que se calcula el rendimiento previsible de una mdquina.?®

29 Weber, Max, Escritos politicos, Madrid, Alianza Editorial, 1991, “Parlamento y
gobierno en una Alemania reorganizada. Una critica politica de la burocracia y de los

partidos”, p. 129.
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El pr/oceso de racionalizacién formal creciente en el dmbito de la eco-
nomia tuvo su correlato en un proceso con caracteristicas andlogas desa-
rro”adg en el dmbito del dereche y de la administracién gubemizmenml
Del misrr‘m‘ modo que el Estado y el derecho modernos constitu cr(‘)r'
una cond.lcu’)n. necesaria para el desarrollo de Ia economia capitalisrayé“t'll
asu vez, 1mP11cc’) un conjunto de relaciones sociales que fueron i!lﬂ:IV;I;:
d(? Clm‘npomendo rasgos de racionalidad formal a la organizacién eslmm'
y Jur.ldlca. En efecto, la condicién de “calculabilidad plena” en el »ﬁm;i N
namiento c.ie la estructura juridica y administrativa se despieed histérico—
mente er f‘o’r.ma conjunta con la economfa capitalista en ¢l rtr;arco de UI
proceso politico signade por la racionalidad formal aplicada, de un lado
a 19{ administracién estatal —de lo que results una administr";riér de ’
racional-burocrgtica—. ¥, de otro Jado, al orden juridico. o e
' ,Las transformaciones operadas en el planc/) de las formas de oreani
zac1gn de las estrucruras gubernamentales dieron lugar a la “édrnzjinilsl:
1:ra<j‘10n burocratica pura’, a la que Weber considers la forma m"
racional de ejercicio de una dominacién. Ello, a su vez, se enmarcé e[s
u'n’ proceso col‘?ctivo mucho mds abarcativo que supuso la burocratiza-
cidn de toda forma de organizacién social moderna ue lobd
inclusive a la empresa capitalista. 7 A engione

El desarrollo de las formas “inodernas” de asociacién en toda clase de
r?rrf.:r’lo (Estado, iglesia, ejército, partido, explotacién econémica, aso-
c1ac1‘on de interesados, uniones, fundaciones y cualesquiera otra; ue
p.udleran citarse) coincide totalmente con ¢ dcs(arrollo e incremento (C:lre—
clente de la administracign burocrdtica: sy aparicién es, por eje ‘ lo, el

germen del Estado moderno occidenta] 30 S«
Por su parte, la creciente racionalidad formal de la vida juridica generé
un tipo de derecho, el “derecho formal”, compuesto por reglasl fi %lroeszo
mente abstractas creadas y aplicadas de acuerdo a las caracterfsticaf exter-
nas, generales y unfvocas de los hechos a los que regulaba, indepéndien—
temente de los valores derivados de imperativos o criterios éticos,

30 1bid.
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{ ituyé terecho sistemdticament
poh’ticos o reliciosos. Asi, se constituyo un derecho 515;&*111\3@ xg dc
i “aplicacior. ¢ ¢ a re bilidad exclusiva de
estatuido cuya aplicacior. configuré una responsa o o
ra Weber, este proceso de formali-
zacién del derecho respondid principalmentc a facrores tecm.(:os—Jurldlcos
‘ 4n de la asociacton estatal, y

y a la progresiva necesidad de burocratizacl on :
y tbuir a f Smicamel
s6lo en forma indirecta sc lo puede atribulr a factores econdémicamente

determinados.

En ese proceso influyen factores econémico§ s6lo en cuanto la rz{lcl?_xga;
lizacién de la economia, sobre la base de la libertad d? mercado ) al r;.
contrataciéon y, concomitantemente, la complejidad s1elnprc.?rcc1cx':;e (Le
los conflictos de intereses cuya solucién incumbia a la creacion d-cl . ere-
cho y asu aplicacion, reclamaron imperiosam‘eme el/ desenv.olfuhm‘m'm{n.
de la especializacién del derecho y el desarrollo ac.:l cardcter de mstltm:) c.c
la asociacién politica. lodas las demds influencias puramente ecoilomf»
cas se hallan concretamente condicionadas, razén por 1.3 cual no es Posx-v
ble referirlas a reglas de cardcter general. Como en re1teradas. ocasiones
habremos de corroborarlo, las cualidades del derecho, .determma'das por
factores de técnica juridica interna'y por factores politicos, reaccionaron

4 (31
intensamente sobre la estructuracion de la economia.

En suma, €stos procesos abrieron la posibilid?d de que 10’5 agen(‘;t.e:s
econémicos interesados en el mercado, en espec1al, lé)l) burguesm,.pt'x 1c
sen contar con “una creciente posibilidad de'célculo en la ;}dmm(lismla—
cién de la justiciay del Estado, lo que, por c1‘er'to, contlgurf) u.na‘ bea:::
principa}es condiciones necesarias para las E‘ICtl.VldadCS econdémicas
das en el intercambio, es decir, para el capitalismo. ' o 1
Ahora bien, Pierre Bourdieu propone rcconstru{r anaht.lcaliier?}tlel a
emergencia del Estado moderno en un sentido m.as amplio. e:c‘;:(a)
aquellos enfoques que interpretan dicha emergencia como un pr :
de concentracién de la fuerza fisica y propone abordarlo como undpr?
ceso histérico de concentracion de los insrrumentos del fampo be' :a
coaccién fisica, del derecho, de la cultura v de la cconomia y tambien

del campo simbdlico.

31 \Weber, Max, Economia y sociedad, op. cit., p- 509.
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De hecho, la génesis del Estado es inseparable de un proceso de unifica-
cién de los diferentes campos sociales, econdmico, cultural (o escolar),
politico, etc., que va parejo a la constitucién progresiva de un monopo-
lio estatal de la violencia fisica y simbdlica legitima. Debido a que con-
centra un conjunto de recursos materiales y simbélicos, el Estado estd en
condiciones de regular el funcionamiento de los diferentes campos, o
bien a través de las intervenciones financieras (como en el campo econé-
mico, las ayudas publicas a la inversion o, en el campo cultural, las ayu-
das a tal o cual formas de ensefanza), o bien a través de las
intervenciones jurfdicas (como las diferentes normativas del funciona-

miento de las organizaciones ¢ del comportamiento de los agentes indi-
viduales).3?

Para este autor, el Estado no solamente reivindica con éxito el mono-
polio del empleo legitimo de la violencia fisica sino también el de la
“violencia simbdlica”. Dicha posibilidad es factible dado que el Estado
estructura efectivamente su dominio “subjetivo” a través de diversas for-
mas de “estructuras mentales, de percepcién y de pensamiento”. Es
decir, la emergencia del Estado se produce a través de una serie de actos
de institucién de las “estructuras sociales” y de las “estructuras menta-
les” adaptadas a aquellas, que lo conforman y que se presentan como
algo “natural”. Asi, el Estado resulta de la concentracién —histérica— de
diferentes tipos de capital, tales como el capital de la fuerza fisica, el
capital econémico, el capital cultural, el capital simbélico, delimitando
un campo de poder en cuyo escenario se entretejen una serie de con-
frontaciones y luchas que, directa o indirectamente, apuntan en parti-
cular al control del Estado y, desde él, al control del campo y de los
intercambios y de las correlaciones de fuerza que se producen en él. Ello
genera, en verdad, un nuevo tipo de capital, es decir, el capizal estazal.

El Estado es el resultado de un proceso de concentracién de los diferen-

tes tipos de capital, capital de fuerza fisica o de instrumentos de coercién

(ejército, policia), capital econdmico, capital cultural o, mejor, dicho,

32 Bourdieu, Pierre, Razones pricticas. Sobre la teoria de la accidn, Barcelona,

Editorial Anagrama, 1997, “Espacio social y campo de poder”, p. 50.
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informacional, capital simbélico, concentracién que, en t:}nto que tal,
convierte al Sstado en poseedor de una especie de metacapital, otorgan-
do poder sobre las demds clases de capital y sobre sus po-seedores. La
concentracion de diferentes especies de capital (que va pareja con la ela-
boracién de los diferentes campos correspondientes‘, conduce en € ’CC[-O
a la emergencia de un capital especifico, propiamente estatal, que pe;rlnmx-
te al Estado ejercer un poder sobre los diferentes campos y sobre los 11?—
rentes tipos particularcs de capital, en especlal sobre las tasas de cambfo
entre si (v, con ello, sobre las relaciones de fuerza entre sus poscedorcs),
De lo qu/e resulta que la elaboracién del Estado \1 parej.a con la elabo;a)—‘
cion del campo del poder entendido como espa.ao de juego dent‘rol el
cual los poseedores de capital (de difoclq.tes tipos) luch.an ]mrtzclu ar-
mente por el poder sobre el Estado, es decnr,. sobre el capital estzra quc
da poder sobre las diferentes especics de capital y sobre su reproduccion

TNy | 33
(particularmente sobre la institucién escolar).

Bourdieu reconoce que, en sus origenes, el Estado moderno deb.lé rea-
firmar su fuerza fisica frente a otras forma.cion”cs. estatales en nagrr.nen—
to y también frente a sucesivos “contrapoderes 111t§rnos quf:;‘esxsu‘(;‘ron
aquella concentracién. Las fuerzas armadefs‘dc es”e Estado se lxvec;mflca-
ron y se conformaron, asi, en “fuerzas md’ltares a cargo de a e.ensa
exterior del Estado y en “fuerzas policiales’ a cargo d?l, man%m@len;o
del “orden interior” del mismo. Pero esta Concentr:;cnon.dc faplt\?l e
fuerza fisica” requirié de la conformacién de una .fjlscahdad Cﬁ(:l'efltfi
mediante la cual fue posible la recaudacién impositiva que per‘mm(.) e
financiamiento de los imperativos de la defensa 'y lg seg.un(_iad u‘lter;;(?n
Ello dio lugar a una “causalidad circular” e:lnrrc? la ‘1nstit.ucu.)flahLaC1;)n
de las fuerzas armadas del Estado y la mstlt.ur;lonahzacmn de los
impuestos, ya que &stos eran cobrados a los slebdxtos. con el f:m ‘de man-
tener a aquellas fuerzas, y éstas servian, al'm1smo' tiempo, de instancia
de coercién que permitia vencer las sucesivas resistencias mter;as que
se interponfan al cobro de esos impuestosf' De! mismo moli 0, esto
gener6 la conformacién de un capital simbélico asentado en el recono-

33 Bourdieu, Pierre, “Espiritus de Estado. Génesis y estructura del campo burocrd-
tico”, en ibid., pp. 99-100.
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cimiento de la legitimidad de aquellas fuerzas armadas y de las recau-
daciones oficiales, y todo, en su conjunto, contribuyé con la unifica-
cién del territorio, es decir, de un territorio sometido a una misma
fiscalidad y fue parejo con la concentracién del capital informacional
acerca del conjunto social —especialmente, a través de las estadisticas
ccondmnicas y poblacionales y de la cartografia territorial, lo que, a su
vez, trajo aparejado la conformacién del mercado cultural mediante la
unificacién de los cdédigos y de las estructuras lingiiisticas y juridicas y
la homogeneizacidn de las formas de comunicacién y de las estructuras
burocrdticas. En ello jugaron un rol central las estructuras escolares
inculcando y transmitiendo una “cultura nacional legitima”. De este
modo, el Estado se fue conformando al amparo de la concentracién de
estas diferentes especies de capital y, en su marco, fue moldeando un
conjunto de “estructuras mentales” que contienen principios de visién
y de divisién comunes, formas de pensamiento y de percepcién comu-
nes, etcétera.

