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Introduccion

En su seminal obra Bringing the State Back In, Peter
Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol senalan 1la
necesidad de realizar "investigaciones comparadas respecto
de cuando y cdémo estructuras estatales establecidas, par-
ticularmente sus aspectos administrativos y fiscales, son
reorganizadas y con qué efectos en las capacidades de rea-
lizar politicas y en los patrones de relaciones estableci-
das de organizaciones estatales y actores a grupos“.1 Sub-
rayan, asimismo, que estas investigaciones deberian ser
especialmente significativas en el caso de los estados mas
establecidos, como los de Europa, Norteamérica y Ameérica

Latina.

Las reformas introducidas en numerosos paises de Amé-
rica Latina durante los ochenta, gatillados en gran parte
por la crisis de la deuda, ofrecen una interesante opor-
tunidad de llevar a cabo parte de ese programa de inves~
tigacién, programa de un potencial tedrico extremadamente
rico.

Pese a las indudables com;_;lejidades i;lherentes :a un
' proyecto de investigacién tan amplio y~ambic'=ioso,r' las con-
diciones para la realizacidén del mismo no dejan de ser re-
lativamente auspiciosas. La existehcia de un Qrupo de es-
tados con ciertas. caracteristicas minimas en comin, que

durante un determinado periodo acometen un conjunto de re-
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formas de su aparato estatal, muchas de ellas orientadas en
una misma 7direccién (esto es, de disminucidén del rol del
sector publico en distintas &reas, de apertura a la econo-
mia, de privatizacién de emﬁzresas estatales, etc.) en un
entorno internacional definido fundamentalmente por el peso
de la deunda externa de la regidn, establece ciertos parame-
tros dentro de los cuales la investigacién comparada puede

ser fructifera.

Para ello, sin embargo, es imperativo evitar las fala-
cias en que se ha incurrido en el pasado en el debate scbre
el estado de América Latina. A comienzos de los noventa, la
"moda" pareciera estar dictada por el lema "mientras menos
estado, mejor", invirtiendo lo que para muchos era la sabi-
duria convencional hace un cuarto de siglo.  Cualesquiera
sea la posicidén tomada al respecto, los términos de la dis-
cusién se contimian dando en términos abstractos, cuasi
hegelianos, que aluden a “esencias" del estado y la labor
que realiza o puede realizar. Por distintas razones, que no
es del caso elaborar aqui, incluso en el ambito académico
el debate en torno al estado lat_inoame.ricano se ha dado mas
en el plano prescriptivo cque en el analitico. El1 resultado.
es que la literatura acerca del funcionamiento real del
estado latinoamericano tiende a ser bastante menos deta-

llada que de la que disponemos acerca de lo que éste debe-

ria ¢ no hacer.
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Ello se ha visto, en buena medida, agravado por el
papel muy prominente que han asumido los economistas en
este debate. La ciencia econdmica se caracteriza, ante
tode, por un manejo extremadamente sofisticado de razona-
mientos hipotético-deductivos a partir de ciertos supues-
tos, conplementados por el tratamiento matematico de data
agregada provista por fuentes oficiales o generada indepen-
dientemente. Una consecuencia de ello es un salto del plano
del razonamiento abstracto al del resultado empirico refle-
jado en las estadisticas, sin atravesar por la compleja
pero vital etapa de examinar en el terreno lo que los dis-
tintos agentes econémicoé (y politicos y sociales) hacen

o_dejan de hacer y que les permite llegar a unos u otros

resultados.

En ese sentido, el tipo de trabajo desarrollado por
los politdlogos puede contribuir en una medida importante a
incrementar nuestra coﬁprensién de los cambios gue se han
ido dando en la naturaleza del estado latinoamericano en
los ochenta. El tipo de andlisis desarrollado por Guillermo
O0’Donnell y Alfred Stepan en la pateria @s de gran trascen-—
dencia, aunque no ha estado enfocado en las reformas que se

han dado en los ochenta.?

