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		  INTRODUCCIÓN

			Un tema recurrente en el estudio de la administración pública es la falta de consenso alrededor de su carácter científico, de manera particular si se intenta calificar como disciplina, aduciendo, por un lado, una falta de definición de sus métodos de investigación y, por el otro, una falta de precisión sobre su objeto de estudio. Otro tema que abona a este debate es la relación entre los componentes disciplinarios y la práctica profesional. Sin embargo, esta falta de consenso ha querido interpretarse como el rasgo de una forma de conocimiento y práctica en ciernes, pero también como un déficit de madurez intelectual. En este libro se parte de un supuesto distinto. Esa ‘indefinición’ ha dado como resultado una amplia pluralidad de intereses y métodos de la administración pública que son una característica intrínseca de una disciplina que está viva y comprometida con la búsqueda de soluciones para lograr beneficios de orden colectivo lo más extendidos posible. De ahí que el propósito de este trabajo vaya a contracorriente e intente presentar una explicación de la riqueza y complejidad del fértil campo de la disciplina administrativa, no como un accidente, sino como un elemento constitutivo de un campo de conocimiento y práctica que se desarrolla simultáneamente entre la necesidad de formular conceptos, modelos explicativos e hipótesis de alcance general, al mismo tiempo que se convierte en el instrumento privilegiado para proveer herramientas analíticas y de dirección útiles para la solución de problemas públicos en espacios y momentos bien definidos, lo que en una explicación circular acabaría impidiéndole generar esos marcos explicativos de carácter universal y atemporal, que le otorgarían ese pretendido estatus más científico.

			En este libro se intenta salir de ese círculo y presentar, entonces, distintas dimensiones de la administración pública, que van desde la discusión de su estatus científico hasta las tensiones que existen entre la definición de espacio público versus espacio privado, pasando por el análisis de la burocracia y su relación con los sistemas políticos y gobiernos democráticos, para concluir con una reflexión sobre los grandes retos que está enfrentando este campo de conocimiento frente a desafíos derivados de fenómenos como la globalización. El propósito no es elaborar una historia en sentido estricto de la administración pública, de ahí que no se incluirá un relato cronológico del desarrollo de este campo de acción pública, puesto que hacerlo abonaría en contra de la idea de que el conocimiento de la administración pública ofrece una gran riqueza explicativa. Existe una amplia lista de otros libros y fuentes que pueden consultarse para suplir este desarrollo historiográfico.[1]

			Un camino que resulta más sugerente para nuestro propósito es el de arrojar luz sobre aquellos temas y motivos recurrentes a lo largo de la discusión disciplinaria que han servido para configurar lo que en el momento actual sería una forma de entender qué es la administración pública, así como un repertorio de conceptos, modelos y polémicas que han creado un marco explicativo, una plataforma de actuaciones públicas y hasta un vocabulario y un espíritu de cuerpo, a través del que los administradores públicos se reconocen y les permite distinguirse en sus intercambios respecto a otros integrantes de las ciencias sociales. Es también importante presentar la manera en que esta forma de comprensión del hecho social identificado como administración pública está siempre en permanente elaboración. Cada vez que en la disciplina administrativa aparecen nuevos enfoques o modelos de análisis y se buscan sumar adeptos, lo hacen no desde el vacío o desde la ausencia de precedentes, sino invocando o criticando siempre al pasado como una forma de reconocimiento de un importante camino ya recorrido.

			Se intenta así plantear una serie de temas recurrentes en el estudio y práctica de lo que hoy llamamos administración pública. Asuntos como la relación entre política y administración, la división entre lo público y lo privado, la burocracia y su comportamiento, y los retos actuales de la disciplina, temas todos que en distintas formas, parecen estar presentes en los diferentes episodios de la explicación contenida en este texto. De esta forma conviene subrayar la manera en que estos temas se presentan, por momentos de modo preliminar, y en otros, como asuntos de mayor calado. En otras palabras, un buen camino para discernir el intrincado pero fértil escenario de la administración pública es el de las variaciones sobre sus temas; y es que es precisamente en esta tensión entre pasado, presente y futuro en donde se construye una tradición disciplinaria y los desarrollos que la han actualizado. Una advertencia importante para el lector es que de manera intencional no se incluyen referencias a experiencias empíricas concretas, ni tampoco a movimientos reformadores particulares en los distintos países, más que de forma tangencial. El propósito es ofrecer un panorama general del fructífero desarrollo que ha tenido la administración pública en esa tensión entre su definición disciplinaria y su contribución a la práctica profesional.

