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PERSPECTIVAS TEORICAS
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Charles David Collins*

Se entiende que el efecto de la forma que asume la estructura estatal
sobre la realizacion de intereses sociales en condiciones de conflicto
polftico se realiza en dos formas interrelacionadas: 1) en términos del
acceso a la insercién politica de intereses sociales y 2) con respecto a la
relacién entre las funciones y la organizacion estatal.

1. Acceso o insercion polftica de intereses sociales

Segun Therborn (1978) el cenjunto de instituciones estatales ocupa
una posicidn especial con respecto a los intereses de la clase dominante
por dos razones: primero:

“, .. el aparato estatal como una condensacién de relaciones de
clase, proporciona una base estratégica para un cambio general
en la polftica estatal. Tan pronto se encuentra atrincherado en el
aparato estatal, la clase reinante o clase hegemoénica de una
alianza disfruta de una posicion privilegiada de fuerza a partir de
la cual puede proceder a retirar concesiones y terminar o cambiar
alianzas” (idem. p. 15).
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Segundo, hay que tener en cuenta que es a través del aparato estatal
que se ponen en prdcticas las pol(ticas especificas. Es asi’ que este aparato
opera como un filtro que determina la modalidad precisa de las diversas
intervenciones estatales. Sobra decir que este mismo proceso detallado de
implementacién tiene unas implicaciones cruciales sobre los efectos sociales
de tales politicas.

En este sentido, el Estado es el centro de una serie de conflictos entre
grupos sociales, incorporando como tal estos mismos conflictos dentro de
sus instituciones pol(ticas y administrativas. Sin embargo, el punto crucial
para enfatizar aqui es que el aparato estatal no es una entidad pasiva o

«neutral sujeta simplemente a un conflicto exterior a su propia existencia
sino ella misma es

... un espacio estructurado con |fmites y reglas que proveen a
los diferentes grupos con un repertorio de obsticulos y ventajas’’
(Pérez-Draz, 1978, p. 95).

El sistema estatal se encuentra organizado de tal manera que facilite
un acceso socialmente estructurado de clases sociales a los procesos de
tomar y ejecutar decisiones. De hecho, el estado capitalista efectda formas
de inclusion y exclusion polftica de intereses. Es la contencibn aquf que
este acceso diferencial estd promulgado, en parte, por la mediacion de
marcos constitucionales del estado capitalista y, mas aldn, reorganizaciones
de este afectan y responden al mismo problema de acceso.

La expresion de los procesos diferenciados de acceso polftico es mas
claro en términos del régimen politico, definido por Cardoso (1979, p.
38) como:

“. . . las reglas formales que enlacen las instituciones pol(ticas
principales (la legislatura al ejecutivo, el ejecutivo a lo judicial y
el sistema partidista a todos) y la cuestién de la naturaleza polf(-
tica de los lazos entre los ciudadanos y gobernantes (democréti-
co, oligérquico, totalitario o lo que sea)"’.

&1)  Ver Pérez-Dfaz (1978) y Thorborn (1978).



Por lo tanto la destitucion, durante las Gltimas décadas de regim ne.
democraticos liberales en América Latina ha invoiucrado la exlusidn
efectiva de clases subordinadas de los canales representantivos y populistas
a las instituciones gubernamentales. Ademas, coaliciones tecnocrarico-
militares a través de burocracias centralizadas de forma civil y militar han
facilitado el acceso politico mas efectivo de intereses corporativos de
indole transnacional a los centros de la toma de decisiones.

Sin embargo, es a este punto del andlisis que vale la pena hacer dos
precisiones:

Primero, no se puede dejar la interpretacion a un nivel tan general
como la de régimen politico. Un entendimiento mas integral del tema
tiene que integrar una interpretacion general del regimen a un analisis mas
especffico y micro de organizaciones y procedimientos administrativos
particulares que también juegan un papel en determinar el acceso diferen-
ciado de intereses sociales.

Segundo, la cuestién de acceso polltico de intereses sociales se expresa
por una parte, en la ubicacién instrumental, directa y personal de repre-
sentantes de intereses sociales en el sistema estatal. En forma sucinta
Dearlove (1979, pp. 13-14) afirma que:

"“Los gobiernos son organizaciones: |as organizaciones son reglas;
las reglas poseen implicaciones para quien gana acceso efectivo
al poder de |a organizacion y para guien estd en la mejor posi-
cion para ganar el poder puede afectar mas facilmente las poif-
ticas de la organizacion segun la ventaja percibida por el grupo®”.

Sin embargo, no se puede reducir la cuestién del acceso a la voluntad y
practicas conscientes dirigidas a establecer semejante poder de posicion
politica. La existencia de lazos instrumentales de poder polftico vy la
correspondiente porosidad politica del sistema estatal a los intereses domi-
nantes no puede ser universalizado como explicacion del fendémeno en
cuestion sino que debe ser interpretado como una forma historicamente
variable y contingente de las relaciones politicas capitalistas. Mas a(n, el
poder es un fenémeno probleméatico que se encuentra no solamente en
el ejercicio consciente y activo de la voluntad’’ sino también en “meca-
nismos y supuestos sociales anonimos’’ (Westergaard y Resler, 1975). Por
lo tanto el acceso polftico de intereses sociales es también afectado por las

mismas instituciones y procedimientos que determinan la agenda de temas
y problemas que trata el Estado y restringen, dentro de |imites determina-
dos, las pol (ticas y soluciones respectivas.



