Comprendiendo al Estado: los aportes de Guillermo O'Donnell
a su reconceptualizacion en América latina
Pablo Bulcourf y Augusto Reina’

Introduccion

La obra de Guillermo O Donnell constituye uno de los aportes mas ricos dentro
del campo de la ciencia politica latinoamericana de los tltimos 30 afios. Sus desarrollos
tanto tedricos como empiricos hacen de sus obras un punto de referencia obligado
de las ciencias sociales no sélo de la region sino también a nivel mundial. En este
articulo tratamos de indagar cémo O Donnell ha conceptualizado al Estado, sus
subtipos analiticos y su capacidad para comprender histéricamente el devenir de
las sociedades latinoamericanas®.

Centramos nuestro estudio principalmente en el nudo argumentativo de sus
trabajos Modernizacion y autoritarismo, EI Estado burocratico autoritario y
“Apuntes para una teoria del Estado” debido a que ellos han servido de base a sus
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1. Guillermo O’Donnell es argentino y obtuvo su titulo de abogado hacia fines de la década de
los cincuenta en la Universidad de Buenos Aires, en donde habia realizado una intensa labor de
militancia estudiantil que le valiera la presidencia de su Centro de Estudiantes. Posteriormente
se dedico a su profesion trabajando para el Banco Nacion y comenzando su tarea académica
en la propia Universidad de Buenos Aires y en la Universidad Catdlica Argentina. Hacia fines de
los sesenta se traslado a los EE.UU. donde cursé su doctorado en la prestigiosa Universidad de
Yale, titulo que obtuvo formalmente en los afios ochenta. En 1972 publicé Modernizacién y
autoritarismo, obra que se convirtié rapidamente en una referencia internacional en lo referente
a los estudios comparados de América latina. De vuelta a la Argentina realizé una intensa
actividad académica en la Universidad Del Salvador y en el CEDES, de ahi surgi¢ E/ Estado
Burocratico Autoritario, que finalmente se convirtié en su tesis para acceder al grado de doctor.
Su labor posterior en el Brasil y en los EE.UU. donde presidi6 el Kellogg Institute de la Universidad
de Notre Dame, lo ha convertido en una de las principales figuras de la ciencia politica mundial,
llegando a presidir la Asociacion Internacional de Ciencia Politica. Més alla de ello su vida
académica ha significado un modelo para muchas generaciones de politélogos latinoamericanos.
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conceptualizaciones posteriores. Particularmente el concepto de Estado burocréatico-
autoritario y sus derivaciones son el eje de nuestra indagacion.

Por otro lado analizar las contribuciones de Guillermo O"Donnell requieren de
un continuo estudio de como se van estructurando los vinculos entre el tipo de
Estado, la naturaleza del régimen politico y los condicionantes sociales, culturales y
econdémicos que se encuentran presentes. El desarrollo de sus preocupaciones
tedricas y empiricas se encuentran estrechamente relacionadas con los propios
avatares politicos por los que ha atravesado la region.

Como se desprende de la encuesta realizada durante el V111 Congreso Nacional
de Ciencia Politica llevado a cabo durante el 2007: “Lo que no presenta margen de
dudas es quien es visto como el politélogo mas destacado de la disciplina en nuestro
pais: el 66 por ciento de los encuestados nombré6 en forma espontanea a Guillermo
O’Donnell, quien acaparéd 142 menciones. Su nombre aparece seguido por una
multiplicidad de otros nombres (33) que acumulan en promedio menos de 9 menciones
cada uno. El prestigio de O"Donnell se ve reconfirmado al momento de sefialar los
textos mas importantes de la Ciencia Politica entre los que se destacan seis de su
autoria, dos de los cuales ocupan los primeros lugares: El Estado burocratico
autoritario (11,9 por ciento de los encuestados) y Contrapuntos (10,7 por ciento
de los encuestados). El alto consenso en torno a la figura de un solo autor y la gran
dispersion de menciones entre el resto de los nombrados como politdlogos méas
destacados pone de manifiesto, por un lado, el amplio reconocimiento que tiene la
figura de O Donnell, dentro de este sector de la comunidad politol6gica argentina y,
por otro lado, la ausencia de otras figuras capaces de convocar un consenso respecto
al prestigio de su obra. Es decir, junto al liderazgo de Guillermo O"Donnell, la ciencia
politica argentina pareceria funcionar como una comunidad de pares donde cada
uno/a es reconocido/a por algun otro/a en su trabajo cientifico pero sin destacarse
ninguno/a en especial” (Archenti y Alonso: 2008, 466).

Metateoria y ciencia politica

Es importante establecer ciertos parametros referenciales desde los cuales
intentamos indagar en la produccion tedrica de Guillermo O"Donnell. Esto constituye
trazar las coordenadas de una reconstruccion tedrico-biografica junto con sus claves
de lectura.

En los Gltimos afios, los estudios cominmente denominados “metatedricos™ han ido
ganando adeptos a esta original forma de abordar las producciones tedricas de manera
interdisciplinaria y fuertemente reflexiva (Bulcourf y Vazquez: 2005; Bulcourf: 2007).

La ciencia politica es una actividad humana, producto y producida histéricamente
por sus cultores en diferentes marcos institucionales, en geografias distantes, en
situaciones socio-econdmicas diversas. Posee unay varias historias que son relatadas
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desde estos &mbitos en una red de discursos orientados a trazar el “punto de
gravedad” que le otorga por un lado especificidad y, por otro, la vincula a otras
practicas (Bulcourf y Vazquez: 2004).

En tanto ciencia, pretende arrojar algin tipo de conocimiento especifico y
sistematico sobre alguna porcion de la realidad social que define como politica, su
objeto de estudio. Al ahondar como préactica “las propias practicas de las personas”
se entrelaza en una doble hermenéutica en donde sujeto y objeto de conocimiento
no pueden ser tajantemente separados; situacion que comparte con las otras ciencias
sociales, y en parte, con toda reflexion humana?.

Desde otro punto de vista podemos indagar los aspectos constitutivos de una
disciplina como la conformacion de comunidades cientificas y la aparicion de practicas
profesionales propias de este campo con cierto grado de reconocimiento por el resto de
la sociedad. Es aqui donde podemos hablar del establecimiento de un “campo intelectual”
propio de una ciencia®. Este proceso histérico se va consolidando hacia fines del
siglo XIX tanto en Europa como, en mayor medida, en los Estados Unidos.

2. Coincidimos con Anthony Giddens (1987, 15) al sefialar: “el deseo de establecer una
ciencia natural de la sociedad poseedora de la misma especie de estructura légica y que
persiga los mismos logros que las ciencias de la naturaleza probablemente subsiste, en el
mundo de habla inglesa por lo menos, como el punto de vista dominante. Por supuesto, muchos
de los que aceptan este criterio han abandonado, por varias razones, la creencia de que las
ciencias sociales podran igualar en el futuro cercano la precision y el alcance explicativo de las
naturales, aun de las menos avanzadas. Sin embargo, es bastante comun cierto anhelo de que
aparezca un Newton de las ciencias sociales, aun cuando hoy probablemente son muchos
mas los escépticos que quienes siguen acariciando esa esperanza. Aquellos que todavia se
aferran a la esperanza de la llegada de un Newton no solamente aguardan un tren que no
arribara, sino que se equivocaron totalmente de estacion”.

3. El concepto de “campo intelectual” ha sido definido por Pierre Bourdieu (2003, 13-14) de
la siguiente forma: “para dar su objeto propio a la sociologia de la creacion intelectual y para
establecer, al mismo tiempo, sus limites, es preciso percibir y plantear que la relacion que un
creador sostiene con su obray por ello, la obra misma, se encuentran afectadas por el sistema
de las relaciones sociales en las cuales se realiza la creacién como acto de comunicacion o,
Ccon mas precision, por la posicion del creador en la estructura del campo intelectual —la cual,
a su vez, es funcién, al menos en parte, de la obra pasada y de la acogida que ha tenido—.
Irreductible a un simple agregado de agentes aislados, a un conjunto de adiciones de elementos
simplemente yuxtapuestos, el campo intelectual, a la manera de un campo magnético, constituye
un sistema de lineas de fuerza: esto es, los agentes o sistemas de agentes que forman parte de
€l pueden describirse como fuerzas que, al surgir, se oponen y se agregan, confiriéndole su
estructura especifica en un momento dado del tiempo. Por otra parte, cada uno de ellos esta
determinado por su pertenencia a este campo: en efecto, debe a la posicion particular que
ocupa en él, propiedades de posicion irreductibles a las propiedades en el campo cultural,
como sistema de relaciones entre los temas y los problemas y por ello, un tipo determinado de
inconsciente cultural, al mismo tiempo que esta intrinsecamente dotado de lo que se llamara un
peso funcional, porque su “masa” propia, es decir, su poder —o mejor dicho, su autoridad— en
el campo, no puede definirse independientemente de su posicion en él”.
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Recapitulando podemos sostener que la ciencia constituye una actividad humana,
y por lo tanto es una construccion colectiva, histdrica y condicionada por maltiples
factores; con consecuencias deseadas y no deseadas*. Como construccion social
la ciencia produce “conocimientos”, los que pretenden poseer algln grado de valor
cognitivo. Como toda labor humana, es simbdlica, y necesariamente comunicable.
Vistas hacia su interior los diversos grupos de cientificos agrupados institucionalmente
establecen formas de hacer posible esa comunicacion elaborando muchas veces
lenguajes especificos con pretension de rigurosidad y alto grado de formalizacion.
Jornadas, congresos, revistas especializadas, libros, productos de aplicacion
tecnoldgica, constituyen los objetos en los cuales se plasman y comunican lo que
producen las comunidades cientificas.

