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Notas de investigacion sobre Estado,
desarrollo y crisis de dominacion en
Argentina (1955-1976)

Hugo Camilo Ayala*

E | golpe de estado que derroco al peronismo en 1955
inauguro una etapa de importantes transformaciones
en el capitalismo en Argentina que se extendieron hasta el
ascenso de la ultima dictadura militar. Desde las ciencias
sociales, los estudios acerca de estos cambios se concen-
traron principalmente en las caracteristicas del modo de
acumulacion, en la dinamica del movimiento obrero, en el
derrotero politico del peronismo proscripto o en el rol de
las Fuerzas Armadas. Sin embargo, estos estudios no han
tenido una correspondencia similar a la hora de poner la
mirada en las transformaciones de la forma de Estado,* ya
sea tanto a nivel de la dominacién politica como de la orga-
nizacion de su aparato administrativo y sus funciones prin-
cipales. Elsa Pereyra ha destacado que, en buena medida,
los estudios sobre este problema en la segunda etapa de
la industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI)
han tenido un caracter fragmentario y escaso, a excepcion
del clasico estudio de Guillermo O’Donnell sobre el Estado
burocratico autoritario.2

1 Por forma de Estado entendemos las caracteristicas que tiene el Es-

tado capitalista en cierto periodo histdrico —en uno o varios territorios
nacionales particulares—. Estas caracteristicas estan asociadas a un
conjunto de instituciones que constituyen los aparatos estatales y a un
conjunto de actividades que constituyen las funciones del Estado. Las
distintas formas de Estado se estructuran a partir de los distintos mo-
dos en que se articula la unidad-en-la-separaciéon entre lo politico y lo
econdmico constitutiva de los Estados capitalistas (Bonnet, 2008).

2 Pereyra, 2012.
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Esta relativa escasez de estudios sobre lo estatal, particularmente de su orga-
nizacion y dinamica interna, es llamativa por dos cuestiones. En primer lugar,
porque el clima dominante de pensamiento de las décadas posteriores —y sobre
todo a partir de la reestructuracion de los afios 1990— seflalé que el exceso de
intervencion estatal fue el elemento central del fracaso de la ISI. En segundo
lugar, esta ausencia relativa contrasta con el despliegue del Estado en aquellos
afnos, a partir de su rol en la dinamica de la acumulacién de capital y en los
conflictos sociales de los paises periféricos de América Latina. En particular, la
ideologia del desarrollo —predominante en el clima intelectual y politico de la
época— otorgd al Estado un rol central en los procesos de modernizacion indus-
trial, considerandolo el instrumento por excelencia con el que se debian impulsar
los caminos que hicieran progresar a los paises en vias de desarrollo.?

Sin embargo, tal ausencia no es absoluta. Existe una literatura que se ha aboca-
do a analizar el problema del Estado durante la segunda fase de la ISI —si bien
con enfoques y alcances diversos— que es fundamental retomar para un estudio
de las caracteristicas de la forma de Estado en este periodo. En lo que sigue pro-
ponemos realizar un abordaje critico de estos autores que han tenido al Estado
como eje de su preocupacion durante la segunda etapa de la ISI para, a partir
de alli, formular algunos problemas de investigacion.

El periodo 1955-1976 en el marco de una cronologia del Estado argentino

Un grupo de autores ha esbozado una periodizacion de largo aliento del Estado
nacional argentino sefalando sus diversos momentos histoéricos. Si bien sus ob-
jetivos y perspectivas mas generales exceden los propdsitos de este texto, nos
importa incorporarlos en la medida en que nos permiten ubicar al Estado duran-
te la fase compleja de la ISI en una cronologia histérica abarcadora, rastreando
los elementos centrales de su especificidad historica.

En ese sentido, Horacio Tarcus propuso una perspectiva que destaca tres gran-
des ciclos histéricos del Estado nacional mediados por periodos de crisis y trans-
formacion.® Desde una mirada inspirada en los debates marxistas en la Alema-
nia Occidental de los afios 1970, sefala al Estado como la forma politica de las
relaciones sociales capitalistas, de manera que aborda los cambios en el Estado
a partir de la reestructuraciéon de una totalidad social organica que implica una
nueva forma de acumulacién de capital, un nuevo tipo de dominacion estatal,
una especifica relacién entre las clases y una forma de hegemonia.

