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El concepto 
de patrimonialismo 
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:J”. rización adecuada de aquellos sistemas 

sociales en los cuales la propiedad pri- 
vada de los medios de producción no juega un 
papel decisivo, la llamada cuota estatal es relati- 
vamente alta en los terrenos de la producción, la 
distribución, la educación y la vida cultural y en 
los que la élite dominante se destaca por el control 
del aparato de Estado. En los regímenes patrimo- 
niales no se puede detectar una línea separatoria 
clara entre la propiedad y la soberanía, es decir, 
entre las esferas privada y pública. La propiedad 
privada goza obviamente de una existencia autó- 
noma, pero al igual que la vida íntima no está 
protegida efectiva y permanentemente contra los 
abusos provenientes del Estado. El Gobierno y la 
clase dominante son proclives a presuponer que 
les compete un derecho muy amplio de disponer 
sobre recursos materiales y humanos: sin adquirir 
propiedad (en sentido estricto) en la esfera de los 
medios de producción, esta élite se halla, dentro 
de ciertos límites, en la condición de gobernar el 
país de modo paternalista y de conceder puestos, 
honores, porciones de poder y recompensas mo- 
netarias según criterios muy peculiares y a veces 
desprovistos de una racionalidad a largo plazo, 
más o menos como un pater familias determina el 
uso de su patrimonio de acuerdo a su arbitrio’. 

Sólo algunos rasgos .-del orden patrimonial se 
reproducen en todas las naciones latinoamerica- 
nas del presente, especialmente en aquellas donde 
la herencia ibérica es aun vigorosa y donde las 
irrupciones de modernidad y la inmigración euro- 
pea han tenido un nivel relativamente bajo. Amé- 
rica Central y el area andina exhiben varias de las 
características de este ordenamiento social. El 
patrimonialismo es probablemente una variante 
del antiguo sistema basado en la tradición, en el 
cual el poder era ejercido de modo personal. La 
propiedad privada no está aún consolidada, ya que 
según normas no escritas el Estado puede suspen- 
der, restringir o repartir de nuevo las posesiones 
de derecho privado. La elite privilegiada, que 
debe su status excepcional al gervicio leal qüe 
presta al soberano, no dispone de derechos de 
propiedad, sino de oportunidades de usufructo, 
que pueden ser canceladas por el Estado en cual- 
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quier momento. a ello debenatribuirse la base
precaria sobrela cual se asientael poderde este
estratomerilocrátíco, su falta de aptitudes inno-
vativasy su carenciade un espíritu independiente.

Este modeloexplicativo es aplicablea la reali-
dadcontemporáneade AméricaLatinasólo de ma-
nera fragmentariay puntual;numerosospaísesde
Asia y Africa tienen rasgosmucho más notorios
de un régimenpatrimonial,como ser la debilidad
tnstitucionalde la propiedadprivaday las prerro-
gativas mucho mayoresde una meritocraciade-
pendientepor completodel Estado.Parala com-
prensiónde la realidadlatinoamericanaparecein-
dispensable,sin embargo,el insistir en la hipótesis
revisable de un orden social mixto, que incluye
elementos patnmonial-patemalistas, fimciones estata-
les muy dilatadas en todos los campos y una
burocraciacomo ¿lite del poder (sin fundamento
propio en la esferade la producción).Se trata de
un ordenamientosocialqueno es capitalistani so-
cialista; estos conceptosenrocéntricosno poseen
la capacidadde aprehenderuna evolución históri-
ca que no estámarcadapor las configuraciones
sucesivasde la propiedadprivada de los medios
deproducción.Todaslas variantesdel marxismono
pueden,por consiguiente,aclarar la especificidad
de un sistemasocial, en el cuai el Estadono es la
agenciadel capital nacional o transnacionaly en
el que el prestigio, el podery los ingresosno pro-
vienen de la posesiónde los mediosde produc-
ción, sino del manejodel aparatoestatal.Carece-
mosaún de categoríasy conceptosadecuadospara
explicar estos regímenesde forma satisfactoria.

El patrimonialismo
en la herenciaibérica

u::,
1 carácterde esta¿lite del poder y
las propensiones a la excesiva
burocratizaciónde las Administra-

ciones públicas no puedenser comprendidasca-
balmente sin recurrir al estatismopropio de la
herenciaibérica en América Latina. En la investi-
gación acerca de cuestionesde estratificación
social, vida institucional y padronescolectivosde
comportamientoes conveniente,por lo tanto, el
referirse a la posición privilegiada del aparato
estatal y a la distribución de honores, poder y
riqueza medianteel grado de accesoa las altas
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esferas del gobierno2. La España que conquistó y
configuró el Nuevo Mundo no era un reino feudal
tardío con unaaristocraciapoderosay con instan-
cias intermediasrelevantes;las ciudades,las cor-
poraciones,los parlamentosestamentarios(Cor-
tes) y los terratenientesgozaban evidentemente
de notablesprivilegios, pero estabansimultánea-
mentesometidosa la coluntadde la corona en un
grado tal que era desconocidoen la Europapre-
absolutista. Ya en el siglo XVII la noblezahabía
sufrido una transformaciónconsiderable:un esta-
mento señorial, que al comienzo había poseído
una cierta autonomía, terminó por convertirseen
una meraélite del poderbajo las presionescons-
tantes del gobiernocentral. Los monarcascaste-
llanos reinaban sobre súbditos y no sobre vasa-
líos. Mientrasqueelestamento nobiliario en Europa

Occidental representaba un cuerpo jurídicamente
bien organizadoy delimitado, que disponíade un
código de honor y un comportamientoclaramente
definido y de órganospermanentespara la articu-
lación y defensade sus interesesespecíficos,la
¿lite del poder no tuvo ni tiene hasta hoy un
carácter institucionalizado, ni órganos de repre-
sentación,ni un código de honor3. En Españala
¿lite del poder(o clasepolítica segúnel concepto
acuñadopor GaetanoMoscay T. B. Bottomore)
se distinguió por su ineptitud, su esterilidad, su
miopía y su corruptibilidad; careció del ethos de
servicio que ya habían desarrolladoburocracias
comparables en Europa Occidental, le faltó toda
opinión y teorizaciónpolíticaspropias y diferen-
ciadas,y se dedicóenteramentea la preservación
de lo convencional.Puestoque su fundamentose
reducía al favor real —no siempreprevisible—,
esta¿lite se aferró a una sola virtud: la sumisión
con respectoal soberanode turno, contribuyendo
de estamaneraal dilatado estancamientoy luego
a la decadencia que la PenínsulaIbérica tuvo que
soportardurante la Era Moderna.