Lo que se necesita, entonces, es la realizacién de

andlisis concretos de las labores efectuadas por los dis-~
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tintos componentes de los estados latincamericanos, su in-
teraccidén con la sociedad civil que nos permita identificar
las condiciones bajo las cuales éstas son efectivas o no,
logran sus objetivos o no lo hacen, mejoran la calidad de
vida de la poblacién o simplemente contribuyen a su dete-
rioro.

Dos conceptos claves en ese sentido son el de "autono-
mia" vy el de “capacidades". El primero alude al grado en el
cual el aparato estatal escapa al control de distintos gru-
pos sociales y es capaz de articular una visién de 1los
intereses de la sociedad en su conjunto, visidén que de al-
guna manera guia la realizacién de sus labores. En la con-
cepcién marxista del Estado, esta autonomia, si existe, es
minima, ya que el Estado seria instrumentalizado pér las
clases dominantes para sus propios objetivos. En la pers-
pectiva weberiana, por otra parte, el Eétado si puede.con-
vertirse en un ente autdénomo, para lo cual la existencia de
un sistema burocrdtico altamente centralizado, integrado

por funcionarios de élite, es un requisito fundamental.

La nocidén de capacidades,:a su vez, se refiere a las
"destrezas” de que dispone el Eétado para proveer a la so-
ciedad los bienes colectivos que ésta requiere. De acuerdo
a la visién liberal imperante hoy en dia, esas "destrezas"
serian minimas, y, salvo labores de orden piblico y de de-

fensa, las capacidades de los actores privados para llevar
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a cabo esas labores serian, como regla, muy superiores.
Como en el caso de la autonomia, sin embargo, el asumir la
existencia a priori de ciertas caracteristicas del aparato
estatal es menos udtil que establecer empiricamente sus va-
riaciones a través del tiempo y del espacio. Una pregunta
central de todo estudio sobre el estado latinoamericano,
entonces, deberia referirse al grado de autonomia del mismo
respecto de la sociedad. Otra seria desagregar las diferen-
tes capacidades (para proveer servicios, para desempeinarse
en el sector productivo, para regular distintos tipos de
actividades) del Estado con el fin de establecer qué Es-
tados tienen qué destrezas, y cudles son las condiciones
determinantes de ello. El1l poder conceptualizar las dimen-
siones de 1la "capacidad estatal" es un desafio clave en
esta materia. El tipo de organizaciones estatales mds ade-
cuadas para llevar a cabo cierto tipo de labores, los re-
cursos que pueden movilizar para ello y las habilidades que
se despliegan con ese objetivo pasan a ser algunas de las

dimensiones a explorar en esta materia.3

El método de la comparacién estructurada-—-focalizada

Como bien sefiala el documento-esquema del proyecto, un
estudio de los procesos de reforma del estado en América

Tatina debe necesariamente plantearse en términos de un
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enfoque de economia politica que permita el "analisis de

experiencias concretas de reforma intentadas en la regidn".

El problema metodoldégico central de un enfoque de esta
naturaleza radica en cémo lograr la reconciliacidén de dos
objetivos aparentemente contradictorios. Por una parte, el
realizar estudios lo suficientemente rigurosos y detallados
de las experiencias de reforma en la.media docena de paises
seleccionados como para tener una nocidén bastante aproxi-
mada de lo que ocurrid en cada una de ellas. Por otra, en
cémo poder traducir estos estudios de caso en un conjunto
de proposiciones lo suficientemente generales como para
permitir el destilar ciertas Ypropuestas de politicas pu-

blicas y reformas eficaces" a partir de ellas.

En alguna medida, de lo gque se trata es de extraer
ciertas "lecciones" de la experiencia latinoamericana en
materia de reforma estatal. iCémo lograr esto? La clave
pareciera estar en traducir estas "lecciones" en algun tipo
de teoria formulada en términos mas amplios gue una mera
coleccidén de estudios de casos, pero que se construya a

partir de los mismos.

