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Eduardo Dargent Bocanegra
Escuela de Gobierno y Politicas Pablicas
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I. Introduccién

sQué explica el profesionalismo del Ministerio de Relaciones
Exteriores o del Banco Central de Reserva frente a la debilidad
de diversas dependencias de los Ministerios de Educacién y de
Salud? ;Por qué las reformas de pensiones o salarios militares
suelen terminar en fracasos a pesar de su urgencia para la soste-
nibilidad de dicho sistema en el mediano plazo? ;Qué negocian
los congresistas con el Poder Ejecutivo al debatir el presupuesto
publico? ;Por qué hay un alto grado de rotacién de personal téc-
nico en las comisiones del Congreso de la Reptblica? ;Y por qué
ciertas municipalidades ejecutan mejor su presupuesto que otras?
;Qué influencia tienen las empresas mineras en las oficinas del
Ministerio de Energia y Minas? ;Y qué capacidad de fiscalizacién
tiene dicho ministerio en las dreas de extraccién minera, tanto
en concesiones legales como en dreas ilegales? ;Cémo cambia-
ron diversas dependencias del Estado en el Perd tras las reformas
de mercado de los noventa? ;En qué momentos de su historia
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el Estado logré incrementar su control y presencia en el territo-
rio? ;Y cudndo retrocedié? ;Por qué la brecha entre el contenido
de la ley y su implementacién efectiva es tan alta en algunos
sectores? ;Qué explica que la fusién de algunas instituciones
publicas funcione muy bien mientras que otros intentos fraca-
san por resistencias internas? ;Y por qué, a pesar de los candados
institucionales para evitar el crecimiento de la burocracia, esta ha
aumentado en afos recientes?

Preguntas como estas deberian ser parte de nuestras preocupa-
ciones académicas. Y sin embargo, quien inicia una investigacién
sobre el Estado en el Pert se enfrenta a una interesante paradoja.
El Estado, omnipresente en el debate publico, es un “viejo des-
conocido” en las ciencias sociales (Tanaka, 2010; Alza, 2012).!
En el pais, el nimero de investigaciones centradas en el Estado
es relativamente bajo si lo comparamos con otros temas, como
los conflictos y movimientos sociales, el régimen politico o los
partidos. Salvo algunos eventos académicos, la discusién sobre
el tema es bastante limitada.? Ademds, los estudios existentes
rara vez dialogan con la literatura de politica comparada sobre
el Estado, impidiendo evaluar las particularidades y similitudes

! La historia, por el contrario, ha estudiado mds (directa o indirectamente) al Estado
peruano. Ver la seccidn VII de este documento para algunos ejemplos y referencias.

2 A lo largo del texto identificaremos una serie de trabajos sobre el Estado en el Pert.
Para otra revision de la literatura existente sobre temas del Estado peruano ver Tanaka
(2010). Para una revisién de trabajos sobre gestion y politicas publicas en el Perti ver
Alza (2012). Asimismo, se debate el tema en los seminarios anuales de Reforma del
Estado realizados por la Escuela de Gobierno y Politicas Pablicas (PUCP). La Escuela
de Gobierno ha publicado el contenido de varios de estos encuentros en Pease y Peirano
(Eds.) (2008); Pease y Villafranca (Eds.) (2009); Pease y Peirano (Eds.) (2012) y Alza
(Ed.) (2012). El Centro de Investigacién de la Universidad del Pacifico (CIUP) y, mds
recientemente, el Instituto del Pert de la Universidad San Martin de Porres también
realizan actividades sobre el tema del Estado y las politicas publicas.
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del caso peruano en relacién a otros paises. Este silencio de la
ciencia politica no es solo local: diversos autores han demandado
recientemente mds atencién académica al Estado y sus politicas
(Ames et 4l., 2012; Fukuyama, 2012; Mainwaring y Scully, 2009;
Mainwaring, 2009; Weyland, 2000).

Mds alld de la curiosidad académica, spor qué deberia impor-
tarnos este silencio sobre el Estado? Por diversas razones. La débil
capacidad del Estado se ha asociado a la precaria legitimidad de
nuestros representantes politicos y a déficits de gobernabilidad
democrdtica (Mainwaring, 2009; Mainwaring y Scully, 2009).
Del mismo modo, incumplir con funciones bdsicas, como seguri-
dad, comunicaciones, salud o educacién, incrementa la sensacién
de ineficacia del gobierno ante los ciudadanos (Centeno, 2009).
Si no contamos con organizaciones y oficinas estatales capaces de
hacer cumplir la ley, las normas se convierten en regulaciones sin
contenido y el Estado de derecho en una promesa incumplida
(Levitsky y Murillo, 2009; Murillo y Levitsky, 2012; O’Donnell,
1993; Grindle, 1980; 2009). Agencias estatales débiles tampoco
serdn capaces de conducir reformas de largo aliento, especial-
mente sin partidos politicos fuertes capaces de idear y empujar
politicas (Morén y Sanborn, 2006; McFaul, 1995; Dargent,
2012A). Entender mejor al Estado, las causas de su fortaleza y
debilidad, evaluar ejemplos de éxito y fracaso, son temas relevan-
tes para el académico, el gestor publico, el politico y el ciudadano
en general.

Este trabajo busca ser un primer peldafio que facilite al inves-
tigador la exploracién de un tema complejo; un documento corto
y accesible que sirva de agenda al interesado en el estudio del
Estado peruano. Los limites de lo que considero estudios sobre
el Estado son bastante amplios; finalmente, el Estado es el gran
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actor de la politica. Si analizamos una politica o una organizacién
estatal, evidentemente estardn incluidos en nuestra agenda. Si la
accién del Estado explica un fenémeno politico, o cambios en el
Estado son explicados a su vez por fenémenos politicos, sociales o
econdmicos, pues también son temas bienvenidos a este esfuerzo
de investigacién. El documento, ademds, propone la necesidad
de descomponer al Estado peruano para poder estudiarlo mejor
(Tanaka, 2010). Diversos autores han planteado la importancia
de estas miradas parciales al Estado; aproximaciones que permi-
tirdn evaluar sus contrastes e identificar patrones de fortaleza y
debilidad, éxito y fracaso (Migdal et 4l., 1994; Geddes, 1990;
1994; Ziblatt, 2008; Soifer, 2009; Bersch, Praca y Taylor, s/f).
Asi, con este trabajo en equipo, nuestras miradas globales estardn
mejor informadas y completas.

A fin de cumplir estos objetivos, en la primera seccién del
texto discuto algunos conceptos bdsicos, presento las razones que
justifican estudiar al Estado por partes y por qué es importante
que esta agenda incluya tanto estudios descriptivos como expli-
cativos. Con esos conceptos e ideas claros, identifico cinco temas
que enmarquen las investigaciones sobre el Estado. Los temas
son: Capacidad del Estado; Burocracia y organizaciones esta-
tales; Agenda, adopcién e implementacién de politicas; Estado
y relaciones internacionales; y Estado e historia. En cada tema
se recogen trabajos publicados y se sugieren ideas para posibles
investigaciones. Como se verd, algunos estudios tienen fronteras
comunes o son transversales en varios de los temas propuestos.
Por ejemplo, estudios sobre capacidad del Estado discutidos en
la préxima seccién se repetirdn cuando hablemos sobre Estado y
relaciones internacionales, Estado y territorio, o incluso Estado
e historia. Y la descentralizacion estard presente en varios de los
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temas discutidos. Intentaré ser lo menos repetitivo posible y dis-
cutir cada tipo de estudio en solo una seccién.

Como toda seleccién, la actual es incompleta y perfectible.
He puesto énfasis en algunos temas, pero se deja la puerta abierta
para incluir varios mds. Y por sesgo profesional y personal el
documento estd construido desde la politica comparada. Si bien
privilegio en el documento estudios de caso o comparaciones de
pocos casos, hay varias formas de estudiar al Estado. Lo ideal
es que estos estudios incluyan distintas metodologias que dialo-
guen entre si. Desde estudios estadisticos de varios casos, cuando
sea posible (Mufoz, 2008), hasta trabajos de observacién par-
ticipante al interior de instituciones (Mujica, s/f). El trabajo,
asimismo, necesita dialogar con otras disciplinas, especialmente
la gestién publica, la economia y la sociologfa, para precisar (o
traducir) algunas de las inquietudes presentadas a los marcos te6-
ricos y lenguaje de estas disciplinas. Dicho esto, considero un
grave error asumir que los temas de interés se deben determi-
nar por las fronteras de una disciplina: mds que preguntas sobre
relaciones internacionales, politicas publicas, gestién publica,
sociologia o politica comparada, lo que presento son preguntas
a las cuales se podrd responder desde diversos enfoques y con
distintas herramientas.

Ademds de la revisién bibliogrifica en que se basa el trabajo,
me parecié pertinente conversar con académicos, funciona-
rios puablicos y personas que conjugan ambas cualidades para
saber qué pensaban de los temas seleccionados y consultar sus
opiniones sobre otros aspectos que deberfan ser considerados.
Gonzalo Alcalde, Jorge Arrundtegui, Mariana Ballén, Eduardo
Ballén, Roxana Barrantes, Henry Pease, Martin Tanaka, Caro-
lina Trivelli, Mayén Ugarte, Maria Inés Visquez y Richard Webb
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tuvieron la gentileza de conversar conmigo y ayudarme a mejorar
el documento con sus visiones diversas. Asimismo, se discutié
un borrador del estudio con un grupo de trabajo en la Escuela
de Gobierno de la PUCP que incluy6 a Gonzalo Alcalde, Car-
los Alza, Sinesio Lépez, Maritza Paredes, Henry Pease y Martin
Tanaka. Paula Mufioz y Alberto Vergara hicieron comentarios a
la version final. A todos mi agradecimiento. Por supuesto, toda
limitacién del trabajo es mi responsabilidad. Finalmente, a lo
largo del documento haré referencia a algunas tesis en elaboracién
de estudiantes de pregrado de Ciencia Politica de la PUCP. Al ser
ideas en proceso o documentos preliminares todavia no puedo
citarlos “oficialmente”, pero al incluirlos reconozco sus ideas y
ademids logro colocarlos en el radar de los interesados en con-
tactarlos (y claro, también ejerzo presién amigable para que las
concluyan pronto).

I1. Estado: conceptos, las razones para la diseccién
y tipos de estudio

Quienes abordan el estudio del Estado por lo general parten
de una definicién Weberiana del mismo: una organizacién que
tiene el monopolio del uso legitimo de la fuerza en un territorio
determinado (Weber, 1991; 1946). La referencia a la legitimidad
implica que la autoridad estatal no puede estar basada Ginicamente
en la fuerza, la amenaza o el castigo (Paredes, 2012: 22-23). Al
Estado le serd mds eficiente desarrollar incentivos para lograr la
obediencia voluntaria de sus ciudadanos, asi como cultivar entre
ellos la creencia de que su autoridad es legitima (Rueschemeyer,
2009:25 citado por Paredes, 2012:23). Lograr esa legitimidad
requiere que un Estado sea fuerte.

14
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Un primer reto para el investigador del Estado es poner orden
en una amplia literatura sobre esta fortaleza; una serie de traba-
jos que no siempre dialogan entre si. Los académicos que han
estudiado la fortaleza del Estado han utilizado diversos concep-
tos para denotar distintas (aunque con frecuencia muy similares)
caracteristicas del Estado: autonomia, capacidad, poder, poder
infraestructural, autonomia enraizada, entre otros (Kras-
ner, 1984; Mann, 1984; Skocpol, 2007 (1985); Evans, 1992;
McFaul, 1995; Geddes, 1990; Fukuyama, 2004; Soifer y Vom
Hau, 2008; Paredes, 2012). Estos estudios frecuentemente pre-
sentan al Estado como un actor unitario y utilizan los conceptos
discutidos para hacer comparaciones entre Estados o para discutir
cambios en el Estado a través del tiempo. Por ejemplo, Alema-
nia tiene mayor capacidad estatal que Rusia (Fukuyama, 2004),
o el Estado peruano fue mds auténomo de actores econémicos
durante el gobierno de Velasco Alvarado que bajo Morales Ber-
mudez (Cleaves y Pease, 1983).