La monarquía española contrarrestó eficazmen-
te todaslaspropensionesa la feudalizaciónen las
Indias Occidentales; las prerrogativas de este tipo,
que en un comienzohabíansido otorgadasa los
descubridoresy conquistadores,fueron abroga-

das rápidamentedespuésde la conclusiónde las
grandesexpedicionesy del sometimiento de los
imperios aborigenes.Uno de los instrumentos
paraello fue unadensaredde instanciasadminis-
trativasy de funcionarios,cuya lealtada la lejana
coronase desmoronórecién en el siglo XIX con
las guerrasde la Independencia.La índole centra-
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lizada de esta burocracia, la reglamentacióncasi
exhaustivade la vida cotidianay la actitudcesaro-
papistade la Iglesiacatólica impidieron la forma-
ción de clases sociales genuinamente autónomas
quehubiesenpodidoconstituirun contrapesoserio
frenteal omnipotentegobiernocentral.A pesarde
que terratenientes y magnates de la minería logra-
ron reunir inmensasfortunas —que sintomática-
mente no pudieron sobrevivir varias generacio-
nes—, sepuedeafirmarcon algunaseguridadque
el único estamentoprivilegiado de maneracons-
tante y claraduranteel coloniaje fue el funciona-
nado de la corona4.

Esta constelaciónfue robustecidapor el carác-
ter corporativo de la rígida estructurasocial,cuyos
segmentosestabanaislados unos de otros y se
podíancomunicar sólo medianteel podercentra-
lizado. Una importanteseriede factoresemparen-
tados entre sí contribuyó igualmentea evitar el
surgimiento de centrossecundariosde podery a
dificultar el florecimiento de estratos sociales con
una baseindependientede sus fueros:el Patrona-
to Realqueejercíala coronasobrela Iglesiacató-
lica, el control sobrelos ayuntamientosmunicipa-
les, los gremios y las asociacionesprofesionales,
el privilegio de la coronade serla única fuentede
los más altos honores,de las prebendasmás ape-
tecidasy de las recompensasmás cuantiosasy,
finalmente, el instrumentonada despreciablede
conferir o quitar el statuslegal a un númeroeleva-
do de corporaciones e tnstitucionespúblicas y
privadas.La coronay la burocraciaque interpre-
tabasus designiosen el Nuevo Mundo acopiaron,
por consiguiente,casi todos los medios del poder
y dieronlugara un estilodominacionalde corteab-
solutista. La corona era vista como el origen de
toda legitimidad, la encamaciónde la identidadna-
cional y la personificaciónde la voluntadpopular.

En el Nuevo Mundo la administraciónvirreinal
fomentó o, por lo menos,toleró una repartición
generosa de puestos, prebendas, honores y emolu-
mentosa clientelas dilatadas; el fundamento del
poder burocrático fue consolidado y ampliado
mediante la creaciónde vínculos muy ramifica-
dos entre patrones y clientes y por medio de la
dependenciaen la que caíanmuchosgrupossocia-
les. El otorgamientopatrimonialistay paternalista
de favoresestabatan bien dosificadoque la élite
burocráticadel poderno teníaque temerninguna
competenciaseria. (Las concesionesmineras,por
ejemplo, estabansometidasa variadascondicio-
nes, reservándoseel Estadoel derechode propie-

dad y otorgandosólo el de usufructopor periodos
limitados, lo que podía ser revocado fácilmente.)
Esta clase política5 se reproducíaa través del
métodode la cooptacióny no por derechoheredi-
tario. Una peculiaridadde la tradición administra-
tiva españolay portuguesaconsistíaen no definir
claramenteni los límites de las concesionesen el
terreno económico,ni el carácterde las preben-
das,ni las funcionesde los puestosestatales6;la
sobreposiciónde las atribucionesburocráticas,la
ambigúedadde los cometidosoficiales, la insegu-
ridad de los prebendariosy las disputas de los
concesionariosentre sí redundabanen provecho
de la autoridaddel podercentral y no favorecie-
ron la autonomíade una posiblearistocracia.

Elementos sustancialesde esta herenciapatri-
monialista, corporativa y paternalistase encuen-
tran en aquellos ámbitos geográficosy sociales,
en los cualeslas irrupcionesde la modernidadhan
sido fragmentarias y episódicas7. Pero algunos
aspectos no del todo insignificantes de este legado
han permeadola estructurasociopoliticade todas
las nacioneslatinoamericanasy, en conjunción
con la cultura cívica del autoritarismo, han contri-
buido a afianzar la tendencia favorable al estatis-
mo, que siempre ha permanecido latente en estas
sociedades.Esta constelación,cuyos componen-
tes varian evidentementede país a país,se mani-
fiesta en la elevadacuotaestatalen lo que respec-
ta al comercioexterior, a las nuevasinversionesy
al producto interno bruto, y esto en sociedade
presuntuosasabiertasal capitalismo,como Brasil,
Venezuelay México8. Recién las corrientespro-
piciasal procesode democratizacióny a la econo-
mia de mercado a partir aproximadamentede
1980 podrian significar un freno al patrimonialis-
mo estatista latinoamericano.