Segiin Bourdieu, en este proceso de concentracidn, el capital
simbdlico, que no es mds que “cualquier propiedad (cualquier tipo de
capital, fisico, econdmico, cultural, social) cuando es percibida por
agentes sociales cuyas categorfas de percepcién son de tal naturaleza
que les permiten conocerla (distinguirla) y reconocerla, conferirle
algin valor”, configurd una instancia estructurante bdsica en la medida
que sirvié como condicién o como acompanamiento de todas las otras
formas de concentracién de capital. Y, en particular, la forma objetiva-
day codificada de ese capital simbdlico, que estd dada por el capital juri-
dico, cuya concentracién suduso un proceso de diferenciacién que
desembocé en la conformacién de un “campo juridico auténomo”.

De este modo, el Estado no condensa apenas un proceso de con-
centracién de la fuerza fisica sino también de concentracién concomi-
tantes de la fuerza simbdlica materializada en “estructuras cognitivas”
que contienen formas de percepcidn, de clasificacién y de significacién
de las cosas del mundo y, en particular, de las estructuras sociales, sin
perder de vista que se trata de estructuras cognitivas Aistdricamente cons-
tituidas y cuyos efectos bdsicos implican la creacién de un basamento
de legitimidad y consenso en favor del Estado.
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4. La estructuracién sociopolitica del Estado

El Estado, como organizacidén social altamente especializada, toma
cuerpo en sus drganos de gobierno y de administracién mediante los cua-
les se proyecta como instancia codificada de direccion y regulacion legiti-
ma sobre el conjunto del sistema politico y social. Estas funciones de
direccién y regulacién configuran las tarcas estructurales del Estado y se
articulan alrededor de dos objetivos centrales, a saber; por un lado, la
insercidn politica externa de la asociacion ylo la preservacion de la integri-
dad institucional y territorial de esa comunidad frente al exterior y, por
el otro, la estructuracion de un cierto orden politico-social interno.

Ahora bien, el Estado, en tanto estructura, es decir, en tanto con-
junto de procedimientos sociales y recursos politicos estructurados a par-
tir de un sistema de interaccidn cor alto grado de institucionalizacién, se
expresa regularmente en las précticas e interacciones sociales y politicas
desarrolladas por los actores que —en su condicién de gobernantes, fun-
cionarios, organizaciones o sectores no estatales— lo constituyen y legi-
timan como institucién de gobierno. En este sentido, es importante
distinguir la doble faceta que posee el Estado. Al mismo tiempo que es
el resultado de esas pricticas e interacciones regulares, también consti-
tuye el medio de produccién de las mismas. Vale decir que el Estado
“toma cuerpo” en esa compleja trama de prdcticas e interacciones que
lo producen y reproducen regularmente como sistema de gobierno, y,
en ese mismo acto, configura el medio a través del cual se lleva a cabo
la efectivizacién de esas précticas e interacciones y de todas aquellas por
via de las cuales los actores participan e influyen, de alguna manera,
sobre su organizacién y contenido. En consecuencia, no se puede con-
cebir al Estado como una instancia cerrada y aislada de la sociedad y del
sistema politico, ni independiente respecto de las interacciones estruc-
turadas entre los actores y grupos sociales y politicos que directa o indi-
rectamente intervienen en él. Por el contrario, al mismo tiempo que el
Estado es condicionado en su funcionamiento y en su organizacién por
la dindmica de esas interacciones, también constituye un factor estruc-
tural condicionante del proceso social y politico llevado a cabo por
aquellos actores.

Para Lagroye, esta centralidad se reafirma “en la medida que las ins-
tancias de gobierno de una sociedad parecen capaces de imponer a sus
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i , . .
iembros el respeto por las reglas que rigen las relaciones entre grupos

rigen sus derechos igaci { ”
ifmlgdimao crech y oj)l(;gau'ones Feaproc.:as , lo que hace que “el con-
ire Indirecto” de dichas instancias refuercen su importancia
estratcgica dentro del proceso politico.

Df: alguna manera, el “poder del Estado” deviene de la siguiente ding-
mica: ante la imposibilidad de imponer directamente sus intereses, los
grupos sociales rivales tienden a reconocer la autoridad de las instancias
y los aparatos estatales que esperan controlar; éstas, designadas por su
c.apacldad para reivindicar una legitimidad colectiva propia, se benefi-
clan con esas delegaciones implicitas de poder; as{ refuerzan su capaci-

dad id i
de accién, al punto de poder imponer a los grupos reticentes, o

incluso a todos, las decisiones que lesionan ciertos intereses, 34

lTodo 6119, en definitiva, apuntala y consolida, de cara a la sociedad
a cr.eenc.la en la legitimidad de las instituciones estatales de gobierno y la
apariencia de que configura “algo dado, inalterable y dotado de fuerza

*»
) oo .
propia- que se proyecta externa y coercitivamente sobre los individuos
Y grupos politicos y sociales.

Lo que se cons1d.era como parte del “orden politico” ya no parcce depen-
der'c%c una relacién de fuerzas entre grupos y aparatos sociales de domj-
nacion sino corresponder a la sola competencia del Estado; de manera
que .las acciones, concordantes en sus efectos, de gobernantes, aparatos
administrativos y organismos diferenciados a cargo de los inte}escs gru-
pales, extienden (de manera mds o menos ripida y regular) el campo de
las actividades politicas cuyo control se arroga el Estado.35

Es en este m i inci
o on e arco que el Estado se convierte en el principal referente y
ambito de desarrollo de la actividad politica, ya que sus acciones e ini-
(cixam"zts generan o tienen, de alguna manera, ciertos efectos sobre Ja pro-
uccién y re i6 i i '

o }(’i produccién dc'e formas regularizadas de relaciones sociales y
po ;tlcas e Poder. Es decir, el Estado est4 en condiciones de imponer
y afectar decisiones, normas y procedimientos que, de alguna manera,

34 Lagroye, Jacques, op. ci., pp. 104-105.
35 Ibid., p. 105.
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tienen consecuencias directas o indirectas sobre la vida politica'y social,
lo que determina que el grueso de las interacciones —y de los conflictos—
entre grupos socizales y politices se oriente a influir o participar de las
decisiones gubernamentalcs del Estado.

En este marco, el Estado constituye la vinica instancia que detenta
el monopolio del “papel social” de ser la organizacion legitima y legal
que garantiza el “orden publico”, incluso permitiéndole, de ser necesa-
rio, hacer uso de la fuerza, tal como lo indicd Weber. Es este contexto
de consentimiento social y legirimidad politica que permite que el
Estado lleve a cabo la estructuracién del orden poh’tico—social interno.

El Estado contribuye ast a la definicién de las reglas que rigen las relacio-
res enire grupos sociales. No las “Inventa” ni las establece por si mismo,
porque esas reglas resultan de la transformacion de las relaciones entre
los grupos en un espacio ampliado; pero las dota de la autoridad reco-
nocida al Estado y sus aparatos sobre todas las actividades sociales y
constituye ei marco inevitable para su realizacién seguin los procedi-
mientos propios de Ja actividad politica (en este caso la codificacion). De

alguna manera, les pone el sello de su propia l.egitimidad.36

En verdad, como se vio, estos efectos sociales y politicos no son mds que
el resultado de un proceso de objetivacidn de las estructuras de gobierno
estatal que da lugar a que ¢l “orden politico” se presente ante las perso-
nas como el resultado competente y legitimo del Estado y no como un
producto de las interacciones politicas protagonizadas por los diferentes
grupos y aparatos sociopoliticos. Esta objetivacién, en definitiva, permi-
te que el Estado se constituya y desarrolle como estructura institucional
de dominacién y de organizacion politica de los sistemas sociales y, mds
precisamente, del sistema politico, lo que, a su vez, configura uno de los
¢jes fundamentales mediante el cual es posible explicar las condictones
de cambio y evolucién del proceso social y pelitico contempordneo.

La incidencia del proceso de objetivacién del Estado en la vida
politica actual es relevante. Bourdieu sefiala que dicho proceso es tan
significativo que el Estado sélo puede pensarse con categorias elabora-
das por el propio Estado o, digamos, por los funcionarios estatales. Para

36 [hid., p. 111.
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;e:ste C}_:fensador, como ya se indicd, el dominio estructurado a través del
stado no sélo se manifiesta mediante el eventual empleo de la violen-

cia ﬁs/lcfd, fa] como lo indicé Weber, sino también mediante la “violencia
simbdlica”. o

Si el Estado estd en condiciones de ejercer una violencia simbdlica es
porque se encarna a la vez en la objetividad bajo formas de estructuras y
de mecanismos especificos y en la “subjetividad” o, si se prefiere, en lots
cerebros, bajo formas de estructuras mentales, de percepcidn y (;c en-
samiento. Debido a que es el resultado de un proceso que la i;lstini'e a
la vez en las estructuras sociales y en las estructuras mentales adaot:;das
a esas estructuras, la institucidn instituida hace olvidar que es f'ritto de

lar g e eritel &
una larga serie de actos de institucidén y se presenta con todas las apa-
riencias de lo natural

Esta perspectiva amplia la nocién de Estado y la asienta tanto en el
campo de la coaccién politica, del derecho, de la cultura y de la eco-
nomia como, principalmente, en el campo simbélico. Es, pues, en el
n.larco de este campo que el Estado es objetivado, naturalizado ’ a ' ar;
tir de ello, que ese Estado detenta la capacidad de regular los d,g - 3
campos de la vida social. ¢ e
. Pa‘rz% Bourdieu, el orden simbdlico se estructura sobre la base de la
1m9051cxén a las personas de un conjunto de “estructuras cognitivas”, es
decir, formas de percepcién y de pensamientos comunes, que son a’ a-
ren‘t‘emente coherentes y sistemdticas y que estdn en consonancia clz)n
l%s estructuras objetivas del mundo social”. Dicha consonancia inme-
diata se traduce en sumisién al “orden establecido” dado que aquellas
estructuras cognitivas, incorporadas y convertidas en inconsciente

‘resultan de la historia colectiva e individual pero fueron disefiadas ;
un‘pucst‘as por el propio Estado —por sus funcionarios, en verdad. “La
evidencia de los imperativos del Estado sélo se impone con tanta .fuer-
za porque éste ha impuesto las estructuras cognitivas segdn las cuales es
percibido”, dice el pensador francés. El Estado, en suma, impone “unos
marcos sociales de la percepcidn, del entendimiento o de la memoria

unas estructuras mentales, unas formas estatales de clasificacién” y, po;

37 . . L.
Bourdieu, Pierre, “Espiritu de Estado...”, op. cit., p. 98
, op. cit., p. 98.
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ende, construye habitus sobre la base de los cuales se e.str}lctura el con-
senso con que cuenta y la sumisién del que es beneficiario de parte de
las personas y grupos sociales y politicos. De este modo, prc?ducc un
“mundo social ordenado” sin necesidad de ejercer todo el tiempo la

coercién fisica.

