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CAPACIDADES ESTATALES EN ORDENES MIXTOS

Sandra Hincapié*
Alberto J. Olvera™

Resumen

Se analiza el uso del concepto de capacidades estatales en la literatura politologica contemporanea,
destacando las limitaciones intrinsecas a ese concepto para dar cuenta de la complejidad del fenomeno
estatal. Se hace notar el caracter sectorial y funcional de las mediciones convencionales de las
capacidades estatales y su incapacidad para explicar las practicas reales del Estado, y por tanto, del
caracter sesgado de las mediciones comparativas hoy en boga, disponibles en mdltiples indices

internacionales. Se propone el concepto de “ordenes estatales mixtos”, inspirado en la vertiente

b

institucionalista de North, para analizar las relaciones sociales complejas, conflictivas y multinivel, con
expresiones propias y diferenciadas en el tiempo y en el espacio, que constituyen la trama profunda
del Estado.
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INTRODUCCION

En los ultimos afos, cada vez mas, los conceptos de Estado, capacidades estatales y
estatalidad han ocupado un lugar destacado en el debate académico, ofreciendo nuevas
perspectivas de analisis y sefalando desafios explicativos (Olvera, 2012; Hincapie,
2014; Agudo y Estrada, 2011 y 2014, por mencionar ejemplos de la produccion
nacional). Desde la perspectiva especifica de las capacidades estatales, en la que nos
interesamos en este texto, el creciente interés se manifiesta en el nimero de trabajos
publicados que intentan explicar los determinantes de las capacidades estatales
analizando dimensiones sectoriales, como la relacion entre capacidades estatales,
desarrollo y crecimiento economico (Hamm et al., 2012; Dincecco y Katz, 2012;
Dincecco y Prado, 2012), la fiscalidad (Dincecco, 2011), la capacidad juridica (Besley y
Person, 2009, 2011), el monopolio de la violencia, los conflictos armados y las guerras

civiles (Collier et al., 2000, 2004, 2010; Bates, 2008; De Rouen et al., 2010;
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Braithwaite, 2010; Thies, 2010), asi como la relacion entre capacidad estatal y
burocracia (Acemoglu, 2011; Evans, 1999; Fukuyama, 2013).

Paradojicamente, la abundancia de articulos y libros no ha contribuido
necesariamente a la claridad conceptual, ya que dichos estudios hacen referencia a
problemas especificos que llevan a la confusion sobre el concepto de capacidad estatal,
su relacion con la estatalidad (Nettl, 1968) y el sentido de la misma. Las investigaciones
sobre capacidades estatales, aunque han alcanzado prominencia en tiempos recientes,
han dejado de lado las determinaciones politicas que explican las dinamicas profundas
de la estatalidad, donde se establecen los modos de insercion de los actores sociales con
procesos mas amplios, relativos al orden estatal (Olvera, 2018; Agudo, Estrada y Braig,
2017).

Este articulo se inscribe en esta discusion, y pretende tnicamente situar los
contornos del concepto de capacidades estatales, desde la perspectiva de la ciencia
politica fundamentalmente. Para ello, primero presentamos el estado de la cuestion
sobre este concepto; segundo, abordamos la discusion teorica sobre el Estado en su
relacion con las capacidades estatales; tercero, analizamos los desafios explicativos en
torno al problema del territorio y la constitucion de orden en las sociedades en
contextos que denominamos “ordenamientos mixtos”. De esta forma, avanzamos hacia
una conceptualizacion de las capacidades estatales que reconoce la especificidad

historica de los pal'ses de América Latina.

1. LAS CAPACIDADES ESTATALES COMO OBJETO DE ESTUDIO

Los estudios sobre el Estado cuentan con una larga tradicion en las ciencias sociales,
que parte de Marx y Weber, y, después de cierto abandono, fue recuperada a mediados
del siglo XX en los estudios marxistas con Ralph Milliband (1968) y especialmente en
Nikos Poulantzas (1968, 1978). Posteriormente, la linea de estudios weberianos en
torno al Estado fue actualizada en Norteamérica por Charles Tilly, Theda Skocpol,
Peter Evans y Dietrich Rueschemayer en el trabajo seminal Bringing the State back in:
strategies of analysis in current research (1985). En su popular ensayo teorico, parte de ese
libro, Theda Skocpol sehalaba que una de las principales dificultades para el estudio del
Estado radicaba en que las discusiones teoricas llegaban a un nivel de abstraccion
dificilmente operacionalizable; se trataba de “debates abstrusos” que no brindaban

herramientas para analizar los casos historicos concretos.
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A partir de alli diversos estudios en la ciencia politica norteamericana intentaron
analizar problemas concretos referidos a funciones estatales especificas, como la
busqueda del desarrollo economico o la elaboracion de politicas publicas, dejando de
lado las preguntas fundamentales por la estructura subyacente a las capacidades
estatales, el concepto mismo de Estado, su operacionalizacion y las formas de medicion
(Fukuyama, 2012, 2013).