La conjunción
de elementos

tradicionales y modernos
en la actualidad
latinoamericana

o específicodel ordenamientosocial de
muchos países latinoamericanos en la
actualidaddebeservisto en la conexión

entre elementostradicionalesy modernos,entre
la propiedadprivaday la públicade los mediosde
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produccióny entrepautasautoritariasde compor-
tamiento e institucionesliberal-democráticas.Al
Estadono se le puedeatribuir una mera función
subordinada permanentemente a los intereses
«capitalistas»,ya que las instanciasestatalesy la
¿lite burocrática del poder han desplegadouna
dinámica propia de crecimiento, parámetrosde
desarrolloa menudoautónomosy prácticasdomi-
nacionalessingulares,sin tratar,por otra parte,de
alcanzarun control exhaustivosobrelas activida-
des productivas. Ellas han determinado, en el
fondo, los criterios parala utilización de recursos
públicos (y a veces privados),y, tomando como
referenciael viejo ordenpatrimonialista,han es-
tablecido valoresde orientaciónen la esferapolí-
tico-institucional. En estos países la iniciativa
privadasemuevedentrode un marcoregulado,en
sus líneasgenerales,por la voluntad estatal, y en
caso de conflictos con instanciasestatales,éstas
llevan las de ganar. Las compañíasprivadastie-
nen, por ejemplo, que competir con empresas
estataleso mixtas, cuya gestiónno se destaca,en
general,por su eficacia,pero que poseenun res-
paldo financierovoluminoso,no necesitando,ade-
más, preocuparse demasiado por alcanzar costos
de producción realmentecompetitivos.Pinalmen-
te la iniciativa privada tiene que entendersecon
gobiernos que tienen la bien ganada fama de
imprevisibles:no es nadaextraño que un régimen
favorable verbalmente a principios liberales y
capitalistas implemente medidas propicias a los
sectoreseconómicosestataleso —cosainsólita—
decreterestriccionesde todo tipo a la propiedad
privada9. La cultura política del autoritarismono
es singularmenteproclive al florecimiento estable
de una economíade mercadode índole liberal a
causade la dignidadsuperioratribuida a lo colec-
tivo en detrimentode los individual y tambiénpor
la validez siempreprecariay relativa que tienen
los contratos,las leyes y las reglas de juego. La
iniciativa privadatiene, por ejemplo, que justifi-
carse permanentementecontra la muy popular
ideología de los sagradosinteresesnacionales,
segúnla cual los sectoresestratégicosde la econo-
mía, incluyendo de manera obvía los recursos
naturalesy energéticosmás importantes,deberian
permanecersiemprebajo el control del Estado.
Las autoridadesy la opinión públicamantienenla
definición de «estratégico»premeditadamenteen
un terrenonebuloso,lo quepermiteen el momen-
to adecuadouna interpretacióngenerosaen favor
de los interesesvinculadoscon el Estado.

Los sistemaspatrimonial-paternalistasconvi-
ven con estructurassocialesrígidasy con una ¿lite
política poco numerosa,pero muy privilegiada;
las posibilidadesde participación efectiva de las
masashan estadolimitadaspor la apatíacultural
de las mismasy por la tendenciaa desalentarlos
impulsos espontáneosprovenientesde abajo que
hubieransignificado la más mínima reducción de
las prerrogativasexplícitas e implícitas del go-
biernocentraly de la ¿Jitedel poder. En estepunto
no se puedenconstatargrandesdiferenciasentre
los regímenesmás disímiles en América Latina:
desdelos sistemasconservadoreshastalos expe-
rimentos socialistastiendena diluir las pocasau-
tonomíasmunicipalesy regionalesque existenen
el papely a considerarque sus laboresy medidas
constituyenuna especie de actos de gracia en
favor de la población, la cual debe mostrarse
agradecidapor la bondad paternalistaexhibida
por las autoridades.No es aún hoy corriente la
concepciónde que el Estado existe únicamente
por y para sus ciudadanosy que todos sus actos
son(o deberíanser)prestacionesde servtcíosa la
comunidad.En lugar de ello es todavía usual el
considerarque los ciudadanosforman una masa
de recursos,sobrela cual el Estadopuededispo-
nercomosí se tratasede una partedel patrimonio
gubernamental,cuya dilapidaciónha sido una de
las constantesen la praxis administrativade todos
los regímenespaternalistas.

La creaciónde industriasestataleso subsidia-
dasgenerosamentecon fondospúblicosy, almismo
tiempo, el surgimiento de sindicatos alentadose
inspirados desdearriba han renovadoel antiguo
mecanismode patronesy clientelas:el siglo XIX
conoció ante todo masasde seguidoresde origen
campesinoreunidasalrededorde un caudillo mi-
litar o un terratenientede caráctercarismáticoy
ambicionespolíticas, mientrasque en la segunda
mitad del siglo XIX las clientelasse componende
miembros de partidos o sindicatos que se distin-
guenpor la magnitudde su tamaño,la centraliza-
ción del proceso decisorio y la indoctrinación
reinante en su seno.

Esta evolución tuvo sus comienzoscon los
regímenes populistas de Getulio Vargas en el
Brasil (1930-1945, 1951-1954)y Juan Domingo
Perón en la Argentina (1943-1955, 1973-1976);
las nuevasclientelas, en las que abundala gente
de origen provinciano expuestasa las insegurida-
des del mercadolaboral urbano,reproducenpau-
tas de comportamientoy valoresde orientaciónde



índole convencional, pero ahora dentro de un
marco de modernizaciónparcial e industrializa-
ción incipiente.La fidelidad hacia el antiguo pa-
trón rural se ha transformadoen una lealtad limi-
tada temporalmentey alimentadapor considera-
cionesde carrera,oportunidady pequeñosintere-
ses del día, lealtad que preserva,empero, una
porción sustancialde ¡a vieja nostalgia por la
mano duray la conducciónfirme de los caudillos
carismáticos.

Las clasesmediasurbanasapruebanigualmen-
te una dilatación de las funcionesestatalesy la
conservaciónde su carácterpaternalista,porque
un aparatoestatalflorecienteofrece posibilidades
nadadesdeñablesde trabajo, ingresosy seguridad
en un mundocambiantee inestable.Precisamente
el hecho de que la administraciónpública y las
empresasestatales atribuyan una significación
menor a los criterios de eficiencia, rendimientoy
control de calidad aumentael atractivo de un
puesto en el aparatogubernamental.Estos pará-
metros juegan un rol secundariopara los cálcu-
los de la ¿lite burocráticadel poder, para la cual
la distribuciónde prebendas,la recompensade las
clientelas fieles, la consolidacióny ampliación
de las propias posiciones y el afianzamientode
audienciasleales representanaún hoy las lineas
rectoras más importantes de su actuación pú-
blica.