La labor intelectual de Guillermo O"Donnell constituye un aporte fundamental
para la comprension del desarrollo de la ciencia politica en América latina con clara
proyeccion en la ciencia politica mundial; constituyendo un elemento central en los
procesos de institucionalizacion de disciplina (Bulcourf y D”Alessandro: 2003;
Archenti y Alonzo: 2008).

4. “Se entiende a las ciencias como practicas sociales en activo; por consiguiente, estan
sujetas al impacto de factores econémicos, politicos e ideoldgicos, tanto como cualquier practica
social. Una peculiaridad de las practicas cientificas es que producen discursos cuya pretension
de conocimiento cree tener un estatus especial, en cuanto es cientifico. En esta medida, la
pregunta ;qué es conocimiento cientifico? sélo puede contestarse tomando en cuenta el lugar
de las practicas cientificas presentes en una determinada sociedad, es decir, sus relaciones
con las practicas econdémicas, politicas, etc. (...) Indudablemente, empero, no es esto todo lo
que debe tomarse en consideracion. Las practicas cientificas tienen peculiaridades que permiten
identificarlas como cientificas. Estas peculiaridades no se refieren sélo a la estructura de las
practicas mismas, sino que son propias también de sus productos. Estos productos son
conocimientos. Sin embargo, la pregunta acerca de la manera en que llegan a ser aceptados
como cientificos, sélo puede contestarse tomando en consideracién una serie de factores
sociales, entre los que cabe mencionar la divisiéon del trabajo (manual-intelectual), la estructura
de poder dentro de las instituciones académicas (trabajo intelectual), el lugar que ocupan las
instituciones académicas en la estructura de poder de la sociedad en la que estan inmersas, las
formas en que determinadas concepciones se vuelven dominantes y son impuestas a través de
la propaganda (conferencias publicas, revistas, medios masivos de comunicaciéon) y asi
sucesivamente” (Olivé, 1985, 17). “Aun cuando suscriba dicha clase de critica, esta obra
supone también que existen conocimientos objetivos de objetos reales, a diferencia de las
creencias meramente subjetivas. Supone también como verdad que nosotros, sujetos que
vivimos en medio de redes de relaciones sociales, solo llegamos a conocer la realidad, natural
y social, en funcion de nuestros sistemas de conceptos determinados histéricamente, y también
que las teorias cientificas estan restringidas a una trama conceptual, histérica y socialmente
determinada. No hay conocimiento fuera de los sistemas conceptuales, y éstos varian alo largo
de la historia y en cada una de las sociedades” (Olivé: 1985, 19).
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“A David Apter, maestro y amigo” °. Sobre Modernizacion y
Autoritarismo

En los Estados Unidos la Ciencia Politica era atravesada por una serie de
paradigmas metodoldgicos que abrian las puertas para lograr la autonomia disciplinar
tan postergada y ansiada por muchos.

En esta Methodenstreit contemporanea uno de los ejes discursivos centrales
giraba en torno a los procesos de modernizacion. Si se nos permite la licencia
para utilizar dicotomias sefialaremos dos escuelas contrapuestas. Una primera
corriente tributaria de las formulaciones iluministas que concebian los procesos
de modernizacion social tendientes a generar formas politicas modernas,
secularizadas, occidentales, etc. En aquella vereda los principales referentes empiricos
gue se utilizaron para la contrastacion de estos estudios son los paises que hoy
Ilamariamos “noroccidentales”, es decir todos aquellos Estados-Nacion con un nivel
de bienestar social relativamente homogéneo y procesos de construccion estatal
comparativamente similares (al menos coetaneos).

Posteriormente, surgié una corriente critica que originariamente se nutrié de la
observacion de procesos de modernizacion en otras regiones, tales como Africa 'y
América latina (O"Donnell: 2004, 110). Desde aquellos enfoques se critico el
etnocentrismo de los estudios previamente mencionados por analizar a regiones
divergentes con la misma estructura analitica sin tomar en cuenta las diferencias
empiricas. Por las pretensiones universales del proyecto estructural-funcionalista
se vio dificultada la absorcion de este tipo de critica que apuntaba justamente a su
talon de Aquiles; hubiera significado abandonar la idea de una teoria general de la
politica. En aquellos afios se dieron los frutos para una expansion del estudio de la
politica comparada considerando no solo los paises “centrales” sino con mas firmeza,
los del tercer mundo.

Como lo relata Juan Linz: “(...) la investigacion puede volverse bastante estéril
si la gente s6lo sabe de una region del mundo, y nunca ha pensado, leido o trabajado
sobre otras partes del mundo. Creo que ésa fue una gran limitante para los estudios
latinoamericanos cuando comenzaron en la década de 1950. En ese entonces, habia
un importante Centro de Estudios Latinoamericanos en Stanford, con muchos
alumnos y algo de dinero. Se dedicaban a coleccionar recortes de todos los periddicos
latinoamericanos y los estudiantes de Stanford sabian todo —de hecho, mas de lo
que uno quisiera saber— acerca de cada golpe militar en América latina.

5. Lareferencia para la cita es (O'Donnell: 1972, 1).
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Irbnicamente, Stanford no produjo ningun gran latinoamericanista en esa época,
pero la Universidad de Columbia, en donde la atencion a los acontecimientos de
América latina no era tan minuciosa, si lo hizo. En la década de 1960, en Columbia,
teniamos a un antropdlogo que trabajaba sobre Brasil, un gedgrafo y unos cuantos
latinoamericanistas en el departamento de historia. La administracion de la
universidad quiso que yo ensefiara algo sobre América latina, pero yo no sabia nada
sobre la region. Por lo que me las arreglé para dar un curso sobre Regimenes
Autoritarios en las Sociedades Hispanicas que cubria Espafia y un poco de Portugal.
Entre los estudiantes que tomaron ese seminario estaban Peter Smith, Alfred Stepan,
Susan Eckstein, Alex Wilde, Arturo y Samuel Valenzuela. El resultado fue que el
contingente de latinoamericanistas de Columbia se volvié muy importante (...)”
(Munck y Snyder: 2005).

Lo descrito por Linz es una micro-escena sumamente Util tanto para ejemplificar
el cardcter marginal que tuvieron en su momento los estudios latinoamericanos
como para notar la relevancia que adquirié aquella generacién de politélogos
latinoamericanistas que intentd (con mayor o menor éxito) construir una
conceptualizacion alternativa de nuestra region. Es dentro de aquella generacion de
politdlogos donde nosotros ubicamos la labor intelectual de Guillermo O"Donnell y
en orden de dilucidar “la posicién del creador en la estructura del campo intelectual”,
como diria Bourdieu, en el presente apartado consideramos que la influencia de
David Apter es remarcable en orden de comprender un fuerte eslabon en la cadena
temporal-intelectual de Guillermo O"Donnell.

