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Resumen

La intervencion estatal se ha mostrado como una variable estratégica para explicar los
procesos exitosos de transformacion estructural de los paises periféricos que han podido
desarrollarse. Pero ¢basta que el Estado intervenga, o su particular configuracién
organizativa, sus modalidades de implicacion y capacidades presentan una relevancia a la
hora de impulsar el desarrollo?

A los fines de examinar las capacidades del Estado contemporaneo en Argentina para
traccionar procesos de desarrollo, en la presente ponencia se presenta una propuesta de
esquema tedrico-analitico que permita avanzar en el estudio del aparato estatal. Esta
propuesta resulta de la articulacién de distintas contribuciones teoricas que centran su
atencion en el examen del Estado y permiten dar cuenta de la centralidad del aparato
estatal para el fomento del desarrollo, asi como de la complejidad de su configuracion. La
contribucion tedrica a la que aspira la ponencia, a su vez, se plantea como un lente para
realizar estudios empiricos que cooperen en la comprension de los desafios y las
restricciones del Estado argentino y las (in)capacidades que presenta para impulsar
procesos de desarrollo nacional en el sistema capitalista contemporaneo.
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Introduccioén

La intervencion estatal se ha mostrado como una variable estratégica para explicar
los procesos exitosos de transformacion estructural de los paises periféricos que han
podido desarrollarse (Haggard, 2018). Pero ¢basta que el Estado intervenga para
impulsar la salida de espacios periféricos? O ¢la particular configuracion del Estado, sus
modalidades de implicacion y sus capacidades para hacerlo adquieren una relevancia
central?

Considerando que la mera intervencion estatal no garantiza el desarrollo, y
otorgando relevancia a las cualidades del Estado y al tipo de intervencion estatal para
impulsar procesos de industrializacion que habiliten la salida de posicionamientos
periféricos (Chibber, 2003, 2008; Evans, 1995; Kohli, 2004, 2009), en la presente
ponencia se procura avanzar en la identificacion de dimensiones analiticas relevantes
para examinar la particular configuracion del Estado argentino a inicios de siglo XXI, sus
modalidades de intervencién socio-econdmica y las potencialidades y/o limites que
presenta para impulsar el desarrollo.

Para ello, se realiza una propuesta de esquema tedrico-analitico para abordar el
estudio de la configuracion del Estado contemporaneo, sus modalidades de implicacion y
sus capacidades para traccionar procesos de salida de espacios periféricos. Esta
propuesta, que resulta de una puesta en dialogo de diversas perspectivas tedricas que
reparan la centralidad del Estado para habilitar distintas estrategias de desarrollo, se
plantea, a su vez, como un lente para realizar estudios empiricos que cooperen en la
comprension de la particular forma que asume el Estado argentino a inicios del siglo XXI y
las (in)capacidades que presenta para el fomento del desarrollo del pais en el sistema
capitalista contemporaneo.

Numerosas publicaciones de las ciencias sociales abordan la problemética del
Estado y el desarrollo desde una perspectiva que en este trabajo se denomina estado-
céntrica (ver por ejemplo: Skocpol, 1989; Mann, 1991; Evans, 1995). Dicho enfoque
aporta una mirada que destaca la centralidad de la estructura organizativa del Estado, la
calidad y la expertise de sus recursos humanos para impulsar procesos de cambio social.

Por otro lado, existe un creciente nimero de trabajos que, desde un enfoque
estratégico-relacional, enfatizan la dimensién conflictual de la conformacion de la
estatidad y la incidencia que ello tiene en su forma de implicacion en el desenvolvimiento
socioeconémico, particularmente a través de la configuracién de diferentes estrategias de
acumulacion (como autores de referencia pueden mencionarse: Jessop (1990, 2016);
Brenner, (2004)).

A su vez, también se destacan una serie de investigaciones sobre la estatidad que
centran su atencion en la organizacion escalar de la estructura del Estado. Estos estudios
sobre el Estado, que aqui se denominan espaciales, hacen foco en las transformaciones
escalares y funcionales de la estatidad, que acompafaron e impulsaron el pasaje del
fordismo al posfordismo, sobre finales del siglo pasado (Brenner, 2009; Jessop, 2006,
2008; Lobao et al., 2009).

