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Resumen

La expansion de infraestructuras digita-
les y sistemas algoritmicos estd trans-
formando las formas contempordaneas de
ejercicio de la capacidad estatal. Es-
te articulo propone el concepto de ca-
pacidad estatal algoritmica para expli-
car como los Estados ejercen conduccion,
coordinacion 'y supervision institucional
sobre infraestructuras digitales, datos, co-
nocimiento experto y sistemas automatiza-
dos de decision. Mediante una compara-
cion configuracional de casos contrastan-
tes, se analizan Argentina, Chile y Esto-
nia a partir de cuatro dimensiones: nor-
mativa, estructural-organizacional, cogni-
tiva y tecno-infraestructural. Los resulta-
dos identifican tres configuraciones de ca-
pacidad estatal algoritmica: fragmentada
(Argentina), en consolidacion (Chile) e in-
tegrada (Estonia). Las diferencias obser-
vadas responden principalmente al grado
de articulacion entre regulacion, organiza-
cion estatal, capacidades cognitivas e in-
[fraestructura tecnolégica, mas que al ni-
vel de digitalizacion alcanzado. El articu-
lo contribuye a los estudios sobre capaci-
dad estatal y gobernanza digital al propo-
ner un marco analitico para comprender
como los Estados conservan la conduccion
publica de las infraestructuras digitales y
de los procesos de cdlculo que estructuran
crecientemente la accion estatal.  Pala-
bras Clave— Capacidad Estatal Algoritmi-
ca; Gobernanza Digital; Capacidad Estatal;
Soberania Digital; Digitalizacién Estatal.
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Abstract

The expansion of digital infrastructures
and algorithmic systems is reshaping how
states exercise authority. This arti-
cle introduces the concept of algorithmic
state capacity to explain how states ex-
ercise institutional authority over digital
infrastructures, data, expert knowledge,
and automated decision-making systems.
Drawing on a configurational compari-
son of three contrasting cases—Argentina,
Chile, and Estonia—the study examines
four analytical dimensions: normative,
structural-organizational, cognitive, and
techno-infrastructural. The analysis iden-
tifies three configurations of algorithmic
state capacity: fragmented (Argentina),
consolidating (Chile), and integrated (Es-
tonia). These configurations are explained
primarily by the degree of institutional
alignment among regulatory frameworks,
state organization, technical capabilities,
and digital infrastructure, rather than by
the extent of digitalization itself. By con-
ceptualizing the governance of computa-
tion as a distinct dimension of state ca-
pacity, the article offers a new analytical
framework for understanding how contem-
porary states retain public authority over
the digital infrastructures and computa-
tional processes that increasingly organize
public action.  Keywords— Algorithmic
State Capacity; Digital Governance; State
Capacity; Digital Sovereignty; State Digi-
talization.
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1 Introduccion

L a expansion de infraestructuras digitales y sistemas algoritmicos estd reconfigurando
las formas contemporaneas de ejercicio de la autoridad estatal. Sistemas de identi-
dad digital, plataformas interoperables de servicios publicos, algoritmos de deteccion de
fraude, herramientas predictivas aplicadas a seguridad, salud o administracion tributaria
y mecanismos automatizados de asignacion de recursos se han convertido en componen-
tes crecientemente relevantes de la accion estatal (Pasquale, 2015; Yeung, 2018). Como
resultado, una parte creciente de la coordinacion, la supervision y la toma de decisiones
publicas depende de infraestructuras digitales capaces de producir, procesar y distribuir
informacion estratégica en tiempo real. Sin embargo, los procesos de digitalizacion esta-
tal han producido resultados heterogéneos. Mientras algunos paises lograron consolidar
arquitecturas relativamente integradas de gobernanza digital bajo mecanismos estables de
coordinacién publica, otros desarrollaron sistemas fragmentados, dependientes de provee-
dores externos o limitados por persistentes problemas de articulacion institucional. Estas
diferencias sugieren que la incorporacion de tecnologias digitales no redefine por si misma
la capacidad estatal. En este contexto, la pregunta que orienta este articulo es: ;como se
configura la capacidad estatal algoritmica en distintos contextos de transformacion digital
del Estado?

La literatura ha ofrecido distintas respuestas para explicar cémo se configura la capa-
cidad estatal en entornos digitalizados. Una primera linea de investigacion sostiene que
la digitalizacion fortalece las capacidades estatales en la medida en que amplia la inter-
operabilidad, mejora la coordinacién administrativa y optimiza la provision de servicios
publicos mediante plataformas y herramientas digitales (Dunleavy et al., 2006; Fountain,
2001). Una segunda linea de investigacion enfatiza el papel de la innovacion tecnoldgica,
la automatizacion y el uso intensivo de datos como mecanismos capaces de transformar las
formas contemporéneas de produccion de conocimiento, coordinacion y toma de decisio-
nes dentro del sector publico (Rouvroy & Berns, 2013; Yeung, 2018). En conjunto, estas
perspectivas coinciden en reconocer que las tecnologias digitales constituyen un compo-
nente cada vez més relevante para la organizacion contemporédnea de la accion estatal.

A pesar de sus contribuciones, estas perspectivas presentan tres limitaciones para com-
prender como se configura la capacidad estatal en entornos digitalizados. En primer lugar,
tienden a asumir una relacion relativamente lineal entre digitalizacion y fortalecimiento
estatal, prestando menor atencion a los escenarios en los que la incorporacion de tecno-
logias puede generar fragmentacion institucional, dependencia infraestructural o pérdida
de capacidades estratégicas (Gillespie, 2014; Pasquale, 2015). En segundo lugar, tienden
a analizar por separado las dimensiones regulatorias, organizacionales, cognitivas y tec-
noldgicas, dificultando comprender como su articulacion configura distintas capacidades
de conduccion estatal en entornos digitalizados. Finalmente, han prestado menor atencion
al problema de la conduccién ptblica de las infraestructuras digitales que organizan cre-
cientemente la produccion de informacion, la coordinacién administrativa y los procesos
automatizados de decision. En este contexto, continda siendo insuficientemente compren-
dido como distintas configuraciones institucionales condicionan la capacidad del Estado
para gobernar esas infraestructuras y ejercer autoridad publica sobre los procesos de calcu-
lo que estructuran crecientemente la accion estatal.
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Para abordar estas limitaciones, este articulo propone el concepto de capacidad estatal
algoritmica, definido como la capacidad del Estado para ejercer conduccién, coordina-
cion y supervision institucional sobre infraestructuras digitales estratégicas, datos, cono-
cimiento experto y sistemas automatizados de decision. A diferencia de enfoques centrados
exclusivamente en la digitalizacion, la innovacion tecnolégica o la modernizaciéon admi-
nistrativa, esta nocion permite analizar la transformacion digital como un problema de
organizacion institucional y ejercicio de la autoridad publica. Desde esta perspectiva, es-
ta capacidad surge de la articulacion entre regulacion, organizacion estatal, capacidades
cognitivas e infraestructura tecnoldgica mediante mecanismos institucionales de coordina-
cién. En términos analiticos, el concepto permite explicar como distintas configuraciones
institucionales condicionan la capacidad del Estado para ejercer conduccion publica sobre
los procesos de célculo que intervienen crecientemente en la produccion de informacion,
la coordinacion administrativa y la toma de decisiones publicas.

Empiricamente, el articulo desarrolla una comparacion configuracional de casos con-
trastantes entre Argentina, Chile y Estonia. La comparacion se organiza a partir de cuatro
dimensiones analiticas —normativa, estructural-organizacional, cognitiva y tecno-infraes-
tructural— examinadas mediante indicadores vinculados a marcos regulatorios, arquitec-
tura institucional, capacidades técnicas e infraestructura digital estratégica. La evidencia
empirica proviene de legislacion, estrategias de gobierno digital e inteligencia artificial,
documentos oficiales, informes de organismos internacionales y literatura especializada.

Los resultados identifican tres configuraciones institucionales de la capacidad estatal
algoritmica: fragmentada, en consolidacion e integrada. Mdas que reflejar distintos niveles
de digitalizacidon, estas configuraciones expresan diferentes grados de articulacién entre
regulacion, organizacion estatal, capacidades cognitivas e infraestructura tecnolégica. Por
ejemplo, en Argentina la capacidad es fragmentada porque organismos como la Adminis-
tracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), la Administracion Nacional de la Seguridad
Social (ANSES) y el Registro Nacional de las Personas (RENAPER) desarrollaron capa-
cidades técnicas relevantes de manera sectorial, sin mecanismos transversales de coordi-
nacion digital a escala estatal; en Chile la capacidad se encuentra en consolidacion porque
una autoridad rectora estable impulsé una integracion progresiva de la regulacion, la inter-
operabilidad y las plataformas comunes, aunque persisten dependencias infraestructura-
les; finalmente, en Estonia la capacidad es integrada porque la regulacion, la organizacién
estatal, las capacidades cognitivas y la infraestructura tecnolégica operan de manera ar-
ticulada bajo mecanismos estables de coordinacion sostenidos por la Information System
Authority y la plataforma X-Road.

Este estudio realiza cuatro contribuciones principales. En primer lugar, muestra que la
capacidad estatal algoritmica constituye una dimension especifica de la capacidad estatal
contemporédnea. En segundo lugar, evidencia que niveles similares de digitalizacion pue-
den dar lugar a configuraciones institucionales diferentes segtin el grado de articulacion
entre regulacion, organizacion estatal, capacidades cognitivas e infraestructura tecnoldgi-
ca. En tercer lugar, sostiene que la construccion de esta capacidad es un proceso acumu-
lativo e institucionalmente condicionado, en el que la infraestructura tecnoldgica resulta
insuficiente sin mecanismos efectivos de coordinacion y supervision. Finalmente, propone
una herramienta conceptual para analizar comparativamente como los Estados conservan
—o pierden— capacidad de conduccion publica sobre las infraestructuras digitales y los
procesos de calculo que estructuran crecientemente la accion estatal.
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El articulo se organiza en siete secciones. Tras esta introduccion, la segunda revisa los
debates sobre capacidad estatal y gobernanza algoritmica y sefiala sus limites. La tercera
desarrolla el concepto de capacidad estatal algoritmica y sus cuatro dimensiones. La cuarta
procede a presentar el disefio comparado y las fuentes. La quinta analiza Argentina, Chile
y Estonia y sintetiza sus configuraciones. La sexta discute las implicaciones tedricas y
empiricas de los hallazgos. Finalmente, la ultima seccién expone las conclusiones, las
limitaciones del estudio y las lineas de investigacion futuras.

2 Capacidad estatal y gobernanza algoritmica: debates y
limitaciones analiticas

Esta seccion revisa los principales debates tedricos sobre capacidad estatal, poder infraes-
tructural y gobernanza algoritmica. En primer lugar, se examina la literatura sobre capa-
cidad estatal y poder infraestructural como antecedente conceptual para comprender las
transformaciones contemporaneas del Estado. En segundo lugar, se analizan los principa-
les enfoques sobre gobernanza digital y gobernanza algoritmica para explicar la relacién
entre tecnologias digitales y accion estatal. Finalmente, se discuten las limitaciones analiti-
cas de estas perspectivas y se argumenta la necesidad de desarrollar una conceptualizacion
especifica de la capacidad estatal algoritmica.

2.1 Capacidad estatal y poder infraestructural

La nocién de capacidad estatal ocupa un lugar central en la sociologia histérica y en la
teoria politica del Estado moderno. En la tradicién weberiana, el Estado se define por su
pretension de monopolio legitimo de la coercién sobre un territorio determinado, sostenido
mediante una burocracia racional-legal basada en reglas impersonales, jerarquia adminis-
trativa y profesionalizacion técnica (Weber, 1978). Desde esta perspectiva, la capacidad
estatal se vincula con la posibilidad de implementar decisiones de manera previsible y re-
lativamente auténoma respecto de intereses particulares. Con ello, una primera respuesta a
la pregunta de investigacion sostiene que la digitalizacion fortalece las capacidades estata-
les al ampliar la coordinacidn, la supervision y la implementacion de decisiones publicas.
En este sentido, la discusion sobre digitalizacion puede entenderse como una extension
contemporéanea de debates mds amplios sobre las condiciones institucionales que permi-
ten al Estado ejercer autoridad de manera efectiva.

