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El analisis de los sistemas
politicos latinoamericanos

Gonzalo Varela

A partir de una critica del enfoque que privilegia la
explicacién economicista, el autor se propone un andlisis
eminentemente politico de los sistemas latinoamericanos.

I

noamericana vive en tensidon. Por
un lado enfrenta el desafio que le

plantean las intuiciones universalistas de
los autores clisicos del pensamiento
social. Recordemos (por dar sdlo algunos
ejemplos) a Marx y su creencia en la
posibilidad de un conocimientio objetivo;
0 a Max Weber, con su conocida afirma-
cidén de que la sociologia debia ser capaz
de formular proposiciones de validez
universal; por no hablar de Tocqueville,
para quien “las diferencias que sirven
como punto de partida de su reflexién
no son nunca reducidas a singularidades
histéricas, a pesar de que €l atribuya la
mayor importancia a la historia de los

L a interpretacion de la realidad lati-

pueblos que estudia”.! Por otrolado nos
asedia la exigencia celosa y apasionada
de crear “una teoria nuestra”, aplicable a
las especificidades latinoamericanas y
alejada de modelos rechazados tanto
por su adaptacion forzada como por ser
supuestamente portadores de preten-
siones culturales hegemonicas. La critica
se deja asi tentar por el empirismo o el
historicismo 0, sino, por generalizaciones
tan perezosas como cargadas de impli-

! Cfr. articulo sobre Tocqueville, en Raymond
Boudon y Frangois Bourricaud, Dictionnaire cri-
tique de la sociologie, Presses Universitaires de
France, Paris, 1982. Sobre los acienos y limi-
taciones de estas visiones universalistas, también
R. Boudon, "Will sociology ever be a normal
science?®, en Theory and society, vol. 17, nGm. 5,
1988-89.
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caciones ideolégicas. En la prictica —por
extraiio que parezca— ambas inclina-
ciones pueden también combinarse en
una sola obra o en el pensamiento de un
mismo autor. Es poco, sinembargo, para
culpar de estos vicios a los anteriormente
citados, que se esforzaron porenlazaren
su obra lo general con lo particular; re-
cordemos de paso las superficiales pero
agudas impresiones de Marx sobre Es-
pafia,? o la labor pionera de Tocqueville
y Weber como fundadores de una socio-
logia historica que ain hoy sigue pug-
nando por un pleno reconocimiento.?
Otro lastre radica en la reticencia de
muchos autores de 1a regién a desarro-
llar un anilisis especificamente politico.
El hecho de que las mds habituales y
fecundas perspectivas de investigacion,
cominmente influidas por el marxismo
0 por el estructural-funcionalismo, se
hayan fijado en los problemas del desa-
rrollo econémico o de 1a modernizacién
cultural, gener6 una obsesién economi-
cista o sociologista que embarga incluso
a quienes se han preocupado por res-
catar el tema politico.* No me refiero al

% El anilisis de Marx sobre Espafia como so-
ciedad europesz atipica, contiene mis reflexiones
sugerentes para el estudio de América Latina que
sus escasos y pobres escritos sobre esta misma
regidn. Véase, por ejemplo, la relacién inversa que
establece, en la historia espafiola del siglo xix,
entre accién de clase y activismo militar en politica.
Karl Marx y Federico Engels, Revolucion en Es-
paria, Ariel, Barcelona, 3* ed,, y José Aric6, Marx
y América Latina, Alianza Editorial Mexicana,
México, 1982, 2* ed., pp. 170-177.

3 Charles Tilly, “Future history”, en Theory and
society, op. cit.

1 Véase mis adelante la critica 2 Guillermo A.
O'Donnell, Modernizacion y autoritarismo, Paid6s,
Buenos Aires, 1972, y también Fernando Henrique
Cardoso, "Sobre la caracterizacidn de los regime-
nes autoritarios en América Latina®, en David
Collier(comp.), El nuevo autoritarismo en América

reconocimiento de la importancia de la
estructura y la dinimica econdmico-
sociales en la explicacidén de la politica
—que permanece como otra de las in-
tuiciones mis rescatables de l1a sociolo-
gia— sino a una visién esencialista de las
clases, la economia o el desarrollo, que
postula expresa o ticitamente la imposi-
bilidad o la banalidad de una reflexién
especifica sobre procesos e instituciones
politicas.