Afindenoanadir més confusién conceptual, en este documento
privilegio el concepto de capacidad del Estado. Este concepto ha
sido definido por Bersch, Praca y Taylor como “la habilidad de
una burocracia profesional para implementar politicas publicas
sin influencia externa indebida” (Bersch, Praca y Taylor, s/f: 2).
Por su parte, Soifer y Vom Hau sefialan que capacidad:

“es, en sentido amplio, una funcién de la burocracia estatal, la
relacién del Estado con los actores sociales y su alcance espacial
y social. Estados con una alta capacidad son vistos generalmente
como mejor equipados para establecer un monopolio de la vio-
lencia, hacer cumplir los contratos, controlar a su poblacién,
regular instituciones, extraer recursos y proveer bienes publi-
cos.” (Soifer y Vom Hau, 2008: 219, traduccién propia)

15



EL EstaDO EN EL PERU: UNA AGENDA DE INVESTIGACION

Como se ha senalado en la introduccién, en este documento
no tomaremos al Estado como un actor unitario, sino que usa-
remos este concepto para describir agencias/organizaciones del
Estado (ministerios, oficinas, direcciones, municipalidades, etcé-
tera).Una organizacién estatal con alta capacidad serd aquella que
cumpla con las caracteristicas sehaladas.

Estas definiciones, ademds de hacer hincapié en la existen-
cia de una burocracia profesional (Weber, 1946), incluyen dos
dimensiones que capturan bien lo que normalmente asociamos
con un Estado con alta capacidad. Primero, ausencia de influen-
cia indebida en sus decisiones, una diferenciacién de otros actores
sociales, lo que implica un considerable grado de autonomia.
Segundo, efectividad para implementar sus decisiones y politicas
(lo que también se denomina, a veces, capacidad o enforcement).
En este documento, cuando sefiale que una oficina estatal tiene
capacidad, por lo general haré referencia a ambas dimensiones:
autonomia y efectividad.

Varios autores asumen que los estados que son auténomos tie-
nen también un grado significativo de efectividad (Skocpol, 2007;
Carpenter, 2001). Viceversa, cuando hablamos de estados efectivos
se asume que sus politicas son determinadas en forma relativa-
mente auténoma (Fukuyama, 2004). Sin embargo, conviene ser
conscientes de que estas dimensiones —autonomia y efectividad—
no siempre van de la mano y que los autores suelen privilegiar una
de ellas en sus estudios (Cleaves y Pease, 1983: 213).

Por un lado, los autores que desean resaltar la independencia
del Estado de actores sociales, por lo general poderosos actores
socio-econdmicos, se centran en la dimensién de autonomia.
Skocpol, por ejemplo, discute cémo los Estados pueden formular
y avanzar objetivos que no son un simple reflejo de las demandas
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o intereses de grupos sociales (Skocpol, 2007). Dedica menos
atencién a cémo varia lo que denomina “capacidad” de dichos
Estados para alcanzar estos objetivos.® Asimismo, otros autores
se enfocan mds en la autonomia de entidades estatales de actores
politicos, sean del Poder Ejecutivo o del Congreso (Carpenter,
2001; Ginsburg, 2003).* Por otro lado, los autores que se centran
en el estudio de la fuerza del Estado para adoptar sus decisiones
privilegiardn la dimensién de efectividad. Centrandose en dicha
dimensién, Fukuyama llama capacidad estatal a “programar y
elaborar politicas y aplicar las leyes con rigor y transparencia’
(Fukuyama, 2004: 23). Este autor le da menos atencién a quién
controla al Estado o bajo 6rdenes de quién actda y se centra en
su eficacia para cumplir sus funciones. Aunque, como senalamos
antes, el autor parece asumir que un Estado capaz goza de una
relativa autonomia frente a grupos sociales.

3 Para complicar un poco mds las cosas, otros autores usan el concepto de “autonomia
enraizada” desarrollado por Peter Evans para resaltar cémo la autonomia a secas puede ser
causa de debilidad estatal antes que de fortaleza. Dichos autores resaltan cémo un Estado
auténomo puede actuar como un depredador, extrayendo recursos de la sociedad en
beneficio de las élites politicas. Por el contrario, un Estado auténomo “enraizado” desa-
rrolla una relacidn virtuosa gracias a una relacién constructiva con la empresa privada:
mantiene su autonomia, pero se nutre de profesionales y recursos del mundo privado
(Evans, 1992; Doner, Ritchie y Slater, 2005). Evans muestra cémo las burocracias de
Japén, Taiwan y Corea del Sur son fuertes en parte porque logran una relacién fluida
con los grupos empresariales de su pais. En forma similar, Doner, Ritchie y Slater (2005)
discuten c6mo Singapur, Corea del Sur y Taiwan han logrado establecer burocracias de
estas caracteristicas. Del mismo modo, Thorp y Durand (1997) han apuntado al circulo
virtuoso que se da entre la tecnocracia econémica colombiana y los grupos empresariales
de dicho pais. Por supuesto, el limite del concepto de este enraizamiento es que el Estado
debe mantener la capacidad de afectar los intereses de dichos grupos sociales. Donde las
preferencias de actores sociales y econémicos se impongan al Estado, estaremos frente a
Estados capturados por dichas fuerzas y no de ejemplos de “autonomia enraizada’.

4 Por supuesto, una burocracia democrdtica no puede ser intocable frente a los repre-
sentantes politicos, pero lo que se busca resaltar en estos estudios es que hay cierta
independencia burocrdtica @ la Weber de intereses politicos de corto plazo.
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sPor qué si el concepto de capacidad estatal adoptado en el
documento engloba ambas dimensiones me ocupo de explicar
estas diferencias? Considero pertinente hacer notar la distincién
entre autonomia y efectividad porque en los casos de estudio es
posible que el investigador encuentre que ambas dimensiones no
van de la mano. Por ejemplo, pocos discutirdn la fortaleza tanto
del Ministerio de la Presidencia durante el Fujimorismo como del
actual Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (MIDIS). Sin
embargo, la mayoria considerard tinicamente como relativamente
auténomo al segundo, pues sabemos que el primero obedecia
6rdenes politicas de corto plazo y tenfa poca o nula autonomia a
pesar de su fortaleza (Schady, 2000). Del mismo modo, también
podemos imaginar una agencia estatal auténoma, altamente pro-
fesional, pero que no cumple con sus objetivos, sea por falta de
apoyo de otros actores estatales (como la fuerza publica) o por la
magnitud del reto que enfrenta. Una agencia contra la pirateria,
por ejemplo, puede ser un modelo de burocracia auténoma, pero
ser incapaz de cumplir su funcién en forma efectiva. Por ello, si
bien haré uso indistinto del concepto de capacidad para hablar
de autonomia o de efectividad, en algunos de los temas de inves-
tigacién propuestos me centraré mds en una dimensién que en la
otra. Un estudio sobre la relacién entre una agencia reguladoray la
entidad o entidades privadas que regula seguro hard m4s hincapié
en la dimensién de autonomia. Y un estudio del nivel de fiscaliza-
cién de una oficina se centrard mds en la dimensién de efectividad.

Soy consciente, y el lector debe tenerlo en cuenta, que en esta
discusion estoy dejando por fuera temas bastante complejos de pre-
cisar, especialmente en lo referido a las fronteras entre el Estado y
la sociedad. En este documento asumimos que el Estado puede
distinguirse de la sociedad, lograr cierta distancia de la misma. Pero
algunos autores describen al Estado como una arena de competencia
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donde diversas fuerzas sociales negocian y compiten entre si (Levi,
1988) o, desde una larga tradicién marxista, como un instrumento
de las clases altas. Otros autores no niegan la existencia de un
espacio estatal distinguible de la sociedad, pero resaltan cémo las
fronteras entre el Estado y la sociedad son muy porosas y difusas,
especialmente en los paises en desarrollo donde, por lo general,
no existe una burocracia profesional y existen complejas dindmi-
cas de interaccién e interdependencia. A veces las fuerzas sociales
pueden luchar por el control del Estado e instrumentalizarlo. El
Estado puede “cambiar de duefio” dependiendo de quien tome el
poder, o nuevas ideas pueden llevar a renovar la alta burocracia en
forma bastante rdpida. En lo que sigue presentaremos a las institu-
ciones del Estado como entidades distinguibles de la sociedad, pero
dejamos la puerta abierta para cuestionar esta distancia en algunos
casos, especialmente en la seccién de Estado y territorio o al discu-
tir la captura del Estado por parte de intereses empresariales.”

Segundo punto. ;Por qué es importante descomponer al
Estado en pedazos para estudiarlo mejor? Precisamente porque
una mirada unitaria, global, del Estado puede ocultar mucha
informacién, haciendo invisibles contrastes importantes para for-
mar esa imagen global. Skocpol nos previene de lo que pueden
esconder evaluaciones del Estado como actor unitario:

“No obstante, tal vez estas valoraciones globales se elaboren
mejor a partir de investigaciones sectoriales especiﬁcas, ya que
uno de los datos mds importantes acerca del poder de un Estado
puede ser la desigualdad entre distintas dreas de actuacién poli-
tica.” (Skocpol, 2007: 183)

5 Ver, por ejemplo, entre muchos otros autores que discuten esta relacién compleja
entre Estado y sociedad: Migdal et 4l., 1994; Hall, 1995; Migdal, 1997; Migdal, 2004;
Sellers, 2010; King y Le Gales, 2011. Para el Perti: Cotler, 1978 y Vergara, 2012A.
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Diversos autores han demandado, precisamente, aprender
sobre el Estado desde el estudio y comparacién de sus partes
(Geddes, 1990; 1994; Migdal et 4l., 1994; Ziblatt, 2008; Soifer,
2009; Bersch, Praca y Taylor, s/f).

Contrastar el desempefio de oficinas del Estado, analizar al
detalle algunas dependencias, explorar sus éxitos y fracasos, son
todos estudios que permiten conocer mejor cémo funciona el
Estado, asi como explorar las causas que explican patrones en
su rendimiento. Propongo investigar desde las oficinas centrales
del Estado, como Direcciones, Secretarias Generales, gabinetes
de asesores, hasta sus terminaciones nerviosas, sus burocracias
de a pie: municipios distritales, juzgados de paz, postas médicas,
comisarfas rurales. Todos estos pedazos brindardn informacién
relevante para nuestra exploracién general del Estado.