Cada una de estas perspectivas tedricas y las indagaciones realizadas en base a
las mismas, presentan interesantes insumos para abordar el estudio del Estado y el
desarrollo. No obstante, sus contribuciones discurren por caminos separados. El didlogo
entre las mismas permite potenciar su capacidad explicativa sobre la relevancia de la
estatidad y su particular configuracion y modalidad de implicacién para el fomento del
desarrollo, lo cual justifica la relevancia del presente trabajo.
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Luego de esta breve introduccion, la ponencia se estructura de la siguiente
manera. Un primer aparto donde se presentan las contribuciones centrales de la aqui
denominada perspectiva estado-céntrica. Un segundo apartado que repara en los aportes
de los estudios que abordan el Estado desde una perspectiva estratégico-relacional. Un
tercer apartado que analiza los insumos que aporta la mirada espacial del Estado. Un
cuarto apartado que procura poner en dialogo las contribuciones de las distintas
perspectivas anteriormente presentadas con el objeto de avanzar en la elaboracién de un
esquema tedrico-analitico que permita estudiar con mayor amplitud y profundidad la
importancia de la particular configuracién del Estado, sus modalidades de implicacion y
las capacidades que presenta (0 no) para viabilizar estrategias de acumulacion que
permitan impulsar el desarrollo de los espacios periféricos en la economia capitalista
contemporénea.

1. Aportes del enfoque estado-céntrico

La perspectiva que, en esta ponencia, se agrupa bajo la denominacion estado-
céntrica, contiene las contribuciones de diversos autores que en los anos ‘80 presentaron
un renovado interés por examinar al Estado para comprender los procesos de cambio
social (Evans et al., 1985).

Esos estudios comparten la conceptualizacién del Estado como un actor separado
de la sociedad civil, con una especificidad propia y que en funcion de ciertas cualidades
cuenta con autonomia para definir sus propios objetivos. Sobre esta base, se constituye
como el principal articulador de las relaciones sociales, dada su potencialidad de incidir —a
través de su accionar- en sus organizaciones, configuraciones, reproducciones, y por lo
tanto de fomentar procesos de transformacién socioeconémicos.

De acuerdo con ello, el Estado es analizado como un actor, con un conjunto de
intereses, ideas y recursos propios, configurados en estructuras administrativas, juridicas,
recaudatorias y coercitivas, diferenciado del resto de los actores sociales y econémicos.
Desde esta perspectiva, las variaciones —en términos de cualidad- de las estructuras
organizativas dan cuenta de impactos diferenciados en los comportamientos sociales y en
las posibilidades de definir autbnomamente los objetivos estatales y de alcanzarlos. Ello
implica que las estructuras ocupan un rol central en la definicion de los objetivos del
Estado y en su concrecidon y, también, en y sobre los procesos politicos y sociales
(Skocpol, 1989)

Del mismo modo, este enfoque asigna un lugar notorio a la expertise de los
recursos humanos y a sus cualidades weberianas como una condicién necesaria para las
posibilidades de acciéon eficaz del Estado y, fundamentalmente, para la capacidad de
definir sus objetivos de modo autonomo. Esto supone que el Estado presenta de cierto
“blindaje” o coraza que evita las presiones y la cooptacion por parte de grupos o clases
dominantes. Son las burocracias meritocraticamente reclutadas, con espiritu de cuerpo,
cohesionadas y estables (Evans, 1995, 1996; Sikkink, 2009) las que dotan de autonomia
al Estado para tomar sus decisiones Yy llevarlas adelante, esto es poder implementarlas —
centralizadamente- en un territorio (Mann, 1991).