En ciencia politica, la inaplicabilidad del método
experimental y del método estadistico a muchos de los pro-

blemas que interesan a los politdlogos ha contribuido a
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darle una gran impulso al método comparadov4 por una parte,
y a los estudios de caso,5 por otra. Un enfoque particular-
mente fructifero, que integra aspectos de ambos lo consti-
tuye el desarrcllado en Stanford por Alexander George, c<on
el nombre de "método de comparacidén estructurada-focaliza-
da". Auncque el mismo se ha utilizado sobre todo en el ana-
lisis de distintas &areas temdticas en las relaciones inter-
nacionales, no hay razén algquna por la cual no se pueda
aplicar idualmente a problemas de economia politica latino-

americana-®

El principio bésico del cual parte este método es el
de formular los aspectos idiosincrdticos, tnicos de 1la
explicacién de cada caso en términos de variables mas gene-
rales. En vez de recurrir a factores tan difusos como "la
tradicién politica mexicana®, por ejemplo, para explicar el
relativo éxito con que ese pais ha logrado aplicar su poli-
tica de apertura comercial, seria necesario desagregar ese
término y replantearlo en términos de \}ariables cémo 1la
relativa centralizacién del estado, la debilidad de la opo-
sicién politica y el grado de dependencia del comercio con
los Estados Unidos (por citar ;1gunos posibles ejemplos)
para avanzar una interpretacién en la materia. Lo impor-
tante, desde luego, es poder desarrollar indicadores que
permitan medir fluctuaciones en las distintas variables

bajo consideracién. Un conocimiento detallado del pais cuyo
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caso se analiza (en este caso México) es un activo impor-
tante para el investigador, pero séle si la investigacién
se efectia a partir de un conjunto de preguntas comunes a
todos los demds estudios de casos, preguntas gque hacen po-
sible la identificacién de las variables independientes que
permiten explicar el éxito o fracaso de las reformas acome-—
tidas.

A diferencia del método generalmente empleado por los
economistas, en que se da un paso muy rapido del plano hi-
potético-deductivo al critico-prescriptivo, este método es
esencialmente analitico-inductivo --esto es, se desarrolla
a partir de 1a'investigacién empirica de la realidad. Y
antes de pasar al plano prescriptivo, exige el desarrollo

de una teoria explicativa del fendmeno en cuestidn-- en

este caso, la reforma del estado latinoamericano.

La posibilidad de teorizar --en definitiva de genera-
lizar-- utilizando algtn tipo de comparacién controlada en
situaciones en que el nimero de casos es demasiado pequeilo
como para realizar correlaciones estadisticas significati-
vas,entonces, depende de la utilizacién de un tipo de ana-
lisis "disciplinado-configqurativo™® Vde cada uno de los
casos, en vez del enfoque "configurativo-idiografico". La
utilizacidén de variables de cardcter general en vez de ex-
Plicaciones idiosincraticas marca la diferencia fundamen-

tal entre estos dos enfoques.
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Una adecuada definicién de la clase de acontecimientos
a analizar (en este caso, la reforma del estado) y un tra-
tamiento selectivo y focalizado de cada unoc de los estudios
de casoc por parte de los investigadoreé, son, naturalmente
otros requisitos fundamentales para la aplicacidén exitosa
de este método analitico. La investigacidén debe estar cen-
trada en las preguntas estimadas como relevantes y no nece-—
sariamente en una mera acumulacién de todo el material dis-
ponible sobre el tema. De nada sirve tener un conjunto de
preguntas comunes para todos los casos si las mismas han

sido improvisadas o formuladas de manera ad hog.