Buscamos en este trabajo hacer una
critica de este tipo de enfoque, para
ensayar a continuacién —a mero titulo
demostrativo— un ejercicio de construc-
cién de una tipologia basada en concep-
tos politicos, que sirva para ubicar y
analizar los distintos sistemas politicos
existentesenlos paises latinoamericanos.

17

Tomemos un ejemplo conocido de la di-
ficultad de manejo de la informacién
empirica e historica sobre los sistemas
politicos latinoamericanos, de acuerdo
con parimetros tedricos que obstaculi-
zan el pleno desarrollo de un anilisis
propiamente politico. Me refiero a la
inclusion que hizo Guillermo O'Donnell
de México dentro de su modelo de
régimen burocratico-autoritario, a 1a vez
que excluia de la misma categoria al
gobierno militar peruano del general
Juan Velasco Alvarado.?

Latina, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1985, que propone pricticamente una reduccion
del concepto del Estado al de dominacién de
clase.

5 Cfr. Guillermo A. O'Donnell, op. cik, cap. 2
Yy especialmente nota en pp. 106-108, y también
“Reflexiones sobre las tendencias de cambio del
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Recuérdense las hipdtesis basicas del
autor: g@) existe correlacion entre el nivel
de modernizacién de las sociedades lati-
noamericanas y el tipo de régimen
politico® prevaleciente; b) a dichos efec-
tos, no deben compararse las sociedades
globales sino sus dreas modernizadas; ¢)
los paises latinoamericanos de mayor
modernizacion relativa tienden a tener
regimenes autoritarios y no democriti-
COS.

Hasta aqui el anilisis se mantiene en
un imbito tal de generalidad que hay
poca objecién que pueda hacérsele. Pero
otra cosa sucede cuando se consideran
las estructuras politicas concretas y los
sistemas institucionales de los paises
que supuestamente cuadrarian con la
clasificacién de regimenes burocritico-
autoritarios.

O’Donnell disei6 su modelo de régi-
men burocritico-autoritario como corre-
lato politico de situaciones de moderni-
zacion relativamente avanzada, marca-
das por: @) politicas piblicas de concen-
tracibn econOmica y politica; b) coali-
ciones de poder determinadas por una
alianza del estado, el capital nacional y

Estado burocritico-autoritario®, en Revista Mexi-
cana de Sociologia, nGm. 1, 1977. No se trata aqui
de hacer una critica global de la obra de O'Don-
nell —que por demis constituye un aporte de
innegable valor- sino de ilustrar ciertos probie-
mas de interpretacibn tetrica. Una visibn de
conjunto deberia abarcar las sucesivas elabora-
ciones y rectificaciones que el autor ha afadido.
Para un balance, D. Collier, op. cit, Karen L.
Remmer y Gilbert W. Merkx, *Bureaucratic au-
thoritarianismrevisited®, Latin American Research
Review, nam, 2, 1982.

¢ Posteriormente O'Donnell prefiri6 hablar de
*Estado” y no de “régimen”, G. A. O'Donnell,
*Reflexiones...”, y 1966-1973. El Estado buro-
crdtico-autoritario. Triunfos, derrotas y crisis,
Belgrano, Buenos Aires, 1982.

el capital internacional, y ¢) mecanismos
de desactivacioén y exclusién de la par-
ticipacion popular. En esta descripcion
calzaban adecuadamente los gobiernos
militares de Argentina (1966-73) y Brasil
(1964-84) que eran aquellos que mejor
conocia el autor y en los que se basé
para construirsu teoria. Pero luego afirmé
que ésta era generalizable a aquellos
paises latinoamericanos que enfrentaran
una etapa avanzada de modernizacién,
lo que le hizo contemplar los casos
problemiticos de Pera y México.

En el aspecto del control militar del
Estado el Per de 1968-75 se asemejaba
a Argentina y Brasil, pero por su escaso
grado de modernizacién, asi como por
sus politicas encaminadas a la amplia-
cion y proteccion del mercado interno y
por la coalicién de poder, abierta a la
participacion popular, parecia acercarse
a los clisicos gobiernos populistas de
Getulio Vargas en Brasil (1930-45) y de
Juan Domingo Perdn en Argentina (1946-
1955). Por su parte México vivia una
etapa de modernizacidn avanzada, pero
su régimen corporativo no producia
aparentemente las condiciones de ex-
clusioén popular necesarias para ser cata-
logado como burocritico autoritario en
la acepcidn de O’Donnell.