Por otro lado, esta perspectiva, destaca que la configuracion organizativa del
aparato estatal es resultado de los legados histéricos. Es decir, las formas institucionales
preexistentes, histéricamente configuradas, establecen un sendero de condicionamiento -
path dependence-, de dificil reversion, que incide en la actual conformacion morfologica
del Estado (Evans et al., 1985; Pierson & Skocpol, 2008).
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Vale destacar que estas contribuciones tedricas no consideran al aparato estatal
como un todo homogéneo, sino que plantean la existencia de diferencias cualitativas en
su interior, es decir entre las diversas estructuras organizativas que conforman la
estatidad (Skocpol, 1989). Asimismo, ciertas contribuciones mas criticas dentro de esta
perspectiva consideran que, la capacidad del Estado, aun contando en sus diversas
estructuras con recursos humanos meritocraticos con racionalidad burocratica-weberiana,
puede verse menguada. En este sentido, Chibber (2002), plantea la necesidad de contar
con una instancia —agencia nodal-, con poder politico que dote coherencia interna y
coordinacion a la multiplicidad de acciones estatales en torno a una estrategia de accion.

Ademés de estas cualidades de la estructura estatal, este enfoque examina las
modalidades de vinculacion del Estado con el resto de los actores sociales, acuiiando
diversos conceptos que dan cuenta de distintos aspectos de esta relacion.

De ese modo, la nociébn de autonomia enraizada (Evans, 1995, 1996) hace
referencia a la articulacion virtuosa que se establece mediante lazos formales e informales
entre los actores estatales y los de la sociedad civil. Esas conectividades suministran
canales para la negociacion y renegociacion continua de objetivos y politicas, y la
construccion de consensos en torno a un proyecto compartido. Por su parte Mann (1991)
mediante la nocion de poder infraestructural enfatiza la cualidad del Estado de penetrar y
organizar territorialmente las relaciones sociales. De acuerdo con ello, a través de su
propia estructura el Estado, puede apropiarse e incrementar, de ese modo, las
capacidades o recursos sociales al centralizarlos y extenderlos a todo el territorio. Esa
coordinacion estatal remarca que ese poder es compartido —y no confiscatorio- entre el
Estado y los grupos de la sociedad civil (Hall & Ikenberry, 1993; Mann, 1991).

En ese marco de vinculacién Amsden (2001), Johnson (1982) y Schneider (1999),
entre otros, aluden a los conceptos de disciplinamiento y de reciprocidad. Los autores
remarcan en esa relacion la cualidad de direccionamiento y condicionamiento del Estado
sobre el comportamiento de los actores econdmicos en funcidén de los objetivos definidos.
Ello se refiere a la posibilidad de habilitar o constrefiir por parte del Estado ciertas
conductas a partir de condicionamientos, incentivos y sanciones.

En funcion de lo sefalado, las principales contribuciones que se destacan de esta
perspectiva son, por un lado, el énfasis en la importancia de la configuracion estatal, es
decir de las estructuras organizativas y de los recursos humanos profesionalizados y
meritocraticos, como aspectos centrales de su capacidad para definir autbnomamente una
estrategia de desarrollo y llevarla adelante con eficacia. Por otro lado, el abordaje de la
dimensioén relacional del Estado; diversos autores analizan la manera en que el Estado,
desde su especificidad y autonomia, interacciona con el resto de los actores socio-
econdmicos, y la capacidad que presenta para incidir en su comportamiento, y el
desenvolvimiento socioeconomico en general, a través de sus diversas modalidades de
implicacién.

2. Aportes del enfoque estratégico relacional
A diferencia de la perspectiva estado-céntrica, este enfoque no entiende al Estado

como un actor que opera por fuera y sobre la sociedad civil; por el contrario, siguiendo las
contribuciones de Poulantzas, lo analiza como una relacién social. Mas concretamente,



[l Congreso Nacional de Estudios de Administracion Publica “Las Transformaciones en la Administracién
Publica ante la nueva complejidad”. Septiembre 2022, La Plata, Argentina.

conceptualiza al Estado como la condensacion institucionalmente mediada de un
equilibrio cambiante de fuerzas sociales® (Jessop, 2016).

En linea con este planteo, Jessop (1990) considera que el Estado se encuentra
atravesado por contradicciones y luchas entre las distintas fuerzas sociales y, por lo tanto,
entiende que el mismo, en tanto conjunto institucional, no presenta una unidad esencial
inherente. La unidad sustantiva del Estado nunca estd preestablecida; ella es resultado
emergente, contingente, contestado y potencialmente inestable de procesos de disputa
entre estrategias politicas de fuerzas sociales opuestas que buscan lograr cierta
coherencia organizativa en el aparato del Estado.