Nos estamos refiriendo a lo que Schattschneider (1960, p. 71) ha
determinadc “la movilizacion del prejuicio social’”:

“Todas las formas de organizacion pol(tica tienen un prejuicio
en favor de la explotaciéon de ciertos tipos de conflictos vy la
supresion de otros porque las organizaciones son la movilizacién
del prejuicio. Algunos temas son organizados hacia el interior
de la polftica mientras que otros son organizados fuera de la
politica”.

Bachrach y Baratz (1963) también han mostrado cémo las organiza-
ciones pueden obstruir o suprimir la expresion de ciertos tipos de deman-
das que retan al sistema existente de privilegios en la comunidad. Saunders
(1975) se refiere al mismo proceso aunque ilustra su argumento con las
reglas mas informales de la polftica que constituyen los procedimientos
menos rfgidos y reconocidos del sistema polftico. Estos involucran la
rutinizacion de prejuicios protegiendo o adelantando ciertos intereses o
negando la presentacion y tratamiento de otros?. Mss aln, la forma
sistematica y consistente de acceso jerarquizado de intereses, asume una
forma clasista en la medida en que el sistema de instituciones politicas
practica una selectividad clasista que corresponde a los intereses del capital.
Tal es la posicion asumida por Offe (1974) quien identifica, en la opera-
cion del Estado, una racionalidad de seleccion de intereses garantizados no
no por determinaciones externas sino por la propia estructura interna del
sistema de instituciones polfticas. Tal selectividad, segin Offe se expresa
en dos sentidos iniciales:

a. La seleccién positiva corresponde a la seleccién, formulacién y expre-
sion de polfticas que adelantan los intereses de capital en su conjunto.
Aqui Offe repite el argumento conocido de que las unidades particula-
res de capital (UPC) son incapaces de asegurar los intereses comunes
de clase, hecho lo cual da las condiciones para la funcién colectiva del
Estado de hacer precisamente esto. Para tal efecto el poder politico
tiene que mantener una media distancia de las UPC para permitir la
supervisién del sistema. Este cardcter de clase esta incorporado en la
forma organizativa que da un marco regulado para la operacion de un
balance entre la permeabilidad estatal a los intereses especificos de
capital y la autonomia relativa del Estado para efectuar los intereses
comunes de capital.

(2)  Ver también a: Castells, M. Class, City, Power; London, MacMillan, 1978, p. 87; Batley (1981).
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b. La seleccién negativa constituye los mecanismos que sistematicamente
excluyen de la consideracion estatal a los intereses anticapitalistas.
Involucran una restriccién sobre el espacio de posibilidades y dan una
imagen de selectividad similar a lo analizado por Schattschaeider
(1960), Bachrach y Baratz (1963). Es asi que el estado capitalista
actlia selectivamente como un filtro de intereses y temas dentro de un
sistema jerdrquico de intereses. Mientras que la forma més clara de la
exclusién de intereses es la represion también los mecanismos ideol6-
gicos juegan su papel. En este sentido Offe (1974, p. 39) cita el
estudio de Crenson (1971, p. 23) referente a ‘‘no decisiones’’ sobre la
contaminacién del aire en una comunidad norteamericana:

“Hay algo parecido a una ideologfa desarticulada en las institu-
ciones pol(ticas ain en las que aparecfa como los de mentalidad
abierta, flexible y dislocada —una ideologia en el sentido de
que promociona la percepcion y articulacibn selectiva de
problemas y conflictos sociales”.

Mecanismos estructurales que definen el marco global del sistema de
instituciones polfticas también afectan la selectivadad de temas. Por
ejemplo, una norma institucional que inscribe el respeto por la propiedad
privada excluye de una vez la legalidad de proyectos politicos anticapita-
listas. Mds atin, los procesos de toma de decisiGn proporcionan

“, . . uma ventaja inicial a determinados intereses (. . . ) al otor-
garle prioridad cronolégica ly) relativamente mas favorable
oportunidad de asociacién o la posibilidad de emplear recursos
especfficos de poder. Cada norma de procedimiento crea con-
diciones para que determinados temas, grupos o intereses
resulten favorecidos o, por el contrario, excluidos’ (Offe,
1974, p. 40).

Al anunciar estar formas negativas y positivas de seleccién no se quiere
dar la impresibn de que la estructura interna del Estado asegura sin
traumatismos la inclusién jerarquizada de intereses sociales. Si bien la
estructura interna del sistema politico tiene implicaciones selectivas para
los intereses de clase, la operacionalidad de tales procesos selectivos es
problematica e involucra dilemas de indole diverso. El cumplimiento”
efectivo de los mecanismos de seleccibn requiere ocultar su prejuicio social
detrds de una imagen del interés general y legitimidad democrética y
nacional. Por eso Offe (1974) se refiere al “enmascaramiento’” que efectta



el Estado para ocultar la realidad de los mecanismos selectivos. Sin embar-
go, la efectividad del Estado en promaover su propia legitimidad polftica es
problematica, especialmente en la medida en que tiene que depender de la
represion y va en aumento su rol de asegurar la continuidad acumulativa
del capital. Otros problemas que enfrenta el Estado estan asociados con la
manera como funcionan los mecanismos positivos de seleccion —tema que
se analizard en la siguiente seccion.

