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Presentacion
Guillermo V. Alonso

Las politicas de reforma que predominaron durante los afios noventa en
América Latina tuvieron como objetivo casi excluyente la reduccién del rol
del Estado. La confianza excesiva en el papel del mercado conllev6 una vi-
sion restringida sobre el rol de aquél y, aun en terrenos donde la interven-
cién de éste resulta menos disputada, como las politicas sociales, la visién
predominante tendi6 a asignarle programdticamente una funcién residual.
Dado este contexto ideolégico global, la necesidad de desarrollar, fortalecer
y mejorar las capacidades estatales quedaba acotada por los estrechos mar-
genes de los supuestos imperantes, que consideraban a los mercados con ca-
pacidad para resolver los problemas fundamentales de la vida econémica y
social. La necesidad de fortalecer las capacidades estatales fue reconocida y
colocada en la agenda, cuando recibié una tardia consideracion hacia el fi-
nal de la década del noventa por recomendacién, en parte, de los propios or-
ganismos financieros internacionales (Banco Mundial, 1997). No obstante,
tal recuperacion de la idea de algin papel para el estado no logré torcer la 16-
gica inicial y prevaleciente del proceso de reformas, que cifraba sobre todo
en la retirada de éste la clave principal.

En el caso argentino, atin la consideracion de la relevancia de los nuevos
roles y capacidades estatales que la propia logica de las reformas exigia que-
do6 subordinada a la estrategia de reduccién del estado. El proceso de las re-
formas orientadas al mercado habia alcanzado un punto sin retorno en la
redefinicion de una nueva frontera entre estado y mercado. Una vez lograda
la redelimitacién entre lo publico y lo privado, se planteaba una demanda
por nuevas funciones del estado; basicamente, el desarrollo de roles regula-
torios. Sin embargo, la premura por privatizar volvié una cuestiéon secunda-
ria el disenio de los marcos regulatorios mds adecuados. En casi todos los
casos, se descartaron las “mejores practicas”, alterindose la secuencia que la
experiencia internacional recomendaba en cuanto a definir, primero, el mar-
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co regulatorio, para después crear el ente regulador y, finalmente, firmar los
contratos de concesion (Oszlak, 2002).

La necesidad de mejorar la intervencion regulatoria por parte del estado
no sélo eray es necesaria en el ambito de los servicios publicos privatizados;
también, y quizds en mayor medida por la misma naturaleza de las presta-
ciones en juego, resultaba imprescindible el desarrollo de un eficaz estado
regulador en ambitos propios de las politicas sociales, como los seguros de
salud o los nuevos sistemas jubilatorios. Ello planteaba como precondicién
la existencia de importantes capacidades estatales para la gestion de los sis-
temas reformulados, sobre todo exigentes en capacidades regulatorias y de
control. Pero aqui también durante el ciclo reformador de los noventa, ya
fuera por imperativo ideolégico o a consecuencia de la “dinamica politica de
la urgencia”, cuyo desideratum era la sobresenalizacion hacia los mercados,
se subestimaron los importantes desafios en términos de capacidad institu-
cional estatal para gestionar, por ejemplo, sistemas previsionales mas com-
plejos que sus antecesores (Bertranou, 2004).

En el ambito de los sistemas de salud, la irrupcién de nuevos y podero-
sos actores privados, promovida por las reformas, reconfiguraria la econo-
mia politica de los sistemas. Segtin Fleury (2002:37): “La importancia
creciente del papel de los proveedores privados y de las compaiias de segu-
1o estd cambiando la estructura de poder del sector en la regién. Como esto
estuvo ocurriendo simultdneamente al debilitamiento de la burocracia esta-
tal, se puede observar la falta de experiencia y de capacidad estatal de regu-
lar el nuevo mercado de la salud”.

En general, en todos los campos de la politica social sujetos a reforma el
efecto paradoéjico seria expandir —antes que contraer- la necesidad de capa-
cidades estatales mas complejas. Por ejemplo, la estrategia de descentraliza-
cién que caracterizé la reformulacién en el dmbito de los servicios sociales
(salud y educaciéon puiblicas) complejizé atin mas la trama estatal, al dejar
ésta de unificarse en torno a un centro y pasar “a ser un campo de tensiones
entre los niveles de la administracién” (Molina, 2004). En el caso argentino,
la motivacién inmediata del proceso de descentralizacion fue la de descom-
primir la carga fiscal del estado central (Bisang y Cetrdngolo, 1997), al mis-
mo tiempo que no se tomo en cuenta la légica especificamente sectorial de
las politicas. El impacto de dicha estrategia produciria una necesidad crecien-
te por generar una gestion estatal mas sofisticada en términos de funciones
de coordinacién y compensacion, cuyo desarrollo por parte del centro impi-
dan la fragmentacién. Aqui de nuevo en el caso argentino, sin embargo, las
reformas no asumieron el replanteo de las funciones estatales que su propia
légica, al menos en teoria, exigia (Repetto y Alonso, 2004).