En la literatura especializada encontramos cinco dimensiones recurrentes de
capacidades estatales sobre las cuales se hace mayor o menor enfasis: capacidades

coercitivas, economicas, administrativas, juridicas y recursos politicos.
1.1. Capacidad coercitiva

El monopolio de la coercion como capacidad estatal ha sido, sin lugar a dudas, el centro
de los analisis de sociologia historica sobre la formacion del Estado. Autores como
Charles Tilly, Norbert Elias y Douglas North, entre otros, siguiendo las claves
weberianas del estudio de los Estados modernos, consideraron la centralidad del
monopolio de la violencia en el proceso de configuracion estatal. Para Tilly (1992), la
organizacion de la coercion y la preparacion de la guerra constituyeron el eje central de
la formacion de la estructura del Estado. Por su parte, Elias (1978) explica como la
configuracion de ejércitos permanentes y del monopolio de la violencia fisica
constituyen parte central de un proceso mas amplio de expropiacion incremental de
capacidades privadas para imponer la violencia, de manera centralizada, que es uno de
los ejes del proceso civilizatorio.

Douglas North et al. (2009) en un estudio mucho mas amplio, ofrecen una
explicacion sobre las formas de articulacion de los ordenes sociales a traves de la
historia, analizando por qué y como las diferentes sociedades —no de forma lineal o
ascendente— han logrado crear redes de organizaciones que configuran el Estado
moderno, y las cuales han sido resultado de los acuerdos entre individuos y grupos
poderosos para suprimir los incentivos a la violencia en la busqueda de rentas. Desde
esta perspectiva, el eje nodal de la explicacion sobre las capacidades estatales esta en el
modo en que las diversas sociedades enfrentan y controlan la violencia y el tipo de
acuerdos institucionales que ofrecen los incentivos suficientes para desistir de su
utilizacion en la resolucion de conflictos.

Una lectura de la perspectiva del monopolio de la violencia, como la principal

caracteristica estatal, ha llevado en algunos trabajos politologicos recientes a tomar la
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tasa de homicidios como medida de la capacidad estatal (Hamm y King, 2010);
mientras que otros investigadores miden la capacidad coercitiva recurriendo a la “Escala
de Terror Politico”, que busca determinar el grado en que el Estado es autor de la
violencia existente (Wood y Gibney, 2010), demostrando que el uso sistematico del
terror politico es un indicador de baja capacidad estatal (Englehart, 2009).

Desde otra perspectiva estan los estudios sobre los llamados “Estados Fallidos”,
que elaboran mediciones de caracter global donde se evaltan los desempefios de las
instituciones estatales y su relacion con la violencia. En su version mas extendida, el
Estado fallido es entendido como la implosion del propio Estado (Bates, 2008, p. 2),
principalmente cuando éste se ha convertido en mero instrumento de depredacion o

cuando ha perdido el monopolio de la violencia (Dorff, 2005, p. 23).
1.2. Capacidad Econ6émica

Norbert Elias enfatiza la importancia de la concentracion de recursos economicos en el
proceso de configuracion de los Estados modernos; Tilly limita el analisis de tal
concentracion exclusivamente a lo militar, es decir, a la guerra y su preparacion. Para
Elias la lucha por la acumulacion de poder economico forma parte de los conflictos y
antagonismos que se dan en todas las sociedades entre individuos o grupos sociales por
la apropiacion cada vez mayor de recursos hasta conseguir una posicion monopolica,
proceso que resulta central en la configuracion de los Estados modernos en Inglaterra y
Francia —que son los casos estudiados por Elias.

En la literatura reciente, se utiliza el concepto de “capacidad extractiva” de los
Estados como indicador de la capacidad general o total del Estado, al considerar la
fiscalidad como su rasgo caracteristico y especifico (Levi, 1988; Brautingan, Fjeldstad y
Moore, 2008). Esta tendencia a centrarse en la extraccion se funda, en buena medida,
en la influencia de Olson y su concepcion del Estado como depredador (Fukuyama,
2012; 2013); paradojicamete, muy pocos trabajos incluyen —ademas de la
extraccion— el nivel de gasto como medida de la capacidad (Dincecco y Katz, 2012).