La construccién del Estado va pareja con la construccién de una especie
de trascendencia histérica comun, inmanente a todos sus “stibditos”. A
través del marco que impone a las précticas, el Estado instaura e inculca
unas formas y unas categorias de percepcién y de pensamiento comunes,
unos marcos sociales de la percepcién, del entendimiento o de la memo-
ria, unas estructuras mentales, unas formas estatales de clasificacién.
Con lo cual crea las condiciones de una especie de orquestacion inme-
diata de los hdbirus que es en si misma el fundamento de una especie de
consenso sobre este conjunto de evidencias compartidas que son consti-

tutivas del sentido comtn [...].%8

Es decir, para este autor, la sumisién al orden estatal es factible porque
el propio Estado ha conseguido exitosamente in?poner las estructuras
cognitivas a través de las cuales es percibido. Dichas estructuras, por
cierto, aparecen como “natural” y “universal”, pe.ro en \:f:rdad n(? sgn
mds que “el punto de vista particular de los dominantes”, es decir, “el
punto de vista de quienes dominan dominando el l?stado‘y que han
constituido su punto de vista en tanto que punto de vista universal esta-
bleciendo el Estado”.

De este modo, en la modernidad, la politica se ha estructurado, en
gran medida, en forno de las confrontaciones articuladas alrededo’r de
la concentracién y control del capital estatal. Como ya se res‘alto, el
Estado ha sido la principal instancia de referencia, en forma dlrecFa o
indirecta, de las luchas politicas, las que bien pueden ser entendxdfls
como luchas por “el monopolio de las ventajas propias del monopolio
estatal de la violencia fisica y legitima”. S

Ahora bien, que el Estado configure un conjunto de instituciones,
organizaciones y funciones que detente la autoridac.i legal y el monopo-
lio efectivo de la fuerza fisica legitima no lo convierte en una entidad

38 Jbid., p. 118.
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separada de la sociedad y diferenciada de la economifa, la politica y la cul-
tura. El Estado es una relucidn que expresa poder, significaciones, intere-
ses y valores sustentados por actores que forman parte de la sociedad.
Vale decir, no existe una relacién de exterioridad entre el Estado y la
sociedad, sino, por el contrario, el Estado constituye una red compleja y
altamente institucionalizada e la sociedad, y en él se expresan y “refle-
jan” el conjunto de contflictos y correlaciones de poder que se establecen
entre los actores politicamente relevantes, es decir, entre aquellos actores
con capacidad para incidir, influir o determinar las politicas y reglamen-
taciones gubernamentales estructuradas en el Estado y a través de él.

Al contrario de ello, en el marco de ciertas perspectivas materialis-
tas, el Estado fue entendido como una instancia orientada al manteni-
miento de las condiciones institucionales necesarias para perpetuar o
reproducir el capitalismo en tanto modo de organizacién de la produc-
cién y como régimen social de acumulacién de capital basado en la
extraccidn y apropiacién coercitiva y privada del plusvalor creado por el
conjunto de la sociedad. En esa perspectiva, el Estado aparecia como un
instrumento —externo y cuasi cosificado— de explotacién de las clases
dominantes sobre las clases subordinadas. Sin embargo, otras visiones
clasistas dieron cuenta criticamente de esa perspectiva instrumentalista
y reivindicaron justamente el cardcter relacional del poder y del Estado.
Nicos Poulantzas, por ejemplo, consideré al Estado como expresién
institucional de una trama de relaciones de fuerzas articulada alrededor
de la funcién ordenadora y estratégica del Estado mismo.

Entender el Estado como condensacién material de una relacién de
fuerzas, significa entenderlo como un campo y un proceso estratégico,
donde se entrecruzan ntcleos y redes de poder que al mismo tiempo se
articulan y presentan contradicciones unos en relacién a los otros.
Emanan de ah{ tdcticas movedizas y contradictorias cuyo objetivo gene-
ral o cristalizacién institucional se corporizan en los aparatos estatales.
Ese campo estratégico es traspasado por tdcticas muchas veces bastantes
explicitas en nivel restringido donde se insertan en el Estado, tdcticas
que se entrecruzan, se combaten, encuentran puntos de impacto en
determinados aparatos, provocan cortocircuito en otros y configuran lo
que se llama “la politica” del Estado, linea de fuerza general que atravie-

sa las confrontaciones en el seno del Estado. En ese nivel, esta politica es
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ciertamente descifrable como cdleulo estratégico, aungue m4s como
resultante de una coordinacién conflictual de micropoliticas y tdcticas
explicitas y divergentes que como formulacién racional de un proyecto
global y coherente.??

En este contexto, el Estado aparece como garantia de ctertas .relaciones
sociales, pero no es una garantfa externa ni 4 posteri(?ri de dlcha§ rela-
ciones, sino que es una garantia intrinseca 'y constitutwa.de Ias. mismas.
En palabras de Guillermo O’Donnell, las difer?ntes ‘dlmcnsmn’:e’s .del
Estado no son “ni una cosa, ni una institucién, ni una estructura  sino
“aspectos de una relacién social”.49 El Estado es gar.ante de las relacio-
nes de dominacién y no de los sujetos sociales mediante los cuales esas
relaciones sc constituyen, y lo es frente al conjunto de sujetos o actores
sociales que se consticuyen como tales en el conjunto‘fie esas relaciones.
Este aspecto, sumado a la relativa auronomia que el Est.ado/ guarda res-
pecto del conjunto de la sociedad, aun siendo parte intrinseca de la
misma, indica que el Estado expresa un interés mds gene‘ral qtlle el de
los sujetos sociales que protagonizan las relaciones de dominacion, pero’
ello no implica que sea neutral o igualitario, ya que, en verc.iad, estd
orientado bdsicamente a la reproduccién de las relaciones sociales que
constituyen a la sociedad en forma desigual y contradictorifl. En razén
de cllo O’Donnell sefiala que “el Estado es una generalidad (respecto de
la particularidad de aquellos sujetos y de sus intel.'eses) pero es una gene-
ralidad parcializada (debido al sesgo estructural de la modalidad de a‘rEx—
culacién entre aquellos sujetos)”, o sea, “el Estado es una r.elacio:?
imbricada en, y emanada de, una relacién entre otros sujetos sociales™. '

39 Poulantzas, Nicos, O Estado, o poder, o socialismo, Rio de Janeiro, Graal, 1990,
i 15470 O’Donnell, Guillermo, “Apuntes para una teoria del Estado”, en RFI/Z:SHZ
Mexicana de Sociologia, N° 4, México, octubre-diciembre de ?978. En adc]ante,,mgo
parte de las reflexiones y aporte tedricos desenvueltos por O‘Donne'll en este articulo
pero dejando de lado su perspectiva clasista por considerar que las sociedades no ‘»nece—
sariamente— se estructuran predominantemente sobre la base de las clases sociales ?/,
menos atn, sobre la base de la “lucha” entre las clases sociales. De todos modos, consi-
dero vilida y sumamente ddil la interpretacién brindada por este autor accrea de la
estructuracién social del Estado.

41 Jbid., p. 1165.
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Ahora bien, dicha garantia es efectivamente realizada por el Estado
en la medida que éste es capaz de coarticular y coorganizar la sociedad en
su conjunto en dos sentidos analfticamente distinguibles. En primer
lugar, cuando el Estado funciona como “limite negativo” frente a las con-
secuencias socialmente destructivas de la reproduccidn de la sociedad vy,
en particular, de las relaciones de dominacién y del proceso de acumula-
cién econémica. Es decir, cuando el Estado interviene y se proyecta ins-
titucionalmente como instancia protectiva de personas o grupos frente a
los riesgos sociales, ambientales, culturales, econémicos, etc., que pueden
surgir del desarrollo econédmico y/o de las luchas politicas. Y, en segundo
término, cuando el Estado funciona como “limite positive” contribuyen-
do a generar condiciones sociales —de salud, educacién, infraestructura,
bienestar, etc.— que neutralicer: conflictos o situaciones que puedan poner
en juicio la reproduccién de las relaciones de dominacién.

La presencia de las instituciones estatales y su proyeccion sobre la
sociedad durante el ejercicio de estas funciones configura la principal
razén por la cual el Estado es vivido y percibido como “algo” externo,
general y neutral. Esa apariencia de externalidad, generalidad y neutra-
lidad encubre, en verdad, las relaciones de dominacién que coestructu-
ra, y se estructura en, e} propio Estado y hace que ese Estado aparezca
y se proyecte solamente en funcién de la regulacién y estructuracién de
dichas relaciones. Digamos que ello hace viable la configuracién del
Estado como campo estratégico de las relaciones de poder y, al mismo
tiempo, como instrumento de poder bidsico en todo escenarjo politico
moderno. Es decir, ello convierte al Estado en objetivo, medio y resulta-
do privilegiado del conjunto de las relaciones de dominacién estructu-
radas en una sociedad moderna. En objetivo porque su centralidad en la
estructuracién de la politica moderna lo proyecta come un dmbito o
instrumento cuyo control ¢ influencia otorga a los actores sociales una
mayor capacidad de poder. En medio porque configura un recurso de
dominacién bdsico en ese dmbito. Y como resultado porque su existen-
cia y caracteristicas son el efecto de las prdcticas politicas y relaciones de
dominacién producidas y reproducidas por los actores sociales. Pues
bien, la objetivacién del Estado como instancia externa, general y necu-
tral oculta esta triple condicién del Estado asi como su cardcter even-
tualmente coactivo, y ese ocultamiento permite efectivizar su
proyeccién como tal, la hace viable material y simbélicamente, le otor-
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ga un cardcter legal e institucional y la convierte en legitima para la

mayorifa de los actores sociales.

Desde que las relaciones sociales fundamentales [...] aparecen desligadas
de toda accién. es dificil reconocer en cllas su aspecto prioritariamente
coactivo: el Estado. Por lo tanto, éste a su vez suele ser captado en lo que
es derivada y secundariamente: en sus objetivaciones como derecho vy
como conjunto de instituciones. Estas tienden entonces a aparecer como
plenitud del Estado, y, por lo tanto, son el momento de objetivacién de
una relacién social que se ha perdido de vista, también como un fuerza
extrafia a los sujetos sociales y movida por una racionalidad que les es
ajena. Lo que es primordialmente un aspecto de relaciones de domina-
cién queda reducido a su superficie objetivada en instituciones. Dicho
de otra manera, la reificacién o cosificacién del Estado [...] en sus insti-
tuciones es la modalidad tipica de su apariencia —razén por la cual la cri-
tica de ese Estado debe comenzar por descubrirlo como aspecto de la

dominacién en la sociedad.?

