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PRESENTACION

ESTE LIBRO ES EL RESULTADO DEL TRABAJO de un equipo de investigadores
e investigadoras de diferentes universidades del pais que fueron seleccio-
nados/os a través de un concurso nacional con el fin de participar en un
proyecto centrado en el andlisis de la produccién reciente de las ciencias
sociales, en el marco del Programa de Investigacién sobre la Sociedad Ar-
gentina Contempordnea (PISAC).

En efecto, el PISAC asumi la tarea de revisar integralmente la produc-
cién escrita de las ciencias sociales en relacién con la sociedad argentina con-
tempordnea, teniendo en cuenta la diversidad de enfoques y perspectivas, as
como la heterogeneidad regional e institucional de los dmbitos de produc-
cién. El objetivo de tal revisién critica permitirfa, en tltima instancia, cons-
truir estados de la cuestién exhaustivos sobre distintos nucleos temdticos
referidos a aspectos sociales, politicos, econémicos y culturales de la Argen-
tina actual.

Cabe senalar que este proyecto se funda en la rica tradicién de investi-
gacion social de nuestro pafs, aunque también reconoce su cardcter frag-
mentado, las asimetrfas regionales e institucionales, la tendencia a la
“metropolitanizacién” en la definicién de objetos de indagacién y en la cons-
truccién de interpretaciones cientificas, las dificultades para la circulacién de
los conocimientos y la relativa “invisibilizacién” de gran parte de la produc-
cién, en particular la que se realiza en dmbitos “periféricos”.

El primer desafio que se enfrentd en esta tarea de revision fue definir
los nuicleos temdticos, dada la imposibilidad material de cubrir todos los
objetos de interés cientifico-social. En linea con la légica colaborativa y
participativa del Programa se procuré convocar a diversos actores y con-
sensuar un conjunto de nucleos que, ademds, estuvieran en estrecha rela-
cién con las preocupaciones y las tradiciones investigativas de las cuatro
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disciplinas que alberga el Consejo de Decanos de Facultades de Ciencias
Sociales y Humanas (CODESOC), dmbito institucional de radicacién del
PISAC: Sociologia, Ciencia Politica, Trabajo Social y Comunicacién So-
cial. Como resultado de este proceso se delimitaron los siguientes nicleos
temdticos:

1. Estructura social

2. Condiciones de vida

3. Estado, gobierno y administacién publica
4. Ciudadanfa, movilizacién y conflicto social
5. Diversidad sociocultural

6. Consumos culturales

Pero la definicién de los nicleos temdticos exigié, ademds, un trabajo
de elaboracién que permitiera dotarlos de sustancia. En primer lugar, y
atendiendo a que sus denominaciones fueron concebidas como rétulos
mds bien generales, correspondia preguntarse: ;qué temas, dreas, campos
de interés, dimensiones agrupa cada uno de ellos? Pero también resultaba
clave indagar, por un lado, en torno de las hipétesis que se han propuesto
en relacién con dichos temas, dreas, campos de interés y dimensiones vy,
por el otro, acerca de los resultados y conclusiones de las investigaciones
correspondientes. Finalmente, también parecia oportuno explorar cémo
se sitdan las producciones de las ciencias sociales argentinas en los debates
nacionales e internacionales sobre cada tema.

Para abordar estas preguntas se consideré fundamental contar con un
documento marco en el que se diera cuenta, preliminarmente, de los dife-
rentes temas, ejes problemdticos, debates y perspectivas tedricas relaciona-
das con cada ntcleo temdtico. En estos documentos quedé en evidencia el
cardcter multidimensional de los nicleos seleccionados, cuya operaciona-
lizacién permitié articular una amplia gama de problemas de interés de las
ciencias sociales contempordneas, desde estratificacién y movilidad social
hasta consumos de arte, pasando por desigualdad, pobreza, migraciones,
género y sexualidad, mercados de trabajo, ruralidad, hdbitat, salud, educa-
cién, desarrollo, politicas ptblicas, movimientos sociales, protesta social,
accién colectiva, religiosidad, medios de comunicacién, apropiacién de
nuevas tecnologias, entre muchos otros.
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Para poder contar con materiales de andlisis concretos se debié con-
formar un corpus, y para ello la propuesta consisti6 en llevar a cabo un
muestreo intencional organizado a partir de un conjunto de matrices:

1. Matriz de temas | dimensiones | perspectivas (tedricas y metodoldgicas) /
problemas | hipdtesis (elaborada sobre la base de los documentos marco
ya mencionados).

2. Matriz de regiones | instituciones | perfiles de autores. En cuanto a las re-
giones se tuvo en cuenta un doble aspecto: a) producida en x regién; y
b) producida sobre, acerca de x regién.

3. Matriz de tipo de publicacion (libro / capitulo / articulo / ponencia) - #po
de trabajo (ensayo / investigacién tedrica / investigacién empirica, etcé-
tera).

4. Matriz de dimensién temporal (delimitacién temporal como objeto de

andlisis y como fecha de publicacién).

