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LEGITIMIDAD, AUTONOMIA Y CAPACIDAD:
CONCEPTUALIZANDO (UNA VEZ MAS) LOS PODERES
DEL ESTADO*

Legitimacy, Autonomy and Capacity: Conceptualizing the Powers

of the State (Once again)

SEBASTIAN L. MAZZUCA
Harvard University, CIAS y UNSAM

RESUMEN

¢Cudl es el ambito de la “santa trinidad” de atributos institucionales: legitimidad,
autonomia y capacidad? ;Es el Estado, el régimen o el gobierno? Este articulo
propone un retorno a la definicién weberiana del Estado y la incorporacién de micro-
fundamentos para revaluar el significado de los conceptos “legitimidad de Estado”,
“capacidad de Estado” y “autonomia de Estado”. Un resultado importante del analisis
es una nueva, aunque clasica, definicion de “politica de Estado” (en contraste con la
“politica de gobierno”) y de “autonomia de Estado”, segtin la cual el Estado puede
ser capturado no sélo por grupos econémicos poderosos, sino también por el propio
gobierno. Ilustra la utilidad del analisis por medio de una breve aplicacién de los
conceptos a la evaluacién de las variedades del “giro ala Izquierda” en América del Sur.

Palabras clave: Estado, legitimidad, capacidad, autonomia, politica de Estado.

ABSTRACT

What is the political locus of the “holy trinity” of institutional attributes: legitimacy, autonomy,
and capacity? Is it the state, the regime, or the government? This paper proposes a return to
the Weberian definition of the state and the incorporation of micro-foundations in order to

i

re-analyze the meaning of “state legitimacy”, “state capacity” and “state autonomy”. An
important result of the analysis is a novel, albeit classical, definition of “state policy” (as
opposed to government policy) and of “state autonomy”, in which the state can be captured
not only by powerful economic groups but also by the government itself. An illustration of the
usefulness of the assessment is provided by a brief application of the concepts to the analysis

of the varieties of the “Left turn” in South America.

Key words: State, legitimacy, capacity, autonomy, state policy.
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1. EL PODER DEL ESTADO Y LA “SANTA TRINIDAD”

Que los Estados no son todos iguales, especialmente que no disponen del mismo poder a
nivel mundial, es uno de los pocos hechos indisputables de la historia de la humanidad.
Pero una cosa es comparar el poder que los estados tienen en la arena internacional y
otra muy distinta es comparar el poder que los Estados proyectan sobre sus propias
sociedades. Brasil, por ejemplo, es el Estado mds poderoso de América del Sur en el sentido
de que ningtin otro pais de la region podria derrotarlo en una guerra mano a mano ni
tiene similar influencia en foros de seguridad internacional. Sin embargo, al comparar
el poder del Estado brasilefio con el del Estado chileno respecto de las capacidades para
desarrollar sus propias sociedades, las cosas se hacen mas complejas. La disciplina de las
relaciones internacionales tiene formas simples y directas de conceptualizar y medir el
poder internacional de los Estados, esencialmente tamafio y dotacién tecnolégica de sus
fuerzas armadas. En cambio, la disciplina de la politica comparada carece de conceptos
e indicadores igualmente inequivocos para trazar variaciones en términos del poder
nacional de los Estados, es decir, del poder de controlar y transformar la sociedad que
nominalmente dominan.

Amediados de los ochenta, con la contribucién de soci6logos politicos “neo-weberianos”
de las universidades estadounidenses, se consolidé una trfada de conceptos para
comparar el poder nacional de los Estados: legitimidad, autonomia y capacidad (LAC).! Esta
“santa trinidad” de variables es todavia el estado del arte en la disciplina. No es que la
politica comparada como campo intelectual haya sido perezosa en actualizar y refinar
sus conceptos. Lo que explica la vigencia de viejos conceptos es que el Estado mismo
fue eclipsado por reformas de mercado que lo desplazaron como motor de cambio social
precisamente en el mismo momento en que la triada LAC tomaba vuelo. La teorfa neo-
weberiana del Estado qued¢ trunca. La era del neoliberalismo recort6 protagonismo, y
por ello interés, a su objeto de estudio. Ahora bien, con la revalorizacién del papel del
Estado en el nuevo siglo, la conceptualizacién del poder nacional del Estado se ve forzada
a retomar alli donde habia quedado antes del eclipse. Es preciso entonces desempolvar
los conceptos de legitimidad, capacidad y autonomia.

Mientras la definicién de legitimidad mds aceptada en las ciencias sociales contemporaneas
no difiere en nada de la originalmente propuesta por Max Weber, la distincion entre los
conceptos de autonomia y capacidad es una contribucién distintiva de la sociologia politica
neo-weberiana de los ochenta.? En su conceptualizacion vigente, los tres elementos LAC
son todos aplicados al Estado, aunque a diferentes “partes” de la dominacién estatal. La
legitimidad del Estado, por ejemplo, no es tanto un atributo inherente al Estado, sino
una creencia por parte de los miembros de la poblacion que habita el territorio bajo su
dominio. La creencia que define la legitimidad es que la obediencia al orden estatal esta
justificada. Como en los casos empiricos los motivos especificos de esa justificacion son

1 Evans, Rueschemeyer y Skocpol (1985) es el “manifiesto” del neo-weberianismo en la sociologia politica

estadounidense.

2 La distincion original es de Skocpol (1985).
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muiltiples, existen distintos tipos de legitimidad, aunque en el mundo occidental moderno
la justificacién dominante es la previsibilidad que la existencia de un orden politico
provee a las relaciones sociales. La autonomia y la capacidad, en cambio, se refieren a
atributos inherentes del Estado: por un lado, a sus objetivos (lo que hoy llamariamos su
agenda o sus preferencias) y, por otro, a los recursos de que dispone para alcanzarlos.
Autonomia y capacidad son en rigor una manera de desagregar el concepto mas general
de “poder estatal”. El propdsito de la desagregacién es obtener mds precisién y utilidad
empirica: autonomia es el poder del Estado de definir sin interferencias su propia agenda
de preferencias, y capacidad es el poder de llevar esa agenda a cabo, de ¢jecutar sus
preferencias.