Este salvo el inconveniente con un
doble paso. Porun lado trivializ6 el com-
ponente militar como elemento impor-
tante en la caracterizacién de los regime-
nes politicos. Supuso que, con base en
su basqueda de incorporacién de sec-
tores populares y el tipo de coalicién en
que se apoyaba, el régimen militar pe-
ruano podia catalogarse como “autori-
tarismo populista”. Por otro lado afirm6
que la coalicion y las politicas pablicas
imperantes en México eran las mismas

Gonzalo Varela
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que las de los regimenes burocritico-
autoritarios, por lo que este pais en-
cajaba en el modelo. S6lo quedaba un
obsticulo: que en México no se daba la
exclusiéon por via coercitiva del sector
popular que consideraba propia de los
regimenes burocritico-autoritarios. Para
salvar el inconveniente, O’'Donnell, que
hasta el momento se habia regido por los
criterios de incorporacion versus exclu-
sion, forjo sobre la marcha una tercera
categoria, la de “encapsulamiento” del
sector popular, que produciria, por otras
vias, resultados similares a los de la
exclusion.

Veamos ahora, en este caso clisico,
cémo cristalizan algunas de las con-
tradicciones tebricas ya apuntadas:’

Primero, el estructuralismo economi-
cista. El concepto de drea modernizada
juega el papel de una estructura socio-
econdmica en que se disuelven las dife-
rencias politicas. Por la misma razén, el
anilisis politico tiende a resumirse en el
econdmico-social.

Segundo, en el plano estrictamente
politico se confunde el concepto de
sistema institucional (*régimen™) con el
de dominacién (“coalicién”).

Tercero, desde el punto de vista 16gico
se confunde igualdad de causas con
igualdad de efectos, al suponer que las
mismas coaliciones de actores dominan-
tes dan el mismo tipo de régimen, y que
los mismos regimenes dan el mismotipo
de politicas piblicas.®

7Y en lo relativo a México, véase la critica de
Julio Labastida, *Proceso politico y dependencia
en México (1970-1976)", en Revista Mexicana de
Sociologia, op. cit.

! Tedricamente, iguales causas deberian pro-
ducir iguales efectos. Pero como los factores

Cuarto, lo anterior bloquea el desa-
rrollo de una sociologia centrada en las
estructuras e instituciones politicas, su
génesis, su funcionamiento y su relacidon
con el ambiente social y econémico, de
donde surge una concepcidbn excesiva-
mente abstracta del estado.?

De este modo no se explican algunos
curiosos desfases histbéricos propios de
la regibn, implicitos en el examen de
casos que acabamos de ver:

1. Pueden existir similitudes politicas
entre paises, no obstante diferencias
socioecondmicas notables. Enla segunda
mitad de los anos sesenta Argentina,
Brasil y Peri presentaban indices de
modernizacion radicalmente distintos:
elevados los dos primeros y bajo el
tercero. Sin embargo, el proceso que
conduce a la instalacién del gobierno
militar peruano de 1968 tiene cierto
paralelismo con el que antecedio a los
golpes de 1964 y 1966 en Brasil o Argen-
tina: movilizacion de masas, incapacidad
de las estructuras politicas existentes
para canalizarlas, veto conservador al
acceso al gobierno de fuerzas politicas
con apoyo popular (peronismo y apris-
mo) y, finalmente, arbitraje militar. La
diferencia radica en que, una vez insta-
lado el régimen militar peruano, su
politica es muy distinta a la de los otros
dos, puesto que mientras éstos son

causales abstraidos por los modelos tedricos inter-
actian en la realidad empirica con una gama
variable e indeterminada de otros factores, esta ley
no siempre se cumple. Cabe aclarar, por otra
parte, que en Modemizacion y auloritarismo el
autor no habla de determinacién causal, sino de
“correlato politico”, lo que daria la idea de inter-
dependencia; pero en los hechos unilateraliza el
andlisis.

’ fista se hace patente en G. A. O'Donnell,
1966-1973. El Estado..., cap. 1.