12



Asi también con el desarrollo de los programas focalizados fue quedando
en evidencia de que éstos, antes que simplificar la accion estatal mediante la
prestacion “especializada” en un segmento social, eran fuertemente deman-
dantes de capacidades de gestion e institucionalidad publica para que pudie-
ran representar una estrategia exitosa de reformulacién global de la politica
social, o atin para operar en su limitado alcance (Sojo, 1999). Este dltimo as-
pecto nos remite a la pregunta sobre cuales son la capacidades estatales nece-
sarias para operar con eficacia y de manera transparente estos programas.

Como resumen puede decirse que desde distintos dmbitos de la politica
publica se derivaba crecientemente la necesidad de desarrollar y disenar ca-
pacidades estatales mds complejas. Pero la critica sin matices sobre el estado
administrador no parecié contemplar la inconsistencia que se planteaba al
exigir a la desacreditada entidad los desafios inherentes a funciones todavia
mads complejas.

Este libro trata, precisamente, acerca del desafio comprendido en la exi-
gencia por desarrollar capacidades estatales adecuadas a la resolucién de los
problemas ptblicos, en especial en el ambito de las politicas sociales. Y 1o ha-
ce reuniendo en su desarrollo las dimensiones de la elaboracion conceptual y
del diagnostico de capacidades institucionales como punto de partida para
conocer las vias posibles de solucion de sus déficit y vacios. La estructura del
libro presenta inicialmente una serie de capitulos de indole tedrica y luego se
desarrollan distintos estudios de caso en los que se analizan las dimensiones
de la institucionalidad y las capacidades en la implementacién de politicas.

En el capitulo 1, Guillermo Alonso plantea una aproximacién conceptual
tendiente a ampliar el alcance de la nocién de capacidades estatales; las cua-
les, ademds de su dimension administrativa, también deben ser considera-
das desde una perspectiva relacional, como el resultado de interacciones
especificas entre actores estatales y sociales en determinadas redes de politi-
ca. En linea con esta premisa tedrica, se presentan los pasos metodolégicos
necesarios para formular analisis de capacidades institucionales.

En el capitulo 2, Fabidn Repetto plantea un concepto de capacidades es-
tatales tanto institucional como relacional, buscando establecer las especifi-
cidades de éstas en el campo de las politicas sociales. En tal sentido, el autor
profundiza en algunos lineamientos necesarios para abordar las mejoras en
términos de capacidades administrativas y politicas en el contexto de los ac-
tuales sistemas de politicas sociales latinoamericanos.

El capitulo 3, a cargo de Ana Laura Rodriguez Gusta, representa un esta-
do del arte de la creciente produccién intelectual acerca de distintas concep-
tualizaciones de capacidad estatal. Del minucioso recorrido la autora
concluye que, antes que buscar criterios universales, ahistoricos y estandari-
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zados para evaluar capacidades estatales, es necesario abordar estudios de ca-
so en la perspectiva de lograr una adecuada acumulacién empirica y refle-
xion tedrica.

A partir del capitulo 4 se inician las contribuciones mas empiricas del li-
bro. En dicho capitulo, Karina Ansolabehere analiza el diferente modo en
que las matrices institucionales de las provincias de Cérdoba y Mendoza
procesaron la descentralizacién de programas sociales. La autora presenta si-
tuaciones en que, ademads de la influencia de otras variables de indole fiscal,
la institucionalidad preexistente funcioné como facilitadora o a modo de
restriccion del desarrollo de capacidades estatales y de la forma en que éstas
se imbrican con la sociedad.

En el capitulo 5, Alonso aplica el marco tedrico propuesto previamente
al andlisis de las capacidades regulatorias disponibles en el sistema del segu-
ro social de salud argentino. Concluye que los persistentes déficit de capaci-
dades regulatorias, plantean al campo de politica ptblica involucrada
renovadas exigencias en términos de capacidades politicas y autonomia bu-
rocratica.

En el capitulo 6, Alma Idiart analiza los déficit de capacidades institucio-
nales observados en la ejecucion de los programas de salud y nutricién ma-
terno-infantiles a nivel nacional durante los anos noventa. En la falta de
coordinacién y la superposicion de actividades, asi como en la persistente
falta de cobertura de un sector significativo de la poblacién, la autora descu-
bre los indicios de un limitado despliegue de capacidades estatales.