En consecuencia, el primer periodo propuesto por este autor comprende los afos
de formacion del Estado oligarquico-liberal hasta la crisis de 1930. El segundo

3 Altamirano, 1998.
4 Tarcus, 1992.
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es el del Estado populista,® que finaliza con la crisis de la ISl y la reestructura-
cion capitalista iniciada con la dltima dictadura. Por ultimo, el Estado neoliberal
cierra su analisis. Concentraremos nuestra atenciéon en el segundo momento.
La emergencia de un Estado populista fue resultado de un proceso conjunto de
cambios en el modo de acumulacién —con el despliegue de la ISI-y en la estruc-
tura de clases —con el crecimiento cuantitativo y cualitativo de la clase obrera y
su irrupcioén en la vida politica a partir de 1945—. En este marco, a lo largo de la
década de 1930 se sentaron las bases de un Estado crecientemente interventor
y regulador, mientras que el ascenso del peronismo consolidé la version local
de un Estado benefactor. Para Tarcus, muchos de los elementos centrales del
Estado y la sociedad populistas iban a permanecer a pesar de los traumaticos
cambios desencadenados a partir de 1955, con la proscripcion del peronismo y
la exclusién politica de la clase obrera organizada:

“Asi, los sucesivos gobiernos civiles y militares, cada uno con sus moti-
vos, fueron ‘desarrollistas’, ‘estatistas’, ‘nacionalistas’, aunque de diferente
grado y de diferente modo. Ninguno podia—ni se proponia como cree cier-
ta mitologia populista— volver atras la rueda de la historia, retroceder al
modelo agroexportador. Y aun en el plano politico y social, a pesar de que
se proscribiera al peronismo (sintoma manifiesto de la crisis hegemodnica
irresuelta y por ello ‘hecho maldito’ de la politica argentina), las conquistas
sociales de las masas, incluida su poderosa organizacion sindical, ya no
podian dejar de ser reconocidas.”®

La presion y la ofensiva abierta a partir de 1955 por las fuerzas del orden y el
capital en su conjunto para contener y disolver las enormes conquistas obreras
durante el peronismo chocaron con el peso que esta propia clase habia logrado a
nivel econdmico y politico. Las caracteristicas centrales del Estado y la sociedad,
gestadas al calor de las décadas previas, mantuvieron sus pilares esenciales
pero en el marco de una creciente conflictividad social y una crisis de hegemonia
permanente.

Por su parte, Patricia Berrotaran y Elsa Pereyra han expuesto una cronologia que
tiene similitudes y diferencias con la propuesta anterior.” De la misma manera,
también identifican tres momentos instituyentes en la historia del Estado nacional
atravesados por fases de transicion; pero su punto de partida no esta en las rela-
ciones sociales capitalistas como totalidad social, sino en los niveles de autonomia
relativa alcanzados por el Estado en su relacién con la clase dominante, junto con
su capacidad para desplegar e implementar politicas publicas.

> Tarcus utiliza el término “populismo” como un modo especifico de acumulacién de capital
basado en la expansidon del consumo interno y la incorporacion politica de sectores sociales
previamente excluidos.

% Tarcus, 1992: 59

7 Berrotaran y Pereyra, 2011
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Mientras que el primer periodo se caracterizé por la existencia de una comuni-
dad de intereses entre la elite dirigente —la Generacion del 80— con los princi-
pales sectores propietarios (desde los cuales a su vez se reclutaban los propios
cuadros encargados de la gestion del poder estatal), el segundo momento es el
de una creciente autonomia estatal respecto de los poderes econémicos domi-
nantes. El ascenso del peronismo es el momento en el que el Estado se vuelve
un actor central: la clave era asegurar la legitimidad de las instituciones y las
politicas publicas ampliadascon mayores niveles de intervencion, lo cual se cris-
talizaria en la planificacion como herramienta clave de construccion.

En ese marco, las autoras sostienen que el golpe de 1955 supuso la continuidad
sobre nuevas bases de la idea rectora de planificacion y dirigismo estatal de la
economia, pero como contrapartida supuso una degradacion de la autonomia del
Estado:

“Sin embargo, esta trayectoria del estado social, empresario y planificador,
resignificado desde la concepcion desarrollista que dominé en la época,
[...] estaria marcada por la progresiva degradacion de los elencos esta-
tales y la creciente pérdida de autonomia del estado en un contexto de
consolidacion de la l6gica corporativa como modalidad privilegiada para la
mediacion de intereses. De manera que es posible ensayar una caracteri-
zacion del proceso que resulta paraddjica en sus términos: al tiempo que el
estado nacional ingresaba en una suerte de ‘régimen’ en lo que concernia
en los campos de su actuacion, lo hacia abajo formas cada vez mas degra-
dadas y cuestionadas en su eficacia y capacidad de direccionamiento [...].
Por otra parte, fue en esta época que las ideas de racionalizacion, ajuste y
modernizacion comenzaron a adquirir los contornos y contenidos que irian
a jalonar los sucesivos ensayos de reforma y transformacion del estado
nacional.”®