NN R
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excluyentes de los intereses populares,
la de los peruanos apunta a la redis-
tribucién del ingreso y a la puesta en
marcha de mecanismos de intermedia-
cion corporativa del tipo que Juan Linz
y Alfred Stepan califican de “estatismo
orginico”'® Esta variacidén es efectiva-
mente explicable por las diferencias en
el grado de modernizacidon del Per, que
hacian factible ensayar alli politicas
populistas que en otros paises ya se
habian probado y agotado. Obsérvese
que en este nivel de interpretacidn
necesitamos efectivamente recurrir, como
postula O'Donnell, a la relacién entre

1 Juan Linz, “Totalitarian and authoritarian
regimes”, en Fred Greenstein y Nelson Poslby
(comps.), Handbook of political science, Addison-
Wesley, Massachussets, 1975, vol. 3, y Alfred
Stepan, The state and sociely. Peru in comparative
perspective, Princeton University Press, New Jer-
sey, 1978.

modernizacion socioecondmica y dini-
mica politica, pero sblo después de
haber comprobado que 1a misma es mis
flexible e indeterminada de lo que supo-
ne el modelo. |
Ello nos permite no trivializar el com-
ponente militar de los regimenes, sino
darle su peso especifico. El mismo no
deriva de la vinculaciébn constante y
uniforme con una determinada coali-
cibn de poder o con la aplicacién de
determinadas politicas pablicas. Como
observa Samuel Huntington, los mili-
tares, como institucibn, no cumplen
siempre €l mismo papel politico: suelen
ser progresistas ensociedades tradiciona-
les y conservadores en sociedades de-
sarrolladas.! Pero en ambas alternativas
su intervencion pude estar determinada
por la debilidad (tipicamente sudameri-
cana) de sistemas politicos en que no
hay una firme hegemonia establecida, lo
que redunda en “pretorianismo de
masas”?, inestabilidad institucional y
arbitraje castrense.” Asi, lo que aproxi-
ma a los regimenes militares (al menos
en su fase emergente) son una serie de
fenbmenos mis politicos que socio-
econdmicos: movilizacion de masas,
bloqueo a la participacién popular, frag-
mentacion de fuerzas, arbitraje militar.
2. Inversamente, pueden existir hetero-
geneidades politicas entre paises con
grados de desarrollo y estructuras socio-

econdmicas muy similares: Brasil y

' ¢fr. Samuel P. Huntington, El orden politico

en las sociedades en cambio, Paid6s, Buenos
Aires, 1972,
12 Segiin la expresién del mismo Huntington.
13 Pero no se entiende aqui arbitraje en el
sentido de neutralidad, sino de capacidad de

mediar autoritariamente entre actores en con-

flicto.
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México. Aun aceptando que ambos
tuvieran coaliciones dominantes y politi-
cas puablicas similares en las décadas de
los afios cincuenta y sesenta —cuando
sufren un fuerte impulso modernizador—
las diferencias en cuanto a estabilidad
politica son evidentes. El desfase nos
aleja nuevamente del nivel de explica-
¢ién socioecondémica para centrarnos en
la singularidad historico-politica, pro-
ducida en México por la revolucién, con
la destruccién de la antigua clase y el
antiguo régimen oligirquicos, y la ca-
nalizacion de la movilizacidén popularen
estructuras de apoyo al nuevo estado
que luego habrian de ‘servir también
como molde para contener las fuerzas
movilizadas por el proceso de moderni-
zador.

3. Un tercer tipo de desfase 1o vemos
en algunos paises de América Central en
nuestros dias. Consiste en una moderni-
zacién del papel politico y técnico de las
fuerzas armadas que no guarda corres-
pondencia con la realidad de sociedades
poco modernizadas en lo econémico y
social. Los casos mis caracteristicos son
los de El Salvador y Guatemala, donde
con motivo de la guerra civil o de la
lucha antisubversiva, el aparato militar
se ha profesionalizado y tecnificado en
forma creciente, a Ia vez que ha asumido
la tutela de un sistema politico basadoen
sistemas partidarios inestables y frag-
mentados.