			De esta manera, en el primer capítulo se analizan las transformaciones en la polémica sobre el estatus científico de la administración pública. De hecho, en la introducción se delinean algunas ideas sobre la forma como se plantea dicha polémica, con especial atención en la dicotomía entre ciencia y oficio durante los primeros siglos de la historia de la disciplina. Es relevante situar estos extremos de conocimiento en sus relaciones con la singular naturaleza de la administración, a la vez teórica, especulativa y pragmática.

			En el segundo capítulo se ofrecen explicaciones sobre la constitución de las esferas pública y privada, sus cambios más importantes y sus vínculos con la definición de los sujetos, objetos y métodos y con la administración pública. El argumento básico es que estas esferas se han definido a través de una relación de interdependencia entre una y otra, y que los cambios en los modelos de estructura de los estados y los sucesivos cambios gubernamentales han nutrido no sólo nuevas áreas de influencia, métodos y valores en la administración, sino en la definición de los nuevos sujetos de gobierno.

			En el tercer capítulo se plantean algunos temas clásicos del comportamiento burocrático, así como la insistencia en tratar de que mejore el desempeño de los funcionarios públicos. También interesa explorar las relaciones entre la burocracia y el sistema político en general. No es sólo que la burocracia sea un instrumento del poder ejecutivo, en competencia con los otros dos poderes, el legislativo y el judicial, sino que la burocracia impone nuevas formas de producir y distribuir el poder que no necesariamente responden a los intereses o preferencias de todos sus integrantes. En este orden de ideas se incluye una referencia al tema de la relación entre la burocracia y el gobierno democrático a partir de la tensión entre la complejidad administrativa y la participación ciudadana.

			En el cuarto capítulo se hace un recuento sobre los nuevos derroteros que abrieron vías explicativas novedosas sobre el quehacer administrativo, tomando distancia de lo que había sido una concepción tradicional de la administración pública. Este recuento permite tener claro que los avances en esta materia no parten de un vacío conceptual o práctico, sino que revisan, plantean y replantean propuestas para avanzar hacia el futuro.

			En el quinto capítulo se hace una incursión general sobre los desafíos que enfrenta la administración pública, tanto desde el punto de vista teórico como desde la práctica profesional. Se concluye con un apartado de consideraciones finales.

			Los temas incluidos en el libro parten del supuesto de que a pesar de la aparente independencia de la evolución intelectual y la práctica de la administración pública, esta disciplina debe entenderse a partir de la comprensión de que estos cambios están ligados con las transformaciones en el campo epistemológico o en el de las preferencias metodológicas, pero reconociendo que también lo están con los cambios en las tareas estatales y con la organización de las burocracias y las técnicas de gobierno. 	

			En un primer acercamiento el libro incorpora un análisis sobre la polémica alrededor del estatus científico de la administración pública entre los siglos XVIII, XIX y principios del XX. Este recuento esquemático permite poner en contexto explicaciones fundamentales para capítulos posteriores. Es de vital importancia hacer visible cómo la historia intelectual de la disciplina va siempre ligada con la de las transformaciones institucionales y políticas de mayor envergadura. Un argumento central para el contenido del libro se resume en el hecho de que la evolución de este campo se va definiendo a partir de la aparición de nuevos sujetos que generan nuevas expectativas en términos de derechos y responsabilidades y de la aparición de nuevos códigos para entender el ámbito de lo público. No es sólo que la administración pública aumente sus áreas de influencia sobre la sociedad y la vida privada de los ciudadanos, sino que también contribuye a crear nuevos espacios de diálogo hacia el interior de sus estructuras y con los ciudadanos.	

			Probablemente una de las obsesiones que ha perseguido con mayor tenacidad la disciplina de la administración pública es la de su carácter como ciencia. El asunto no es sólo importante por la relevancia historiográfica del tema, sino porque invoca preguntas fundamentales sobre los alcances, métodos e incluso sobre los valores que el conocimiento y la práctica administrativa deben preservar y desarrollar para el futuro. En otras palabras, es importante preguntarse qué clase de conocimiento se desprende de la administración pública, qué es o en qué quiere convertirse. Este acercamiento sugiere también otras cuestiones ligadas a los métodos, modelos de validación y a la evidencia con la que la disciplina asegura evaluar su propio desarrollo. Sin embargo, lo que la administración pública es o quiere ser trasciende el ámbito puro del conocimiento.