David Apter es un intelectual que influyé fuertemente en la formacion de toda
una generacion de politélogos que, antes o después, adquiriran un notable rango
como analistas de la realidad latinoamericana en general y de la Argentina en
particular. Por ejemplo, los primeros argentinos en trabajar con Apter son Torcuato
Di Tella, José Nuny Carlos Strasser para el proyecto “Politica de la Modernizacion”
programa durante el cual la atencidn de aquel autor se redirige hacia nuestra region,
sin dejar de lado los estudio sobre paises africanos, largamente estudiados por é€l.
(Apter: 1970). Las referencias cruzadas entre ambos autores son vastas. Por ejemplo,
el primer libro de O"Donnell esta sefialado al dia de hoy como un punto de inflexién
en la linea histérica del Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de
Berkeley donde Apter fue el primero en ejercer el cargo de Director Asociado en
1961 junto a la Direccion comandada por Seymour Martin Lipseté. Por las
referencias que tenemos en la actualidad sabemos que construyeron su relacion de
amigos-colegas en Yale mientras O Donnell realizaba su doctorado y luego

6. http://globetrotter.berkeley.edu/SpecialEvents/FiftyYears/IIS_Timeline.html
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compartieron fellowship en el Instituto de Estudios Avanzados en la Escuela de
Ciencias Sociales creada en el afio 1973. En la seccidn siguiente nos abocamos a
desarrollar el primer libro de O"Donnell, Modernizacién y Autoritarismo, originalmente
su proyecto de tesis doctoral y trabajo en el que se encuentran las principales lineas
de continuidad entre los planteos de Apter y los escritos de O"Donnell.
Modernizacion y Autoritarismo es un primer analisis critico sobre los estudios
y las categorias analiticas empleadas para estudiar latinoamérica’. En este libro, y
ya centrandonos en el objetivo del articulo, O"Donnell no explicita una concepcion
sobre el Estado sino que se mantiene en la categoria de “régimen”, es decir que
solamente hay un trabajo conceptual especifico en torno a los “regimenes
burocratico-autoritario”. Incluso en “Estado y alianzas”, un trabajo posterior, remite
para un mayor desarrollo de su concepcion sobre el Estado a Reflexiones sobre
las tendencias generales de cambio del Estado burocréatico-autoritario de 1975;
donde aclara que Modernizacién y autoritarismo lo considera “un ejercicio previo,
gue hoy me parece en diversos sentidos insuficiente”. Si nos mantenemos en un
gjercicio de las categorias que O"Donnell desarrolla en su primer libro nos tendriamos
que remitir a aquellos regimenes politicos que son “autoritarios surgidos en
condiciones de alta modernizacién”(O‘Donnell: 1972, 101) que reciben su
denominacién de excluyentes por el intento (con mayor o menor éxito) de apartar al
sector popular politicamente activado con la explicita o implicita decisién de reducir
el numero de actores politicos.® Los referentes empiricos que utiliza el autor para la

7. En palabras del autor: “Lo que a mi me puso en la atencién internacional fue el libro
Modernizacion y Autoritarismo, que terminé de escribir aca (refiriéndose a Argentina) pero su
parte principal la escribi en EE.UU. Lo publiqué casi simultaneamente en inglés y en castellano.
Es un libro que alla estaba de paso. Es muy argentino y me colocd como persona visible en el
mundo académico.”

8. La activacion, movilizacion y luego desmovilizacion por exclusion del sector popular ya
habia sido descripta en términos similares por Samuel Huntington en el libro E/ orden Politico en
las sociedades de cambio, texto citado por O’'Donnell en el libro que estamos analizando.
Sintéticamente el argumento de Huntington es que las causas de las intervenciones militares
son una parte inseparable de la modernizacion politica en aquellos paises periféricos que
experimentan un alto grado de politizacién de sus sociedades. En situaciones de movilizacion
politica significativa por un lado y debilidad institucional para canalizar aquellas demandas por
el otro, se politizan las fuerzas armadas ante de la ausencia de instituciones efectivas capaces
de mediar y moderar la accion politica de los diversos grupos sociales e intervenienen militarmente
para restablecer el orden politico. La debilidad del sistema institucional provoca que el sistema
de dominacién y el gobierno sea tan facil ganarlo como perderlo. Este tipo de intervencion
civico-militar se presentar como golpe de veto. La funcionalidad de esta operacion se fundamenta
en la percepcion, por parte de ciertos actores en juego, de impedir que las clases bajas
adquieran importancia en la arena politica y asi restringir la capacidad de reproduccion de
aquella estructura social.
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investigacion comparativa son principalmente Argentina y Brasil como casos
desviados (0 acaso refutador de hipotesis) de lo que el mismo autor llamo la “ecuacion
optimista”, una teoria que establecia una correlacién espuria entre desarrollo
econdmico y democracia politica, que brillaba por sus facilidades en la ciencia politica
noroccidental.

Como mencionaramos en apartados anteriores la tradicion tedrica en la que se
insertaba O"Donnell era critica de los supuestos universalistas subyacentes en la
ecuacion optimista. Aquellos apuntes criticos tenian raices indudables en Apter.
Como aquel autor sefialaba: “En realidad, los diferentes sistemas politicos subrayan
formas de participacion politica ajustadas al contexto inmediato de sus situaciones
sociales. Ya que un tipo politico es un medio de resolver problemas, cada tipo de
sistema tendra ventajas y desventajas. Ninguno perdura mas que el contexto de la
vida social. La representacion es un fendmeno variable y sus formas y consecuencias
difieren en cada tipo de sistema politico. Presento estas observaciones cuestionando
el criterio mas cominmente aceptado que evalla todas las representaciones en
tanto se aproximan a nuestra propia experiencia occidental o a alguno de sus tipos
ideales” (Apter: 1970, 236)°.

\Volviendo a la ecuacion optimista, Seymour Lipset sostenia por ese entonces
que el desarrollo econémico (entendido como el aumento en el producto bruto interno
per cépita, el desarrollo de las comunicaciones y de los niveles de educacion) suele
producir tendencias centristas en la sociedad y, en consecuencia, las clases altas y
bajas se moderan, lo que ayuda al afianzamiento de una gran clase media (que es
por su naturaleza politicamente centrista). Este contexto, seria un buen cimiento
para mantener la democracia. Quizas la critica mas sustancial de O’Donnell es que
la direccion de la causalidad dificilmente pueda ser especificada y menos aun
generalizada a todos los sistemas politicos'®. O‘Donnell altera la ecuacion al sefialar
que el desarrollo socioecondmico lleva a una pluralizacion politica que no implica
necesariamente mas probabilidades de democracia politica. La variable interviniente
“pluralizacion politica” modificaba por completo el esquema; el autor sostuvo que

9. Aquella critica tiene un “parecido de familia” con la reflexion de Max Weber al decir que “la
ascension o progreso desde la perspectiva econdmica no implica necesariamente —o no debe
implicarlo necesariamente- una ascension en el terreno politico y un descenso en la posicion
econdmica no implica una disminucion de su posicion en influencia politica” (Abellan: 1991, 22).

10. Con el advenimiento de la tercera ola de democratizacion generé aun mas dudas porque
aquellos procesos coincidieron con situaciones de grave crisis econémica y segun predicaba la
“ecuacion optimista” ello arrojaba serias dudas sobre la estabilidad de los nuevos regimenes.
Veinte anos después cambid el final del cuento.
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en procesos de modernizacion se generan grandes procesos de diferenciacién social
que llevan a una mayor complejidad social, donde la pluralizacién politica es un
aspecto de ella, es la expresion politica de la diferenciacion social que implica una
mayor complejidad de las interacciones politicas” (O‘Donnell: 1972, 84).1 Un
realineamiento de la estructura social implica una reasignacion de la funcionalidad
de los roles que cada clase, estamento o partido tiene para si y en relacién a la
sociedad. Una reestructuracion en este sentido también implica una nueva distribucion
del poder y nuevos conflictos por la obtencidn, disolucion o cooptacion de él. De ahi
gue nuevas fuerzas en pugnas reconfiguran sus estrategias y sus alianzas para la
obtencién de sus objetivos, también modificados por el contexto en cambio (por
ejemplo preservar un régimen democratico o apoyar un régimen civico-militar que
normalice el conflicto social). Entonces, ante los procesos de modernizacion social
nuevos actores sociales (antes excluidos o desactivados) adquieren una nueva
posicion dentro de la sociedad y comienzan a reclamar por la obtencién de un
“peso” especifico dentro de la toma de decisiones. Los grupos que anteriormente
gozaban de mayor cantidad de poder no sienten beneplacito por compartirlo en
detrimento de una nueva clase social. Estos conflictos de intereses nacidos en una
nueva distribucidn del poder se complejizan ante la falta de instituciones que medien
y canalicen la resolucion de estos conflictos.

Recapitulando, observamos que la perspectiva tedrica conformada en los
primeros trabajos de Guillermo O"Donnell constituye una conjuncion de los
aportes de Max Weber insertos en una lectura critica de la teoria de la modernizacion
y de desarrollo politico imperante en los EE.UU. en los afios 50 y 60. Esta afluencia
de elementos teéricos son interpretados en “clave comparada”, permitiendo asi
tanto la construccion de modelos tedricos de alcance medio como de la debida
corroboracion empirica de las hipétesis que lo sustentan.

Ahora bien, nos deviene preciso comenzar por explicar la importancia que
tiene la seleccidn de sus casos y la construccion de sus categorias para una
“conceptualizacion alternativa” de la politica latinoamérica.