A partir de la segunda mitad del siglo XX, distintos enfoques ampliaron esta concep-
cioén al incorporar dimensiones histdricas, relacionales e infraestructurales. La literatura
sobre autonomia estatal y desarrollo institucional mostré que la capacidad del Estado no
depende tnicamente de recursos administrativos o coercitivos, sino también de su capa-
cidad para coordinar actores sociales, organizar informacion estratégica y sostener con-
tinuidad institucional en el tiempo (Evans, 1995; Skocpol, 1985). En esta linea, el insti-
tucionalismo histdrico subray6 que las capacidades estatales constituyen configuraciones
histéricamente sedimentadas, mds que simples atributos administrativos homogéneamen-
te distribuidos. Dentro de esta tradicion, Oszlak y O’Donnell (1981) realizaron uno de
los aportes mds relevantes para América Latina al redefinir la estatalidad como un proce-
so de penetracion social, antes que como un aparato estatico. Desde esta perspectiva, el
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Estado construye capacidad mediante modalidades diferenciadas de intervencion sobre la
sociedad, articulando coercién, provision material, produccién ideoldgica y mecanismos
de cooptacion. Desde esta perspectiva, el problema central deja de ser exclusivamente la
fortaleza burocratica para centrarse en la capacidad efectiva del Estado de organizar rela-
ciones sociales bajo autoridad publica.

En paralelo, Mann (1984) introdujo el concepto de poder infraestructural para descri-
bir la capacidad del Estado de implementar decisiones y coordinar conductas mediante re-
des administrativas y organizacionales extendidas territorialmente. A diferencia del poder
despdtico —basado en la coercion directa—, el poder infraestructural refiere a la capaci-
dad del Estado para penetrar en la sociedad y organizar la coordinacion cotidiana mediante
instituciones, registros, burocracias y sistemas de informacion. Esta dimension adquiere
especial relevancia en el actual contexto de transformacion digital. La expansion de pla-
taformas interoperables, bases de datos integradas y sistemas automatizados transformé
profundamente los soportes materiales mediante los cuales el Estado organiza informa-
cion estratégica y coordina decisiones. La capacidad estatal ya no depende exclusivamen-
te de burocracias jerdrquicas o estructuras administrativas tradicionales, sino también del
control institucional sobre infraestructuras digitales que organizan, cada vez mas, la cir-
culacion y el procesamiento de informacién publica. En consecuencia, la digitalizacion
no constituye solo un proceso técnico de modernizacion administrativa. También supone
una transformacion de las condiciones bajo las cuales el Estado ejerce autoridad, coordi-
na actores y organiza sus capacidades institucionales. Comprender estas transformaciones
requiere incorporar la dimension infraestructural de los sistemas digitales al andlisis de la
capacidad estatal contemporanea.

2.2 Capacidad estatal en entornos digitalizados

La creciente incorporacion de tecnologias digitales al funcionamiento estatal impulsé una
amplia agenda de investigacion orientada a comprender como se configuran las capacida-
des estatales en contextos de transformacion digital. En términos generales, la literatura
ha desarrollado dos enfoques principales para explicar esta relacion. Un primer enfoque
sostiene que la capacidad estatal se fortalece a medida que avanzan los procesos de di-
gitalizacion. Desde esta perspectiva, la incorporacion de plataformas digitales, sistemas
interoperables y herramientas de gobierno electrénico amplia la capacidad administrativa
del Estado al mejorar la coordinacién entre organismos, reducir costos de transaccién y
optimizar la provision de servicios publicos (Dunleavy et al., 2006; Fountain, 2001). La
digitalizacion aparece asi asociada a mayores niveles de eficiencia, capacidad de gestion y
alcance institucional. En este marco, la capacidad estatal depende fundamentalmente del
grado de desarrollo digital alcanzado y de la capacidad de integrar procesos administrati-
vos mediante tecnologias de informacion.

Un segundo enfoque enfatiza el papel de la innovacion tecnoldgica y la modernizacién
organizacional como mecanismos de fortalecimiento estatal. Esta perspectiva sostiene que
la expansion de herramientas basadas en datos, inteligencia artificial, automatizacion y sis-
temas predictivos transforma las formas contemporaneas de produccion de conocimiento
y toma de decisiones dentro del sector piblico (Rouvroy & Berns, 2013; Yeung, 2018).
La incorporacidén de estas tecnologias no constituye inicamente una mejora instrumental,
sino una transformacién mas profunda de las capacidades estatales para analizar informa-
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cion, identificar riesgos, asignar recursos y coordinar intervenciones publicas en entornos
complejos. Desde esta perspectiva, la capacidad estatal depende crecientemente de la ha-
bilidad para desarrollar e incorporar innovaciones tecnoldgicas avanzadas dentro de las
estructuras gubernamentales.

2.3 Limitaciones de la literatura existente

A pesar de sus contribuciones, tanto los enfoques que asocian capacidad estatal con ma-
yores niveles de digitalizacion como aquellos que enfatizan la innovacion tecnoldgica y
la modernizacién administrativa presentan tres limitaciones relevantes para comprender
cémo se configura la capacidad estatal en entornos digitalizados. En primer lugar, tienden
a asumir una relacion relativamente lineal entre digitalizacion y fortalecimiento estatal.
En segundo término, analizan dimensiones parciales de la transformacion digital sin in-
tegrarlas dentro de un marco articulado. Finalmente, prestan menor atencién al problema
del control institucional sobre las infraestructuras tecnoldgicas que estructuran creciente-
mente la accién publica.

En primer lugar, numerosos enfoques tienden a asumir una relacion relativamente li-
neal entre digitalizacion y fortalecimiento estatal. La incorporacion de tecnologias digi-
tales suele interpretarse como sinénimo de modernizacién administrativa, expansion de
capacidades publicas o fortalecimiento automético de la eficiencia institucional. Sin em-
bargo, los procesos de transformacion digital muestran resultados significativamente mas
heterogéneos. Diversos autores advierten que la expansion de sistemas automatizados pue-
de generar nuevas formas de opacidad técnica, dependencia infraestructural y concentra-
cion de conocimiento estratégico en actores privados especializados (Gillespie, 2014; Pas-
quale, 2015; Zuboft, 2019). Asimismo, los estudios sobre infraestructura digital muestran
que las plataformas tecnoldgicas no constituyen simples soportes técnicos, sino arquitectu-
ras organizacionales capaces de estructurar la circulacion de informacion, la coordinacién
institucional y la distribucion de capacidades estatales (Plantin et al., 2018; Star, 1999). En
consecuencia, la expansion tecnoldgica puede fortalecer la interoperabilidad y la coordi-
nacion administrativa, pero también producir dependencia infraestructural, fragmentacion
organizacional y desplazamiento de capacidades estratégicas hacia actores privados espe-
cializados.

En segundo término, gran parte de la literatura analiza dimensiones parciales de la
transformacion digital —normativa, tecnoldgica, administrativa u organizacional— sin
integrarlas dentro de un marco analitico articulado. Como resultado, numerosos estudios
examinan regulacion, plataformas digitales o automatizacion de manera relativamente ais-
lada, dificultando la comprensién de cémo infraestructura, conocimiento experto, organi-
zacion institucional y capacidades regulatorias se articulan en la construccion contem-
pordnea de autoridad estatal. Esta fragmentacion analitica resulta particularmente pro-
blematica en contextos donde la digitalizacién reorganiza simultdneamente multiples di-
mensiones de la capacidad estatal.

Finalmente, buena parte de la literatura presta menor atencion al problema del con-
trol institucional sobre las infraestructuras tecnoldgicas que estructuran crecientemente la
accion publica. El problema central no reside inicamente en cudnto se digitaliza un Esta-
do, sino bajo qué condiciones conserva capacidad de coordinar, supervisar y conducir los
sistemas digitales que organizan procesos contempordneos de decision publica. En otras
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palabras, la cuestion decisiva no radica exclusivamente en la adopcion de tecnologias, sino
en las formas institucionales mediante las cuales dichas tecnologias permanecen —o no—
bajo conduccion estatal efectiva.

Estas limitaciones sugieren la necesidad de un enfoque capaz de integrar las distintas
dimensiones mediante las cuales se organiza contempordneamente la capacidad estatal en
entornos digitalizados. En particular, resulta necesario desarrollar una herramienta con-
ceptual que permita analizar de manera articulada las capacidades regulatorias, organi-
zacionales, cognitivas y tecnoldgicas involucradas en la conduccion publica de sistemas
digitales. La seccidn siguiente presenta una propuesta orientada a abordar este problema.

3 Capacidad estatal algoritmica: propuesta conceptual

Con la intencién de superar estas limitaciones, este trabajo propone el concepto de capa-
cidad estatal algoritmica. Para ello, lo define como el grado en que el Estado conserva
conduccién publica efectiva sobre infraestructuras digitales, datos, conocimiento experto
y sistemas automatizados de decision. La nocion no refiere simplemente al nivel de desa-
rrollo tecnolégico alcanzado por un pais ni a la disponibilidad de herramientas digitales
avanzadas. Su foco se encuentra en la capacidad institucional de coordinar regulacion,
organizacion estatal, capacidades cognitivas e infraestructura tecnolégica bajo autoridad
publica efectiva.

Desde esta perspectiva, la digitalizacion no constituye inicamente un proceso de mo-
dernizacion administrativa. Supone también una transformacion en las condiciones orga-
nizacionales mediante las cuales el Estado produce conocimiento estratégico, coordina
actores y supervisa procesos de decision crecientemente organizados mediante sistemas
digitales. El problema central ya no radica exclusivamente en la capacidad burocratica tra-
dicional para implementar politicas publicas, sino también en la posibilidad de conservar
control institucional sobre las infraestructuras tecnoldgicas que estructuran la produccion,
circulacion y procesamiento de informacion publica.

Es preciso indicar que la capacidad estatal algoritmica no implica autosuficiencia tec-
noldgica absoluta ni eliminacién de vinculos con actores privados especializados. Incluso
los Estados con altos niveles de institucionalizacioén digital dependen de mercados tec-
noldgicos globales, proveedores externos y estdndares transnacionales. La cuestion deci-
siva no es la autonomia técnica completa, sino el margen efectivo de conduccion estatal
sobre sistemas digitales estratégicos. En este marco, esta capacidad se organiza a partir
de cuatro dimensiones analiticas interrelacionadas: normativa, estructural-organizacional,
cognitiva y tecno-infraestructural.

3.1 Delimitacion conceptual de la capacidad estatal algoritmica

La propuesta de capacidad estatal algoritmica dialoga con distintos conceptos desarro-
llados para explicar la transformacion digital del Estado, entre ellos la capacidad estatal
digital, 1a gobernanza digital, la gobernanza algoritmica y la soberania digital. Si bien estas
perspectivas comparten el interés por comprender el impacto de las tecnologias digitales
sobre la accidn publica, difieren en su objeto de andlisis y en la pregunta que buscan res-
ponder. Precisar estas diferencias resulta fundamental para delimitar el alcance analitico
del concepto propuesto.
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Cuadro 1: Delimitacién de la capacidad estatal algoritmica

Concepto

Pregunta central

Foco analitico

Aporte principal

Diferencia respecto de la
capacidad estatal algoritmica

Capacidad
estatal

(Puede el Estado for-
mular e implementar
politicas?

