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qué modalidades de estatalidad producen las politicas
publicas latinoamericanas cuando la reforma formal no
alcanza para garantizar presencia efectiva del Estado. La
estatalidad se entiende aqui —en didlogo con el debate
sobre stateness— como la conversion relacional de normas,
recursos e instrumentos institucionales en presencia publica
reconocible, autoridad legitima y continuidad del servicio en
territorios concretos. Desde esa perspectiva, analizar el tipo
de estatalidad que producen las politicas publicas no es solo
un ejercicio clasificatorio sino una herramienta operativa para
mejorar disefio, implementacion y evaluacion. A partir de una
revision de cuatro casos —las Plataformas Itinerantes de
Accion Social (PIAS) en Peru, los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET) en Colombia, CONAFE en
México y los Distritos Sanitarios Especiales Indigenas (DSEI)
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en Brasil— se identifican cuatro modalidades: estatalidad logistica itinerante, estatalidad
territorial participativa, estatalidad comunitaria coproducida y estatalidad sanitaria intercultural.
Elargumento sostiene que cada modalidad produce formas distintas de presencia estatal, exige
soportes especificos de implementacion y enfrenta riesgos diferenciados de discontinuidad y
precarizacion. La contribucion del articulo es vincular teoria del Estado y analisis de politicas
para precisar cOmo una intervencion publica puede sostener o limitar estatalidad efectiva.

Palabras clave: estatalidad; politicas publicas; capacidad estatal; territorio; América Latina.

Abstract

This article proposes an exploratory typology to analyze the modalities of stateness produced
by Latin American public policies when formal reform is not enough to guarantee the state’s
effective presence. Drawing on comparative literature on state theory and effective state
presence, “stateness” is understood as the relational conversion of norms, capacities,
resources, and institutional instruments into recognizable public presence, legitimate authority,
service continuity, and problem-solving capacity in concrete territories. From this perspective,
identifying the type of stateness produced by public policies is not merely a classificatory
exercise but an operational tool to improve design, implementation, and evaluation. Based on
a secondary review of four cases—the lItinerant Social Action Platforms (PIAS) in Peru, the
Development Programs with a Territorial Approach (PDET) in Colombia, CONAFE in Mexico,
and the Special Indigenous Health Districts (DSEI) in Brazil—four modalities are identified:
logistical-itinerant, territorial-participatory, community-coproduced, and intercultural health
stateness. The article argues that each modality produces a distinct form of state presence,
requires specific implementation supports, and faces differentiated risks of discontinuity and
precarization.

Keywords: stateness; public policy; state capacity; territory; Latin America.

Resumo

Este artigo propde uma tipologia exploratéria para analisar quais modalidades de estatalidade
sao produzidas pelas politicas publicas latino-americanas quando a reforma formal nao é
suficiente para assegurar a presenca efetiva do Estado. A partir da literatura comparada sobre
teoria do Estado e presencga estatal efetiva, a estatalidade é entendida como a conversao
relacional de normas, capacidades, recursos e instrumentos institucionais em presenca

publica reconhecivel, autoridade legitima, continuidade do servigo e resolucao de problemas
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em territérios concretos. Nessa perspectiva, identificar o tipo de estatalidade produzido pelas
politicas publicas nao é apenas um exercicio classificatério, mas também uma ferramenta
operacional para aprimorar o desenho, a implementacao e a avaliacdo. Com base em uma
revisao secundaria de quatro casos — as Plataformas lItinerantes de A¢ao Social (PIAS)
no Peru, os Programas de Desenvolvimento com Enfoque Territorial (PDET) na Colémbia,
o CONAFE no México e os Distritos Sanitarios Especiais Indigenas (DSEI) no Brasil —,
identificam-se quatro modalidades: estatalidade logistica-itinerante, territorial-participativa,
comunitaria coproduzida e sanitaria intercultural. O artigo sustenta que cada modalidade
produz uma forma distinta de presenca estatal, exige suportes especificos de implementacao
e enfrenta riscos diferenciados de descontinuidade e de precarizacao.

Palavras-chave: estatalidade; politicas publicas; capacidade estatal; territorio; América
Latina.

Introduccion

Las reformas de Estado en América Latina no se caracterizan por su ausencia sino por su
amplia diversidad (descentralizacién, gobierno digital, presupuesto y gestion por resultados,
reforma del servicio civil, inteligencia artificial, etc.). La problematica segun Peters y Filgueiras
pasa por la necesaria transiciéon de cambios institucionales a la institucionalizacion de esos
cambios. Las deficiencias se deben al contexto de implementacién de las reformas: inestabi-
lidad politica, problemas en las reglas democraticas, bajos niveles de gobernanza e impericia
en la gestién administrativa (Peters & Filgueiras, 2022, pp. 299-300, 303—-304). Bajo ese
diagndstico regional la preocupacion académica no es la cantidad de reformas sino la calidad
de los cambios generados por esas reformas en la vida de los latinoamericanos.

El peso cualitativo de las reformas se evidencia en la calidad de los servicios publicos
que estas generan. Esto implica un desafio para el desempefio gubernamental de los paises
latinoamericanos. La OECD senala que la confianza ciudadana se logra con un mejor des-
empeno de las instituciones publicas. Sefiala ademas que esa confianza esta mediada por
la mejora de las practicas de gobernanza y calidad institucional (OECD, 2024, pp. 186—-197).
Estas capas de analisis explican la necesidad de discutir las reformas estatales no solo des-
de su operacién sino por el impacto en la experiencia ciudadana. OECD brinda datos clave:
para el afio 2022 solo el 36,3 % de ciudadanos de 16 paises latinoamericanos confian en el
gobierno nacional (OECD, 2024, p. 46); la satisfaccion en la calidad de los servicios publicos
sigue siendo un desafio: Salud, 53 %; justicia 38 %; educacién 66 %, entre otros. Son indi-
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cadores relevantes para analizar la calidad de la gestion publica desde la perspectiva de los
ciudadanos (OECD, 2024, p. 48).

La CEPAL recoge esta preocupacion desde el marco de la innovacién publica al sefialar
explicitamente sus tres principales rasgos: disefiar e implementar estrategias nuevas, pro-
ducir cambios observables y generar valor publico, es decir, mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos (CEPAL, 2026, pp. 21-24). Esta lectura es pertinente para el argumento del
articulo: las reformas estatales pueden producir nuevas formas institucionales, pero estas no
son sindnimo de estatalidad efectiva; se pueden generar procesos de modernizacién publica
pero no necesariamente presencia publica sostenida en los territorios.

La pregunta que orienta el articulo es simple pero potente para la gestion publica latinoa-
mericana: ¢ qué tipo de estatalidad producen las politicas publicas cuando operan en territo-
rios donde la forma estandarizada no alcanza? Esta pregunta desplaza el andlisis de Peters y
Filgueiras (2022), OECD (2024) y CEPAL (2026) hacia la produccion de estatalidad, es decir,
hacia la discusion sobre la presencia efectiva del Estado en el territorio para resolver proble-
mas publicos.

Para responder la pregunta se analizan cuatro casos latinoamericanos: los Distritos Sani-
tarios Especiales Indigenas (DSEI, Brasil), los Programas de Desarrollo con Enfoque Terri-
torial (PDET, Colombia), el CONAFE (México) y las Plataformas Itinerantes de Accion Social
(PIAS, Peru). Estos casos no representan una “muestra” estadistica regional; son unidades
analiticas para identificar distintos tipos de estatalidad cuando los servicios publicos estanda-
rizados son insuficientes.