Desdeaproximadamente1960, cuandolosefec-
tos de demostración irradiados por los centros
metropolitanosinfluyeron sobresectorescadavez
más vastosde la sociedady los primerosresulta-
dos del procesode modernizaciónalteraronpau-
latinamenteel comportamientomasivo, las clien-
telas comenzarona presentarexigenciasmás ele-
vadas:no sólo puestosseguros,sino aquelloscon
chaquetay corbatay detrásde un escritorio for-
man partede susdemandasestablesy tiendena
convertirse en la condición de su obedienciatran-
sitoria al patróniO. El antiguo rechazo al trabajo
manual, propio de la herencia ibero-católica, se
junta con la inclinación a ejercerel poder,aunque
seaen una dosismínima, y un puestoen la buro-
craciapareceser más favorablea estefin que un
empleo en el sector de la producción. En este
sentido se puedeaseverarque existen paralelis-
mos entre los diferentessistemasde ordenamien-
to social en América Latina: la modernización
parcial se combinacon la expansiónde las funcio-
nes estatalesy simultáneamentecon la preserva-
ción de pautas convencionalesde orientación.

Ejemplosde estaevolución sonlos cambiosrevo-
lucionarios,entresitandesigualescomo los acae-
cidos en México, Bolivia, Perú y Cuba, cuya
caracteristicamás sobresalienteha sido a largo
plazo la ampliaciónde las tareasy funcionesdel
Estado centralizadoi

La relación
entre la élite

del poder y el Estado

o existen aún estudiosexhaustivosen
torno a las ¿lites burocráticasdel poder
en América Latina. La inexactitudcon-

ceptualque rodeaa estacategoríase debea que
todavía no han sido acuñados los intrumentos
analítico adecuadosa la realidadel Tercer Mun-
do; lo mismo vale para la hipótesis del régimen
patrimonial-paternalista.

En todo caso pareceque la concepciónmar-
xistade una clasedominanteen cuanto proletaria
de los medios de produccióny de un aparato
estataldestinadoa implementarin praxí los inte-
reses de aquella clase, no posee una facultad
explicativa suficiente con respectoa un ámbito
geográfico y social conformadopor una evolu-
ción totalmente diferente a la de Europa Occiden-
tal.

De acuerdoa ClaudioVéliz’2, el aparatoestatal
centralizado constituye el pressure group más
importantey másprivilegiado en América Latina:
habria logrado acrecentarsu influencia en todas
las esferasde la vida social mediantela dilata-
ción de las instanciasburocráticas,la creaciónde
vínculos patronal-clientelísticos muy diversifica-
dos,el control del campode la educacióny la uni-
versidady por medio de un ascendientesustancial
en el campode la economía.Aunque estahipóte-
sis exhibe un carácter unilateral, englobantey
pocoadecuadoa la realidadcambiantedel Nuevo
Mundo, encierra un núcleo de descripciónveraz.
Los gobiernoslatinoamericanoshan logrado, en
efecto,convertir una buenapartede su funciona-
ndo público en clientelasmanejablesdesdearri-
ba; institucionescomo las FuerzasArmadas y la
Iglesiacatólica no hancontribuido a relativizar la
importancia de gobiernos altamente centraliza-
dos; la iniciativa privadajuegaun rol muy inferior
a susposibilidadesy a Is necesidadesde la socie-
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dad respectiva.Es cierto que significativos secto-
res sociales han conseguido en determinados
periodos y países la implantación de políticas
públicas congruentescon sus interesesespecífi-
cos, pero lo que no han obtenido ni de lejos es
transformaral Estaoen un instrumentopermanen-
te y confiable de susdesignios.

Algunosfactoreshancoadyuvadoa queelEstado
mantengasuindependenciafrentea losotrosactores
sociopolíticos.En casi todas las nacioneslatinoa-
mericanasel Estado continúaejerciendo las fun-
ciones de árbitro en caso de conflictos entre los
sectores privados, los que prefieren los canales
burocrático-administrativospara solucionar disi-
dencias en las cuales el Estado no está directa-
mente involucrado. Ademásde estapeculiaridad
de un ordencorporativo,el Estadoposeela capa-
cídadde asimilar e integrar paulatinamentea los
estradosy gruposque aparentementese hallan en
rebeldía contra el sistema imperante. Un caso
stntomáticoes el de los intelectualesy absolven-
tes universitarios,que por medio de puestosesta-
tales llegan tarde o tempranoa los sectoresbien
situadosde las clasesmedias.La Administración
pública constituye el empleadormás importante
para personascon formación universitariay, pa-
radójicamente,también para la mayoria de los
disidentes, revolucionarios y críticos del orden
establecido.La capacidadde crear prebendas,
puestosy sinecurasy la de conferir honores y
recompensashan demostradoser factores indis-
pensablesparala tareade domeñarexitosamente
a los espíritusrebeldes.

Las pautasde comportamientoy los valoresde
orientaciónde las ¿lites del poderno sonen la ac-
tualidad fundamentalmentedistintas de aquéllas
prevalecientesdurante la épocacolonial. Los al-
tos dignatariosy los funcionariosimportantesson
propensos—fuera de algunas loables excepcio-
nes—a aprovecharsus posicionesy su influencia
para acumular algo de fortuna, lo que sirve para
sufragarun alto nivel de vida, pero no para co-
menzaruna carreracomo empresarioparticulari3.
El consumode bienesde lujo, la manutenciónde
seguidoresy el desembolsogenerosoy descuida-
do de los mediosfinancieros extinguende modo
relativamenterápido los caudales extraídos del
erariopúblico;estasfortunasconseguidasdemanera
más o menos ilícita no duran por regla más que
unao dosgeneraciones.Puestoque la pérdidadel
statussocial representa,de acuerdoa los cánones
provenientesde la época colonial, una de las