La yuxtaposicién o combinacién de las diferentes matrices, que ge-
neré una complejidad creciente, permitié reconstruir la heterogeneidad
del campo de produccién académica sobre la base de las dimensiones
consideradas. Obviamente, no se pretendia cubrir hasta el mds minimo
detalle todos los “espacios” producidos a partir de la combinacién de las
matrices. En cambio, la idea fue tomarlos como un marco de referencia
que hiciera posible la concrecién de la exhaustividad (en relacién con los
multiples aspectos de relevancia para el PISAC) y de visibilidad de las pro-
ducciones “periféricas” (en cuanto a la perspectiva, tema, 4mbito de pro-
duccién, soporte de publicacién, etc.). En definitiva, se pretendia evitar
que el andlisis se concentrara en un dnico tipo de produccién, en pocos
autores de una misma regién o institucién y acerca un mismo tema (o di-
mensién) y/o sobre perspectivas muy afines entre sf.!

! Resulta claro que al conformar un corpus a partir de este esquema de matrices se

puede resolver el problema de cémo dar cuenta de la heterogeneidad de la produccién; pero
se corre el riesgo de perder de vista que en un campo determinado no todas las produccio-
nes cuentan del mismo modo (reconocimiento, impacto, cardcter hegemdnico o alterna-
tivo, etc.). Por este motivo, se consideraron otros elementos que permitieran contextualizar
las producciones seleccionadas atendiendo a los elementos apenas sefialados.
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Para hacer operativa la bisqueda y posterior seleccién de materiales se
recurri6 a una serie de estrategias y fuentes complementarias:

1. Busqueda a través de bases de datos o repositorios, usando filtros, pala-
bras clave y descriptores.

2. Busqueda e identificacién a través de colegios invisibles y referencias de
informantes clave (expertos en la materia).

3. Busqueda a través de listados de revistas — indices de articulos / indices
de autores.

4. Busqueda a través de listados de editoriales — colecciones de libros —
titulos de libros — indices de libros.

5. Busqueda a través de listados de congresos — listados de mesas temdti-
cas — {ndices de ponencias / indices de autores.

6. Busqueda basada en la exploracién de los listados de centros e institutos
de investigacién — equipos —> lineas —> proyectos —> producciones en-
marcadas en los proyectos.

7. Budsqueda a partir de una estrategia “bola de nieve”, tomando las refe-
rencias bibliogréficas de otros trabajos identificados / seleccionados con

anterioridad.

Dado que las bases de datos internacionales se restringen a la produc-
cién indizada y, dentro de ella, tienden a subvalorar los libros y las ponen-
cias de congresos, asi como las revistas periféricas (en este caso la mayoria
de las publicadas en la Argentina), resulté fundamental recurrir a las estra-
tegias complementarias indicadas mds arriba. Pero para poder llevarlas a
cabo fue necesario, en varios casos, realizar una minuciosa tarea de elabo-
racién ad hoc de bases de datos (por ejemplo de revistas de ciencias sociales
publicadas en la Argentina; de congresos, jornadas y encuentros; o de edi-
toriales y catdlogos de libros) a partir de las cuales poder rastrear y selec-
cionar producciones especificas.

En sentido estricto, los trabajos que conformaron el corpus se limitan
al periodo comprendido entre los inicios de la década de 2000 y los pri-
meros afos de la de 2010. En sentido amplio, el ciclo analizado en la in-
vestigacion (y en la produccién resultante) abarcé desde la recuperacién
democrdtica hasta la actualidad. Por lo tanto, si bien se trabajé en detalle
con las publicaciones mds recientes, se requirié la revisién puntual de
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textos de periodos anteriores con el fin de facilitar la elaboracién de esta-
dos de la cuestién que recuperaran un sentido diacrénico en relacién con
los temas y debates abordados en cada nticleo temdtico.

El producto final de cada uno de los seis proyectos enmarcados en
esta linea de investigacién es un libro, como el que aqui se presenta, que se
centra en la exposicidn sistemdtica del estado de la cuestién, y que se orga-
niza a partir de una serie de interrogantes interrelacionadas:

— ¢Qué se ha preguntado la sociedad argentina sobre el tema x?

— Qué se han preguntado las ciencias sociales sobre el tema x?; 0 cémo han
recuperado y problematizado desde un punto de vista cientifico las pre-
guntas de la sociedad?

— ;Cudles son los principales saberes de las ciencias sociales en relacién con
el tema x?

— ¢Cudles han sido las principales perspectivas, en el mundo y en la Argen-
tina, para estudiar el tema x?

— ¢Cudles son las ideas centrales y las diferencias entre las perspectivas que

abordan los distintos subtemas relacionados con el tema x?

Por sus caracteristicas, se espera que estos libros se conviertan rdpidamente
en textos de referencia para la formacién universitaria, en la medida en que
presentan de modo sistemdtico y exhaustivo la produccién argentina reciente
sobre temas de interés para muchos de los cursos de grado y posgrado que
conforman los planes de estudio de las carreras de ciencias sociales.