Finalmente, en el capitulo 7, Marcos Novaro y Guillermo Alonso abor-
dan el analisis de capacidades institucionales en el drea de las politicas uni-
versitarias, en especial las desarrolladas por la CONEAU en su etapa
fundacional. En la interrelacion de los déficit del sistema de educacién supe-
rior con otros alojados en la propia institucionalidad y organizacién del or-
ganismo, los autores descubren problemas persistentes para dotar de eficacia
a las intervenciones publicas en el ambito universitario, de un modo que
permite reconocer todavia su probable vigencia.
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Capitulo 1

Elementos para el andlisis
de capacidades estatales.

Guillermo V. Alonso~

I. Los prerrequisitos para desarrollar poder regulatorio estatal:
autonomia y capacidades institucionales.

Cuando los estados son concebidos como actores, y no s6lo como espa-
cios donde meramente se reflejan las demandas e intereses de los actores so-
cioeconémicos, deben gozar de la suficiente autonomia para definir sus
propios objetivos. Por ejemplo, esto debiera observarse en la definicion de
los marcos e instrumentos regulatorios con los que determinadas politicas
buscan introducir mecanismos de competencia o proteger los derechos de
los usuarios/beneficiarios en distintas areas.

Pero la posibilidad de las agencias estatales de definir objetivos propios
estd estrechamente vinculada a la capacidad del estado para realizarlos. Si en
un contexto socioeconémico donde el estado debiera ejercer control regula-
torio sobre poderosos actores privados no dispusiera de solidas capacidades
administrativas, la definicién de objetivos propios se volveria una cuestiéon
meramente voluntarista. Es por eso que, por un lado, resulta necesario ana-
lizar en profundidad y particularizadamente las capacidades del estado para
realizar los objetivos de sus politicas e iniciativas. Por otro, la posible brecha
entre objetivos y capacidades nos alerta sobre la necesidad de incorporar el
andlisis politico como componente indispensable para el andlisis de capaci-
dades estatales (Palermo, 1998).

A través del analisis politico se obtendrd informacién acerca del entorno

* Escuela de Politica y Gobierno, UNSAM-CONICET.
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institucional y organizacional sobre el que se operard y con el cual se interac-
tuard. Al distinguir bdsicamente entre las fases de formulacién e implemen-
tacion, el analisis de la politica pablica implicada en el nuevo disefio
institucional proveerd informacion, por ejemplo, sobre la deteccién del pro-
blema que se constituye en objeto de la respuesta estatal, las caracteristicas
del objetivo de politica asumido y la determinacién de la agencia publica
prioritariamente involucrada en cada etapa. Ademads, al mismo tiempo que
proveera informacién sobre la distribucién diferencial de oportunidades de
veto e influencia entre los actores involucrados en la cuestiéon, contribuird a
definir los principales nicleos favorables al cambio sobre los cuales movili-
zar energia politica.

Se vuelve necesario ahora precisar mds claramente qué entendemos por
capacidades estatales, para lo cual cabe recoger algunos planteos que permi-
ten acercarse a una definicion del concepto. En este sentido, Hildebrand y
Grindle (1997) definen la capacidad estatal desde un punto de vista instru-
mental, entendiéndola como la habilidad por parte de las agencias estatales
para realizar tareas con efectividad, eficiencia y sustentabilidad. En un traba-
jo previo referido al tema, Merilee Grindle (1996, citado en Bertranou, 2001)
plante6 un desglose del concepto de capacidad estatal. Este concepto se des-
pliega, segiin la autora, en cuatro dimensiones, vinculadas a las distintas fun-
ciones que debe ejercer el estado. Una dimensién vinculada a la capacidad
institucional, en tanto competencia del estado para fijar y garantizar el cum-
plimiento efectivo del amplio espectro de reglas que rigen el conjunto de in-
teracciones politicas y econdmicas. Otra, que se refiere a la capacidad técnica,
y que atafie a la habilidad para el analisis y gestién de la macroeconomiay de
las politicas publicas en general. En tercer lugar, la capacidad administrativa,
esto es, la competencia de los estados para implementar la provision de bie-
nes y servicios. Por altimo, la capacidad politica entendida como la habilidad
estatal para procesar las demandas provenientes de la sociedad.