La categoria “burocratica-autoritaria” se reconoce deudora de dos estudios
anteriores, uno es el “sistema burocréatico” estudiado por David Apter y otro es el
“régimen autoritario” estudiado por Juan Linz. Ambos autores rechazaban la
suposicién de que los regimenes autoritarios eran solo desviaciones transitorias en
vias de un proceso hacia regimenes democraticos, acentuando asi la naturaleza

11. “(...) cuanto mayor sea el grado de modernizacién, mayores seran las posibilidades de
reclamos multiples de representacion y la posibilidad de soluciones politicas restrictivas y
autoritarias” (Apter:1970, 247).
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distintiva de los regimenes autoritarios “(...) las formas no democraticas de gobierno
no son simplemente formas imperfectas de la democracia. (...) implican una forma
diferente de integracidn, quizas mas coactiva, en la cual las necesidades se definen
de manera mas arbitraria, el acceso es restringido y las metas que tienen prioridad
son realizadas dentro de un contexto pablico. La esfera pablica y la privada tienden
aseruna” (Apter: 1970, 239). Los viejos conceptos se veian inadecuados para
capturar realidades inéditas y distinguir matices novedosos. No se mantenian
sutilezas conceptuales que permitieran distinguir regimenes totalitarios,
abolustistas, dictatoriales, despéticos o autoritarios; mas alla de alguna connotacién
peyorativa en particular todo parecia caber en una misma bolsa. Entonces no
solo existia el problema teleol6gico de entender a los regimenes no democréaticos
como desviaciones transitorias en vias de un proceso hacia regimenes democraticos
sino también la falta de una distincién interna de la categoria “no democraticos”
que permitiera observar los grados, intensidades, estructuras y mecanismos
diferenciales entre ellos.

En el caso puntual de David Apter, entendia que los sistemas burocraticos
devenian de cambios producidos en los sistemas de movilizacion o los de conciliacion
(dos categorias suyas). “La ventaja de este tipo de sistema estd en que mantiene
instrumentos especializados de control politico con el fin de conservar la integracion.
La lista de ejemplos puede incluir Egipto, Argentina, etcétera” (Apter: 1970, 252).
Pero mientras Apter aclaraba que sus modelos no eran “reales o concretos” sino
modelos analiticos y/o tipos ideales, las construcciones tedricas de O"Donnell se
caracterizaban por una prolifica sustentacion empirica de los casos analizados.

La definicién de régimen autoritario de Juan Linz dice que es “un sistema politico
con pluralismo politico limitado y no responsable, sin una elaborada ideologia rectora,
pero con mentalidades caracteristicas, sin movilizacion politica extensa o intensa,
excepto en algunos momentos de su desarrollo, y con un lider, 0 a veces un pequefio
grupo, que ejercia el poder dentro de limites formalmente mal definidos, pero en
realidad bastante previsibles” (Linz en Morlino: 2004, 150).

Aquellos estudios (junto con el de O"Donnell y otros politdlogos) dan inicio a una
novedosa linea de investigacion hacia nuevas formas de dominacién autoritaria que
hoy es recordada como el estudio del “nuevo autoritarismo” (Collier: 1985).1? Dentro

12. “Me pareci6 — nos parecié a algunos — que, como lo indicaba el influyente libro que David
Collier organizé en esa época, se trataba de un “nuevo autoritarismo”. No eran autoritarismos
tradicionales (basados en una poblacion poco urbanizada y movilizada politicamente) ni populistas
(ya que en contraste con éstos, los BA no intentaban movilizar controladamente sino, al contrario,
desmovilizar represivamente al sector popular). También nos parecio claro que no se trataba de
fascismos o0 neofascismos o fascismos coloniales” (O'Donnell: 2004, 116-117).
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de esa tradicion, los dos conceptos descriptos se funden en el régimen “burocratico-
autoritario” donde el “autoritarismo” es un género y “burocratico” es una especie
de el anterior que corresponde a paises con los mas altos niveles de modernizacion
en el cono sur ”(O*Donnell:1972, 105-106).13

En cuanto a los referentes empiricos que mencionamos, es interesante mantener
un enfoque longitudinal del pensamiento del autor para observar el cambio de sus
construcciones tedricas en relacion al cambio de las circunstancias latinoamericanas.

Sus casos en Modernizacién y Autoritarismo son el Brasil de Castelo Branco
y la Argentina de Ongania; mientras que en trabajos posteriores sus referentes
para estudiar seran el régimen de Pinochet, la Junta Argentina y la Junta Uruguaya.
Notese que nos estamos refiriendo a un mismo fendmeno pero con diferentes
intensidades que le son constituivas. En todos los casos puntualizados, las Fuerzas
Armadas pusieron su capacidad coactiva al servicio de la interrupcion de procesos
que una cuantiosa parte de la poblacién observaba como una profunda crisis, que
fue significativamente menos aguda en los golpes militares de la década del 60 que
en los de la década del 70.

Se ha sugerido que los golpes del 60 pueden leerse en clave de pauta moderadora
de la intervencion militar sefialada por Alfred Stepan. De acuerdo con esta visian,
la intervencién militar no debe verse como un sintoma de “descomposicién” del
juego politico, sino como el método normal de “recomposicion” del régimen. De
acuerdo a ese planteo se entiende que las Fuerzas Armadas intervinieron con una
intencion fundamentalmente preventiva y restauradora del orden politico para
permitir el desarrollo econdmico puesto que laamenaza comunista al orden capitalista
era vista como una consecuencia probable pero no inminente del desorden
imperante. 14

En cambio en Chile 1973, Argentina 1976, Uruguay 1972-1974 la sensacion fue
que el caos habia avanzado a tal grado y estaba siendo tan directamente instrumentado

13. Es importante mencionar que la categoria BA no es un mero agregado de aquellos
conceptos, el BA adquiere su tono especifico de aquella forma mixta de dominacion. En este
caso, la suma de las partes altera el producto y pese a ciertas posiciones epistemoldgicas en las
Ciencias Sociales las férmulas matematicas no son siempre aplicables en nuestro terreno.

14. De acuerdo al modelo de pauta moderadora se entiende que las Fuerzas Armadas
(FFAA). se hallan sumamente politizadas en el contexto que se desenvuelve la crisis y todos los
sectores de actuacién politica relevante procuran ganarse el apoyo de los militares. Estos
sectores admiten la legitimidad de las FFAA en aquellas circunstancias para actuar como
moderadoras del proceso politico y destituir presidentes, restringir sus prerrogativas, etc. Este
consentimiento (para que las FFAA destituyan un gobierno) facilita en gran medida la formacion
de una coalicion entre los responsables del golpe. La negativa de los civiles a aceptar esos
golpes obstaculiza la formacién de la misma (Stepan; 1974).
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por los partidos politicos (caso Chileno) y por las organizaciones guerrilleras
(Argentinay Uruguay) que la supervivencia de la condicion capitalista de la sociedad
estaba siendo directamente amenazada. Ante la amenaza percibida de la disolucién
del orden politico, econdémico y social, las FFAA intervienen con el doble prop6sito
de: reimplantar un orden, con la utilizacion de toda la coercion necesaria para
desactivar la amenaza de la activacion; y normalizar la economia estableciendo
pautas de funcionamiento y acumulacion en una economia capitalista, para lo cual
era urgente el alivio de la balanza de pagos, reduccion de la inflacion y recuperar
cierta confianza por parte de los inversores. El origen de la justificacion a la
implantacion del autoritarismo tiene origenes diferentes en cada caso, al menos
diferencias de intensidad. Como lo sefiala el propio autor: “Estos golpes — sobre
todo, los de la década del setenta — aparecen como el salvataje de esas sociedades
en su condicion de sociedades capitalistas y afiliadas al “mundo occidental”. Es
posible que la motivacion de quienes lo llevan a cabo no sea esa, sino la de restituir
el “orden”. Pero ese orden, entrevisto como el orden natural de toda sociedad, es el
presupuesto de condiciones menos agitadas e inciertas de funcionamiento de la
sociedad en tanto capitalista. (...) la intencion de las fuerzas armadas es menos
salvar a “esa” burguesia®®, la histéricamente dada, con su historia de ineficiencias,
incapacidad de trascender en sus demandas lo mas groseramente material y
“sectorial” de sus intereses e, incluso, con sus capitulaciones frente a la amenaza
gue el golpe viene a extirpar. Sin embargo, el resultado tan objetivo como tangible
es salvarla como clase (O"Donnell: 1981, 220).”

Estas nuevas afirmaciones sobre el origen del Estado Burocratico-autoritario
fueron debatidas en algunos &mbitos. Esto se gestd en torno a lo que fue llamado el
potencial “determinismo” del esquema mencionado en un articulo que Albert
Hirschman escribia dentro del libro compilado por Collier en 1979 llamado El nuevo
autoritarismo en América latina. La advertencia de Hirschman sugeria adentrarse
con mayor precision para obviar los peligros de enfoques deterministas. La cuestion
surgia a colacién puesto que en la tesis de O"Donnell podia leerse que la instauracién
de los Estados BA tenia su origen en la necesidad de profundizacién capitalista en
América del Sur, de donde se establecia una correlacion entre economia y politica
gue sonaba espuria en algunos oidos. Posteriormente, el mismo O‘Donnell negd
gue su tesis estuviese planteada en términos tan deterministas.