mayoresdesgracias,los descendientesdel digna-
tario arruinado tratan de recuperary superar el
nivel de la fortuna dilapidada, que entre tanto
había adquirido el viso de lo legitimo y bien
fundamentado.El resultadoes un círculo vicioso
de corrupción administrativa y desfalco conti-
nuado de bienes fiscales, cuyas consecuencias
paralos fondos estatalesy para la cultura política
predominanteno necesitanser reiteradas.La par-
ticipación en el poderconcedea la clasepolítica
los frutos del éxito económico,sin haberen reali-
dad trabajadopara estefin; de acuerdoa viejos
cnterios castellanos,que en España misma se
han vuelto obsoletos,peroqueen AméricaLatina
han sido preservados,a la riquezase le atribuyela
facultadde otorgardistinción y honor, sobretodo
si ha sido adquiridasin esfuerzo.Ya queun status
socialmente honorable es incompatible con un
trabajomanualo con una ocupaciónque requiera
de genuinos esfuerzos, la profesión de político
puro irradia una gran atracción. Personasde las
diversas corrientespolítico-ideológicasaspiran a
un cargo elevado en el aparato porque la ob-
tención del mismo les permite alcanzar varias
metasal mismo tiempo: la garantíade un ingreso
financiero aceptable, el acceso a otras posibi-
lidades de hacer negocios con fondos públicos,
la auto-realización que brinda el ejercicio del
poder y el desempeñaruna actividad para la
cual no se precisa ni una ¿ticamuy rigurosa, ni
conocimientos intelectualesdíficíles de adquirir,
ni habilidades técnicas demasiadoespecializa-
das’4.

No es una casualidadque en los paísesya
mencionadoscon un gradomenorde moderniza-
ción y una presenciamayorde la tradición cultu-
ral autoritaria, la mayoría de los jefes de movi-
mientosrevolucionarios,de los partidosmarxistas
y hastade los movimientosguerrilleros provenga
de las ramasempobrecidasde linajes aristocráti-
cos o de familiasdesclasadasde losestratosmedios
superiores.Estos caudillos en ciernes eligen el
camino de la praxis política o el de la revolu-
ción armadaporquela carreraa lo largo del esca-
lafón estatal,o el trayectodentrodel marcode Los
grandes partidos con aparatosburocratizados,o
el esfuerzopor crear una empresapropia o el
ásperocamino dentro de la economíaprivadase
manifiestancomo faenaspenosas,llenas de espi-
nas y dificultades que un hombre astuto debe
evitar.

En la actualidadla clasepolítica latínoamerica-

~P&UWI*3



Neopatrínionialisnio, élite de poder... 119

na, que puede ser claificada como una élite buro-
crática del poder, estáen contra de una estatiza-
ción completade los medios de producción,sin
auspiciar,por otra parte,el establecimientode un
ordenliberal en lo económicoy democráticoen lo
político, puestal sistemasupondriael surgimiento
de instanciasmás o menos sólidad contra los
excesosde un Estadoomnipotente.Prefiere, por
lo tanto, la continuacióndel actualestadode cosas
que se distinguepor su ambiguedaden el terreno
institucional, económico y jurídico. La existencia
de ambivalencias de todo tipo y, por consiguiente,
de camposde accióndondelas reglasdejuego no
son explícitas, brindan a la ¿lite burocrática
magníficasoportunidadesde aplicar inpraxi sus
facultadesde interpretacióndecisoriaen favor de
sus propios intereses.Allí donde todo fluye, la
clase política puede determinar soberanamente
qué significa en realidad«sectorestratégicode la
economía»o «reservafiscal»; como se sabe,bajo
ciertas condicionesy períodosambascategorias
puedenser suspendidasen favor de la iniciativa
privada. Este «derecho»de exégesisde las nor-
masvigentesotorga a la élite espléndidasocasio-
nes tanto de enriquecimientocomo de ejercerun
genuino poder. Por motivos semejantesla clase
política tiene una marcadapredilecciónpor el
sistemade licitacionespúblicaspara la construc-
ción de grandesobras de infraestructura,para la
adquisicióndebienesde todo tipo y paralas diver-
sas operacionesde las empresasestatalesen la
esfera de la producción, licitaciones en las que
intervienencasi exclusivamentefirmas privadas.
Como es fácil imaginarse,los argumentosdecisi-
vos a la hora de adjudicar los contratosno son
siempre los de la calidad tecnológica y de los
costesmás bajos.

Como no existe una clara línea demarcatoria
entre el sectorpúblico y el privado y entre las
reglasde juego y las facultadesinterpretativasde
la burocracia, la ¿lite dispone de la ventaja de
poder amenazara la iniciativa privada con la
expansiónde las funciones y la nacionalización
de algún rubro de la economíaen pro de los
sagradosinteresesdel país.Pero estaclasepolíti-
ca está en contra de una abolición total de la
propiedad privada.

Primeramenteen el sectorproductivoprivado
se dan siempre excelentesoportunidadespara
participacionesdiscretas,para negocios laterales
lucrativos y para inversiones jugosas; seguida-
mente la propiedad privada en los ámbitos no

productivostiene que ser afianzadacon todas las
garantíaspara que la élite puedagozar de los
frutos que le ha redituadosu sacrificadalabor en
los asuntosde Estado.La propiedadinmobiliaria,
la posesiónde objetosde artey de lujo, las cuentas
de ahorroen los bancos,los signosexternosde un
status social elevado (desdecasasde vacaciones
hastaautomóvilesdeprestigio)y, demaneraobvia,
los derechos jubilatorios deben ser protegidos
efectiva y permanentementecontralos abusosde
parte del Estado. También bajo los regímenes
patrimonial-paternalistalas oficinas dc catastro
y de derechosreales funcionan de modo impe-
cable.

Un estudiosobrelos intelectualesbrasileñosha
señalado que en estos circulos progresistas es
corriente hacer una fina diferenciación entre pro-
piedad en sentido estricto y utilización de los
bienesmateriales;medianteestasutileza el inte-
lectual rebeldepuedeafirmar queno poseenaday
que sólo usa las cosasque necesita,reservándose
cuidadosamenteel accesoa aquellos privilegios,
a los que nuncarenunciará’~.La situacióna largo
plazo de las prerrogativasde la clasepolítica ha
sido casi siempreprecaria; la ambigíledady la
falta de normas jurídicas sólidas conllevan el
riesgo de una caída repentina,sobre todo en los
nivelesmásaltosdel ejerciciodel poder,ya queen
aquellasesferasdel Gobiernoy de la Administra-
ción rige la ley del más fuerte, prevaleceel prin-
cipio del oportunismomomentáneoy triunfa a
menudola ciegapotestaddel azar. Estaatmósfera
de incertidumbre e imprevisibilidad ha teñido
igualmenteel comportamientode los empresarios
privados,para quieneses indispensableel mante-
ner toda clasede vínculos con la ¿lite el poder,
puesto que tienen que ponderar diariamentelos
eventualescambios en las políticaspúblicasy en
la composición personaldel funcionariado, por
unaparte, y los peligros inherentesa unaposible
dilatación de tareasestatales,a una nacionaliza-
ción (casi siempresin indemnizaciónequivalente
a lo invertido) y a prácticasdilatoriasen cuantose
refiere a pago de deudasy obligacionescontrai-
das legalmente.Dentro de estaconstelaciónmar-
cadapor la inseguridad es comprensibleque la
iniciativa privada exhiba una inclinación algo
débil por inversiones a largo plazo y una propen-
sión innegablementefuerte por gananciasapresu-
radas; muchos empresarios,aún en los campos
dondepredominala tecnologíamás moderna,no
son más que avesde rapiña.
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La tendencia
a la formación

de «clases estatales»