Los indicadores mas utilizados para medir la capacidad de extraccion son los
ingresos tributarios a la riqueza y a los ingresos y los impuestos al consumo interno
(Lieberman, 2002; Soifer, 2012; Hanson y Sigman, 2011). Algunos investigadores
asumen la capacidad politica como capacidad extractiva, estableciendo como variable
central la relacion entre recaudacion tributaria y el PIB per capita de un pais (Arbetman-
Rabinowitz et al., 2012).
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1.3. Capacidad Administrativa

Los estudios sobre la construccion del Estado moderno han sefalado que las
organizaciones administrativas estatales surgieron como resultado de los intentos por
controlar las poblaciones y extraer recursos de los territorios. Para Tilly, el
sostenimiento del aparato militar implicaba la recaudacion de mayores impuestos, y a
su vez esto suponia un estricto control territorial de las zonas de extraccion y una
coordinacion del poder central para establecer el tipo y cantidad de recursos
disponibles de todo tipo. Por su parte, Elias sefiala que la configuracion simultanea de
los monopolios, coercitivo y fiscal, supuso la creacion paralela de un aparato
administrativo permanente que gestionara los monopolios constituidos.

No obstante, ademas de administrar, las organizaciones burocraticas concentran
y producen recursos de informacion, determinantes en el proceso de control de la
poblacion en un territorio, y permiten crear la idea de unificacion, deudora de esta
imagen de organicidad y totalidad construida por el mismo Estado (Skocpol, 1992;
Sikkink, 1993). En ese sentido, la burocracia, a través de la concentracion, tratamiento
y divulgacion de la informacion, clasifica y ordena la vida social, estratifica y ayuda a
configurar los sentidos de pertenencia a la “nacion”, en tanto comunidad 1'ma<g1'nada;1
asimismo, mediante registro sistematico, los agentes burocraticos autorizan y
reconocen la pertenencia de las personas a dicha comunidad (O 'Donnell, 2010).

Fue Weber quien examino con mayor detenimiento el papel de la burocracia en
el entramado estatal. Desde que se trajo “de vuelta” la version weberiana del Estado, se
ha avanzado mucho en el estudio del papel de la burocracia a su interior. Por ejemplo,
Evans y Rauch (2000) actualizaron un indice de “weberianidad” para medir ciertas
tipologias ideales establecidas por el sociologo aleman sobre la burocracia, tales como la
organizacion del personal burocratico, su cualificacion técnica en areas y jerarquias
claramente definidas en su esfera de competencia; los salarios, las caracteristicas de la
carrera administrativa, la autonomia, la disciplina y el control. Otras investigaciones
han intentado medir qué tan impersonales son las organizaciones administrativas
estatales en la implementacion de sus politicas (Dahlstrom et al., 2010a, 2010b); en

esta concepcion acotada, se entiende la capacidad estatal como la implementacion

' Para Benedict Anderson (2007), la nacién es una comunidad imaginada: “imaginada porque atn los
miembros de la nacién mas pequeha no conoceran jamas a la mayoria de sus compatriotas, no los veran ni oiran siquiera
hablar de ellos, pero en la mente de cada uno vive la imagen de su union” (p. 23). Sobre el concepto de nacion se ha
desarrollado una vasta literatura que subraya su invencién moderna (Hobsbawm, 1997).
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exitosa de las politicas publicas a traves de una burocracia que sigue reglas eficientes
(Knutsen, 2013).

Sin embargo, estas medidas weberianas han sido criticadas entre otras
organizaciones, porque la impersonalidad y el merito no conducen necesariamente a
potenciar la autonomia y la innovacion, ni ofrecen respuestas mas rapidas ni mejor
adaptadas a los desafios, que aquellas basadas en rigidos parametros de sistemas de
control y autoridad; asimismo, la “meritocracia” no define per se las habilidades de un
buen funcionario, ni garantiza, sobre todo, que puedan ser renovadas con la evolucion
de las condiciones o de la tecnologia (Fukuyama, 2013).

En trabajos recientes se suele utilizar como medida de capacidad administrativa
la frecuencia de los censos nacionales (Centeno, 2002; Soifer, 2013); se han creado
tambien el indice de Administracion y de la Funcion Publica (Global Integrity, 2012),
las medidas de confianza en la funcion pulblica de la Encuesta Mundial de Valores
(Hanson & Sigman, 2013), y las mediciones de Control de la Corrupcion y Calidad
Burocratica de la Guia Internacional sobre Riesgo Pais (ICRG).” Por otro lado, se ha
desarrollado toda una linea de investigaciones en “Estados capturados”, que hace
referencia a los niveles de corrupcion burocratica derivada de la capacidad de influencia
de grupos de poder, la cual no se restringe a los aspectos exclusivamente economicos,
sino que incluye también la “distorsion” provocada por intereses privados en el diseho
de normas y regulaciones, asi como la manipulacion de las normas juridicas a traves del

soborno de altos funcionarios (Acemoglu 2001; Hellman y Kauffmann, 2001; Hellman

et al., 2000; Pesic, 2007).
1.4. Capacidad Juridica

Para Max Weber (1998), la legalidad es uno de los principios fundamentales de
legitimacion del Estado moderno; la legitimidad legal, segin Weber, hace referencia a
un modelo de lealtad y obediencia a los procedimientos establecidos en los
ordenamientos juridicos. Desde sus origenes, la configuracion del poder centralizado
estuvo acompanada por un andamiaje legal que presentaba dicho mandato como valido
y obligatorio, y lo colocaba por encima de las jurisdicciones feudales, eclesiasticas o

corporativas, que se amparaban en sus propias formas de derecho.