			Se ha escrito mucho sobre la posibilidad de considerar a la administración pública como una ciencia, además de sopesar las ventajas y limitaciones que esta situación acarrea.[2] Sin embargo, hay que decir que, a pesar de la profusa y también por momentos confusa historia de este debate, es posible discernir dos ejes a través de los cuales esta polémica se ha articulado: el de la administración como ciencia o el de la administración como arte u oficio.[3] Podría pensarse que resultaría atractivo que se le considerara una ciencia, con características tales como tener un objeto de estudio y métodos de investigación autónomos suficientemente delimitados y ampliamente aceptados. También que pocos pondrían en duda las ventajas de contar con un corpus teórico relativamente estable y con modelos e hipótesis de alcance general, no sólo en términos estrictamente académicos, sino también en el nivel de influencia y consolidación institucional. No obstante, la imbricada cercanía de la administración pública con el ámbito práctico e inmediato de la toma de decisiones públicas la aleja de estas posibilidades y de esa estricta demarcación, pero a cambio parece exigirle un tipo de conocimiento que no sólo sea capaz de generar hipótesis y modelos de mediano y largo plazos, sino también de proveer de herramientas analíticas y guías para la decisión y la acción en situaciones públicas específicas, lo que en nuestra opinión la vuelve un campo de conocimiento particularmente atractivo.[4]

			Dicho lo anterior, sería engañoso concebir esta tensión entre ciencia y oficio de la administración pública como una de naturaleza necesariamente cronológica o de subordinación. El estatus científico de la disciplina no es sencillamente una cuestión de tiempo o de atraso congénito frente a otras disciplinas sociales o naturales. En consecuencia, este ‘atraso’ no va a remontarse cuando se llegaran a dilucidar ciertos principios generales e inmutables de la práctica administrativa que podrían ser descubiertos con el suficiente empeño y paciencia. La experiencia de lo que Herbert Simon ha llamado “proverbios” de las ciencias del management, a quienes otros les habían dado la calidad de principios científicos, es una de las tantas demostraciones de la dificultad de resolver los retos en términos de cientificidad que le han exigido a la administración pública, cuando su contribución más importante se encuentra en su naturaleza como fenómeno social dinámico.[5] Hay que tener siempre en mente que el horizonte del conocimiento y práctica de la administración no es necesariamente el de una ciencia, o para expresarlo en términos menos tajantes, su cientificidad quedaría condicionada a cuál es la concepción de ciencia a la que se alude. Algunos, por ejemplo, han creído ver en el modelo de la ciencia aplicada, en oposición al de las ciencias básicas o naturales, un horizonte más certero para la disciplina administrativa, lo que tampoco permite condensar en una sola explicación su potencial y amplia utilidad social.[6]

			En todo caso, lo que importa subrayar es que esta polémica entre ciencia u oficio en la disciplina de la administración no tiene raíces ni dimensiones puramente epistemológicas o metodológicas. Algunos episodios del estudio y práctica de la administración pública son suficientemente elocuentes para poner atención sobre la forma en que el estatus científico de la disciplina ha estado íntimamente ligado al papel que ha desempeñado dentro de un universo más amplio: los sistemas políticos. De esta manera, la administración ha ido acumulando conocimiento a partir de lo que la evolución de las sociedades fue requiriendo de ella.[7] Así, algunos de los primeros gérmenes de la polémica alrededor de la administración pública como ciencia pueden rastrearse desde el momento en que la necesidad de contar con una forma de conocimiento sistemática y exhaustiva de los asuntos públicos se hizo evidente y, con el paso del tiempo, casi consustancial a la legitimidad y supervivencia misma del Estado. Esto es claro en la primera conformación de lo que hoy conocemos como la administración pública en el Imperio austrohúngaro, así como en Francia, hacia finales del siglo XVII y principios del XVIII, materializado en lo que se conoce como el movimiento de ideas identificado como cameralismo o “ciencias de la policía” (science de la police).[8] Es necesario entonces subrayar que una nueva noción que se identificaría como “la razón de Estado” fue de enorme influencia para la constitución del campo de las “ciencias de la policía” como un espacio de análisis y práctica autónomo en el periodo posterior a la Guerra de los Treinta Años desarrollado en Prusia.