Instituciones estata-
les

Explica la capacidad admi-
nistrativa y politica del Es-
tado

No incorpora explicitamente la
infraestructura digital ni los sis-
temas algoritmicos como com-
ponentes de la capacidad estatal.

Capacidad
estatal digital

(Qué tan digitaliza-
do esta el Estado?

Modernizacion
administrativa

Analiza la incorporacion
de tecnologias digitales.

No explica quién gobierna la in-
fraestructura ni el calculo.

Gobernanza
digital

(Coémo se coordinan
los actores del eco-
sistema digital?

Reglas e institucio-
nes de coordinacion

Explica la gobernanza del
entorno digital.

No toma como objeto principal
las capacidades estatales.

Gobernanza
algoritmica

(Cémo se regulan
los algoritmos?

Algoritmos e inteli-
gencia artificial

Analiza transparencia, ses-
gos y rendicion de cuentas.

No integra las capacidades insti-
tucionales necesarias para gober-
nar esos sistemas.

Soberania di-
gital

(Quién controla las
infraestructuras digi-
tales?

Autonomia tec-
nologica

Destaca el control sobre
tecnologias estratégicas

No integra las dimensiones regu-
latorias, organizacionales y cog-
nitivas de la capacidad estatal.

Capacidad
estatal al-
goritmica

(Cémo conserva
el Estado la con-
duccion publica del
calculo que organiza
la accién estatal?

Articulacién  entre
regulacién, organi-
zacion, capacidades
cognitivas e infraes-
tructura digital.

Integra las distintas dimen-
siones de la transforma-
cion digital para analizar la
capacidad estatal contem-
porénea.

Fuente: Elaboracién propia.
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La literatura sobre capacidad estatal digital se ha concentrado en el proceso de moder-
nizacion de la administracion publica mediante la incorporacion de tecnologias digitales,
plataformas interoperables y servicios electronicos, poniendo el énfasis en la eficiencia ad-
ministrativa y la innovacion organizacional (Dunleavy et al., 2006; Fountain, 2001). Por
su parte, la gobernanza digital analiza los mecanismos de coordinacion entre organismos
publicos, actores privados y sociedad civil para el desarrollo y regulacién del ecosiste-
ma digital (Janssen & Estevez, 2013; Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos-OCDE, 2020). Més recientemente, la gobernanza algoritmica ha desplazado
la atencion hacia el uso de algoritmos e inteligencia artificial en la gestion publica, incor-
porando preocupaciones vinculadas con la transparencia, la explicabilidad, la trazabilidad
y la rendicién de cuentas (Pasquale, 2015; Yeung, 2018). Finalmente, la literatura sobre
soberania digital enfatiza la capacidad de los Estados para conservar autonomia sobre in-
fraestructuras criticas, datos y tecnologias estratégicas frente a la creciente dependencia
de plataformas y proveedores globales (Floridi, 2020).

La capacidad estatal algoritmica no pretende sustituir estos enfoques, sino comple-
mentarlos mediante un cambio en el foco analitico. Mientras la capacidad estatal digital
enfatiza la modernizacion de la administracion publica a través de tecnologias digitales; la
gobernanza digital se concentra en los mecanismos de coordinacion entre actores publicos
y privados; la gobernanza algoritmica analiza los desafios asociados al uso de algoritmos
e inteligencia artificial en la toma de decisiones; y la soberania digital pone el acento en la
autonomia sobre infraestructuras y tecnologias estratégicas, la capacidad estatal algoritmi-
cadesplaza la atencion hacia la capacidad institucional del Estado para ejercer conduccion,
coordinacién y supervision sobre las infraestructuras digitales, los datos, el conocimiento
experto y los sistemas algoritmicos que estructuran crecientemente la accion publica.

En consecuencia, la unidad de anélisis de este trabajo no son los algoritmos, las infra-
estructuras digitales o los datos considerados aisladamente, sino la capacidad institucional
del Estado para gobernar los procesos de cdlculo que estructuran la produccion de informa-
cion, la coordinacién administrativa y la toma de decisiones publicas. Este desplazamiento
del foco analitico permite examinar de manera conjunta las reglas, las organizaciones, los
saberes técnicos y las infraestructuras que hacen posible —o restringen— la conduccion
estatal sobre los sistemas de cdlculo que atraviesan cada vez mds ambitos estratégicos de
la accién publica. El Cuadro 1 presenta una comparacién conceptual entre la capacidad
estatal algoritmica y los principales conceptos utilizados en la literatura para analizar la
transformacion digital del Estado. Su propésito es delimitar el alcance analitico de la ca-
tegoria propuesta y explicitar su aporte especifico respecto de enfoques relacionados.

En sintesis, este concepto constituye una categoria analitica orientada a explicar bajo
qué condiciones institucionales el Estado conserva —o pierde— la capacidad de conduc-
cion publica sobre los procesos de cdlculo que estructuran crecientemente la accion estatal.
Su especificidad no radica en estudiar la digitalizacion, los algoritmos o las infraestruc-
turas por separado, sino en analizar como su articulacion configura distintas modalidades
de capacidad estatal algoritmica. Este énfasis diagndstico permite comparar Estados que
enfrentan procesos de transformacion digital similares, pero que difieren en su capacidad
institucional para conducir, coordinar y supervisar dichos procesos.
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3.2 Dimensiones de la capacidad estatal algoritmica

Las cuatro dimensiones propuestas no deben interpretarse como componentes indepen-
dientes, sino como dimensiones analiticas interrelacionadas. Su distincién responde esen-
cialmente a fines analiticos, mientras que empiricamente operan de manera conjunta en la
configuracién de la capacidad estatal algoritmica. Por ello, el andlisis comparado se centra
tanto en el desarrollo de cada dimensién como en el grado de articulacion institucional
existente entre ellas.

La dimension normativa comprende los marcos regulatorios que orientan, limitan y
supervisan el uso de sistemas digitales, inteligencia artificial y tecnologias de datos dentro
del sector publico. Incluye legislacion sobre proteccion de datos personales, mecanismos
de transparencia y auditabilidad algoritmica, criterios de trazabilidad de decisiones au-
tomatizadas y definiciones formales sobre responsabilidades institucionales. Desde esta
perspectiva, la dimensién normativa constituye una condiciéon fundamental para que la
expansion de capacidades digitales se desarrolle bajo mecanismos de supervision publica
y control democratico. Sin embargo, la existencia de normas no garantiza por s misma ca-
pacidad estatal algoritmica. Lo relevante es el grado en que el marco regulatorio permite
sostener supervision publica efectiva sobre sistemas automatizados de decision, reducien-
do riesgos asociados a opacidad técnica, dependencia infraestructural y externalizacion de
funciones estratégicas.

La dimensidn estructural-organizacional remite a la arquitectura institucional median-
te la cual el Estado coordina y gobierna sus procesos de transformacion digital. Incluye la
existencia de organismos rectores, mecanismos de coordinacion interinstitucional, reglas
de interoperabilidad, estabilidad organizacional y capacidad para establecer estdndares co-
munes entre distintas agencias publicas. Esta dimension resulta particularmente relevante
porque la digitalizacion requiere integrar sistemas, datos y procesos que suelen encontrar-
se distribuidos entre multiples organismos con competencias diferenciadas. Por ejemplo,
la existencia de una autoridad rectora de gobierno digital con capacidad para coordinar
plataformas, definir estdndares y supervisar su implementacion favorece mayores niveles
de integracion institucional. En ausencia de estos mecanismos, la expansion tecnoldgica
puede traducirse en sistemas incompatibles, duplicacién de funciones y fragmentacion de
la gobernanza digital.

La dimension cognitiva esta constituida por las capacidades técnicas y el conocimien-
to especializado que el Estado logra desarrollar e internalizar para disefiar, implementar,
supervisar y evaluar sistemas digitales y algoritmos. Incluye competencias vinculadas al
andlisis de datos, inteligencia artificial, auditoria algoritmica, ciberseguridad y gobernan-
za digital, asi como los mecanismos institucionales destinados a formar y retener personal
especializado dentro del sector publico. La relevancia de esta dimension reside en que
la transformacion digital requiere capacidades técnicas capaces de sostener la autonomia
decisional del Estado. La existencia de equipos especializados para auditar algoritmos,
evaluar riesgos asociados a sistemas automatizados o desarrollar soluciones tecnolégicas
propias fortalece la supervision publica sobre estos procesos. En cambio, cuando el co-
nocimiento estratégico permanece concentrado en consultoras, empresas tecnoldgicas o
proveedores externos, disminuye la capacidad estatal para conducir y controlar sistemas
formalmente publicos.
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La dimensién tecno-infraestructural se vincula con el grado de control y supervision
que el Estado ejerce sobre las plataformas digitales, los sistemas de interoperabilidad, las
arquitecturas de datos y las infraestructuras tecnoldgicas que sostienen crecientemente la
accion publica. No se refiere inicamente al nivel de sofisticacion tecnoldgica alcanzado,
sino a la capacidad de coordinar, administrar y supervisar los dispositivos que organi-
zan la produccion, circulacién y procesamiento de informacidn estratégica. Esta dimen-
sion adquiere particular relevancia porque una parte creciente de la capacidad estatal con-
tempordnea depende de infraestructuras digitales que median la provision de servicios,
la identificacion de personas, el intercambio de informacion y la toma de decisiones au-
tomatizadas. Por ejemplo, la existencia de plataformas interoperables bajo coordinacién
publica, sistemas nacionales de identidad digital o arquitecturas de intercambio seguro de
datos amplia el margen de conduccién estatal sobre procesos estratégicos. En contraste,
elevados niveles de dependencia respecto de proveedores externos o la externalizacion de
componentes criticos de la infraestructura digital pueden limitar la capacidad de supervi-
sién y coordinacion institucional del Estado.

3.3 Integracion de las dimensiones

La capacidad estatal algoritmica emerge de la articulacion entre las dimensiones norma-
tiva, estructural-organizacional, cognitiva y tecno-infraestructural. Ninguna de ellas re-
sulta suficiente por si sola para fortalecer la conduccion estatal sobre sistemas digitales
estratégicos. La existencia de marcos regulatorios avanzados carece de efectividad si el
Estado no dispone de capacidades organizacionales para implementarlos; del mismo mo-
do, una infraestructura tecnoldgica sofisticada puede coexistir con limitadas capacidades
de supervision cuando las capacidades cognitivas necesarias para desarrollar, supervisar
y auditar estos sistemas permanecen concentradas fuera del sector publico. Por ello, es-
ta capacidad debe entenderse como una propiedad emergente de la interaccién entre sus
cuatro dimensiones y no como el resultado aislado de ninguna de ellas.

Esta perspectiva permite distinguir tres configuraciones analiticas. Una configuracién
fragmentada se observa cuando las distintas dimensiones presentan bajos niveles de ar-
ticulacion institucional, generando capacidades digitales dispersas entre organismos, es-
casa interoperabilidad, dificultades para coordinar politicas digitales y una dependencia
significativa de proveedores tecnoldgicos o actores externos para el funcionamiento de
componentes estratégicos. En estos contextos, las iniciativas de digitalizacion suelen desa-
rrollarse de manera sectorial, con marcos regulatorios heterogéneos, infraestructura poco
integrada y capacidades técnicas distribuidas de forma desigual dentro del aparato estatal.

Una configuracion en consolidacion se caracteriza por avances relativamente consis-
tentes en materia regulatoria, organizacion institucional, capacidades técnicas e infraes-
tructura digital, aunque persisten niveles parciales de integracion entre las distintas dimen-
siones. En estos casos, el Estado desarrolla mecanismos mas estables de coordinacion, in-
teroperabilidad y gobernanza digital, pero mantiene brechas institucionales que limitan la
consolidacion de una capacidad estatal algoritmica plenamente integrada. Suele existir, en
estos casos, una autoridad con mandato relativamente claro sobre la coordinacién digital,
mientras que las capacidades cognitivas y la regulacion especifica de sistemas algoritmi-
cos avanzan de manera mds desigual, por lo que la integracion entre dimensiones continda
siendo incompleta.
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Finalmente, una configuracion integrada se manifiesta cuando regulacion, organiza-
cion estatal, conocimiento experto e infraestructura tecnoldgica operan de manera cohe-
rente bajo mecanismos efectivos de coordinacion publica. Esta modalidad permite al Esta-
do ejercer elevados niveles de supervision, conduccion y control sobre sistemas digitales
estratégicos, reduciendo dependencias externas y favoreciendo una gestion integrada de
datos, plataformas e infraestructuras criticas para la accion publica.