La originalidad de la contribucién neo-weberiana es la tesis, aparentemente inocua, de
que la autonomia es una variable. La tesis se opone a la nocién paleo-marxista de que las
preferencias de todo Estado no hacen mds que reflejar, sin distorsiones ni residuos, los
intereses de las clases sociales dominantes. La tesis es anti-marxista en el sentido de que
niega la universalidad de la dominacién del Estado por parte de los poderes econémicos.
Opone a ello la posibilidad de que, entre casos concretos, la dominacion sobre el Estado
presente grandes variaciones de grado. Un alto grado de autonomia, en ese sentido,
serfa el poder del Estado de establecer sus objetivos sin influencias externas, incluso si
ellos van en contra de los intereses sociales dominantes. Pero la tesis no es anti-marxista en el
sentido de que acepta que, en ciertos paises, en ciertas épocas, la autonomia del Estado
puede haber desaparecido. Es ese anti-marxismo a medias, y la consecuente apertura a
la multiplicidad de grados empiricos de dominacién en el analisis histérico comparado,
lo que hace que la contribucién de la tesis de la autonomia estatal sea distintivamente
weberiana. Por otro lado, la tesis de que la autonomia es una variable contiene la
importante implicacién de que autonomia y capacidad no necesariamente se mueven
en sintonia. Puede haber Estados muy auténomos para establecer sus preferencias, pero
completamente impotentes para llevarlas a cabo, asi como pueden existir Estados con
gran capacidad de ejecutar decisiones, pero que estan sometidos a que la definicién de
los objetivos detras de esas decisiones corra por cuenta de grupos econdmicos poderosos.

2. RETORNO DEL ESTADO Y ACTUALIZACION DE LA TEORIA

Es urgente poner al dia las concepciones sobre LAC heredadas de la sociologia politica
neo-weberiana de los ochenta. La falencia mas grave del revival de las teorfas del Estado
en los Estados Unidos durante los ochenta fue que, a pesar de sus invocaciones al Estado
y la supuesta afinidad con el espiritu de Weber, no se han planteado, y mucho menos
aclarado, una pregunta bdsica: shablan de Estado o de gobierno? ;O incluso de otros
ambitos menos “weberianos” de dominacién politica, como el régimen o la administracién?
Tanto la realidad como la ciencia politica han cambiado sustancialmente desde que las
reformas de mercado forzaran el repliegue del Estado durante las tltimas dos décadas
del siglo veinte. Desde distintos dngulos, ambas, realidad politica y ciencia politica,
demandan nueva claridad en el uso y potencial analitico de nociones tan fundamentales
como legitimidad, autonomia y capacidad.
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2.a. Una nueva realidad: el retorno del Estado

Después del “doble derrumbe neoyorquino”, el de las Torres Gemelas en 2001 y el de
Lehman Brothers en 2008, el Estado ha regresado al primer plano de la politica mundjal.
Auténticas catastrofes que conmovieron a la opinién publica de todos los paises de
Occidente, ambos derrumbes fueron sin embargo sélo la punta del iceberg de dos mega-
crisis globales. El atentado contra las Torres Gemelas revel6 la fragilidad estructural de
la seguridad internacional frente al resurgimiento del terrorismo islimico. Por otro lado,
la quiebra de Lehman Brothers fue parte de la explosién de una burbuja sin precedentes
en el mercado de deudas de los Estados Unidos y la Unién Europea. Fue a instancias
de ambas crisis que las elites de los paises avanzados volvieron a mirar hacia el Estado
como fuente de soluciones.

Ni la crisis econdmica de los pafses avanzados ni las amenazas terroristas contra la
seguridad internacional se han resuelto atin. Sin embargo, tanto los paliativos ya aplicados
para aliviar los dafios como muchos de los remedios proyectados para lograr una solucién
definitiva, confieren al viejo Estado central un nivel de control sobre la sociedad que
pocos afos antes se consideraba extinto. Desde comienzos del siglo veintiuno, el Estado
ha sido revalorizado en casi todas sus variedades: como guardian de la defensa nacional,
como fuente de orden internacional, como rescatista de crisis econdmicas en paises ricos
y como palanca de desarrollo en paises pobres.

El retorno del Estado es también crucial en el reciente “giro a la [zquierda” de América del
Sur. Més atin, la forma de intervencion del Estado parece ser una divisoria de aguas entre la
variante institucional del giro, que incluye a Brasil, Chile y Uruguay, y la variante radical,
observada en Argentina, Bolivia, Ecuador y especialmente Venezuela. Una reivindicacion
recurrente entre los lideres de la variante radical es que una parte importante de sus
logros es haber devuelto el Estado al primer plano. Aunque envueltos en una retérica mas
beligerante, que acusa a “pelucones”, “oligarquias”, “medios concentrados” o “cipayos
neoliberales”, los presidentes radicales se enorgullecen una y otra vez de haber ayudado a
sus paises a construir Estados mas fuertes y auténomos, Estados que en particular pueden
implementar politicas que son independientes de las preferencias de las instituciones
financieras internacionales y las elites econémicas nacionales. La evidencia al parecer
mas concluyente es una clase entera de decisiones que de ninguna manera puede reflejar
los intereses de los grupos econdmicos dominantes, a saber, la apropiacion por parte del
gobierno de bloques enormes de riqueza econdmica en manos de grandes firmas privadas,
ya sea por la via de la expropiacion o de la imposicién confiscatoria. ; Qué mejor prueba de
un aumento de la capacidad y autonomia del Estado pueden ofrecer los lideres radicales?

Como ocurre con muchas otras areas de accion de la Izquierda radical de América del Sur,
incluidas su politica social y el crecimiento econémico, la pregunta clave para hacerle es
si esta nueva autonomia y capacidad del Estado son sustentables en el tiempo. ;Cuanto
durardn? Las capacidades estatales varian no sélo en su alcance territorial, como noté
Guillermo O’Donnell con las “zonas marrones”, sino también en su rango temporal®.