A nuestro parecer, las capacidades estatales podrian resumirse, de un modo
mas sintético, en dos dimensiones basicas.! Tanto las capacidades técnicas co-
mo las administrativas pueden ser percibidas como conceptualmente unifica-
das. Debido a que la adopcién de politicas, asi como su implementacion,
requieren y suponen la existencia de nicleos y patrones de funcionamiento tec-
noburocriticos, a esta realidad empirica nos remiten los conceptos desglosados

1 Sobre esta misma definicién también Repetto (ver capitulo 2) propone una simplifica-
cion de las dimensiones de capacidad estatal, aunque a partir de otros énfasis diferentes de
los senalados en nuestro planteo.
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Elementos para el anilisis de capacidades estatales

en ambas dimensiones. Por otra parte, lo que se entiende por capacidades ins-
titucionales y politicas son dimensiones imbricadas. En tanto, las estructuras
institucionales no son neutrales con respecto a la constitucién de los intereses y
preferencias de los actores, ni con respecto a la fijacién de probabilidades de rea-
lizacién de intereses/demandas provenientes de la sociedad. Asimismo, estas
dimensiones remiten a lo que en este trabajo entenderemos por la dimensién
relacional de las capacidades estatales.

Por otro lado, cabe sefialar que las definiciones de tipo instrumental ne-
cesitan complementarse con requisitos mas sustantivos o al menos procedi-
mentales. Pues, bajo condiciones de régimen democratico estaria supuesto
que los objetivos de las politicas, en funcion de cuyo logro se aplican las ca-
pacidades estatales, deberian resultar, en mayor o menor medida, del deba-
te y la deliberacion publica, y estar dirigidos a la satisfaccion de las
necesidades y aspiraciones de la ciudadania. Ello es lo que se caracteriza co-
mo politicas dirigidas a la generacion de valor puablico o social (Moore,
1998; Kelly y Muers, 2003) y a las cuales deberian adecuarse las capacidades
pertinentes para su realizacién.?

Para el analisis de capacidades estatales deben considerarse, entonces,
dos dimensiones que éstas presentan: por un lado, lo que hace a las capaci-
dades técnico-administrativas; por otro, una dimension relacional que se re-
fiere a la relacion del estado con el entorno socioeconémico. Desde la
primera perspectiva, el andlisis de capacidades priorizard una mirada desde
adentro del aparato estatal, mientras que la dimension relacional pondra el
foco en el nexo estado-sociedad.

En primer lugar, resulta fundamental la existencia de un funcionariado
altamente calificado, que detente conocimientos pertinentes en las agencias
mas especializadas y que se caracterice por la probidad administrativa. El de-

2 Sobre este punto es conveniente reconocer que el concepto de valor publico, tal como
aparece en la bibliografia citada, presupone su definicion por via de acuerdos y consensos,
pero sin tomar en cuenta las condiciones de produccién del consenso, el modo en que se
forman las preferencias de los ciudadanos. Para que se de un auténtico debate publico es
necesario que quienes intervienen en él se encuentren en un pie de igualdad y dispongan
de autonomia. Precisamente, las condiciones de privacion socioeconémica pueden vulne-
rar el requisito de igualdad y autonomia para intervenir en el debate publico. El concepto
de formacién del valor ptblico tal como es presentado por cierta bibliografia parece tener
s6lo un requisito de legitimidad procedimental-formal, sin tomar en cuenta cudles son las
precondiciones sociales para el logro del consenso. Aqui podria recordarse algo observado
por Offe: “el buen ciudadano no se define por las preferencias que expresa sino por el
modo en que lleg6 a tenerlas” (tomado de Nun, José: Democracia, FCE, 2000). Sin embar-
go, una vez reconocida la relevancia de la limitacién observada cabe reconocer que su tra-
tamiento analitico excede ampliamente el marco de este trabajo.
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sarrollo de estas capacidades requiere de una organizacién estatal capaz de
ofrecer incentivos para captar y retener a los funcionarios mds capacitados,
asi como de la conformacion de un ethos profesional que promueva el pres-
tigio de la carrera en el sector ptblico. Ademas, cuando se considera esta di-
mension debe atenderse a las relaciones interinstitucionales, y de los niveles
técnicos con los de decision politica, que promuevan la coherencia interna
del aparato estatal, de modo que no aparezcan puntos de veto a disposicion
de los actores no estatales.

La dimension relacional requiere el analisis de la relacion de las agencias
estatales con los determinados contextos socioeconémicos que deben enfren-
tar, y que estan conformados por actores que encarnan distintos intereses y
disponen de diversos recursos de poder. Esta dimension remite a la interro-
gante sobre la capacidad del estado para inducir cambios en la conducta de
los actores sociales o evitar los bloqueos a sus politicas. La respuesta no pue-
de encontrarse solamente en el interior de las estructuras estatales, sino sobre
todo en los cambiantes equilibrios entre los recursos de poder que puedan
movilizar en cada situacion el estado y los actores privados. Esto exige para el
analisis completo de la accion estatal en una determinada area, investigar
también la organizacion y los intereses de los actores no estatales involucra-
dos, asi como detenerse en la observacion del caracter conflictivo o coopera-
tivo de las relaciones entre éstos y el estado (Skocpol, 1985).