Llegados a este punto, podriamos preguntarnos por la especificidad del Estado
en el periodo 1955-1976. A pesar de las diferencias analiticas y tedricas de am-
bas propuestas, es claro que en las dos se propone la existencia de una fuerte
tendencia en la cual el Estado sufrié importantes cambios, pero en un marco de
profundas continuidades. Muchas de las caracteristicas centrales del Estado y la
sociedad que se desplegaron en los afios treinta y cuarenta se mantuvieron has-
ta la crisis de la ISI. Algunos ejemplos de ello son el permanente rol planifica-
dor, la intervencion en amplias esferas de la actividad econdmica, la ampliacion
de sus aparatos, la fuerte presencia de los sindicatos en relacién con el Estado,

8 Berrotaran y Pereyra, 2011: 158. Esta perspectiva remite a la lectura propuesta por Sidica-
ro: “El intervencionismo econdmico estatal solo retrocedi6 en aspectos parciales después de la
caida de Perdn. El Estado sigui6 participando en la reproduccion de la vida econdmica y social,
pero, al debilitarse la continuidad y coherencia de los proyectos gubernamentales, se deterio-
raron sus capacidades politicas, técnicas y burocraticas.” (Sidicaro, 2010: 110).
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entre otros. Pero al mismo tiempo, este proceso supuso algunos cambios nada
despreciables consistentes en, entre otros, intentos de modernizacion y/o ra-
cionalizacion, de adaptacion de sus estructuras y funciones a la nueva etapa de
acumulaciéon de la ISI, de incapacidad para canalizar los conflictos sociales. Y
por sobre todas las cosas, la exclusiéon politica de la clase obrera organizada y el
peronismo, la imposibilidad de su institucionalizaciéon, marcaria un punto deter-
minante y distintivo a la dinamica social del periodo.

La crisis de dominacion estatal

Las lecturas mas influyentes sobre este periodo estuvieron centradas en las di-
ficultades para imponer un orden politico estable en la Argentina. El analisis del
Estado estuvo centrado en su relacidon con las clases dominantes y dominadas,
y con los conflictos de la sociedad en su conjunto. La expresion mas acabada
de este tipo de andlisis han sido los clasicos trabajos de Juan Carlos Portantiero
y Guillermo O’Donnell,® los cuales siguen siendo referencias de lectura obligada
para un abordaje global del Estado en estas décadas.

Desde una perspectiva centrada en el concepto gramsciano de hegemonia, el
sugestivo ensayo de Portantiero consistié en destacar el caracter ingobernable
de la sociedad argentina desde la caida del primer peronismo hasta la crisis de
mediados de los setenta. La dinamica conflictiva al interior de la clase dominan-
te, el poder y la radicalizacién de la clase trabajadora y el cambiante marco de
alianzas que se daba en cada momento fueron sintetizados bajo el clasico con-
cepto de “empate hegemonico”. Este fue definido como un momento histérico en
el cual la clase dominante, o alguna de sus fracciones, era incapaz de imponer
un orden politico duradero que se materializara en el seno del Estado. De esta
forma, el alto nivel de la conflictividad social, la imposibilidad de incorporar y ca-
nalizar al peronismo y a la clase trabajadora al juego politico e institucional, asi
como el recambio permanente de gobiernos semidemocraticos por dictaduras
militares perpetuaban el aislamiento del Estado.

La caida del peronismo abrié las puertas a un proceso que el propio Perén habia
sido incapaz de realizar: iniciar un proceso de acumulacion de capital basado en
la incorporacioén intensiva de tecnologia, desplazando una economia basada en
la explotacidon extensiva de la fuerza de trabajo. El desarrollismo frondizista seria
el encargado de consolidar ese proceso de transformacion capitalista a partir de
la convocatoria al capital extranjero y el despliegue de la ideologia del desarrollo.
Esto transformo la estructura social, en la cual se volvié predominante la presen-
cia y el peso del capital extranjero insertado en la industria; pero no sucedia lo
mismo a nivel politico: “Es a eso lo que llamo crisis de hegemonia: incapacidad

9 Portantiero, 1973; 1989. O’'Donnell, 1977.
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de un sector que deviene predominante en la economia para proyectar sobre la
sociedad un Orden Politico que lo exprese legitimamente y lo reproduzca”.*®