Envariosaspectos el proceso es similar
a los conocidos en América del Sur. En
lo que tiene que ver con una moderni-
zaciobn de las fuerzas armadas relativa-
mente mayor que la de la estructura de
clases o la del resto de las instituciones
puablicas, se aproxima a la situacién de
algunos paises -..1dinos como Bolivia,

Ecuador o Pera. En lo que se relaciona
con el papel politico de los militares, se
reproduce también el ciclo de erosion y
persistencia dela dominacién oligirquica,
incapacidad de las viejas estructuras
politicas para incorporar 1a movilizacién
de masas, inestabilidad vy, finalmente,
activacioén y reforzamiento de las fuerzas
armadas como garantes del orden. El
militarismo, en su forma moderna, ya
sea como gobierno directo o como tutela
del sistema politico ejercida no por un
caudillo sino porun aparato burocritico,
es un resultado del vacio dejado por la
decadencia de anteriores formas de domi-
nacién. Pero si apelamos a la compara-
cibn de El Salvador y Guatemala por un
lado, con Panami por el otro, compro-
baremos una vez mis que el mismo
puede dar lugar a coaliciones dominan-
tes y politicas piblicas muy diversas.

i

Partimos con una sumaria mencién de
las tensiones ideol6gicas y metodolbgi-
cas que plantea a los estudios sociales y
politicos latinoamericanos el problema
de la relacién entre lo general y lo par-
ticular, asi como el desafio de las gran-
des teorias. Pretendimos luego examinar
las disyuntivas que se desprenden de
premisas interpretativas que no contem-
plan adecuadamente la especificidad de
lo politico y su efecto de retroalimen-
tacion sobre la estructura socioeco-
n6émica. Seguidamente trataremos de
recoger las conclusiones y criticas esbo-
zadas. Dado que buscamos caracterizar
la estructura del sistema politico, toma-
remos como elementos fundamentales
de definicién el tipo de autoridad politica
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existente y. los actores estatales domi-
nantes en el sistema.

La agutoridad implica relaciones de
mando y obediencia basadas en preten-
siones de legitimidad.’ Diferenciamos
tres situaciones bisicas, en una escala de
menos a mis:

Fragmentacion, cuando no existe un
centro institucional autdnomo ni acuer-
do entre las elites politicas y sociales y
por tanto impera la inestabilidad, o lo
que Huntington llama “pretorianismo de
masas”. | |

Arbitraje, cauando uno o mis actores
son capaces de imponer un “equilibrio
inestable™ al sistema politico.

Estado, cuando existe una autoridad
politica centralizada, autébnoma y es-
table. Ello implica que consideramos
que no existe un Estado en sentido
estricto en los casos anteriores, aun
cuando hubiera alglin tipo de centro
institucional que fuera capaz de conser-
var un relativo control del territorio
nacional y sus habitantes.

Por actores estatales entendemos
aquellos que se constituyen especi-
ficamente en funcibn de la gestion
publica.’ Son dominantes cuando fungen

4 Sobre el concepto de autoridad véanse Max
Weber, Economia y sociedad, Fondo de Cultura
Econbmica, México, 1964, 2* ed., cap. 1, y Robert
A. Dahl, Andlisis politico moderno, Fontanella,
Barcelona, 1976, cap. 1.

13 Sobre el concepto de equilibrio inestable,
véase David Easton, "Categorias para el anilisis
sistémico de la politica”, en D. Easton (comp.), En-
Joques sobre teoria politica, Amorrortu, Buenos
Aires, 1969.

'¢ Hay actores no estatales sino sociales, que

| pueden ser sumamente influyentes y aun domi-

nantes en las sociedades latinoamericanas, como
la Iglesia, las oligarquias y el empresariado moder-
no. Pero no los consideramos aqui porque nos

como elementos principales de apoyo y
organizacidn del sistema de autoridad
politica. Los distinguimos por el tipo de
organizacion y de personal. Estos ac-
tores pueden ser:

Los partidos politicos. Su personal diri-
gente lo compone una clase politica’’ y
su organizacién es por lo general masiva,
abierta y de tipo asociativo.

El sector corporativo de agregacibn y
canalizacién de intereses de clase, pre-
ferentemente populares. Su dirigencia
es de tipo gremial-sindical y su organi-
zacibn agrupa categorias profesionales.
La afiliacibn puede ser obligatoria o
voluntaria, pero en todo caso acotada a
un ndmero limitado de instituciones
reconocidas por el estado.*®

limitamos al anilisis de los sistemas de autoridad
politica. Por otra parte suponemos que los actores
sociales dominantes se expresan politicamente
por medio de (o en alianza con) partidos, organi-
zaciones corporativas y burocracias publicas. Es
importante también hacer notar que la existencia
de los actores estatales es algo distinto de la
existencia del estado mismo. Los primeros pueden
subsistir y aun jugar papeles importantes en situa-
ciones de fragmentacién o de arbitraje. Acerca de
la diferencia entre actores estatales y sociales,
Peter Gourevitch, Politics in bard times. Com-
parative responses to intemational economic cri-
sis, Cornell University Press, Ithaca-Londres, 1986.
No obstante, he manejado con bastante libertad
estas categorias, especialmente al restringir el
concepto de partidos al de actores estatales.