La relacion entre el poder del estado y el de los actores sociales no debe ser
entendido como un juego de suma cero. Sin duda, la existencia de un apara-
to burocratico relativamente aislado y auténomo es una precondicion basica
para la realizacion de las capacidades estatales. Pero también es necesario pa-
ra una efectiva intervencion estatal que el estado se encuentre imbricado en
una red de relaciones con importantes grupos sociales. La intervencion del es-
tado en determinada arena publica es facilitada si se cuenta con la coopera-
cién de los actores relevantes, pues este apoyo fortalece las condiciones para
implementar las politicas. El logro de un equilibrio entre las 16gicas de los dos
planos senalados es lo que se ha llamado autonomia enraizada (embedded)
(Evans, 1992).

La distincion entre las dos dimensiones de las capacidades del estado se
conecta con la diferenciacion del poder estatal propuesta por Michael Mann
(1984). Este autor distingue entre el poder despético y el poder infraestruc-
tural del estado, enfatizando la relevancia de este dltimo para entender la na-
turaleza del estado contemporaneo. El primer tipo de poder se refiere a la
capacidad de actuar unilateralmente, evitando las negociaciones y la bisque-
da de consensos con los actores sociales. Para este ejercicio mas o menos des-
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carnado de la soberania el estado necesita sustentarse, entre otros factores, en
nucleos fuertes y endégenos de capacidad burocrética.

Pero la creciente complejizacion de las funciones estatales a lo largo de la
historia (garantia del orden interno y defensa externa, desarrollo y manteni-
miento de la infraestructura y comunicaciones, sostenimiento del sistema
econémico, faceta de estado de bienestar), junto con el desarrollo de los regi-
menes democraticos, en cuyos contextos la capacidad de actuar unilateral-
mente encuentra restricciones, promovieron la sistemdtica construccién de
puentes entre estado y sociedad. El estado no sélo expandi6 su tamaiio sino
también su alcance, penetré fuertemente en la vida social y reforzé su capaci-
dad de coordinarla. Pero, al mismo tiempo, el poder infraestructural incre-
mentado, al comprometer crecientemente al estado en la sociedad civil,
produce una disminucién de la autonomia estatal. De ahi la necesaria com-
plejizaciéon de este dltimo concepto, que busca ser capturada con la idea de
autonomia enraizada. Mientras el poder despotico implica el ejercicio del po-
der sobre la sociedad, la segunda forma de poder aludida remite a la capaci-
dad de hacer efectivas las decisiones a través de la sociedad (Mann, 1984).

La distincién entre poder despdético e infraestructural define a su vez el
espacio tedrico para introducir otra diferenciacién pertinente, entre capaci-
dades de gobierno y capacidades estatales. Las primeras aluden a la capaci-
dad de ejecucion politica de los gobiernos, no pocas veces de modo
unilateral, y remiten, por lo tanto, a la idea de poder despético de los esta-
dos. En muchos casos, las reformas pro-mercado dispusieron de capacidades
de gobierno, sostenidas en el aislamiento tecnocratico respaldado por lide-
razgos decisionistas. Sin embargo, estas capacidades no pueden ser equipa-
radas ni dan lugar necesariamente al desarrollo de capacidades estatales. Las
capacidades de gobierno constituyen recursos de poder situacionales, emer-
gentes de la interaccion estratégica entre los actores en determinadas coyun-
turas; por lo tanto, pueden ser efimeras, volitiles y estdn disponibles sélo
periddicamente.

Las capacidades estatales, en cambio, son recursos de capacidad extracti-
va, de intervencion, regulacién y mediacion que el estado desarrolla en el lar-
go plazo. Este aspecto es lo que remite a la dimensién de las capacidades
estatales como proceso de institucionalizacion; es decir, al desarrollo y con-
solidacion de habilidades y rutinas por parte de las agencias estatales que, al
mismo tiempo, operan como marcos estables y predecibles para la interac-
cion estratégica entre actores.
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II. Las capacidades estatales como construccién institucional

El desarrollo de capacidades administrativas, el logro de una adecuada co-
herencia interna del aparato estatal y la induccién de comportamientos entre
los actores del entorno socioeconémico, que permitan cristalizar en “enraiza-
mientos” sinérgicos de largo plazo, implica el desarrollo de incentivos que es-
tructuren la interaccién entre los diversos actores y ambitos. Esto alude a la
construccién y al desarrollo de instituciones, entendidas como las reglas de
juego formales e informales que dardn forma a la interaccién. Las institucio-
nes configuran codigos de resolucién de complejidad por parte de los actores
del juego y permiten reducir incertidumbre, de tal modo de hacer posible la
interaccion bajo el supuesto de las expectativas reciprocas entre los jugadores
de sujetarse a las reglas en el proceso de intercambio (North, 1993).