¢Por qué este sector no podia ser hegemdnicamente dominante, y por qué esa
hegemonia no podia materializarse en el seno del Estado? O’Donnell retomé el
analisis del empate hegemodnico para ensayar una respuesta a esta problemati-
ca. En su mirada, la segunda fase de la ISI se caracteriz6é por los cortos perio-
dos de ascensos y descensos de la economia regidos por el movimiento de la
balanza de pagos. El esquema de alianzas y conflictos partia del predominio del
capital extranjero insertado en la industria y el mercado interno, demandante
de divisas. Por su parte, la burguesia terrateniente era la garante, a partir de
realizar su produccion en el mercado mundial, de esas divisas necesarias para la
produccion manufacturera. Sin embargo, el leve crecimiento de la produccion y
la productividad del agro argentino producian recurrentes cuellos de botella en
la balanza de pagos. Las opciones para resolver esto pasaban por promover el
impulso a la modernizaciéon del agro o por reducir la oferta de los bienes agra-
rios vendidos en el mercado interno para aumentar la proporcion de excedentes
hacia la exportaciéon; esto hubiese garantizado una alianza permanente entre la
burguesia extranjera urbana y la terrateniente. Pero la primera opcién era invia-
ble, puesto que la inestabilidad permanente de los precios agricolas desincen-
tivaba a la burguesia agraria a llevar a cabo transformaciones de envergadura.
La segunda opcion estaba vedada por la presencia de una alianza defensiva del
movimiento obrero organizado con los pequefios sectores locales de la burgue-
sia. El bloqueo propugnado por ese bloque popular llevaba entonces a la salida
devaluatoria y a las politicas de ajuste y estabilizaciobn como forma de resolucion
temporaria —y so6lo temporaria— del ahogo de la balanza de pagos; esto permi-
tia la reactivacion econdmica, pero solo hasta que se volviera a repetir la crisis
externa, dando lugar al reinicio del ciclo. La gran burguesia urbana era la gran
ganadora, pues al ser la favorita en los momentos de auge y al no ser afectada
por la devaluacioén y los ajustes en los momentos de caida, “pendulaba” hacia la
burguesia terrateniente o hacia el bloque popular, segun el momento del ciclo.

Estos son los actores principales y el escenario que, para O’Donnell, hacian “bai-
lar” a un Estado profundamente debilitado. En ese marco, el intento mas impor-
tante por modernizar y normalizar al capitalismo argentino —esto es, garantizar
una acumulacién sin grandes sobresaltos— y consolidar un orden politico fue
la implantacion del Estado burocratico autoritario, el cual suponia una alianza
estratégica entre la burguesia oligopolizada y transnacionalizada, las Fuerzas
Armadas y los cuadros tecnocraticos del aparato estatal; su objetivo principal
era desactivar la movilizacién y la politizacién del bloque popular que impedia el
ordenamiento de la sociedad.*

10 portantiero, 1973: 533.
11 O’Donnell, 2009 (1982).
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Creemos que el mérito de estos textos clasicos ha sido poner el gje en la relacion
estructural entre Estado y sociedad, analizando los limites del primero a partir
de la dinamica general de la segunda. Pero posteriormente la relacién entre
esta crisis politica y el Estado no ha sido abordada de manera mas exhaustiva;
es decir, no se ha profundizado en los problemas de la organizacion y dinamica
del propio Estado mientras “bailaba” al ritmo de la sociedad. Es valido enton-
ces preguntarse por las implicancias que tuvo la imposibilidad de construir una
hegemonia politica mas o menos estable sobre la estructura interna del Estado,
esto es, de qué forma los conflictos sociales se canalizaban, o no, a través de
las —débiles— acciones estatales.

Estado y desarrollo econémico

El analisis del Estado durante los afios de la segunda fase de la ISl estuvo
fuertemente relacionado con las estrategias de desarrollo y modernizacion del
capitalismo en Argentina. La ideologia desarrollista, dominante en los circulos
intelectuales y politicos del periodo, sostuvo que a las irremediables fallas del
mercado que perpetuaban el subdesarrollo habia que oponerles un agente rector
que planificara y guiara los procesos de modernizacion social. De esta manera, el
Estado era sefialado como el instrumento central que debia guiar al capital pri-
vado e intervenir de manera directa en la dinamica del mercado para garantizar
las vias hacia el desarrollo econdmico.*?