3 O’Donnell (1993).
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La interpretacién oficial de las nuevas virtudes del Estado construido por la izquierda
radical exige reconsideracion de cara a los riesgos sustanciales de que todo lo hecho por
ella se desmorone con el fin del boom en los precios de las materias primas que desde
2002 gener6 un flujo torrencial de recursos econémicos para el tesoro de todos los paises
de América del Sur. El fin del ciclo de precios o el cambio de gobierno pondria fin a la
supuesta nueva autonomia del Estado. Sin embargo, el periodo de vida de los atributos
del Estado deberia ser mas largo que el de los gobiernos. Si la partida de nacimiento
y el certificado de defuncién del “nuevo Estado” coinciden con los de un gobierno en
particular, nos damos cuenta post mortem que la nueva autonomia y capacidad era un
atributo del gobierno extinto y no del Estado. ;Cudndo la autonomia y la capacidad
pertenecen al gobierno y cudndo al Estado?

La variante moderada del giro a la Izquierda, ejemplificada por Chile y Brasil, se ha
construido sobre una caracteristica que a menudo es pasada por alto, pero también
plantea un fuerte contraste con los paises de la variante radical. A diferencia de
sus vecinos, en Chile y Brasil se observan niveles de estabilidad de ciertas politicas
publicas que se extienden por grandes bloques de tiempo, lo que politicamente quiere
decir periodos mas largos que el ciclo electoral (definido, por ejemplo, por el periodo
presidencial). En distintas areas, con orientaciones ideoldgicas sustancialmente
diferentes, aunque implementados por un funcionariado técnico muy similar, tanto
Brasil como Chile han generado lo que usualmente se conoce como “politicas de Estado”,
en contraposicion con las simples politicas de gobierno, lo que implica que emanan
de, y son respaldadas por, una constelacion de intereses y capacidades que es mas
profunda, mds estructural y mas duradera que la asociada a un gobierno temporario
en particular. Ejemplos prominentes incluyen el fondo de estabilizacién chileno que
se abastece de las ganancias por exportaciones de cobre, y cuyo objetivo es reducir
la volatilidad del gasto ptblico frente a los fuertes cambios de precio que sufren
las materias primas, o la politica industrial de Brasil, que, sobreviviendo miltiples
cambios de gobierno y de régimen, hacia fines del siglo veinte comenz6 a mostrar
resultados tangibles y copiosos en la forma de firmas “campeonas nacionales”, que
en realidad ya son multinacionales. La politica monetaria, aunque apunta a objetivos
distintos, también es politica de Estado en Chile y Brasil. En Venezuela y Argentina,
en cambio, la politica industrial ha sido tan cambiante que casi ninguna industria
infante llegé a la madurez, y las que lo hicieron, en realidad lo lograron a pesar de
las trabas oficiales. En los cuatro casos de Izquierda radical, las reservas financieras
internacionales son tratadas como el botin de guerra con el que se alza el ganador
de elecciones, y la politica monetaria es incluso méas cambiante que el gobierno
mismo. El “interés ptiblico” o el “interés nacional” ya no son un concepto viable
en las ciencias sociales post-Condorcet, con debidos micro-fundamentos analiticos.
Pero se puede revivir el concepto mas viejo, pero menos naif, de “razén de Estado”
para referirse al menos a los determinantes préximos de politicas de Estado como
las que se observan en Chile y Brasil, y se han convertido en quimera en Argentina
y Venezuela. ;Coémo definir a las politicas de Estado? ;Cudles son las fuentes de la
razén de Estado detras de ellas?
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2.b. Avances en politica comparada: Teoria de Juegos y estudios de régimen

Mientras las teorfas del Estado hibernaban durante la tltima década y media del
siglo veinte, porque el propio Estado asi lo hacia, otras dreas de la politica comparada
avanzaban. Para el propésito de re-examinar los conceptos LAC, quiza los avances
més importantes en la politica comparada sean dos: la explosién de los estudios
sobre cambio y consolidacién de regimenes politicos (los estudios de la Tercera Ola
de democratizacion) y la aceptacién del valor de los argumentos basados en micro-
fundamentos estratégicos, especialmente en decisiones de optimizacion por parte de
actores con preferencias definidas y recursos limitados (Teoria de Juegos). De ambas
novedades es posible extraer valiosos aportes para actualizar las teorfas neo-weberianas
del Estado y la triada LAC.

La Teoria de Juegos exige que los problemas de accién colectiva se tomen en serio.
Cuestiona la imputacién facil de preferencias y capacidad de accién a grupos cuya
aglutinacion exige grandes esfuerzos de coordinacién. El tema es fundamental para
investigaciones de entes que involucran una colectividad de personas como el Estado.
Por su parte, de las muchas contribuciones de los estudios sobre régimen, un aporte
clave es la distincion entre los conceptos de régimen y de Estado, que aunque tiene
vasto pedigri en la literatura dedicada a la politica latinoamericana, sélo recientemente
ha adquirido contornos analiticamente nitidos y ttiles.* A partir de la distincion entre
Estado y régimen es posible dotar de mayor precisién al significado de los componentes
delatriada LAC, diferenciando, por ejemplo, legitimidad de régimen versus legitimidad
de Estado, autonomia de régimen versus autonomia de Estado, y capacidad de régimen
versus capacidad de Estado. En rigor, sin embargo, un analisis conceptual sistematico
requiere evaluar el significado de LAC no sélo en relacién con Estado y régimen, sino
también con los otros dos conceptos que forman parte del vecindario seméantico: gobierno
y administracién. Tenemos entonces, por un lado, las tres variables LAC y, por otro, los
cuatro “objetos maestros” de la dominacién politica: estado, régimen, administracién
y gobierno. Ello permite plantear la pregunta clave.

3. ;CUALES LA SEDE INSTITUCIONAL DE LA LEGITIMIDAD, LA AUTONOMIA
Y LA CAPACIDAD?