Es necesario distinguir conceptualmente entre las reglas y los actores que
jugaran el juego de acuerdo a las reglas establecidas, maximizando las opor-
tunidades que éstas brinden. El cambio institucional resulta de la interaccion
dindmica entre las organizaciones configuradas por los incentivos del marco
institucional vigente, y al mismo tiempo por el modo en que éstas buscan in-
fluir sobre la evolucion de la reglas de juego. En el andlisis de un cambio ins-
titucional el foco debe recaer sobre la interaccién entre instituciones y
organizaciones, entendidas estas tltimas como los actores de cambio, cuan-
do se encarnan en “jugadores” que buscan instituir nuevas reglas de juego
para mejorar su posicion relativa. Esta l6gica de accion, a su vez, define di-
ndmicas conflictivas con los “jugadores” de organizaciones que maximizan
su interés tratando de estabilizar las reglas de juego vigentes.

Las instituciones, al menos las formales, no surgen espontineamente ni
necesariamente para alcanzar un nivel mas alto de eficiencia social. Se con-
figuran en gran medida a través de la realizacion de intereses de aquellos con
suficiente poder de negociacion para reformular el marco institucional vi-
gente e introducir nuevas reglas de juego. A veces, los objetivos particulares
de quienes detentan el poder de negociacion suficiente pueden generar cam-
bios institucionales que realizan o facilitan la evolucion hacia soluciones so-
cialmente mds eficientes (North, 1993). Esta racionalidad del cambio
institucional es la que define su dimensién propiamente politica, y que for-
talece por tanto la necesidad del andlisis politico como aspecto consustan-
cial al estudio de capacidades institucionales.

La construccion institucional debe ser entendida, mas que como campo
de accion alternativo, como parte inherente, distinguible solo analiticamen-
te, de un proceso politico multidimensional. Sin duda, la creacién de insti-
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tuciones resulta y requiere de la ingenieria institucional, pero al mismo tiem-
po es un emergente del conflicto de intereses y aun de la construcciéon de
identidades. Es decir, de dindmicas politicas y relaciones de poder que estan
en la base de la definicion de las reglas de juego. Las instituciones implican
basicamente la cristalizacion de practicas pasadas, y de las asimetrias y ba-
lances de poder en ellas condensadas (Goodin, 1996).

I1I. La nueva relacién estado-sociedad: la regulacién estatal
como mediacién.

El propésito de este trabajo no es elaborar una teoria general de las relacio-
nes entre estado y sociedad, sino abordar el problema de la regulacién estatal
desde una teoria de “alcance medio” que permita un analisis histéricamente si-
tuado de los procesos regulatorios que se desarrollan en ambitos de la politi-
ca social en general y de la seguridad social argentina en particular. Para
cumplir con ese propdsito resulta necesario una breve referencia a ciertas ten-
dencias que modelan el contexto mads general.

Al igual que en otras partes de América Latina, en la Argentina el modo en
que se estructurd la relacion estado-sociedad durante el modelo sustitutivo des-
de la posguerra llevé a que el estado se constituyera como arena de conflicto an-
tes que como actor. La vasta intervencion estatal en la economia, y en la
sociedad civil en general, llev6 al movimiento inversamente reciproco por el
cual el estado result6 fuertemente penetrado por los actores socioeconémicos y
el aparato estatal tendi6 a fragmentarse en multiples agencias capturadas o en
espacios de apropiacién corporativa que virtualmente diluian la distincién en-
tre lo puiblico y lo privado. Mds que una originalidad latinoamericana, esta sub-
suncion de esferas represent6 una forma particularmente acentuada de la
politizacion de la economia que caracterizara al keynesianismo; y que, en la
contradictoria secuencia de un ciclo histérico, favoreciera tanto el fortalecimien-
to inicial del poder y la autonomia del estado, desde los afos treinta, como,
posteriormente, el debilitamiento y la progresiva paralisis de las capacidades es-
tatales en las décadas mas recientes (Offe, 1990; Przeworski, 1990).