Los estudios sobre esta relacion entre el Estado y las estrategias desarrollistas
en Argentina han estado dominados por el enfoque neoinstitucionalista. Esta
perspectiva se opuso a las lecturas econémicas “ortodoxas” que sefialaron a la
excesiva intervencion estatal como causa principal del fracaso de la ISI;*® de
esta forma, buscé legitimar la gestion estatal pero analizando sus dificultades a
partir de dos ejes centrales: el grado de autonomia!* alcanzadapor el Estado —o
de secciones de su aparato— respecto de los grupos de poder econémico y so-
cial, y las capacidades administrativas desplegadas para movilizar sus recursos
y delinear politicas publicas eficientes. De esta manera, la hipétesis central del
neoinstitucionalismo es que, a lo largo de estas décadas, el Estado argentino
tuvo una escasa autonomia respecto de los poderes econémicos dominantes,

12 Esta nocién instrumental del Estado est4d muy presente en la teoria del estructuralismo la-
tinoamericano desplegada en las usinas de la CEPAL (Grigera, 2014), y también aparece muy
patente en los enunciados de los desarrollistas criollos (Ayala, 2015).

13 De esta manera, los neoinstitucionalistas buscaban “reinsertar” al Estado en un rol primor-
dial en los procesos sociales de cambio y desarrollo (Evans, 1985; Skocpol, 1985).

14 La idea de autonomia no refiere a un aislamiento absoluto de la burocracia de Estado res-
pecto de los grupos sociales, sino que debe entenderse como autonomia enraizada mediante
la cual el Estado crea lazos sociales y canales institucionales que lo relacionan con la sociedad
(Evans, 1985).
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que en muchos casos condicionaban o corporativizaban las secciones y la accion
del aparato estatal, erosionando sus capacidades administrativas.’®> A su vez,
este interés por analizar las capacidades del Estado los llevd a estudiar de ma-
nera mas sistematica la conformacién del aparato estatal, aportando importan-
tes analisis empiricos —muy detallados en algunos casos— sobre el rol de ciertas
instituciones y la gestacion y aplicacién de politicas publicas.

Uno de los trabajos mas destacados, por la influencia ejercida sobre estudios poste-
riores, ha sido el andlisis comparativo de Kathryn Sikkink acerca de las capacidades
de los Estados argentino y brasilero para canalizar y aplicar las ideas desarrollis-
tas.® Su objetivo fue dar cuenta de las razones que llevaron a la adopcion de poli-
ticas similares en ambos paises y las razones del fracaso argentino en oposicion al
éxito brasilero. Busco la solucion a partir de tres elementos interrelacionados: (i)
la adopcion de las ideas sobre el desarrollo en América Latina durante los afios cin-
cuenta por parte de las elites dirigentes; (ii) la forma en que estas ideas se inserta-
ron y adaptaron en las instituciones estatales, y (iii) cOmo estas instituciones fueron
capaces de implementar y desplegar politicas publicas tendientes al desarrollo:

“Mi argumento es que el proyecto desarrollista emergente en Brasil y la Ar-
gentina en los afios cincuenta fue una reaccion a partir de las nuevas ideas
en boga en la clase politica y los cambios operados en la economia nacio-
nal e internacional. Ahora bien, para que el modelo desarrollista pueda ser
implementado con éxito, debe insertarse en instituciones del Estado que
cuenten con capacidad organizativa para traducirlo en politicas publicas.
A fin de consolidar el modelo, o de que este perdure, es preciso que esté
acompafado por un consenso de la elite y un amplio respaldo social.”*’

En ese sentido, dentro de las ideologias existentes en los afios cincuenta —como
por ejemplo el liberalismo, capitalismo de estado, socialismo—, el desarrollismo se

15 Por esta razon, estos trabajos hacen suya la caracterizacién del Estado argentino como
un “Estado intermedio”. Evans propuso una clasificacion de tres tipos de Estado, atendiendo
a las variables de autonomia y capacidad administrativa: en primer lugar, los Estados de-
sarrollistas son aquellos que logran impulsar de manera eficiente los procesos de desarrollo
a partir de poseer una elevada autonomia y coherencia burocratica; la forma opuesta a
este primer tipo es la de los Estados predatorios, en los cuales la apropiacion privada de la
renta publica por parte de los funcionarios imposibilita la accién eficaz del Estado y bloquea
las posibilidades de modernizacion; por udltimo, los Estados intermedios son aquellos que
poseen ciertas caracteristicas de los Estados desarrollistas, pero encuentran sus limites en
la escasa cohesiéon de la burocracia, la debilidad de mecanismos meritocraticos en su re-
clutamiento y una fuerte presion de intereses sectoriales que se expresan en su interior y
degradan su autonomia.