Por supuesto, el ejercicio de estudiar al Estado por partes debe
tener anclas sélidas. Por un lado, no podemos perder de vista
que esos pedazos buscan finalmente contribuir a una mirada
completa, general, del Estado en el Pert (Tanaka, 2010: 26). Los
estudios particulares deben presentarse como respuestas parciales
a preguntas mds generales. Por ejemplo, ;por qué algunas agencias
tienen altos niveles de capacidad mientras otras son débiles? ;Qué
explica la variacién en el nivel de capacidad a través de agencias
del Estado, en la misma agencia a través del tiempo o incluso
entre oficinas de la misma agencia estatal? Ademds, es necesa-
rio mirar més alld del Perti al momento de presentar nuestras
conclusiones. Concentrarse en los casos internos sin referencias
comparadas puede llevar a conclusiones exageradas, por ejemplo,
sobre la capacidad de algunas 4reas del Estado. Una eficiente agen-
cia peruana puede palidecer frente a agencias similares de paises
vecinos. En cierta forma, quedarnos en el Pert es como estudiar
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la liga peruana para aprender sobre grandes equipos de fttbol: no
debemos concluir que algunos de nuestros débiles equipos tienen
talla mundial porque golean a equipos que son peores que ellos.
Tercer y tltimo punto antes de pasar a los temas. ;Qué tipo
de estudios se pueden realizar sobre el Estado? En lo que sigue
p que sig
plantearé dos tipos de estudios: descriptivos y explicativos. Por
un lado, surge la muy importante tarea de documentar, describir.
Hay una serie de preguntas descriptivas que deben resolverse antes
y g q
de poder pasar a explicar. ;Qué tan auténomo es un ministerio
o una agencia reguladora? ;Cudl fue el grado de implementacién
de determinada politica publica? ;Cudl es el peso de los intereses
¢
empresariales en una Comisién del Congreso de la Republica?
¢Fue exitosa determinada fusién de dependencias estatales? Sin
estudios que documenten ni describan resultard imposible com-
parar y explicar. Y en el Perti nos falta mucho en este ejercicio.
El segundo tipo de investigacién buscard ir un paso mds alld
y explicar estas observaciones. Se preguntard por el “por qué” de
lo observado. Tanto la comparacién de casos actuales (estudios
transversales) como los cambios a través del tiempo en entida-
des estatales (estudios longitudinales) resultarin fundamentales
para explicar fenémenos relativos al Estado. Siguiendo los ejem-
plos anteriores, ;por qué el ministerio X es mds auténomo que el
ministerio Y? ;Por qué X e Y politicas publicas tuvieron diferente
nivel de implementacién? ;Qué explica el diferente peso de los
intereses empresariales en X e Y Comisiones del Congreso de la
Republica? ;Qué explica que unas fusiones sean exitosas mientras
¢ q
que otras fracasen? Y tomando en cuenta el cambio a través del
tiempo: ;Qué explica los drésticos cambios en el nivel de capa-
cidad en la municipalidad X? ;Y el aumento en la fiscalizacién
efectiva en la Reguladora X?
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Queda claro que sin estudios descriptivos serd muy dificil
avanzar el segundo tipo de trabajos. Y demandar a un mismo
alumno de pregrado realizar ambos trabajos podria ser excesivo
para una tesis. Si se opta por un trabajo descriptivo, sin embargo,
si serfa conveniente una seccién final discutiendo las razones que
podrian explicar los resultados hallados. Una tesis de maestria o
doctoral solo descriptiva, por el contrario, si parece insuficiente.
Con estos conceptos ¢ ideas claros pasemos ahora a discutir seis
temas de investigacién sobre el Estado.

II1. Estudios sobre la capacidad del Estado

Documentar y explicar los niveles de capacidad de las distintas
dreas del Estado en el Perti es el primer tema de agenda. Es muy
interesante tomar conciencia de los agudos contrastes de capaci-
dad estatal que se dan entre dreas de nuestro Estado. Por ejemplo,
mientras que el Banco Central de Reserva tiene una alta capaci-
dad para cumplir con sus funciones, otras dependencias, como
los Ministerios de Salud o Educacién, tienen una débil capaci-
dad. Esta fuerte variacién en capacidad estatal es més patente en
paises en desarrollo que en paises desarrollados donde las capa-
cidades del Estado son por lo general mds uniformes. No solo
encontramos una importante variacién entre agencias de distintos
sectores o niveles: también encontramos importantes contrastes
en el desempefo de agencias o dependencias similares, incluso a
veces entre oficinas de la misma institucién. Asimismo, también
se observan cambios importantes en la misma entidad a través del
tiempo. Esta variacién entre dreas del Estado, sea entre dreas simi-
lares o diferentes, o en la misma drea a través del tiempo, es ideal
para realizar estudios comparados que identifiquen los factores

detrds de la fortaleza y debilidad del Estado.
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Lo primero es documentar estos niveles de capacidad. Para
hacerlo es pertinente enfocarse en varios criterios que nos dejen
una imagen global del nivel de capacidad de una institucién
(Doner, Ritchie y Slater, 2005; Bersch, Praca y Taylor, s/f).
Podemos enfocarnos en el nivel profesional y caracteristicas de
la burocracia de la dependencia estatal (mds sobre esto en la
siguiente seccién). Asimismo, se pueden evaluar los recursos con
los que cuenta para realizar su trabajo. Pero un aspecto central en
este tipo de estudios pasa por documentar la capacidad de la ins-
titucién para adoptar decisiones que afecten los intereses de otros
actores, especialmente en temas centrales de su encargo institu-
cional. ;Logra la institucién tomar decisiones que restringen los
intereses de actores sociales, econémicos y politicos poderosos?
;Puede la agencia, por ejemplo, implementar sus decisiones, o
estas no pasan de ser una declaracién sin garras y dientes? ;Logra
fiscalizar en casos emblemdticos o sus acciones de control son
limitadas a casos de poco interés, irrelevantes? Se puede estudiar
la capacidad de reguladoras, juzgados anticorrupcidn, fiscalias,
contraloria, entre muchos otros.®

Otras investigaciones buscardn explorar las causas detrds de
estos distintos niveles de capacidad. ;Qué explica estas diferen-
cias? Un disefio de investigacién interesante para explorar las
causas de la capacidad estatal consiste en comparar agencias
estatales de similares condiciones pero con diferentes niveles de
desempeno. Por ejemplo: entidades reguladoras, oficinas dentro

© Para avanzar en esta agenda de investigacién es necesario contar con indicadores
mds precisos que permitan comparaciones al interior del Estado e incluso a través de
Estados. Asimismo, para poder realizar andlisis estadisticos sobre los determinantes
de la capacidad de agencias estatales (por ejemplo, municipios distritales, como hace
Mufioz, 2008) requerird mejores medidas. Bersch, Praca y Taylor (s/f) estdn elaborando
un indice de este tipo.
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del Poder Ejecutivo con similares obligaciones, municipios,
gobiernos regionales, entre otras dependencias. En este caso,
al tratarse de casos similares, la diferencia no podrd explicarse
por una serie de factores que tienen los casos en comun (leyes,
reglamentos, recursos, etcétera). ;Por qué una reguladora X tiene
mayor capacidad que otra reguladora Y a pesar de que actdan en
dreas similares? ;Por qué la oficina de Epidemiologia del MINSA
ha logrado mayor estabilidad que otras oficinas de dicho ministe-
rio? (Dargent, 2008; 2012: Capitulo 7). Hay que tener cuidado,
sin embargo, con lo que consideramos casos similares. En algu-
nos casos las dreas del Estado serdn muy distintas, y la explicacién
para una desigual capacidad probablemente tenga que ver con los
contextos en que toca operar a cada entidad o sus distintas fun-
ciones. Comparar ministerios como si fueran agencias similares,
por ejemplo, es mds complicado por sus funciones y entornos
distintos (Dargent, 2012A).

Los estudios sobre la descentralizacién y sus distintos niveles
de gobierno se prestan muy bien a este tipo de comparaciones.
Tenemos entidades reguladas por reglas iguales y que cuentan con
recursos similares. Regiones, municipios provinciales o distritales
ofrecen multiples oportunidades de contrastar este desempefno
diferenciado, sea en temas de nivel de gasto publico, seguridad,
planeamiento estratégico, disefio de proyectos, estabilidad buro-
critica, entre muchos otros. Obviamente, también podemos
aprender del estudio de entidades con similares niveles de capaci-
dad, ya sea para confirmar tendencias generales o para resaltar la
debilidad o fortaleza de una regién particular. Esta comparacién
subnacional parece ser la fuente de la mayor cantidad de trabajos
dentro de esta agenda. Un buen ejemplo de un trabajo comparado
cualitativo subnacional es el de Vargas (2010). El autor compara
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el desempefio diferenciado de las Direcciones Regionales de Edu-
cacién en las regiones de Ayacucho y Huancavelica. En la imagen
que nos presenta Huancavelica tiene un mejor desempefo, aun-
que ambas dependencias comparten muchos problemas. Esta
diferencia se deberia, en su argumento, al distinto grado de invo-
lucramiento de los gobiernos regionales en el proceso educativo.
Asimismo, mds recientemente Barrantes, Cuenca y Morel (2012)
explican la mayor reduccién de la desigualdad, tras una década
de descentralizacién, en Arequipa que en Cajamarca en base a
factores econémicos y politicos. En Arequipa se han formado
coaliciones politicas que permitieron una gestién mds efectiva del
aparato publico. Ademds, una importante oferta educativa regio-
nal en dicha regién ha permitido una mejor formacién de capital
humano. En Cajamarca no hay similares coaliciones y la oferta
educativa es inferior.

Como hemos sehalado, otro tipo de diseno de investigacién
interesante para estudiar la capacidad estatal es analizar una o
mds agencias a través del tiempo. En este tipo de investigacién se
mantienen constantes una serie de factores rodeando la agencia en
cuestion, y nos enfocamos en los factores que cambiaron a través
del tiempo para explicar el aumento o caida de capacidad Esta-
tal. Por ejemplo, Omar Awapara explora el incremento de poder
en la Presidencia del Consejo de Ministros desde el 2001 hasta
la actualidad. Awapara contrasta este poder mayor con el papel
subordinado de la institucién en dos etapas: 1980-1992 y 1993-
2000. El autor explica dicho cambio por el distinto contexto
politico que rodea la institucién, fundamentalmente el debilita-
miento de los partidos politicos y el cambio de régimen politico.
Descarta otros factores, como cambios institucionales o la per-
sonalidad de los actores a cargo de la oficina (Awapara, 2010).
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Asimismo, Francisco Durand otorga un peso importante a la
actuacién de los lideres de la SUNAT en los afios noventa para
impulsar y sostener una reforma de la institucién, aunque resalta
cémo otros factores son cruciales para lograr dicho objetivo: apoyo
politico y reconocimiento en la sociedad civil (Durand, 2002).
Finalmente, en un estudio sobre la autonomia de las cortes cons-
titucionales en el Perti analizo las razones por las que el Tribunal
Constitucional postransicién del ano 2000 gané autonomia si lo
comparamos con el propio tribunal durante los afios noventa y
el fallido caso del Tribunal de Garantias Constitucionales en los
afos ochenta (Dargent, 2009). Mi respuesta apunta a cambios en
las reglas que regulan la actividad del Tribunal y, mds importante,
cambios en el balance de poder entre las fuerzas politicas.

En los ejemplos anteriores vemos cémo se privilegian algunos
factores para explicar esta variacién en capacidad. Pero hay muchos
otros factores que pueden explicar estos resultados. Si bien no
puedo detenerme a discutir este tema en profundidad (jrequeri-
ria un documento en si mismo!), es pertinente desarrollar algunas
ideas sobre posibles factores explicativos a ser precisados por el
investigador. Una explicacién institucional pondrd énfasis en las
normas de creacién de las dreas bajo estudio. Una explicacién que
se centre en la agencia de los funcionarios publicos mostrard que
el aumento de capacidad tuvo que ver con la actuacién eficaz de
determinados burécratas. ;Cémo interactuaron reglas y actores
para establecer culturas institucionales mds eficientes? Del mismo
modo, otros autores encuentran en la competencia entre actores
politicos las razones para que algunas dreas se fortalezcan y man-
tengan su poder: el juego politico abre el espacio para una mayor
capacidad estatal (Geddes, 1991; Ginsburg, 2003; Dargent, 2009).

Otros autores resaltan cémo los intereses de actores politicos
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pueden llevarlos a fortalecer determinadas dreas para avanzar sus
objetivos (Geddes, 1990; 1994). Probablemente muchos estudios
que comparen entidades similares o de la misma entidad a través
del tiempo encuentren en estos factores institucionales y politicos
las causas para las diferencias en niveles de capacidad.