Estas configuraciones no representan etapas inevitables de desarrollo ni jerarquias nor-
mativas, sino tipos ideales que permiten analizar distintas formas en que los Estados or-
ganizan la gobernanza de sus sistemas digitales. Su utilidad radica en ofrecer un marco
comparativo que permita identificar, en cada caso analizado, el grado y la forma en que
las dimensiones normativa, estructural-organizacional, cognitiva y tecno-infraestructural
se articulan entre si. La seccion siguiente explica como estas configuraciones fueron ope-
racionalizadas y aplicadas al andlisis comparado de los casos seleccionados.

4 Estrategia metodologica

Esta seccion presenta la estrategia metodoldgica utilizada para analizar la capacidad esta-
tal algoritmica de manera comparada. En primer lugar, describe el disefio de investigacion,
la 16gica comparada y los criterios que orientan la seleccién de casos. En segundo lugar,
desarrolla la estrategia de operacionalizacién del concepto, identificando sus dimensio-
nes analiticas e indicadores observables. Finalmente, explica las fuentes de informacién
utilizadas y los procedimientos empleados para la clasificacion comparada de los casos
analizados.

4.1 Diseiio comparado, estrategia de analisis y seleccion de casos

El estudio adopta una comparacion configuracional de casos contrastantes orientada a la
construccion de una tipologia, siguiendo una estrategia de investigacion comparada basada
en el analisis sistematico de casos para el desarrollo conceptual (George & Bennett, 2005).
Esta estrategia permite examinar paises con trayectorias histéricas, estructuras politico-
administrativas y arreglos de gobernanza digital diferentes para identificar cémo distin-
tas combinaciones de capacidades normativas, estructural-organizacionales, cognitivas y
tecno-infraestructurales configuran modalidades diferenciadas de conduccion estatal sobre
sistemas digitales estratégicos. El resultado del andlisis es la configuracion institucional
que adopta la capacidad estatal algoritmica en cada caso —fragmentada, en consolidacién
o integrada—, definida por el nivel alcanzado en cada dimension y, especialmente, por el
grado de articulacion entre ellas.

Dicho esto, la seleccion de Argentina, Chile y Estonia como casos de estudio responde
a un criterio de contraste institucional establecido con independencia de la clasificacion
final de los mismos. Para ello, se consideraron cuatro criterios: (i) diferencias en la estruc-
tura politico-administrativa; (ii) temporalidad y trayectoria de la transformacién digital;
(iii) pertenencia a contextos regionales e institucionales distintos; y (iv) disponibilidad de
un corpus documental suficiente y comparable. La configuracion fragmentada, en consoli-
dacion o integrada constituye un resultado del andlisis y no un criterio previo de seleccion.
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En primer lugar, presentan trayectorias histdricas y estructuras politico-administrativas
significativamente distintas. Argentina constituye un sistema federal caracterizado por ele-
vados niveles de heterogeneidad territorial y distribucion de competencias entre distintos
niveles de gobierno. Chile representa un modelo unitario con una tradicion de coordina-
cién administrativa centralizada. Estonia, por su parte, desarrollé una estrategia temprana
de transformacion digital que convirtié a las tecnologias de la informacién en un com-
ponente relevante de su organizacion estatal. Estas diferencias en la estructura politico-
administrativa condicionan, a su vez, la forma en que cada Estado distribuye competencias,
coordina politicas digitales entre jurisdicciones y sostiene —o no— mecanismos transver-
sales de conduccion publica sobre sus sistemas de informacion.

En segundo término, los tres casos exhiben trayectorias diferenciadas en materia de go-
bernanza digital, organizacion institucional e incorporacién de infraestructuras tecnologi-
cas. Estas diferencias permiten observar cdmo distintos arreglos institucionales organizan
la coordinacion, regulacion y administracion de sistemas digitales dentro del sector publi-
co. Mientras Argentina se caracteriza por una trayectoria de digitalizacion marcada por he-
terogeneidad institucional, capacidades distribuidas entre multiples jurisdicciones y nive-
les variables de coordinacion intergubernamental, Chile desarroll6 mecanismos mas cen-
tralizados de gobernanza digital bajo conduccion nacional. Estonia, en contraste, avanzé
hacia una arquitectura altamente integrada basada en identidad digital universal, interope-
rabilidad estatal y provision digital de servicios publicos. Estas trayectorias diferenciadas
permiten observar como distintos arreglos institucionales condicionan la articulacién de
las capacidades estatales en entornos digitalizados.

Tercero, los casos presentan variaciones relevantes en aspectos vinculados a la regula-
cion de tecnologias digitales, la organizacion de capacidades estatales especializadas y la
gestion de infraestructuras de informacion estratégica. Mientras Estonia cuenta con marcos
regulatorios consolidados, altos niveles de interoperabilidad y una infraestructura digital
integrada bajo coordinacion estatal, Chile presenta avances significativos en gobernan-
za digital y articulacion institucional, aunque con niveles todavia parciales de integracion.
Argentina, en cambio, exhibe mayores niveles de fragmentacion institucional, heterogenei-
dad organizacional y dependencia de arreglos sectoriales para la gestion de capacidades
digitales. Esta diversidad resulta especialmente util para examinar comparativamente dis-
tintas configuraciones de capacidad estatal algoritmica. Finalmente, la seleccion también
se apoyo en la disponibilidad de un corpus documental suficiente y comparable para los
tres casos, compuesto por legislacion, estrategias nacionales, documentos institucionales
e informes internacionales, 1o que permitio aplicar criterios homogéneos de analisis.

Por su parte, la inclusion de Estonia no responde a un criterio normativo ni aspiracio-
nal, sino analitico. Su incorporacién permite contrastar una trayectoria de transformacion
digital desarrollada en un contexto institucional distinto con dos experiencias latinoameri-
canas caracterizadas por estructuras estatales y procesos histéricos diferentes. El objetivo
no es construir jerarquias de modernizacion tecnoldgica, sino comparar distintas moda-
lidades de articulacion institucional de la capacidad estatal algoritmica. Su valor com-
parativo no reside en representar un modelo a emular, sino en mostrar cémo condiciones
institucionales e histéricas muy distintas de las latinoamericanas pueden producir una con-
figuracion de referencia frente a la cual contrastar las trayectorias argentina y chilena.
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Es preciso indicar que el presente andlisis no busca establecer relaciones causales linea-
les ni formular modelos universalistas de modernizacion digital. Su propdsito es configura-
cional e interpretativo: identificar patrones de articulacién entre dimensiones normativas,
organizacionales, cognitivas y tecno-infraestructurales que permitan comprender distintas
modalidades de coordinacion estatal sobre infraestructuras digitales. En este sentido, el
estudio se inscribe dentro de una perspectiva histérico-institucional. La digitalizacion es-
tatal no es tratada como una variable puramente técnica ni como un proceso homogéneo de
innovacion administrativa, sino como una transformacién institucional condicionada por
trayectorias estatales especificas. En consecuencia, las inferencias derivadas del anélisis
son de caricter analitico e interpretativo, orientadas al desarrollo conceptual y a la cons-
truccion de una tipologia comparada, mas que a la identificacion de relaciones causales de
validez universal.

4.2 Operacionalizacion de la capacidad estatal algoritmica

El Cuadro 2 presenta las dimensiones analiticas, los indicadores observables y las fuen-
tes de evidencia utilizadas para reconstruir comparativamente las distintas configuraciones
identificadas. En este sentido, el concepto no se operacionaliza mediante indicadores cuan-
titativos agregados ni indices compuestos. El andlisis adopta una légica configuracional
e interpretativa orientada a identificar distintos grados de articulacion institucional entre
las dimensiones normativa, estructural-organizacional, cognitiva y tecno-infraestructural.
Por lo tanto, esta capacidad se interpreta como una propiedad emergente del modo en que
estas dimensiones se combinan y refuerzan mutuamente dentro de cada caso.

Para transparentar el procedimiento mediante el cual la evidencia documental fue tra-
ducida en valoraciones comparables, cada dimension fue evaluada cualitativamente me-
diante tres niveles de desarrollo (bajo, medio y alto). La asignacion no responde a un indice
cuantitativo, sino a un proceso de codificacion basado en los indicadores observables y las
fuentes documentales analizadas para cada caso. El Cuadro 3 resume los criterios utiliza-
dos para esta evaluacion.

La codificacion de cada dimension se realizé mediante una evaluacion cualitativa de los
indicadores y de la evidencia documental reunida para cada caso. Los niveles bajo, medio
y alto no representan una medicidn cuantitativa: sintetizan, respectivamente, la ausencia
o dispersion de arreglos institucionales, su desarrollo parcial o desigual, y su institucio-
nalizacion estable a escala estatal. Ante evidencia incompleta o contradictoria se adoptd
la valoracion més cautelosa y se explicito la limitacion correspondiente. Esta opcion me-
todoldgica prioriza la validez interpretativa de la clasificacion por sobre una precision
numérica que la naturaleza cualitativa de la evidencia disponible no permitiria sostener de
manera rigurosa.

Para hacer reconstruible la clasificacion se aplicaron las siguientes reglas. Una configu-
racion se considera fragmentada cuando la articulacion es baja y al menos dos dimensiones
presentan nivel bajo o un desarrollo predominantemente sectorial. Se clasifica en conso-
lidacién cuando la articulacion es media, no mas de una dimension presenta nivel bajo
y existen mecanismos nacionales estables, aunque todavia parciales, de coordinacion. Se
considera integrada cuando la articulacion es alta y las cuatro dimensiones alcanzan nivel
alto, o cuando al menos tres son altas y la restante no es inferior a media. El Cuadro 4
resume los rasgos institucionales que distinguen las tres configuraciones. Estas reglas fun-
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Cuadro 3: Matriz de codificacion de las dimensiones

Dimension

Nivel bajo

Nivel medio

Nivel alto

Normativa

Ausencia o fragmentacion del
marco normativo; competencias
difusas; escasos mecanismos de
supervision, transparencia o ren-
dicion de cuentas.

Existencia de regulacion rele-
vante, aunque parcial o sectorial;
competencias definidas de ma-
nera incompleta; mecanismos de
supervision en desarrollo.

Marco normativo integral 'y
coherente; competencias clara-
mente definidas; mecanismos
institucionalizados de transpa-
rencia, auditoria y rendicion de
cuentas.

Estructural-
organizacional

Elevada fragmentacién institu-
cional; baja coordinacion entre
organismos; inexistencia de una
autoridad rectora o de mecanis-
mos de interoperabilidad.

Coordinacion parcial entre orga-
nismos; existencia de instancias
rectoras o mecanismos de articu-
laciéon con implementacién des-
igual.

Gobernanza integrada; autoridad
rectora consolidada; coordina-
cién transversal e interoperabi-
lidad institucionalizada entre or-
ganismos publicos.

Cognitiva

Capacidades técnicas limitadas;
alta dependencia de proveedores
externos; escasa disponibilidad
de personal especializado y re-
ducida capacidad de supervision
estatal.

Capacidades técnicas en desarro-
llo; equipos especializados par-
ciales; fortalecimiento progresi-
vo de competencias instituciona-
les.

Equipos técnicos consolidados;
conocimiento estratégico inter-
nalizado; capacidad estatal para
disenar, implementar, supervisar
y evaluar sistemas digitales y al-
goritmicos.