La disputa por la configuracion organizativa del aparato estatal se encuentra
asociada con la potencialidad del mismo para viabilizar u obturar determinadas
estrategias de acumulacion, entendidas ellas como modelos de crecimiento econémico
especificos (Jessop, 1990).

Las estrategias politicas orientadas a la configuraciébn de la propia estructura
institucional del Estado y de los modos de intervencion socioeconémica que se derivan de
aquella, reciben el nombre de proyectos estatales. Los proyectos estatales son, entonces,
los que dotan al aparato estatal de algun tipo de unidad funcional, coordinacion operativa
y coherencia organizacional, habilitando distintas modalidades de implicacién vy
estrategias de acumulaciéon (Jessop, 1990).

El hecho de que ciertos proyectos estatales puedan imponerse en el proceso de
disputas por sobre otros e incidir en la configuracién de la forma del aparato estatal y sus
modalidades de implicacion, se encuentra asociado con la relacion de fuerzas existentes
entre las distintas clases, fracciones, grupos y movimientos sociales en un momento
determinado, pero, también, con las estructuras estatales previas —producto de disputas
pasadas- que se muestran mas 0 menos accesibles a ciertas estrategias politicas
(Jessop, 1990; Brenner, 2004), o en palabras de Offe (1990) , presentan una selectividad
estratégica.

Es importante destacar, no obstante que, si bien ciertos proyectos estatales
pueden resultar mas permeables a determinadas fuerzas sociales que a otras, no se
presentan como una barrera infranqueable. En el proceso de disputa por configuracion de
la estatidad se abren oportunidades para modificar las estructuras estatales existentes y
las formas de implicacion asociadas a las mismas, pudiendo cambiarse, también, a partir
de ello, la estrategia de acumulacion.

Se advierte asi que, los proyectos estatales resultan relevantes en tanto dotan de
un modo especifico de organizacion a las estructuras estatales, es decir una determinada
morfologia y, asociada a ella, de una determinada forma de implicacion, que habilita
diferentes estrategias de acumulacion (Brenner, 2003; Jessop, 1990). De este modo, la
particular configuracion del aparato estatal incide en la forma en que el Estado se implica,
es decir, en las politicas publicas que lleva adelante, y en las estrategias de acumulacion
gue se habilitan a partir de las mismas y, por lo tanto, en la especificidad del
desenvolvimiento socioeconémico.

En funcion de lo sefialado, se destacan de este enfoque sus contribuciones en el
sefialamiento de la conflictual configuracion organizacional del Estado, que, al mismo

! Al hablar de fuerzas sociales, el autor no se limita a la consideracion de las diferenciaciones existente en
una sociedad en funcién de la participacion de sus miembros en el proceso de produccién (capital-trabajo, y
sus diferentes facciones); también abarca aquellas que pueden configurarse en torno al género, la etnicidad,
la raza, la religién, afiliacién politica o ubicacion regional, por mencionar algunos ejemplos (Jessop, 2016).
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tiempo, refleja y da cuenta de dicha correlacion de fuerzas en un espacio y momento
determinado. Asimismo, se repara en la importancia que esta perspectiva otorga a la
configuracion estatal para llevar adelante formas de implicacion —politicas publicas- que
permitan viabilizar determinadas estrategias de acumulacion que dotan de especificidad al
desenvolvimiento socioeconémico de los distintos espacios nacionales.

3. Aportes del enfoque espacial

Las distintas contribuciones dentro de esta perspectiva se centran en el examen de
las formas de organizacion espacial del Estado contemporaneo, particularmente de las
escalas estatales. Esta literatura comienza a proliferar a fines del siglo pasado para dar
cuenta del proceso de re-escalamiento del Estado en el marco de la reconfiguracion de
las estrategias predominantes de acumulacion del capital a nivel global. A partir de los
cambios en las modalidades de produccién y organizacion espacial de la acumulacién,
gue dan lugar al pasaje del fordismo al posfordismo, los autores que forman parte de este
enfoque estudian la reconfiguracion escalar del Estado y las consecuencias que ello
acarrea en sus modalidades de intervencion socio-econémico-espacial (Brenner, 2009;
Lobao et al., 2009).