El objetivo del articulo es proponer una tipologia —inicial y exploratoria— sobre modalida-
des de estatalidad. Para lograrlo se disefi¢ un operador analitico (una matriz) que identifica
la forma estatal previa, el contenido territorial que tensiona esa forma, los soportes de imple-
mentacion, la estatalidad producida y los riesgos que deben ser mitigados. El argumento se-
nala que América Latina no necesita mas reformas; se necesita entender previamente cémo
las reformas producen presencia, autoridad publica, continuidad y resolucién de problemas,

en comparacion con otras que simplemente despliegan cambios institucionales a secas.
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Ensamblaje conceptual para analizar la produccién de estatalidad

De la capacidad estatal a la estatalidad efectiva: el problema de la conversion
territorial

Es importante precisar la diferencia entre la capacidad estatal y la estatalidad efectiva.
Esta distincion parte de entender un problema intermedio: la conversion territorial. Una politi-
ca publica puede incrementar capacidades (incremento de recursos humanos y financieros,
afinamiento de competencias y funciones, planes y programas) pero esto no significa que ten-
ga presencia en el territorio o que resuelva problemas publicos. La conversién -la propuesta
tedrica del presente articulo- designa esa transicion critica entre el Estado como disefo insti-
tucional y el Estado como presencia y funcionamiento efectivo para resolver problemas publi-
cos. Por tanto, la pregunta —en la mente de todo decisor publico— no es solo saber cuanta
capacidad posee el Estado sino cuanta estatalidad pueden producir esas capacidades.

La literatura reciente sobre capacidad estatal permite sostener la distincion sefialada. Han-
son y Sigman (2021) precisan los limites de la definicion a fin de evitar su confusion con otros
conceptos del analisis politico y teoria del Estado: capacidad estatal no es lo mismo que
régimen politico, calidad de gobierno o desarrollo. Capacidad estatal tiene tres dimensiones:
extractiva, coercitiva y administrativa (2021, pp. 1495-1498). La precisién es util para la con-
version dado que permite sefalar —por ejemplo— que una reforma administrativa -para po-
tenciar el servicio civil meritocratico- seria la evidencia de incremento de una dimensién de la
capacidad estatal pero no resuelve —por si misma— un incremento de la estatalidad efectiva.

Por otro lado, acercar la capacidad estatal a las teorias de la administracion publica y al
ciclo de politicas publicas nos lleva a precisar una dimensién clave: la capacidad institucio-
nal. Kim et al. (2026) desarrollan teéricamente la capacidad institucional —una variable mas
precisa del Estado en su conjunto— para medir, comparar, analizar y extraer lecciones de
la implementacion de politicas especificas por parte de los gobiernos. Sefalan dimensiones
organizacionales (recursos financieros, sistemas de informacion, practicas de gestion) y de
gobernanza (transparencia, rendiciéon de cuentas, autonomia). Ambas dimensiones —sena-
lan— ayudarian a cerrar las brechas en la implementacién de politicas publicas (Kim et al.,
2026, pp. 3-5). Esta lectura brinda una conclusién util para el articulo: generar reformas esta-
tales sin peso institucional fracasa antes de implementarse en los territorios.

La distincién entre capacidad estatal y estatalidad adquiere fuerza con Dargent, Feldmann
y Luna. Estos autores estudian el caso peruano en el contexto del boom de las materias pri-
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mas; evidencian que un incremento selectivo de capacidades estatales coexiste con una es-
tatalidad limitada, porque la estatalidad debe evaluarse en relacidon con los actores presentes
en el territorio que pueden resistir, bloquear o socavar la autoridad (Dargent et al., 2017, pp.
3-5, 30-32). Esta mirada ayuda a entender la problematica que aborda el articulo: la estata-
lidad analiza el efecto de las politicas en los actores territoriales y no solo los cambios en las
formas formales.

Bertranou (2015) permite comprender con mayor precision la problematica. Apoyandose
en las ideas de O’Donnell, define la estatalidad efectiva como la capacidad soberana del Es-
tado en el territorio; esto implica el orden publico, el poder infraestructural y la relacion entre la
efectividad y la capacidad estatales (Bertranou, 2015, pp. 33—41). El concepto de estatalidad
permite observar lo que la nocién de capacidad estatal no siempre explica con precision: sila
burocracia, los recursos, los instrumentos y las normas logran transformarse en orden publico
en los territorios donde se implementan las politicas. Para Bertranou, el analisis del Estado
parte de explicar la vigencia del orden legal que busca garantizar: la capacidad de producir
relaciones sociales ordenadas y reconocibles en los territorios (Bertranou, 2015, pp. 34-35).
Para los decisores publicos esta distincion es fundamental: una politica publica puede estar
disefiada de manera rigurosa, tener burocracia especializada, un marco legal pertinente, re-
cursos disponibles y oficinas descentralizadas; pero si no logra convertir esos medios en pre-
sencia publica accesible, continuidad del servicio, autoridad legitima y resolucién de proble-
mas, esa capacidad institucional no se convierte en estatalidad efectiva. Por eso, el analisis
de politicas publicas —desde el paraguas tedrico de la estatalidad efectiva— debe observar
el punto en el que la institucionalidad se instala en el territorio y demuestra su poder infraes-
tructural para identificar si la intervencion estatal queda como mero dispositivo administrativo
o produce presencia estatal efectiva, sostenible y socialmente viable (Bertranou, 2015, pp.
40-41, 49).

La consecuencia analitica es directa y precisa: el foco se ubica en la estatalidad efectiva
que opera en el territorio y no en la forma institucional creada. Los casos analizados muestran
cémo los Estados logran llegar, sostenerse, desplegar soportes de implementacion y atender
problemas publicos. Pero se enfrentan a desafios territoriales que tensionan la forma estatal

inicial.
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Forma estatal y contenido territorial: la operacion simmeliana para entender la
implementacion de politicas publicas

Simmel analiza las distintas formas de asociacién entre individuos. Estas se entienden
como formas que contienen a grupos de individuos asociados. El analisis socioldgico se-
para la forma del contenido para comprender como un mismo tipo de forma aparece en
distintos contenidos y como los mismos contenidos forman parte de formas distintas (Sim-
mel, 1908/2009, pp. 39—41). Esa distincion la realiza el investigador; no esta presente en la
realidad. Para el presente trabajo, afirmamos que el Estado es una forma estatal y que su
contenido son los actores presentes en el territorio que la forma estatal busca cubrir; pero el
contenido también incluye los problemas ambientales, materiales, logisticos, administrativos,

etc. Estos contenidos tensionan la forma originaria.

Aplicada a las politicas publicas, la forma estatal es la configuracion institucional crea-
da por los procesos de reforma (plataformas itinerantes, planes de desarrollo, mecanismos
participativos, etc.); el contenido territorial son las condiciones materiales en las que se im-
plementan las reformas (dispersion territorial, rios, corrupcion, violencia, logistica, etc.), que
tensionan o convergen segun el caso. El territorio es el espacio donde la forma se pone a
prueba: puede ser virtuoso, deficiente o una mutacién hibrida.