Asi, el Estado es parte de la sociedad; configura un aspecto de la sociedad
y, mds precisamente, de las relaciones de dominacién que se reprodu-
cen en la sociedad. Su expresién estd dada por el funcionamiento de las
instituciones estatales, esto es, por sus rcglamentaciones, normas, politi-
cas e iniciativas que alli se formulan e implementan y que, como se vio,
dan forma a la administracién burocrdtica que cumple las tareas de
organizacién general de la sociedad. 5
He aqui, pues, un aspecto central en lo que hace a la estructuracion
sociopolitica del Estado. Como sefialan metaféricamente James March y
Johan Olsen: “el Estado no sélo se ve afectado por la sociedad, sino que
también la afecta a ella”, es decir, la vida politica de una sociedad “no
sélo depende de las condiciones econémicas y sociales, sino también del
disefio de las instituciones politicas”.4> Las instituciones estatales que

2 Jpid,, p. 1172. o
43 March, James y Johan Olsen, “El nuevo institucionalismo: factores organizati-
vos de la vida politica”, revista Zona Abierta, No 63/64, Madrid, 1993. Estos. auforet; y
el conjunto de los politslogos inscritos en la corriente denominada “nuevc? institucio-
nalismo” plantean y resaltan “la interdependencia entre instituciones politicas y socia-
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organizan y hacen funcionar las estructuras de gobierno de una sociedad
son escenario de las relaciones de poder y dominacién entabladas entre
los gobernantes y aquellos actores sociales y politicos con capacidad de
acceder a esas estructuras, de condicionar y/o determinar sus reglamen-
taciones y politicas, y de influir y/o intervenir en el proceso decisorio.

Por lo tanto, la “autonomfa” y la “coherencia” de las instituciones
politicas y, en particular, del Estado, varfan conforme la compleja trama
de relaciones de poder que se entrecruzan en su “interior” y con rela-
cién a los actores sociales y politicos. Esas instituciones y, especifica-
mente, el Estado, no configuran un bloque morolitico sin fisuras cuyas
reglamentaciones, medidas y politicas se disefian, formulan e imple-
mentan independientemente de las correlaciones de poder que las atra-
viesan o contornean. Las instituciones politicas son un escenario de
poder y aquellas relaciones de poder las constituyen como tal. Las poli-
ticas del Estado reflejan, de alguna manera, esas correlaciones articula-
das en el seno del propio Estado.

Ahora bien, esas instituciones, y entre ellas el Estado, ro son sola-
mente un reflejo de las correlaciones de poder desarrolladas en su seno.
Con mayor o menor relieve y gravitacidn, las instituciones y el Estado
también inciden sobre la sociedad y, particularmente, sobre la politica.
Es decir, las instituciones y el Estado son una instancia estructurada y, al
mismo tiempo, estructurante dentro del escenario social y politico, esto
es, una instancia que enmarca y expresa las relaciones de poder canali-
zadas a través de y en su seno, al mismo tiempo que produce efectos
importantes sobre la vida politica de las sociedades e interviene activa-
mente en la reproduccién del sistema politico.

El postulado de autonomia es necesario para establecer que las institu-

ciones politicas son algo mds que meros espejos de las fuerzas sociales.

les relativamente auténomas”. En el presente trabajo se ha planteado a la politica como
un aspecto de al vida social, esto es, como una dimensién de la produccidn y repro-
duccién de la sociedad. En este sentido, las instituciones politicas son siempre institu-
ciones sociales, pese a lo cual es posible distinguir, como lo hacen los autores, a las
instituciones propiamente politicas —como, por ejemplo, el Estado— de las instituciones
sociales en general y, en ese sentido, reconocer la posibilidad de interdependencia entre
unas y otras.
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Las observaciones empiricas parecen indicar que los procesos internos a
Jas instituciones politicas, si bien es posible que sean desenc.adcnados por
acontecimicnrtos externos, afecran el curso de la historia. Program‘as
adoptados meramente como compromisos poh’tic(?s por .parte del’legls—
lativo resultan investidos de un significado y una fuerza independientes
al crearse un departamento que se ccupe de ello. El es[ablccm.\lento de
politicas estatales, o la competencia entre burécratas o entre legisladores,
ponen en accion y organizan idenddades y divisiones soci.ales que d,e
otro modo permanecerian Jatentes. Los expertos dentro del sistema poli-
tico desarrollan y modelan la comprensién de los problemas y las alter-

. [ s o 44
nativas en relacién con la politica.

En ¢l marco de esta orientacién, Theda Skocpol indica que el cardcter
estructurado y estructurante de los estados permite p.e?sarlos co'mo acto-
res'y COIMO esErUCturas, es decir, como “lugares de acc:lon poterlu(.nalmcme
uténoma de los funcionarios” y como “un complejo de politicas pree-
xistentes y acuerdos institucionales”. Los estados c%)nﬁgt‘lrar?, a\%f, un
4mbito caracterizado por el entrecruzamiento c?mPICJo de instituciones,
actores y acontecimientos. Las acciones y dec1sxoxjes t.omadas y empren-
didas por los gobernantes y funcionarios en ese amb{to no son siemptre
coherentes ni racionales, ni estdn exentas de contradicciones. Los acto-
res sociales y politicos vinculados a los estados, as{ como los gobernan-
tes, funcionarios y burdcratas que los conforman, actdan v se .proyect?n
sobre y en el Estado a través de una compleja estructura de mst!t.uao-1
nes, normas y procedimientos que funciona como recurso por mec'lio de
cual esos actores pueden concretar esas actuaclones, al mismo tlerfnpo
que dicha estructura resulta de tales actuaciones 'y se a.ctua.hza‘a través de
ellas. Pero ese proceso de produccién'y reproducaé.n manucxonal, enel
que para Skocpol juegan un papel central los funcu:/n?arlnos estatales, no
sélo da lugar a la conformacién del “cam‘po bur?.cratlco de los' cstajos
sino que, ademds, afecta activamente la vida politica de una sociedad.

Los estados afectan a los posibles resultados politicos de dos maneras

principales. En primer lugar, los estados pueden ser los lugares de accién

44 Jbid., p. 14.
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auténoma de los funcionarios, no reducible a ningtin grupo de presién
social o de preferencias. Esto es cierto porque tanto los funcionarios
nombrados como los elegidos tienen intereses organizativos y de carre-
ras propios, y ellos idean y trabajan en favor de aquellas politicas que
promuevan esos intereses, o que al menos no los dafien. Naturalmente,
los funcionarios elegidos 0 nombrados serdn sensibles de distintas mane-
ras a las preferencias sociales y al contexto econdmico en que haya de
operar ¢l Estado. Sin embargo, politicos v funcionarios también se ven
envueltos en luchas entre ellos. Y deben proceder de acuerdo con esas
luchas, junto con cualquier iniciativa que tomen en relacién con la eco-
norfa o con la movilizacién de apoyo social, empleando ¢ teniendo en
cuenta las capacidades coactivas, juridicas, fiscales y administrativas de
la estructura del Estado dentro de la cual se hallan situvados. Si una
estructura estatal dada no proporciona los “instrumentos jurfdicos” exis-
tentes o los prevé prontamente, para poner en marcha una linea de
accion dada, no es probable que los funcionarios del gobierno los bus-
quen, y los politicos que aspiran a un cargo no es probable que los pro-
pongan. Al contrario, es bastante probable que los funcionarios del
gobierno (y los politicos aspirantes) adopten iniciativas nuevas, posible-
mente a la cabeza de las demandas sociales, si se pueden adaptar fécil-
mente las capacidades del Estado para hacer cosas que les portan
ventajas en sus luchas con fuerzas politicas competidoras. Las estructu-
ras organizativas de los estados [...] influyen indirectamente en las poli-
ticas para todos los grupos de la sociedad. Esto ocurre de distinta manera;
[...] las organizaciones y las tdcticas mediante las que los grupos socia-
les situados socialmente de manera diversa pueden (o no pueden) influir
en los procesos politicos, se configuran parcialmente mediante las
estructuras de gobierno en las que operan los grupos. Aun mds, los
acuerdos administrativos, fiscales, coactivos, juridicos de los estados
dados, asf como las politicas que los estados persiguen de hecho, influ-
yen en las concepciones que los grupos, o sus representantes, desarrollan
sobre lo que es descable o posible en general en el dmbito de la accién
gubernamental. As{, las estructuras del Estado sirven de inspiracién a las
demandas mismas que se persiguen a través de la politica.4>

45 Weir, Margaret y Theda Skocpol, “Las estructuras del Estado: una respuesta
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De este modo, en cualquier circunstancia politica, las politicas guber-
namentales resultan de factores que, de alguna manera, influyen decisi-
vamente en su disefio, formulacién e implementacién. Entre esos
factores cabe mencionarse a las estructuras organizativas del Estado, las
herencias politicas, el conjunto de innovaciones intelectuales politica-
mente relevantes, las demandas formuladas por los grupos sociales y el
conjunto de actividades desarrolladas por los politicos y funcionarios
encargados de la administracién estatal.

Pues bien, estos rasgos que signan el vinculo estructurado entre los
estados y las sociedades indican que las instituciones politicas y la socie-
dad se presuponen mutuamente e interactian en forma interdepen-
diente. “Las acciones humanas, los contextos sociales y las instituciones
actdan unos sobre otros de modo complicado [...]. Las instituciones no
parecen ser ni reflejos neutrales de fuerzas ambientales exdgenas ni esce-
narios neutrales para la actuacién de individuos guiados por preferen-
cias y expectativas exégenas”, afirman March y Olsen. .

Sin embargo, el Estado no se estructura apenas con relacién a la
sociedad de la que forma parte. El Estado moderno, desde su naci-
miento, ha formado parte de un sistema de estados interrelacionados y
competitivos. Ello implica que las instituciones politicas y, especifica-
mente, las estatales, se sitan en una compleja trama de relaciones de
poder internacionales e interestatales. Los estados también estér? cox?di-
cionados por, y condicionan a, los contextos transnacionales histdrica-
mente cambiantes y heterogéneos. Vale decir, junto con Skocpol, que
los estados se estructuran en un contexto signado por la interseccién del
conjunto de relaciones de poder y dominacién articuladas en los 4mbi-
tos nacionales e internacional.

Estos contextos [transnacionales] influyen en los distintos estados a
través de las relaciones geopoliticas de dominacién y competencia inte-
restatal, a través de la comunicacién internacional de ideales y modelos
de politicas publicas y a través de las pautas econémicas mundiales de

comercio, divisién de las actividades productivas, flujos de inversién y

‘keynesiana’ a la Gran Depresién”, en revista Zona Abierta, N° 50, Madrid, 1989, pp.
95-96.
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finanzas internacionales. Los estados se sitdan necesariamente en la
interseccidén entre los drdenes sociopoliticos nacionales y las relaciones
transnacionales dentro de las cuales deben maniobrar para sobrevivir y

avanzar en relacién con otros Estados [...].4¢

Ahora bien, como se dijo, los estados configuran un conjunto de orga-
nizaciones, organismos, procedimientos y normas que expresan, defi-
nen y articulan determinados intereses, orientaciones y prdcticas
politicas que, por su parte, influyen, condicionan y/o determinan el
escenario politico nacional e internacional, las relaciones de poder en él
articuladas y la orientacién general del propio Estado frente a tales esce-
narios. Ello convierte a las instituciones en “actores politicos” relativa-
mente auténomos con relacién al contexto nacional e internacional y
con capacidad de incidir en un sentido coestructurante sobre dichos
dmbitos, tal como lo ha destacado Skocpol en sintonia con el enfoque
neoinstitucionalista.