Legitimidad, capacidad y autonomia: ;son atributos del Estado, del régimen, de la
administracion o del gobierno? Si ponemos a dialogar a los proceres de la politica
comparada, ingresamos al reino de la confusién. Empecemos por la legitimidad. Mientras
Max Weber hizo de la legitimidad un componente central de la definicion misma de
“Estado”, y nunca se interes6 demasiado por lo que la ciencia politica contemporénea
denomina “régimen politico”, Juan Linz, un comparativista de impecables credenciales

Munck (1996) es un texto indispensable para comprender los aportes de los estudios de régimen. En ese
texto aparece tempranamente una revision de la distincion entre Estado y régimen, asi como un andlisis de
las concepciones que toman al régimen como un conjunto de reglas y las que lo conciben como un conjunto
de actores (con una visién critica de las segundas).
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weberianas, se refiere a la legitimidad como un atributo del “régimen” en un trabajo
que, con toda justicia, se considera un clésico de las ciencias sociales.? Con la capacidad
ocurre algo parecido a la legitimidad, pero la ambigiiedad no es tanto entre Estado y
régimen, sino mas bien entre Estado y administracion. Las asi llamadas “capacidades del
Estado”, o sus fuentes proximas, suelen identificarse con la existencia de un cuerpo de
funcionarios profesionales de gran solvencia técnica, reclutados y promovidos por criterios
estrictamente meritocraticos e imbuidos de un intenso sentido de servicio ptiblico. Ese
cuerpo de funcionarios, sin embargo, forma parte de la constelacién de caracteristicas que
definen un tipo especifico de “administracién”, el legal-burocrético, en contraposicién
con el patrimonialista. En este sentido, la capacidad parece ser un atributo mas de la
administracién del Estado que del Estado mismo. En el caso de la autonomia, el tercer
atributo, la confusion es, sobre todo, si pertenece al Estado o al gobierno. Las fronteras
analiticas para las caracterizaciones de una fuente de autoridad politica en términos de
autonomia son por lo menos borrosas. Entendida como una discrepancia significativa
entre los intereses de actores sociales poderosos y el contenido de las decisiones de
politica publica, la autonomia del Estado y la autonomia del gobierno son atributos
dificiles de distinguir entre si. ;Cémo resolver el laberinto conceptual?

Aunque Estado, régimen, administracién y gobierno son conceptos relativamente faciles
de diferenciar, nociones compuestas construidas a partir de la combinacién entre ellos
cuatro y cada uno de los componentes de la triada LAC se prestan a ambivalencias,
superposiciones y confusion. Se trata no s6lo de distinguir, por ejemplo, “capacidad de
Estado” de “autonomia de Estado”, sino también “capacidad de Estado” de “capacidad
de régimen” 0 “autonomia de Estado” de “autonomia de gobierno”. Desde ya, los caballos
conceptuales deben colocarse antes del carro de la medicion: cuanto mas confuso sea
el significado de los conceptos compuestos, tanto mas heroicos serdn los intentos de
medirlos. Gran parte de lo que en la actualidad pasa como indicadores de legitimidad
de régimen en los estudios sobre América Latina no son mas que indices de popularidad
de gobiernos o de presidentes.

La salida del laberinto conceptual comienza con el mapa del laberinto. En principio,
podrian existir doce conceptos compuestos, resultado del cruce de los cuatro dominios
politicos —Estado, régimen, administracion y gobierno- y los tres componentes LAC
-legitimidad, autonomia y capacidad-. Sin embargo, uno o mas de esos doce conceptos
compuestos —por ejemplo, “capacidad de régimen”- pueden carecer de valor analitico,
ya sea porque el concepto compuesto acarrea una imposibilidad 16gica (como hablar
de cuadratura del circulo), porque el concepto compuesto puede ser reemplazado con
ventaja por otro concepto disponible en la ciencia politica que tiene uso ya consolidado
o, finalmente, porque el significado de ese concepto compuesto es sindnimo de otro de
los once conceptos compuestos (es decir, no tiene significado diferenciable), con lo cual
s6lo agrega confusién terminoldgica. La solucion se ubicard entre dos extremos posibles.
Un extremo es que los doce conceptos compuestos tengan significados diferentes entre

5 Linz (1978), cap. 1, habla de la “legitimidad” y la “eficacia” (equiparable a la “capacidad”) de la democracia,

que es claramente un tipo de régimen.
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si y ademas sean todos ttiles para el andlisis politico. La otra posibilidad extrema es
que legitimidad, autonomia y capacidad sean combinables con sélo uno de los cuatro
dominios politicos, de modo que apenas tres conceptos compuestos sobrevivan la doble
prueba de tener un significado distintivo y utilidad analitica.

4. LA SOLUCION ORTODOXA

Lo que podriamos llamar “solucién ortodoxa” al problema del significado de la triada
LAC en relacién con los cuatro dominios maestros de la politica toma como punto
de partida la definicién de Estado de Max Weber y los principios fundamentales de
construccién de modelos en la Teoria de Juegos. Para anticipar el resultado, la solucion
ortodoxa ofrece una respuesta inequivoca: solamente seis conceptos compuestos tienen
un significado diferenciable, son 16gicamente consistentes y agregan valor analitico. Los
seis conceptos son: legitimidad del Estado, legitimidad del régimen, capacidad de la
administracién, autonomia de la administracién, capacidad del gobierno y autonomia
del gobierno. La solucién, por ortodoxa, no deja de ser contra-intuitiva: niega valor
conceptual a las nociones de capacidad de Estado y autonomia de Estado, que justamente
fueron larazén de ser del neo-weberianismo estadounidense durante los ochenta. Ambas
nociones pueden (y deben) ser reemplazadas por conceptos superiores.

En lugar de comenzar por analizar cada uno de los doce conceptos compuestos y
contrastarlos con los otros once para evaluar fronteras y relaciones entre ellos, es posible
proceder més deductivamente y eliminar en bloque cuatro combinaciones de categorias,
a saber, las que se producen del cruce de Estado y régimen con las de capacidad y
autonomia. Para ello s6lo se requiere repasar los supuestos metodolégicos més aceptados
de la Teoria de Juegos, asi como tomar seriamente la concepcién weberiana del Estado
moderno. Ellos revelan las inconsistencias l6gicas de construcciones conceptuales que
vinculan Estado y régimen con autonomia y capacidad.

4.a. Actores, recursos, reglas

Todo modelo de interaccién estratégica, econdmica o politica, requiere que se especifiquen
cuatro elementos: quiénes son los actores, qué preferencias tienen, de qué recursos disponen y
a qué reglas deben obedecer. A cierto nivel de abstraccién, los modelos econdmicos no son
muy diferentes de las teorias socioldgicas en cuanto a sus componentes fundamentales. La
sociologia parte de la dualidad entre agente y estructura (diferentes teorias sociolégicas
simplemente asignan distinto peso a uno u otro en la producciéon de hechos sociales).
Claramente el agente de la sociologia es equiparable al actor y sus preferencias en la
Teoria de Juegos, mientras la estructura se puede desagregar en recursos y reglas. De
hecho, la “accién social” en sociologia estd predicada sobre la existencia de un actor, que
tiene un objetivo (preferencia), y moviliza recursos (es decir, acttia) para alcanzarlos. En
la ciencia politica, menos cuidadosa de sus supuestos ontolégicos, también existe una
distincién, aunque implicita, entre actores —que pueden ser individuales o grupales—, el
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poder que detentan, y las instituciones que condicionan su conducta —reglas que pueden
ser formales o informales—.