Silver y Broci¢ sefialan que la forma en Simmel no tiene un solo sentido, porque opera en
tres registros: geométrica (al comparar configuraciones disimiles), trascendental (sobre la po-
sibilidad de la vida social) y vitalista (las formas se crean, se sostienen, se vuelven rigidas o se
superan) (Silver & Bro¢i¢, 2019, pp. 114-115, 117-122). El presente articulo toma principal-
mente los sentidos geométricos y vitalistas: el primero permite la comparacion y el segundo
permite analizar su comportamiento cuando el contenido territorial las desborda.

Ahi radica la importancia de la implementacién de politicas publicas: es el espacio para
analizar empiricamente la operacion simmeliana. Una plataforma itinerante produce estata-
lidad si su presencia no es eventual, porque, luego de la atencion mévil, deja mecanismos
para la gestion intersectorial e intergubernamental, asegurando la sostenibilidad. Un plan de
desarrollo participativo alcanza la estatalidad si los servicios priorizados conllevan inversiones
y obras concretas para satisfacer a los ciudadanos. Una gestion comunitaria se convierte en
presencia estatal si no carga sus costos a los beneficiarios. Un territorio comunitario inter-

cultural se transforma en una estatalidad efectiva si los servicios complementarios cumplen
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su funcién integradora. En todos esos casos, la forma busca sostener los contenidos, pero
puede fallar o arrojar resultados intermedios. Dicho en términos de politicas publicas: la im-
plementacion de las reformas define el tipo de estatalidad territorial.

Esta mirada sobre la implementacion conversa con la produccién académica reciente:
prestar atencién a la puesta en marcha de las politicas, considerando las capacidades insti-
tucionales, las practicas de gestion, las burocracias de la calle y los arreglos de corto plazo
para resolver problemas publicos urgentes (Chang & Brewer, 2023; Kim et al., 2026; Lotta et
al., 2022).

Por tanto, se cierra la triangulacion tedrica de la siguiente manera: la politica publica pro-
duce una forma estatal (prefigura una primera forma); el proceso de implementacion genera
tensién en la forma porque el contenido territorial la adapta, la desborda o la sostiene. En ese
proceso se define el tipo de estatalidad que se produce. La pregunta pertinente se precisa:
¢qué tipo de forma estatal se genera al entrar en contacto con el territorio que se busca go-

bernar?

Metodologia: revision exploratoria y construccion de
tipologias

La metodologia del articulo se inscribe en el formato de reflexion conceptual con base en
fuentes secundarias. El articulo no realiza una revisién sistematica ni busca representatividad
estadistica. La seleccion de experiencias es intencional y por variacién analitica. El proceso
de agrupacion es abductivo porque parte de una matriz conceptual previamente desarrollada
y la contrasta con la evidencia secundaria, a fin de ajustar las modalidades de estatalidad. Por
tanto, los tipos identificados son exploratorios, no exhaustivos.

Se desarrollan cuatro lineas metodoldgicas cualitativas para sustentar estas afirmaciones,
a fin de hacer transparentes el estudio y el analisis de casos de politicas publicas.

Primero. El procedimiento analitico fue abductivo (del efecto a la causa): partié de una hi-
potesis conceptual inicial —las politicas publicas producen modalidades diferenciadas de pre-
sencia estatal— y la confronté con evidencia secundaria de cuatro casos documentados. Esta
forma de analisis es consistente con la investigacion cualitativa abductiva en administracion
publica, en la que el conocimiento previo, las preguntas iniciales, la evidencia y la reformula-
cion conceptual interactian durante el proceso de investigacion (Van Hulst & Visser, 2025).
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Segundo. La construccion de las modalidades siguié una légica de combinacion sistemati-
ca: el marco tedrico oriento la lectura inicial de los casos a partir de la elaboracién del opera-
dor analitico, mientras que la evidencia secundaria permitio ajustar la formulacién de los tipos
y sus respectivos riesgos. El analisis avanzd mediante un movimiento iterativo entre teoria,
casos Yy fuentes documentales (Dubois & Gadde, 2014). El operador analitico para entender
las modalidades se organiza a partir de cinco preguntas comunes para todos: (1) ¢/ Qué forma
estatal crea la politica? (2) ¢ Qué contenido territorial tensiona la forma? (3) ¢ Qué soportes de
implementacion necesita? (4) ¢, Qué dimensién de la estatalidad efectiva produce: presencia,
autoridad publica, continuidad o resoluciéon de problemas? (5) ¢ Qué riesgo aparece: discon-
tinuidad, participacion sin ejecucién, coproduccion que precariza o diferencias institucionales
sin capacidad operativa? Esta bateria de preguntas —producto del marco tedrico triangula-
do— sustenta el operador analitico para explicar el funcionamiento de la estatalidad; estas
ordenan la sistematizacion de los casos y permiten una lectura comparable entre la forma, el
contenido territorial y la implementacion.

Tercero. Las modalidades identificadas se entienden como tipologias exploratorias. Su
funcién no es agotar todas las formas posibles de la estatalidad, sino ordenar las dimensiones
analiticas que ofrecen los casos y formular primeras afirmaciones explicativas sobre distintas
formas de presencia estatal producidas por las politicas publicas. La construccién de tipo-
logias es una estrategia aceptada en la investigacion cualitativa cuando permite condensar
casos, identificar rasgos centrales, comparar configuraciones y controlar las interpretaciones
con la evidencia disponible (Stapley et al., 2022).

Cuarto. La seleccion de casos fue intencional y se realizd mediante variacion analitica. No
se busca representatividad estadistica ni cobertura regional completa, sino casos ricos en
informacion para observar configuraciones de estatalidad que puedan contrastarse entre si.
La hipotesis del investigador orienta esa intencionalidad. Esta decisidon es consistente con el
muestreo intencional en investigacion cualitativa, en el que los casos se seleccionan por su
pertinencia respecto de los objetivos del estudio y por su capacidad para aportar informacion
rica sobre el fendmeno analizado (Ahmad & Wilkins, 2025). Los casos seleccionados son las
Plataformas lItinerantes de Accion Social (PIAS) en Pert, los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) en Colombia, el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONA-
FE) en México y los Distritos Sanitarios Especiales Indigenas (DSEI) en Brasil. Los cuatro
casos cumplen con las condiciones analiticas: (1) la informacion proviene de fuentes oficia-
les, por lo que se trata de experiencias producidas por los Estados. (2) Operan en territorios
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fuertemente rurales. (3) Son formas estatales distintas a las convencionales. (4) Evidencian
una tensién entre la forma y el contenido territorial. (5) Permiten contrastar distintas formas
de intervencion publica.

Cuatro modalidades de la estatalidad en las politicas publicas
latinoamericanas

Las preguntas orientadoras de la metodologia para reconstruir los casos se resumen en la
siguiente logica: definir la forma estatal, describir el contenido territorial, explicar los soportes
de implementacion, explicar la modalidad de estatalidad que emerge y analizar el riesgo.

PIAS en Peru: estatalidad logistica itinerante

Las plataformas itinerantes de Accién Social (PIAS) son una forma mévil de la accién es-
tatal. Se desplazan por el territorio, sobre todo el amazdnico, a fin de conectar comunidades
cuyos asentamientos se encuentran dispersos, lo que impide el acceso a servicios publicos.
La informacién oficial sefiala como publico objetivo 235 comunidades y 68 670 personas de
las regiones de Loreto, Ucayali y Puno. La ruta se centra en las cuencas amazonicas y en
el lago Titicaca. La forma estatal no es estatica, sino mévil: una ruta que requiere soportes
logisticos para activarla.