Frente a las reformas orientadas al mercado, que cerraron el ciclo histori-
co del modelo de centralidad estatal, se postul6 un supuesto general: la nue-
va relacion entre estado y mercado implicaba el desalojo de los intereses
sectoriales del propio aparato estatal y la posibilidad de éste de recuperar au-
tonomia y ganar en coherencia interna (Heredia, 1989; Torre, 1997; Roxbo-
rough, 1997). Supuestas estas condiciones, la nueva funcién regulatoria que
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se le exigia al estado podria desarrollarse a partir de los prerrequisitos nece-
sarios de mayor autonomia y de fortalecimiento de las capacidades estatales.
Surgiria, entonces, un nuevo actor estatal crecientemente autébnomo con ca-
pacidad para arbitrar “desde arriba” y a distancia de las presiones sectoriales.

Es probable, sin embargo, que dicho supuesto considere que el poder de los
actores socioeconomicos frente al estado sélo es funcion de la penetracion cor-
porativa que permite “apropiarse” de porciones de autoridad publica, y subes-
time que la redistribucién de poder implicada en el movimiento hacia el
mercado ha incrementado notablemente el impacto de los recursos de poder
que pueden movilizar los actores econémicos en ciertos procesos regulatorios.

El supuesto cuestionado se basa sobre una mirada tedrica que concibe al es-
tado solamente como aparato o conjunto de instituciones, y no, también, co-
mo relacién social (O’'Donnell, 1977). La aproximacién aludida percibe al
aparato burocritico como el espacio exclusivo donde se redefinen los equili-
brios entre el estado y los actores socio-econémicos, sin considerar una ecua-
cién mas compleja que incorpore las asimetrias de poder en el mercado y en la
sociedad.3

Atento a esto es conveniente sefialar que en el caso argentino una de las
principales consecuencias de las reformas pro-mercado ha sido colocar en el
centro del nuevo modelo de acumulacién a un reducido ntcleo de grupos
econémicos que se benefician de posiciones monopdlicas u oligopédlicas
(Canitrot, 1994). Asi como que, a pesar de la irrupcién de nuevos intereses
y actores desencadenada por las reformas, éstos contindan operando dentro
de un sistema de relaciones entre estado y mercado que esta lejos de haber
planteado una clara ruptura con la légica de un capitalismo politico (Paler-
mo y Novaro, 1996). Si bien las reformas pro-mercado tienden a “desincor-
porar” del aparato estatal a intereses y actores configurados por la anterior
matriz, pueden darse nuevas formas de penetracién y captura de las agencias
estatales, o de fuerte asimetria de influencia desde nichos rentisticos coloca-
dos fuera del estado (Palermo, 1999), por parte de los intereses sociales que

3 Sobre la base de la experiencia de Occidente, Michael Mann (2004) sefiala como factor
comun a los distintos casos exitosos de poder infraestructural del estado la existencia de
sociedades homogéneas, con relativamente bajos niveles de desigualdades de clase.
Estableciendo este aspecto un claro contraste con América Latina, donde la mayor des-
igualdad social operaria, entonces, como restriccién para el desarrollo de las capacidades
estatales en la esfera del poder infraestructural.

A modo de ejemplo vale lo observado en un estudio dirigido a analizar el impacto de las
privatizaciones en términos de equidad (Chisari, Estuche y Romero, 1997), si las regula-
ciones y controles hubieran funcionado eficazmente en el dmbito de las actividades priva-
tizadas, las empresas prestatarias habrian tenido que transferir a los usuarios el equivalente

24



Elementos para el anilisis de capacidades estatales

emergieron como los ganadores del nuevo ordenamiento econémico.*

Las reformas pro-mercado no sélo implicaron cambios en el tamano, efi-
cacia o eficiencia del aparato burocrético, también impactaron decisivamente
a nivel del estado como relacién social, en los equilibrios de fuerza entre éste
y los actores sociales y entre estos mismos. Las reformas estructurales neolibe-
rales, desplegadas en el contexto mas general de la globalizacion, alteraron sig-
nificativamente los equilibrios socioeconémicos, fortaleciendo la posicion
tanto del capital financiero internacional como de grupos econémicos domés-
ticos. La “retirada” del estado, que permiti6 el desalojo de los intereses secto-
riales del espacio estatal, tuvo un impacto claramente diferencial, mientras se
consolidé un poder econémico concentrado otros intereses sociales se atomi-
zaron como individuos en el mercado (Acufa y Smith, 1994). Esta dimensién
del problema debe atenderse mds atin si asumimos la perspectiva que percibe
el redisenio de los sistemas de prestaciones sociales como un proceso tendien-
te a la construccion de ciudadania, que garantice el acceso equitativo a los bie-
nes y servicios cuyo disfrute constituye una precondicién bdsica para participar
como miembro pleno de la comunidad politica (Cunill Grau, 1998).