2. Larelacitn entre las funciones y la organizacion estatal

. Escasamente se puede considerar como una afirmaci6n contenciosa
que los diferentes contenidos de accién estatal requieren, para su formula-
cion y ejecucion efectiva, diferentes formas de estructuras y procedimien-
tos institucionales. De hecho, lo que hace el Estado es necesariamente
realizado a través de! aparato estatal que asimismo

*, . . provee un filtro que determina la modalidad de las
intervenciones econémicas e ideol6gicas del Estado”
(Therborn, 1978, p. 151).

Como ilustracion, Therborn (1978) distingue entre las diferentes
tecnologfas de organizacién que se han aplicado en los estados feudales y
capitalistas y la manera en que éste incorpora la forma burocrética de
operaciébn administrativa. Tal medalidad correspondia a la descripcion
Weberiana de conocimiento profesional especizalizado y el uso de normas
legales por los cuales se relaciona la eficiencia al tratamiento de problemas
segun normas predicadas. Asf, la velocidad, prediccién, especializacion,
impersonalidad y racionalidad formal son institucionalizados dentro del
aparato estatal. De hecho, fue una forma operativa particularmente
adaptada a la modalidad de intervencionismo alocativo del Estado —quiere
decir la alocacion de recursos y poderes que pertenecen y estén a la dispo-
sicién del Estado. Asl, las tarifas protectivas, derechos a préstamos, ciertos
precios, requerimientos educativos, el uso del suelo son requlados segln la
implementacion de normas legales que regulan la accion socio-econdmica.
En este caso, la regulacion legal del mercado como una precondicion para
la creacién y el mantenimiento de la acumulacién capitalista fue lograda a
través de un estilo de accion estatal predicado.

Sin embargo, el siglo XX ha sido testigo del desarrollo de funciones
“broductivas del Estado respondiendo como tal a las necesidades de la
dcumulacion privada de recibir ciertos insumos de capital constante y
variable. Segan Offe (1975), el estilo burocrético de operacion fue particu-



larmente impropio para llevar a cabo la producciéon de insumos para el
sector privado. Mientras que la alocacién estatal se regula segln codigos
legislativos, la produccién estatal de recursos materiales es una respuesta
retroactiva del Estado a amenazas y obstdculos en el camino del desarrollo
capitalista. Para la produccion estatal no hay ninguna accién uniforme y
general que seguir segin reglamentos. Mientras que en la alocacion buro-
cratica, la presion e influencias politicas de grupos dominantes es impor-
tante en determinar tales acciones, la produccion estatal se interesa por la
continuidad de la acumulacion capitalista en general y no tanto por los
intereses espec{ficos de capitalistas particulares. Mds bien, el Estado tiene
que idear sus propias modalidades administrativas en situaciones de crisis
del sistema.

En este caso Offe (1975) sefala la dualidad de la existercia estatal:
primero, opera en un ambiente con medidas y actividades y segundo,
adopta un procedimiento de organizacién.

“Cada vez que el Estado trata con un problema en su
ambiente trata con un problema de sf mismo, eso es, su
modo interno de operacién (. . . ). Problemas sociales y
econémicos como partidas en la agenda estatal pueden
provocar cambios en las estrategias formales segin las
cuales operan el Estado y, a la inversa, estas estrategias
formales pueden determinar sustancialmente tanto la
capacidad del Estado de percibir problemas y la naturaleza
de las pol(ticas que resulten’” (Offe, 1975, p. 135).

Por tanto el cardcter problematico del Estado capitalista es
" como establecer e institucionalizar un método de la
produccién de polfticas que constituye un balance (o reci-
procidad) entre las actividades estatales requeridas y la
estructura interna del Estado’’ (Offe, 1975, p. 140).

En la medida en que las funciones productivas del Estado no pueden
ser administradas seguin su conformidad con reglas burocraticas, un nuevo
modo de operacién estatal tiene que plantearse. Therborn {1978, p. 54),
por ejemplo, explora la posibilidad de operar una gerencia tecnocrética
caracterizada por la especializacién, impersonalidad y racionalidad sustan-
tiva. lgualmente, Offe (1975) refiere a la racionalidad por propoésitos
como modo operativo de las funciones productivas del Estado. Constituye
una forma organizativa parecida a la empresa privada y, como tal, seria
una opcidn organizativa para que las funciones productivas sean de indole
racional desde |a perspectiva del capital social total.
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Sin embargo, tal opcién es necesariamente contradictoria para el
estado capitalista. Si bien el capitalista individual recibe criterios claros de
su ambiente que indican la necesidad de una racionalidad instrumental
para la maximizacién de la ganancia, el Estado no opera con criterio igual-
mente inequfvoco:

“Puesto que ei Estado no produce para el mercado, sus
actividades no pueden estar gobernadas por la l6gica de la
produccion de mercancrias. De allf que la produccion del
Estado debe definirse en términos de produccién para el
uso mas que de produccién para el intercambio’ (Gold et.
al., 1976, pp. 43-44).