Tecno-
infraestructural

Infraestructura digital fragmen-
tada; baja interoperabilidad; de-
pendencia significativa de solu-
ciones externas; limitada capaci-
dad de integracién y control.

Plataformas parcialmente inte-
gradas; interoperabilidad en de-
sarrollo; coexistencia de capaci-
dades propias y dependencia tec-
noldgica externa.

Infraestructura interoperable y
resiliente; integracion de plata-
formas y datos; capacidad esta-
tal para coordinar, gestionar y su-
pervisar infraestructuras digita-
les estratégicas.

Fuente: Elaboracién propia.
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cionan como criterios de decision cualitativos y no como un indice aditivo: la articulacién
entre dimensiones es una condicion necesaria para pasar de capacidades sectoriales a una
configuracion estatal integrada.

Estas categorias no buscan establecer jerarquias normativas de desarrollo tecnolégico
ni representar etapas inevitables de evolucion institucional. Su propésito es identificar di-
ferentes modalidades de articulacion de la capacidad estatal algoritmica. La clasificacién
de los casos surge del anélisis comparado de las cuatro dimensiones consideradas y de la
forma en que estas se articulan dentro de cada contexto institucional. Antes que una es-
cala de desarrollo tecnoldgico aplicable de manera universal, estas categorias constituyen
un instrumento heuristico que ordena la evidencia documental recopilada para cada caso
analizado.

Cuadro 4: Criterios de clasificacién configuracional

Configuracion Caracteristicas observadas

Fragmentada Bajos niveles de coordinacién institucional; capacidades
digitales sectoriales dispersas; dependencia infraestructu-
ral significativa; limitada articulacion entre dimensiones
normativa, estructural-organizacional, cognitiva y tecno-

infraestructural.
En consolidacion Coordinacidn institucional relativamente estable; avances

regulatorios, organizacionales y tecnoldgicos consisten-
tes; integracion parcial entre dimensiones y fortalecimien-

to progresivo de capacidades digitales.
Integrada Alta articulacion entre regulacion, organizacion institucio-

nal, capacidades cognitivas e infraestructura tecnoldgica
bajo mecanismos estables de conduccion publica efectiva.

Fuente: Elaboracién propia.

4.3 Fuentes y técnicas de analisis

El estudio se basa en un andlisis documental comparado de fuentes primarias y secunda-
rias orientado a reconstruir las configuraciones institucionales de gobernanza digital en
Argentina, Chile y Estonia. Las fuentes primarias incluyen legislacion nacional sobre pro-
teccion de datos personales, gobierno digital e inteligencia artificial; estrategias nacionales
de transformacion digital e inteligencia artificial; documentos institucionales elaborados
por los organismos responsables de la gobernanza digital; plataformas oficiales de identi-
dad e interoperabilidad digital; y documentacién técnica vinculada con la infraestructura
de datos, el intercambio de informacién y la arquitectura digital estatal.

En el caso argentino se analizaron, entre otras fuentes, la Ley N.® 25.326 de Proteccién
de los Datos Personales, documentacion del RENAPER, las plataformas Mi Argentina y
Tramites a Distancia (TAD), y documentos de la Secretaria de Innovacién Publica. Como
evidencia complementaria de la heterogeneidad subnacional se incorpor6 la Resolucion
9-SSGDMGGP-2025 de la Provincia de Buenos Aires. Para Chile se utilizaron la Ley
N.? 21.180 sobre Transformacién Digital del Estado, la Politica Nacional de Inteligencia
Artificial, documentacién de la Division de Gobierno Digital de la SEGPRES, ClaveUnica
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y el Sistema de Interoperabilidad del Estado. En Estonia se analizaron documentos de la
Information System Authority (RIA), la infraestructura X-Road, la Agenda Digital 2030 y
documentacion oficial sobre identidad digital e interoperabilidad.

Las fuentes secundarias comprenden literatura académica especializada sobre capaci-
dad estatal, gobierno digital y gobernanza algoritmica, asi como informes de la OCDE y
el BID. La estrategia combina andlisis institucional comparado y anélisis configuracional
cualitativo. El objetivo no es estimar el efecto independiente de variables ni establecer
relaciones causales universales, sino reconstruir como cada caso articula las cuatro di-
mensiones y qué modalidad de capacidad estatal algoritmica resulta de esa combinacion.
Con el propésito de fortalecer la reconstruccion comparada, el corpus incluye estrategias
nacionales de transformacion digital, marcos de interoperabilidad, documentacién de ar-
quitectura institucional —como X-Road en Estonia y el Sistema de Interoperabilidad del
Estado en Chile— y fuentes oficiales sobre identidad, infraestructura digital y gobernanza
de datos. Esta evidencia permite caracterizar arreglos institucionales documentados, pero
no medir de manera exhaustiva contratos, capacidades presupuestarias ni dependencias
tecnoldgicas efectivas.

Como toda investigacion basada en andlisis documental comparado, este estudio pre-
senta algunas limitaciones. La disponibilidad publica de informacion sobre contratos tec-
noldgicos, presupuestos especificos, dotacion de equipos especializados e inventarios de
sistemas automatizados difiere considerablemente entre los paises analizados, lo que difi-
culta su incorporacién bajo criterios homogéneos de comparacion. Dado este escenario, el
andlisis privilegia fuentes oficiales, documentacion técnica, estrategias nacionales e infor-
mes de organismos internacionales que garantizan la comparabilidad entre los casos. Futu-
ras investigaciones podran profundizar esta agenda mediante entrevistas con responsables
de las politicas de gobierno digital, andlisis presupuestarios, documentacién administrati-
va e inventarios de sistemas automatizados, con el fin de reconstruir con mayor nivel de
detalle los procesos de desarrollo e implementacion de capacidades estatales algoritmicas.

S Resultados comparados

Esta seccion presenta los resultados del andlisis comparado de la capacidad estatal al-
goritmica en Argentina, Chile y Estonia. A partir de las dimensiones analiticas desarrolla-
das previamente, se examinan las principales caracteristicas institucionales, regulatorias,
organizacionales, cognitivas y tecno-infraestructurales de cada caso. El andlisis permite
identificar tres configuraciones analiticas —fragmentada, en consolidacion e integrada—
y comparar como diferentes arreglos institucionales condicionan la capacidad de los Es-
tados para coordinar, supervisar y conducir infraestructuras digitales estratégicas.

5.1 Argentina: digitalizacion fragmentada y conduccion parcial

La trayectoria argentina de digitalizacion estatal combina avances significativos en mo-
dernizacion administrativa con persistentes limitaciones de coordinacidn institucional y
heterogeneidad territorial. Durante las dltimas dos décadas, el Estado nacional impulsé
iniciativas orientadas a fortalecer la interoperabilidad, la gestion documental electréni-
ca y la provisiéon digital de servicios publicos, particularmente a través de plataformas
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como Tramites a Distancia (TAD), Mi Argentina y los sistemas de identificacion digi-
tal desarrollados por el Registro Nacional de las Personas (RENAPER). Diversos infor-
mes internacionales reconocen estos avances, especialmente en materia de identidad digi-
tal, simplificacion administrativa y expansion de servicios digitales (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos-OCDE, 2019; Ripani et al., 2021). Sin embargo,
estos desarrollos coexistieron con dindmicas de fragmentacion organizacional, capacida-
des tecnoldgicas distribuidas de manera desigual entre organismos y elevados niveles de
heterogeneidad entre jurisdicciones. En conjunto, la digitalizacion fortalecié capacidades
operativas especificas y amplio los mecanismos de coordinacién administrativa, aunque
sin alcanzar una integracion institucional suficiente para consolidar una capacidad estatal
algoritmica plenamente articulada.

Desde el punto de vista normativo, Argentina cuenta con un conjunto de instrumentos
orientados a regular la proteccion de datos personales y la transformacion digital del sector
publico. La Ley N.®25.326 de Proteccidn de los Datos Personales establece principios para
la recoleccion, tratamiento y resguardo de informacion personal, constituyendo el princi-
pal marco regulatorio en materia de datos dentro de la administracion publica (Republica
Argentina, 2000). Asimismo, distintas iniciativas impulsadas por la Secretaria de Innova-
cién Publica promovieron el desarrollo de herramientas como la plataforma Mi Argentina,
el sistema Tramites a Distancia (TAD), la Gestiéon Documental Electrénica (GDE) y meca-
nismos de interoperabilidad entre organismos publicos orientados a fortalecer la identidad
digital y la provision electrénica de servicios (Organizacion para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémicos-OCDE, 2019; Secretaria de Innovacién Publica, 2023, 2024). Pese
a estos avances, Argentina atin presenta desarrollos incipientes en materia de regulacion
especifica de sistemas algoritmicos, auditoria de inteligencia artificial y mecanismos ins-
titucionalizados de supervision sobre procesos automatizados de decision.

A pesar de estos avances, la consolidacion de una arquitectura integrada de gober-
nanza digital enfrent6 dificultades persistentes de coordinacion institucional. La transfor-
macion digital argentina se estructuré sobre organismos con capacidades tecnoldgicas y
trayectorias organizacionales diferenciadas, incluyendo areas de innovacion publica, admi-
nistracion tributaria, identificacion de personas y seguridad social. Diversos diagndsticos
sobre gobierno digital han sefialado que la coexistencia de multiples actores con capaci-
dades tecnoldgicas propias favorecié procesos de innovacion relevantes, aunque también
generd desafios para la construccion de estindares comunes, mecanismos estables de in-
teroperabilidad y estrategias transversales de coordinacion digital (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos-OCDE, 2019). Como resultado, la expansion
de plataformas y servicios digitales avanzé de manera heterogénea entre organismos y
jurisdicciones, sin consolidar una gobernanza digital plenamente integrada.

La fragmentacion institucional es especialmente visible en organismos estratégicos
que desarrollaron capacidades digitales avanzadas de manera relativamente auténoma.
Instituciones como la AFIP, la ANSES y el RENAPER desarrollaron tales capacidades
en ambitos especificos de gestion tributaria, administracion previsional e identificacion
de personas. Entre los ejemplos mds relevantes se encuentran los sistemas de validacion
biométrica remota desarrollados por RENAPER, la expansion de los servicios previsiona-
les digitales de ANSES vy las plataformas de gestion tributaria implementadas por AFIP.
Estos avances contribuyeron a fortalecer los procesos de identificacion digital, procesa-
miento de informacidn y provision remota de servicios publicos. Sin embargo, su consoli-
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dacion respondid, en gran medida, a trayectorias institucionales sectoriales. Asi, la expan-
sion de la innovacién administrativa no siempre estuvo acompaiiada por la construccién
de estdndares comunes y mecanismos integrados de gobernanza digital a escala estatal.

La estructura federal argentina introduce ademds un condicionante relevante para la
capacidad estatal algoritmica. Provincias y municipios presentan niveles altamente hete-
rogéneos de digitalizacion, interoperabilidad y capacidades técnicas, generando arquitec-
turas desiguales de produccion y circulacion de informacién publica. Mientras algunas
jurisdicciones desarrollaron portales integrados de trdmites, sistemas propios de gestion
documental electronica e iniciativas avanzadas de gobierno digital, otras contintan depen-
diendo de procedimientos parcialmente presenciales y capacidades limitadas de integra-
cion tecnoldgica. Estas diferencias se reflejan también en la disponibilidad de infraestruc-
tura digital, recursos técnicos y mecanismos de intercambio de informacion entre niveles
de gobierno. En consecuencia, la consolidacion de sistemas interoperables bajo estandares
comunes continta limitada por persistentes desigualdades institucionales y territoriales.