			La noción razón de Estado, tomada de la traducción del francés, raison d´État surgida en el siglo XVIII, provee el punto de partida para conceptualizar al Estado como un ente abstracto. En lugar de centrarse en los límites territoriales en relación con otros estados, o de ver al Estado como algo que pertenecía a una sola persona; el término “Estado” va a empezar a referirse al papel y posición de dicho Estado y su gobierno vis-a-vis la población.[9]

			Es evidente que no sólo interesaba anclar y acrecentar la influencia de este nuevo campo de estudio con la expansión de cuerpos y personal burocrático, con la consecuente necesidad de crear nuevas cátedras, facultades y gremios profesionales, sino que la configuración de la “razón de Estado”, como una forma distintiva y secular de racionalidad política del soberano y su cuerpo de mando, ayudó a cimentar el camino de la administración pública como una disciplina autónoma.[10] Esta transformación fue de enorme relevancia para la constitución de la administración como disciplina al definir la esfera del conocimiento y la práctica pública dentro de los límites del poder y del soberano y de sus cuerpos burocráticos, y no, como había sucedido en el pasado, en algún orden divino.[11] Todo lo que había que conocer para legitimar el poder y la soberanía del Estado con respecto a su población, correspondía a una serie de anhelos, dificultades y obstáculos que, por más penosos que resultaran, podían resolverse mediante la voluntad, la inteligencia y los instrumentos del nuevo grupo de especialistas al servicio del Estado.

			Un cambio de otro orden pero que también contribuyó a la constitución de la disciplina administrativa, fue la configuración de la política y el quehacer estatal como una forma de técnica del poder, no necesariamente constreñida por principios morales o teológicos.[12] Esto fue, precisamente, lo que llevó a hablar a los primeros cameralistas de una auténtica ciencia administrativa para el gobierno de los asuntos del Estado.[13] Así, uno de los rasgos característicos de esta nueva forma de conocimiento secular y, al menos pretendidamente científico del conocimiento administrativo, fue que los manuales y tratados del tema insistieron en la originalidad y singularidad de su materia de estudio, diferenciándola, por ejemplo, de la filosofía o de la técnica jurídica, así como de los manuales de contenido teológico o moral. A la vez, estos manuales y tratados ya no estaban dirigidos a la educación moral del príncipe, sino a la administración de la hacienda o ‘tesoro’ estatal; considerando a esta hacienda como un bien que no era exclusivo del soberano, sino que le había sido ‘confiado’ por la comunidad política.[14]

			La administración pública sería entonces el conocimiento y la práctica con influencia, a la vez detallada y comprensiva, de las esferas del Estado, así como de los miembros individuales de la comunidad política, alejándose de un relato teológico o moral. Esta distinción entre orden moral público (el del gobernante) y orden moral privado (el de los gobernados) es quizás el rasgo más distintivo de la razón estatal, y que resultará de enormes consecuencias para la configuración de la división clásica entre esfera pública y esfera privada que se estudia con más detalle en el segundo capítulo.

			Es importante apuntar que fue también durante este periodo de desarrollo de la disciplina administrativa que tuvo lugar un desplazamiento del eje sobre el que giraba la razón y la soberanía política: de la figura del príncipe a la del Estado, en la que este último se acredita como una forma secular de perpetuidad y que tuvo sus expresiones más acabadas en las primeras formulaciones del derecho constitucional medieval.[15] Las transformaciones para la disciplina administrativa fueron también de considerable magnitud; esto es, si a partir de ese momento la legitimidad del Estado dependerá de su capacidad para asegurar la preservación y acrecentamiento de los recursos y el bienestar social, entonces la administración pública estará destinada a tener un papel primordial en la legitimidad del Estado como comunidad política, pero también en la del cuerpo social en su conjunto.[16]