La imprecisién acerca de las metas de la produccion estatal, la inestabi-
lidad del ambiente econémico y politico, la resistencia de capitalistas
particulares son algunos factores restrictivos de la opcion racionalizante de
produccion estatal. Mas ain la adopcion de las formas tecnocréticas de la
toma de decisiones involucra una tendencia contra la participacion demo-
cratica en el sistema politico que asimismo puede generar demandas que
obstaculizan la acumulacién del capital.

Mejor dicho, si bien cambios funcionales del Estado generan tensiones
y cambios en las formas operativas, de todas maneras resulta altamente
problematica la reestructuracion del Estado en la medida en que éste
genera nuevas contradicciones.

3. Transformaciones en la estructura de organizaciones: explicaciones
con referencia al Estado

Mientras que en la seccion anterior se indicaron las principales conse-
cuencias y problemas asociados con cambios en la organizacién estatal.
todavia no se ha averiguado acerca de los determinantes inmediatos de
tales transformaciones. En esta seccién se enfrentard este problema
utitizando, en primera instancia, estudios realizados dentro de la teoria de
la organizacion para luego referirse mas al drea de la teorfa del Estado.

La teoria de la Contingencia y su superacion
En afios recientes se ha prestado considerable atencién a la llamada

Teoria de la contingencia que ha tratado de establecer relaciones sincrénicas
entre las estructuras de la organizacién y las variables del contexto situa-
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cional tales como el ambiente, el tamafio de la organizacion y la tecndtogia
empleada®. Estos altimos son interpretados como las variables determi-
nantes de los procedimientos y las formas estructurales de instituciones
tanto pablicas como privadas. Es as/ como Greenwood et. al. (1980)
sugieren la importancia interrelacionada de variables, primero, ambientales
tales como factores sociales, econémicos y ffsicos, la disponibilidad y
oferta de recursos y la articulacidn grupal de demandas y, segundo, carac-
ter(sticas organizacionales tales como el tamafio, tecnologia y responsabili-
dad piblica. Por lo tanto, cambios en la organizacion

“, . . pueden ser la consecuencia de tensiones dentro de la
organizacién creada por falta inicial de armonizar las estructu-
ras a sus contingencias situacionales”,

Detréas de esta correlaciéon estd el supuesto de que, si una organizacion
va a funcionar efectivamente, tiene que haber un ““encaje’’ entre ella y su
contexto situacional. En este sentido las investigaciones se han concentrado
en el grado de desviacién o inestabilidad en las estructuras de organizacion
junto con las correlaciones empiricas entre éste y las variables determinan-
tes. Asf, el esfuerzo explicativo se remonta en modelos de determinacibn
estructual con base en correlaciones empiricas.

Mientras que el objetivo primordial de este trabajo no es realizar un
estudio critico de la teorfa de la contingencia, vale la pena por lo menos
insistir en dos puntos que permiten superar las proposiciones descritas
hasta ahora.

Primero, una serie de escritores han reconocido la necesidad de incor-
porar un método mas diacrénico en contraposicion a la forma tan sincrg-
nica vista arriba®. En el desarrollo de sus escritos por ejemplo, Ransom
et. al (1980, p. 13), afirman que

“Nuestro analisis sincrénico de las influencias relativas sobre
las estructuras organizativas es incompleto si no incorporamos
una dimensién temporal: quiere decir que el grado en lo cual
evaluamos la creatividad de los actores depende en cémo los
ubicamos temporalmente'’.

{3) Ver Child {1972) para un resumen de las contribuciones britdnicas y nortesmericanas a la
teoria de la contingencia. Paracida a esta es la teoria ‘demogréfica’ explicada por Dearloves
{1973). .

{4) Recorniendo a este respecte, una lactura de Thampson (1978) y Cardoso (1977) referents & lo
que o5 la interpretacién histérica.
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Por su parte, Heydebrand (1977, p. 89) arguye en favor de entender
nrganizaciones en ‘‘un contexto macrosociai e histérico’’ enfatizando
ademas las contradicciones de clase en el anélisis. Child (1972, p. 1) asume
una posicion mas crftica cuando sefiala que

"La dificultad aquf es que una explicacién adecuada deriva de
un entendimiento de proceso y, en cuanto a esto, el hecho de
una relacién establecida estadfsticamente no es una explica-
cién en s( misma’’.

Segundo, los mismos que se acaban de mencionar han desarrollado un
interés paralelo por el proceso de construccion y produccion del mundo
socio-pol(tico como una caracteristica de la vida social del hombre. Child
(1972) por ejemplo arguye que a la teorfa de contingencia le hace falta
una base adecuada de explicacion referente a por qué y como las organiza-
ciones son estructuradas de una manera y no de otra. Crftica:

", . . la nocién sociol6gicamente inaceptable que una estruc-
tura organizacional puede ser entendida con relacién a los
imperativos funcionales de los requisitos sistematicos los cuales,
de algiin modo, transcienden los objetivos de cualquier grupo
de miembros en la organizacién’ (idem, p. 14).

Como alternativa propone

“. . . una interpretacién polftica que no juzga tales compro-
misos como necesariamente imperativo e inmutable, y que
subrayz el rol de la seieccion. Al transferir nuestra atencién
hacia el rol de la seleccién nos damos cuenta de la variacion
organizativa directamente a través de referencia a las fuentes
en vez de, indirectamente a través de referencia a las conse-
cuencias impuestas’” (idem, p. 14).