El territorio evidencia el uso de rios, alta dispersion y distancia, costos de traslado, comu-
nidades indigenas y problemas de gestion para la prestacion regular del servicio. Garcia Fer-
nandez et al. (2020) ubican a las PIAS como una buena practica debido a sus prestaciones
itinerantes, su acercamiento a los servicios publicos y a los mecanismos de articulacion inte-
rinstitucional que generan (pp. 6-12, 20-29). La modalidad que evidencia el caso se define
como estatalidad logistica itinerante. La produccion de valor publico se muestra en el acceso
a servicios que logra cubrir: salud, programas sociales, servicios financieros, identidad, entre

otros.

Riesgo de estatalidad identificado. En las PIAS, el riesgo critico no consiste Unicamente
en la dificultad logistica de llegar a comunidades dispersas. La evidencia oficial y secundaria
muestra que la forma estatal se organiza como campafa movil, ruta fluvial o lacustre y coor-
dinacion multisectorial (Programa Nacional PAIS, 2025). Por ello, el problema de estatalidad
aparece después de la llegada del servicio: si las atenciones no se registran, no se derivan
0 NO se conectan con servicios permanentes, la politica puede producir acceso temporal sin
continuidad publica. La presencia itinerante debe convertirse en continuidad estatal. El ries-
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go no es tautolégico porque no se deriva mecanicamente del hecho de que las PIAS sean
moviles; se deriva de la brecha entre la presencia itinerante y la relacién estatal sostenida.
Para limitarlo, la implementacién debe reforzar la trazabilidad, los registros interoperables, los
responsables de seguimiento, la programacioén previsible de rutas y la conexion con servicios
permanentes. La literatura comparada sobre ventanillas unicas y servicios integrados mues-
tra que la mejora de los servicios publicos no depende solo de acercar oficinas, sino también
de resolver la fragmentacion, la interoperabilidad y la continuidad de la atencién (Fredriksson,
2020; OECD, 2020).

PDET en Colombia: estatalidad territorial participativa.

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) expresan una forma de pro-
ducir presencia publica no desde una oficina estatica, sino convocando a la poblacién a la
planificacion territorial participativa de largo plazo (15 afios). Esta experiencia se inserta en
territorios donde la violencia, la pobreza y las economias ilicitas se combaten mediante la
planificacion participativa de proyectos publicos, a fin de promover el desarrollo local (Planes
de Accidn para la Transformacion Regional — PATR). Existe un sistema de monitoreo, respal-
dado por indicadores, con una linea de base para el seguimiento del PDET. La Agencia de
Renovacion del Territorio (2024) sefala avances: 33 007 iniciativas en 170 municipalidades
y 16 PATR.

La forma estatal se materializa en su instrumento: los planes de accién territorial. Es un
instrumento de gestion que puede considerarse, teéricamente, el tipo ideal de la forma esta-
tal: la planificacién participativa territorial. Sin embargo, Valencia Agudelo y Chaverra Colora-
do (2022) ubican a los PDET dentro del proceso politico de los Acuerdos de Paz de Colombia
y no solo como un proceso de planificacion a secas (2022, pp. 10-25). El contexto territorial
de inseguridad, violencia y alta demanda de las comunidades por inversion tensionan la for-
ma. Garcia-Giraldo (2020) explica que la sostenibilidad de los PDET pasa por mejorar la
articulacion interinstitucional e incrementar presupuestos (pp. 454—481). El contenido terri-
torial tensiona y disputa la forma inicial. La modalidad resultante es la estatalidad territorial

participativa.

Riesgo de estatalidad identificado. En los PDET, el riesgo critico no es la participacion en
si misma, sino la brecha entre la participacion ciudadana y la capacidad de ejecucién. La
politica produce una forma estatal basada en la planificacion participativa y la priorizacion

de iniciativas en territorios afectados por la violencia, la pobreza, las economias delictivas

Revista del CLAD Reformay Democracia | 95, 182-210 | e-ISSN 2443-4620 192




Rivera, C.

y la debilidad institucional. Esa forma de estatalidad genera valor publico porque reconoce
demandas histéricamente postergadas. Sin embargo, la estatalidad queda en disputa si las
iniciativas priorizadas no se traducen en inversion, obras, servicios, seguridad territorial y
rendicion de cuentas. El riesgo surge cuando una forma participativa aumenta las expecta-
tivas sin construir los soportes institucionales que permitan ejecutar y canalizar la demanda.
Ramirez (2021) sefala falencias metodologicas, falta de compromiso politico y deficiencias
en la implementacién de los PDET. Para limitar esos riesgos se requieren bancos de proyec-
tos, presupuesto multianual, asistencia técnica territorial, cronogramas publicos, articulacion
multinivel y seguimiento verificable. La literatura reciente permite precisar este punto: las po-
liticas requieren arreglos institucionales que distribuyan roles y funciones, asi como el poder
de decision y responsabilidades claras (Sager & Gofen, 2022).

CONAFE en México: estatalidad comunitaria coproducida

El CONAFE ejecuta el programa de servicio de educacion basica comunitaria en ambitos
donde el modelo de educacién basica regular no llega. Es una modalidad de servicio dise-
fada precisamente para atender ambitos rurales alejados, a fin de garantizar la educacién
basica al publico objetivo establecido en dichos territorios. De acuerdo con los lineamientos
de operacion de la CONAFE, el programa maneja un estimado de 500 000 alumnos matri-
culados; en aulas que poseen entre 2 y 29 alumnos por nivel educativo (CONAFE, 2026). La
ejecucion del programa se basa en una corresponsabilidad bilingle, social y administrativa
entre CONAFE vy la Asociaciéon de Promotores de la Educacion Comunitaria (APEC).

La forma estatal es la provisién comunitaria del servicio educativo en ambitos adversos,
donde se ubica el publico objetivo: los estudiantes de educacion basica. La alta ruralidad,
la marginacion social, la dispersion territorial, los bajos niveles de matricula y los riesgos de
desercion son los contenidos territoriales que desafian la forma estatal. Abellan Fernandez
entiende la CONAFE como una respuesta a las deficiencias de la educacion rural y las des-
igualdades sociales que afectan la provision del servicio educativo (2023, pp. 115-133). Za-
vala Berbena y Rivera Sepulveda (2023) analizan la implementaciéon del modelo pedagdégico
e identifican la causa de sus deficiencias en los aprendizajes: los limitados recursos de las
escuelas (p. 7)

La modalidad se define como la estatalidad comunitaria coproducida. Es una forma estatal
ampliada en los territorios rurales con un componente comunitario necesario para la provisién
del servicio publico, sobre todo en territorios donde no llega el servicio regular.
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Riesgo de estatalidad identificado. La coproduccién puede ser una via legitima para am-
pliar el acceso educativo en localidades complejas y de dificil acceso. El riesgo surge cuando
esa mediaciéon comunitaria se sustituye por soportes publicos que deberian ser garantizados
por el Estado: formacioén pertinente y de calidad, acompafiamiento sostenido, materiales con-
textualizados y supervisién permanente. Sin embargo, la evidencia secundaria muestra que
la inequidad y la desigualdad persisten en zonas de alta marginacion debido a la inversion
presupuestaria insuficiente, la discriminacién estructural y la falta de capacidad administrati-
va (Abellan Fernandez, 2023). Por eso, el riesgo no radica en la coproducciéon comunitaria,
sino en convertir una estrategia de acceso en una forma de provisién de baja densidad ins-
titucional. Para limitarlo, la politica debe reforzar la profesionalizacion, el acompafiamiento,
los incentivos y las rutas de continuidad. Las investigaciones sobre «burocracias de a pie»
en paises en desarrollo respaldan esta preocupacion: los operadores de primera linea im-
plementan politicas en condiciones institucionales adversas, con escasez de recursos y con
mediaciones territoriales complejas (Lotta et al., 2022).