16 Sikkink, 2009.

17 sikkink, 2009: 02.
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plante6 como la Unica viable, aunque Sikkink sugiere que se descartaron opciones
que hubieran dado mejores resultados, como la industrializacién orientada a las
exportaciones —similar a la que luego se desplegaria en el Sudeste asiatico—. De
esta manera, las facultades administrativas y coactivas del Estado para desplegar
y aplicar politicas publicas —la capacidad del Estado—, y el hecho de que las ideas
sobre el desarrollo se instalaran en la agenda publica y en los planes de gobierno
adquieren un valor explicativo central: “La adopcion de nuevos modelos es el re-
sultado de las ideas de los principales responsables politicos quienes reaccionan
ante lo que perciben como las restricciones y oportunidades de la situacién eco-
némica nacional e internacional”.*®

En este marco, la fortaleza del Estado brasilefio se opuso a la debilidad del Estado
argentino para llevar a cabo la bateria de ideas desarrollistas y para relacionarse
con la sociedad. En el plano ideoldgico, el presidente Juscelino Kubitschek logré
delinear y establecer de manera clara y concreta los objetivos de su programa
de desarrollo mediante el Plan de Metas; a su vez, logré consolidar a una buro-
cracia no sometida a los vaivenes y presiones de las fuerzas politicas y sociales,
la llamada burocracia aislada,® y por udltimo, logré el apoyo de los sectores de
poder. Por su parte, Arturo Frondizi no obtuvo apoyos consistentes para su pro-
grama politico, y nunca elaboré un plan claro de objetivos: simplemente busco
evadir las burocracias constituidas a partir de la creacion y control de secretarias
e instancias de gestion alternativas e informales.

En este sentido, el concepto de capacidad estatal se vuelve central en la expli-
cacion comparativa: “La capacidad del Estado es el conjunto de capacidades ad-
ministrativas y coactivas del aparato estatal para implementar los objetivos que
se propone un gobierno. Se trata de un concepto relativo: el Estado es fuerte o
capaz en relaciéon con las tareas que se fija a si mismo o que le son fijadas”.?°

En segundo lugar, este enfoque neoinstitucionalista fue retomado en los es-
tudios sobre el despliegue del Estado como productor de bienes y servicios
y su rol en las diversas formas de intervencion en la economia —injerencia
en la gestion de los capitales privados, financiamiento de la industria, entre
otros—. Estos trabajos han tenido un auge importante en la ultima década,
impulsados principalmente por la sociologia y la historiografia econémica, y
se nutren de los trabajos sobre politica industrial realizados entre las décadas
de 1990 y 1990.%*

18 Sikkink, 2009: 32.

19 con el concepto de “burocracia aislada” entendemos que Sikkink refiere a la idea de
enraizamiento descripto en la nota 15.

20 sikkink, 2009:14.

21 por ejemplo, los estudios de Altimir, Santamaria y Sorrouille a fines de los 1960, y de Schvar-
zer, Katz y Kosakoff durante los 1980 y 1990.
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En ese sentido, los estudios sobre la edad de oro del “Estado empresario”?? y
sobre las formas de financiamiento publico a la industria®® realizados por Claudio
Belini y Marcelo Rougier son aportes considerables al estudio de la conformacién
y despliegue de las principales empresas y entidades publicas: la Direccion de
Fabricaciones Militares, la Direccion Nacional de Industrias del Estado, SIAM,
SOMISA y el Banco Nacional de Desarrollo, entre otros. En una linea similar se
puede ubicar el estudio sobre los organismos de planificacion consolidados a
partir de la década del cincuenta, analizados por Nicolas Tereschuk.?*

Estos trabajos destacan, en primer lugar, la conformacion de una tecnoburo-
cracia especializada en lugares centrales del Estado —fundamentalmente en los
organismos planificadores—; en segundo término, sefialan el despliegue erréatico
del Estado empresario cuya expansion se atribuye a un proceso no planificado ni
coherente, sino como respuesta a un conjunto de presiones de diversos actores
sociales —en primer lugar, del sector militar— y a una coyuntura de inestabili-
dad econdmica recurrente. Estos estudios coinciden ademas en las dificultades
para generar una burocracia estatal con suficiente autonomia y capacidad que le
permitiera encontrar un camino de organizacién armonica y eficiente dentro del
entramado estatal.