Los estados, concebidos como organizaciones que reivindican el control
de territorios y personas, pueden formular y perseguir objetivos que sean
un simple reflejo de las demandas o los intereses de grupos o clases socia-
les de la sociedad. Esto es lo que se entiende normalmente por “auto-
nomia del Estado” [...]. Si se profundiza en la cuestién, se puede
continuar con el andlisis de las “capacidades” de los estados para alcan-
zar los objetivos oficiales, especialmente por encima de la oposicién real
o potencial de grupos sociales poderosos o en circunstancias socioe-
conémicas recalcitrantes [...]. La articulacién de los estados en estructu-
ras transnacionales y corrientes internacionales de comunicacién puede
mover a los altos funcionarios estatales a seguir estrategias de transfor-
macién incluso ante la indiferencia o la resistencia de fuerzas politica-
mente importantes. De modo similar, la necesidad fundamental para los
estados de mantener el control y el orden puede propiciar reformas por
iniciativa estatal (asi como la simple represién). En cuanto a quién tiene
mds probabilidades de actuar en esas circunstancias, parece que serdn los

colectivos de funcionarios estatales coherentes desde el punto de vista

46 Skocpol, Theda, “El Estado regresa al primer plano: estrategias de andlisis en la
investigacién actual”, en revista Zona Abierta, N° 50, Madrid, 1989, pp. 84-85.
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organizativo, en especial los colectivos de funcionarios de carrera relati-
vamente desvinculados de los intereses socioeconémicos dominantes en
el momento, los que probablemente pongan en marcha nuevas y carac-
teristicas estrategias estatales en época de crisis. Asimismo, los colectivos
de funcionarios pueden desarrollar de forma caracteristica las politicas
ptblicas ya establecidas, actuando de modo relativamente continuo a lo
largo de periodos temporales prolongados. Las orientaciones extranacio-
nales de los estados, los desafios a los que pueden hacer frente para man-
tener el orden interno y los recursos organizativos a los que pueden
recurrir y que pueden desplegar los colectivos de funcionarios estatales,
todas éstas caracteristicas del Estado [...], pueden contribuir a explicar la

accién auténoma del Estado.?7

Cabe indicar, como lo ha sefalado Skocpol, que la referida autonomia
de los estados no constituye un “rasgo estructural” de los mismos o de
Jos sistemnas de gobierno que los enmarca. La enorme variabilidad de .las
précticas, acciones y estrategias de los actores politicos —locales, nacio-
nales e internacionales— asi como también de las iniciativas y politicas
de los gobernantes y funcionarios, y los fluctuantes cambios producidos
en la relaciones de dominacién y en las estructuras administrativas y
consecuentemente en las “posibilidades estructurales” de las acciones
estatales, determinan la conformacién de un mayor o menor margen de
autonomia estatal. Ademds, el Estado no es totalmente auténomo o
totalmente dependiente. Las condiciones de autonomfa estatal varfan
sectorial y temporalmente. “Las aportaciones estatales auténomas tie-
nen lugar en 4reas de actuacién politica concretas y en momentos histé-
ricos determinados”, expresa Skocpol para dar cuenta de ello.

5. El ejercicio del gobierno y las politicas publicas
Las actividades de los gobiernos se traducen en decisiones, iniciativas o

politicas priblicas que abarcan desde una medida puntual, una accién
gubernamental o la sancién de una norma hasta un programa integra-

47 Ibid., pp. 86-87.
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do de actividades gubernamentales y administrativas, y que resultan de
un proceso complejo de formulacién y ejecucién de decisiones que
afectan los asuntos publicos. En ese sentido, Ives Meny y Jean-Claude
Thoenig sefalan que “una politica puablica es el resultado de una acti-
vidad de una autoridad investida de poder puablico y de legitimidad
gubernamental”.®

Toda politica publica refleja, entonces, la actividad desarrollada por
un gobierno o, mds especificamente, por la autoridad piblica, aunque
frecuentemente implica la intervencién de ciertos sectores sociales y
privados. Los citados autores indican apropiadamente que una “autori-
dad publica” es todo “organismo que concede y administra bienes
colectivos”, es decir, bienes y servicios que no son divisibles (pueden ser
consumidos o utilizados por mds de una persona), no pueden ser racio-
nados de forma selectiva por los mecanismos del mercado y de los pre-
cios y, finalmente, estdn disponibles en el sentido de que cada
consumidor potencial puede recibir una parte igual. Estos bienes y ser-
vicios publicos pueden ser concedidos y/o administrados tanto por las
autoridades gubernamentales encargadas de la administracién de deter-
minadas personas, grupos o territorios como por instituciones, organis-
mos o empresas (privadas o mixtas) que no forman parte del circuito
institucional del gobierno administrativo del Estado, pero a los que éste
les ha concedido la potestad administrativa sobre un bien o servicio
publico determinado.

Es autoridad pblica aquel organismo que administra un bien colectivo,
a condicién de que este organismo disponga de un procedimiento
especifico de opciones, que posea una autoridad propia y que actde por
medio de un aparato organizado. Estas condiciones [...] excluyen la con-
sideracién de organismos que no tienen ninguna autonomia de accidn,
que son simples relevos jerdrquicos.4?

De este modo, el ejercicio del gobierno y de la administracién estatal
configura un proceso institucional por medio del cual los gobernantes y

48 Meny, Ives y Jean-Claude Thoenig, Las politicas pu'blims, Ariel, Barcelona,
1992, p. 89.
© Ibid., p. 92.
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Juncionarios®® del Estado —ya sea que tengan a su cargo las tareas ejecu-
tivasylo legislativas—, y eventualmente cualquier otro actor social o poli-
tico vinculado de alguna manera a dicho proceso, elaboran, formulan,
deciden, implementan y controlan un conjunto de iniciativas y politicas
piblicas a través de las cuales se procura la estructuracion del orden
politico-social interno y la insercién internacional del pafs. Asi, en
tanto conjunto de prdcticas y normas institucionales disefiadas y llevadas
a cabo principalmente por los actores gubernamentales, las iniciativas y
politicas publicas configuran un “sistema de accién publica’ que se
estructura y desarrolla en un contexto social, politico e institucional
sumamente complejo. Tal como lo resaltan autores como Lagroye o
Meny y Thoenig, debe considerarse que, a partir del grado de desarro-
llo, diversidad y diferenciacién institucional que han desplegado los
estados actuales, los procesos gubernamentales de decisién e imple-
mentacién de politicas e iniciativas publicas guardan un elevado grado
de complejidad “imposible de reducir al bello orden de la concatena-
cién légica como pretenden aquellos que se arrogan el mérito de con-
trolarlas”. Dicha complejidad no sélo deriva de la magnitud de las
problemdticas institucionales o sociopoliticas a ser abordadas o resuel-
tas o de la disponibilidad de recursos generalmente escasos, sino tam-
bién del hecho de que, como se sefiald, en el proceso gubernamental
intervienen multiples actores con distintas visiones, intereses y estrate-
gias politicas, se trate de diferentes personas, grupos o sectores gober-
nantes o del funcionario estatal, o se trate distintos grupos, sectores u
organizaciones sociopoliticas —no estatales— intervinientes en todas o
algunas de las etapas o dimensiones de dicho proceso. En este sentido,
debe destacarse que las iniciativas y politicas publicas no resultan de la
intencién, voluntad o racionalidad de los actores encargados formal-
mente de decidirlas y aplicarlas, sino que son el producto de una trama
diversa de interacciones sociopoliticas en la que interviene una enorme

0 Con el término gobernantes —o, indistintamente, actores gubernamentales— se
hace referencia a las autoridades legalmente habilitadas y encargadas de tomar —o par-
ticipar en la toma de— decisiones politicas en el marco del proceso gubernamental de for-
mulacién, implementacién y control de las iniciativas, normas o politicas publicas, sea
en el drea ejecutiva o legislativa; y con el término funcionarios se designa a los agentes
encargados de ejecutar dichas decisiones.
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diversidad de actores entre los que se establecen determinadas relacio-
nes de interdependencia Y que no se agota en los gobernantes y funcio-
narios del Estado, sino que supone también la intervencién de actores
sociales y de fuerzas politicas vinculados o insertos en ciertas dreas o
aspectos de la vida ptiblica.

La autoridad gubernamental es el actor central de la politica publica. Al
mismo tiempo, no es el tnico jugador activo, puesto que se mueve en
interdependencia con otros actores: organismos encargados de ejecutar
sus decisiones, sujetos que reaccionan a las realizaciones asf producidas,
grupos de intereses u otras instituciones que ejercen influencias sobre la
accién proyectada o en curso. Los sujetos no permanecen pasivos, aun-
que puedan parecerlo a priori. Su forma de respuesta los convierte en
algo mds que los blancos inertes. Estas relaciones de interdependencia
estructuran un verdadero sistema [...]. Sin embargo, el reparto de los
actores tiene muchas posibilidades de cambiar de una politicaa otra [...].
Ciertos actores pueden aparecer intermitentemente, para después desa-
parecer, y reaparecer interpretando otro papel. El sistema de actores es
eldstico: las variaciones en su composicién pueden desorientar a un ana-
lista que se contente con observar los acontecimientos a través de la lupa
de las instituciones politicas formales. La accién publica no se limita a
los actores formales: politicos y funcionarios. Incorpora a otros actores
que, en principio, no tienen nada que ver con el “juego politico”, pero
Cuyo comportamiento y presencia cuentan en la medida en que las rea-

lizaciones publicas se transforman en impactos sociales.>!

Ahora bien, la presencia y participacién en el proceso gubernamental
también puede ser protagonizada por grupos de funcionarios, organis-
mos o instituciones estatales —como, por ejemplo, las fuerzas armadas,
las universidades, etc.— que, desde el punto de vista formal, no deten-
tan la atribucién de actuar en la formulacién, decisién y/o implemen-
tacién de determinadas acciones publicas pero que, de hecho,
ix.ntervienen —seglin sus perspectivas e intereses y conforme el grado rela-
tivo de autonomfa institucional y de capacidad de poder que susten-

3! Meny, Ives y Jean-Claude Thoenig, ap. cit., p. 103.
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tan— en pos de influir, presionar y hasta imponer ciertas temadticas, Cri-
terios, acciones y programas institucionales. Si estos aspectos fueran
’," I .
dejados de lado y se tomaran aquellos rasgos de las politicas publicas
como etapas sucesivas y racionalmente desarrolladas por los gobernan-
tes y administradores del Estado, no se apreciaria justamente la diversi-
dad, selectividad, parcialidad y variabilidad de las n‘gotwaaoncs,
acciones e interacciones efectivas que tlevan a cabo los distintos actores
participantes del proceso gubernativo.