? La ICRG es una fuente de datos comercial, una de las mas famosas del mundo, que mide el llamado riesgo-
pais en mas de 140 naciones.
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El derecho, como expresion codificada y objetivada del orden social, es
ultimadamente el resultado de luchas de exclusion por las posiciones privilegiadas en el
entramado monopolico por el acceso a los recursos. El ntcleo de lo que conocemos
como “derecho” es el resultado de las luchas entre vencedores y vencidos (gobernantes y
gobernados), que se expresan en procesos de negociacion por la inclusion y en
respuestas concretas a los reclamos distributivos, que se traducen en justificaciones
diferenciadas al para qué de la organizacion estatal (Tilly, 2005).

Los estudios politologicos, en lo que respecta al estudio de las capacidades
juridicas, se han centrado principalmente en que tanto los Estados protegen los
derechos de propiedad, asi como en la posibilidad de cumplimiento de los contratos
(Besley y Persson 2009, 2011); en muchos casos se acude a mediciones, como la ya
mencionada Guia Internacional sobre Riesgo Pais (ICRG), que han sido cuestionadas por
estar basadas solamente en percepciones de analistas economicos. Este sesgo pone en
evidencia un interes exclusivo en el mercado y las condiciones para la inversion,
dejando de lado la pregunta por las garantias de impersonalidad e igualdad que ofrecen
los ordenamientos juridicos, las garantias para la provision y acceso a derechos
fundamentales, asi como su efectivo cumplimiento en los diferentes Estados. La gran
excepcion a esta tendencia es el Rule of Law Index del World Justice Project de la Open
Society Foundation,’ que se concentra en los derechos de ciudadania y demuestra que,
en la mayoria de los paises, hay graves deficits de Estado de derecho, lo cual implica
que los derechos formalmente estatuidos a favor de las clases trabajadoras, las mujeres
y los ciudadanos de a pie, son con frecuencia meramente formales, leyes de papel, sin
posibilidad de aplicarse. De esta forma, la exclusion de las mayorias puede producirse
no por la exclusion legal, sino por la inaplicabilidad de la ley, lo cual es ultimadamente

otra forma, tal vez mas cruel, de exclusion.
1.5.  Capacidad Politica

En el analisis sobre el origen de los Estados modernos, la aparicion de los partidos
politicos es, sin duda, uno de los pilares fundamentales que dan entrada a la posibilidad
de competencia y el empoderamiento relativo y gradual de la ciudadania. La figura del

“politico profesional”, como lo llamaria Weber (1998), remite al individuo que logra

3 Ver https:/ /worldjusticeproject.org/ our-work/wjp-rule-law-index.
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erigirse como “portavoz” de “intereses generales” y en ese sentido esta autorizado para
hablar y actuar en nombre de un colectivo.

En los analisis politologicos se suele asociar los estudios sobre el regimen
democratico o el buen gobierno con la capacidad estatal en su dimension politica (Back
y Hadenius, 2008). En algunos casos, se presentan como sinonimos calidad de gobierno
y capacidad estatal, entendiendo esta Gltima como la posibilidad de llevar a cabo las
actividades de gobierno con eficiencia y sin corrupcion (Charron y Lapuente, 2010).
Para ello se utilizan, por ejemplo, las mediciones de Indicadores Mundiales de Buen
Gobierno (Kaufmann et al., 2000, 2002, 2004, 2005), Freedom House, Polity y del
Instituto de la Calidad de Gobierno (Teorell etal., 2011).

Otros estudios se centran en el interior de los sistemas politicos, como los
sistemas de partidos, controles, equilibrios de pesos, contrapesos y vetos (Tsebelis,
2002), asi como la estabilidad y la capacidad para formular politicas (Gates et al.,
2006); en todos los casos, estas aproximaciones son conceptualmente mucho mas
debiles que los estudios de otras dimensiones de la capacidad estatal (Hendrix, 2010).