			De esta manera, el problema de la permanencia del Estado dejó de ser el de la permanencia del príncipe por razones debidas a una transferencia del poder legítima, patrimonial, y mediante lazos sanguíneos, y se transformó, por el contrario, en el problema de la producción constante de la legitimidad del Estado a partir de su capacidad y de la de su burocracia, para mantener el bienestar de la sociedad y estabilizar los desequilibrios internos, así como para contener las amenazas provenientes del exterior. Esto fue especialmente evidente en el momento del surgimiento y desarrollo posterior del Estado liberal, cuyas preocupaciones esenciales fueron la preservación de cierto equilibrio interior, en términos materiales y económicos, para evitar que el descontento social minara las bases de legitimidad estatal. Este Estado liberal se edifica sobre los principios proclamados de la soberanía popular, la división tripartita del poder público, el cumplimiento del principio de legalidad e igualdad formal (igualdad de los ciudadanos ante la ley) y la protección de los derechos fundamentales básicos. Favorecía el desarrollo de los hombres con atributos para ser libres e iguales y cuya convivencia y armonía estarían regidas por acciones que inspirarían y permitirían el progreso de la sociedad. Asimismo, pugnaba por separar lo privado de lo público, puesto que el individuo tenía autonomía para escoger su proyecto de vida y conducirse por sus propias convicciones.

			Estas ideas influirán en la insistencia consignada en la teoría burocrática de Max Weber sobre la constitución de un nuevo tipo de legitimidad racional-legal, como uno de los rasgos más importantes en el surgimiento de la administración pública, como un cuerpo de funcionarios cuyas jerarquías, lealtad y compromiso con el líder y con la comunidad política ya no dependerán de lazos patrimoniales o carismáticos.[17] Esta transformación de las fuentes de legitimidad en el sentido del bienestar material y público de la comunidad estatal fue también importante para la constitución del campo económico como una prioridad permanente de la acción pública. Un campo que, por lo demás, sería de enorme influencia en la organización, propósitos y métodos posteriores de la disciplina administrativa. Esto se explica, entre otros aspectos, por la capacidad de esta disciplina, en los supuestos del liberalismo económico, para hacer equivalente el bienestar del Estado o de la comunidad política con el de sus miembros políticos individuales.[18] De ahí que este cambio fue de especial envergadura también en el desarrollo del Estado liberal; la economía emergió como un campo de acción preferente. Sin embargo, es importante apuntar que esta idea de ‘gobierno económico’ tuvo desde entonces un doble significado: reconfiguró el papel de la administración pública como instrumento del desarrollo y como disciplina académica.

			La idea del gobierno económico durante la constitución del Estado liberal significó el desarrollo de una administración pública guiada por los principios de la economía política y el resguardo de las haciendas públicas. Además, también significó un gobierno y una administración preocupados por la economía de sus propios costos y actividades, subrayando la importancia de procedimientos y técnicas que favorecieran el cumplimiento de sus objetivos, mediante el uso efectivo y eficiente de sus recursos.[19] Esta idea tendría repercusiones muy importantes en la constitución de la ciencia administrativa hacia el siglo XIX, puesto que Woodrow Wilson, uno de los autores que acabó siendo reconocido como ‘padre fundacional’ de la ‘nueva’ ciencia de la administración, defendió la idea de que ésta consistía precisamente en el conocimiento y la práctica de los métodos más eficientes y económicos para cumplir con las tareas que le correspondían al gobierno.

			En este sentido, es importante resaltar que la innegable influencia del pensamiento y de la tradición jurídica en el pensamiento administrativo del siglo XIX se debió en buena medida a la transformación sobre la concepción de las tareas esenciales del Estado y de la administración pública. Al contrario de lo que había sucedido en el pasado, donde la felicidad pública pareció ser la preocupación central del Estado, el pensamiento jurídico liberal se constituyó decisivamente como un modelo de crítica de la acción estatal y sus abusos sobre las garantías y propiedades de los ciudadanos.[20] No sorprende, entonces, que la filosofía del derecho liberal dotara también a la disciplina administrativa de renovadas expectativas teóricas, herramientas analíticas y códigos.