Habiendo dicho esto, el resto de este documento estara
destinado a un examen mds pormenorizado de los pasos espe-
cificos que implica la utilizacidén del método de compara-

cién estructurada~focalizada desarrollado por Geordge.
Del Disefio a la Destilacidn Tedrica

Como ihdica el Cuadro 1, el disefio del proyecto de

investigacién es absolutamente crucial para el éxito del

—w ——__. .mismo. Aunque la clase de eventé a ser analizado (reformas
del estado en América Latina en los ochenta) esﬁé definida

con bastante claridad, no necesariamente ocufre lo mismo

con los marcos tedricos disponibles sobre el tema. Desde

luego, y por distintas razones, la literatura existente
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Cuadro 1

El método de comparacidn
estructurada—-focalizada

I. Disefio

1. El1 problema

2. Especificar condiciones y variables

3. Seleccionar casos

4. Fijar tipo de variacidén de variable dependiente
S. FPormular preguntas a efectuar

I¥. Realizacidén de estudios

6. Investigar variedad de distintos patrones causales
7. Identificar condiciones bajo las cuales se da cada
uno.

III. Teorizacidn

8. Generar un patrén causal distinto a partir de cada
caso
9. Desarrollar teoria tipoldgica del fendmeno
10. De la tipologia a la explicacidn

Fuente: Adaptado de Alexander L. George, "Case Studies and
Theory Development: The Method of Structured, Fo-
cussed Comparison®, en Paul Gordon XILauren (comp.)

Diplomatic Historv:New Approaches (Nueva York: The
Free Press,1979).
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sobre reformas del estado existentes en términos mas am-
plios «-entre las gue podriamos encontrar la liberal, la
marxista y la organica-corporativista, entre otras, y al-
gunas mas especificas de aplicacidén a sélo algunos estados
latinoamericanos, como la del estado burocratico-autorita-
rio.8 No se trata necesariamente de optar por una de ellas
como vertiente exclusiva de interrogantes, sino mas bien
tenerlas presente para efectos de posible refinacidn de

distintas proposiciones que emanan de las mismas.

Presumiblemente, la variable depéndiente esta consti-
tuida por el Y"éxito" o "fracaso" de las reformas institui-
das. Si bien en algunos casos puede ser relativamente facil
el desarrollar indicadores para medir ese resultado (en el
caso de una reforma tributaria, por ejemplo, si aumentan o
no las recaudaciones fiscales), en otros puede ser mas com—
plicado (como en el caso de programas sociales). En todo
caso, lo importante es ponerse de acuerdo, en la medida de
lo posible, en la mayor cantidad de indicadores comunes
para cada una de las reformas en cuestidén, aunque no nece-
sariamente la daté esté disponible en todos los paises. De
la misma forma, y aqui el flujograma muy tentativo y preli-
minar presentado en el Cuadro 2 puede prestar alguna uti-
lidad, es imperativo especificar las variables independien-
tes a considerar en el estudio, asi como las gque se man-

tendrédn constantes y las que no.
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Cuadxo 2
Flujograma de Reformas del Estado en fmerica Latina

Origenes Condicionantes Repercusiones
- Es%gﬁctura del - Pratendidas
stado
*Politica de :
ias politicas - Directas Exito
- Estructura pubiicas”
social

- Permanencia
-~ Interyencion

Objetivos )
Situacion | Crisi toma Situacior
ituacie risis o
de la de. mmp| REFORMA Instrumentos Heatralidad
ex—ante deuda Decision ‘ 2X~Ppos
Restricciones
~ Hodificacion
. de) regimen
- Coaliciones de institucional
politicas .
- No Permanencia
~ fiutonomia
ca ac?dadeg del - ladirectas Yracaso

Estado
- Ho Pretendidas

Fuente: Compilado ypor el autor
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TLa seleccidén de los casos a analizar es, desde'luego,
otra tarea decisiva. Los paises identificados en el esguema
del proyecto (Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México)
tienden a ser los de mayor territorio y poblacidn gConsti-
tuyen, asimismo, los casos mas interesantes de reforma del
estado en los ochenta? La eventual decisién de escoger a
Beolivia o Costa Rica deberia depender al menos en parte de
si el criterio es el tener una muestra mas representantiva
de paises (en cuyc caso la opcidn deberia ser por Costa
Rica, tantoc por su tamafio, como por su ubicacidén geografica
y pertenencia a la subregion centroamericana, que difiere
en algunos importantes aspectos de la sudamericana) o si

las pautas decisorias son otras.