El andlisis de Ransom et. al. (1980, p. 13) resulta mas sofisticado cuando
trata de evitar la submersion del andlisis en las practicas diarias de los
hombres o las uniformidades estructurales sino que descubre las “relacio-
nes sociales fundamentales’’ cuyos procesos constitutivos explican los
arreglos organizacionales. Es as( que

”. . . los cambios implicados por las determinaciones o contrz-
dicciones contextuales establecen solamente las precondiciones
y la potencialidad por el cambio estructural, lo que solamente
se analiza y encuentra su explicacién en las relaciones sociales
(. , . ) de poder que acomodan y median tales determinaciones
en el tiempo” (idem).
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Entendemos aqul que el cardcter socializado de la vida humana
significa que toda seleccion es, hasta cierto punto, determinada socialmen-
te desde determinaciones rigidas de las acciones sociales a factores condi-
cionales mas generales que colorean percepciones y dan un contexto a la

accién social sin requerir, en forma rigida, un comportamiento especifico®.

Ademés Berger y Luckman (1971, p. 78) arguyen que existe una rela-
cién dialéctica entre la accién humana y determinante social:

“. . . la objetividad del mundo institucional, por mucho que
aparezca masiva al individuo, es una objetividad producida y
construfda por humanos (. . . ) es importante enfatizar que la
relaciébn entre el hombre, el productor y el mundo social, su
producto es y sigue siendo una relacion dialéctica. Quiere decir
que el hombre (por supuesto no en aislamiento sino en sus
colectividades) y su mundo social interactdan el uno con el
otro. El producto vuelve a actuar sobre el productor“6.

Con estas premisas pasaremos a analizar el medio conflictivo y grupal
dentro de lo cual se efect(ian cambios organizativos en el Estado.

Cambios organizativos y el conflicto polftico

Como punto de partida podemos referirnos a la interpretacibn que
hace Benson (1977) de la relacién entre lo que el autor llama la morfolo-
gfa y la subestructura de la organizacién. El se refiere a los compromisos
generales de la organizacion, los arreglos estructurales que son legitimiza-
dos y reconocidos oficialmente, su constitucién {que define las bases de
participacién) y los enlaces formales entre la organizacion y su ambiente.
Las organizaciones son interpretadas por Benson como aspectos de un
patrén mds general de relaciones sociales asf que lo que ocurre en la orga-
nizacion es relacionado en forma intrincada a los eventos que ocurren en
el sistema més general (Benson, 1977, p. 12). En este sentido y con el fin
de comprender los procesos que “producen y sostienen las regularidades
en las organizaciones’’ (idem) Benson refiere a la subestructura que forma
una

(5) En este sentido se podria criticar @ Child (1972} por su interpretacién de la seleccidn indi-
vidual.
{6) Ver también a Thompson (1978) y Lukes [1977).
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“red compleja de relaciones que enlacen a participantes el
uno al otro y al mundo social” (idem).

De hecho constituyen los enlaces entre la organizacion definida
formalmente y el mundo social:

*“las bases de reclutamiento de las élites en la organizacién; el
marco de intereses sociales que fijan los Ifmites sobre las
operaciones de la organizacién; la estructura del poder que
controla el flujo de recursos hacia organizaciones y a través
de redes interorganizacionales; los 1azos de la organizacidn
con clases sociales, grupos raciales, étnicos y sexuales junto
con otros en la sociedad; los patrones institucionalizados de
dominacion de las profesiones en las esferas de su préactica”
(idem).

En este sentido se estd haciendo un esfuerzo analftico de ir més alld
de las fronteras formales de una organizacion, rompiendo con la separa-
cion convencional de la organizacion con su ambiente y reconociendo la
continuidad de las relaciones sociales a través de las divisiones formales
de la sociedad capitalista’.

Se puede dar mayor precision a esta |{nea de analisis refiriéndose a las
relaciones internas de poder dentro de una organizacion y el rol de una
““coalicién internamente dominante’’ (Child, 1972, p. 13) definido como

“la fuente inmediata de las variaciones estructurales principales’® .

Esta coalicion posee la autoridad de establecer las normas que
regularizan, legitimizan y legalizan su propia posicion dominante. Sin
embargo, la coalicién no opera en un vaclo social sino que forma parte
de una sociedad, funcionando dentro de los enlaces entrg las constela-
ciones internas y externas de valores e intereses’ .

En €l caso de |las organizaciones estatales, los enlaces entre los inte-
reses y valores de los grupos sociales internos y externos a ella asumen
una significacién especial en la medida en que el control interno de la

(7)  Ver también a Therborn {1978, p. 37} quien interpreta a organizaciones como sistemas
formales de procesos estructurales dentro de un sistema global de procesos sociales.
«{8) Ver también a: Cyort, R. M. and March, J. G. A Behavioural Theory of the Firm. Englewood
“Cliffs, N. J., Prentice Hall, 1963; Thompson J. D. Organizations in Action. New York,
® McGraw Hill, 1967.
(9} Para una reflexion sobre los conceptos de valores, poder e intereses vis a vis organizaciones
var Walsh, K. et. al. Power and advantage ir organizations in Organization Studies Vol. 2,
No. 2, 1981, pp. 131-152.
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organizacién facilita la reorganizacion estructural, de tal modo que afeeta
el acceso de grupos sociales en proceso de tomar decisiones y la realizacion
de polfticas (Therborn, 1978).