Los retos de implementar indicadores eficaces de los recursos politicos estatales
tendrian que abarcar la capacidad de las organizaciones institucionalizadas de cohesionar
la poblacion como mediadores eficientes de intereses; es decir, como se logran
encauzar institucionalmente las demandas sociales, a través de los partidos politicos o
diferentes organizaciones civiles, claves en los procesos de socializacion y
adoctrinamiento estatal. Esto solo se ha conseguido en el caso de algunas evaluaciones
de la calidad de la democracia, de caracter unico y probablemente irrepetible (EI Estado

de la Nacion, Costa Rica).
2. ELESTADO Y LAS CAPACIDADES ESTATALES

Como vimos, la mayor dificultad en las investigaciones recientes sobre capacidades
estatales reside en el sesgo que implica medir una sola (dos o tres maximo) de las
dimensiones fundamentales de la estatalidad, mas alla del tipo de régimen o de los
objetivos, en términos programaticos, propuestos por los gobiernos. Lo anterior es asi
porque estas investigaciones dan por sentado el concepto mismo de estatalidad, de ahi
que la construccion de los indicadores no sea precisa, dada la vaguedad conceptual del
punto de partida. Las indexaciones presentan, asimismo, graves problemas de
codificacion 'y operacion que son irreducibles (Gutierrez, 2009). Algunos

investigadores han llamado la atencion sobre la utilidad de los indices como
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clasificadores de casos extremos o de frontera, pero tendientes a la inconsistencia de las
inferencias en los casos intermedios —los Estados ubicados en zonas grises— donde los
modelos probabilisticos operan de manera inestable frente a cambios muy pequenos
(Hegre y Sambanis, 2006).

Hasta aqui hemos evidenciado dos problemas en torno al estudio de las
capacidades estatales: primero, un problema fundamental en las investigaciones es la
presuposicion del concepto de estatalidad; esta ausencia de claridad teorica con
respecto al Estado y sus capacidades llevan a serios problemas de operacionalizacion y
medicion; segundo, el interes por las grandes comparaciones lleva a reducir las
capacidades estatales a solo alguna dimension o aspectos que cuenten con informacion
generalizable para un amplio niimero de paises. Lo anterior —ademas del sesgo
reduccionista que implica en el concepto implicito de estatalidad— ha dejado sin
explicar la forma en que las capacidades estatales logran ordenar las sociedades en el
territorio y sus formas de proyeccion (o extension espacial de su poder).

Ademas de las definiciones clasicas de Estado, Max Weber aporto una definicion
y un estudio de los medios y formas de ejercicio del poder, desde el plano de la
interaccion entre individuos, hasta las formas de legitimacion que estructuran los
ordenes sociales. En esa linea, hace una treintena de anos se reabri6 el debate sobre la
“autonomia del Estado”.

En el ya citado ensayo teorico Bringing the State back in: strategies of analysis in
current research (1985), Theda Skocpol definio el Estado como: “States conceived as
organizations claming over territories and people may formulate and pursue goals that are not
simply reflective of the demands or interest of social groups. This is what is usually meant by ‘state
autonomy’” (p. 9). Con ello, la autora combatio la extendida y funcionalista idea (entre
los marxistas) de que el Estado era una mera expresion de los intereses de la clase
dominante.

Ahora bien, esta lectura de la definicion weberiana llevaba un sesgo implicito, ya
que al definir al Estado como “organizacion” que “controla territorios y personas”,
situaba al Estado en posicion de exterioridad con respecto a la sociedad, sus grupos de
poder y/o sus clases, y de alli precisamente emerge el concepto de “autonomia estatal”.
En Skocpol se presenta un Estado “descontaminado” de contradicciones a su interior; su
funcionamiento es regular, responde a patrones y procedimientos establecidos —segtin
el proceso de racionalizacion— que evoluciona por sus propios procesos de aprendizaje
y donde las crisis son provocadas por fenomenos externos al funcionamiento del

engranaje organizacional. Paradojicamente, esta aproximacion, que pone énfasis en la
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coherencia funcional, esta presente tambien en diversos analisis del funcionalismo
estructural marxista, los cuales ven en el Estado un todo monolitico. Desde estas
perspectivas, es imposible analizar las contradicciones y disputas al interior de las
organizaciones estatales, asi como las diversas formas de interdependencia y las variadas
relaciones entre los multiples componentes de la sociedad y las organizaciones
estatales.

Si bien, para Weber, el Estado es ante todo una “asociacion de dominacion” que
ejerce el monopolio de la “violencia fisica legitima”, el Estado es mucho mas que el
monopolio de la coercion o del control. Weber no solo ubica la sociedad en el centro
mismo de su definicion, sino tambien afirma que las relaciones sociales que expresa el
Estado son relaciones de dominacion porque han sido aceptadas como legitimas a traves
de diversos mecanismos sociales. Como bien subrayan North et al. (2009), al asumir la
idea del monopolio de la coercion como definicion del Estado, se esta partiendo del
lugar equivocado de analisis, ya que se esta dando por hecho que el eje nodal de las
relaciones en la sociedad y entre grupos poderosos es el control de la violencia, cuando,
en realidad, es precisamente la explicacion de los diversos mecanismos que operan en
las sociedades para controlar la violencia y lograr la cooperacion la que permite
entender que, como y por que funciona el engranaje estatal.