La reformulacién de la concepcion de O Donnell puede presentarse con el
siguiente cuadro:

15. Para ahondar en el comportamiento de “esa” burguesia frente a los autoritarismo
latinoamericanos léase mas adelante el apartado referido al texto “Estado y Alianzas: 1966-
1976".
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Concepto Modernizacion Estado Burocratico-
y autoritarismo Autoritario

Origen del tipo de Movilizaciéon del sector popular Grado de amenaza percibida

Régimen — Estado* | muy activa. Alta modernizacion a la disolucion del orden politico,
econodmica, baja institucionali- econdmico y social. Los parame-
zacion politica. Escenario de tros basicos de funcionamiento

pretoniariasmo de masas. Con- | social son puestos en jaque,
texto posterior a los populismos | por ejemplo, la amenaza de

y agotamiento de las ISI. disolucion del orden capitalista.
Caracteristicas del Elite autoritaria de militares y Mecanismo de dominacién de
Régimen — Estado* | tecndcratas. Leviatan que pone | clase que tiene como actores

fin al estado de naturaleza, al relevantes a especialistas en

“tironeo” de la sociedad civil. mecanismo de coercion (militares)

y especialistas en normalizar la
economia (técnicos). Protagonista
represivo frente a amenaza social.

* Se sefala la ambigliedad de Régimen-Estado porque, como ya hemos sefialado, O’'Donnell no llama
“Estados” a los regimenes BA que estudia en su primer libro.

“Estado y Alianzas: 1966-1976”

Con la aparicion de “Estado y Alianzas en la Argentina, 1956-1976” O"Donnell
pretende particularizar sobre la construccion del Estado Argentino a la luz de hallar
su especificidad, su ldgica, su instauracion y su crisis con el analisis de las
pendulaciones dentro de las pugnas inter-burguesas. Su objetivo para este desarrollo,
es ahondar en las diferencias del periodo BA argentino con los demas paises de la
region y “entender un poco mejor las razones por las que en las ultimas décadas
han fracasado unay otra vez los intentos de establecer cualquier tipo de dominacion
politica (o, lo que es lo mismo, cualquier tipo de Estado) en la Argentina” (O"Donnell:
1977). Con la finalidad de explicar las relaciones inter-clases que son constitutivas
de la construccion del Estado Argentino comienza por sefialar las particularidades
del caso. En principio “la burguesia pampeana y sus prolongaciones urbanas se
engarzaron directamente -constituyéndolo- con un Estado nacional, no con el estado
regional que en el resto de América latina fue tantas veces el principal ambito de
poder politico de las respectivas clases dominantes. (...) Esto implico que ese Estado
condensara mucho menos que en el resto de América latina cambiantes y delicadas
relaciones de fuerza entre las regiones directamente incorporadas al mercado mundial
y las marginadas de aquél. Lo cual a su vez determiné que a la centralidad econémica
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de la burguesia pampeana y sus tentaculos urbanos se agregaran, a través del
Estado con el que se constituyd, su centralidad politica en tanto clase internamente
(...) esta continuada centralidad de la burguesia pampeana entrafig, por la misma
modalidad de insercion en el mercado mundial, que esa clase y ese Estado
tempranamente nacionales fueran también, originaria y constitutivamente, el ambito
principal de la internacionalizacion de su sociedad y economia. En especial, las
caracteristicas «liberales» del Estado argentino y el fuerte peso relativo de su sociedad
civil no pueden entenderse sino a partir de su condicién de puntos de engarce de la
burguesia pampeana con el capital internacional”(O Donnell,1997:38-39)'¢. De lo
expresado en esa cita no solo se desprende la importancia que tuvo la insercion de
la burguesia pampeana en la construccion del Estado Nacional o en la insercion
econdmica mundial tanto como la exclusion de ciertos beneficios econédmicos para
otras clases sociales que a largo plazo no flexibilizan en lo mas minimo el juego de
suma cero. En este esquema, la sociedad civil fija constantemente su posicion sobre
las estructuras estatales mediante las cuales articula sus preferencias. Como
O’Donnell sostiene: “(...) Esto es una manera de reexpresar lo dicho antes acerca
del alto grado de diferenciacién y de autonomia propia (econémica y, empezamos a
verlo, también politica) de la sociedad civil que se fue plasmando al compas de todo
esto (...) las luchas inter burguesas no tuvieron su ambito principal entre un Estado
nacional y Estados regionales que perdian rapidamente su peso relativo frente al
primero, sino en el interior mismo de un Estado nacional que se fracturaba
continuamente por imposicion de esas luchas. (...) el Estado bailaba al compas de
estos vaivenes de la sociedad civil” (O*Donnell: 1997, 53-54).

En este trabajo, el autor sefiala que por Estado entiende “(...) no sélo un conjunto
de instituciones (o0 “aparatos”), incluy6é también -y mas fundamentalmente- el
entramado de relaciones de dominacion «politica» (en tanto actuado y respaldado
por esas instituciones en una sociedad territorialmente delimitada), que sostiene y

16. Debido a que nuestro interés primario en este trabajo es desarrollar las diferentes concepciones
que tiene Guillermo O’Donnell sobre el Estado consideramos que explicar toda la relacion de
“Alianzas” y pendulacién de la burguesia argentina resultaria redundante teniendo en cuenta
que para ello la referencia ineludible sigue siendo el mismo texto del autor. Sefialamos aqui que
una cuestion que define al caso argentino es la centralidad econdmica y politica de la burguesia
pampeanay el mayor grado de indefinicion politica que muestran las fracciones mas débiles de
la burguesia urbana ante los avances de la gran burguesia. La loégica del capitalismo en Argentina
desembocaba en una situacion donde dos grandes bloques sociales se disputaban la direccion
del proceso econdémico, mientras un tercer actor pendula ciclicamente para lograr la “victoria”
circunstancial. Ello es “un recurrente fendbmeno -la pendulacién de la gran burguesia-, (...)
podemos desde ya agregar que esos desplazamientos, ademas de las consecuencias econémicas
que acabamos de anotar, tuvieron una consecuencia politica de la mayor importancia: quebraron
unay otra vez la cohesion inter burguesa necesaria para la estabilizacion de su dominacion
politica (O’'Donnell: 1997).
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contribuye a reproducir la organizacion” de clases de una sociedad. Acerca del
Estado como aspecto especifico de la dominacién ya he dicho bastante, por la
negativa, respecto del caso argentino. Los penduleos de la gran burguesia y sus
dificultades para subordinar al conjunto de la sociedad civil son indicacion palpable
de una continuada crisis de dominacion politica.” (...) Este fue un Estado
recurrentemente arrasado por cambiantes coaliciones de la sociedad civil. En su
nivel institucional, las pendulaciones fueron como grandes mareas que por un momento
cubrian todo y que, cuando se replegaban, arrastraban consigo «pedazos» de ese
Estado -ellos serian bastiones Gtiles para armar la nueva ola que no mucho después
expulsaria a los que acababan de forzar el repliegue-. De esto resultd un aparato
estatal extensamente colonizado por la sociedad civil. (...) Ese Estado no podia
«tomar distancia» respecto de las demandas y de los intereses inmediatos de cada
alianza gobernante (...) Fue, por eso, un Estado débil” (O Donnell: 1997, 64-65).
Concluyendo la argumentacion O"Donnell sefiala que “(...) el Estado argentino del
periodo que hemos analizado fue un caso de sumamente baja autonomia relativa.
Su particularidad es que no sélo se movié fundamentalmente al compéas de las
fracciones superiores de la burguesia, sino que también expreso los flujos y reflujos
de clases subalternas que pivoteaban en su alianza con las fracciones mas débiles
de las clases dominantes” (O*Donnell: 1997,66)''.

Como vemos, el estudio del Estado en O"Donnell no esta analizado de acuerdo
a un vacio contextual o a variables universales, sino que agudiza la mirada sobre los
ambientes en los que se constituye y donde se contiene. Sus definiciones toman en
cuenta un género del Estado, el capitalista, en un contexto histérico determinado y
en una region particular de donde adquiere sus especificidades como sistema de
dominacién politica.