En este sentido, los cambios en las formas organizativas pueden ser
interpretados como elementos de reacciones a procesos sociales mas
amplios de poder y conflicto. Quiere decir que, mientras la forma de
organizacion afecta el acceso politico y las politicas estatales de la manera
indicada en la seccion anterior, nuestro interés es con los procesos sociales
que establecen tales reglamentos de operacién organizativa. Por ello, el
énfasis en los intereses y practicas de la coalicidn dominante y sus enlaces
sociales dentro de contextos historicos particulares.

Una interpretacion de estos enlaces es dado por el estudio de Benda
(1979) referente a la reorganizacion de la estructura estatal en los EE. UU.
y en particular la agencia de servicios postales. La reforma de 1971 reem-
plazé la agencia gubernamental con una corporacién investida con mayor
autonomfa en finanzas, la toma de decisiones y practicas de empleo. En la
nueva estructura, el poder efectivo fue investido en un grupo de ejecutivos
estatales. Ahora, Benda encontré que la fuente inmediata de los cambios
fueron tecnbcratas dentro de la rama ejecutiva quienes, por intermedio de
la reforma, aumentaron su propia autoridad para confrontar una serie de
problemas que enfrentaba el Estado. Por lo tanto el mismo Estado fue

. . . participante activo en el proceso polftico, originando y
modelando las demandas e intereses pol(ticos” (Benda, 1979,
p. 148).

Sin embargo, la *‘coalicion inmediata” que impuso el cambio no oper6 _
en forma socialmente aislada. Mas bien Benda interpreta como, por una
parte, la reorganizacion fue funcional a los intereses de capital monopolico
y, por otra, los ejecutivos estatales compartfan la misma perspectiva sobre
problemas fiscales, laborales y administrativos que el gran capital. Este
Gltimo no inici6é la reorganizacion, ni tomod el liderazgo en el proceso de
cambio, limitdndose a apoyarlo con su peso financiero y su punto de vista.
Como tal, los ejecutivos o tecndcratas estatales pueden ser identificados
como la “coalicion internamente dominante” o “/la fuente inmediata de
variaciones fundamentales en la organizacién’ (Child, 1972, p. 13). Sin
embargo, los enlaces anteriormente mencionados establecen condicionantes
generales sobre el contenido y la forma que asume tal reorganizacion.

Una interpretacion més activa del papel del capital privado es presen-
tado por Dearlove (1979) en su analisis de la reorganizacion del gobierno
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local en EE. UU. (1895-1925) y més recientemente en Gran Bretafia.

Para el autor, las clases dominantes fueron conscientes de la “disfun-
cionalidad’’ de las estructuras locales para sus intereses y simultdneamente
tenian claridad sobre la reorganizaciébn necesaria.

Sin embargo, poniendo demasiado énfasis sobre la capacidad polftica
del capital monopélico de racionalizar la organizacion estatal puede caer
en la trampa de lo que Block (1977, p. 353) llama el ““funcionalismo
invertido™':

*, . . donde todas las instituciones sociales caben en la l6gica
de la acumulacién capitalista porque han sido dirigidas de tal
manera por los representantes de una clase corporativa extre-
madamente poderosa’’.

Block pone en duda el interés y la capacidad de capital corporativo de
llevar a cabo tal forma de accién politica organizada. Mds aln, Benda
(1979) y Plotkin (1980) han sefialado que no hay nada obvio o automé-
tico en que el capital monopélico tendra una politica espec(fica o llevara a
cabo accidon politica efectiva referente a la reorganizacién interna del
Estado. El estudio de Plotkin referente a la derrota de una polftica
nacional para el uso del suelo de los EE. UU. indica codmo la movilizacion
polftica del capital competitivo y local fue capaz de derrotar un proyecto
para la reorganizaci6n funcional entre niveles del Estado que iba a favore-
cer los intereses del gran capital.

En fin, mientras que la coalicién politica inmediata en la organizacién
juega un papel en la determinacion de la forma organizativa hay que tomar
en cuenta la coalicién mds amplia de diversos grupos sociales dominantes
que tienen intereses convergentes sobre el tema en cuestion.

Raramente tal coalicion amplia se define o se organiza en forma
explicita, mientras que grupos dentro del Estado son los promotores
principales y mads inmediatos de reorganizacion.

Ahora bien, un entendimiento integral del tema en cuestién involucra
incluir en el anélisis los problemas espec(ficos o hasta crisis que se presentan
y que estan relacionados, de una manera u otra, a |la propia organizacion
.pstatal, Las reorganizaciones de ésta son respuestas a soluciones de grupos
soclales especificos que representan intentos de resolver, en diferentes
grados, los problemas planteados.