Segun esta perspectiva la escala nacional del Estado se reconfigura morfologica y
funcionalmente (Jessop, 2006) en consonancia con las nuevas las modalidades flexibles
de produccién (Harvey, 1998). En este proceso, el Estado nacional comparte y delega
competencias a las escalas estatales sub-nacionales, asi como a aparatos estatales
supranacionales que empiezan a proliferar y a adquirir mas injerencia en las decisiones
de politica (Lobao et al., 2009).

Estos estudios, que hacen foco en el analisis del cambio morfologico y funcional
del Estado nacional, rompen con la mirada cerrada y osificada de la configuracién
espacial del aparato estatal, que centraba su analisis particularmente en la escala
nacional, sobre la cual el Estado operaba como un actor soberano (Lobao et al, 2009).
Ahora, la configuracion espacial y escalar del Estado se entiende histéricamente
maleable; es decir, se puede transformar y volver a configurarse a través de distintas
estrategias politicas (Brenner, 2009).

El andlisis de estas transformaciones del Estado nacional, ha suscitado una serie
de controversias respecto al debilitamiento del mismo o, en otras palabras, a su
vaciamiento (ver por ejemplo: Cox, 1997; Hirst & Thompson, 1995). Gran parte de la
academia consideraba que el Estado nacional, en este escenario de cambio, se
encontraba en retirada, ya sea por la preponderancia de lo global como por el
resurgimiento de la instancia regional (Amin & Tomaney, 1995; Keating, 1997; Tomaney &
Ward, 2000). Sin embargo, aunque de manera minoritaria, también estaban quienes
planteaban que antes que una desaparicion del Estado, lo que tenia lugar era una
reconfiguracion escalar del aparato estatal, y destacaban la persistencia de vigencia de la
escala nacional del Estado, aunque bajo nuevas formas (Brenner, 2004; Jessop, 2006;
Peck, 2001; Peck & Tickell, 2002).

Ademas del re-escalamiento estatal hacia arriba y hacia abajo, la reconfiguracion
del aparato estatal que tuvo lugar a finales del siglo pasado, implicé una reasignacion de
funciones y cambios en la forma de articulacién del Estado con otros actores no estatales
tanto del ambito local-regional como internacional. Los organismos supranacionales y
distintos tipos de organizaciones no gubernamentales adquieren mayor presencia e
incidencia en la escena politica, econdémica y social en las distintas escalas del territorio
nacional. Vale destacar que, segun diversos autores inscriptos dentro de esta perspectiva,
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este cambio tampoco horadaba la relevancia de la escala nacional Estado (ver por
ejemplo: Fernandez & Cardozo, 2012; Fernandez & Garcia Puente, 2013; Peck, 2001),
antes bien, destacaba su centralidad para establecer vinculos con los distintos actores no
estatales que operan en el territorio nacional.

En funcion de lo presentado, se reconoce la contribucién de esta perspectiva al
andlisis de la dimensién espacial y escalar de la estatidad, y su configuracibn como parte
de procesos historicos. Particularmente, se destaca el analisis de la configuracién escalar
del Estado capitalista contemporaneo, donde advierte el proceso de reconfiguracion de la
escala nacional, que cede competencia y funciones a escalas supra y sub-nacionales, asi
como de actores no estatales. Se subraya asimismo como, en el marco del analisis de
este proceso de reconfiguracion escalar, gran parte de la literatura asociada a este
enfoque destaca la persistencia de la importancia de la escala nacional en la articulacion
estatal multiescalar y en la vinculacién con los actores no estatales que, operando en
distintas escalas, presentan incidencia en el territorio nacional.

4. Estableciendo didlogos: una propuesta de marco tedrico-analitico

Luego de identificar los aportes de las tres perspectivas por separado, a
continuacion, se proponen nexos Y articulaciones a los fines de identificar dimensiones de
analisis para abordar el estudio del Estado y sus capacidades para el fomento del
desarrollo en Argentina en el siglo XXI.

Las distintas  perspectivas  anteriormente presentadas  parten de
conceptualizaciones diversas sobre el Estado. No obstante, convergen en plantear la
centralidad del apartado estatal y su particular configuracién para impulsar diversas
estrategias de desarrollo socio-econémico.