17. Nos permitimos la licencia de sefalar aqui que aquella descripcion tiene, a nuestro juicio,
una relacion llamativa con una cita de Apter “(...) hemos sugerido que a mayor grado de
modernizacion adquiere mas predominancia, proliferan y se expanden, en la sociedad los roles
modernizados. Esos roles son sobre todo, instrumentalistas por sus consecuencias. Pero ante
la ausencia de una infraestructura industrial no se integran en torno de un foco central de
asignacion, creando asi, al gobierno, un grave problema de “manejo” (Apter: 1970, 246). Las
cursivas son nuestras.
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Burguesia
Pampeana

Estado
Argentino

Burguesia “Gran

Nacional y Burguesia”
Sector Internacio-
Popular nalizada**

*El grafico intenta ilustrar el “tironeo” de la sociedad civil sobre el Estado Argentino
** Se denomina asi a las fracciones superiores de la burguesia local junto con el capital transnacional

“Tensiones, Reflexiones y Apuntes”

Cabe sefalar que para una lectura secuencial del desarrollo teérico propuesto
por O"Donnell debemos notar que el libro EI Estado Burocratico-Autoritario fue
escrito entre los afios 1974 y 1976, pero que su publicacion, debida a los propios
avatares politicos de la Argentina se realiza recién en 1982. En 1975 publica
“Reflexiones sobre las tendencias generales de cambio en el Estado
burocratico-autoritario”!8, cuyas argumentaciones son releidas criticamente en
un trabajo semejante publicado en 1978 llamado “Tensiones en el estado

18. Independientemente de que en Argentina sus trabajos mas citados sobre el Estado son
“Apuntes...” y “El Estado Burocratico-Autoritario” (en especial el primer capitulo) a nivel
internacional no sucede lo mismo. La diferencia esta que esos textos no tuvieron traduccion al
ingles en la decada del 70 (el EBA tuvo traduccion a mediados de los 80). El articulo que si
obtuvo repercusién internacional fue “Reflexiones...” porque si fue publicado en inglés en un
numero especial del Latin American Research Review en 1978. Los demas articulos que
mencionamos en este apartado fueron publicados como documentos de trabajo del CEDES y
reimpresos por CLACSO.
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Burocratico-autoritario y la cuestién de la democracia”. Entre los articulos
antes mencionados es importante resaltar un articulo bisagra a nuestro entender
gue escribe conjuntamente con Oscar Oszlak en 1976 llamado “Estado y politicas
estatales en América latina: Hacia una estrategia de investigacion”.1® Dentro de
este periodo también se publica como documento del CEDES en 1977 Apuntes
para una teoria del Estado, que posteriormente se publicard en 1985 en la
compilacidn realizada por Oscar Oszlak Teoria de la burocracia estatal; aquel
articulo continua siendo, a nuestro juicio, un referencia ineludible para el estudio del
Estado en América latina.

En paralelo con el desarrollo de estas obras O"Donnell incursiona en el estudio
de los aportes mas recientes del marxismo en torno a la problematica del Estado
capitalista, lo que queda claramente expresado en sus trabajos del CEDES, mas
particularmente en “Apuntes para una teoria del Estado” y en los trabajos ligados
a dilucidar el modelo de Estado burocratico autoritario que se plasmaran en el libro
homaonimo publicado posteriormente en 19822,

Tres corrientes diferentes han estado ligadas histéricamente a la teoria marxista
del Estado ellas son: “el estado como epifenémeno o superestructura del modo de
produccidn capitalista; el Estado como instrumento de dominacion de clase; y el
Estado como elemento de cohesién de una formacion social” (Laclau, 1981, 26).

19. Parece interesante senalar que en este trabajo lo que se esta investigando es la modalidad
de arbitraje o imposicion del Estado en América latina. Las politicas estatales manifiestan un
conjunto de acciones y omisiones que ilustran una determinada modalidad de intervencion del
estado en relacion a una cuestion socialmente problematizada. Como mencionan los autores la
intencion del trabajo es observar como opera el Estado para asi poder mejorar su comprension
y asi visualizar desde otra perspectiva la relacion entre Estado “y” Sociedad. Sefalabamos que
nos resulta peculiar porque el articulo no se funda en estudiar lo que al Estado le es propio
segun la definicion weberiana. Al decir de Weber “Sociolégicamente el Estado no puede ser
definido por el contenido de lo que haga. Dificilmente podra encontrarse una tarea que no haya
tenido que ver con alguna asociacion politica (...) En ultima instancia, puede definirse
sociolégicamente al Estado moderno, al igual que a toda asociacion politica, solo en funcién
del medio especifico que le es propio, es decir en funcién del uso de la violencia fisica”. La
diferencia esta en que Weber esta definiendo el Estado a secas, mientras que O'Donnell y
Oszlak procuran atisbar algunas particularidades de formas estatales concretas, histéricas y
temporalizadas como los son los Estados latinoamericanos. En ambos casos, los diferentes
niveles de abstraccion y de referencia empirica que se utilizan crean esta divergencia metodolégica.

20. “El'libro El Estado Burocratico Autoritario, es ain mas argentino, puesto que fue escrito
enteramente aca. Lo terminé de escribir un par de meses antes del golpe del 76". Lo tenia listo
y lo tuve que «cajonear». Lo podia publicar en inglés, pero queria publicarlo primero aca, en
castellano. Por eso lo «cajoneé» por seis o siete ahos. Cuando salié en castellano, lo publiqué
en inglés. Es un libro escrito y vivido totalmente acé a diferencia del trabajo de Transiciones...
que es Brasil, escrito, pensado y muy influido por la transicion brasilefia” (Publicaciones, 1998).
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El Estado del primer caso sefialado carece de operatividad propia, esta
subordinado y solamente refleja un “determinado tipo de correspondencia entre
fuerzas productivas y relaciones de produccién (Laclau, 1981, 26)”. La segunda
corriente, que de aqui en adelante llamaremos instrumentalista, observa al Estado
como mero instrumento de una dominacion de clase puesto que las clases sociales se
constituyen y antagonizan a nivel econémico y por medio de la herramienta ex6gena
gue les implica el Estado procuran establecer pautas para el logro de sus fines.

Por ltimo, una corriente que toma al estado como instancia o factor de cohesion
en una formacion social. Esta tradicion podemos ubicarla a mitad de camino entre
lainstrumentalista y la epifenomenalista, y reaparece en algunos escritos de Gramsci
y Poulantzas. Para que este cambio a conceptos menos economicistas se haya
gestado en la teoria marxista fueron necesarios dos cambios esenciales: “por un
lado, la quiebra de la concepcidén de la instancia econémica como un todo homogéneo
y gobernado por una légica uniforme; por otro el abandono de una concepcion de
las clases sociales que veia en ellas los tnicos sujetos de la historia”.?

Dentro de estas reconsideraciones de la Teoria marxista del Estado tradicionalmente
utilizada se encuentra el aporte de Poulantzas que resalta la concepcién de autonomia
relativa del Estado capitalista e implica una separacion especifica de lo politico
propia del modo de produccidn capitalista. “Esto da al estado una autonomia relativa

21. Enlos anos 70y 80 se dieron una serie de largos debates en torno a lo que se denominé
la “crisis del marxismo”, en esta ocasion no pretendemos desarrollar este eje exhaustivamente
porque el mismo seria meritorio de un trabajo exclusivo. Solamente para ubicarnos en los
tiempos de aquel mundo intelectual hemos considerado necesario sefalar algunos de estos
puntos. Uno de los problemas iniciales fue que el Estado Intervencionista implicaba ciertos
escollos para las formulaciones tradicionales del marxismo que se basaban en un sistema
econdmico autorregulado y homogéneo. La suposicion de que la cohesion social y la estructura
de clases resultaba asegurada por la reproduccion de los mecanismos econdmicos (la “mano
invisible” de Adam Smith) estaba en jaque. El debate y los aportes llegaron de diversas naciones
y posiciones tedricas. Louis Althusser promovié un importante debate en el marxismo italiano
con intervenciones de Giussepe Vacca, Biagio De Giovanni, Danilo Zolo e incluso las notables
argumentaciones de Norberto Bobbio (véase Althusser y otros: 1981). La escuela logica del
capital, de raigambre anglosajona, fue encabezada por Holloway y Piccioto; mientras que el
marxismo britanico hacia su revisionismo desde el New Left Review dirigido por Perry Anderson
donde se plasmo buena parte del debate Miliban-Poulantzas. Los aportes alemanes no se
hicieron esperar con los trabajos de Habermas y Offe de tradicion frankfurtiana. En Estados Unidos y
Gran Bretafa se creo el marxismo analitico (con base en el individualismo metodoldgico) también
conocido como NBMG (No Bullshit Marxism Group) que reunia a un conjunto mas bien heterogéneo
de académicos pero con un comun interés de redireccionar la metodologia del analisis marxista.
Investigadores como Elster, Olin Wright, Roemer o Przeworski pueden identficarse en ese campo.
Todos estos aportes encontraron contrapartes adaptadas y desarrollos tedricos diferentes en
Latinoamericanos como Lechner, O’Donnell, Laclau, Nun, Cardoso. La bibliografia sobre estos
temas es prolifica y diversa, puede verse (Laclau, 1981), (Olivé, 1985), (Althusser y otros: 1981).
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en la organizacién de las condiciones que permiten la reproduccién de las relaciones
de produccion (...) Dicho Estado organiza, por un lado, al bloque de las clases dominantes
y, por el otro, desorganiza y divide a las clases dominadas. En tal sentido, el estado es
una relacién de fuerzas entre clases o, mejor dicho, una condensacién de dichas
relaciones de fuerza” (Laclau, 1981, 48)”. Desde este punto de vista “El Estado no
es ni un instrumento ni, en el sentido estricto del término, una superestructura. No es un
instrumento porque la dominacién politica esta inscrita en la materialidad misma de
los aparatos estatales; y no es una superestructura porque el elemento estatal forma
parte del proceso de reproduccion de las relaciones de produccidn (Laclau, 1981, 49)”.