Pero pareciera que para entender patrones de fortaleza y debi-
lidad estatal en otras 4reas del Estado tenemos que buscar factores
mds profundos que reglas, burdcratas y actores politicos. No es
casual que en nuestros paises algunos sectores, como los econd-
micos o comerciales, tengan mayor capacidad mientras que en
los sociales esta capacidad sea menor (Kauffman y Nelson, 2004;
Nelson, 2004). Burécratas y tecndcratas, por creativos que sean,
tienen problemas para lograr niveles altos de rendimiento o avan-
zar reformas en ciertas dreas del Estado. Ello apunta, por un lado,
al peso de factores econémicos y sociales vinculados al tipo de
sectores bajo estudio y a los actores que enfrenta el Estado. Pero
no siempre hay que ver a actores poderosos como enemigos de la
capacidad estatal. En algunos casos estos actores contribuyen a
fortalecer el Estado al ser funcional a sus intereses o porque logran
establecer una relacién virtuosa de fortalecimiento estatal (Evans,
1992; Carpenter, 2001), mientras que en otros hardn lo posible
por capturar o entorpecer su funcién.” En otras ocasiones el reto
del 4rea estatal en cuestién puede ser enorme, tan grande que haga
dificil un desempeno adecuado a pesar de muchas otras condicio-
nes positivas. Por ejemplo, la fiscalizacién ambiental en el territorio.
Asimismo, como planteamos mds adelante, otra fuente de capaci-
dad pueden ser las presiones internacionales sobre el Estado.

7 Henry Dyer analiza en su tesis de licenciatura (en elaboracién) el distinto desempefio
de las reguladoras OSITRAN y OSINERG y propone que el tipo de sector regulado es

clave para explicar el diferente desempefio de ambas.
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En fin, las causas de la variacién pueden ser muchas. Y pare-
ciera que la mejor aproximacién al problema antes que buscar
una Unica teorfa sobre la capacidad estatal pasa por adoptar una
aproximacion pragmética a estas teorias, o incluso ecléctica si es
que combinar varias sirve para explicar el caso estudiado (Sil and
Katzenstein, 2010: 414).® Una excelente forma de determinar qué
factores pueden resultar relevantes al explicar estas diferencias,
e identificar otros nuevos, pasa por leer la abundante literatura
mencionada a lo largo del texto.

Un punto relevante antes de concluir: no hay que perder de
vista que rodeando esta discusién sobre capacidad, asi como
la referida a adopcién e implementacién de politicas, estd la
debilidad de la clase politica peruana. Més alld de la capacidad
burocrética del Estado, es claro que sin una clase politica empu-
jando cambios, reformas y programas serd mds dificil que estas se
concreten. Burdcratas y tecndcratas necesitan en muchos casos de
actores politicos dispuestos a acompanar estos procesos. Es sufi-
ciente con observar las enormes dificultades que frecuentemente
tienen los ministerios para realizar procesos de licitacién por
indecisiones o temor de los politicos a cargo, para entender qué
tan imbricadas estdn estas dimensiones burocriticas y politicas.

IV. Burocracia y organizaciones estatales

La burocracia y organizaciones publicas también han recibido
muy poca atencién académica (Alza, s/f). Existe muy poca
informacién sobre cudles son las caracteristicas y el ndmero
de los burdcratas peruanos. Como senala Fukuyama, este tipo

8 Para un intento, todavia preliminar, de establecer algunas causas que favorecen la
capacidad estatal ver Dargent, 2012B.
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de informacién no suele ser explorada por la ciencia politica, poco
interesada en documentar el nivel profesional de los Estados:

“What we do not have is a good measure of Weberian bureau-
cracy —that is, the degree to which bureaucratic recruitment
and promotion is merit-based, functionally organized, based on
technical qualifications, etc.” (Fukuyama, 2012)

Documentar el tipo y nimero de personal que tiene una enti-
dad, el nivel profesional de los miembros de una institucién, su
régimen laboral, su relacién previa o posterior con actores pri-
vados, su estabilidad, son todos datos que nos faltan. El espacio
para trabajos descriptivos y de documentacién sobre el empleo
publico y las diferencias entre instituciones es enorme.

Para comenzar, es necesario contar con mds estudios centra-
dos en la dimensién de autonomia de la burocracia. Por un lado,
explorar la autonomia de burdcratas de los politicos en el poder.
sExiste una burocracia profesional, libre de presiones politicas en el
Perti? ;Qué capacidad tienen los politicos para nombrar personal
en el Estado? ;Hay mds barreras a esta manipulacién de las que se
piensa? ;Cémo se contrata, se despide y se asciende en el Estado?
En las entrevistas realizadas para este y otros trabajos encuentro
visiones contradictorias al respecto. Se sefnala que existen diversas
barreras, que son precisamente las que impiden la politizacién del
Estado, como limites legales a la contratacién de personal. Una
queja frecuente es que dichas barreras impiden contratar buenos
funcionarios y darles cierta estabilidad. Pero por otro lado, se
senala que hay burocracias expertas en burlar las normas, y que los
actores politicos pueden todavia lograr contrataciones de personal
no calificado. Una vez en el Estado, ademds, retirar al personal
nombrado es ya muy dificil, por lo que los nuevos politicos optan
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por dejarlos en sus cargos. ;Cémo varia esta autonomia burocra-
tica a través del Estado? ;Cémo se relaciona dicha autonomia con
la ineficiencia? En este tipo de estudios, como vemos, hay muchas
mds preguntas que respuestas.

Asimismo, también puede investigarse la autonomia de la
burocracia de actores sociales y econdémicos. En Pert el creci-
miento econémico y las reformas de mercado de los anos noventa
han dado lugar al surgimiento de poderosos actores econémicos
(Arce, 2006; Durand, 2005; 2006). ;Cémo operan las influencias
de estos sectores beneficiados por el modelo de desarrollo en los
funcionarios del Poder Ejecutivo, entidades reguladoras, el Poder
Judicial, Congreso, entre otros? ;Qué tanto logran determinar las
decisiones burocrdticas? ;Qué tan alta es la “puerta giratoria” entre
funcionarios estatales y empresas privadas en el Per? Esta linea
de investigacién ha sido profundizada por Francisco Durand en
el Pert, quien presenta una visién de considerable subordinacién
del Estado a estos intereses privados dominantes (Durand, 2005;
2006).” Cabe senalar que los estudios sobre élites empresariales
también son muy escasos en el pais y merecen mayor atencién
(Schneider, 2004).

Dejando la burocracia y poniendo el énfasis en las organizacio-
nes estatales, hay todo un campo abierto de investigaciones sobre
lo que hacen realmente las instituciones del Estado. Un tema de
investigacién prioritario pasa por documentar la diferencia entre
las funciones legales de la institucién (el deber ser) y lo que la ins-
titucién hace en realidad. ;Qué hacen realmente las instituciones
estatales en el Per? ;Hay concordancia con lo sehalado en la ley?
O son reglas informales, asentadas con el tiempo, lo que determina

9 Para un anilisis del caso de Chile ver Silva (1993) y Schamis (1999).
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lo que se hace en el Estado? Por ejemplo, Webb y Valencia (2006)
describen la situacién de precariedad de profesores y médicos en el
sector publico que trabajan buena parte del dia en otras actividades
privadas. Lo mismo puede sefalarse de la Policia Nacional, con un
sistema formal e informal que permite el trabajo para municipios
o entidades privadas a fin de mejorar sus salarios.

En mis propias investigaciones, por ejemplo, me he topado
varias veces con referencias muy criticas a la actuacién de la Con-
traloria General de la Republica. Se la acusa de ser una institucién
que concentra recursos y personal en actividades que no serian las
mds eficientes para prevenir la corrupcién, especialmente la gran
corrupcidn. ;Se ajusta este tipo de actuacion a su norma? ;Es for-
malista 0, mds bien, se han consolidado dindmicas internas que
han llevado a una organizacién selectiva sobre su accién de con-
trol de acuerdo a los intereses y entrenamiento de su burocracia?
Diversas organizaciones pueden ser objeto de similar evaluacién.

La descentralizacién ofrece un campo interesante para analizar
qué determina la distinta organizacién de entidades del Estado.
En las entrevistas realizadas se resalté cémo, si bien municipa-
lidades y regiones son regidas por leyes similares, estas asumen
formas de organizacién muy diversa, con dreas distintas y ddn-
dole privilegio a diferentes temdticas. ;Qué factores determinan
esta distinta organizacién interna de regiones y municipios? ;Cri-
terios técnicos, politicos, demandas sociales, la economia local?

En general, es interesante documentar casos de funcionamiento
positivo y negativo de instituciones publicas. En vez de asumir,
por anteojeras ideoldgicas, que el Estado es ineficiente o eficiente,
parece mucho mds til evaluar empiricamente su real capacidad
y qué la determina (Ames et dl., 2012). ;Se han logrado estable-
cer culturas institucionales eficientes en ciertas burocracias, como
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sucede en diversos Bancos Centrales de América Latina o en el
Departamento Nacional de Planeacién en Colombia? (Dargent,
2012A). ;Cémo se dio el proceso que permitié esta buena ges-
tién? Un sector poco estudiado, por ejemplo, son las tan criticadas
empresas publicas de la década del ochenta. Aquellas empresas no
privatizadas durante las reformas del noventa, ;cémo se compor-
tan? ;Hay contrastes en su rendimiento? ;Qué caracteristicas tiene
su personal? ;Han logrado un adecuado sistema de empleo que
combine estabilidad y eficiencia o se mantiene su supuesta inefi-
ciencia? Asimismo, hay diversas entidades relativamente exitosas
que merecen este tipo de andlisis a fin de determinar cémo logra-
ron alcanzarla. Por ejemplo, Pegram analiza el caso de la Defensoria
del Pueblo, una entidad que a pesar de haber nacido y crecido en
tiempos hostiles logré desarrollarse y ganar legitimidad (Pegram,
2008). El caso positivo del RENIEC, una entidad que ha ganado
considerable reconocimiento, todavia espera ser investigado.

En esa linea, serfa muy util analizar instituciones que han
logrado un buen servicio en dreas caracterizadas por su ineficien-
cia, lo que llamamos “casos menos probables” (least-likely cases).
;Cémo se ha logrado establecer instituciones eficientes donde
muchas otras no lo son? ;Se ha instaurado una adecuada cultura
institucional? gCémo interactuaron reglas, gestores y otros actores
para producir dicho resultado? Por ejemplo, se pueden estudiar
casos positivos de servicios educativos o de salud, asi como el
trabajo de policias, inspectores laborales, asistentes sociales, entre
otros “burdcratas de la calle” (Lipsky, 1980). En mi trabajo, por
ejemplo, encuentro un nivel interesante de eficiencia en la Direc-
cién de Epidemiologia del Ministerio de Salud. Lo atribuyo a
sus redes internacionales, el apoyo externo recibido y decisiones
acertadas para establecer una burocracia auténoma del cambio
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politico (Dargent, 2012A). Pero también podemos pensar en
casos donde las redes de apoyo en la sociedad civil local es lo que
ha protegido a la burocracia de la intromisién politica o privada
(para el caso de EE.UU. ver Carpenter, 2001).

También merecen atencién las interacciones y transforma-
ciones de las organizaciones estatales. Una serie de entrevistados
apuntaron a la necesidad de explorar las dificultades de comuni-
cacién interinstitucional en el Perd, asi como los casos en los que
si hay sinergia positiva. ;Cudndo cooperan las oficinas del Estado
y cudndo pelean entre si? Igualmente, pueden estudiarse las fusio-
nes de instituciones, como cuando se crean nuevos ministerios,
o el agrupamiento de distintos programas sociales y sus burocra-
cias. Con informacién sobre varias de estas experiencias podemos
pasar a analizar patrones de éxito o fracaso. Como vemos, esta
drea de investigacion también es enorme.