Esta critica no es anticomunitaria: evita que el peso institucional recaiga sobre la sociedad.
La carga publica no debe recaer sobre la comunidad ni sobre la ciudadania.

DSEI en Brasil: estatalidad sanitaria intercultural de base territorial

Los Distritos Sanitarios Especiales Indigenas (DSEI) constituyen un modelo de organiza-
cion territorial diferenciada. El Estado brasilefio lo define como una unidad descentralizada
del subsistema de atencién a la salud indigena (SasiSUS) y sefiala la existencia de 34 DSEI
distribuidos en todo el pais (Ministério da Saude, 2021). Los DSEI presentan una forma es-
tatal particular porque se organizan desde la propia organizacion indigena: un proceso endo-
geno que vuelve politica publica la pertinencia del servicio sanitario intercultural. Frente al sis-
tema Unico de Salud (SUS) sin enfoque intercultural —estandarizado y proclive a ampliar las
barreras de atencién—, el publico objetivo indigena no necesita adaptarse al servicio regular.
Ademas, Mendes et al. (2018) sefialan que los DSEI constituyen un modelo organizacional de

la politica de atencion de la salud de los pueblos indigenas (PNASPI).

El contenido de la forma estatal es el territorio con densidad poblacional indigena, barreras
culturales, necesidades epidemioldgicas diferenciadas y la articulacion del servicio con el
sistema general de salud. Ahmadpour et al. (2023) sefalan los desafios: a pesar del enfo-
que intercultural, se siguen subestimando los conocimientos tradicionales; persistencia de la
brecha en la gestién intercultural del servicio, que limita su alcance y mantiene la inequidad
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en el acceso a la salud; déficit de recursos humanos y materiales de apoyo (pp. 1-20). La
modalidad se define como una estatalidad sanitaria intercultural de base territorial. El aporte
es una gestion endogena en los propios territorios indigenas.

Riesgo de estatalidad identificado. En los DSEI, el riesgo critico no esté en la diferencia-
cion territorial e intercultural, sino en que esa diferencia quede como reconocimiento institu-
cional sin la capacidad operativa suficiente. La forma DSEI reconoce los territorios indigenas,
las practicas tradicionales y la articulacién con el sistema sanitario del pais (Ministério da
Saude, 2025; Mendes et al., 2018). Sin embargo, la evidencia de control publico muestra que
la atencion puede verse limitada por la carencia de profesionales, la insuficiencia presupues-
tal, la falta de medicamentos, las dificultades de transporte y los problemas de planificacion
continua (Tribunal de Contas da Unido, 2024). El riesgo no es tautolégico porque no se deriva
del hecho de que la politica sea intercultural; se deriva de la brecha entre el reconocimiento
territorial y la capacidad sanitaria efectiva. Para limitarlo, se requieren equipos multidisciplina-
rios estables, presupuesto logistico, cadenas de suministro de medicamentos, protocolos de
referencia y de contrarreferencia, transporte adecuado e informacién sanitaria territorializada.
En salud publica, la continuidad de la atencién depende justamente de cerrar los procesos de
seguimiento, informacién y atencién entre los niveles del sistema de salud. La OMS sefiala
que el seguimiento digital ayuda a reducir problemas de continuidad, aunque ello implique un
incremento de la carga operativa (World Health Organization, 2019).

Tipologia exploratoria: cuatro formas de producir la estatalidad

Como hemos senalado en la parte metodoldgica, la tipologia es el resultado de aplicar el
mismo operador analitico a los cuatro casos: identificar la forma estatal disefiada, analizar el
contenido territorial que busca tensionar la forma primigenia, explicar los soportes de imple-
mentacion, la forma de estatalidad que emerge y los riesgos. Por tanto, cada modalidad es el
resultado obtenido luego de la implementacion de la politica publica.

En esta seccion se desarrollan tres momentos de analisis: el primero aborda el valor de
cada modalidad para entender la forma especifica de presencia estatal que produce una po-
litica. El segundo se orienta a precisar los riesgos criticos de esa presencia y la respuesta de
gestién para reducirlos. En ambos momentos, la tipologia no funciona como una clasificacion
abstracta, sino como una herramienta util para mejorar el disefio, el presupuesto, la imple-

mentacion, la coordinacién y la evaluacion de politicas publicas.
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El tercer momento de analisis muestra los resultados de la operacion simmeliana: qué

ocurre cuando la forma se tensa con el contenido territorial.

Valor de las modalidades para entender la presencia estatal

El siguiente cuadro presenta el analisis de las modalidades de estatalidad y su importancia

para las politicas publicas.

Tabla 1. Modalidades de estatalidad y tipo de presencia efectiva del Estado

participativa

en planificacion
territorial, participacion,
priorizacion de
demandas ciudadanas
e inversion publica.

estatalidad si se
convierte en inversién
publica: ejecucién

de obras, servicios
pertinentes, seguridad y
rendicién de cuentas.

Modalidad de | Tipo de presencia Qué permite observar | Importancia para el ciclo de
estatalidad estatal que produce en las politicas publicas | politicas publicas
Logistica Presencia movil, En territorios dispersos | -Disefio y redisefio hacia rutas
itinerante periédicay organizada | el Estado no llega solo sostenibles.
mediante rutas, creando oficinas, sino -Visualiza el financiamiento
plataformas, equipos financiando movilidad, de la logistica; mejorar la
y coordinacién logistica, informaciéony | implementaciéon mediante
multisectorial. seguimiento. trazabilidad.
-Evaluacién sobre la continuidad
entre visitas.
Territorial Presencia basada La participacién produce | -Agenda publica con presupuesto.

-Activa bancos de proyectos con
legitimidad social

-Mejora la coordinacion multinivel
-Evalla el cumplimiento de
compromisos gubernamentales
en los territorios.

Comunitaria
coproducida

Presencia estatal
mediada por actores
locales, figuras
comunitarias y arreglos
hibridos de provision.

La comunidad puede
ampliar la llegada del
Estado, pero también
puede absorber costos
que deberian ser del
Estado.

-Redisefia incentivos, formaciény
supervision

-Evita la precarizacion.

-Incorpora estdndares minimos
de calidad

-Evalua la sostenibilidad del
servicio.

Sanitaria
intercultural

Presencia estatal

diferenciada, adaptada
a territorios indigenas o
culturalmente diversos.

Laigualdad
requiere formas
estatales territorial
y culturalmente
pertinentes, no solo
reglas homogéneas.