‘1
unque la situación actual, relativamente
más favorable en todo el continentea
unaeconomíade mercadoy a la conso-

lidación modernizantede las reglas de juego del
sistema liberal-democrático,parezcacaracteriza-
da por un paulatino desplazamientode los ele-
mentos patrimonial-paternalistasde antiguapro-
veniencia, no hay que descartar totalmente la
posibilidad de que el actual estado de cosas se
prolongue todavía por un largo tiempo y que la
¿lite burocrática del poder mantenga su posición
privilegiada. A pesarde las reprivatizacionesque
hantenido lugar en Chile a partir de 1973 (y en la
Argentina desde 1984 pero en un grado muy
modesto), el Estado ha sabido preservar en Amé-
rica Latina su rol decisivoen la esferaeconómica,
que se extiendedesdelos serviciospúblicoshasta
el sistemabancariopasandopor la administración
de los recursosnaturales.Este rol es particular-
menterelevanteen todosaquellosproyectosdon-
de se precisangrandesinversionesy la tecnología
más avanzada.Aunque generalizacionesrevisten
en las cienciassocialesel carácterde lo precario
y temerario,no es inútil el referirsea las conclu-
sionesqueHartmutElsenhansextrajodeunanotable
compilación de materialesempíricos.De acuerdo
a su hipótesis,el crecimientodel sectoreconómi-
co estatalen todoel TercerMundo es mucho más
aceleradoque el incrementodel procesoequiva-
lente (la acumulación primigenia) en los paises
actualmenteindustrializados,lo que representaria
un fenómenohistórico totalmentenuevo’6. Según
Elsehansla expansiónde la actividad económica
del Estadoconstituiria la baseparael florecimien-
to de la clase estatal o burguesía de Estado, la
cual se apropiaríaen forma colectivade los exce-
dentes elaborados por toda la comunidad. Un
manejo técnica y juridicamenteadecuadode fon-
dos públicos, incluyendo aquellos de las empresas
para-estatalesautárquicas,es imposiblede garan-
tizar porque faltan mecanismosefectivos para
controlar desdeabajo las instanciasgubernamen-
tales y porquela supervisión interinstitucionalno
conforma un instrumentoidóneo para tal fin. Las
tradicionesculturalesen el Tercer Mundo no con-
tribuyen a fomentar un interéspermanentede la

poblaciónpor controlar —con conocimientosufi-
cientede los detallestécnicos—el funcionamien-
to del aparatoestatal; la ¿lite del poderno tiene,
obviamente,ningunaprisapor despertaractitudes
criticas de ese tipo ni por elevar el nivel de los
medios de comunicación que pudieranocuparse
de esta problemática.La clase política favorece
más bien un aparatoestatal materialmentedilata-
do, pero funclonalmentecaótico. Otros factores
que apuntanen la mismadirección son la tenden-
cia a grandesproyectosde infraestructurae indus-
trialización que se realizan por motivos de presti-
gio o de copiarla civilización metropolitanaen un
lapso de tiempo muy breve,reproduciendoprefe-

17

rentementesus aspectosllamativosy exteriores
y laspresionesqueemanandelospropiospaisesme-
tropolitanosbajo laaparienciadeefectosdedemos-
tracióno fascinacióno de la necesidadde aceptar
créditos, ayudasy donacionesde toda índole.

La expansióndel sectoreconómicoestataltie-
ne quever tambiéncon la estrategiamodernizante
de la ¿lite del poder, que se halla de manera
incipiente bajo la obligación de justificar sus
funcionesy prerrogativas.La densaredde comu-
nicacionesque caracterizaal mundocontempora-
neo ha conducidoa que las clientelasy los secto-
res popularesexijan un desarrollocomparableal
de los paísesmetropolitanos.Parano seracusada
de inmovilismo y de una política públicapocodi-
námica, la ¿lite burocráticaha emprendidouna
modernizaciónde la infraestructura,de los servt-
ctoseducativos,medicinalesy socialesy del aparato
productivo, mediante lo cual se consigue una
ampliaciónde su basede apoyoy de susclientelas
fieles. Este procesono puedeser comparadoade-
cuadamentecon la acumulaciónprimariade capi-
tal en EuropaOccidental,puestiene lugar en un
mareoreferencialtotalmentedistinto, en un lapso
temporal mucho más breve y con la intención
explícita de satisfacernecesidadesinmediatasde
la población,y, simultáneamente,sin inducir una
culturapolítica modernani unaéticalaboral basa-
da en los principios de eficaciay rendimiento.La
expansión de los segmentos administrativos y
burocráticosno correspondea un aumentoconve-
ntentede la cantidady la calidadde las prestacio-
nesa las que estosentes públicosestánobligados
por ley; uno de los pocos éxitos que se pueden
atribuir a estaevolución es la creaciónde institu-
cionesespecializadasparaabsorbera una partede
la fuerzalaboralde los estratosmedios:un núme-
ro verdaderamentenotablede oficinas de plariifi-

~PMRW¡b



Neopatrtmonialistuo, élite de poder... 121

cación y desarrollosirve paraempleara los absol-
yentes universitarios que de otra manerapodrían
conveflirse en un potencial revolucionario muy
peligroso para la estabilidad del régimen”.