Por ello, los procesos de cambio institucional que permitan contrarrestar
nuevas formas de “colonizaciéon” privada del estado dependeran: por un la-
do, del desarrollo de capacidades administrativas por parte de las agencias y,
por otro, del fortalecimiento de capacidades estatales como funcién del logro
de nuevos equilibrios de poder en el mercado y en la sociedad. Esto debe en-
tenderse como un proceso de interacciéon dindmica entre el fortalecimiento
de las agencias estatales y los usuarios/beneficiarios vis-a-vis los prestadores,
aseguradores, etc. Desde este punto de vista, el cambio institucional de las
agencias regulatorias deberd implicar una reorganizacion a nivel de la “auto-
nomia enraizada” estatal.

El consenso pro-reformas predominante consider6 como condicién sufi-
ciente para proteger el interés de los beneficiarios de un sistema de prestacio-

hasta ese momento de casi 1.000 millones de délares. Segtin los autores, esto explicaba el
fuerte incentivo a oponerse por parte de las empresas privatizadas a decisiones regulatorias
que pudieran forzarlos “a compartir sus rentas extraordinarias con el resto de la economia”
gcitado en Oszlak y Felder, 1998).

Albert Hirschman (1977) ha definido fundamentalmente dos respuestas posibles de los
clientes o de los miembros frente al deterioro de la calidad de los bienes o servicios que reci-
ben de las empresas a las que compran, o de las organizaciones a las que pertenecen. Una
opcién posible es la salida, por la cual los miembros/clientes, ante el deterioro creciente de
los que reciben o compran, abandonan la pertenencia a la organizacién o la preferencia por
el producto. La otra alternativa es la voz, por la cual los miembros/clientes en vez de optar
por el abandono expresan su disconformidad directamente a la direccién de la organizacién
0 negocian con ésta nuevas condiciones. La salida constituye una tipica solucién de merca-
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nes sociales el otorgarles a éstos capacidad de salida®, a través de la cual po-
drdn activarse mecanismos de competencia e impedirse comportamientos
rentisticos por parte de los aseguradores o prestadores. Sin embargo, los efec-
tos de individualizacién y atomizacién que promueve la introduccién de la
salida fortalecen asimetrias de mercado disfuncionales al fortalecimiento de
las capacidades estatales como fueron entendidas en el parrafo anterior. Por
el contrario, inducir la activacién del mecanismo de la voz y generar incen-
tivos para la accién/negociacion colectiva de los usuarios/beneficiarios seria
funcional al objetivo de fortalecer las capacidades administrativas estatales,
pues podria constituir un recurso de poder que el estado podria movilizar
con objetivos regulatorios.

La solucién al dilema teérico sobre las condiciones de posibilidad para una
recuperacién de autonomia y capacidades estatales sdlo puede darse por via de
la evidencia empirica, lo que exigiria la elaboracién de un conjunto de estudios
de caso que analicen la estructura y funcionamiento de distintas agencias esta-
tales de control y regulacién. La pertinencia de una estrategia de estudios de ca-
s0 no solo responde a un imperativo metodolégico sino también a razones
tedrico-sustantivas. Ni la autonomia ni las capacidades institucionales son atri-
butos o variables que puedan predicarse sobre el conjunto del aparato estatal.
Es posible que un estado pueda realizar eficazmente una politica regulatoria
en un drea y ser totalmente impotente en otra, avanzar exitosamente en la re-
forma de determinado sistema de prestaciones sociales y ser totalmente vulne-
rable al veto de los actores socioeconémicos en otro ambito. Sélo a través de
distintos estudios de caso podra configurarse un “mapa” que distribuya los
puntos fuertes y débiles del aparato estatal para la realizacién de sus propios
objetivos. Se impone la necesidad de elaborar anilisis de capacidades institu-
cionales desagregados por agencia estatal y su respectivo dmbito de politica.

IV. La identificacién de brechas de capacidad
y su respectivo nivel de anilisis.

De acuerdo con el marco conceptual propuesto se planteard un primer
momento en que el andlisis buscara identificar brechas o déficit de capacida-

do. Es la decision privada del cliente que individualmente opta por dejar de comprar un
determinado bien. La voz, en cambio, remite al intento del miembro/cliente por modificar
las acciones, politicas y servicios de la organizacion. Su ejercicio puede ser individual o
colectivo.
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