Lo que echa luz decisiva al problema conceptual de la triada LAC es definir qué tipo
de objeto son el Estado, el régimen, la administracion y el gobierno: ;son recursos,
reglas o actores? La clave se halla en que solamente a los actores y sus acciones se
los puede evaluar en términos de autonomia y capacidad. Las reglas y los recursos,
a diferencia de los actores, no tienen voluntad, carecen de preferencias y no llevan a
cabo acciones. Pertenecen, en términos de la sociologia, al mundo de las estructuras,
no de la agencia. Por lo tanto, carece de sentido preguntarse si reglas y recursos son
“auténomos”. A menos que se lo plantee en sentido metafdrico, sin valor analitico,
también carece de significado sostener, acerca de las reglas y los recursos, que son
mas o0 menos “capaces”. Como la autonomia, la capacidad es una variable exclusiva
de los actores.

Como veremos enseguida, la mejor manera de entender al Estado es como una acumulacién
de recursos, al gobierno, como un grupo de actores, al régimen como un conjunto de reglas
y a la administraciéon como una mezcla, en parte reglas y en parte actor. De esta manera
de catalogar los cuatro campos politicos se deriva la respuesta ortodoxa al problema
de la legitimidad, la autonomia y la capacidad. La implicacién més importante de que
el Estado sea un conjunto de recursos y no un actor es que las nociones de “autonomia
de Estado” y “capacidad de Estado” no tienen valor analitico. Idéntico razonamiento se
extiende al concepto de régimen: como conjunto de reglas, no se le aplican las nociones
de autonomia y capacidad.

4.b. Estado, régimen, administracién y gobierno

En la definicion original de Weber, el Estado es equiparable a dos stocks de recursos, uno
tangible y otro etéreo. En el mismo sentido en que para la economia politica marxista
la firma capitalista es un stock de medios de produccién, el Estado para la sociologia
weberiana es un stock de medios de destruccion, o, en sus propios términos, de violencia.
El otro stock es la legitimidad, que como vimos es la creencia de que se justifica obedecer
al orden creado y respaldado por los recursos tangibles del Estado. El Estado se distingue
ademas por una forma especifica de distribucién de los recursos que componen ambos
stocks. Medios de violencia y creencias de legitimidad, en el tipo ideal de Estado, estan
distribuidos de forma opuesta. Mientras los medios de violencia estdn concentrados
monopdlicamente dentro de los confines del territorio, las creencias de legitimidad estan
des-centralizadas de forma atomistica, sostenidas individualmente por cada miembro de
la poblacién. Aunque Weber no lo hizo explicito, es obvio que el Estado cuenta con un
tercer tipo de recursos, de naturaleza econémica, compuesta de los medios pecuniarios
con lo que se financia el monopolio de la violencia. El Estado moderno, ademas del
monopolio de la violencia, detenta el monopolio del cobro de impuestos. De hecho, el
monopolio de la coaccion y el de la extraccion se sostienen mutuamente, pues uno no
existiria sin el otro. En base a este concepto de Estado, se hace relativamente sencillo
definir los otros tres campos politicos: régimen, gobierno y administracion.
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Segtn un extendido aunque implicito consenso entre los especialistas en procesos de
transicién democratica y autoritaria, el régimen es el método de acceso al poder del
Estado. Las reglas de acceso, por supuesto, pueden ser formales o informales (métodos,
reglas e instituciones son sindnimos funcionales para la definicién de régimen). En
la tipologfa de Robert Dahl, el acceso puede ser mas o menos competitivo, y mas o
menos participativo. Altos (bajos) niveles de competencia y participacién definen al
tipo democratico (autoritario) de acceso.® Si el Estado es esencialmente un conjunto de
recursos y el régimen un conjunto de reglas, el gobierno es ante todo un grupo de personas.
Son los actores politicos que ganaron acceso al poder del Estado segtin el régimen en
vigencia. Finalmente, la administracién, el cuarto &mbito politico, es el contrapunto del
régimen de acceso, pues se refiere al método de ejercicio del poder estatal, el otro lado
institucional de las relaciones Estado-sociedad. Segtin Weber, las administraciones se
ubican entre dos extremos polares, burocratico o patrimonial, segin el modo como los
gobiernos ejerzan el poder del Estado. Los tipos polares resultan de la combinacién
de formas opuestas de reclutar auxiliares —meritocratica versus clientelista— y usar
el tesoro —financiamiento de bienes publicos versus enriquecimiento privado-. Una
complicacién terminoldgica, que sin embargo no debe generar confusién conceptual, es
que “administracién” también se usa para referirse a un grupo concreto de personas, a
saber, el equipo de auxiliares a cargo de manejar directamente los recursos del Estado,
cumpliendo érdenes y respetando objetivos establecidos por el gobierno. De modo que
la administracién es a la vez (a) un conjunto de reglas, que se diferencia de las reglas
del régimen por caracterizar el ejercicio del poder, en contraposicién al acceso, y (b) un
equipo de personas, que se diferencia de los actores del gobierno por ser ejecutoras, no
decisoras, de objetivos politicos.

4.c. Legitimidad, autonomia y capacidad

La legitimidad, como vimos, es un componente definicional del Estado. Como se trata
de creencias sobre si es apropiado obedecer a la autoridad, en principio todos los focos
de dominacién politica, sean personas (gobiernos o administradores) o estructuras
(régimen o administracion), pueden ser evaluados en términos de su legitimidad.
En combinacién con el régimen politico, la legitimidad forma un concepto distintivo
y de probada utilidad en politica comparada. La legitimidad de régimen se basa en
la creencia de que las reglas de acceso en vigor son las mejores (o las menos malas),
dadas las condiciones sociales y politicas del contexto. Aunque mucho menos usado,
la legitimidad en combinacién con la administracién como forma de ejercicio también
forma un concepto de significado diferenciable. La utilidad del concepto, sin embargo,
es cuestionable. Como el insumo de la legitimidad son las creencias de los ciudadanos
acerca de distintos &mbitos politicos, la adjudicacion de legitimidad al campo especifico
de la administracién depende de la capacidad de los ciudadanos mismos de diferenciar
en sus cabezas la forma de ejercicio del poder de la forma de acceso y del Estado mismo.