-Ajusta el disefio institucional a
territorios especificos

-Exige presupuesto logistico
-Mejora la articulacion sanitaria
-Evalua la pertinencia cultural

y continuidad asistencial del
servicio.

La tabla 1 no busca explicar unicamente las diferencias entre las modalidades de la estata-
lidad. El valor operativo se encuentra en las siguientes columnas: el tipo de presencia estatal
que producen las politicas publicas, lo cual permite observarlo, y la importancia especifica
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para el ciclo de politicas. Esto permite que el decisor publico tome decisiones sobre el disefio
y el redisefio, los ajustes de implementacion, el presupuesto, la coordinacién y la evaluacion.
Al analizar la estatalidad efectiva, se impide que los ajustes de politicas publicas circulen por
sectores o niveles de gobierno: busca resolver la totalidad de la presencia del Estado en los
territorios.

Riesgos de estatalidad y politicas publicas de respuesta

La tabla 2 se dedica a explicar la utilidad practica de la tipologia. Los riesgos identificados

no son fallas generales de implementacion, sino puntos criticos asociados a la identificacion

de la estatalidad que cada politica intenta producir.

Tabla 2. Riesgos de estatalidad incompleta

desigualdad en calidad

Modalidad de | Riesgo de Indicador de alerta Ajustes en el diseiio e
estatalidad estatalidad para el decisor implementacién de politicas
Logistica Presencia Atenciones sin Financiamiento logistico recurrente,
itinerante episddica sin seguimiento, registro interoperable, responsables
continuidad derivaciones no de seguimiento, conexidn con servicios
cerradas, rutas permanentes
irregulares
Territorial Participacién sin | Planes aprobados sin Banco de proyectos, presupuesto
participativa ejecucion cartera financiada, baja | multianual, asistencia técnica,
ejecucion, pérdida de cronogramas publicos, rendicién de
confianza cuentas
Comunitaria Traslado Alta rotacién, baja Formacién, incentivos, materiales,
coproducida de costos a formacion, incentivos supervision, proteccion institucional,
ciudadanos insuficientes, rutas de profesionalizacion

Sanitaria
intercultural

Reconocimiento
sin capacidad
operativa

Falta de personal,
transporte,
medicamentos,
referencias no atendidas

Equipos estables, presupuesto logistico,
cadenas de suministro, protocolos de
derivacién, informacién epidemiolégica

Se observa que una politica itinerante falla cuando no logra continuidad; una politica par-
ticipativa falla cuando no convierte los acuerdos en inversién y ejecucién; una politica comu-
nitaria falla cuando descarga la responsabilidad publica sobre los ciudadanos; y una politica
intercultural falla cuando el reconocimiento territorial no se acompafa de capacidad operativa.
Por ello, la tipologia permite transitar del diagndstico general de “brechas de implementacién”
a una agenda mas especifica de reformas y de soportes institucionales, a fin de brindar sos-
tenibilidad.
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El analisis desarrollado en ambos cuadros tiene el mérito —o intenta tenerlo— de utilizar
la estatalidad como orientacion politica para entender qué tipo de presencia estatal termina
instalandose en los territorios tras la implementacion de las politicas publicas, un problema
comun en América Latina. No debe entenderse unicamente como la ejecucién del gasto o la
implementacion de un programa publico focalizado. El resultado obliga a una reflexién por
parte de las autoridades politicas y de los gerentes publicos: jqué forma estatal se creé?,
¢ qué contenido territorial la tensiona?, ;qué soporte de implementacion necesita?, s qué di-
mension de estatalidad produce?, ; qué riesgo deja abierto? Es decir, discutir y reflexionar so-
bre el tipo de presencia estatal que los Estados latinoamericanos ejercen en su preocupacion
por generar valor publico.

Resultados desde la operacion simmeliana (forma-contenido) para entender la
conversion territorial

Cuando hablamos de resultados, no nos referimos al resultado final de la politica publica,
ya que el articulo no evalua su impacto. Tampoco busca mostrar casos exitosos porque ese
no es el objetivo. A partir de evidencia secundaria se realiza una lectura analitica con inferen-
cia controlada.

El tercer cuadro presenta resultados analiticos tras el cotejo entre el disefio formal, las
fuentes oficiales y la literatura secundaria. En cada caso se identifica qué permite sostener la
evidencia disponible sobre la relacion entre la forma estatal prefigurada y los contenidos terri-
toriales que la presionan. Cuando la evidencia documenta retrasos en la gestion, problemas
de articulacion, déficits presupuestarios o fallas de continuidad, no se convierte todo eso en
una explicacion cerrada; se sistematiza como riesgos de una estatalidad incompleta. De este
modo, la operacion simmeliana (forma-contenido) no se presenta como una hipétesis libre,
sino como una inferencia cualitativa controlada porque muestra como la estatalidad prefigu-
rada por el disefio puede realizarse parcialmente, tensionarse o perder densidad cuando sus

soportes de implementacién no logran sostener la presencia estatal en el territorio.
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Tabla 3. Resultado de la operacion simmeliana (forma-contenido) en la conversién territorial de la estatalidad

Forma estatal
Caso prefigurada en | Evidencia secundaria que permite sostener la tensién Resultado de la operacién simmeliana Alcance de la inferencia
el disefio
PIAS, PERU | Plataforma -PIAS como plataformas que acercan temporalmente -La evidencia muestra que la forma mévil si | -No se afirma que las PIAS
movil, servicios del Estado a comunidades de Loreto, Ucayaliy | produce una adaptacién estatal relevante: fracasen. La inferencia
multisectorial e | Puno mediante equipos multisectoriales que recorren acerca servicios a territorios donde la oficina | controlada es que su
itinerante. cuencas amazoénicas y el lago Titicaca. fija no resuelve el problema de acceso. riesgo de estatalidad
-Garcia Fernandez et al. las analizan como una buena -Pero esa misma evidencia muestra que la incompleta esta en
practica de articulacion para acercar servicios publicos a | estatalidad logistica-itinerante se organiza volverse episodica y
zonas alejadas. como presencia temporal y requiere situacional si la movilidad
-El Estado ha aprobado planes y procedimientos de dispositivos de monitoreo para sostener su | no se traduce en
monitoreo de las intervenciones PIAS: evidencia que operacion. seguimiento, trazabilidad,
coordinacion, seguimiento y trazabilidad son parte del -Por tanto, la tensién no esta en “moverse”, derivacionesy
problema operativo reconocido institucionalmente. porque la movilidad ya esta prefigurada, articulacién con servicios
sino en convertir la llegada temporal en permanentes.
continuidad publica.
PDET Planificacion -Los PDET son instrumentos especiales de planificaciéony | -La evidencia permite sostener que la forma | -No se afirma que la
COLOMBIA | territorial gestion a 15 afios para territorios afectados por violencia, | participativa produjo planificacion territorial, | participacion sea inutil.
participativade | pobreza, economias ilicitas y debilidad institucional. iniciativas y mecanismos de seguimiento. La inferencia controlada
largo plazo. -Registra 33.007 iniciativas agrupadas en 16 PATR y -Las fuentes secundarias muestran que la es que el riesgo de
cuenta con una central de informacion para seguimiento. | tension principal se ubica en la conversion de | estatalidad incompleta
-La literatura secundaria identifica avances, pero esa planificacién participativa en ejecucion esta en producir
también retrasos importantes de implementacion publica: proyectos, inversién, obras, legitimidad territorial
asociados a fallas de articulacién entre niveles estatales, | articulaciény sostenibilidad. sin suficiente ejecucién
disponibilidad presupuestaria y sostenibilidad fiscal. -El resultado de la operacion forma- material, es decir,
-Ramirez sostiene que los PDET no se han constituido contenido es una estatalidad territorial- participacion e iniciativas
plenamente como mecanismos de participacion participativa que logrd abrir la forma estatal | sin conversion plena en
transformadora por falencias metodolégicas, falta de al territorio, pero cuya efectividad queda presencia estatal efectiva.
voluntad politica e implementacién limitada. disputada por déficits de implementacion.
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Forma estatal