En este tipo de método de andlisis con un numero rela-
tivamente pequefio de casos, los mismos no necesariamente
deben ser representativos del universo al cual pertenecen:
el criteric fundamental que debe gquiar su seleccién es la
variedad que existe entre ellos, esto es, que aparezcan
diferencias significativas en la variable dependiente y/o
las independientes. Esto deberia ser tomado en cuenta al

hacer la seleccidén final de los casos a ser-examinados.

Otro aspecto crucial es la operacionalizacién del re-
‘sultado eventual de las reformas que se  intenta medir--

esto es, la especificacidén lo mds afinada posible de 1la
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variable dependiente. Y esto, naturalmente, esta muy unido
a la identificacién del tipo de data que se va a requerir
en cada estudio de caso, esto es, de las preguntas genera-
les a formular de cada reforma en cada pais. E1l didlogo
entre especialistés en cada una de las cinco &reas de re-
forma del Estado a estudiar (tributaria, de programas so-
ciales, de enmpresas publicas, del régimen comercial y de
apertura financiera) con colegas gue conocen bien cada uno
de los paises involucrados puede ser una forma de avanzar
en esta materia, y la posibilidad de ir revisando sobre la
marcha al menos parte del disefio inicial del proyecto debe
ser considerada. En ese sentido, el disefio de investigacién
debe ser lo suficientemente flexible como para reflejar los

obstidculos y/o realidades que los investigadores vayan en-

contrando en el terreno.

La realizacién del trabajo de campo, entonces, debe
estar orientada no tanto a "sumergir" al especialista en
todo el material disponible sobre, digamos, la privatiza-
cién de empresas publicas en Argentina, sino que a obtener
la data especificada requerida por las preg';.mtas formuladas
en el paso 5. Es a partir de ellas que el investigador. de¥
sarrollarad su explicacién del eventual resultado de esa
reforma, explicacién que debe necesariamente ser planteada

en términos de las precondiciones existentes, asi como de .
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las variables independientes e intervenientes sehaladas en

el disefio.

Estas preguntas deben reflejar las metas del proyecto
asi como el marco tedrico que lo informa. Deben ser lo su-
ficientemente generales como paré poder aplicarse a todos
los casos; a su vez, no precluyen dque cada investigador
fornmule preguntas mas especificas respecto de cada uno de

los casos particulares; de hecho, lo debe hacer.

El estudio de caso, entonces, debe estar guiado por el
marco analitico que informa las interrogantes centrales que
formula el investigador, pero debe al mismo tiempo poder
captar en toda su riqueza y sutileza el proceso histdrico
que llevd al éxito o fracaso de la reforma en cuestidn. El
paso de la descripcién a la imputacidén de causalidad es
decisivo. Para llegar a ella, el investigador debe necesa-
riamente considerar también explicaciones alternativas,
descartando aquéllas gue no correspondan a la data disponi-

ble.

Una vez que los estudios de caso han sido completados
es posible comenzar el proceso de generalizacidn a partir
de los mismos. Un desafio central en este sentido es iden-
tificar los distintos patrones causales que llevan a resul-

tados distintos en cada caso. De lo gque se trata es de uti-
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lizar cada caso para establecer la medida en que difiere de
otros, dentro del conjunto de variables del marco analitico
inicial. Como ha sefialado George, la idea es utilizar cada
caso como un "caso desviado". Tomando, por ejemplo, el caso
de 15 reforma tributaria, es posible imaginar un arco bas-
tante amplio de resultados, desde "éxito total" hasta "fra-
caso total". Si ubicamos cada uno de los seis paises dentro
de ese arco, la pregunta a formularnos en esta etapa seria
por qué cada uno de ellos se desvia de la media, y cdmo
puede explicarse ello a partir de las variables identifi-
cadas inicialmente y/o confirmadas en el curso de la inves-
tigacidén, cque pueden ir, en este caso, desde incompetencia
de los inspectores de impuestos hasta el tamafio de la eco-
nomia informal, pasando por numerosas otras. En todo caso,
el objetivo seria poder desarrollar alguna tipologia de

estos distintos casocs.