Por dltimo, la relacién entre el aparato de Estado y los grandes grupos econo-
micos ha sido analizada con mayor énfasis por Ana Castellani,?® particularmente
durante la consolidacion del Estado burocratico autoritario. En su intento de
normalizar las condiciones de la acumulacion capitalista, la Revolucién Argenti-
na ensayo una serie de transformaciones del aparato estatal tendientes a darle
mayor dinamismo y eficiencia a su gestidon, a la par que desplegaba una fuer-
te intervencion econdmica. Pero la ausencia de una estructura burocréatica con
intereses cohesionados y una dinamica estable llevaba a que la relacién con
los sectores que conformaban la clUpula empresarial se constituyera a partir de
practicas clientelares, tramas personales y lealtades individuales, con lo cual las
decisiones y acciones del Estado estuvieron cada vez mas influenciadas y atra-
vesadas por los intereses corporativos y sectoriales de los grupos econémicos.

De esta forma, el Plan de Obras Publicas de 1967, que supuso una fuerte inicia-
tiva de inversion publica y de movilizacion de capitales, terminé convirtiéndose
en una gran oportunidad de negocios para las grandes empresas constructoras.

22 Belini y Rougier, 2008. Es importante sefialar que el concepto de “Estado empresario” no remite
a un periodo especifico de la historia argentina sino a un conjunto de actividades y funciones des-
plegadas desde el Estado a través de sus empresas. Sin embargo, los autores coinciden en que la
época “dorada” —es decir, de mayor alcance cuantitativo y cualitativo— de tales actividades y fun-
ciones corresponden al periodo comprendido entre las décadas de 1940 y principios de 1980.

23 Rougier, 2004.

24 Tereschuk, 2007.

25 castellani, 2002; 2009.
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Y las fuertes disputas internas en la cartera ministerial generadas por las pre-
siones e intereses particulares provocaron el naufragio de la politica de Reforma
Administrativa del mismo afio. Para Castellani, estos ejemplos son una clara
muestra de los impedimentos que tuvo el Estado argentino para superar los limi-
tes de un Estado intermedio y, al mismo tiempo, reflejan cédmo la propia accion
estatal fomento el desarrollo de ambitos privilegiados de acumulacion.?®

El neoinstitucionalismo ha tenido el enorme mérito de analizar con mayor dete-
nimiento las caracteristicas del Estado, realizando importantes aportes en cuan-
to al estudio de las transformaciones de su organizacién y dinamica interna en
la segunda etapa de la ISI. Sin embargo, sostenemos que es necesario retomar
esta perspectiva de manera critica por tres cuestiones centrales. Por un lado,
su punto de partida centrado en la oposicién binaria entre Estado y mercado
0 entre Estado y grandes grupos econdmicos pierde de vista lo esencial de la
constitucion del Estado capitalista consistente en ejercer la dominacién politica
en la sociedad. Esto tiene como consecuencia que la pregunta sobre la debilidad
o fortaleza del Estado debe contemplar su capacidad para garantizar tal domina-
cion y, al mismo tiempo, examinar como esa fortaleza/debilidad se reproduce al
interior del aparato estatal, o mejor dicho, cobmo los diversos conflictos sociales
y politicos se expresan al interior del Estado. Por otro lado, el analisis de la di-
namica estatal a partir de tipos ideales tiende a poner el eje en lo que el Estado
deberia ser y no lo que realmente es, es decir, no se parte del reconocimiento
de que el Estado realmente existente es un conjunto de aparatos y secciones
con escasa armonia entre si, en la que cada seccién busca su propia coherencia
normativa.?’” De manera que, un periodo de crisis de dominacién implicaria una
agudizacion de la incoherencia y los conflictos de las secciones del aparato de
Estado. Si bien se destaca el caracter relacional del Estado con otras esferas
sociales, esta relacion se conceptualiza a partir de una rigida externalidad y no
como un vinculo constituido entre instancias particulares y fragmentarias de una
misma totalidad social, o como afirma Bob Jessop:

“[...] el neoestatismo descansa en una falacia tedrica fundamental. Supone
que hay fronteras claras y nitidas entre aparato de Estado y sociedad, ad-
ministradores del Estado y fuerzas sociales, y poder estatal y poder social.
Esto implica que el Estado [...] y la sociedad son mutuamente excluyentes
y autodeterminados, que se pueden estudiar aisladamente y que los anali-
sis resultantes se pueden yuxtaponer y dar una explicacion completa. Esto
reifica y convierte en absoluto lo que en realidad son propiedades emer-
gentes, parciales, inestables y variables; y excluye légicas hibridas como

26 | os ambitos privilegiados de acumulacién son un espacio virtual articulado por diversas prac-
ticas que permiten la generacidon de ganancias extraordinarios para un conjunto de empresas
privadas, beneficios que se sostienen en la existencia de multiples y diversos privilegios, insti-
tucionalizados o no (Castellani, 2009).