La Administración pública en América Latina
ha sufrido en las últimas décadasun innegable
proceso de modernizacióny profesionalización,
pero algunos rasgos de la vieja tradición han
permanecidoinalterados.La corrupción en todos
los niveles, las prerrogativas no codificadas de los
altos funcionarios, la falta de una competencia
abierta de idease ideologías,el renacimientode
los vínculosde patronesy clientesbajo un ropaje
modernoy el ansiapor ejercerel podersupremo
han ido adquiriendopaulatinamenteformas más
refinadas y complejas, pero sin abandonarpor
completo el núcleo proveniente de la herencia
ibero-católica.Varias fraccionesde la ¿lite buro-
cráticahan adoptadoentretantoel carácterde una
meritocracia: el accesoa ella —especialmenteen
las empresasdel sectorproductivoy en los minis-
terios especializados—dependede un diploma y
un estudio exitosoen la universidado en las es-
cuelastécnicassuperiores.Estaprecondiciónvale,
sin embargo,sóloparael ingresoa los grupose in-
stanciasprivilegiadas;una vez adentro, los crite-
nosderendimientodejanpocoa pocodetenerini-
portancia, lo que es particularmentemanifiesto
conrespectoa habilidadesinnovadorasy a impul-
sos racionalizadores.Dentro de la clase política
en sentidomás estricto,los parámetrospara el re-
clutamientodestinadoa los nivelessuperioresson
los convencionales:cooptaciónsegún la casuali-
dad, la fidelidad hacialos caciquespolíticosy las
habilidadesindividualesde abrirse paso.El resul-
tadono esuna burocraciaque trabajasegúnprin-
cipios legalesy racionales,sino un sistemapatri-
monial-paternalistamodernizadoparcialmentey
dotado de un barniz de tecnologíaadministrativa
importado de la civilización industrial del norte’9.

Burocratización
de la administración

pública y su potencial
antidemocrático

art

na consecuenciaimportante de la mo-
dernizaciónparcial de regímenespatri-
monial-paternalistasconsiste en el au-

mentode las instancias,los puestosy losprocedi-

mientosque tienenque ver con los trámitesadmi-
nistrativosparael granpúblico. Comose sabe,los
sueldos e ingresos de los funcionariosestatales
son desde la época de la colonia relativamente
bajosy las pretensionesde los empleadosbastante
altas. Es, por lo tanto, comprensibleque los Lun-
cionanos insistanen ser colocadosen cargosque
tienen contactodirecto con el público porqueasí
puedenmejorar sus remuneracionesmediantelos
trucos que sonconocidosdesdehacesiglos: pue-
den atrasar,complicaro denegarun trámite en el
casode que los ciudadanosno exhibanla genero-
sidaddebida.En la mayoríade los casosbastacon
anunciar la posibilidad de esos artificios para
lograr el resultadoapetecido.

Por otraparte,cadavez más esferasde la vida
social están siendo sometidas a un proceso de
regulación legal, lo cual es percibidopor la opi-
nión públicacomo un efecto lateral ineludible de
la modernizacióny del incrementoconcomitante
de la complejidaden el mundoactual. Los trámi-
tes que algunavez tienequehacertodociudadano
se transformanen más complicadosy más caros;
actividades,que antesestabanal margende toda
legislación,pasanahoraa serobjeto de leyesy de
reglamentacionesadministrativas.En los niveles
más altos de la burocraciase puedediscerniruna
evolución similar hacia lo complejo (y turbio).
Todo el campode las licitacionespúblicas,conce-
siones, adquisicionesy labores emprendidaspor
cuentadel Estadoha experimentadoen la últimas
décadas un crecimiento inusitado,entreotrascausas
porquese hancreadoinumerablesentesguberna-
mentalesque se ocupande planificar, financiare
implementar los proyectos de desarrollo. Los
productoselaboradosen las empresasestatalesno
se distinguenprecisamentepor su calidady pre-
cios competitivos,pero el aparatoque administra
su fabricaciónse ha vuelto cada vezmás intrans-
parente.Esta cualidades aprovechadapor la ¿lite
del poder, ya que la situación caótica prevale-
cienteen todoel sectorestatalpermite la duplica-
ción (o multiplicación)defuncionesy la colocación
de amplias clientelaspolíticas bajo el dadivoso
presupuestodel gobierno. En estepunto existen
similitudes sintomáticas entre el régimen conser-
vador del Paraguay y el modelo socialista de
Cuba20.

La modernizacióntecnófila y autoritaria que
tiene lugar bajo los sistemaspatrimonial-paterna-
lista tiende a consolidaruna democraciatutelar,
cuyas característicaspremodernasson visibles.
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Las facultadesdel poder ejecutivo se han incre-
mentadonotablemente,mientras que el legislati-
vo y el judicial han permanecidocomo instancias
secundarias, cuyo prestigio en la poblaciónsigue
siendoreducido. Los procesosdecisoriosno tie-
nen lugaren el parlamento,y el poderjudicial no
se percibe a si mismo como el guardián de un
derechoobjetivo y fortalecidoademáspor la tra-
dición y el pensamientojurídico teórico, sino
como el intérpretede la actuacióngubernamental
en el marco legal existente.El poderjudicial está
preocupadoantetodo,comoafirmóManfredMols2’,
en encarrilar los actosde la Administracióny del
gobiernodentro de formasjurídicascorrectasy no
en afianzarsu posiciónfrente al poderejecutivoy
susposiblesabusos.

Unamodernizaciónprofunday permenentepuede
serfrustradapor una ¿lite del poderque es, en el
fondo, demasiadocodiciosa,incompetentee inca-
paz de innovacionesgenuinas, y cuya máxima
habilidad ha consistidoen aprovecharinstrumen-
talmente los fenómenosde modernización,profe-
sionalización y tecnificación parcialespara per-
petuarsus privilegios e indirectamentepara con-
servar la culturapolítica tradicional. El Estadoen
América Latina ha inducido en las últimas déca-
dasun progresoinnegableen áreascomo infraes-
tructura, industrialización,salud pública y expan-
sión de las oportunidadeseducativas,pero no ha
podido o querido fomentar la autonomíaindivi-
dual, el espíritu critico, la transparenciade las
funciones gubernamentaleso la participación
sustancialde la colectividaden los grandesplanes
de desarrollo.La dilatación de las funcionesesta-
tales22ha dejado incólume la rígida estructurade
jerarquíassocialesbajo el manto de necesidades
técnicasinevitablesy ha complicadola vida coti-
dianade los ciudadanoscon regulacioneslegales
superfluasy con un enrevesamientode todos los
trámites administrativos.«El Estado y la Admi-
nistraciónpública no sonhoy en día herramientas,
sino obstáculospara el desarrollo»23.