1?7 Raymond Aron, "Clase social, clase politica
y clase gobernante”, en Reinhard Bendix y Sey-
mour M. Lipset (comps.), Clase, siatus y poder, Fu-
ramérica, Madrid, 1972, tomo 11

1* Estamos pensando en sindicatos y organi-
zaciones profesionales en tanto fuerza de apoyo
directo al estado y en ese sentido nos interesa
solamente el corporativismo de tipo estatal. Sobre
la diferencia entre corporativiamo estatal y social,
¢fr. Philip Schmitter, *;Continuamos en el siglo del
corporativismo?”, en El Buscon, nims. 13y 14, y
sobre l1a posible extensién de la organizacién cor-
porativa a actividades sociales distintas de aque-

Gonzalo Varela
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La burocracia publica civil. Su marco
organizativo estd dado por la misma ad-
ministraciéon publica. Se puede distin-
guir en su interior una burocracia de elite
y otra de base, ademis de una gama de
estratos intermedios.

Las fuerzas armadas comparten
algunas caracteristicas con la anterior,
pero se restringen a un sector particular
de 1a administraci6én piblica, regido por
una disciplina sui géneris y que concen-
tra el monopolio de la violencia legitima.

Podemos combinar ambas clasifica-
ciones para desembocar en una tipolo-
gia delasdistintas modalidades de control
politico en América Latina. Esta se
esquematiza de la manera siguiente:

Sistema de autoridad Aciores estatales

dominantes

Partidos
Burocracia militar

Fragmentacién

Partidos
Sector corporativo
Burocracia militar

Arbitraje

Partidos

Sector corporativo
Burocracia civil
Burocracia militar

Estado

Obsérvese que en este cuadro de
combinaciones hay algunas exclusiones.
Se da por supuesto que la presencia de
un sector corporativo fuerte es incom-
patible consituaciones de fragmentacion,
y lo mismo sucede con la burocracia

llas ligadas a la produccién, M.L. Harrison, Conpo-
ratism and the welfare State, Gower, Aldershot

(Hampshire), 1984, cap. 2. '

pablica civil en las situaciones de frag-
mentacidén y de arbitraje. Aunque ello no
sea evidente en el cuadro, también
pensamos que la premisa de que el
sector corporativo pueda constituirse en
actor dominante no deja de ser discu-
tible, por razones que veremos mais
adelante. Pero antes explicaremos la
relacién entre la tipologia y los sistemnas
politicos concretos.

La fragmentacion politica puede co-
existir con el predominio de un sistema
de partidos o de una burocracia militar.
El primer caso es recurrente en América
del Sur, en periodos de crisis, cuando
aun no se perfila una hegemonia militar,
o cuando ha perdido peso. Habria ejem-
plos a sefialar en la década de 1930 ~en
que la regiébn vivid los efectos de la
depresidonecondmica internacional- pero
también mis recientemente: Brasil de
1960 a 1964, Chile de 1971 a 1973, y
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Argentina de 1973 a 1976. El segundo
caso se verifica cuando la instituciéon
militar se convierte en fiel de 1a balanza
politica pero carece de unidad interna.
La inestabilidad politica boliviana en
tiempos modemos,' se explica en nuestra
opinién por este factor, asi como tam-
bién la historia argentina de la primera
mitad de los afios sesenta.

La situacion de arbitraje puede cris-
talizar cuando el elemento estabilizador
de la politica recae en un sistema de par-
tidos, en un sector corporativo o en las
fuerzas armadas. El ejemplo mis tipico
de la primera hipdtesis parece ser Co-
lombia durante 1a vigencia del pacto bi-
partidista que de 1958 a 1970 aseguré la
rotacidn de liberales y conservadores en
el poder, cerrando el paso a una even-
tual dictadura militar, pero también a la
competencia de otros partidos.?® Asi
mismo esta situacibn politica convive
con regimenes que no llegan a constituir
un Estado propiamente dicho, pero que
aseguran un cierto control apoyado en