En dltima instancia, se podiia concebir esos procesos como una mezco-
lanza de interacciones variadas, accidentalmente vinculadas unas con
otras, que excluyen todo esquema racional y ponen en contacto a gru-
pos que actian en funcién de intereses heterogéneos para resolver pro-

blemas que perciben de distintas maneras.>?

Empero, el Estado configura una estructura sociopolitica altamente ins-
titucionalizada, codificada y estructurada en torno de un conjunto de
roles orgdnico-funcionales objetivados y materializados en una combina.—
cidn de funciones, competencias y procedimientos racionalmente estableci-
dos. Las diversas y complejas interacciones que se articulan en torn'o de
estos pardmetros codificados estdn elevadamente rutinizadas y habitua-
lizadas, lo que supone un funcionamiento asentado sobre la‘ base de
percepciones, mecanismos, orientaciones y conductas relativamente
normalizadas y racionalizadas. El reconocimiento de los papeles y fun-
ciones objetivados dentro de la administracién estatal, sumad? a'la
mencionada regularizacién de percepcionss, lineas de accién y crl.ter‘los
de implementacién y control, imponen una cierta “racionalidad limita-
da en el proceso del cual resulta una politica publica”. Puede O‘bservar-
se, asf, que el acto por medio del cual las iniciativas o politicas son
formalmente promulgadas —como ley, decreto, resolucién, reglamento
u ordenanza— no constituye el origen de esa iniciativa o de esa politica,
pero a través de esa accién formal de promulgaci(’)nf toda iniciativa o
politica publica resultante de las complejas intcracciones que contex-
tuaron su formulacién, se convierte en acto legal y legitimo de gobierno

52 Lagroye, Jacques, op. cit., p. 459.
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por medio del cual, segin Lagroye, “lo que era [...] una mera interac-
cién entre agentes variados adquiere, al menos simbdlicamente, un
valor de reglamento para toda la sociedad”.>3

De todos modos, esta objetivacién no debe hacer perder de vista el
cardcter relacional, complejo y procesal que posee la actividad guberna-
mental y, en particular, la formulacidn e implementacidn de las politicas
publicas. Segin lo indicado, las iniciativas y politicas publicas configu-
ran una seric de prdcticas que, de alguna manera, conforman un “pro-
grama de accién gubernamental” referido a algiin aspecto de la vida
publica de una sociedad materializado en un conjunto de estrategias. Las
politicas publicas adquieren cuerpo y éste se expresa mediante diferentes
estrategias que, en un plano general, corresponden a una misma esfera de
actividades o sector de aplicacidn tanto institucional como social —eco-
nomia, seguridad publica, cultura, educacién, exterior, defensa nacional,
etc.— demarcatorio del campo de la accion gubernamental y que, ademds,
estdn concatenadas 'y sistematizadas unas con otras en el marco de un pro-
grama coberente que contextda y sirve como marco de referencia, de legi-
timacién y de orientacién de los actos puntuales y concretos que lo
conforman. Asimismo, como lo destaca apropiadamente Aguilar
Villanueva, “la estrategia no es una accién unica sino un haz de accio-
nes”, puesto que “es pricticamente imposible que una sola accién llegue
a ser causalmente idénea para producir por s misma la situacién futura
deseada”. Tampoco comprende “acciones nuevas, diversas e indepen-
dientes de las acciones que las distintas unidades administrativas llevan
a cabo para cumplir con sus responsabilidades y que se superponen
como una carga adicional de trabajo”. Se trata, pues, de un complejo
espectro de acciones llevadas a cabo por las diferentes instancias de la
administracién comprometidas en el desarrollo de las mismas.

La estrategia es un plan de accién que incluye normalmente un conjunto
coherente e integrado de acciones que han sido seleccionadas porque,
conforme a los resultados que arrojd el andlisis [de las fortalezas y debi-
lidades organizacionales asf como de las oportunidades y amenazas situa-

cionales], son las que con base en conocimiento o experiencia se

53 bid., p. 465.
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consideran causalmente necesarias, iddneas y decisivas para realizar los
fines-metas, contemplados por la visién de la organizacién, o para crear

las condiciones antecedentes que posibilitan o facilitan su logro.”

Ahora bien, no siempre los gobiernos estatales desarrollan politicas
piiblicas integrales en las que se establecen objetivos de largo y corto
plazo, prioridades, programas de accién, cronograma, mecanismos de
implementacién y modalidades sistemdticas de contralor y de evalua-
cién. En determinadas oportunidades, formulan, deciden e implemen-
tan iniciativas puntuales que engloban medidas acotadas traducidas en
reglamentaciones, acciones Unicas, prestaciones limitadas, campanas
comunicacionales o regulaciones administrativas concretas. En nume-
rosas ocasiones, tales medidas suponen apenas manifestaciones simbili-
cas materializadas en conferencias, discursos o campafas
comunicacionales. Del mismo modo, los gobernantes pueden “decidir”
no formular ni implementar ningtin tipo de politicas puablicas o inicia-
tivas puntuales respecto de determinado asunto que ha adquirido el
relieve de problema publico. Es decir, tal como lo indican Meny y
Thoenig, frente a determinadas problemdticas o situaciones y en cier-
tos contextos, los gobiernos pueden “actuar o no actuar”, lo que lleva a
afirmar que una accién publica es “todo aquello que los actores guber-
namentales deciden hacer o no hacer”. En efecto, “no actuar” constitu-
ye una respuesta posible frente a determinadas situaciones y ello ocurre
cuando un actor o una autoridad publica decide colocarse fuera de la
accién, cuando decide abstenerse de formular o de llevar a cabo una
medida o un programa de gobierno.

Una politica se presenta bajo la forma de un conjunto de précticas y nor-
mas que emanan de uno o de varios actores piiblicos. En un momento
dado, en un contexto dado, una autoridad adopta pricticas de determi-
nado género, actia o no actia. Estas prdcricas se pueden sefialar concre-
tamente: formas dc intervencidn, reglamentaciones, provisién de
prestaciones, represién, etc. También pueden ser mds inmateriales, a

veces simbélicas: un discurso, una campana de comunicacién. Al mismo

54 Aguilar Villanueva, Luis, Gobernanza y gestion piblica, Fondo de Cultura
Econémica, México, 2006, p. 304.
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riempo, estas pricticas se refieren o son referibles a finalidades, a valora-
ciones explicitadas por la autoridad publica, o implicitas. [As{] una poli-
tica piblica se presenta como un programa de accién gubernamental en
un sector de la sociedad o en un espacio geografico: la seguridad, la
salud, los trabajadores inmigrantes, la ciudad de Parfs, ]a Comunidad

Europea, el océano Pacifico, etcétera.®

En este marco, y dejando de lado la posibilidad de que una autoridad
publica decida abstenerse de formular alguna medida o programa de
gobierno, es decir, que decida no actuar, puede indicarse que las pol7ti-
cas piblicas guardan las siguientes caracteristicas: 1) corresponden a una
misma esfera de actividades o sector de aplicacidn tanto institucional como
social (economfa, seguridad, cultura, educacién, exterior, defensa, etc.),
que engloba al conjunto de individuos, grupos e instituciones que com-
ponen el campo de la accion gubernamental cuya situacién estd directa o
indirectamente afectada por la accidn estatal; 2) suponen précticas y nor-
mas concatenadas y sistematizadas unas con otras, en el marco de un pro-
grama coberente que contextia y sirve como marco de referencia, de
legitimacién y de orientacién de los actos puntuales y concretos que lo
conforman; 3) presuponen determinadas orientaciones, perspectivas, valo-
res e intereses referidos al campo de aplicacién o 4drea temdtica en cuestién
y en cuyo marco adquiere significacién y validacién sus objetivos, el pro-
grama claborado y las particularidades de la misma; 4) son formuladas e
implementadas por la autoridad gubernamental piblica (gobierno,
ministerio, secretarfa, etc.) encargada de disefiarlas, plantearlas y garan-
tizar su vigencia efectiva y, con ello, de legitimarla y de darle “fuerza de
ley”; 5) estdn respaldadas politica y juridicamente por la potestad legal y
por el eventual uso de la fuerza que detenta la autoridad piblica encar-
gada de su formulacién e implementacién.

Pues bien, como ya se indicé, el ejercicio del gobierno politico-insti-
tucional configura un complejo proceso que dista sustantivamente de
conformar un conjunto de actividades linealmente producidas y conca-
tenadas. Se trata de un proceso, ain contradictorio, en el que las fases
que lo componen no se preceden entre sf segin un ordenamiento lgi-

55 Meny, Ives y Jean-Claude Thoenig, ap. cit., pp. 89-90.
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co preestablecido y perfectamente delimitado, ni la existencia o las par-
ticularidades de alguna de esas fases condiciona la existencia o particu-
laridades de las otras. La labor gubernamental se extiende en el tiempo,
transcurre en el tiempo y su duracién configura un elemento estructu-
rante de dicha labor y de la intervencién efectivizada en la misma por
parte de otros actores sociales y politicos. Ademds, la compleja trama de
actores gubernamentales, burocréticos, sociales y politicos que intervie-
nen de hecho en todas o en algunas de la fases de elaboracién e imple-
mentacién de las iniciativas y politicas publicas, los intereses y
orientaciones puestos en juego y articulados por elios, los efectos de su
intervencién y de las relaciones de poder entabladas en esos 4dmbitos, las
coyunturas politicas y sociales en las que se enmarcan tales procesos y
el tipo de estructura institucional que posee el Estado condicionan las
politicas publicas y hacen que muchas de ellas no superen la fase de for-
mulacién o que algunas otras sean objeto de reformulaciones durante
algunas de la ctapas de implementacién.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, desde el punto de vista
analitico, es posible distinguir cinco momentos o fases fundamentales
del proceso de actividades gubernamentales, conforme el esquema pro-
puesto por Jones y adaptado por Meny y Thoenig (1970):

L |1 | 1 Ll )

ficacid Formulacién i Evaluacion
Il ificacie Toina Aplicacion
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© de una accion
Apreciacion de Elaboracion Creacion B Ejecucion Rsacclofms
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Definictén Estudio Legitimacion de Geshon Juicio
de un problema de soluciones la poiitica elegida y administracion sobre los efectos
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La identificacion de un problema o situacién percibida por los actores
gubernamentales como susceptible de ser abordada, tratada y procesa-
da a los efectos de generar algtin tipo de resolucién del problema, o
modificacién y/o mejoramiento de la situacién de referencia constituye
una fase clave del proceso gubernamental. Supone el inicio del mismo
y, de alguna manera, marca los pardmetros en torno de los cuales se lle-
vard a cabo tal proceso de no mediar significativas redefiniciones. Esta
fase generalmente surge de la articulacién de un conjunto de intereses
sociales y politicos, y su traduccién en demandas de accién publica ante
las autoridades gubernamentales. No obstante, es determinante la per-
cepcién como problema o como situacién problemdtica efectuada por
los gobernantes y funcionarios estatales que, de alguna manera, median
y califican aquellas demandas, la incluyen en la agenda piblica y la con-
ceptualizan'y definen como problema.