Siguiendo esta intuicion, y asumiendo en plenitud la perspectiva relacional ahi

contenida, se entiende aqui al Estado como:

. 4 . . .
un campo estratégico’ de relaciones de poder que produce orden en medio del cambio en un
territorio especifico, mediante la organizacion de capacidades —coercitivas, juridicas,
. e .. . , .
economicas, politicas y administrativas— a traves de las cuales se logran diversos grados de

concentracion y acceso a los recursos disponibles (Hincapie, 2014).

Este concepto de Estado se diferencia también de otros que lo definen como
actor tinico, y en muchos casos ponen especial énfasis en la organizacion economica, por
lo que ven en el Estado un “depredador” o un “agente representativo”, dejando de lado
las relaciones conflictivas entre los grupos de poder, agentes estatales y coaliciones
dominantes que dan forma a los arreglos y equilibrios inestables que se formalizan en
instituciones y regulan la vida social (Fukuyama, 2013; North et al., 2009, p. 17).

Siguiendo a Charles Tilly, las capacidades estatales se refieren a la medida en que

las intervenciones de los agentes del Estado alteran u ordenan la distribucion existente

* Para desarrollar el concepto de Estado como campo estratégico, ver: Fligsteim y MacAdam, 2012, pp. 67-
71.
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de recursos, actividades y conexiones interpersonales entre los ciudadanos. De acuerdo
con lo anterior, en un Estado de “alta capacidad”, al actuar, los agentes estatales logran
afectar de manera significativa las relaciones entre recursos, actividades y conexiones
interpersonales de los ciudadanos (Tilly, 2007, p. 48).

Estas capacidades estatales se desarrollan a partir de la organizacion de cinco
dimensiones basicas, a traves de las cuales se busca ordenar la sociedad (Tabla 1).
Siguiendo a North, desde una perspectiva relacional, una organizacion consiste en
grupos especificos de individuos que siguen una mezcla de objetivos comunes y metas
individuales mediante un comportamiento “parcialmente coordinado"; las
organizaciones coordinan las acciones de sus miembros, por lo que las acciones de una

“organizacion son mas que la suma de las acciones de sus individuos” (North et al.,

2009, p. 15).

Tabla 1. Dimensiones Basicas de la Capacidad Estatal

Capacidad Politica Capacidad Juridica
Organizaciones encargadas de la representacion de  Organizaciones para la mediacion de los conflictos,
intereses y el gjercicio de gobierno. la imposicion del orden y la imparticion de justicia.

Capacidad Administrativa Capacidad Econémica

Organizaciones para el acopio y manejo de la  Organizaciones para la recaudacion, extraccion de

. y . o
informacion de la poblacion y los procedimientos  rentas, provision de bienes y servicios publicos.
burocraticos.

Capacidad Coercitiva

Organizacion del ejercicio de la violencia fisica.
FUENTE: Hincapi¢, 2014.

Al definir al Estado (desde una perspectiva relacional) como campo estratégico,
resultado de procesos historicos y contingentes, nos referimos a un espacio social de
conflicto y competencia, de rivalidades y luchas por lograr posicionamientos en las

organizaciones estatales y/o por la consecucion de recursos y libertades.
2.1  Del Estado al orden estatal y la territorialidad de dominios

Hay una dificultad evidente en las mediciones globales sobre capacidades estatales, al
no considerar los grados de proyeccion territorial, en la medida en que el orden estatal
no se presenta de manera homogenea en todo el territorio que pretende controlar. En
todos los estados hay una tension mayor o menor entre las disposiciones del orden

“nacional” y los poderes y organizaciones en los territorios regionales. Este modo de
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comprender la relacion entre los poderes centrales y los poderes regionales es
dinamico, lo que contrasta con las teorias estaticas del régimen politico, segin las
cuales a traves de disposiciones politico-juridicas, se traza una linea de gradacion que
revela los tipos de relacion que hay entre las regiones y el poder central. Desde el
regimen politico, el modo de representar la relacion entre poder central y poder
regional parece fijo, al establecerse en disposiciones legales y administrativas, lo que
permite dar una apariencia de uniformidad y coherencia funcional.

La relacion entre territorio y Estado ha sido determinante en la definicion de este
ultimo, pues no puede haber Estado si no se tiene claro el territorio donde pretende
configurar la dominacion politica. El territorio estatal y sus fronteras se definen en
medio de las luchas de exclusion que terminan por delimitar un “interior” de un
“exterior”, haciendo coincidir el referente territorial con la unidad macropolitica que el
Estado representa. En ese sentido, la concentracion de recursos en las organizaciones
estatales va estrechamente unida a la produccion social del espacio donde dichas
capacidades cobran significado (Bourdieu, 2012). La espacializacion de la dominacion
politica no solo distingue a dicha "comunidad" de un afuera o un exterior, sino
tambien, a traves de un proceso complejo de configuracion, se van delineando los
contornos del "adentro", es decir, de las regiones, esto es, la delimitacion de fronteras
internas y su respectiva jerarquizacion. Del mismo modo que sucede a escala “nacional”
—como unidad simbolica del poder del Estado—, en las regiones se configuran
identidades y se naturalizan las fronteras internas, haciendolas parecer coincidentes con
la existencia de un grupo regional, expresion de su unidad y tambien de su diferencia.