Segiin el andlisis trazado hasta ahora, el contenido de estos problemas
puede ser generalizado en términos de los dos factores sefialados en las
secciones anteriores. Quiere decir, tales rasgos organizativos que jueguen
un papel en determinar el acceso pol [tico de intereses y el modo ejecutorio
de funciones estatales. Estudios més concretos de reorganizaciones parti-
culares pueden dar mds precision a la naturaleza especifica de las crisis que
se presentan. Benda (1979), por ejemplo en el estudio ya mencionado,
precisa tres problemas que se presentaron a los que promovieron la
reorganizacién de servicios postales:

1. El poder que habfan asumido los trabajadores estatales
2. Los subsidios a los consumidores empresariales del servicio piblico.
3. La crisis fiscal del Estado.

Este ultimo problema fue desarrollado inicialmente en el trabajo
realizado por O’Connor (1973) quien interpretd la crisis fiscal como |la
tendencia de los gastos estatales de crecer mas rdpidamente que los ingre-
sos. Mejor dicho, los problemas fiscales del Estado tienen su origen en la
dependencia financiera del Estado en recursos tributarios limitados que, a
su vez, no le permiten satisfacer las demandas que van en aumento de la
promocién estatal de inversidn y consumo social. A rafz de esto, el capital
monopolista forma una alianza con el Estado para limitar demandas de
capital competitivo que pueden ser social y polfticamente quebrantes;
paralelamente plantea un cambio en los procedimientos y la forma organi-
zativa del Estado. Tales cambios tienen como objetivo mejorar la eficiencia
estatal en el cumplimiento de funciones que favorecen al sector de capital
monopolista. O’Connor precisa este punto sefialando la tendencia hacia la
concentracién y centralizacién de poder en la rama ejecutiva del estado
central y el aumento en el tamafio geogréfico de las dreas administrativas.
Como tal, O'Connor pone especial énfasis en las formas centralizadas del
manejo presupuestal. Tales cambios responden también a las locaciones
diferenciales de intereses de clase en el Estado: el ejecutivo central posee
una relacién especial con el capital monopolista; el legislativo con el capital
competitivo y, en menor grado, el capital monopélico; el gobierno
regional y local con capital competitivo local. Mejor dicho, la “’racionalli-
zacién” de la organizacion estatal responde no solamente a la necesidad de
mejorar la capacidad ejecutoria de los intereses polfticos del gran capital
sino también institucionalizar la hegemonfa polftica de tales intereses.

A los problemas y crisis polfticas que se presentan, hay diferentes
posibilidades de respuesta organizacional que se manifiesta entre los grupos
sociales involucrados. Quiere decir que, si bien hemos hablado de una
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coalicion de poder que se identifica como fuente inmediata de las transfor-
maciones en las organizaciones, de todas maneras no se quiere dar la
impresion de que tales formas son un simple problema de imposicidn
unilineal. Dado que la reorganizacién del Estado se proyecta como una
forma particular de resolver las crisis estatales que se presentan, la cuestion
de reorganizacion es esencialmente contestada.

Es asi que no hay nada automadtico en la realizacion de los intereses
organizacionales de la coalicién interna dominante. La oposicion que se
plantea a las reorganizaciones propuestas por tales intereses involucra un
conflicto que asimismo representa un obstaculo permanente a la proyec-
tada racionalizacion del Estado. Tal conflicto se expresa en la actividad y
controversia pol (tica que rodea el modo operativo y las politicas adoptadas
por un{os) aparato(s) estatal(es). Sin embargo, esta actividad pol(tica no es
una libre competencia entre intereses iguales sino mas bien de intereses
socialmente jerarquizados''. Asimismo, el conflicto estd estructurado y
determinado, en parte, por el mismo objeto del problema —los aparatos
estatales.

Este conflicto de intereses a lo cual nos referimos aquf no es necesaria-
mente una lucha que se realiza en un espacio formalmente externo al
Estado sino, dependiendo en el grado de porosidad de las instituciones
publicas a las practicas politicas de los grupos sociales, puede centralizarse
entre y dentro de las instituciones estatales. Mds atn y como lo anota
Benda, las reorganizaciones estatales se refieren también a problemas
internos de las relaciones salariales del sector pablico y la cuestion de la
autoridad interna de la élite gobernante de imponer procedimientos opera-
tivos y politicos especificos.

Hasta ahora hemos estado interesados en el analisis de organizaciones
como elementos de procesos sociales mads amplios y dentro de lo cual
existen intereses conflictivos referentes a la estructura interna. En este
contexto se ha presentado poca o ninguna atencion a las relaciones inter-
organizacionales como variable determinante de la reorganizacion interna.
Claramente los aparatos estatales son parte de redes mds amplias compues-
tas de

i"

. un namero de organizaciones distinguibles que tiene una
cantidad significativa de interaccién entre ellos” (Benson, 1975,
"~ p. 230).

(17} Ver Erwin (1973) y Saunders (1975) para un desarrollo de este punto.
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No obstante, la literatura existente sobre lo que se han llamado las rédes
interorganizacionales ofrece muy poco:

“A pesar de la preeminencia obvia y creciente de los fenémenos
interorganizacionales, la investigacién y teorfa referente al tema
ofrece muy poca esperanza en este momento a ofrecer un acerca-
miento adecuado al tema’’ (Benda, 1975, p. 229).

Los estudios existentes tienden a prestar mucha atencién a los temas
de la cooperacién e intercambio interorganizacional y hacer poca o
ninguna referencia a los temas de poder/conflicto en el contexto més
amplio de los procesos sociales.