			Considerar estas transformaciones para el estatus científico de la disciplina administrativa conduce a apuntar que mientras para los cameralistas de los siglos XVII y XVIII el conocimiento administrativo y la acción estatal eran inseparables y con una relación fuertemente pragmática, para los teóricos del Estado liberal la economía política tenía como fundamento de su objetividad científica sostener que las prioridades y preocupaciones del Estado formaban parte de un contexto en el que este Estado era un ente con una fragilidad relativa y con posibilidades de acción limitadas. En otras palabras, en esta transformación entre el cameralismo y la disciplina administrativa posterior en el Estado liberal, surgió una de las principales tensiones al interior de la polémica sobre la condición científica de la administración: es decir, la distancia que el conocimiento administrativo habría o no de mantener, en términos políticos, pero también metodológicos, con la producción de decisiones de impacto público.[21] Una de las principales consideraciones científicas era también la relativa autonomía del conocimiento orientado a la práctica, lo que la acercaba más a la manera de las artes o los oficios. Esta transformación tuvo enormes repercusiones a la hora de pensar en la historia de la disciplina de la administración pública. La reformulación de la relación entre ciencia y acción gubernamental tuvo otras consecuencias de mayor relevancia influyendo en el importante debate entre política y administración, así como en el estatus científico de la disciplina.

			En el primer caso, la autonomía de la administración pública respecto a la política y a los políticos, implicó la progresiva institucionalización de esta brecha con miras a proteger la aparente neutralidad técnica y condición experta de la administración en relación con la política. En el caso del estatus científico de la disciplina, fue claro que esta distancia respecto a la acción gubernamental provocó tensiones relativas a la inmediatez y utilidad de las ciencias administrativas para los profesionales y administradores ‘en el campo’. Así, por un lado se ganaba legitimidad en relación con otras disciplinas y ciencias, en términos de la autonomía que se dibujaba con mayor claridad respecto del campo político, pero por el otro se perdía la calidad pragmática e inmediata de la ciencia administrativa para la toma de decisiones. Esta supuesta autonomía de la administración pública que le otorgaba credibilidad en un sentido y se lo restaba en otro, influyó no sólo en términos disciplinarios, sino también materiales; esto es, tratando de que se convirtiera en una organización con objetivos, métodos y valores que podrían incluso diferenciarse de los del Estado, pretensión que no se acompañó de evidencia empírica suficiente.[22]

			Sin embargo, se puede afirmar que los vínculos entre la administración pública como una ciencia y como un arte u oficio han estado permanentemente presentes en su ‘edificación’ como disciplina. Por una parte, en su estudio científico se ha insistido en su racionalidad así como en su consistencia interna en términos de conceptos, teorías y postulados, además de su integración como un modelo o sistema de pensamiento acerca de la naturaleza de la práctica de gobierno, capaz de hacerla cognoscible y ejercitable para sus practicantes. Uno de los momentos ejemplares de esta etapa en la historia de la disciplina fue cuando se constituyeron las llamadas ‘ciencias’ del management. Por la otra, la concepción de la administración pública como un oficio ha subrayado la necesidad de concebir toda formulación teórica a partir de su estrecho vínculo con la práctica cotidiana del gobierno y su relación con los sujetos políticos. Esta dicotomía entre ciencia y oficio ha cobrado todavía más relevancia en los debates alrededor de la posibilidad de constituir a la administración pública con un objeto de estudio, conceptos y modelos teóricos que vayan más allá de casos y experiencias concretos, y que puedan constituir un conocimiento verdaderamente sistemático y científico acerca de las mejores formas de proceder desde el gobierno.

			De esta manera, regresamos al argumento que apuntamos al inicio de esta introducción sobre el estatus científico de la disciplina administrativa y su relación con el conocimiento práctico. En el presente libro se busca subrayar la manera en que este estatus de la administración pública como ciencia o como oficio no es un debate exclusivamente epistemológico y mucho menos uno que tenga una conclusión previamente definida. Lo que algunos podrían concebir como una crisis de identidad al interior de la administración pública, quizá pueda ser más justamente descrito como una tensión productiva que mantiene a la disciplina en una activa relación con, por un lado, el análisis teórico y la especulación, y por el otro, con el conocimiento orientado a la solución en la ‘práctica’ de problemas públicos. A su vez, esta tensión en lo absoluto alude a un ‘retraso’ de progresivas hipótesis y conjeturas definitivamente demostradas, propias de algunos modelos de la ciencia; al contrario, la historia de la administración pública como disciplina está inscrita en transformaciones amplias de la idea y práctica de la ciencia, de las ideologías políticas y morales, así como de la historia de las instituciones y los procesos de gobierno.
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