Michael Mann (1993) llama a la proyeccion del Estado en el territorio “poder
infraestructural”. Al respecto, Joel Migdal (1988) sefiala como la penetracion en el
territorio por parte del Estado esta determinada por las estructuras locales de auto-
organizacion social. De ahi que, segin Migdal, dos estados podrian tener la misma
capacidad estatal, en terminos de organizaciones y recursos, pero los resultados podrian
variar por la forma de distribucion del poder y los acuerdos sociales particulares en
espacios diferentes (Migdal, 1988).

En America Latina, Guillermo O’Donnell fue uno de los precursores de las
investigaciones que buscaban analizar la (in)capacidad o desafios de las recientes
democracias para proyectar este tipo de ordenamiento en el territorio estatal, en lo que
denomino “enclaves autoritarios” (1997, 1999, 2009), una perspectiva que se
desarroll6 mas adelante para analizar “autoritarismos subnacionales” (Gibson, 2006,

2013).
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En Violence and Social Orders (2009), North, Weingast y Wallis ofrecen una
explicacion de las relaciones sociales, como pautas de los procesos historico-sociales
que dieron forma a las organizaciones estatales, resultado de la necesidad de organizar
la violencia propiciada por la extraccion de recursos. Desde esta perspectiva, el Estado
moderno es definido como organizacién de organizaciones que surge en el transito de
“estados naturales” o “sociedades de acceso limitado” hacia “sociedades de acceso
abierto”.

Las sociedades naturales con ordenes de acceso limitado se dividen en tres tipos:
fragiles, estables y maduras. Los ordenes limitados frdgiles surgen de la violencia y
apenas alcanzan a constituir instituciones que mantienen ciertas condiciones
provisionales de orden. Los ordenes limitados estables, como su nombre lo indica,
logran estructurar instituciones con un caracter mas permanente, un poder central
especializado, con mayor division del trabajo, resultado de equilibrios inestables entre
las élites. Por ultimo, en los oOrdenes limitados maduros, se han estructurado
organizaciones de mayor complejidad, independientes, con capacidad de ordenar los
distintos intereses de la elite, pero manteniendo y resguardando sus privilegios
personales en el conjunto de la sociedad.

La diferencia entre los distintos ordenes radica en el tipo de accesos a las
organizaciones estatales. Los accesos pueden ser limitados o abiertos. En ese sentido,
en los estados naturales (fragiles, estables y maduros), son limitadas las instituciones
que regulan la posibilidad de consecucion de recursos y se rigen bajo principios
personalistas, donde las ¢lites economicas, politicas y/o religiosas controlan
politicamente, restringiendo los accesos a recursos economicos y politicos, y
administrando la violencia en forma discrecional para mantener sus privilegios.

Para North, la gran mayoria de los Estados contemporaneos son érdenes de acceso
limitado maduro, ya que cuentan con las instituciones propias de los 6rdenes de acceso
abierto, pero funcionan con las dinamicas de los 6rdenes de acceso limitado. En estos
ordenes de acceso limitado maduro, las coaliciones dominantes crean oportunidades y orden
al limitar el acceso a los recursos estatales, reservandolos para los grupos
pertenecientes a la ¢lite. La clave explicativa de esta propuesta se encuentra en el
estudio de las relaciones a partir de las cuales se regulan los accesos a las organizaciones vy,
sobre todo, a los recursos estatales, controlando la violencia y logrando que los poderosos
no peleen entre si, sino que cooperen. Segun la tipologia planteada por North et al, todos
los estados latinoamericanos son drdenes de acceso limitado maduro, en la medida que, a

pesar de contar con disefios institucionales de 6rdenes de acceso abierto, las coaliciones
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dominantes contintan limitando el acceso a los recursos, reservandolos para los grupos
que pertenecen a la ¢lite (Hincapie, 2015, pp. 77-78).

Destacan dos aspectos discutibles en la propuesta de North y compafiia: en
primer lugar, para ellos las instituciones se crean por el acuerdo entre los poderosos y
no media ninguna relacion con los subordinados ni sus luchas; dentro de este
planteamiento de sesgo elitista, no tienen lugar los analisis de luchas y conflictos
sociales de sectores subordinados que han acompanado siempre los procesos
reformistas antes, durante y despues de ser institucionalizados (Tilly, 2005; 1992). En
segundo lugar, esta macroexplicacion historica no permite establecer distinciones o
comparaciones, en una doble via: la primera hacia el exterior, entre 6rdenes de acceso
limitado maduro, como las diferencias entre la gran mayoria de paises Latinoamericanos;
y en otro sentido, los contrastes al interior, en el ordenamiento a lo largo y ancho del
territorio estatal de cada pais.