En términos cognitivos, el Estado argentino desarroll6 capacidades técnicas relevan-
tes en areas estratégicas de administracion de la informacién. Organismos como la AFIP
y el RENAPER consolidaron capacidades avanzadas de validacién biométrica, interope-
rabilidad y procesamiento masivo de datos, fortaleciendo mecanismos de identificacion,
verificacion de identidad y coordinacion administrativa. Asimismo, distintas dreas de la
administracion publica incorporaron progresivamente equipos especializados en ciencia
de datos, transformacion digital, interoperabilidad y anélisis de informacion, ampliando
la disponibilidad de conocimiento especializado para la gestion de datos y el desarrollo
de servicios publicos digitales. No obstante, estas capacidades permanecen distribuidas
de manera desigual entre organismos y niveles de gobierno. La formacion sistemética en
auditoria algoritmica, inteligencia artificial y gobernanza de datos continua siendo frag-
mentaria y depende, en gran medida, de iniciativas sectoriales especificas, mds que de
una estrategia transversal de fortalecimiento del conocimiento especializado en la admi-
nistracién publica (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos-OCDE,
2019). A escala subnacional, la Provincia de Buenos Aires aprobd en noviembre de 2025
la Resolucion 9-SSGDMGGP-2025, que establece reglas obligatorias para el desarrollo,
contratacion y uso de sistemas de inteligencia artificial en la administracion provincial. La
norma incorpora evaluacion de riesgos e impacto, trazabilidad, supervisiéon humana, rendi-
cion de cuentas y un Registro de Inteligencia Artificial, y designa a la Direccién Provincial
de Innovacion Digital como autoridad competente (Provincia de Buenos Aires, 2025). Es-
te instrumento se utiliza aqui como evidencia complementaria de innovacion subnacional
y no como fundamento de la clasificacion nacional de Argentina.

La dimension tecno-infraestructural refleja avances importantes en interoperabilidad,
identificacion digital y gestion electrénica de tramites mediante Mi Argentina, TAD y los
servicios de validacion de identidad del RENAPER (Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econoémicos-OCDE, 2019; Registro Nacional de las Personas-RENAPER,
2023; Ripani et al., 2021). El corpus publico también registra la utilizacion de servicios e
infraestructura provistos externamente, pero no permite cuantificar su alcance contractual
ni determinar el grado efectivo de control sobre cada componente critico. Por ello, esta
dimension se clasifica como media: existen plataformas estatales relevantes y mecanismos
de coordinacion, aunque la integracion es parcial y la evidencia disponible no autoriza a
afirmar autonomia tecnoldgica plena.
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Considerando la evidencia presentada, Argentina presenta una configuracién fragmen-
tada: combina avances normativos y tecno-infraestructurales de nivel medio con capacida-
des estructural-organizacionales y cognitivas predominantemente sectoriales. Organismos
como AFIP, ANSES y RENAPER desarrollaron capacidades técnicas relevantes en sus
ambitos especificos, pero estos avances no se tradujeron en una estrategia transversal de
coordinacion digital a escala estatal. La baja articulacion transversal y la heterogeneidad
federal impiden que esos avances conformen una arquitectura estatal integrada. Inicia-
tivas subnacionales recientes, como la regulacion provincial de sistemas de inteligencia
artificial en Buenos Aires, sugieren un margen de fortalecimiento institucional todavia no
consolidado a escala nacional.

5.2 Chile: institucionalizacion progresiva y coordinacion digital

La trayectoria chilena de digitalizacion estatal se caracteriz6 por procesos estables de mo-
dernizacion administrativa y coordinacion institucional. A diferencia del caso argentino, la
gobernanza digital chilena presenta mayores niveles de continuidad organizacional y cen-
tralizacion estratégica, permitiendo integrar progresivamente regulacion, infraestructura y
capacidades técnicas bajo una conduccion estatal mas coherente. Instrumentos como Cla-
veUnica (Division de Gobierno Digital, 2024), 1la Ley N.® 21.180 sobre Transformacion
Digital del Estado (Republica de Chile, 2019) y el fortalecimiento de la Divisiéon de Go-
bierno Digital de la Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES) consolidaron una
arquitectura institucional orientada a la interoperabilidad, la simplificacion administrativa
y la coordinacién transversal de servicios digitales. ClaveUnica se convirti6 en el principal
mecanismo de identificacion digital para acceder a servicios publicos en linea, mientras
que la Ley de Transformacién Digital impulsé la progresiva digitalizacion de procedimien-
tos administrativos y el intercambio electrénico de informacion entre organismos estatales.
Estos desarrollos consolidaron plataformas comunes de identificacion, redujeron la frag-
mentacion de tramites y ampliaron los mecanismos de articulacion institucional dentro de
la administracion publica.

En la dimension normativa, Chile avanz6 durante los ultimos anos en la construccion
de marcos regulatorios vinculados a proteccion de datos, inteligencia artificial y transfor-
macion digital del sector publico. La Politica Nacional de Inteligencia Artificial (Ministe-
rio de Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacién, 2021) y la Ley de Transformacion
Digital del Estado (Republica de Chile, 2019) incorporaron principios de interoperabili-
dad, trazabilidad y progresiva digitalizacion de procedimientos administrativos. Si bien los
mecanismos especificos de auditoria algoritmica contintian en desarrollo, el marco regu-
latorio chileno presenta mayores niveles de institucionalizacién y coordinacién normativa
que el caso argentino. La existencia de estos instrumentos permitié establecer estandares
comunes para la digitalizacién de procedimientos administrativos y fortalecer la coordi-
nacion de la transformacion digital a escala estatal.

La dimension estructural-organizacional constituye uno de los principales rasgos dis-
tintivos del caso chileno. La Division de Gobierno Digital de SEGPRES opera como orga-
nismo rector de la estrategia digital estatal, coordinando estandares de interoperabilidad,
plataformas comunes y mecanismos de integracion administrativa entre organismos publi-
cos. Entre sus funciones se incluyen la definicién de lineamientos transversales para la
transformacion digital del Estado, la coordinacién de plataformas compartidas y el segui-
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miento de la implementacion de politicas digitales en distintos organismos. La existencia
de una autoridad estable contribuyé a sostener la continuidad organizacional, reducir la
dispersion institucional y fortalecer mecanismos de coordinacion transversal menos fre-
cuentes en contextos de gobernanza digital fragmentados.

Asimismo, el Sistema de Interoperabilidad del Estado (Division de Gobierno Digital,
2024) fortalecié los mecanismos de intercambio seguro de informacién entre organismos
publicos, facilitando mayores niveles de coordinacién administrativa. Esto contribuy6 a
reducir la duplicacion de procedimientos, agilizar la circulacion de datos entre agencias y
tener una gestion mas integrada de servicios digitales. Si bien persisten diferencias organi-
zacionales entre organismos y desafios en la implementacion de capacidades digitales, la
arquitectura institucional chilena presenta mayores niveles de alineamiento y coordinacién
que la argentina, favoreciendo una gobernanza digital més consistente a escala estatal.

En términos cognitivos, Chile desarrollé programas de fortalecimiento técnico y for-
macion especializada en gobernanza digital, inteligencia artificial y gestion de datos dentro
del sector publico. La Politica Nacional de Inteligencia Artificial (Ministerio de Ciencia,
Tecnologia, Conocimiento e Innovacion, 2021) promovié ademas la articulacion entre or-
ganismos publicos, universidades y centros de investigacion, favoreciendo la formacion
de capacidades especializadas en andlisis de datos, inteligencia artificial y gobernanza
tecnoldgica. Estos procesos favorecieron la institucionalizacion del conocimiento experto
dentro del sector publico. Si bien persisten asimetrias entre sectores administrativos, las
capacidades técnicas se encuentran distribuidas de manera mas homogénea.

La dimensién tecno-infraestructural exhibe avances sostenidos mediante ClaveUnica
y el Sistema de Interoperabilidad del Estado, que establecen mecanismos comunes de au-
tenticacion e intercambio de datos (Division de Gobierno Digital, 2024). No obstante, el
corpus analizado no permite cuantificar contratos ni dependencias respecto de proveedo-
res de servicios en la nube o “cloud” y componentes especializados. En consecuencia, la
dimension se valora como media: existe interoperabilidad creciente bajo criterios comu-
nes, pero la integracion técnica y su supervision no pueden considerarse exhaustivamente
documentadas.

En conjunto, Chile configura una modalidad de capacidad estatal algoritmica en conso-
lidacion. La articulacion entre regulacion, organizacion institucional, capacidades técnicas
e interoperabilidad ha fortalecido la coordinacion publica sobre sistemas digitales y au-
tomatizados. Aunque persisten desafios regulatorios y dependencias infraestructurales, la
gobernanza digital chilena presenta niveles significativos de estabilidad organizacional y
alineamiento institucional, favoreciendo una integracion mas consistente de las capacida-
des digitales bajo autoridad estatal. Esta trayectoria distingue a Chile de Argentina por su
mayor estabilidad institucional, aunque, como se detalla a continuacién, no alcanza una
consolidacion regulatoria y organizacional equivalente a la de Estonia.

5.3 Estonia: estatalidad digital integrada

Estonia constituye una de las experiencias mas consolidadas de institucionalizacion digi-
tal del Estado contemporaneo. Desde la década de 1990, la digitalizacion fue incorporada
como una dimensién estructural de la organizacion estatal, configurando una arquitectura
publica integrada basada en plataformas interoperables, identidad digital universal y sis-
temas descentralizados de intercambio de informacion. Esta trayectoria respondié a una
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estrategia sostenida de modernizacion institucional que integré tempranamente la trans-
formacion digital al funcionamiento del Estado. Esta trayectoria posicion6 a Estonia como
un caso frecuentemente citado en la literatura sobre gobierno digital, en la medida en que
incorporo la interoperabilidad y la identidad digital como componentes estructurales del
funcionamiento estatal desde etapas tempranas de su desarrollo institucional.

La consolidacion de esta arquitectura digital fue resultado tanto de restricciones histori-
cas como de decisiones estratégicas de fortalecimiento estatal. La limitada escala pobla-
cional, la necesidad de modernizar ridpidamente estructuras administrativas y la busqueda
de eficiencia institucional favorecieron el desarrollo temprano de sistemas digitales inte-
grados. Como resultado, Estonia avanz6 hacia una modalidad de gobernanza digital en
la que la interoperabilidad, la trazabilidad y la automatizacion se incorporaron transver-
salmente al funcionamiento cotidiano del Estado. A diferencia de Argentina y Chile, la
transformacion digital en Estonia no se desarrollé6 como un complemento progresivo de la
modernizacion administrativa, sino como un componente constitutivo de la organizacion
estatal.

En la dimension normativa, el marco regulatorio estonio incorpord tempranamente
principios de interoperabilidad, proteccion de datos y trazabilidad. La regulacion sobre
intercambio de informacion, identidad digital y acceso a bases de datos fue disenada de
manera articulada con el desarrollo de infraestructura tecnoldgica publica. En consecuen-
cia, los mecanismos de auditabilidad y supervision trascienden su cardcter de principios
formales y operan como componentes integrados al funcionamiento de las plataformas
estatales. Esta articulacion temprana entre regulacion e infraestructura contrasta con los
casos argentino y chileno, en los que el desarrollo normativo y el despliegue de infraes-
tructura digital avanzaron de manera més desacoplada.

La dimension estructural-organizacional constituye uno de los principales rasgos dis-
tintivos del caso estonio. La Information System Authority (RIA) concentra funciones
estratégicas vinculadas a interoperabilidad, ciberseguridad y administracién de infraes-
tructura digital critica. A diferencia de la dispersion institucional observada en Argentina
y de la coordinacion atn parcial de Chile, la RIA opera como autoridad rectora unica
con competencias transversales sobre ministerios y organismos publicos, lo que le permi-
te fijar estdndares técnicos comunes, supervisar el cumplimiento normativo y coordinar
la implementacion de plataformas interoperables sin duplicar funciones entre reparticio-
nes (Information System Authority-RIA, 2024a). Esta concentracion de competencias en
un organismo central contribuy6 a reducir la fragmentacion administrativa y a sostener
mecanismos estables de supervision transversal sobre los sistemas digitales del Estado.