Caso prefigurada en | Evidencia secundaria que permite sostener la tension Resultado de la operacién simmeliana Alcance de la inferencia
el diseio
CONAFE Provision -CONAFE opera servicios de educacion basica comunita- | -La evidencia permite sostener que laforma | -No se afirma que CONA-
MEXICO educativa ria en localidades rurales y marginadas mediante figuras | comunitaria coproducida amplia presencia FE sea pura precarizacion.
comunitaria educativas y de la participacion comunitaria. educativa en territorios donde la escuela La inferencia controla-
coproducida. -Los lineamientos de 2026 sefialan apoyos econémicos convencional tiene limites de escala, disper- | da es que su riesgo de
para servicios sociales o practicas educativas comunita- | siény costo. estatalidad incompleta
riay no implican una relacién contractual. -Pero las fuentes también muestran que esa | aparece cuando la copro-
-CONAFE enfatiza procesos formativos, acompafiamien- | presencia depende de figuras comunitarias, | duccién amplia cobertura,
to y mejora continua. apoyos econdémicos, formacién y acompafia- | pero traslada parte de los
-Abellan Fernandez muestra persistencia de desigualdad | miento, sin relacién contractual plena. costos de sostenibilidad,
e inequidad en la educacién rural vinculada a inversion -Por tanto, la tensién no esta en que exista formacion, estabilidad y
presupuestaria, discriminacion estructural y solvencia comunidad, sino en que la coproduccién edu- | continuidad hacia actores
administrativa. cativa puede sostener presencia estatal con | comunitarios.
-Zavala Berbena y Rivera Sepulveda (2023) analizan el menor densidad burocratica y laboral que la
modelo desde lideres educativos comunitarios que escuela convencional.
prestan servicios docentes en comunidades rurales
marginadas.
DSE!I Distrito sanitario | -La normativa brasilefia define los DSEI como espacios -La evidencia permite sostener que la -No se generaliza mecani-
BRASIL especial territoriales, etnoculturales y poblacionales donde se forma sanitaria-intercultural produce una camente a todos los DSEI
indigena, desarrollan acciones de atencién basica de salud indige- | reconfiguracion institucional real: reconoce ni se afirma fracaso total.
territorial e nay saneamiento, articuladas al Sistema Unico de Salud | territorio indigena, diferencia socioculturaly | La inferencia controlada

intercultural.

(SUS).

-Mendes et al. sefialan que el subsistema de salud indige-
nay la PNASPI fueron creados para garantizar acceso a
salud de pueblos indigenas, y que los DSEI constituyen el
modelo organizacional de esa politica.

-El Tribunal de Contas da Unido (TCU) identifico carencia
de profesionales en nimero y calificacion adecuados,
falta de medicamentos esenciales, problemas de trans-
porte, fallas de informacién e integracién de sistemas, y
limitaciones de control social.

articulacién con el sistema nacional de salud.
-Sin embargo, los informes de control mues-
tran que esa forma puede quedar operativa-
mente tensionada por déficits de personal,
medicamentos, transporte, informacion y
capacidad de gestion.

-Por tanto, el resultado de la operacion for-
ma-contenido es una estatalidad sanitaria-in-
tercultural institucionalmente reconocida,
pero vulnerable cuando la capacidad operati-
va no acompafia la diferenciacién territorial.

es que el riesgo de estata-
lidad incompleta aparece
cuando el reconocimiento
intercultural no logra
traducirse en atencion
continua, resolutiva y
operacionalmente soste-
nida.
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La tabla 3 evita presentar la operacion simmeliana como una condicion ideal de éxito. En
cada caso, el analisis parte de evidencia secundaria que muestra una tension verificable:
la temporalidad y la necesidad de monitoreo en las PIAS; la distancia entre la planificacién
participativa y la implementacion en los PDET; la dependencia de figuras comunitarias y la
persistencia de la desigualdad en CONAFE; y las brechas operativas en personal, medica-
mentos, transporte e informacion en los DSEI. A partir de esa evidencia, el articulo formula
una inferencia controlada sobre los riesgos de una estatalidad incompleta. La forma estatal
prefigurada no desaparece ni fracasa necesariamente; queda tensionada en el punto en el
que debe convertir su promesa institucional en presencia efectiva.

Discusion: ;qué Estado producen las politicas publicas?

A estas alturas del documento, queda claro hacia donde se dirige la discusion: las reformas
estatales en América Latina son muy versatiles para crear nuevas formas estatales, pero la
estatalidad se evidencia en su implementacién. Al contrario de lo que se sefiala en las discu-
siones académicas, el disefio prefigura una modalidad de estatalidad, pero la implementacién
define su densidad, continuidad y efectividad. La estatalidad se manifiesta en la presencia
publica que deja el Estado tras su implementacion y en la calidad de sus soportes.

No basta crear mecanismos nuevos. No basta promover reformas. No basta innovar. La
pregunta para discutir es: 4 qué sigue funcionando como presencia publica y cuales son los

limites para generar valor publico en los territorios?

Como habiamos sefialado previamente, tanto la CEPAL (2026) como la OECD (2024)
plantean la necesidad de una innovacion publica para la generacion de valor publico. El ar-
ticulo alimenta ese debate y lo acompafa con una nocién de estatalidad que convierta la
innovacion en presencia publica efectiva, resuelva problemas y cierre brechas sociales en
ambitos donde la forma formal esta impedida de penetrar. De ahi la necesidad de discutir el
problema de la conversion: la distancia entre el disefo innovador y la presencia publica efec-
tiva (la estatalidad producida).

Esa distancia se observa en todo momento en los casos analizados. Las PIAS representan
al Estado mavil, pero la ruta termina siendo solo situacional, sin seguimiento ni continuidad
intersectorial del servicio. Los PDET representan la planificacion participativa, lo que genera
una alta demanda comunitaria de servicios fuertemente postergados; al no convertirse en
obras concretas, se destruye la confianza que buscaban generar, sobre todo en ambitos de
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violencia politica. En el CONAFE se pone énfasis en ampliar la cobertura educativa en copro-
duccidén con actores comunitarios; se vulnera esa coproduccion cuando se cargan costos a
las personas usuarias. En los DSEI, el Estado disefia un tipo de servicio dentro de la propia
dinamica comunitaria indigena, pero las deficiencias en los soportes de implementacion le
quitan potencia operativa.