6 Dahl (1971), cap. 1.
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Estas distinciones, hechas con fines analiticos por investigadores sociales, pueden no
formar parte del arsenal de nociones de los ciudadanos de a pie, con lo cual el foco de
la legitimidad es en la practica un elemento demasiado difuso como para ser aplicado
a un concepto tan técnico como administracién. Por tltimo, la legitimidad del gobierno
es una condicién derivada de la legitimidad del régimen y la administracién. Es decir,
un gobierno es legitimo si son legitimas las reglas de acceso y de ejercicio del poder del
Estado. Un ciudadano cree correcto obedecer a su gobierno, independientemente de si
estd de acuerdo con sus politicas, si cree apropiado el método por el cual el gobierno
llegé al poder y el uso que hace de él.

La autonomia es una cualidad del proceso de definicién de objetivos y prioridades. Por
lo tanto, la autonomia sélo puede evaluarse en relacién con actores politicos dotados
de preferencias. Ni el Estado ni el régimen son personas. Por ello, los conceptos de
autonomia de Estado y autonomia de régimen carecen de sentido. El rigor de los
conceptos weberianos originales tomados en sentido estricto, que definen al Estado
como un doble stock de recursos, es impiadoso con el supuesto “neo-weberianismo”
de la idea ochentista de autonomia de Estado. No tiene nada de weberiano imputar
preferencias a un objeto que, como el monopolio de la violencia fisica, es por naturaleza
inerme e inanimado. El Estado se pone en movimiento si, y sélo cuando, es tomado
en control por grupos concretos de personas: gobiernos o administradores. Es por
ello que sélo tiene sentido hablar de autonomia, en el sentido de que el alegado
neo-weberianismo propuso, en relacién con el gobierno y la administracién como cuerpo
de funcionarios. Sobre ellos si cabe preguntar si son auténomos, es decir, si definen
prioridades politicas que pueden no estar alineadas con los intereses de las clases sociales
dominantes. Autonomia es el atributo par excellance de la administracién como cuerpo
de funcionarios. En un pionero esbozo del problema principal-agente, Weber advirtio
que las agencias administrativas desarrollan sus propias preferencias, especialmente
un interés instintivo en su preservacién y expansion, que a menudo induce conductas
y resultados que interfieren con la agenda de gobierno, convirtiéndose de hecho en
un co-gobierno. Es esta autonomia de la administracién la que suele confundirse con
autonomia de Estado, concepto que en rigor es internamente inconsistente (en realidad,
mas bien parece ser que “autonomia de Estado” se usa como atajo metaférico para lo
que en realidad es “autonomia de la administracion”).

Finalmente, més que tener capacidad o capacidades, el Estado weberiano es capacidad.
Ocurre que es s6lo una capacidad especifica, la de coercién (y la anadida de extraccion).
La capacidad de coercién es mds un atributo definicional que una variable del Estado.
Vale decir, no es que un Estado tenga mas o menos capacidad de monopolizar la violencia.
Sila violencia estd méds o menos monopolizada, hay mas o menos Estado. Un pais con la
violencia menos monopolizada que otro, es un pais con menos Estado. En términos de
bienes publicos, entonces, el Estado es la provision de seguridad, orden, defensa, o lo
que las relaciones internacionales llaman poder militar. El corolario es que capacidades
mis alld de la seguridad no son atributos del Estado, o requieren una definicién post-
weberiana del Estado. Esto plantea un dilema. Por un lado, si no son atributos del Estado
weberiano, entonces ja qué ambito politico pertenecen las asi llamadas “capacidades de
Estado”? Por otro, si se prefiere crear una definicion post-weberiana del Estado, ;cuales
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son los criterios para incluir o excluir “funciones” en relacién con las cuales el Estado
puede ser considerado mas o menos capaz?

La opcién de la definicién post-weberiana del Estado es una mala estrategia. Primero, las
definiciones del Estado basadas en objetivos o “funciones”, en contraposicién con las que
solo se refieren a los medios para alcanzarlas, corren el serio riesgo de ser definiciones
vacias o infinitas. Vacias porque, més alld de la coercion/extraccién, no existe funcion
que el Estado haya desempefiado en todo tiempo y en todo lugar. Infinitas porque no
hay funcién (desde la creacién de industria pesada a la promocién del ajedrez) que al
menos un Estado no haya ejecutado en algun lugar en algtin momento.” Segundo, una
definicion post-weberiana que haga lugar al concepto de capacidad como variable y
no especifique una funcién o un vector de funciones en particular podria imputar una
capacidad genérica, a saber, el conocimiento y el poder para implementar cualquier
politica y suministrar cualquier bien ptiblico. Pero aqui nos topamos nuevamente con que
el Estado es un stock de recursos, no una persona o un equipo de gente, y s6lo los actores
sociales concretos estdn dotados de objetivos y tienen capacidades para alcanzarlos.
El Estado es un recurso para que alguien mas haga uso de él. Es una concentracién de
medios de coercién y econdmicos libre de actores. Por ello, no tiene capacidad propia
para mover ninguna palanca. Weber ha hecho su carrera inventariando los candidatos,
entre los actores sociales, para capturar los recursos del Estado y disponer de ellos:
partidos politicos, clases, grupos de estatus, naciones y por supuesto lideres carismdticos.

Si s6lo un entendimiento minimalista de capacidad, el monopolio de la coercién, es
un atributo del Estado, entonces ;qué otro dominio politico, régimen, gobierno o
administracion, puede ser caracterizado en términos de niveles de capacidad? Los
regimenes son reglas, no actores sociales, de modo que no se los puede dotar de capacidad.
En contraste con el Estado y el régimen, el gobierno es ante todo un actor social, de
modo que si tiene una agenda de preferencias y puede ser evaluado en términos de su
capacidad para realizarla. Las fuentes de la capacidad de gobierno ocupan un amplio
rango, que va desde la acumulacién de capital humano en ministerios y secretarfas hasta
la combinacién de apoyos coalicionales e institucionales para llevar a cabo su agenda
politica. Se podria decir que el gobierno tiene todas las capacidades de las que el Estado
carece. Antes de que se instile voluntad y capacidad en el Estado, el Estado tiene que
ser ocupado, condicion que se cumple cuando se forma un gobierno.