1 Hablamos de tiempos modernos, para distin-
guir al predominio militar burocritico de la
dominacién tradicional basada en el gobierno
personal de un caudillo que controla una méquina
militar o policial poco profesionalizada. Seriz el
caso de Fulgencio Batista en Cuba, de la dinastia
Somoza en Nicaragua, de Alfredo Stroessner en
Paraguay, o de Rafael Trujillo en la Repiblica
Dominicana. Es sustancialmente distinto del lide-
razgo que puede establecerse en el seno de un
aparato militar profesional, cuando el poder del
lider (v. gr. Augusto Pinochet en Chile) deriva de
ocupar un cargo en la cispide burocritica y no del
usufructo patrimonial del poder. Con todo, el
militarismo boliviano de las décadas recientes (asi
como el panameiio) parece a menudo ubicarse en

“el linde entre la dominaciébn caudillesca y la

burocritica. ‘

20 En cambio, hoy Colombia parece deslizarse
hacia una situacién de fragmentacién politica con
predominio de partidos.

un pacto corporativo. Son los casos de
los primeros gobiernos de Juan Domin-
go Per6n en Argentina (1946-55) y de
Getulio Vargas en Brasil (1930-45). En
cuanto al arbitraje militar, tiene una
profusa historia en la regioén, dada la
debilidad de las estructuras civiles. Trai-
gamos 2 colacidén s6lo un caso moderno,
el ya mencionado de los paises cen-
troamericanos, en que los sistemas par-
tidarios viven a la sombra de influyentes
corporaciones militares: El Salvador,
Guatemala y Panama.

El Estado puede apoyarse primordial-
mente en partidos, pactos corporativos o
burocracias militares. Como ejemplo de
Estado de partidos®! consideramos a los
regimenes estables que han funcionado
(aunque con interrupciones) en el largo
plazo, basados en sistemas por lo gene-
ral bipartidistas. Son Costa Rica, Chile,
Uruguay y Venezuela. Y como casos de
Estado militar pueden tomarselos regime-
nes burocritico-castrenses firmemente
establecidos durante el Gltimo cuarto de
siglo en Brasil, Chile, PerG y Uruguay.?

México seria el caso de un Estado
apoyado en un pacto corporativo, pero
debemos aqui contestar el interrogante
que dejamos pendiente. (El sector cor-
porativo puede ser realmente el actor
politico dominante de un Estado? Paga-

#1 Para los efectos de este articulo, el concepto
de Estado de partidos no supone un recono-
cimiento expreso de la ley, como sucede en
algunos paises europeos; Manuel Garcia-Pelayo,
El Bzészada de partidos, Alianza Editorial, Madrid,
1986.

2 En cambio, la dictadura militar argentina de
1976 a 1983, pese a su extrema ferocidad, no
parece haber sobrepasado el nivel de inestabili-
dad propio de las situaciones de fragmentacién o
de arbitraje.

# Recuérdese que estamos hablando del cor-
porativismo de tipo estatal, no social.
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mos las consecuencias de una am-
bigliedad del lenguaje, pues no es lo
mismo hablar de actor dominante que
de actor como apoyo principal del Es-
tado. El fondo de la cuestion reside en
que la base de apoyo puede ser un ele-
mento subordinado y no dominanie.
Podria argliirse que, a diferencia de los
partidos, la burocracia civil, o 1a burocra-
cia militar, que pueden ser alternativa-
mente subordinados o dominantes, la
organizacibn corporativa es por defini-
¢iébn un mecanismo de sujecion de las
categorias productivas a otro actor
dominante, asi sea un partido 0 una
burocracia estatal. O sea, un eslab6n
entre la base y la capula y no 1a cGpula
misma. En tal caso deberiamos concluir
que el actor politico dominante en el
Estado mexicano seria una elite buro-
critica-civil. Ello nos conduce a dos re-
flexiones de caricter mis general.

En primer lugar, la burocracia piblica
civil no podria ser actor dominante mis
que en un sistema de autoridad politica
en que el Estado hubiera logrado un alto
grado de legitimidad y autonomia.? Por
otra parte, si bien es necesario, por
razones analiticas, sefialar actores domi-
nantes, también lo es el cuidarse de
simplificaciones. Puede haber relaciones
de exclusién entre distintos actores,?
pero también de asociaciébn y hasta de

24 Algunos autores restringen a esta situacién
el uso del concepto de Bstado; véanse Bertrand
Badié y Pierre Birmbaum, Sociologie de I'fiat,
Grasset, Paris, 1979. Debemos suponer, por lo
demis, que la autonomia estatal estd asociada al
manejo de recursos de distinto tipo: @) econdmi-
cos; b) ideolbgicos y simbdlicos; ¢) politicos pro-
piamente dichos (por ejemplo, la apertura a la
competencia o a una mayor participacion); y &)
coercitivos.