El poder diferencial existe dentro de las redes de organizaciones en
tanto que las organizaciones de importancia central determinan los pro-
ductos de otras organizaciones dentro de la red en términos de salidas
funcionales y operaciones internas. Mientras que las organizaciones son
procesos de ventaja y desventaja social, también lo son las redes de organi-
zaciones. Sin embargo, decir semejante generalidad es escasamente de
interés considerando la estructuracion jerarquica, emplricamente verifica-
ble del sistema polftico. Las preguntas mas cruciales son como se pueden
explicar estas relaciones de poder en las redes organizacionales y como se
relacionan tales redes a los cambios en las estructuras internas de organi-
zaciones espec(ficas? Dos puntos merecen mencion aqui. Primero, ya se ha
indicado la relacién entre el rol del Estado y las formas de organizacion
“adecuada’” para la formulacién y ejecucion efectiva de poifticas. Esta
relacion de contenido cambiante involucra una estructura estatal experj-
mentando transformaciones en la distribucién de la autoridad y las finanzas
entre y dentro de organizaciones y por ende, la importancia jerdrquica de
ciertas organizaciones de importancia central y funcional dentro de la red.
Esta dominaciéon se manifiesta en la operacion diaria de relaciones inter-
organizacionales ademés de permear la conducta de toda la red, la cual se
organiza para acomodar el poder operacional de la organizacién con
importancia funcional.

Para el sequndo punto nos referimos a Benson (1975, p. 233) quien
sefiala como “. . . una fuente de la dominacién en las redes’’ se encuentra
“en los lazos de la organizacion con el patrén mds grande de la organizacién
social”’.
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Asi:

"La organizacion de redes puede ser comprometida con los inte-
reses e ideologfas de grupos en la sociedad méas amplia, por
ejemplo, partidos polflticos, minorfas raciales y étnicas o, clases
sociales. La dominacién interorganizacional puede, en parte,
derivarse de esos mismos lazos. Una agencia puede movilizar
fuerzas externas a la red como un medio para el control de flujos
internos de recursos. Asl, las relaciones interorganizacionales de
poder no pueden ser entendidas en forma integral sin prestar
atencion al patron mas amplio de dominacién social” (idem).

5. ANOTACIONES FINALES

En el transcurso del andlisis desarrollado hasta ahora se ha tratado de
indicar la manera en que las formas organizativas que adopte el estado
capitalista son un “producto, objeto y determinante del conflicto de
clases’’ {Esping-Anderson et. al., 1976, p. 191).

En tal caso, las reorganizaciones que se efectlian en el aparato estatal
son momentos cruciales de cambios para analizar:

a. El efecto de diferentes formas organizativas sobre el acceso polftico de
intereses sociales y la funcionalidad del Estado.
b. La forma organizativa como objeto y producto de la lucha de clases'?.

En lo referente al punto (a) se planteé que las reorganizaciones del
Estado afectan y responden a los problemas funcionales y el acceso polftico
al Estado. Sin embargo, las reorganizaciones no son simples soluciones a
los problemas vy las crisis que se presentan en el sistemna pol(tico sino que
son esencialmente contestadas ademds de generar contradicciones nuevas.
En gran parte se debe al problema fundamental del estado capitalista de
asegurar

... la creacion e institucionalizacién previa de formas generales
de la formulacion y ejecucion de polfticas que puede reconciliar
su modo interno de operacion con la ejecucion exitosa de sus fun-
ciones a favor del capital” {Jessop, 1982, p. 112).

-

L]
(12} Ver Benda {1979, p. 126).
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Se enreda aln més este problema si se considera que, en ciertos mo-
mentos de crisis, funciones como la promocién de la acumulacién y la
legitimacién asumen caracter(sticas antagbnicas que asimismo generan una
crisis en las formas estructurales del Estado.

De lo expuesto en esta monografia, extraemos una |fnea de analisis
qgue enfatiza las siguientes tareas investigativas para entender casos con-
cretos de reorganizaciones estatales:

a. Los problemas principales a los cuales responde la reorganizaciéon. Si
bien estos problemas, que pueden cristalizarse en crisis, se refieren a
temas especf(ficos como nivel de impuestos, polfticas estatales, crisis
fiscal, huelgas de trabajadores publicos, ete., de todas maneras pueden
ser generalizados segun los dos aspectos estudiados: el acceso politico
de intereses sociales y la relacion entre funcién y organizacion.

b. EIl conflicto de intereses de grupos sociales alrededor de los problemas
polfticos sefialados en el punto anterior.

c. El papel de la coalicién internamente dominante en la red de aparatos
estatales v las formas de ejercer tal dominacién. Se trata de enfocar
la atencién en los enlaces (Benson, 1977) con la problemética de (b)
ademds de captar su posicion dentro del régimen polltico existente.

d. E! dltimo punto se refiere 2 lo expuesto por Benda (1979, p. 126):

“El andlisis de las salidas polfticas y las relaciones de varios
grupos antss y después de tal reorgenizacion junto con un
andlisis de los rasgos espec(ficamente organizativos, podrfla
clarificar el papel de las organizaciones estatales en estructurar
la expresion de tem=s y conflictas y en afectar el resultado de
conflictos”.

En fin, se trata de entender la manera en que la reorganizacion afecta
el contenido de los puntos anteriores.