Por lo mismo, la tipologia mostrada no tiene como objetivo evaluar la eficacia de las ex-
periencias, sino identificar los limites y los riesgos en los que se encuentran involucrados;
esto ayuda a definir condiciones de operacion. La discusion pertinente para la gestion publica
latinoamericana consiste en observar y promover la innovacién para mejorar y ajustar los
soportes de implementacion necesarios, a fin de que las politicas publicas no se reduzcan a
promesas incumplidas. O dicho con mayor precision: qué se logra sostener luego de la inno-
vacion. En ese sentido, es clave retomar la discusion planteada por Kim et al. (2026) sobre
cémo abordar la capacidad estatal desde una perspectiva mas precisa: la institucional. Y
desde ahi, ajustar sistemas administrativos transversales y procesos misionales para mejorar
la calidad del servicio publico y producir una estatalidad efectiva. Mejorar los sistemas de
informacion, la articulacion intersectorial, la gobernanza territorial, la meritocracia en el servi-
cio civil, el gobierno electrénico, el uso controlado de la inteligencia artificial, etc. Es decir, la
estatalidad conversa con procesos de modernizacién y de reforma estatal.

La contribucién del articulo es plantear que las politicas publicas, ademas de producir
obras y servicios publicos, también producen formas de estatalidad (movil, territorial participa-
tiva, comunitaria coproducida e intercultural), pero su efectividad depende de los soportes de
implementacion que deben disefarse, planificarse, ejecutarse y monitorearse a fin de superar
los riesgos identificados. La utilidad de la tipologia no reside unicamente en nombrar formas
distintas de presencia estatal, sino en identificar los riesgos especificos que cada modalidad
debe gestionar para no convertirse en formalismo institucional; busca ofrecer una herramien-
ta de diagnéstico para anticipar donde puede romperse la cadena de implementacion y qué
condiciones deben reforzarse para producir una estatalidad efectiva.

La discusién muestra que la tipologia permite traducir la teoria del Estado en preguntas
operativas de politica publica: qué presencia estatal produce una intervencion, qué soportes
requiere y qué riesgos debe gestionar.

Se invoca a los gerentes publicos y a las autoridades politicas para orientar su capacidad
directiva hacia la estatalidad producida y, desde esa lectura politica, analizar la ejecucién de
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programas técnicamente disefiados en los territorios. La leccion de los casos sefala algo
repetido hasta el cansancio: las reformas crean formas estatales, pero la estatalidad se juega
en el funcionamiento.

Conclusiones

La pregunta que orient6 el articulo fue la siguiente: ¢ qué tipo de estatalidad producen las
politicas publicas cuando se implementan en territorios donde la forma estandarizada no al-
canza? La evidencia mostrada sefala que no existe una sola forma, sino una diversidad de

tipos, de acuerdo con las pruebas territoriales que enfrentaron.

El primer hallazgo es que las politicas publicas —bajo el paraguas de la reforma e inno-
vacion estatal— no producen estatalidad de manera automatica. Una plataforma mdévil es
innovadora en su disefio, pero si no hay continuidad en el servicio, no produce estatalidad.
Un plan participativo innova la forma de planificar, pero sin inversion ni retorno social no hay
estatalidad. Un distrito sanitario intercultural no es sinénimo de estatalidad si no logra soste-

ner el servicio con personal, medicamentos y gobernanza territorial.

El segundo hallazgo es el riesgo asociado a cada modalidad. La estatalidad logistica iti-
nerante corre el riesgo de convertirse en una presencia ocasional y transitoria. La estatalidad
territorial participativa corre el riesgo de ser un planeamiento sin cumplimiento efectivo. El
riesgo de la estatalidad comunitaria coproducida consiste en trasladar los costos a los ciuda-
danos. En la estatalidad sanitaria intercultural, el riesgo es el enfoque intercultural sin capaci-
dad operativa. Los tipos no celebran la innovacion; plantean e identifican los riesgos que esta
genera al implementarla. Sirve, por tanto, para construir una agenda de cambios empiricos a
las reformas, a fin de evitar que se conviertan en una forma formal: un cascarén costoso, con

baja continuidad, pocos resultados y un impacto publico deficiente.

La agenda de investigaciones empiricas sobre politicas publicas debe medir y comparar
estas modalidades en distintos sectores vy territorios. Esto permitiria identificar cuando una
politica produce una presencia estatal limitada. Para los decisores publicos, esta agenda
tiene una implicancia directa: no basta con crear politicas, programas o planes; es necesario
disefar qué tipo de estatalidad se quiere producir y qué soportes permitiran sostenerla en los
territorios. En ese punto se juega la diferencia entre la reforma formal y la presencia efectiva
del Estado.

El alcance del articulo es exploratorio, ya que no se ocupa de medir impactos ni de evaluar
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los casos. El objetivo se centra en la construcciéon de una matriz de analisis (el operador ana-
litico) para explicar las formas de estatalidad y los riesgos que se generan cuando los paises
de América Latina implementan politicas publicas en los territorios. Esto genera, evidente-
mente, una discusién empirica de fondo: presupuestos ejecutados, nivel de planificacion, di-
sefio de servicios, niveles de focalizacion, tipos de capacidades institucionales en juego, etc.

Por tanto, los hallazgos no deben leerse como una generalizacion empirica de los cuatro
casos a todos los Estados. Los casos estan anclados en experiencias fuertemente marcadas
por la ruralidad, la dispersion territorial y la heterogeneidad institucional. Sin embargo, el ope-
rador analitico si puede tener una utilidad mas amplia. Toda politica publica que interviene en
un territorio enfrenta el problema de convertir una forma institucional en una presencia estatal
efectiva. Por ello, la secuencia de forma estatal, contenido territorial, soporte de implemen-
tacion, modalidad de estatalidad y riesgo puede ser probada en otras regiones, sectores y
configuraciones estatales. El articulo no sostiene que las cuatro modalidades agoten todas
las formas posibles de estatalidad, sino que ofrecen una gramatica inicial para estudiar cémo
las reformas producen, limitan o sostienen la presencia efectiva del Estado.

El operador analitico sirve para entender el mecanismo de conversion que vuelve sosteni-
ble o limitada la estatalidad. Ese mecanismo puede estar presente en cualquier configuracion
estatal cuando interviene un territorio.

La contribucion del articulo radica en proponer una lectura distinta de las reformas de Es-
tado: no solo desde el disefio e implementacién sino desde la estatalidad producida. Esto per-
mite conectar con el debate sobre la capacidad estatal y el ciclo de las politicas publicas. Es
relevante también desde una perspectiva teérica y metodolégica: el esfuerzo del documento
consiste en tender un puente entre la teoria del Estado y la teoria de las politicas publicas.
La primera aborda la estatalidad desde una mirada macro, preocupada por la soberania y
el funcionamiento de la autoridad publica en los territorios: el poder del Estado. La segunda
aborda el funcionamiento del ciclo de politicas publicas (agenda, disefo, implementacién y
evaluacion) y los problemas que enfrenta la administracién publica. En este articulo se arti-
culan ambas tradiciones cuando la estatalidad se analiza tanto en el disefio de dispositivos,
programas o normas como en su implementacion para producir bienes y servicios publicos
en los territorios. La estatalidad que emerge —los tipos— ofrece recomendaciones concre-
tas para autoridades politicas y gerentes publicos, a fin de ajustar el comportamiento de las
intervenciones estatales. Y estos ajustes se convierten en evidencia empirica para entender

tedricamente el Estado a nivel macro.
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