V. Agenda, adopcién e implementacién de politicas

El estudio de las politicas publicas también merece mds atencién
académica. Es en el disefio, aprobacién e implementacién de estas
politicas donde podremos observar el peso especifico de actores
estatales, sociales y trasnacionales para avanzar sus intereses o vetar
las propuestas que los afectan (Weyland, 2006: 11-14). Dichos
estudios deben ir mds alld de lo descriptivo para explicar patrones
de éxito o fracaso, contrastar experiencias para aprender de los
obstdculos que enfrentan las reformas en dreas distintas del Estado.
Requerimos, ademais, situar estos estudios en marcos tedricos que
encuentren patrones en la forma de elaborar estas politicas, como
el aporte de Morén y Sanborn (20006) en el que encuentran una
clara preminencia del Ejecutivo sobre otros actores estatales.
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Hemos optado por separar estos estudios en dos etapas: (i)
poner en agenda y adopcién (o no adopcién) de las politicas e (ii)
implementacién de politicas. Si bien puede senalarse que la pri-
mera etapa en realidad engloba dos (agenda y adopcién), considero
adecuado que los trabajos de investigacién las tomen en conjunto.
Enfocarse en una sola etapa parece ser un trabajo muy limitado en
sus alcances. Por supuesto, una tesis puede cruzar todas las etapas
senaladas, las cuales a veces son dificiles de separar en el andlisis
(Lindblom, 1991: 9-16). Por ejemplo, se puede mostrar cémo
errores o una mala evaluacién al momento de la adopcién llevé
a una mala implementacién. O cémo una adopcién apresurada
que no evalué una serie de dimensiones de las normas adoptadas
terminaron dando como resultado un impacto no esperado.

Un primer aspecto a analizar, entonces, pasa por conocer
cémo se ponen en agenda y cdmo se adoptan las politicas en
el pais. Surgen diversas inquietudes sobre las cuales todavia no
contamos con informacién sistemdtica: ;Cudles son las princi-
pales fuentes de las politicas estatales? ;Qué actores promueven
estas ideas? La empresa privada, organizaciones internacionales,
movimientos sociales, los propios tecndcratas, burdcratas o parti-
dos politicos, son, entre otros, fuentes de estas ideas. ;Cudles son
sus formas de actuacién? ;Quiénes tienen mds peso? Un ejemplo
notable de un detallado rastreo de las estrategias y los juegos de
poder en ambas etapas, que puede servir de modelo para los inte-
resados en este tipo de investigaciones, es el estudio de Gonzales
y Ramirez (2000) sobre la adopcién de la reforma de Salud en
Colombia (1991-1993). En dicho trabajo se hace una radiografia
de los distintos actores involucrados en la reforma, las estrate-
gias para su aprobacién y los candados que buscaron asegurar su
implementacién.
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Una institucién a investigar dentro de esta agenda es el Con-
greso de la Reptblica, identificando canales de acceso a la agenda
de la representacién nacional. Sabemos muy poco sobre la pre-
sencia de lobbies en el Congreso, por ejemplo, y sus formas de
accién. ;Cudles son los principales mecanismos de influencia
sobre los congresistas? ;Qué buscan los congresistas al apoyar
estos intereses? (Ames et 4l., 2012). Mujica ha explorado los lob-
bies en el Congreso peruano, encontrando que mds que grupos
especializados hay congresistas en ejercicio, excongresistas y ase-
sores involucrados en estas actividades (Mujica, 2012). Este tipo
de investigacion, por su propia naturaleza, es dificil de documen-
tar y el estudiante debe ser consciente de ello al iniciarla."

Asimismo, tampoco conocemos mucho sobre el proceso una
vez que estas propuestas llegan al Congreso. Zoila Ponce de Leén
(2011), por ejemplo, estudia en su tesis de licenciatura la fallida
implementacién del SOAT médico, medida que fue entusiasta-
mente apoyada por diversos congresistas y por el Poder Ejecutivo,
solo para ser abandonada cuando una serie de grupos de interés
denunciaron los problemas que traerfa su implementacién. Mds
alld de la opinién que tengamos sobre la politica concreta, Ponce
de Ledn presenta claramente la debilidad de una clase politica
incapaz de estudiar e impulsar reformas en forma coherente. Hay
varios casos de leyes con consecuencias importantes sobre los cua-
les conocemos muy poco en lo que respecta a su trimite y debate
parlamentario. ;Qué intereses estdn presentes? ;Qué papel juega
la burocracia parlamentaria?

1 Manuel Figueroa realiza su tesis de licenciatura sobre la accién de grupos de interés
en la Comision de Energfa y Minas del Congreso de la Republica.
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Pero harfamos mal en limitar los estudios sobre agenda y
adopcién al Congreso. Como sabemos, en América Latina, y en
el Pert especialmente, diversas politicas se disefan y adoptan
en el Poder Ejecutivo (Weyland, 2006; Ewig, 2010; Ames et 4l.,
2012). Incluso, como saben bien los abogados, es comiin que los
reglamentos terminen realizando considerables modificaciones
de facto al contenido de la ley pues se va més alld de precisar la
norma. Podemos repetir las anteriores preguntas, esta vez bus-
cando los canales de acceso de dichas ideas al Poder Ejecutivo.
:De qué fuentes se nutren los hacedores de politica y los reforma-
dores? Algunos estudios senalan la difusién de ideas a través de
redes de burdcratas internacionales (Weyland, 2007; Ewig, 2010).
Este mecanismo apunta a los tecndcratas en diversas dreas del
Estado peruano (economia, salud, etcétera) como las correas de
transmision, los encargados de disenar, adoptar e impulsar dichas
medidas a nivel local (Conaghan, 1998; Leiteritz, 2010; Dargent,
2012A). Asimismo, otros autores han explorado la influencia de
think tanks sobre agencias estatales o actores politicos (Santiso
and Whitehead, 2006; Koivumaeki, 2010; Correa y Mendizabal,
2011; Tanaka et 4l., 2011).

Un tema adicional es el estudio del estilo y estrategias con que se
adoptan politicas desde el Poder Ejecutivo. Por ejemplo, Barrantes
documenta cémo los llamados Fondos Especiales se han conver-
tido en un mecanismo redistribuidor utilizado generalmente por
el Ejecutivo para ganar credibilidad en sus compromisos con gru-
pos de interés (Barrantes, 2009). Leiteritz, por su lado, destaca
las diferencias en la forma de tomar decisiones entre tecnécra-
tas colombianos y peruanos en las instituciones econémicas del
Estado. Encuentra que los técnicos peruanos toman decisiones en
forma menos pragmdtica que sus pares colombianos.
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En esa misma linea, hay una larga tradicién en el pais de hacer
reformas siguiendo una politica del sigilo (politics of stealth), en
las que el disefio y adopcidn se realizan desde el Poder Ejecu-
tivo y con poca o nula discusién publica (McClintock, 1983).
Se ha estudiado este tipo de accién ripida desde los tiempos del
gobierno revolucionario, pasando por las reformas sociales de
los anos noventa (McClintock, 1983; Ewig, 1999; 2010; Ortiz
de Zevallos et dl., 1999). El beneficio del sigilo para los agentes
estatales a cargo de implementar politicas es su rdpida adop-
cién, burlando posibles agentes de veto. Pero se ha sugerido que
esta forma de actuar puede tener efectos para la sostenibilidad e
implementacién de la politica adoptada: al no haber sido consul-
tada con grupos sociales no existe una adecuada difusién de sus
beneficios ni se ha evaluado la resistencia que puede generar al
implementarse (Weyland (Ed.), 2004: Conclusién). Por ejemplo,
se puede investigar cdmo movimientos sociales pueden descarri-
lar iniciativas y decisiones del Ejecutivo que hasta el momento
pasaban desapercibidas. Los conflictos por recursos naturales,
como el de Bagua, muestran el costo de estas formas de decisin.

En el Perd también encontramos interesantes estudios sobre
los procesos de aprobacién o fracaso de determinadas reformas.
Por ejemplo, se han estudiado las reformas de mercado a ini-
cios de los noventa para establecer los factores que permitieron
su rdpida adopcién (Weyland, 2002; Wise, 2003). Se sehala a
la crisis vivida en esos afos como causa de la adopcién acele-
rada de estos cambios. Asimismo, se he estudiado el intento de
reforma del empleo publico en los noventa y las causas de su
fracaso (Cortdzar, 2006). También intentos de reforma de 4reas
sociales, como la educacién y la salud, buscando senalar algu-
nas lecciones sobre los limites que encontraron los reformadores
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en estos sectores (Arroyo, 1999; 2000; 2001; Ortiz de Zevallos
et 4l., 1999; Ewig, 1999; 2010; Polarollo, 2000; Weyland, 2006;
Petrera y Seinfeld, 2007). O la dificultad de lograr cambios en
el sector justicia (De Belatinde, 1998; Dargent, 20006) y en las
fuerzas de seguridad (Rospigliosi, 2006).

Como en los temas anteriores, una agenda ambiciosa pero
necesaria pasa por comparar diferentes procesos de reforma bus-
cando patrones de éxito y fracaso (Grindle y Thomas, 1991).
Varios de los entrevistados resaltaron la necesidad de explorar
mucho mds una serie de reformas que terminaron en fracaso,
como los sucesivos esfuerzos por contar con una carrera ptblica
en el Pert o las reformas de sistemas de pensiones en las Fuerzas
Armadas. Algunos autores ya han apuntado a algunas razones por
las que es mds dificil lograr reformas en ciertas dreas del Estado
(Kauffman y Nelson, 2006) ;Por qué las dreas encargadas de la
politica social parecen ser mds dificiles de reformar que otras
dreas? ;Como los actores afectados y beneficiados por la reforma
pueden apoyar o vetar su implementacién? ;De qué manera la
alianza de los reformadores con actores locales e internacionales
puede llevar a una adopcién exitosa de los cambios? ;Son mejores
las reformas totales (Big Bang), que atacan todo un sector estatal
amplio a la vez, o terminan siendo contraproducentes y llevando
la reforma al fracaso por sobre-estimar la capacidad de los refor-
madores? (Alza, 2012). Explicar estos distintos niveles de éxito es
también un tema de nuestra agenda.

Pasamos ahora a los estudios de implementacién. Un primer
tipo de estudios son los que se enfocan en lo que se ha denomi-
nado “brecha de implementacién”, esto es la diferencia entre el
contenido de la ley y lo que realmente se cumple (Grindle, 1980;
2009). Documentar dicha brecha no es sencillo, en los casos de
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dependencias con alcance territorial serd especialmente compli-
cado medir la capacidad efectiva de fiscalizacién del Estado. Una
vez lograda una aproximacién a la magnitud de la brecha, pasa-
mos a intentar responder e identificar las causas que explican las
diferencias. ;Por qué algunas dreas del Estado logran implemen-
tar mejor sus normas que otras?

Una respuesta evidente estd relacionada a la capacidad del
Estado antes discutida: agencias mds capaces, con mejores ges-
tores y tecndcratas, mejor equipadas, podrdn implementar mejor
las normas. Por el contrario, cuerpos estatales débiles, sin recur-
sos, cuyos funcionarios no se dediquen a tiempo completo a sus
funciones, probablemente no puedan cumplir con sus objetivos
formales. Pero la explicacién de esta brecha de implementacién
no se agota en la capacidad de la entidad. También pueden pesar
los enormes retos que enfrenta la entidad estatal por la magni-
tud del encargo: posiblemente ni una entidad profesional en el
Pert podria lograr fiscalizar actividades alejadas en ciertas dreas
del territorio. También pueden rastrearse estos problemas a la
etapa de disefio de las normas: la implementacién serd muy difi-
cil pues la norma no es sensible a la diversidad y nivel profesional
de entidades publicas que existen en el pais. Los gobiernos loca-
les y regionales, por ejemplo, con seguridad ofrecen contrastes
interesantes sobre su capacidad de cumplir con reglas y sistemas
administrativos uniformes y disefados desde la capital.