“Capacidad de gobierno” es por cierto un sustituto poco satisfactorio del concepto
mas evocativo, pero también mds vago, de “capacidad de Estado”. Ahora bien, si la
coercién/seguridad es la tnica capacidad del Estado, si los regimenes no pueden ser

Huber (1995), en un texto pionero sobre capacidad de Estado en América Latina desde una perspectiva neo-
weberiana, ofrece una solucion alternativa a la definicion del Estado por funciones, pues en vez de especificarlas
en detalle, las agrupa en cinco grandes categorias: coercién, legitimacion, extraccién, acumulacién y distribucién.
Las tres primeras dreas son componentes definicionales del Estado y se pueden traducir en recursos mas que
en funciones. Las dos tltimas areas (acumulacién y distribucién) son propias de una definicién funcionalista
o marxista del Estado, y, en mi interpretacién de Weber, accesorias a la dominacién estatal y sujetas a tantas
variaciones de forma que son mas ttiles para la creacion de subtipos de Estados (e.g., Estado capitalista liberal,
capitalista corporatista, socialista, desarrollista) que a la definicién del tipo general de dominacién estatal.
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caracterizados en términos de capacidad, y si “capacidad de gobierno” es una nocién
demasiado light en comparacién, por ejemplo, con el “poder infraestructural” de
Michael Mann, ja qué &mbito pertenecen los elementos mds evocativos de la nocién
“capacidad”?® ;Cémo definirla? ;Cudles son sus fuentes? El locus de las mal llamadas
capacidades estatales es en realidad la administracion como cuerpo de funcionarios.
El cuerpo de funcionarios exhibe grados variables de formacién profesional, probidad
y sentido del servicio ptblico. Las combinaciones de estas variables cubren el rango
que va del extremo del patrimonialismo (capacidad minima) al de la burocratizacién
(capacidad méxima). Variaciones en la formacién técnica y los niveles de corrupcién y
clientelismo, probablemente las dos preocupaciones mas salientes en las discusiones
de las capacidades de los Estados de América Latina, son entonces caracterizaciones
de la administracion de los recursos del Estado y s6lo indirecta o metaféricamente del
Estado mismo. Las “zonas marrones” de Guillermo O’Donnell, el concepto fundacional
de la nueva generacién de estudios sobre la capacidad de los Estados de América
Latina, son analiticamente equivalentes a los enclaves patrimoniales en el pensamiento
weberiano tradicional.” Del mismo modo, las mediciones de Peter Evans y James Rauch
sobre capacidad del Estado para un conjunto de paises de ingreso medio no son sino
scores del nivel de burocratizacién administrativa.' Asimilar la destreza profesional
y la transparencia de la gestién con las capacidades del Estado puede ser un atajo
terminol6gico conveniente, pero tiene serios inconvenientes tedricos. El pragmatismo
metodoldgico recomienda separar la capacidad del Estado (la monopolizacion territorial
de la violencia) y la capacidad de la administracion (profesionalismo y probidad) de
modo tal que las relaciones causales entre ellas puedan ser determinadas por medio
de la investigacién empirica. Mas importante atin es que la formacién de Estados debe
distinguirse de la construccién de capacidad de administracion porque son procesos
que resultan de trayectorias y mecanismos causales diferentes.

5. AUTONOMIA DE ESTADO, POLITICA DE ESTADO Y CONSENSO POLITICO:
UNA PERSPECTIVA HETERODOXA

Gracias al debate entre neo-marxistas y neo-weberianos de fines de los setenta y mediados
de los ochenta, emergi6 un consenso alrededor de la idea de autonomia de Estado que
la equiparaba a la potestad de las autoridades politicas para tomar decisiones eligiendo
entre el rango completo de opciones de politicas publicas, incluidas aquellas que causaren
dafio a los intereses de los grupos dominantes de la sociedad, especialmente las clases
propietarias. El principal descubrimiento en ese debate fue que la fuente canénica de
la autonomia es el hecho de que el Estado es tanto un actor internacional como un
jugador politico doméstico, que puede invocar amenazas exteriores reales o percibidas
para ganar la obediencia de grupos nacionales que de otra manera serian recalcitrantes.

8 Mann (1986).
J O’Donnell (1993).
10 Evansy Rauch (1999).
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Esta conceptualizacién, como vimos, no es especifica en cuanto al agente que ejerce la
autonomia: jes el Estado, el gobierno o la administracién?

El Estado weberiano no es un actor definible con micro-fundamentos, sean econémicos
o sociolégicos. Es s6lo un stock de recursos que permaneceria inerte si no fuera ocupado
por politicos y burdcratas. Sélo los gobiernos y los cuerpos de administradores pueden
concebirse como dotados de agencia, es decir, como poseedores de preferencias que
pueden ser caracterizadas en términos de autonomia. Sin embargo, en ciertos paises
existen lineas de politicas ptiblicas que tienen una sobrevida que se prolonga por periodos
mayores a los de los gobiernos, y al mismo tiempo no son producto de los impulsos de
supervivencia y expansion de las agencias burocraticas. No son una medicién directa,
pero apuntan a una forma de autonomia que no puede ser asimilada a la autonomia
del gobierno y la autonomia de la administracién. Esas lineas de politicas no reflejan
las preferencias de ningtin lider politico en particular, de ningtin gobierno de turno, ni
de la mas permanente burocracia. La existencia de lineas de politicas que sobreviven
a los gobiernos y pueden de hecho chocar con los intereses de la burocracia son el
rastro mas visible de que algo asi como la “autonomia del Estado” tiene un significado
distintivo. Dentro del marco relacional exigido por la definicién de autonomia, entonces,
la autonomia del Estado implica no sélo independencia de las clases econémicas
dominantes, sino, especial y contra-intuitivamente, independencia de los gobiernos y las
administraciones. Aunque como stock de recursos el Estado no tiene volicion, puede de
todas formas ser blanco de captura, presa de actores politicos y sociales al acecho de
sus recursos. Es posible de este modo ir mas alla de las definiciones metaféricas de la
autonomia del Estado, que imputan voluntad a objetos inanimados, y conceptualizarla
a contrario como la ausencia de captura por parte de los candidatos relevantes: grupos
econdmicos, potencias extranjeras y gobiernos y burocracias nacionales. Esa autonomia
es la condicion necesaria de las asi llamadas “politicas de Estado”.