Tan importante como la entrada y permanencia de un problema en la
agenda publica es su definicién. Existe un juego de intereses cruzados de
actores y grupos que actian para determinar qué asuntos deberdn ser
considerados como problemas y, sobre todo, cdmo serdn definidos. No se
trata de una cuestion secundaria puesto que la definicién condiciona el
tipo de solucién a aplicar [...]. Definir una situacién como problema de
politica publica supone la formulacién de su hipotética solucién. Un pro-
blema puede no dejar de ser mds que un hecho lamentable si a su defini-
cién no se aporta una solucién factible de acuerdo con los recursos
disponibles, los valores sociales predominantes y las posibilidades técni-
cas, elemento este dltimo de gran valor, puesto que el desarrollo técnico
permite la aceptacién como problemas de situaciones antes irresolubles,
asf como la redefinicién de problemas ya existentes y atin incluso la apa-

ricién de nuevos problemas gracias a que se dispone de su solucién.>

Ahora bien, del contraste permanente entre la “imagen real” derivada del
diagnéstico integral del problema o la situacién y la “imagen ideal” cons-
truida a partir de las metas y objetivos pretendidos por las estrategias
gubernamentales surge la viabilidad fictica de la politica piiblica o de algu-

56 Ferndndez, Antoni, “Las politicas publicas”, en Caminal Badia, Miquel

(coord.), Manual de ciencia politica, Madrid, Tecnos, 1996, p. 440.
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nos de sus aspectos. Como lo destaca Arellano Gault, esto se inscribe en
un “proceso estratégico” que siempre estd presente mds alld de que sea
desenvuelto de hecho o de manera planificada, y en su contexto se lleva
a cabo inexorablemente la difcrencia y el contrapunto entre las metas y las
realidades situacionales e institucionales o, en sus palabras, “entre lo desea
do y lo que se tiene”, de lo que deriva la interpretacién de lo posible, de
lo viable v e otorgard direccionalidad estratégica a las politicas publicas.

El diagnéstico estratégico es un diagndstico sui generis, pues no ¢s un
diagndstico de sintomas, sino un diagndstico de problemas. Por ello, el
“diagnéstico” estratégico no identifica, sino que construye realidades posi-
bles desde ¢l criterio de viabilidad, para encontrar el problema estrarégico.
[El diagnéstico estratégico] establece, entre pensamiento y construccién,
la viabilidad de Ja misién [estratégica] al proporcionar un marco de referen-
cia capaz de comparar la imagen ideal con esta imagen real. Y aunque no
hace un estudio de toda la realidad, lo que serfa inatil, ademds de impo-
sible, en el diagnéstico se busca sustancialmente los elementos de impac-
to directo sobre la misidn, tanto externos como internos. En este sentido,
la estrategia viene a ser un clemento contingente donde el diagnéstico
recupera variables relevantes de la misién y crea [...] una imagen real,
contrastable con la imagen ideal. Sin embargo, lo que denominamos
“imagen real” se compone, en verdad, de diversas realidades posibles. No
podemos pensar que un diagnéstico realmente pueda tener tal precisién
como para ser una “fotograffa total” de la realidad. Si basamos toda nues-
tra estrategia en un diagnéstico tinico, que nunca serd capaz de observar
toda la realidad, estarfamos desvirtuando todo el pensamicnto estratégi-
co. La “imagen real” se compone, entonces, de varias realidades que son
posibles de darse y, lo que es mds importante, de “construirse”. Se trata
de pensar en la viabilidad y, como tal, pensar en términos de posibles
situaciones de construir, influir, impactar. De la confrontacién entre la
misién y las distintas realidades surge el primer espacio de direccionali-
dad estratégica: en términos generales, aparece el problema estratégico;
problema definido como la diferencia entre lo deseado y lo que se tiene,

efectuando un corte de espacio-tiempo posible.57

57 Arellano Gault, David, Gestidn estratégica para el sector piiblico. Del pensamien-
1o estrarégico al cambio organizacional, México, FCF, 2004, pp. 78 y 79.
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De este modo, el nexo fictico entre lo buscado, lo deseado, que se tra-
duce en las metas y objetivos estratégicos de toda politica publica, y lo
existente, que es reflejado en el diagndstico situacional e institucional,
se materializa en las estrategias e iniciativas que dan forma a las politi-
cas publicas. Se trata, pues, de la formulacion de iniciativas o politicas
piiblicas tendientes a tratar y procesar un problema o situacién politi-
camente relevante, lo que configura una segunda fase consistente en el
andlisis gubernamental de dicho problema o de la situacién agendada,
el estudio de soluciones eventuales a los mismos, la adecuacién de cri-
terios y la elaboracién de una respuesta a través de un programa o plan
de accidn. Ello, en su conjunto, implica la elaboracién de proyecciones
o prondésticos acerca de las tendencias problemdticas presentes, la ela-
boracién de conjeturas interpretativas acerca de la evolucién del mismo
y el disefio de un plan de accién que contenga la mejor alternativa de
solucién al problema y que se asiente sobre la base de criterios de facti-
bilidad politica que contengan una estrategia politica adecuada para
asegurar la viabilidad de la propuesta formulada. Se trata de un
momento técnico-politico preparatorio mediante el cual una “apuesta”
se incorpora en la agenda gubernamental como alternativa para la
accién o, mejor, como respuesta de solucién al problema agendado.
Segin Meny y Thoenig, es una etapa compleja en la que intervienen
distintas instancias gubernamentales y funcionariales tanto durante el
momento de andlisis de la situacién como durante el proceso de selec-
cidn de opciones.

Los responsables politicos, sus gabinetes, sus servicios realizan estudios
para decantar el “desafio”, separar las facetas operativas, identificar los
pardmetros que provocan el problema, movilizar el conocimiento dispo-
nible y, por dltimo, establecer un diagndstico. La imaginacién, mds o
menos creativa, se moviliza a fin de suscitar alternativas y elaborar un
estado deseable hacia el cual encaminarse. Se hacen previsiones y se emi-
ten opiniones sobre los méritos de las alternativas, sobre lo aceptable de
las soluciones, sobre el devenir de los problemas una vez que se haya
tomado la decisién [...]. El andlisis define la labor de investigacién del
problema, se buscan las opciones y las alternativas. Se anticipan y expli-
citan las consecuencias, ventajas e inconvenientes, los efectos inducidos

y los efectos buscados. La cuestidn se centra en saber si es necesario
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actuar o no, y qué resultarfa de no hacer nada. La caracteristica del tra-
bajo de anlisis es ur: ir y venir entre la simplificacién y la complejidad,
ya se trate de los objetivos, las soluciones o los efectos [...]. La seleccion
es un proceso de reduccion de las opciones a una sola. Se acompafia de
tensiones que ocultan divergencias normativas y utilitarias. Puede ser ¢l
mormento en que se expresa y tratan los conflictos: los hechos o el and-
lisis no son neutros para los actores; en todo caso, no mds que los obje-
tivos. Compromisos, negociaciones, coaliciones, sobrentendidos,
claroscuros, constituyen otras tantas alternativas generadas en el curso de
este proceso. La revalorizacién de opciones alternativas permite la expre-
sién de tdcticas tan variadas como el recurso a los valores, la propagan-
da, la comunicacién o el chantaje. La promocién politica acompana

estrechamente la seleccion de una alternativa.”8

La tercera fase del proceso gubernamental consiste en la toma de deci-
sién por medio de la cual los gobernantes habilitados seleccionan las ini-
ciativas o politicas a implementar, es decir, es el momento en el cual las
autoridades publicas legalmente legitimadas para ello deciden poner en
marcha un plan, programa o politica determinada. Por consiguiente, tal
decisién no es mds que un acto de legirimacién y oficializacion politica
de una opcién. Su efectivizacién se concreta cuando la persona o el
grupo al que institucionalmente le corresponde resolver un problema,
decide ya sea por medio de una forma o de un voto. En ese acto puede
aceptar o rechazar la opcidn seleccionada durante la formulacién, pero
en el momento de su ejecucién le coloca a la opcién escogida el cardc-
ter de “oficial”.

La legitimacién no es un acto protocolario, aun cuando el decisor se
contenta con ratificar el trabajo elaborado anteriormente. Posee su valor
agregado, que es politica y simbdlicamente decisivo: por su voto, por su
firma, reviste de legitimidad la opcién v la hace oficial, portadora de
autoridad e irreversible. El trabajo de legitimacién consiste, pues, en
aportar una solucién de acuerdo con un criterio de eleccién que la haga
aceptable a los ojos de terceros. Se trata de conformar la solucién a las

58 Meny, Ives y Jean-Claude Thoenig, op. cit., p. 136.
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normas que comparten los subordinados, los lideres politicos o el publi-
co. En lo sucesivo, si alguien puede discutir la opcién, deberd a expo-
nerse a transgredir las normas compartidas colectivamente, pagando un
costo muy alto, discutiendo la constitucionalidad del sistema politico, ia
legalidad de los procedimientos, recurriendo a la amenaza (la calle, la

huelga, la guerra civil), etcérera.>?

Por cierto, la no-decisidn también configura una forma de legitimacién
y oficializacién de una decisidn, esto es, de la decisién de no decidir en
favor de opcidn alguna. Ello conlleva andlisis y seleccién de opciones y
configura, del mismo modo, una actividad gubernamental.

Una vez efectivizada la decisién, la fase siguiente del proceso guber-
nam.enral consiste en la implementacion de las iniciativas o politicas
mediante la puesta en practica o ¢jecucion de las acciones y/o normas
corre.spondientes y la gerencia y administracién que ello conlleva.
Ir'npllca el desarrollo de un conjunto de actividades individuales y orga-
nizativas tendientes “a transformar conductas en el marco de un con-

texto prescriptivo establecido por una autoridad piblica competente”,
sostienen Meny y Thoenig,

E.jecutar es aplicar un programa de accién a un problema, a una situa-
C.K’m © a un comportamiento. Ello implica modificaciones y perturba-
ciones en relacién al “estado natural” de la gente y de las cosas inducidas,
suscitadas o solicitadas. Un cierto ntimero de ciudadanos, de interesa-l
dos, verdn su dmbito de comportamiento convertido en blanco de los
ejecutores. Se trata de obtener que, en los contextos asf perturbados, los
individuos y los grupos cambien a partir de deseos y de incitaciones m4s
o menos directas procedentes de los actores publicos, 60

Sin embargo, no se trata de un mero proceso técnico, sino que implica
un conjunto de actos y medidas en cuya ejecucidn intervienen nume-
rosos actores tanto gubernamentales como funcionariales y sociales, los
que, de hecho, no son neutrales ni pasivos frente al desarrollo de las ini-

% Ibid., p. 138.
60 Jbid,, p. 168.
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ciativas o polticas decididas. El papel de los ejecutores de esas iniciati-
vas y politicas resulta determinante para el desarrollo y los efectos de las
mismas, al purto que, en ciertas ocasiones, el proceso de ejecucidn estd
cruzado por estrategias y tdcticas de los funcionarios encargados de tal
ejecucién que bien puede redundar en una reformulacién de la politica
¢jecutada o en formas soterradas o manifiestas de neutralizacién de las
mismas. Tal como se vio, las burocracias no constituyen una estructura
pasiva sino que juegan un papel protagénico en la implementacion de
las politicas y en los efectos y resultados de las mismas.