En estecontextono es extrañoque fragmentos
de la teoríamarxistay de las doctrinasrevolucio-
narias se hayan transformadoen ideologías que
justifican las intencionesy las prácticasdomina-
cionales de la ¿lite burocrática, postulandouna
ampliación ilimitada de las funcionesestatalesy
defendiendoel rol privilegiado de los profesiona-
les que dirigen los grandesprocesoshistóricos24.

Los esquemasteóricosque conciben al Estado
como la mera agenciade interesescapitalistaso

de interesespreburguesesno estánen condiciones
de aprehenderla función más o menosautónoma
del Estado en el terreno económicoy, al mismo
tiempo, el florecimiento de una ¿lite burocrática
del poderque, aunquedisponiendosólo del usu-
fructo de los bienesde producción,se ha conver-
tido en el estratoprivilegiado en la mayoríade los
países latinoamericanos25.

NOTAS

El conceptomodernode orden patrimonial ha sido
acuñadopor Max Weber. Cf. su obra Wirtschafi und
Cesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie
(= Economía y sociedad.Resumen de la sociología com-
prensiva). Túbingen, Mohr-Siebeck, 1956, vol. 1: p. 133,
136, 138 y Ss; vol. 11: PP. 588-632, particularmentep. 591
y 55.

2 El análisisdc los aspectosrelativos a la cambiante
constitución de la propiedadprivada en los medios de
producción tiene ciertamenteun sentidoclaro cuandola
secuenciaevolutiva de los sistemassociales estádeter-
minada o, por lo menos, fuertemente influenciadapor
aquella conformación del derecho propietario —comoha
sido el casode EuropaOccidentaldcsde la EdadMedia.
Pero la expansiónde esteteoremaexplicativoa todos los
períodosy espacios—comolo hizoKarl Marx al apoyar-
se acriticamenteen ÁdamSmith—desconocela múltiple
fundamentaciónde sistemas sociales y particularmente
de aquéllosen los cualesel manejodel aparatoestatales
el criterio decisivo para la estratificaciónsocial—. Cf
La obra pionera de WITTEOCEL, Karl, A.: Me orienta/ir-
che Despotie. Ene vergícichende Unterschungtotaler
Macht(= El despotismooriental.Una investigacióncom-
parativa sobre el poder total). Frankfurt/Berlin, Ulístein,
1977, p. 379 ss., 470 ss.,478 ss.

MARAVALL, JoséAntonio: Podenhonor y élitesen
el siglo XVIII Madrid, Siglo XIX, 1979, pp. 160, 192,
199, 256, 301 y ss. Según ésta y otras fuentes, los
miembros de estaélitc del poder proveníande la baja
noblezay de los estamentosmedios,y estabanencandi-
lados por las posibilidades de ascenso social rápido y de
compartir el poder. Por ello practicabanuna intensa
devoción, falta de toda crítica y distancia,con respecto
a la corona.De acuerdoaMaravalí,estaéliíe no seformo
desdelos castillosde la EdadMedia, sino a partirde «las
estructurasadministrativasdel Estadomoderno» (ibid.,
p. 192).

GóNu,oR&, Mario: Studiesin the Colonial Historv of
Spanish An,e,-ica. Cambridge, Cambridge VP., 1975,
passim; cf también, como ayuda bibliográfica, GRIF-
FIN, Charles C. (comp.): Latin America: A Cuide¡o ¡he
Historical Literata-e. Austín, TexasVP., 1971, pp. 23-
31.

Cf., entreotros, RENrXSN CORONA, Armando: «Enfo-
ques sobre la élite del poden>, en RevistaMexicana de
Sociología,vol. XLI, nY 4, octubre-diciembrede 1979,
pp. 1335-1367.

Cf MORSE, M. Richard: «TEe Heritage of Latin
America», en WJARDA, HowardJ. (comp.):Po/iñesand
Social Change in Latin A>nerica. The Distinc¡ Tradition.
Amherst, MassachusettsU.P., 1982, p. 56; cf el excelen-
te estudio de SARFATTI, Magali: Spanish Burcaucratie
Patrimonialisn, in America. Berkeley, California U. 1’.,
1966, passim.



Cf., entre otros, ScIIWATZMAN, Simon: «Back to
Weber: Corporatism and Patrimonialism in the Seven-
ties», en MALLOY, JamesM. (comp.): Authoritarianism
and Corporatism in Latin America. Pittsburgh, Pitts-
burgh U.P., 1977, Pp. 89-106; KAUFMAN, Roben R.:
«Corporatism, Clientelism, and Partisan Conflict», en
ibid., Pp. 109-149; FírzoisuoN, Russell H., y FERNÁN.
DEz, Julio A.: Latin America: Political Culture and Deve-
lopment. EnglcwoodCliffs, Prentice-Hall, 1981, passim;
WiÁnnA, HowardJ.: «Corporatismand Development in
the Iberie-Latin World: PersistentStrains and New Va-
riations»,en Tite ReviewofPolitics, vol. 36(1974),n.0 1,
p. 3 y Ss.; WIARDA, «Political Culture and National De-
velopment: In Searchof a Model for Latín America»,en
Latin AmericanReserarchReview,vol. XIII (1978), n.0
1, p. 261 y ss.

8 Datosempíricosacercade la expansiónde la cuota
estatal en paisesno socialistasdel Tercer Mundo y
motivos para estedesarrollo en un importantelibro de
ELSENHAN5, Hartmut: Abitángiger Kapitalismus oder
bllrokratische Entwicklungsgesellschaft. Versuch aher
den Staatin derDritten Welt (= Capitalismodependiente
o sociedad burocrática en vías de desarrollo). Frankfurt/
New York, Campus,1981, pp. 15-19.

El gobierno del General Hugo Banzer en Bolivia
(1971-1978),quellegó al podercon la colaboraciónmás
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