Ahora bien, el trabajo de O"Donnell que estamos analizando no puede ser llamado
de epifenomenalista ni de instrumentalista, tampoco es tributario de Poulantzas en
un sentido estricto o heredero directo de Gramsci. La novedad de su planteo teérico
consiste en establecer un corte de tradiciones al realizar una verdadera “sutura
epistemologica” que conjugue diversas tradiciones de pensamiento, no solo de las
revisiones marxistas sino también weberianas, por mencionar un caso.??

En su conceptualizacidn, el Estado debe ser estudiado como un proceso de
construccion social tomando en consideracion las particularidades histéricas de cada
caso. Como vimos en Estado y Alianzas, mas alla de ciertas concepciones genéricas,
el autor realiza una fenomenologia de los casos, que se revela mas patente en sus
ensayos sobre autoritarismo social (O"Donnell: 2004b). Por lo tanto, esto da cabida
a formas especificas de “Estados” con ciertas regularidades comunes de tipo
geogréafico y temporal. La importancia de la realizacion de estudios comparados
y de estudios de caso orientados te6ricamente permite poder dilucidar estos
elementos diferenciadores. El Estado debe ser visto como un &mbito donde se
condensan las relaciones de poder en las que se encuentran presentes las
diferentes fuerzas politico-sociales. Como sefiala Lechner, “Su formacion es
mas gue una unificacion territorial-administrativa que reivindica soberania “hacia
fuera”, (también) monopoliza el poder contra los privilegios estamentales y las
autonomias locales “hacia adentro” y organiza los procesos de acumulacion capitalista
(Lechner: 1981, 16)”.

Esta es larazon por la cual la ecuacion no puede dejar de relacionar los aspectos
fundantes de la relacion Economia — Politica y esta a su vez con factores mas
dificiles de establecer con criterios analiticos como los aspectos culturales en clave
de integracion social como los propios conceptos de “nacién” o de “pueblo” que
trata de vincular O"Donnell. Esto hace que la “clave” sea la conjuncién entre Estado

22. A futuro seria interesante analizar el aporte que de la historicidad con la que colabora el
marxismo italiano a través de Gramsci (mas especificamente con su revision), que rescata el
valor del bloque histérico para observar que el Estado es una de las articulaciones politicas
posibles y no necesariamente fruto de la relaciones de produccion.
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y sociedad; como sostiene el propio autor: “De esto surgi6 claro que lo mas
problematico no es ni “Estado” ni “sociedad” sino su conjuncion “y” que los une de
manera ambigua Yy, como se vera, en varios sentidos fundamentales, engafiosa”
(O"Donnell: 1985, 199).

El contenido claramente weberiano sostenido desde Modernizacion y
autoritarismo se hace presente en su definicion basica y minimalista sosteniendo:
“Entiendo por Estado el componente especificamente politico de la dominacion en
una sociedad territorialmente delimitada. Por dominacion (o poder) entiendo la
capacidad, actual y potencial, de imponer regularmente la voluntad sobre otros,
incluyo pero no necesariamente, contra su resistencia” (O"Donnell: 1985, 200).
Remarcando: “Lo politico en sentido propio o especifico lo entiendo, entonces, como
una parte analitica del fendmeno mas general de la dominacion: aquella que se halla
respaldada por la marcada supremacia en el control de los medios de coercion
fisica en un territorio excluyentemente” (O"Donnell: 1985, 200).

Al ser estudiado como un proceso histérico y como un campo de interaccién de
actores sociales establece la densidad que posee el entramado de relaciones que
vinculan Estado “y” sociedad. Como él sostiene: “la dominacion es relacional: es
una modalidad de vinculacion entre sujetos sociales. Es por definicidn asimétrica,
ya que es una relacion de desigualdad. Esa asimetria surge del control diferencial
de ciertos recursos, gracias a los cuales es habitualmente posible lograr el ajuste de
los comportamientos y de las abstenciones del dominado a la voluntad —expresa,
tacita o presunta- del dominante” (O‘Donnell: 1985, 200-201). El hilo argumentativo
podria replantearse de la siguiente manera: Para hacer efectivas mis elecciones
personales necesito de recursos para llevarlas a cabo, en tanto los recursos
necesarios para influir sobre las personas estan desigualmente distribuidos y son
escasos, la capacidad de hacer efectivas las elecciones personales esta distribuida
en forma desigual. Como diria Dahl, en tanto y en cuanto la capacidad de hacer
efectivas las elecciones personales esté distribuida desigualmente, entonces la libertad
y la oportunidad serdn también desiguales y la igualdad politica se deteriora.

Por sociedad no debe entenderse cualquier forma de comunidad humana
indiferenciable analiticamente, la clave es comprender su especificidad historica de
actores intervinientes, en su expresion particular de distribucion de recursos materiales
y simbolicos; O Donnell establece visiblemente que la forma histérica que le
corresponde al Estado es la sociedad capitalista?®, afirmando: “El Estado que nos
interesa aqui es el Estado Capitalista. La modalidad de apropiacion del valor creado
por el trabajo constituye a las clases fundamentales del capitalismo, a través de, y

23. Es importante senalar la posibilidad histérico-analitica de la existencia de sociedades
desarrolladas industriales “no capitalistas” pero si “estatales” como lo fueron la URSS o todavia Cuba.
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mediante, la relacion social establecida por dicha creacion y apropiacion. Los
mecanismos y consecuencias mas ostensibles de esa relacion son econémicos. La
principal —pero no la Gnica- relacion de dominacién en una sociedad capitalista es la
relacién de produccidn entre capitalista y trabajador asalariado, mediante la que se
generay apropia el valor del trabajo. Este es el corazdn de la sociedad civil, su gran
principio de contradictorio ordenamiento” (O"Donnell: 1985, 202).

El Estado, desde la sociedad civil, se plantea como una relacion social de
dominacion fundada en la capacidad de monopolizar y ejercer la coaccion, que
suele reconocerse y/o percibirse como justa. Concretamente el Estado objetivado-
en-instituciones se funda en la dominacion fundamentada en una estructura de
clases y en su reproduccion. Asi, el Estado organiza y articula desigualmente a la
sociedad civil respaldando el orden que ella misma establece garantizando una
dominacién sesgada, no a favor de una clase especifica, sino amparando una
estructura de clases que se funde en la vigencia de las relaciones capitalistas de
produccién donde el objetivo de aquel ente consiste solamente en establecer cierta
proteccion para que funcione la libre circulacion de vinculos contractuales tendientes
al desarrollo y reproduccion de una economia capitalista. Estas dos dimensiones
descritas son solo diferenciables a nivel analitico y en ese nivel permaneceran. En
el Estado Capitalista el ciudadano como sujeto social es el fundamento, receptor y
portador del poder del Estado, que pide para si el mantenimiento de un espacio
autonomo/dividido de esferas de accidn para ejecutar vinculos contractuales dentro
de la sociedad civil. Dos mediaciones fundamentales (Ciudadania y Pueblo), que el
Estado invoca para fundamentar su relacion de dominacion en el BA, se diluyen en
espejismos tan laxos y gaseosos (aunque no ficticios) como el “ser nacional”’, una
de sus principales capacidades para encubrirse.

El BA es “una forma suboptima de dominacion burguesa” (O‘Donnell: 1978), es
también la negacion de las mediaciones fundamentales tradicionales. “Como
consecuencia ese Estado aparece al desnudo en su fundamento Gltimo: coercion”
(O“Donnell: 1978, 14-15). Aquel Estado consigue desembarazarse de buena parte
de la arquitectura moderna que se hubo construido alrededor de los Estado-Nacion
tendientes a difuminar y despersonalizar la aplicacion del poder. Como bien lo explica
Wolin al analizar las proposiciones de Maquiavelo, “Es cierto que el impacto
psicoldgico del poder se suaviza y despersonaliza si se lo presenta como agente de
un bien objetivo (...). Que la aplicacién de la violencia sea considerada anormal
representa una significativa adquisicion de la tradicion politica occidental, pero si se
la acepta con demasiada naturalidad, puede llevar a descuidar el hecho primordial
de que el nicleo esencial del poder es la violencia, y que ejercer el poder suele ser
aplicar violencia sobre la persona o posesiones de alguien” (Wolin, 1993, 238). Tal
es la desnudez de sus mecanismos de legitimacion que se funda simbélicamente en
el “consenso tacito y, sencillamente, el miedo.”
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Si el BA es un Estado que pretendia tener por mision “sanar a la nacién”, segun
una metéafora poco feliz, el proceso previo de descomposicion o disfuncionalidad
del Estado argentino puede bien verse en los trabajos anteriores del autor como
antecedentes de la ruptura paulatina de una forma de dominacion politica, o mejor,
de laimposibilidad de establecer nacionalmente el monopolio de la coercion frente
a las pugnas de la sociedad civil.