 Pierre Birnbaum, “The State versus corpora-
tism®, en Politics and society, nim. 11, 1982,

.
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fusion, como indica el complejo entre-
cruzamiento de Estado, partido y sector
corporativo en el sistema politico mexi-
cano.? El precio de la consolidacién de
un actor dominante o de la neutrali-
zacién de un rival, bien puede ser el
reconocimiento o la alianza con un ter-
cero. Pensemos en el intento del régi-
men militar peruano de constituir me-
canismos corporativos; en la relacibn
entre lider carismitico, sector corpora-
tivo y respaldo militar en los primeros
gobiernos de PerOn y Vargas; o en la
relaciébn entre aparato militar y sistema
partidario en América Central.

v

Hemos apenas revisado algunas de las
multiples perspectivas de anilisis de los
sistemas politicos latinoamericanos.
Quisiéramos subrayar, para concluir, un
tema relevante que si no es privativo de
la regidn, tiene por lo menos en ésta una
particular vigencia.

Se trata de la contradiccion entre el
papel central que se atribuye al Estado
en las sociedades en desarrollo y la
inestabilidad politica que es una cons-
tante en la mayoria de ellas. Por ilégico
que parezca, ambos problemas se re-
fuerzan reciprocamente. El papel central
del sector piblico en el desarrollo lo
recarga de tensiones y demandas que si
no son en si mismas las causantes de la
inestabilidad, tampoco contribuyen a
solucionarla.?’

sostiene inclusive que el desarrollo estatal, lejos
de apoyarse en el corporativismo, lo inhibe.

2 Daniel Cosio Villegas, El sistema politico
mexicano, Joaquin Mortiz, México, 1972.

7 Es el tipo de problema que G. A. O'Donnell
en Modernizacion..., resume en la doble con-

Las causas de fondo de la inestabili-
dad son complejas de discernir y largas
de enumerar, pero mencionemos a guisa
de ejemplo la herencia oligirquica que
en muchos paises latinoamericanos ha
cristalizado en sistemas econémicos y
politicos con escasa capacidad de inte-
grar a las masas populares a la partici-
pacién y al consumo ampliados.?® O la
formacién y el reconocimiento tempra-
nos (si se le compara, por ejemplo, con
1a historia europea)® de organizaciones
de intermediacién de intereses popu-
lares como los sindicatos, que no en-
cuentran a menudo, paraddjicamente,
estructuras de agregacién y negociacién
que les permitan institucionalizarse.

Por tanto nos hacen falta no s6lo es-
tudios empiricos, sino también una teo-
ria de las crisis y de la inestabilidad
politica que, apoyada en los primeros,
podria generar —como sucediera ante-
riormente con el tema del Estado—** una
original contribucion latinoamericana a
la teoria general.

tradiccién entre diferenciacién e integracién so-
ciales por un lado, y demandas y logros por otro.

*® Frangois Bourricaud, “El ocaso de las oligar-
quias y la sobrevivencia del hombre oligirquico”,
en Apories, nim. 4, 1967, y Juan Carlos Portantiero,
La democratizacion del estado, CLAEH, Montevi-
deo, 1986.

¥ Coinciden en esta observacién Gino Ger-
mani, Sociologia de la modemizacion, Paidés,
Buenos Aires, 1971; Torcuato S. Di Tella, Clases
sociales y estructuras politicas, Paid6s, Buenos
Aires, 1974, y Alain Touraine, Las sociedades de-
pendientes, Siglo XXI, México, 1978.

30 G.A. O'Donnell, op. cit., y Fernando Henri-
que Cardoso, Estadoy sociedad en América Latina,
Nueva Visién, Buenos Aires, 1972, y “Estado
capitalista e marxismo®, en Estudos Cebrap, nim.
21, 1977. 1la contribucién de estos autores a la
revitalizacién del Estado producida en las Gltimas
décadas es reconocida por Peter Evans y John D.
Stephens, “Studying development since the six-
ties”, en Theory and society, op. cit.
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