Es posible argumentar que el tipo de "“teoria tipolégi-
ca" emergente de un ejercicio de generalizacién como este
necesariamente arroja una teoria menos ambiciosa gue 1las
teorias explicativas -clasicas (al ser mas diferenciada es
menos elegante que éstas). Al mismo tiempo, podria sefia-
larse que una teoria de este tipo tiene mayor utilidad para
los formuladores de politica, ya que les posibilita un
diagﬁéstico mds fino de la situacién en que se encuentran,

Y qué tipo de variable necesitan manipular para obtener el
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resultado deseado. A diferencia del esfuerzo cientifico
tradicional, caracterizado por el afan de realizar genera-—
lizaciones, leyes y teorias del alcance mas amplio posible,
una teoria tipoldégica es mas modesta, y uno de sus propdsi-
tos es aumentar nuestra comprensidén de casos particulares,

mds que construir generalizaciones de validez universal.

Al emplear el método de comparacidén estructurada-foca-
lizada de lo que se trata es de "identificar las variedades
de patrones causales que se pueden dar para un fendmeno
determinado™.. E1 desafio radica en establecer las condicio-
nes bajo las cuales se dan uno u otro de ellos, mas que de

cuantificar las posibilidades que ello ocurra.
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NOTAS

Peter B. Evans, Dietrich Rueschemeyer y Theda Skocpol,

(comps.), Bringing the State Back In (Cambridge:
Cambridge University Press, 1985) p. 361.

Esta obra ha estado orientada, sobre todo, al andlisis
de los regimenes militares establecidos en el Cono Sur
en los ahos sesenta y setenta. Ver Guillermo O‘/Donnell,
Modernization and Bureaucratic Authoritarianism:Studies
in__Southamerican Politics (Berkeley: Institute of
International Studies, 1973) Yy Alfred Stepan, The
Military in Polities: cChanging Patterns in Brazil
{(Princeton: Princeton University Press, 1974). Véase
también su Democratizing Brazil (Oxford: Oxford Univer-

sity Press,1989) y su capitulo en el libro de Evans et
al.

Para ésta y otras utiles distinciones, wvéase Dietrich
Rueschemeyer y Peter B. Evans "The State and Economic
Transformation: Toward an Analysis of the Conditions

Underlying Effective Intervention" en Evans et al, pp.
44-77.

Para un excelente analisis del método comparado, véase
Arend Lijphart, "“Comparative Politics and the Compar-
ative Method", American Political Science Review, sep-
tiembre de 1971.

Sobre el estudio de casos, véase Harry Eckstein, "Case
Study and Theory in Political Science", en Fred I.

Greenstein vy Nelson Polsby, Handbook of Political
Science, Tomo 7 (Reading, Mass: aAddison Wesley, 1975).

Véase, Alexander L. George, "Case Studies and Theory
Development: The Method of Structured, Focussed Compar-
ison", en Paul Gordon Lauren (comp.), Diplomatic
History: New Approaches (Nueva York: The Free Press,
1979). Este articulo constituye la presentacidén for-
malizada del método aplicado anteriormente por George y
sus colaboradores en sus libros The Limits of Coercive
Diplomacy: (con David K. Hall y William K. Simons),
Boston: Little, Brown, 1971; y Deterrence in American
Foreian Policy: Theory and Practice (con Richard
Smoke), Nueva York: Columbia University Press, 1974. 1o
sefialado en este documento recoge los planteamientos de
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George en Lauren asi como en distintos seminarios toma-
dos por el autor con George en Stanford.

Para una buena discusidén de estas tres teorias, ver
Alfred Stepan, The State and Society: Peru in Compar—
ative Perspective (Princeton: Princeton University
Press, 1577) pp. 3-45.

Ver O’bDonnell, op cit, asi como David Collier (comp.),
The New Authoritarianism in ILatin America (Princeton:
Princeton University Press, 1978) y James M. Malloy
(comp.) Authoritarianism and Corporatism in Tatin Ame-
rica (Pittsburgh: Pittsburgh University Press, 1977).