Este Estado en América latina posey6 sus propias especificidades que son posibles
de remarcar debido al caracter comparado de la investigacion empirica que O‘Donnell
realiza en Modernizacidn y autoritarismo y méas especificamente en el estudio de
caso de Estado Burocratico Autoritario. Es aqui donde podemos ir estableciendo
las “sub-especies” y sus capacidades histérico-analiticas; en el siguiente cuadro
podemaos observar cierta escala de abstraccion presente en los trabajos mencionados:

Nivel de Abstraccion Finalidad y ambito Propiedades empiricas
de la comparacion * y légicas
Alto Estado Extension maxima — Intencion
minima
Alto-Medio Estado Capitalista Reduccién de la extension

por denotacion de un género
(capitalista)

Medio Estado Capitalista Definicion por género y
Autoritario diferencia

Medio-Bajo Estado Burocratico- Definicion por sub-géneroy
Autoritario diferencia con la introduccion

de clausula espacial-temporal

Bajo Régimen Burocratico- Casos desviados 0
Autoritario generadores de hipdtesis
Estado Argentino**

* Las cursivas quieren denotar el objeto directo del sustantivo que le da su particularidad. El
concepto de “Estado” sin su especificidad “capitalista” remite a la posibilidad histéricas de
otras formas estatales no capitalistas presente durante el siglo XX como la URSS o Cuba
comunista.

** Nos referimos especificamente al analisis que realiza O’'Donnell en “Estado y Alianzas”.

El conjunto de hechos (fortuitos o no) que se entrelazaron para dar una disposicion
histérica favorable a la emergencia de formas de dominacién burocraticas y
autoritarias adquirieron ciertos elementos diferenciables a nuestro juicio. Esas
variables no son solo de caracter doméstico sino que también obedecen al vinculo
nacional-internacional de América latina formalizado en la teoria de la dependencia.
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Desde aquel punto de vista, podemos establecer las dimensiones de esta interaccion
expresandola graficamente de la siguiente forma:

Régimen
Autoritario

Capitalismo

Algunas consideraciones finales

Hemos tratado brevemente de analizar algunos de los aportes realizados por
Guillermo O”Donnell en sus primeros trabajos, para la comprension del fenémeno
estatal en América latina, resaltando tanto la originalidad de sus planteos, sus fuentes
tedricas y principalmente el caracter empirico en “clave comparada” de sus
diferentes trabajos.

La necesidad hoy en dia de construir un &mbito que permita una interseccion
fértil entre las politicas publicas y la politica comparada tienen en los trabajos de
Guillermo O"Donnell abordados en este articulo, el principal punto de partida y
reflexion (Bulcourfy Cardozo 2008a y 2008b).

Las referencias a sus obras han centrado el analisis y debate dentro del &mbito
de la ciencia politica latinoamericana y han permitido constituirse en una fuente
continua de referencia contribuyendo al afianzamiento de las ciencias sociales en la
region. Conceptos como “autoritarismo burocratico” y “democracia delegativa” ya
son parte del lenguaje cotidiano de la ciencia politica.

Los trabajos posteriores de O*‘Donnell han ido representando las preocupaciones
politicas y sociales por los cuales ha atravesado la region desde la democratizacion
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reciente; sus trabajos comparados sobre las “transiciones a la democracia” y
posteriormente el centrarse en los “tipos” de democracia consolidados han seguido
siendo los ejes del debate politoldgico latinoamericano, en los cuales claramente se
encuentran los ecos de sus primeros trabajos2*.

Sus estudios mas recientes han puesto un foco especial de analisis sobre la
“calidad” de la democracia estudiando los mecanismos de accountability tanto
verticales como horizontales. Los trabajos sobre agencia permiten un fuerte
replanteo sobre las bases de constitucion del sujeto politico y la ciudadania que
revelan una blsqueda constante y fructifera en los campos de la teoria social, la
filosofia politica y la teoria del derecho?®.

El estudio y la profundizacion sobre los aportes de Guillermo O”Donnell son una
invitacion a la comprension de los procesos particulares de América latina como asi
también, un recorrido por cémo estas especificidades fueron analizadas por la ciencia
politica en una de sus figuras mas emblematicas?®.

24. Ejemplo de lo sefialado y en referencia a nuestro tema convocante podemos remarcar la
definicion de Estado que ofrece en su trabajo “Estado, democratizacion y ciudadania”: “El
Estado es (...) un conjunto de relaciones sociales que establece cierto orden en un territorio
determinado, y finalmente lo respalda con una garantia coercitiva centralizada (...) Muchas de
estas relaciones estan amparadas, contenidas o mejor dicho formalizadas, mediante un sistema
legal provisto y respaldado por el Estado. “El sistema legal es una dimensién constitutiva del
Estado y del orden que este establece y garantiza en el territorio dado. No se trata de un orden
igualitario, socialmente imparcial (...) Pero es un orden, en el sentido en que compromete
multiples relaciones sociales en base a normas y expectativas estables. (...) La eficacia de la
ley sobre un territorio determinado se compone de innumerables conductas hechas de habito,
que por lo general, conscientemente o no, son compatibles con la prescripcion de la ley. Esa
eficacia se basa en una expectativa muy extendida, (...) de que de ser necesario, la autoridad
central investida con los poderes pertinentes hara cumplir esa ley. (...) Vemos que la ley es un
elemento constitutivo del Estado: es la parte del Estado que proporciona la urdimbre regular y
subyacente del orden social que existe en un territorio determinado (O’'Donnell, 1993: 4).

25. En sus dos publicaciones mas recientes, Disonancias y Catacumbas O’Donnell redne
sus escritos mas recientes sobre estas problematicas (O'Donnell 2007 y 2008).

26. Laimportancia de la figura de Guillermo O’'Donnell y su produccion intelectual ha recibido
los mayores reconocimientos por parte de la ciencia politica argentina. Recientemente la Sociedad
Argentina de Andlisis Politico (SAAP) ha realizado un Conferencia con el apoyo de la Fundacion
OSDE sobre estos problemas titulada: Repensando la calidad democratica: los desafios de
América Latina a comienzos del nuevo siglo; la que contd también con la Participacion de
Carlos Strasser (Buenos Aires, 23 de junio de 2009).
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Bibliografia
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Resumen:

La obra de Guillermo O"Donnell constituye uno de los aportes mas difundidos
en el campo de la ciencia politica latinoamericana y argentina de los tltimos 30
afios. Tanto a nivel regional como a nivel mundial, los trabajos que mas notoriedad
han alcanzado son aquellos que estudiaron el Estado, particularizado en el subgénero
de los autoritarismos burocraticos. Este trabajo, se centrara en estudiar el nudo
argumentativo de sus trabajos principales Modernizacién y autoritarismo, El
Estado burocratico autoritario, Estado y alianzas y otros articulos conexos a la
tematica que han servido de base a sus conceptualizaciones posteriores. El concepto
de Estado burocratico-autoritario y sus referencias subsecuentes son el eje del
estudio. Para reconstruir la trama de estudios y teorias que intervienen en el trabajo
conceptual del autor, realizamos un contrapunto entre su formacion, el contexto
tedrico en el que se insertaban sus trabajos y las contribuciones de otros autores
gue se entreleen en su sintesis tedrica. Para poder analizar los variaciones que ha
tenido su concepcidn del Estado a lo largo de sus estudios mantuvimos especial
atencion a tres facetas: en primer lugar, los referentes empiricos de sus proposiciones,
en segundo lugar, el contexto en el que se conceptualiza a cada Estado y por Gltimo
el grado de amenaza al orden social de cada Estado.

Palabras Clave: Régimen Burocratico-Autoritario — Estado — Modernizacion —
Ciencia Politica— Latinoamérica— Guillermo O Donnell

145



Pablo Bulcourfy Augusto Reina

Abstract:

The work of Guillermo O”Donnell constitutes a widespread contribution in the
field of Latin-American and argentinian political science over the last 40 years. At
aregional and a worldwide level, the works that most notoriety have reached are
those that studied the State, specially in the subgender of the bureaucratic
authoritarianisms. This work is centered in studying the argumentative knots of his
main works such as Modernization and authoritarianism, The bureaucratic-
authoritarian state, State and alliances and other connected articles that have
served of base to its subsequent conceptualizations.

The concept of bureaucratic-authoritarian states and the subsequents references
are the axis of the study. To reconstruct the plot of the studies and theories that
intervene in the conceptual work of the author, we make a counterpoint between
his academic background, the theoretical context in which his works were inserted
and the contributions of other authors that can be read between lines. In order to
analyze the variations that his conception of the State has had along his studies we
maintain a special attention to three aspects. In the first place, the empirical reference
of each one of his propositions, in second place the context in which each State is
conceptualized and finally the degree of threat to the social order in each State.

Keywords: Bureaucratic-Authoritarian regimes — State - Modernization — Political
Science — Latinamerica - Guillermo O"Donnell
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