Del mismo modo, otros factores importantes para explicar un
impacto diferenciado en la implementacién de politicas son las
barreras étnicas, de género y el nivel socioeconémico. Se puede
explorar cémo los agentes estatales implementardn politicas
tomando en cuenta la posicién en la sociedad de los afectados
por dichas disposiciones. Estos estudios apuntardn a resaltar las
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divergencias entre lo sefialado en la Constitucién y las leyes, y el
actuar cotidiano de las dependencias y agentes del Estado. Por ejem-
plo, se puede documentar cémo los mal llamados “costos” sociales
de ciertas medidas, como las leyes antiterrorismo o los programas
de control de la natalidad que condujeron a esterilizaciones forza-
das, se concentran en sectores vulnerables de la sociedad (Lerner,
2010; Informe Final de la Comisién de la Verdad y Reconci-
liacién, 2003). Probablemente esta etapa de implementacién
deficiente tenga que ver con problemas en el disefio y adopcién
de la politica, al no contemplar diferencias culturales o de género
que pueden reducir la efectividad de determinadas politicas. Pero,
en otros casos, las mejores leyes serdn permeadas por los prejui-
cios e incentivos de agentes estatales al momento de aplicarlas.

Otro tipo de estudios pasan por explorar las consecuencias de
la implementacién de politicas en el mediano y largo plazo. La
implementacién de ciertas politicas pueden crear o fortalecer acto-
res con interés en que estas politicas no cambien (Pierson, 2000).
Por ejemplo, como se ha senalado, Arce y Durand discuten cémo
las reformas de mercado terminaron creando grupos econémicos
poderosos capaces de actuar como veto en la modificacién de
dichas reformas (Durand, 2005; Arce, 2006). Asimismo, en un
detallado estudio que incluye varios estudios de caso, Barrantes
muestra cémo los llamados Fondos Especiales (fondos econémi-
cos dirigidos a un sector particular) crean grupos de interés que
protegerdn al fondo en caso un nuevo gobierno pretenda elimi-
narlos (Barrantes, 2009).

Pero también podemos pensar en estudios que resalten como
determinadas politicas terminaron creando y/o fortaleciendo
actores que luego se opusieron al objetivo de quienes disefiaron las
reformas. Por ejemplo, Huber investiga cémo las reformas laborales
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del gobierno de Velasco Alvarado terminaron fortaleciendo y
ddndole autonomia a los sindicatos, contraviniendo el propé-
sito inicial de la reforma, que era cooptar a estas organizaciones
(Huber, 1983). A veces las politicas sociales también crean grupos
que se convierten en actores de veto frente a la implementacién de
los objetivos originales. El Vaso de Leche, por ejemplo, parece un
caso de una politica social en el que la implementacién ha creado
actores fuertes que pueden resistir reformas que los afecten.'

VI. Estado y relaciones internacionales

No es posible estudiar al Estado, y menos a un Estado de ingreso
medio como el Pert, como si estuviera desligado del contexto
internacional. Hay diversas formas en las que podemos enmarcar
los estudios sobre el Estado en las relaciones internacionales. Para
comenzar, un primer grupo de investigaciones pueden centrarse
en los efectos de la politica local sobre la forma en que actta inter-
nacionalmente el Estado peruano. En este caso estamos frente a
estudios denominados de “segunda imagen” (second image), esto
es, trabajos en los que la actuacién internacional de los Estados
se explica por condiciones internas. Los estudios de este tipo dis-
cuten, por ejemplo, cémo se diferencia la actuacién internacional
de democracias o autoritarismos, o cémo los intereses comercia-
les predominantes determinan la actuacién del Estado.

! Luis Garcfa estudia en su tesis de grado un caso de re-empadronamiento efectivo
del Vaso de Leche en Villa El Salvador. Este caso exitoso se explica por un choque de
poder entre autoridades municipales nuevas y el comité local del Vaso de Leche, que
dio lugar a una suerte de pacto para detener el conflicto que pasaba por cumplir con
la ley y re-empadronar. Asimismo, Rafael Arias analiza en su tesis la relacién entre la
Municipalidad Provincial de El Callao y el Comité del Vaso de Leche local, resaltando
el considerable poder de dicho Comité frente a los politicos.
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En el caso peruano podemos imaginar diversos estudios de
segunda imagen en los que se observen cémo cambios en la politica
local llevardn a cambios en la politica exterior del Estado (Gdmez,
2005). ;Cémo impacté en la politica exterior comercial interna-
cional el modelo econémico adoptado a inicios de los noventa?
sUsan los presidentes la esfera internacional para legitimar sus
objetivos nacionales? ;Cambid la politica exterior peruana tras el
golpe de 19682"* ;De qué forma una serie de dindmicas politicas
internas, tales como la transicién democrdtica del afio 2000, pue-
den haber llevado a la adhesién del Estado peruano a convenios
internacionales que luego tendrdn, a su vez, consecuencias para
la politica interna? Obviamente, hay que ser conscientes de que
estos cambios internos a su vez pueden haber sido determinados,
en parte o en todo, por cambios y presiones externas.

Un segundo tipo de trabajos revierte la direccién de causalidad
para centrarse en el efecto de los factores internacionales sobre el
Estado. Las crisis internacionales, la posicién del pais en la econo-
mia mundial, las decisiones de sus principales aliados comerciales,
entre otros temas, llevan a cambios y reacciones en el Estado con
importantes consecuencias politicas internas. En este caso habla-
mos de estudios de lo que se denomina second-image reversed, la
“segunda imagen invertida” (Gourevitch, 1978). Desde esta pers-
pectiva se han analizado diversos fenémenos politicos como la
formacién del Estado, la reformas de politicas, cambios en el régi-
men politico, revoluciones sociales, entre otros (Skocpol, 2007;
Tilly, 1992; 2006; Pevehouse, 2002; Mazucca, 2010).

'2 Erick Mormontoy, alumno de la especialidad de Ciencia Politica, viene realizando su
tesis de pregrado sobre este tema.
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Me concentro en proponer estudios que vinculen la influen-
cia internacional (presiones econdmicas y politicas, difusién de
politicas publicas, etcétera) con un aumento en la capacidad del
Estado, pero algunos otros temas relacionados con este impacto
externo serdn tocados mds adelante (por ejemplo, surgimiento de
desafios ala autoridad estatal en el territorio por cambios en la eco-
nomia mundial). Esta literatura no ha trabajado en profundidad
el efecto internacional sobre agencias estatales. Los trabajos que
vinculan al contexto internacional con el Estado se han centrado,
hasta donde conozco, en documentar cémo la presién interna-
cional llevé al desarrollo de instituciones estatales de represién
mds poderosas (por ejemplo, un ejército profesional u oficinas de
seguridad) que terminaron afectando el surgimiento de la demo-
cracia en algunos paises.”” Pero no conocemos de estudios sobre
capacidad estatal, por lo que resulta un tema muy novedoso.

Propongo dos mecanismos por los cuales el Estado se puede
fortalecer gracias a factores internacionales y que pueden inspirar
interesantes investigaciones. El primer mecanismo se basa en los
desafios externos al Estado que llevardn a la profesionalizacién de
algunas dreas. Cambios geopoliticos o presiones econdmicas de
otros Estados o de organizaciones internacionales pueden llevar a
las élites estatales a profesionalizar e incrementar la capacidad de
agencias estatales para proteger y avanzar los intereses nacionales
en la esfera internacional. Aquellas agencias que estén a cargo
de temas internacionales importantes probablemente alcancen
mayores niveles de capacidad y la mantengan mientras conti-
nuen estas prioridades. Por el contrario, otras agencias pueden
ver su capacidad crecer y decaer si estos temas internacionales

3 Almond (1989: 239-246) sefiala algunos ejemplos de estos estudios.
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pierden preponderancia. Por ejemplo, es un patrén general en la
regién que las cancillerfas tengan mejores niveles de capacidad
que otras dreas del Estado: la necesidad de responder constante-
mente a demandas externas incrementa la proteccién e incentiva
la profesionalizacién de dichas entidades. Del mismo modo, la
apertura comercial ha dado lugar a un crecimiento de la capa-
cidad estatal en dreas que tenfan menor importancia cuando el
modelo de desarrollo se enfocaba mds en el mercado interno.

Una segunda fuente internacional de capacidad estatal es
mids sutil pero también significativa. Diversos actores interna-
cionales, como las instituciones financieras internacionales o las
agencias de cooperacién multilateral o bilateral, pueden apoyar
el fortalecimiento de 4reas del Estado. Estos actores externos ven
en estas dreas aliados importantes para avanzar sus objetivos y,
del mismo modo, dichas agencias u otros actores internos ven en
los aliados internacionales una forma de sortear la resistencia o
ausencia de interés de las élites estatales (Haas, 1982; Stallings,
1992; Peevehouse, 2002). Dichos actores externos proporcio-
nan recursos y redes de apoyo que fortalecen a estas agencias,
ademds de limitar la intervencién politica: los actores internacio-
nales actian como un veto que aumenta la capacidad estatal. Por
supuesto, un problema para estas dreas serd mantener su capa-
cidad cuando estos intereses internacionales decaigan. Los casos
del fortalecimiento de ciertas oficinas del Ministerio de Salud
durante las reformas de los afios noventa o de la Oficina de Epi-
demiologia del mismo ministerio muestran patrones de este tipo
(Dargent, 2012A: Capitulo 7).

Otro aspecto interesante a evaluar en esta temdtica es el impacto
de los cambios en politica internacional, en las politicas pabli-
cas y el funcionamiento del Estado en general. ;De qué forma
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el cambio en las prioridades externas del Estado o las demandas
externas llevan a que se agilicen procesos de reforma antes limi-

2 ;Qué actores son los encargados

tados o detenidos en el pais
de empujar dichos cambios? ;Dieron lugar a politicas efectivas,
que contrastan con las aplicadas en el pasado, o simplemente a
normas sin contenido, adoptadas para complacer a la presién
internacional? Las diversas reformas adoptadas en el marco del
tratado de libre comercio con los Estados Unidos parecen un
buen punto de inicio para explorar esta dindmica.

Finalmente, aunque el tema trasciende las relaciones interna-
cionales, parece también interesante darle mds atencién al tema
de la sociedad civil global y su impacto sobre la politica interna.
:Cudl es el impacto sobre las politicas del Estado del lobby de
grupos trasnacionales, tales como ambientalistas, protectores de
derechos humanos, feministas, religiosos-conservadores? ;Cémo
se restringen una serie de actuaciones del Estado en nuestros dias
por la presién de estos grupos? ;En qué dreas son mds efectivos?
;Cudles son los foros donde estos grupos interactiian y fiscali-
zan al Estado? ;Y qué capacidad tienen de incluir temas en la
agenda publica o vetar proyectos que afecten sus intereses? Por
ejemplo, Gonzalez demuestra el impacto de iniciativas educativas
de grupos trasnacionales de proteccion de los derechos huma-
nos en el razonamiento legal de magistrados peruanos (Gonzalez,
2012). Hoy es muy dificil entender los procesos politicos inter-
nos dejando de lado estos actores trasnacionales (Keck y Sikkink,
1998; Tarrow, 2005).