En ese sentido, es necesario explicar la forma en que funcionan los mecanismos de
ordenamientos estatales en los cuales las instituciones propias de drdenes de accesos
limitados maduros logran estabilizarse y perdurar, teniendo a su interior amplios
territorios locales y regionales dominados por diversos poderes extraestatales, armados
y civiles, que logran coexistir en el tiempo con las organizaciones estatales, con las que
establecen formas compartidas de ordenamiento, creando asi ordenamientos mixtos.

Los ordenamientos mixtos se caracterizan, en el nivel “nacional”, por conservar,
reformar e incluso perfeccionar los disehos institucionales de sociedades de accesos
abiertos, mientras que sus procesos de implantacién y proyeccibn en el territorio
(enforcement) se caracterizan por subvertir los arreglos establecidos normativamente en
la practica concreta de los agentes estatales, e implican la delegacion de funciones a
terceros (legales e ilegales) para crear condiciones de orden local, y para ello gozan de
total impunidad.

Hasta ahora la literatura especializada en el estudio de organizaciones armadas ha
hecho énfasis en la connivencia de agentes estatales con organizaciones criminales, las
cuales no logran cambiar las formas de ordenamiento del nivel central, pero si
determinan la capacidad estatal de proyeccion de dicho ordenamiento en amplios
territorios e incluso en sectores fundamentales de la sociedad (Hincapie, 2015). Con
algunas excepciones notables, como Costa Rica o Uruguay, lo que observamos es que
mas que usurpacion o disputa de funciones estatales, hay delegacion adaptativa de

funciones estatales.

Clivajes. Revista de Ciencias Sociales (ISSN: 2395-9495), Ano VI, Num. 11, enero-junio, 2019



Capacidades estatales en ordenes mixtos 16

Dicha delegacion adaptativa, estudiada ya en el caso de organizaciones criminales
que controlan amplios territorios dedicados a cultivos considerados ilicitos, es tambien
notable en el caso de empresas nacionales o multinacionales que operan con total
discrecion-impunidad en los territorios cedidos/concedidos a ellas por las
organizaciones estatales, como es el caso de las dedicadas a economias de enclave,
especialmente de caracter extractivo (agroindustria, mineria, etc.).

De acuerdo con lo anterior, como hipotesis podriamos plantear que, en los
hechos, en Latinoameérica los Estados se han constituido como ordenamientos mixtos,
cuya caracteristica historica principal ha sido la delegacion adaptativa informal de
funciones a actores privados, que han ejecutado y ejecutan actividades fundamentales
asociadas con el ordenamiento estatal. Esta perspectiva nos ayuda a problematizar los
conceptos de “enclaves autoritarios” o “autoritarismo subnacional” sehalados
anteriormente. Los ordenamientos mixtos no solo hacen referencia a los remanentes de
un pasado autoritario en sitios determinados o a dinamicas regionales autocontenidas,
sino también, y especialmente, busca explicar las profundas interdependencias entre
ordenes coexistentes y funcionales en democracias electorales establecidas, que
expresan la territorializacion cambiante de la dominacion politica de acuerdo con los
intereses en juego. En ese sentido, el reto analitico asociado a esta perspectiva es
explicar los mecanismos que operan para generar acoplamiento y reproduccién de dichos
ordenamientos, asi como sus implicaciones para el desarrollo y despliegue de las

capacidades estatales.

3. CONCLUSIONES

Hasta aqui hemos examinado teoricamente los desafios explicativos de los ordenes y
capacidades estatales no s6lo en Ameérica Latina, sino también en buena parte del
mundo. Esta propuesta de ordenes mixtos remite a la necesidad, cada vez mayor, de
explicar sistematicamente de qué manera los problemas localizados en el entramado
micro y/o local de las relaciones sociales guardan relacion con macro procesos y con
los fundamentos que sostienen el orden construido, los cuales no estan en realidad ni
contenidos ni limitados por el disefio constitucional, institucional y operativo de los
gobiernos nacionales. Esta constatacion nos obliga a remitirnos a la naturaleza de la
sociedad misma y la complejidad de las interdependencias entre sus actores, sistemas y

pI‘OCGSOS.
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Nuestras sociedades actuales reproducen formas de marginalidad social,
exclusion politica y denegacion de derechos que se suponen superados en las
democracias contemporéneas. Transformar esta situacion requiere, como primer paso,
explicarla en su integralidad, y esta es una tarea fundamental para la construccion
democratica en la region. Proponemos la perspectiva teorica de la delegacion adaptativa
informal para estudiar la complejidad de los ordenes estatales Latinoamericanos, donde
actores privados llevan a cabo actividades y consiguen o persiguen fines propios de los

agentes y el orden instituido.
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