27 Hirsch, 2007.
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el corporativismo o las redes politicas, las divisiones entre administradores
del Estado debido a los vinculos entre 6rganos del Estado y otras esferas
sociales, y muchas otras formas de interseccion entre Estado y sociedad.”?®

A modo de conclusion

En las lineas precedentes hemos analizado criticamente la produccion de un va-
riado conjunto de autores que, con perspectivas y puntos de partida distintos,
han tenido alEstado argentino de la segunda etapa de la ISI como eje de sus
preocupaciones. En primer lugar, los intentos de periodizacién del Estado nacio-
nal destacan a la etapa de los aflos 1955-1976 como una etapa de transforma-
ciones importantes en el marco de continuidades profundas, en relaciéon con los
cambios en la forma del Estado de los afos treinta y cuarenta. En ese sentido, el
Estado consolid6 sus funciones interventoras, planificadoras y empresarias, pero
lo hizo en el marco de cambios centrales: por un lado, las nuevas necesidades
de la acumulacion de capital llevaron a importantes intentos de racionalizacion
y modernizacion de las estructuras estatales; por otro, la ofensiva contra el
movimiento obrero organizado y la proscripcidon de la fuerza politica mayoritaria
llevaron al desmantelamiento de organismos y estructuras desplegadas con el
gobierno peronista. A su vez, el andlisis del Estado en relacion con los conflictos
al interior de la clase dominante y su incapacidad para institucionalizar la conflic-
tividad social y la accién del movimiento obrero organizado —en alianza con otros
sectores sociales— fue sintetizado como una crisis de dominacion; pero dentro
de este marco de analisis no se avanzé mucho mas en torno a las caracteristicas
de la organizacion del aparato estatal en relacion con dicha crisis. Por ultimo,
la relacion entre Estado y desarrollo econdmico es uno de los ejes principales
abordados desde el neoinstitucionalismo en su estudio sobre los limites de la
autonomia y la capacidad del Estado.

Para finalizar, quisiéramos proponer unos breves apuntes de investigacion e in-
corporar otras dimensiones de analisis a partir de los problemas planteados mas
arriba. En particular, nuestro interés esta puesto en analizar la organizacion y
las funciones del aparato de estado en relaciéon con la crisis de dominacién inau-
gurada con la caida del primer peronismo o, lo que es lo mismo, en qué medida
y de qué manera la crisis hegemonica impacté en la organizaciéon y la accion del
aparato estatal. Esta pregunta implica partir de una concepcion relacional del
Estado, pero no como una relacién de exterioridad con el conjunto de las demas
esferas sociales, sino como una parte coconstitutiva e inescindible de la totalidad
social; esto por supuesto no implica negarle al Estado una dinamica y especifici-
dad propia —aspecto que se deduce de la propia separacion entre lo econémico
y lo politico, entre Estado y sociedad civil—, sino analizar esa especificidad en el
proceso de reproduccion de las relaciones sociales capitalistas en Argentina.

28 Jessop, 1999: 107
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De esta manera, buscamos destacar la dindmica del aparato estatal atravesada
por los conflictos con las diversas fracciones de la clase dominante y la integra-
cion/resistencia de los sectores subalternos, en particular de la clase obrera or-
ganizada. Esto remite también a comprender en qué medida los procesos histo-
ricos previos —especificamente durante el peronismo— que se condensaron en el
aparato de estado condicionaron las transformaciones y las politicas de cambio
que se llevaron adelante a partir de 1955. En ese sentido, creemos que no es
posible “rastrear” una coherencia administrativa del aparato de Estado sino que,
por el contrario, un periodo de crisis deberia caracterizarse por la agudizacion de
las contradicciones y los conflictos intraburocraticos.

A partir de lo anterior emergen una serie de interrogantes: ¢Qué potencialidades
y limites tuvieron las politicas de racionalizacion y modernizacién del aparato
estatal en este contexto? ¢A través de qué mecanismos se relacionaba el Estado
con las diversas fracciones de la burguesia? ;Qué instancias formales se des-
plegaron para canalizar, aislar o reprimir el conflicto social? ¢(En qué medida la
inestabilidad politica y social produjo que el Estado tuviese que apelar a instan-
cias informales de gestion de la conflictividad y la gestién de politicas publicas?
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