14 Alejandra Valverde est4 realizando su tesis de pregrado sobre reformas a las politicas
referidas al cambio climdtico en Perti y Colombia a raiz de la firma de tratados de libre
comercio.
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VII. Alcance del Estado, territorio y actores ilegales

Otros estudios pueden concentrarse en el alcance del Estado
sobre el territorio y sobre la sociedad. Michael Mann llama
“poder infraestructural del Estado” a la “capacidad institucional
de un Estado central [...] de penetrar su territorio y utilizar su
logistica para implementar decisiones” (Mann 1984: 113, traduc-
cién propia; citado por Soifer 2008: 232). El Estado no tendrd
una capacidad homogénea, sino que su poder variard a través del
territorio y dependiendo de los grupos sociales con los que se
enfrente. En forma similar, O’'Donnell (1993) discute el alcance
diferenciado de la aplicacién de la ley en los Estados. O’Donnell
llama a las dreas con débil presencia del Estado de derecho “zonas
marrones’; dreas donde la Constitucién y las leyes son reglas sin
contenido o vulneradas con frecuencia. Es en este tipo de temas
donde la relacién Estado-sociedad se vuelve mds porosa y donde
los marcos tedricos de un Estado analiticamente distinguible de
la sociedad son menos utiles. ;Qué sabemos sobre la penetra-
cién del Estado en el Perti actual? ;Cémo ha avanzado el Estado
peruano en el control del territorio y en la construccién de ciu-
dadania? ;Cémo se relaciona con la sociedad, sea con poderes
con los que compite o con grupos sociales con los que coopera o
intenta regular?

Un primer tema pasa por evaluar dénde ha logrado penetrar
el Estado peruano y dénde no. Lépez, por ejemplo, ha trabajado
el tema de la ciudadania diferenciada, dividiendo el territorio por
lugares con mayor o menor ciudadania (Lépez, 1997). Recien-
temente, el PNUD ha construido una serie de indicadores sobre
niveles de densidad estatal a nivel provincial (PNUD, 2009).
Ambos trabajos constituyen una referencia a la investigacién
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sobre alcance territorial del Estado. Ofrecen contrastes impactan-
tes en cuanto niveles de presencia estatal, incluso algunas zonas
con muy poca distancia geografica entre si. ;Qué determinantes
explican esta penetracién estatal diferenciada? Ademads de la geo-
grafia, ;qué otros factores detienen el avance del Estado en ciertas
zonas? Este tipo de estudios, entonces, buscardn documentar y
contrastar experiencias de alcance territorial diferenciado.

Es importante tener en cuenta, sin embargo, que no se trata
solo de zonas alejadas del territorio: el Estado puede ver su auto-
ridad desafiada en contextos urbanos, sean dreas controladas por
la delincuencia, grupos que realizan actividades econémicas ilega-
les o simplemente actores privados con capacidad de resistir a la
autoridad. O’Donnell, por ejemplo, llama zonas marrones a los
suburbios pobres de ciudades de EE.UU. donde grupos que comer-
cian drogas tienen amplio poder. Los recientes eventos violentos
durante el intento de cerrar el mercado mayorista de La Parada,
apenas a un par de kilémetros de Palacio de Gobierno, muestran
que las zonas marrones pueden estar muy cerca del centro del
Estado. Y no solo son actores mafiosos los que pueden hacer uso
de la violencia contra el Estado: como muestran diversos conflictos
sociales, la ciudadania también puede asumir formas de protesta
contenciosa frente al Estado, llegando incluso a cometer delitos
como quema de locales puiblicos o privados, (Panfichi, 2011).

Parte de la riqueza de estos estudios estd en documentar cémo
la relacién entre Estado y sociedad puede ser muy dindmica.
Areas que parecfan relativamente pacificas pueden convertirse en
zonas marrones por el impacto de la economia internacional. Por
ejemplo, el aumento del precio del oro o la madera, el surgi-
miento de nuevas actividades ilegales, como el narcotrifico o el
contrabando, pueden reducir el poder del Estado en el territorio.
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El incremento de la riqueza en la sociedad dard mds capacidad de
resistencia a actores sociales frente a la autoridad: contrabandis-
tas, narcotraficantes, delincuentes comunes, sindicatos ilegales,
mineros informales, son hoy algunos de los principales desafios al
Estado peruano. Estos sectores informales hacen del ataque vio-
lento a la autoridad parte del repertorio normal de defensa. El
Estado peruano es un actor mds en la competencia por el control
del territorio y los recursos (Migdal, 2004: 64; 1997). Asimismo,
estas fuerzas y otras con poder pueden infiltrar al Estado por
medio de la corrupcién. Documentar los distintos tipos de
corrupcién es otro tema pendiente, aunque dificil de explorar
(Pease, 2003; Portocarrero (Ed.), 2005; Pease y Peirano, 2012).
Podemos aprender mucho al estudiar estos choques entre Estado
y actores sociales. ;Tiene el Estado mds éxito en unos casos que
en otros? ;Por qué unas entidades logran mayor alcance que otras
a zonas alejadas del pais? ;Conocemos experiencias exitosas de
construccién de la autoridad estatal?

Otros estudios pueden centrarse en el choque entre poderes
sociales sin que el Estado pueda controlarlos. En estos casos el
Estado es un 4rbitro ausente, resaltaremos cdmo su actuacién
dista de sus competencias formales. Por ejemplo, los conflictos
entre mineros formales y los grupos informales instalados en su
territorio. O la extorsién que sufren companias constructoras
que tienen que enfrentar a sindicatos ilegales que demandan ser
incluidos en sus obras.” En todos estos trabajos no estd de mds
recomendar prudencia a los investigadores: son temas peligrosos
de analizar.

15 La tesis de licenciatura de Roxana Alayza analiza las causas del surgimiento e influen-
cia actual de los sindicatos ilegales.
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Hay también relaciones menos conflictivas entre Estado y
sociedad que pueden estudiarse. Podemos explorar coémo las fun-
ciones estatales en ciertas zonas del territorio terminan siendo
cumplidas por poderosos actores econdémicos, como las empresas
mineras (Perla, 2009). Asimismo, otros estudios pueden analizar
el trabajo de los representantes del Estado en zonas alejadas del
territorio y documentar cémo se relacionan con los actores socia-
les. Jueces de paz, maestros, médicos rurales, policias, trabajadores
sociales, entre otros, representan las terminaciones nerviosas del
Estado, su primer (y a veces Ginico) contacto con la poblacién. El
desafio aqui es encontrar un tema tedrico que enmarque y haga
atractiva dicha documentacién. Mufioz y Acevedo, por ejemplo,
resaltan como el sistema de justicia local y el sistema de justicia
tradicional (rondas) en Cajamarca han establecido reglas infor-
males de convivencia, segun las cuales los pobladores decidirin
cudl foro es mds adecuado para resolver un determinado pro-
blema (Mufioz y Acevedo, 2007).

Del mismo modo, otras investigaciones pueden centrarse en el
impacto social de dicha penetracién del Estado. Es decir, se puede
evaluar cambios a través del tiempo en aquellas zonas donde pre-
viamente el Estado no ejercia su autoridad. ;Cémo cambia una
mejor infraestructura estatal la vida de los habitantes? Richard
Webb, por ejemplo, menciond al ser entrevistado para este tra-
bajo que se encuentra investigando sobre el impacto en el mundo
rural de la gran cantidad de carreteras y caminos construidos en
la tltima década. Dicho impacto seria considerable pues estd per-
mitiendo conectar productores rurales con circuitos comerciales
a los que no tenfan acceso. ;En qué forma estos cambios afec-
tan viejas formas de organizacién social y politica en el campo?
(Cotler, 1978; Bourricaud, 1989; 2012).
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Finalmente, un tema no directamente vinculado a los ante-
riores pero similar pues son desafios directos a la capacidad del
Estado, pasa por investigar coémo responde el Estado ante desas-
tres o emergencias. Es en esos momentos en que el Estado es
puesto a prueba y podremos ver mds claramente sus limitaciones
0, de ser el caso, sus aciertos. Zapata (2010), por ejemplo, estu-
dia la manera en que el Estado peruano respondié al terremoto
de Ica en el ano 2007. Resalta cdmo el desastre mostré una
respuesta desigual, diferenciada, dependiendo del tipo de victi-
mas (propietarios por un lado, pobres por el otro). Asimismo,
discute los conflictos entre una entidad ad hoc creada para
responder al desastre (FORSUR) y los gobiernos locales. Resal-
tando que el Estado no pudo actuar en forma coordinada. Un
trabajo similar de Reyna y Zapata (1991) analiza la respuesta del
Estado a la epidemia del célera en el verano de 1991. Ademds,
Marcos Cueto ha documentado la accién del Estado frente a la
epidemia de VIH/SIDA, resaltando el caso como una instancia
mds en que la accién estatal se acelera por la crisis causada por
la propia enfermedad, la presién internacional y un grupo de
expertos que desde la sociedad y el Estado impulsan el tema. La
leccién es que esta reaccién no parece adecuada para garantizar
la prevencién ni para darle sostenibilidad a politicas sanitarias
(Cueto, 2007).

VIII. Estado e historia

Un dltimo tema es el de Estado e historia, tema del que tengo
menos que decir pero que considero muy relevante. Los historia-
dores y los historiadores econémicos han investigado varios temas
relacionados con el Estado en el Pertt (Thorp y Bertram, 1985;
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McEvoy, 1997; 2011; Basadre, 1998; Contreras, 2004; Klaren
2004; Méndez, 2005; Drinot, 2011; entre muchos otros).'® La
historia es, sin duda, la disciplina que mds se ha desarrollado
en las ultimas décadas en el pais con trabajos de enorme cali-
dad tanto de peruanos como de peruanistas. El reto para quienes
investiguen el Estado es enmarcar estos trabajos en temas y deba-
tes de la ciencia politica y las ciencias sociales en general.

Un primer tema pasa por comprender mejor el periodo de
formacién del Estado en el Perd y los cambios que se dieron en
la organizacién estatal a través del tiempo, dialogando con teo-
rias existentes sobre el tema (Tilly, 1992; 2006; Centeno, 2003).
sQué tensiones territoriales se produjeron tras la independencia
y cémo afectaron la forma de organizacién del Estado? (Sobre-
villa, 2005). Asimismo, pueden explorarse las relaciones entre
economia, recursos naturales y decisiones politicas con los pro-
cesos iniciales de construccién del Estado. Discutiendo con la
amplia literatura sobre la maldicién de los recursos, por ejemplo,
Paredes (2012) compara el desigual desarrollo de capacidad esta-
tal en Bolivia, Chile y Perti en el siglo XIX, resaltando factores
econdmicos, geograficos, legados coloniales y especialmente las
relaciones entre élites para explicar las divergencias entre los tres
paises. El caso positivo chileno desafia las teorfas que vinculan la
existencia de abundantes recursos minerales en el territorio con
estados débiles.

El estudio del ejército y su relacién con el Estado en diversas
etapas de la vida nacional también merece especial atencién. Se
ha asumido que las guerras de caudillos luego de la independencia

16 Para una prolija revisién de los principales trabajos sobre Estado en la historia del
Pert ver la bibliograffa comentada en Klaren (2004).
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retrasaron la construccién del Estado. Pero recientemente se
recoge también una historia mds positiva de cémo dichos cau-
dillos fomentaron proyectos, aunque limitados, de construccién
nacional. ;Cémo se asocia la construccién estatal inicial a esa
etapa de lucha de caudillos en los primeros anos de la reptblica?
(para una coleccién de ensayos sobre dichos afios ver McEvoy,
Novoa y Palti, 2012). Como sabemos, en el siglo XX se man-
tuvo esta constante intervencién militar en la vida politica.
Varios de los cambios en el Estado se pensaron y decidieron en
los cuarteles.