La plataforma X-Road constituye uno de los pilares de esta arquitectura institucional.
El sistema permite integrar organismos publicos y privados mediante estidndares comunes
de intercambio de informacidn, facilitando la circulacién segura de datos y reduciendo la
duplicaciéon administrativa. A través de esta infraestructura, las instituciones pueden inter-
cambiar informacion en tiempo real sin replicar bases de datos ni solicitar reiteradamente
la misma informacion a ciudadanos y organizaciones. A diferencia de los modelos basa-
dos en grandes repositorios centralizados, X-Road opera mediante una lgica distribuida
de interoperabilidad que permite la coordinacion institucional sin comprometer la auto-
nomia operativa de cada organismo. Esta arquitectura constituye uno de los pilares de la
capacidad estatal estonia para coordinar servicios digitales mediante mecanismos estables
de supervision publica.
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En términos cognitivos, la Agenda Digital 2030 y los documentos de la RIA mues-
tran una politica sostenida de formacién en competencias digitales, ciberseguridad, inter-
operabilidad y gestion de datos dentro del sector publico (Information System Authority-
RIA, 2024a; Ministry of Economic Affairs and Communications, 2021). Esta capacitacion
técnica se articula con universidades y centros de investigacion, y se refuerza mediante me-
canismos de actualizacion continua ante la evolucidn de las amenazas cibernéticas y de
las tecnologias de gestion de datos. Esta continuidad institucional justifica una valoracién
alta de la dimension, aunque la evidencia documental no permite medir de manera direc-
ta la dotacion ni la distribucion efectiva del personal especializado en todas las agencias.
La combinacion de formacion especializada con una estructura administrativa unificada
facilita, en cualquier caso, la circulaciéon de conocimiento entre agencias, reduciendo la
dependencia de capacidades concentradas en un nimero reducido de organismos.

La dimension tecno-infraestructural presenta altos niveles de integracion. La identi-
dad digital, la interoperabilidad mediante X-Road y la trazabilidad de accesos sostienen
una coordinacion amplia de los intercambios de informacion (e-Estonia Briefing Centre,
2024; Information System Authority-RIA, 2024b). Asimismo, la estrategia de continuidad
y resiliencia digital contempla mecanismos de proteccién de informacién critica frente a
riesgos tecnoldgicos (Ministry of Economic Affairs and Communications, 2021). Incluso
en este contexto persiste una interdependencia con estdndares europeos, mercados tec-
noldgicos globales y proveedores especializados. La integracion no equivale, por tanto,
a autosuficiencia tecnoldgica, sino a una mayor capacidad institucional para establecer
reglas, coordinar actores y supervisar infraestructuras estratégicas (Floridi, 2020).

Dicho esto, Estonia presenta una configuracion integrada porque las cuatro dimensio-
nes alcanzan niveles altos y operan mediante mecanismos estables de coordinacion soste-
nidos por la Information System Authority y la plataforma X-Road. La clasificacién expre-
sa coherencia institucional e interoperabilidad documentada, no superioridad normativa
ni ausencia de riesgos. Esta articulacion distingue al caso estonio de las configuraciones
argentina y chilena, en las que la coordinacion transversal entre dimensiones permanece
parcial. Esta configuracion no debe interpretarse como un punto de llegada definitivo, sino
como el resultado observable, en el periodo analizado, de una articulacion sostenida entre
las cuatro dimensiones consideradas.

La elevada integracion institucional observada en Estonia no elimina los riesgos aso-
ciados a la ciberseguridad, la privacidad, la dependencia de estdndares transnacionales ni
las posibles exclusiones de personas con menores competencias o posibilidades de acce-
so digital. También exige mecanismos permanentes de informacién, auditoria, supervi-
sién humana y control democratico sobre el uso estatal de datos y sistemas automatizados
(Information System Authority-RIA, 2024a; Ministry of Economic Affairs and Commu-
nications, 2021; Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos-OCDE,
2020). Por ello, la integracion debe interpretarse como capacidad de conduccién publica
y no como ausencia de dilemas politicos, juridicos o distributivos.

5.4 Analisis comparado: configuraciones diferenciadas de capacidad
estatal algoritmica

La comparacion entre Argentina, Chile y Estonia evidencia que la relacion entre digitali-
zacion y capacidad estatal no es lineal ni homogénea. Los tres casos presentan procesos
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relevantes de incorporacion de tecnologias digitales dentro de la administracion publica,
aunque exhiben diferencias significativas en el modo en que regulacion, organizacion ins-
titucional, capacidades técnicas e infraestructura tecnoldgica son coordinadas bajo autori-
dad estatal. El Cuadro 5 sintetiza el analisis comparado y presenta, para cada dimension,
el nivel asignado y la evidencia documental que sustenta la clasificacion de cada caso.

En Argentina, la digitalizacion avanz6 mediante procesos de innovacion administrativa
y expansion de plataformas interoperables. Sin embargo, estos desarrollos coexistieron con
fragmentacion organizacional, heterogeneidad territorial y una coordinacién limitada en-
tre organismos con capacidades tecnoldgicas propias. Como resultado, la expansion digital
fortaleci6 capacidades operativas sectoriales, aunque sin traducirse en una arquitectura in-
tegrada de coordinacion estatal sobre sistemas digitales estratégicos. Este patron se expresa
en la coexistencia de organismos altamente digitalizados con niveles atin limitados de in-
tegracion transversal y coordinacion interinstitucional. Esta combinacion de capacidades
sectoriales avanzadas y baja coordinacion transversal reproduce, a escala comparada, el
patron descrito en el andlisis del caso argentino en la seccion anterior.

Chile presenta una configuracion en consolidacién. La existencia de una autoridad
rectora estable y de mecanismos consistentes de coordinacién institucional favoreci6 la
integracion progresiva de la regulacidn, la interoperabilidad y las plataformas comunes
bajo una conduccion estatal coherente. Aunque persisten dependencias infraestructurales
y desafios regulatorios, la gobernanza digital chilena presenta mayores niveles de alinea-
miento organizacional y continuidad administrativa que la argentina. Esta configuracion
explica su clasificaciéon como un caso de capacidad estatal algoritmica en consolidacion,
caracterizado por avances significativos en la articulacién entre regulacion, organizacion
institucional, capacidades técnicas e infraestructura digital, aunque sin alcanzar aun los
niveles de integracion observados en Estonia.

Estonia representa la configuracion de mayor integracion institucional de los tres ca-
sos. La interoperabilidad sistémica, la identidad digital universal y la coordinacién rela-
tivamente centralizada de la infraestructura critica favorecieron la consolidacién de altos
niveles de trazabilidad y supervision publica sobre sistemas digitales. En este caso, la digi-
talizacion no opera tinicamente como una herramienta administrativa, sino como un com-
ponente estructural de la organizacion estatal. En este sentido, el caso estoniano muestra
como la digitalizacion puede convertirse en un componente constitutivo de la capacidad
estatal cuando la regulacidn, la organizacion institucional, el conocimiento experto y la
infraestructura tecnoldgica operan de manera coordinada y se potencian mutuamente.

A partir de la comparacion realizada, el Cuadro 6 sintetiza las principales configura-
ciones de capacidad estatal algoritmica identificadas en este estudio. Estas categorias no
representan etapas inevitables de desarrollo ni jerarquias normativas de modernizacién
tecnoldgica, sino modalidades analiticas de articulacion institucional. La comparacion
confirma que las trayectorias estatales condicionan la forma en que regulacién, organi-
zacion, conocimiento experto e infraestructura se combinan. Argentina presenta un perfil
desigual y baja articulacion; Chile, mecanismos nacionales estables pero todavia parciales;
y Estonia, una articulacion alta y sostenida.
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Cuadro 5: Matriz de codificacion y evidencia comparada del nivel y de la configuracion de la capacidad estatal algoritmica por pais

Dimension

Argentina

Chile

Estonia

Normativa

Nivel medio: Ley N.° 25.326, ausencia
de un marco nacional integral de IA.
La Resolucién 9-SSGDMGGP-2025
es solo evidencia subnacional comple-

mentaria (Provincia de Buenos Aires,
2025; Republica Argentina, 2000)

Nivel medio: Ley N.° 21.180 y Politica
Nacional de IA. Regulacién y supervi-
sién algoritmica ain en desarrollo (Mi-
nisterio de Ciencia, Tecnologia, Cono-

cimiento e Innovacion, 2021; Republi-
ca de Chile, 2019)

Nivel alto: Marcos articulados para
identidad, intercambio de datos, pro-
teccion de informacidn e interoperabi-
lidad (Information System Authority-
RIA, 2024a; Ministry of Economic Af-
fairs and Communications, 2021)

Estructural-
organizacional

Nivel bajo: Capacidades distribuidas
entre organismos Yy jurisdicciones;
coordinacion  nacional transversal
limitada (Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econdémicos-
OCDE, 2019)

Nivel alto: Autoridad rectora estable y
mecanismos nacionales de interopera-
bilidad (Division de Gobierno Digital,
2024)

Nivel alto: RIA coordina interoperabi-
lidad, ciberseguridad e infraestructura
critica (Information System Authority-
RIA, 2024a)

Cognitiva

Nivel medio: Equipos especializados
sectoriales y formacion transversal li-
mitada; la evidencia no permite veri-
ficar una dotacién estatal homogénea
(Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos-OCDE, 2019)

Nivel medio: Capacidades y progra-
mas en expansion, con asimetrias entre
sectores (Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia, Conocimiento e Innovacion,
2021)

Nivel alto: Estrategia sostenida de
competencias digitales y ciberseguri-
dad, aunque con limitacién documental
(Information System Authority-RIA,
2024a; Ministry of Economic Affairs
and Communications, 2021)

Tecno-
infraestructural

Nivel medio: Mi Argentina, TAD y ser-
vicios de identidad; integracién par-
cial y dependencia no cuantificable
con el corpus disponible (Organizacion
para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémicos-OCDE, 2019; Ripani et
al., 2021)

Nivel medio: ClaveUnica e interope-
rabilidad en expansion; contratos y
dependencias tecnolégicas no evalua-
dos exhaustivamente (Division de Go-
bierno Digital, 2024)

Nivel alto: X-Road, identidad digital
y trazabilidad de intercambios bajo
coordinacion publica (e-Estonia Brie-
fing Centre, 2024; Information System
Authority-RIA, 2024b)

Grado de Arti- Bajo Medio Alto
culacion
Configuracion Fragmentada En consolidacion Integrada

Fuente: Elaboracién propia a partir de las fuentes citadas en cada celda. Los niveles sintetizan evidencia documental y no constituyen puntajes cuantitativos.
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6 Discusion

El andlisis comparado tiene cinco implicaciones para los estudios sobre capacidad estatal
y gobernanza digital. La primera es que la incorporacion de tecnologias no produce un
resultado institucional uniforme: sus efectos dependen de como se articulan regulacion,
organizacion, capacidades cognitivas e infraestructura. Este hallazgo cuestiona las inter-
pretaciones lineales de la transformacion digital (Dunleavy et al., 2006; Fountain, 2001).
Los tres casos analizados ilustran esta variabilidad: Argentina combina capacidades sec-
toriales relevantes con una articulacion transversal débil; Chile avanzé hacia mecanismos
mas estables de coordinacion bajo una autoridad digital centralizada; y Estonia integro
tempranamente regulacion, organizacion, conocimiento experto e infraestructura en una
arquitectura institucional coherente. Estas trayectorias diferenciadas muestran que la capa-
cidad estatal algoritmica no se deriva mecdnicamente del nivel de inversién tecnoldgica ni
de la disponibilidad de infraestructura digital, sino de la forma en que los Estados logran,
0 no, coordinar sus distintas dimensiones institucionales a lo largo del tiempo.