Nueve de cada diez veces, los ejecutores titulares de las decisiones guber-
namentales son las burocracias publicas y semipublicas. Ahora bien,
estas burocracias no son instrumentos inertes. Al contrario, en su cali-
dad de organizaciones, expresan una libertad de maniobra muy consi-
derable. Lo que surge como producto de las actividades burocréticas no
es el reflejo exacto de las orientaciones fijadas por los decisores publicos.
Hay un juego, diferencias, fendmenos de contingencia que operan a lo
largo de camino. Todo ello afecta la eficiencia de la accién administrati-
va, es decir, la relacién entre los costos o medios movilizados y el nivel
de los resultados concretos. Afecta también la eficacia de la politica
publica, es decir, la resolucién de los problemas o la satisfaccién de los

objetivos prescritos por el decisor.¢!

Ademds, en todo este proceso de ejecucién también intervienen, mds o
menos activamente, los propios afectados por las politicas en curso de
implementacién, ya sea por medio de algin tipo de participacién
esporddica, acotada, reactiva y/o no mediada o agregada o directamen-
te a través de organizaciones sociales o politicas altamente instituciona-
lizadas, complejas y con grandes recursos institucionales v econémicos.
Estas instancias interactdan, de alguna manera, con los gobernantes y,
principalmente, con los formuladores y ejecutores en el momento en
que las normas o actos se promulgan o aplican.

Finalmente, la dltima fase del proceso gubernamental consiste en la
evaluacidn de los resultados de las iniciativas o politicas publicas imple-

o1 Jbid., p. 183.
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mentadas. En verdad, la evaluacién ¥, por ende, la formulacién de jui-
cios acerca de rtales iniciativas o politicas, en particular, de su disefio,
formulacién e implementacién y la identificacién y medicién de los
efecros sociales y politicos, es una tarea fundamental a cargo de los
gobernantes, formuladores y ejecutores, pero también interviene en este
proceso una multitud de actores extraestatales tales como las personas
afectadas por esas politicas, el periodismo, la clase polirica en general,
etc. Por cierto, este proceso evaluativo no es lo mismo que el control
administrativo de la legalidad y pertinencia de los actos llevados a cabo
por un servicio piiblico realizado por los cuerpos de inspeccién y audi-
toria del Estado. La evaluacién de las iniciativas y politicas publicas
tiene que ver, mds bien, con el control de la eficacia y los efectos socia-
les y politicos de las mismas.

6. La gobernabilidad

La gobernabilidad es la capacidad de gobernar que detentan las estructu-
ras institucionales encargadas del gobierno de una sociedad, es decir, las
encargadas de la estructuracién del orden politico-social interno ydela
insercién internacional del Estado. Asf, la gobernabilidad se refiere a los
limites de una accién de gobierno en el marco de un contexto politico y
social que contempordneamente est4 signado por la diversidad y com-
plejidad de actores y relaciones y, particularmente, en el marco de situa-
ciones de crisis.

Para Arbés y Giner, la capacidad de gobierno se estructura sobre la
base de dos condiciones fundamentales y necesarias para la estabilidad
de todo gobierno, a saber, la legitimidad y la eficacia. Vale decir, la
gobernabilidad estd determinada por la capacidad de un gobierno para
estructurarse social y politicamente en forma eficiente y legitima.

La gobernabilidad es la cualidad propia de una comunidad politica
seguin la cual sus instituciones de gobierno actiian eficazmente dentro
de su espacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, per-
mitiendo asf el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecuti-
vo mediante la obediencia civica del pueblo. Esta cualidad se expresa,

esencialmente, en un proceso continuo de gobierno que obtiene un
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grado minimo de obediencia ciudadana, una medida suficiente de
aceptacién popular, asi como de las diversas instituciones (de la propia
esfera politica y de la sociedad civil) para que dicho proceso no tenga
una existencia efimera. Este proceso, sin embargo, se ve abocado a cier-
tos problemas bdsicos que si no son resueltos llevan al fenémeno del
desgobierno y, mds concretamente, al de la ingobernabilidad de una
sociedad. Este es un fendmeno distinto al del enfrentamiento o rebelién
de una parte de la sociedad contra el gobierno. Hay que distinguir,
pues, la disensién civil —que en el caso extremo se torna guerra civil,
revuelta o revolucién~ de los fendmenos estrictos de falta de goberna-
bilidad, a pesar de que probablemente exista un continuum que lleva de

unos a OU'OS.62
En este sentido, la gobernabilidad no sélo se refiere al ejercicic del
gobierno y, en partcular, a la eficacia y eficiencia de dicho ejercicio,
sino también a la legitimidad y al consecuente respaldo social con que
cuenta ese gobierno y que, en todo caso, contribuye a crear las condi-
ciones situacionales favorables —aunque no suficientes— para garantizar
un gobierno eficaz.

Segtin Angel Flisfisch, la gobernabilidad se remite, entonces, a “la
calidad del desempefio gubernamental a través del tiempo”, es decir, a:
1) la capacidad gubernamental de adoprar oportunamente decisiones ante
desafios que imponen y que exigen ciertas respuestas de ese gobierno:
2) la efectividad y eficiencia del conjunto de decisiones adoptadas en cuan-
to a su acatamiento social y a la produccién de efectos sociales, respec-
tivamente; 3) el grado de acepracion social de esas decisiones; 4) la
coherencia de las mismas en el tiempo, de manera que no generen efectos
o consecuencias contradictorias.®3

No obstante, debe especificarse que, as{ entendida, la gobernabili-
dad tampoco queda reducida a la capacidad técnica del gobierne para
resolver problemas publicos o a la legitimidad social de dicho gobierno
sino que ademds expresa una cucstién fundamentalmente politica y que

2 Arbés, Xavier y Giner, Salvador, op. cit., pp. 13-14.
63 Flisfisch, Angel, “Gobernabilidad y consolidacién democrdtica: sugerencias
para la discusién”, en Revista Mexicana de Sociologia, N° 3, México, julio-scptiembre de

1989, p. 113.
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estd dada por la volunrad gubernamental en apropiarse de determinados
prob]emas sociales y politicos, convertirlos en objetos de las politicas
publicas y formular e implementar exitosamente las mismas. De ese
modo, como lo indicé Rolando Franco, la gobernabilidad supone “que-
rer’, “saber” y "poder”, esto es, implica la concurrencia de una mani-
fiesta voluntad politica —expresada en determinados “proyectos de
gobierno”~ de parte de la clase politica y gubernamental, el desarrollo
de cierta capacidad y efectividad en el ejercicio del gobierno en cuanto
a la formulacién y ejecucién de las politicas publicas, y la existencia de
condiciones institucionales y sociales que posibiliten ~y no obstruyan—
dicho desempeno gubernamental.

No basta “poder”, sino que hay que “querer”, esto es, tiene que haber
voluntad politica y, ademds, se requiere “saber”. Esto tltimo tiene que
ver con la capacidad de gobernar, esto es, poseer la condicién para
disefiar y ejecutar politicas publicas y lograr efectividad en el desenvol-
vimiento de la actividad gubernamental. Los componentes cruciales de
dicha capacidad son un poder gubernamental adecuado (lo que implica
reformas institucionales) y la existencia de consenso social (\egitimacién
del régimen politico y del gobierno), ademds de elementos operativos
que se logran mediante el “perfeccionamiento de las élites politicas”. Es
necesario también que el publico se identifique con las estrategias de
desarrollo, lo que exige ilustrar a la poblacién, entregdndole visiones rea-
listas del proceso. El tercer concepto relacionado es el de proyecto de
gobierno, esto es, el conjunto de objetivos y la estrategia y la téctica que
guiardn la accidn para alcanzar los resultados esperados [...].%4

Pues bien, como se ve, la gobernabilidad es un fenémeno politico-social
complejo y pluridimensional que se refiere tanto a la capacidad guber-
namental como a las sociedades en cuestién y su dindmica o, en todo
caso, a la articulacién estructurada entre ambas instancias y que, como

% Franco, Rolando, “Estado, consolidacién democritica y gobernabilidad en

América Latina”, en Alcdntara, Manuel e Ismael Crespo (eds.), Los limites de la consoli-
dacion democrdtica en América Latina, Salamanca, Ediciones Universidad de Salamanca,

1995, p. 48.
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se dijo, compromete tanto la legitimidad politica y social como la efi-
ciencia gubernamental.

La cualidad de “gobernable” se refiere a la dimensién politica de un
orden social. Presupone que el poder politico es capaz de ejercer la
accién de gobierno sobre los ciudadanos; es decir, que orientando su
conducta con mandatos y prohibiciones, fundamentados en el consen-
timiento y en la represion, consigue sus objetivos [...]. En cualquier caso,
la eficacia para el gobierno no es sino la consecucién de sus objetivos.
Hay que afadir que algunos sectores sociales pueden formular deman-
das sociales que no coincidan con aquellos, si bien son presentadas asu-
miendo que el gobierno las hard suyas con los mismos criterios de
prioridad [...]. Asi, la medida de la eficacia del gobierno puede también
estar determinada por las expectativas de la sociedad y afectar la legiti-
midad del poder politico. Cuando hablamos de legitimidad del gobier-
no nos referimos a la condicién de aceptable que tiene su autoridad a los
ojos de los ciudadanos [...]. Los gobernantes actuales deben ser [...] efi-
caces a la hora de satisfacer demandas sociales que, a veces, se formulan
sin que existan las estructuras administrativas idéneas para satisfacerlas
[...]. La “sobrecarga” que conlleva la multiplicidad de demandas juega
en contra de la eficacia de la accién del gobierno [...].6

Dentro de determinadas perspectivas conservadoras, la cuestién de la
“sobrecarga de demandas sociales” que pesan sobre las instituciones
gubernamentales configur6 unos de los factores explicativos principales
de la creacién de condiciones de ingobernabilidad. Esa sobrecarga,
sumada a la crisis de las estructuras gubernamentales —particularmente,
originadas como consecuencia de las “crisis fiscales” recurrentes—, afec-
ta la gobernabilidad y produce una profunda brecha entre el sistema
politico y la sociedad signada por la ineficiencia gubernamental y la
deslegitimacién social. No obstante, desde otros puntos de vista, se
reconocié que si bien la gobernabilidad —o, eventualmente, la ingober-
nabilidad— configura un atributo o cualidad del sistema politico y, en
particular, del sistema de gobierno de una sociedad, dicho fenédmeno

65 Arbés, Xavier y Salvador Giner, op. cit.
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hace referencia a la estructuracién social de dicho sistema politico, es
decir, al vinculo entre la politica y la gubernamentalidad, por un lado,
y la sociedad, por el otro. Ello inclusive ha llevado a sostener a algunos
autores que la gobernabilidad podria asegurarse si un gobierno es capaz
de “mantener la legitimidad y promover el desarrollo socioeconémico”,
como forma, justamente, que da lugar a un contexto social favorable al
desarrollo de una relacién integral entre gobierno y sociedad.®®

66 Alcdntara Sdez, Manuel, Gobernabilidad, crisis y cambio, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1994.