Las politicas de Estado son una especie exdtica. Sobreviven a los gobiernos, pero no
emanan de ninguna fuente supra-gubernamental de autoridad politica. Las politicas de
Estado requieren que el Estado no esté capturado por ningtin gobierno, pero necesitan
de un gobierno que las cree. La fuente préxima de este raro tipo de politica es, con todo,
bastante obvia: los gobiernos crean politicas de Estado, a diferencia de las mas simples
politicas de gobierno, cuando su contenido no plantea incentivos para que futuros
gobiernos las reviertan. No todas las politicas irreversibles son politicas de Estado o
reflejan autonomia de Estado. Para los enfoques histérico-institucionalistas, la explicacion
convencional de la irreversibilidad se centra en la existencia de apoyos sociales (los
beneficiarios de las politicas) que se movilizan en caso de verse amenazados por intentos
de reversién y logran desarticularlos. Sin embargo, un veto efectivo por parte de un apoyo
social poderoso, incluso si genera continuidad de una politica ptblica, es simplemente
la muerte de la autonomia de Estado. Una fuente alternativa de irreversibilidad, que
especificamente no socava la autonomia del Estado, es un consenso politico alcanzado
entre el partido de gobierno y los partidos de oposicion. Las condiciones bajo las cuales
emergen semejantes consensos son miiltiples, aunque en buena medida permanecen
inescrutables. Pero en discusiones sobre la autonomia del Estado propiamente dicho, no
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debemos preocuparnos por los origenes del consenso entre el gobierno y la oposicion,
sino simplemente constatar la posibilidad de su existencia.

Para recapitular la discusién sobre la conceptualizacién heterodoxa —pero consistente con
la tradicién de Weber y sostenida por micro-fundamentos- de la autonomia del Estado: (a)
La politica de Estado es menos reversible que la politica de gobierno en el sentido de que
las politicas de Estado sobreviven a los cambios de gobierno; (b) La politica de Estado, a
diferencia de la politica de gobierno, es resultado de un consenso duradero trabado entre
gobierno y oposicién; (c) El consenso detras de la politica de Estado es la aproximacién con
micro-fundamentos mds cercana a lo que hoy podriamos llamar “razén de Estado”; (d) El
consenso detrdas de la politica de Estado es la fuente préxima de la autonomia del Estado
en el sentido de que genera lineas de politicas que son incompatibles con situaciones de
captura del Estado, ya sea por elites econémicas, poderes extranjeros o un gobierno en
particular; (e) La politica de Estado suministra evidencia indirecta, pero inequivoca, de
la existencia de niveles sustanciales de autonomia de Estado.

6. CINCO APLICACIONES PARA EVALUAR LA “ESTATIDAD” DE LA VARIANTE
RADICAL DEL GIRO A LA IZQUIERDA EN AMERICA DEL SUR

1) A pesar de enormes variaciones entre paises, las condiciones iniciales del giro a
Izquierda en América del Sur incluyen la presencia crénica y extendida de lo que,
adaptando de Weber, se puede considerar “enclaves patrimoniales” (equivalentes
al bajo poder infraestructural de Mann y las zonas marrones de O’Donnell).

2) De forma muy similar a las reformas neoliberales de una década antes, el cambio
estructural bajo la variante radical del giro a la Izquierda en Argentina, Bolivia,
Ecuador y Venezuela ha estado asociado a una dréstica concentracién de poder en
el poder ejecutivo a expensas de las legislaturas y la cuasi-paralisis de las agencias
no partidarias de control ciudadano, es decir, lo que Mann caracterizaria como
“poder despético” y O'Donnell “régimen delegativo”.

3) Encontraste con la era neoliberal, en la cual el Estado se achicé, el tamano del Estado
se ha expandido durante la dltima década en alrededor del 10% del PBI en Argentina,
Bolivia, Ecuador y Venezuela. La concentracién delegativa y despética del poder, por
lo tanto, encierra mayores riesgos que entonces pues el stock de recursos que forman
parte del arsenal politico bajo control de los presidentes radicales se ha expandido.

4) La mayor autonomia de gobierno (en realidad, del poder ejecutivo) ha causado
una sustancial degradacién de la autonomia del Estado. Los presidentes radicales
tienen un enfoque unilateral de toma de decisiones que sistemdticamente evade la
deliberacién ptblica y excluye a la oposicién partidaria. El resultado ha sido una
sobre-abundancia de “politicas de gobierno” y una escasez dramatica de “politicas
de Estado” construidas sobre amplios consensos entre el gobierno y la oposicién. La
escasez de politicas de Estado indica captura de Estado por parte de los gobiernos
radicales, la evaporacién de la autonomia del Estado.
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5) Un mayor tamafo del Estado y una mayor autonomia del gobierno ejecutivo no
contribuyeron al mejoramiento de las “capacidades administrativas”. Voltiimenes
criticos de reservas de capital humano en la administracién han sido vaciados en
areas estratégicas como los ministerios de economia, las empresas estatales, los bancos
centrales, las oficinas de estadistica y las agencias de desarrollo social. Ejemplos
prominentes, pero para nada tnicos, incluyen PDVSA, la compaiiia de petréleos
de Venezuela (el pase a retiro de 18.000 empleados en 2002 incluy6 a muchos de
los gerentes mejor calificados de la industria petrolera) y el INDEC, la oficina de
estadisticas de la Argentina (intervenida por un comisario politico de la presidencia
con el objetivo de adulterar los datos de inflaci6n).

La retdrica beligerante de la variante bolivariana del giro a la izquierda en América del
Sur quiere hacer pasar el sustancial aumento cuantitativo del tamafio del Estado y los
niveles sin precedentes de autonomia del gobierno ejecutivo como evidencia de mayores
niveles de capacidad y autonomia de Estado. La realidad es la opuesta.
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