La segunda implicacion es que las infraestructuras digitales deben incorporarse co-
mo un componente central de los estudios contempordneos sobre capacidad estatal. Desde
esta perspectiva, la capacidad estatal algoritmica amplia los enfoques tradicionales sobre
capacidad estatal y poder infraestructural. Mientras gran parte de la literatura clasica se
concentrd en burocracias, recursos administrativos o capacidades de implementacion, el
andlisis desarrollado muestra que las infraestructuras digitales constituyen hoy un compo-
nente central de la capacidad estatal contemporanea. La posibilidad de coordinar actores,
procesar informacion estratégica y supervisar procesos administrativos depende cada vez
mas de plataformas digitales, sistemas interoperables y arquitecturas de datos que organi-
zan la accion publica. En este sentido, los resultados permiten actualizar el concepto de
poder infraestructural desarrollado por Mann (1984), mostrando que las infraestructuras
digitales se han convertido en uno de los principales soportes contemporaneos de la coor-
dinacion estatal. Si durante gran parte del siglo XX la capacidad estatal dependio de redes
administrativas, burocracias territoriales y sistemas de registro, en la actualidad una par-
te creciente de esa capacidad se encuentra mediada por infraestructuras digitales capaces
de organizar la circulacion de informacién y la coordinacion institucional en tiempo real.
La digitalizacion no reemplaza las formas tradicionales de capacidad estatal; méas bien,
transforma las condiciones materiales mediante las cuales esta se ejerce.

La tercera implicacion es que la gobernanza digital constituye, cada vez mds, un pro-
blema de control institucional sobre infraestructuras estratégicas. Los hallazgos muestran
que las plataformas interoperables, los sistemas de identidad digital y las arquitecturas de
intercambio de informacion no operan como soportes técnicos neutrales. Por el contra-
rio, distribuyen capacidades de coordinacion, establecen criterios de acceso a los datos
y condicionan las posibilidades de supervision publica sobre sistemas automatizados. En
este contexto, la cuestion central deja de ser exclusivamente cudnto se digitaliza un Esta-
do para pasar a ser quién controla, coordina y supervisa las infraestructuras digitales que
organizan crecientemente la accion publica. La gobernanza digital implica, asi, disputas
institucionales sobre el control de infraestructuras estratégicas, la definicion de estandares
tecnoldgicos y la distribucion de autoridad sobre procesos cada vez mas mediados por al-
goritmos y datos. Esta dimension adquiere especial relevancia ante la posible dependencia
de proveedores tecnoldgicos externos. El corpus permite identificar formas de interdepen-
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Cuadro 6: Tipologia de capacidad estatal algoritmica

Configuracion Rasgo predominante Relacion entre dimensiones Conduccién publica sobre
sistemas digitales estratégicos
Fragmentada Capacidades digitales Baja articulacion entre dimensiones Limitada
dispersas normativa, organizacional, cognitiva y
tecno-infraestructural.
En consolidacion Integracion institucio- Articulacion parcial y fortalecimiento Intermedia
nal progresiva gradual de mecanismos de coordina-
cion.
Integrada Alta coherencia institu- Articulacion estable entre regulacion, Alta

cional

organizacion estatal, conocimiento ex-
perto e infraestructura tecnoldgica.

Fuente: Elaboracién propia.
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dencia, pero no medirlas contractualmente en los tres paises. El punto analitico no es exigir
autosuficiencia, sino evaluar si el Estado conserva capacidades juridicas, organizacionales
y técnicas para fijar condiciones, supervisar prestaciones y sostener continuidad operativa.

La cuarta implicacion es que una capacidad estatal algoritmica elevada no equivale
autométicamente a legitimidad democratica. La conduccion publica de sistemas digitales
debe incluir transparencia sobre su existencia y finalidad, trazabilidad de datos y deci-
siones, explicaciones comprensibles, auditoria independiente, supervisiéon humana y vias
efectivas de revision e impugnacién. También requiere alternativas accesibles para quie-
nes no pueden utilizar canales digitales. Estos mecanismos no son limites externos a la
capacidad estatal: forman parte de una capacidad institucional compatible con derechos,
rendicion de cuentas y control democrético (Organizacién para la Cooperacion y el De-
sarrollo Econémicos-OCDE, 2020; Pasquale, 2015; Yeung, 2018). En los tres casos ana-
lizados estas garantias presentan distinto grado de desarrollo: Argentina y Chile cuentan
con marcos generales de proteccion de datos, pero carecen de mecanismos especificos de
auditoria algoritmica; Estonia, en cambio, combina una infraestructura tecnolégica robus-
ta con mecanismos institucionalizados de trazabilidad y control ciudadano sobre el uso de
datos personales, lo que sugiere que la legitimidad democratica depende tanto del disefio
institucional como de la solidez técnica de la infraestructura que la sostiene.

La quinta implicacion, de caricter historico-institucional, es que los procesos de trans-
formacion digital se insertan sobre trayectorias previas de construccion estatal. Las di-
ferencias entre Argentina, Chile y Estonia remiten también a variaciones en estabilidad
organizacional, coordinacién burocrética, estructura territorial y capacidad regulatoria.
En el caso argentino, la persistencia de una estructura federal con niveles heterogéneos
de digitalizacion entre provincias y municipios refleja trayectorias historicas de fragmen-
tacion territorial que preceden a la transformacion digital. Chile, en cambio, capitaliz
una tradicion de coordinacion administrativa mas centralizada para sostener mecanismos
nacionales de gobernanza digital. Estonia, por su parte, incorpor6 la digitalizacién como
componente constitutivo de la reconstruccion estatal posterior a la independencia, lo que
explica la temprana integracion de regulacion, infraestructura y capacidades técnicas. Es-
tas trayectorias sugieren que la capacidad estatal algoritmica no puede comprenderse de
manera aislada de las condiciones historicas y organizacionales previas que estructuran la
accion estatal contemporanea.

En conjunto, el concepto de capacidad estatal algoritmica permite vincular la transfor-
macion digital con los problemas clasicos de autoridad, coordinacién y control institucio-
nal. Su aporte consiste en examinar conjuntamente las reglas, organizaciones, conocimien-
tos e infraestructuras que hacen posible gobernar los procesos de célculo incorporados a
la accion publica. Esta perspectiva evita reducir la transformacion digital del Estado a un
problema estrictamente técnico o de eficiencia administrativa, y permite situarla dentro de
los debates cldsicos sobre autoridad, autonomia y control institucional. Los casos de Ar-
gentina, Chile y Estonia ilustran, precisamente, como estas dimensiones pueden articularse
de maneras muy distintas segun las trayectorias historicas y las capacidades previamente
acumuladas por cada Estado.
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7 Conclusiones

Este articulo buscé responder a la pregunta de cémo se configura la capacidad estatal al-
goritmica en distintos contextos de transformacion digital del Estado. Esta pregunta es re-
levante porque buena parte de la literatura analiza la digitalizacion estatal como un proceso
predominantemente técnico o de eficiencia administrativa, sin atender de manera suficiente
a las condiciones institucionales que permiten al Estado conservar la conduccion publica
sobre dichos procesos. Para ello, desarroll6 una comparacién configuracional entre Ar-
gentina, Chile y Estonia a partir de cuatro dimensiones analiticas (normativa, estructural-
organizacional, cognitiva y tecno-infraestructural) examinadas mediante legislacion, estra-
tegias de gobierno digital, documentos oficiales e informes de organismos internacionales.
El andlisis identificé tres modalidades de capacidad estatal algoritmica correspondientes
a la articulacion institucional de cada pais: fragmentada, en consolidacién e integrada.

El andlisis realizado muestra que Argentina presenta una capacidad estatal algoritmi-
ca fragmentada ya que combina capacidades sectoriales relevantes con baja coordinacién
transversal entre organismos y jurisdicciones; por ejemplo, servicios como Mi Argentina y
TAD conviven con una arquitectura institucional dispersa que limita la conduccion publica
sobre el conjunto del sistema. Por su parte, la capacidad estatal algoritmica de Chile se en-
cuentra en consolidacion ya que cuenta con mecanismos nacionales mds estables, aunque
de integracion parcial: la existencia de una autoridad rectora estable y de interoperabilidad
institucional mediante ClaveUnica convive con una regulacién algoritmica y capacidades
técnicas todavia en desarrollo. Finalmente, Estonia posee dicha capacidad en un nivel in-
tegrado debido a que articula de manera sostenida regulacion, organizacion, conocimiento
experto e infraestructura: los marcos normativos sobre identidad e intercambio de datos,
la coordinacidn ejercida por la RIA, la estrategia sostenida de formacion de competencias
digitales y la arquitectura X-Road alcanzan de manera conjunta niveles altos en las cuatro
dimensiones analizadas (ver Cuadro 5).

El estudio presenta algunas limitaciones que deben considerarse. En primer lugar, el
andlisis se basa principalmente en evidencia documental e institucional. Si bien la version
revisada ampli6 el corpus de fuentes mediante la incorporacion de estrategias nacionales
de transformacion digital, marcos de interoperabilidad y documentos técnicos especiali-
zados, no incluye entrevistas con funcionarios responsables, contratos tecnolégicos, pre-
supuestos especificos ni inventarios exhaustivos de sistemas automatizados. En segundo
lugar, la comparacion se desarrolla a escala nacional y no contempla variaciones sectoria-
les o subnacionales que podrian dar lugar a configuraciones diferenciadas de esta capaci-
dad dentro de un mismo pais. Finalmente, las categorias fragmentada, en consolidacion
e integrada poseen un cardcter analitico e interpretativo y no constituyen una medicién
cuantitativa del desempefio estatal. Futuras investigaciones podrdn avanzar en el desarro-
llo de indicadores comparables y estrategias de medicion mds sistemadticas que permitan
evaluar empiricamente estas configuraciones.

Los resultados abren, asimismo, nuevas lineas de investigacion derivadas de los pro-
pios hallazgos. Una primera linea consiste en extender la comparacion configuracional a
otros paises de América Latina y Europa del Este, con el fin de poner a prueba la tipologia
propuesta en contextos institucionales adicionales. Esta extension resulta relevante porque
el estudio se basé en tres casos seleccionados por contraste institucional, de modo que am-
pliar su nimero permitiria evaluar si las configuraciones fragmentada, en consolidacion
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e integrada constituyen patrones generalizables o responden mds bien a las trayectorias
particulares de Argentina, Chile y Estonia.

Una segunda linea podria explorar si estas configuraciones se replican en el nivel sub-
nacional o sectorial, o si alli emergen combinaciones institucionales distintas, mediante
estudios sectoriales y subnacionales, entrevistas, andlisis presupuestarios, contratos tec-
nolégicos e inventarios de sistemas automatizados. Estas estrategias permitirian precisar
la distribucion de capacidades, la dependencia de proveedores y el funcionamiento efecti-
vo de los mecanismos de auditoria y control. Esta indagacion resulta pertinente porque la
comparacion aqui desarrollada se realiz6 a escala nacional, mientras que, como mostro el
caso argentino, la estructura federal y las asimetrias sectoriales pueden producir configu-
raciones heterogéneas dentro de un mismo pais que dicha escala no logra capturar.

Finalmente, futuras investigaciones podrian examinar cémo se transforma la capaci-
dad estatal algoritmica ante la adopcién de sistemas de inteligencia artificial generativa,
evaluando si esta tecnologia refuerza o erosiona los mecanismos de coordinacion y su-
pervision identificados en este estudio. Esta linea cobra particular relevancia porque su
irrupcion constituye un salto tecnoldgico de una escala distinta a la de las infraestructuras
digitales aqui analizadas, lo que permitiria poner a prueba si el marco conceptual propuesto
conserva su capacidad explicativa frente a los desafios que plantee su adopcion.
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