Conforme con el enfoque estado-céntrico la calidad de la estructura organizativa
del Estado y de sus recursos humanos posibilitan la definicion auténoma, la
implementacion y concrecién con eficacia de una estrategia de acumulacion que permita
traccionar procesos de transformacion estructural.

En el enfoque estratégico relacional, por su parte, la relevancia de la estructura
estatal se evidencia a partir de la disputa por la configuracion de un proyecto estatal. La
particular configuracién organizativa del Estado y la modalidad de intervencion socio-
econdmica que deriva de la misma da lugar una estrategia de acumulacién y de
desenvolvimiento socio-econémicos que, conforme a este enfoque, responde a los
intereses de los actores que se impusieron en la disputa.

En escenario actual, la centralidad del aparato del Estado para viabilizar diferentes
estrategias de acumulacion no se circunscribe a una escala. El enfoque espacial plantea
la necesidad de considerar organizacion escalar del aparato estatal y su re-estructuracion
en la economia capitalista contemporanea. Esta perspectiva destaca la re-definicion de
competencias y gravitacion de las distintas escalas estatales, reconociendo el peso
creciente de la estatidad sub-nacional y la mayor incidencia de las instancias
supranacionales en la definicion de las modalidades de implicacion. Asimismo, resalta la
presencia actores no estatales del ambito regional y global en la toma de decisiones.

Reparando entonces en la centralidad del aparato del Estado en su
multiescalaridad, en esta ponencia, se plantean una serie de interrogantes que permiten
una aproximacion a la definicion de dimensiones analiticas relevantes para abordar el
estudio de la configuracién del aparato estatal y de sus (in)capacidades para impulsar
procesos de transformacion estructural que viabilicen el desarrollo.
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1) Configuracion organizativa el Estado. ¢COmo se organiza el Estado en su
multiescalaridad? Analisis del organigrama del Estado en sus distintas escalas; de las
partidas presupuestarias y los recursos humanos de las distintas instancias en cada
nivel. Examen de la articulacién horizontal —intraescalar- y vertical -entre las distintas
escalas a nivel de estructura y politica puoblica. Presencia de organismos
supranacionales y organizaciones no gubernamentales en el disefio e implementacion
de la politica publica.

2) Modalidad de implicacion ¢Qué estrategia de desarrollo persigue? ¢Cuél es el
modo de intervencién socio-econOmica emergente en un periodo de tiempo
determinado? ¢Qué fuerzas sociales resultan favorecidas y perjudicadas con esta
estrategia? Analisis de los objetivos de las politicas publicas y distintas instancias y
escalas estatales vinculadas a su disefio e implementacion. Destinatarios directos de
politicas y su relacién con la estrategia de desarrollo.

5. Consideraciones finales

Conforme lo desarrollado en la ponencia, se destaca la importancia del aparato
estatal y su particular configuracion organizativa para traccionar procesos de desarrollo.
De ello se deriva que la capacidad estatal para viabilizar la salida de posicionamientos
periféricos esta en estrecha vinculacion con el modo en que el Estado se organiza y las
modalidades de implicacién que derivadas del mismo.

En este trabajo se revis6 como la configuracion estatal fue abordada por tres
enfoques que estudian al Estado, presentando diversas contribuciones de los mismos,
entre las que se destacan: la relevancia de la cualidad de las estructuras estatales para
definir y concretar objetivos especificos y vincularse con el resto de los actores; la
consideracion que la configuracion de esas estructuras es resultado y expresa la
correlacion de fuerzas en un espacio y momento determinado; y que se organiza
multiescalarmente y se vincula con actores no estatales que operan en el ambito regional,
nacional y global.

A partir de esta revision se establecieron algunos dialogos y se avanzé en la
elaboraciébn de un esquema tedrico-analitico que permite identificar dimensiones de
indagacién relevantes para conocer las potencialidades y limitaciones que presenta el
aparato estatal de Argentina a inicios del siglo XXl para el desarrollo.

Cabe sefalar que este esquema de analisis constituye una primera aproximacion,
gue aun se encuentra en elaboracién, por lo que se procura seguir avanzando en su
desarrollo con propdsito de configurar un instrumental tedrico que oriente la realizacién de
estudios empiricos.
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