En forma mds general, se pueden analizar diversos proyectos
de élites impulsados desde el Estado, como ya han hecho algunos
historiadores, y documentar la resistencia y éxito de los mis-
mos. ;Cudles fueron los objetivos de las élites en los siglos XIX
y XX al impulsar determinadas politicas laborales, industriales,
agricolas o al plantear distintas formas de relacién con los indi-
genas? (Jacobsen, 1997; Méndez, 2005; Drinot, 2011; McEvoy,
1997; 2011). ;Qué tan cohesionadas eran dichas élites y cudnto
competian entre si? Una serie de medidas e instituciones publi-
cas impulsadas por los gobiernos del siglo XIX e inicios del siglo
XX esperan un andlisis detallado. ;Por qué fracasé la escuela de
funcionarios publicos impulsada por Manuel Pardo? (McEvoy,
1997). ;Qué proyectos de educacién publica existieron y cudles
fueron sus limites? Por ejemplo, Soifer (s/f) analiza el proyecto
educativo que impulsé Nicolds de Piérola a fines del siglo XIX y
documenta cémo la oposicién de las élites regionales contribuyé
al fracaso del mismo.

Podemos ampliar esta exploracién a proyectos estatales del
siglo XX. Por ejemplo, estudios que se centren en los intentos
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de aumentar la capacidad extractiva del Estado o que documen-
ten la implementacién de reformas como la laboral o la agraria
durante el Velasquismo (McClintock, 1983; Huber, 1983). O
investigaciones que documenten cémo se intenté impulsar la
universidad publica en el pais en los afios sesenta, explorando sus
éxitos y fracasos. Asimismo, andlisis de los esfuerzos del Estado
por enfrentar el tema de las migraciones masivas del campo a la
ciudad y las politicas que establecieron diversos gobiernos (Dietz,
1998; Collier ,1976; Nugent, 1992).

También merece atencién cémo ha cambiado el poder estatal
en el territorio. ;Qué factores estuvieron detrds de los cambios
de balance de poder entre el centro y la periferia a través del
tiempo?'” ;Qué poderes rivalizaron con Lima y fueron, poco a
poco, perdiendo peso relativo? (Sobrevilla, 2005). La economia
politica es un primer lugar desde donde explorar estos cambios
en los patrones de organizacién y poder estatal. Por ejemplo, se
puede estudiar cudl fue el impacto del guano en términos de
construccién del Estado. ;De qué forma los booms econémi-
cos permitieron una mayor concentracién de poder en ciertas
dreas, especialmente Lima? Asimismo, explorar cémo esos booms
impactaron la penetracién del Estado en el territorio y cémo las
depresiones y crisis hicieron retroceder esos avances (Contreras,
2004). Jo-Marie Burt, por ejemplo, muestra cémo un Estado
en retroceso durante la década de la violencia retorné al campo
después de la guerra, ddndole importantes beneficios politicos a
Alberto Fujimori (Burt, 2009).

17 Ver Vergara (2012A) para un andlisis de la relacién centro-periferia desde la segunda

mitad del siglo XX.
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También podemos aproximarnos al tema de la construc-
cién de la nacién. Explorar las dimensiones no materiales de la
construccién estatal, el Estado como artefacto cultural. Por lo
general estos estudios se enfocardn en procesos de socializacién
impulsados desde el Estado (Corrigan and Sayer, 1985; Migdal,
1997; King y Le Gales, 2011:465-466). Explorar cémo el Estado
impuls6 proyectos de élite que buscaron, con mayor o menor
éxito, transformar la sociedad y determinar la forma en que enten-
demos la nacién y nuestra identidad. Por ejemplo, Drinot estudia
el componente racial de las reformas laborales a inicios del siglo
XXy Vom Hau los limites del proyecto educativo nacionalista
de Velasco (Drinot, 2011; Vom Hau, s/f). O también explorar
transformaciones producidas por eventos traumdticos en la socie-
dad. ;Cémo afecté la guerra interna la relacién de los peruanos
con el Estado? (Burt, 2009; Informe de la Comisién de la Verdad
y Reconciliacién, 2003). Son dimensiones no materiales y difi-
ciles de estudiar, pero cruciales al pensar el Estado peruano, sus
éxitos o fracasos al construir su identidad.

Siempre desde esta linea cultural, podemos preguntarnos
cudnta de nuestra diversidad actual dependi6 de una débil capaci-
dad del Estado para penetrar el territorio. Pareciera que un Estado
débil permitié la supervivencia de una amplia diversidad de cultu-
ras y comunidades en su interior. Si algo sabemos de la expansién
de Estados poderosos en el siglo XIX es que lograron uniformizar
considerablemente sus sociedades; redujeron la diversidad en sus
territorios (Weber, 1977; Tocqueville, 1957: 337-355). Sin duda,
hubo reformas econémicas y agrarias que por la debilidad del
Estado no lograron su cometido “modernizador”. Pero otras si
parecen haber logrado una amplia transformacién de la sociedad.
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Por ejemplo, ;cudnta de la diversidad local fue afectada por el
avance de la minerfa en la sierra central en tiempos de la colonia
y los primeros afios de la republica?

Resulta también interesante documentar el cambio experimen-
tado en la estructura del Estado a través de su historia. Contamos
con varios estudios sobre las reformas de mercado (Abusada et 4l.,
2000; Wise, 2003; Arce, 2006; Weyland, 2002) y algunos otros
que discuten al Estado antes de dichas reformas (Wise, 1986;
Webb, 1994; Conaghan y Malloy, 1994; Mauceri, 1995). Pero
contamos con mucha menos informacién sobre otros periodos
de la historia. Por ejemplo, sabemos poco sobre el Estado que
existia antes del gobierno Militar que se inicié en 1968 y cémo
cambié tras este régimen. La literatura se ha centrado en diver-
sos aspectos de dicho gobierno (Lowenthal, 1975; McClintock
y Lowenthal, 1983; Stepan, 1978; para una revisién: Jaquette
y Lowenthal, 1983), pero hay pocos estudios precisos sobre el
desempeno del Estado y cémo cambié con respecto al Estado
existente en los tempranos sesenta. Se pueden hacer compara-
ciones entre el Estado patrimonialista descrito por Cotler (1978)
con el Estado que emergi6 del Velasquismo, por ejemplo. En la
actualidad, Pease y Romero se encuentran preparando un volu-
men sobre los diversos cambios en el Estado (Pease y Romero,
s/f). Evidentemente, estos estudios no deben perder de vista las
grandes continuidades en el Estado peruano. En fin, una pre-
sentacion de los trabajos sobre historia centrados, o cercanos,
al Estado darfa para un documento completo y, sin duda, un
historiador tendrd bastante mds que sugerir. Solo he pretendido
senalar algunos temas de un drea que me parece muy fértil para el
trabajo sobre el Estado.
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IX. Conclusién

Quedan diversos temas en el tintero o formas alternativas de
enfocar los sugeridos. El propésito de este documento no ha sido
agotar estos temas, sino proponer una serie de ideas que inicien
esta exploracion y producir un debate sobre la necesidad de estu-
diar al Estado. Asimismo, se ha intentado brindar una amplia
bibliografia que facilite el trabajo del investigador.

Tres puntos antes de concluir. Primero, el documento ha
intentado resaltar cémo las dreas de la ciencia politica tienen
agendas compartidas. Analizar al Estado nos lleva a utilizar
herramientas y conceptos de la politica comparada, relaciones
internacionales y las politicas publicas. Ademds, el investigador
tendrd que cruzar dreas y aprender de otras disciplinas, como la
economia, la historia y sociologia. Un error frecuente entre los
alumnos de ciencia politica es pensar las fronteras de la disci-
plina como si se trataran de compartimientos estancos, cuando
en realidad hay preguntas comunes que pueden ser respondidas
de diversas maneras. La literatura, los enfoques o el énfasis puede
cambiar, pero la pregunta seguird siendo la misma. Si bien este
documento se ha construido desde la ciencia politica, mds preci-
samente la politica comparada, presenta preguntas que intentan
hacer dialogar esta literatura con las ciencias sociales y las huma-
nidades en general.

Segundo, el trabajo intenta ser de utilidad para los hacedores
de politica y los politicos. Reformadores y burécratas deberian
tomar en consideracién esta problemdtica para comprender mejor
los limites bajo los que operan; entender por qué unas dreas del
Estado presentan retos mayores que otras; y ser mds conscien-
tes de la dificultad de desarrollar reformas en algunos sectores.
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Una adecuada comprensién del Estado permitird evaluar las posi-
bilidades, riesgos y dificultades de sus esfuerzos de reforma o la
implementacién de sus planes.

Finalmente, y mds importante, se ha querido mostrar por
qué los estudios sobre el Estado no son solo relevantes para
la academia, sino también lidian con aspectos centrales de la
gobernabilidad, estabilidad y desarrollo del pais. Como la dis-
cusién anterior muestra, el nuestro es un Estado con diversos
niveles de capacidad, que tiene una historia complicada, muchas
veces violenta, en su relacién con la poblacién y que enfrenta
barreras estructurales muy poderosas al impulsar el desarrollo.
Entender en forma adecuada estos contrastes permite tener
mejores herramientas para enfrentar procesos de reforma del
Estado e implementacién de politicas. Los estudios parcia-
les que se plantean buscan ofrecer visiones mds completas del
Estado en el Pert.

Diferentes declaraciones en meses recientes apuntan a que
muy diversos actores han llegado a un cierto consenso que
resulta necesario aprovechar en buenos anos de crecimiento
econémico: si queremos romper con los limites al desarrollo
que enfrenta hoy el Pert requerimos de una profunda mirada
y transformacién del Estado. No un cambio que nos lleve nece-
sariamente a un Estado mds grande, pero si a uno mds eficaz y
legitimo. Esta es una leccién importante que dejan los procesos
de reforma de los noventa (Fukuyama, 2004; Evans, 1992). En
diversos paises los reformadores del ajuste fueron muy buenos
para destruir muchas cosas malas del viejo Estado, pero también
acabaron con aspectos positivos. Pas6 en Africa, pasé en América
Latina. Estos reformadores dejaron, ademds, un legado negativo:
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celebraron su éxito al reducir el Estado asumiendo que era la
causa de diversos problemas, pero no pusieron igual énfasis en
construir un Estado capaz. Es hoy evidente que el Estado no era
la causa de una serie de problemas que todavia se mantienen.
Por el contrario, es claro que un Estado distinto, profesional, es
necesario para que seamos una sociedad que pueda enfrentar de
mejor manera los tiempos de vacas flacas. Lo dice bien Alberto
Vergara en un trabajo reciente:

“En el Pert, los liberales del mercado han mandado sin
contrapesos, y hace un buen tiempo que hace falta un libera-
lismo del Estado. Al solitario Adam Smith debe acompafarlo
Max Weber”. (Vergara, 2012B)

Andlisis y reforma, entonces, deberian ir de la mano. Evaluar
cudl es la mejor estrategia para el cambio, una reforma integral
estilo Big Bang o mds bien, como creo, avanzar por dreas, repli-
cando experiencias exitosas y experimentando con programas
piloto. Académicos, politicos y burdcratas tenemos mucho que
aprender unos de otros en este esfuerzo por entender y mejorar
al Estado en el Pert. Esta es la agenda de didlogo amplio que he
buscado impulsar con este documento.
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Este documento busca ser un primer peldafio que
facilite al investigador el estudio del Estado en el Peru.
En su primera secciéon se discuten algunos conceptos
basicos, se presentan las razones por las que se sugiere
estudiar al Estado por partes y se precisa por qué es
importante que esta agenda incluya tanto estudios
descriptivos como explicativos. Luego se identifican
cinco temas que enmarquen estas investigaciones:
Capacidad del Estado; Burocracia y organizaciones
estatales; Agenda, adopcion e implementacion de
politicas; Estado y relaciones internacionales; y Estado e
historia. Cada seccién recoge publicaciones sobre el

Estado en el mundo y en el Perd, y se sugieren ideas
para posibles investigaciones. Entender mejor al
Estado, las causas de su fortaleza y debilidad, evaluar
ejemplos de éxito y fracaso en la implementacion de
politicas y en procesos de reforma, son temas
relevantes para el académico, el gestor publico, el
politico y el ciudadano en general.
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