Dr. Juan Ignacio Piovani
Director del Programa de Investigacién

sobre la Sociedad Argentina Contempordnea (PISAC)






INTRODUCCION

Los EsTubpIOs SOBRE EsTaDO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA
tienen una larga tradicién en la produccién académica de nuestro pais. Al
menos desde la década de 1960, diversos cientificos sociales y politicos se
preocuparon por pensar temas tan variados como el papel del Estado en el
desarrollo, el rol de las burocracias publicas, la inestabilidad del régimen
politico, las caracteristicas de las democracia, los golpes militares, las for-
mas de la representacidn, los procesos de reforma de la administracién
publica, entre muchos otros.

El objetivo de este libro es doble: por un lado presentar sucintamente
los principales debates y ejes de investigacién académica sobre Estado,
Gobierno y Administracién Publica en la segunda mitad del siglo XX en
el pais y en la regidn; por el otro, realizar una presentacion critica y siste-
matizada de la produccién académica argentina referida a estos tépicos
publicada entre los afios 2000 y 2012.

Las preguntas que vertebran la exposicién son dos: ;cudles son los
principales saberes de las ciencias sociales en relacién con el eje temdtico
Estado, Gobierno y Administracién Publica? ;Cémo se retoman y enri-
quecen estos saberes en la produccién académica local del periodo 2000-
2012? La pretensién general es acercar a los estudiantes y/o interesados en
estos temas una primera aproximacion a la produccién académica local
en un lenguaje claro y una forma sencilla y precisa a la vez.

El trabajo se enmarca en un proyecto mayor financiado por el Minis-
terio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva y el Consejo de De-
canos de Facultades de Ciencias Sociales y Humanas del pais, el Programa
de Investigacién sobre la Sociedad Argentina Contempordnea (PISAC),
que se lleva adelante desde 2013 en todo el pais. El libro presenta los re-
sultados de la primera fase de este programa (2013-2015), dedicada al
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andlisis critico de la produccién académica y la construccién del estado
del arte sobre diversos nicleos temdticos; en este caso, el nicleo Estado,
Gobierno y Administracién Publica.

Acerca de la estrategia metodologicay el plan de trabajo

Para organizar la investigacién se trabajé en cuatro fases sucesivas. La pri-
mera consisti6 en la identificacién de los principales tépicos, dreas, ejes de
discusién que atravesaron la produccién académica argentina sobre el ni-
cleo temdtico Estado, Gobierno y Administracién Publica durante la se-
gunda mitad del siglo XX, sefialando los principales hallazgos, hipétesis y
conclusiones de esos trabajos cldsicos y su vinculacién con los debates in-
ternacionales. Esta tarea permitié orientar la seleccién de materiales para
la segunda fase, dedicada a la elaboracién de una matriz exhaustiva de
producciones académicas de diversos tipos (ponencias, libros, articulos,
capitulos de libros) sobre los temas centrales del niicleo. Los criterios para
la seleccién de estos materiales no solo fueron temdticos, sino que ademds
contemplaron la heterogeneidad institucional, regional y el tipo de publi-
cacién. Para cada una de ellas se registraron diversos datos vinculados con
las caracteristicas formales y conceptuales de las diversas producciones. El
andlisis de esta grilla permiti6 ingresar en una tercera etapa: la elaboracién
de una muestra intencional de 72 publicaciones sobre el nicleo temdtico,
realizadas entre 2002 y 2012. Los criterios de muestreo apuntaron a la sa-
turaciéon de un campo heterogéneo organizado a partir de cuatro variables:
temas, regiones, tipo de publicacién y dimensién temporal (del objeto y
de la publicacién). Finalmente se procedid a realizar un andlisis cualitativo
de cada una de esas 72 producciones que integraban la muestra, aplicando
una misma gufa de relevamiento.

Acerca de las caracteristicas de la muestra relevada
La grilla consolidada sobre la que se realizé el andlisis cualitativo de cada una

de las producciones contiene 72 publicaciones en total, de las cuales: 37 son
articulos de revista, 25 son ponencias, 7 son libros y 3 son capitulos de li-
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bros. La mayor cantidad de publicaciones estdn editadas entre los afios 2008
y 2010, siendo 2009 el afio que concentra el mayor nimero: 15. La mayorfa
de las publicaciones son responsabilidad de un solo autor: 51 del total,
mientras que 15 publicaciones son de dos autores y 5 de tres autores.

El tipo de trabajo que predomina es la investigacién empirica (29),
seguidos por ensayos (24), investigaciones tedricas (9), estados de la cues-
tién (5), otros (3) y estudios propositivo-normativos (2). En relacién al
contenido de los trabajos, el tema principalmente abordado es “Reforma
del Estado”, temdtica al que adscriben 16 trabajos, seguido por “Estado”
con 14 y “Gobierno” con 14. Es decir 28 trabajos tratan directamente so-
bre el tema: “Estado y Gobierno”. Le siguen “Politicas publicas” con 10 y
“Administracién publica” con 4, entre los mds mencionados.

De los libros publicados (7), la gran mayorifa (5) fueron publicados en
Buenos Aires y solo uno, que es producto de una tesis, tiene referato. En
contraste, la mayorfa de los articulos (24 sobre 37) tienen referato, mien-
tras que 12 no lo aclaran. En cuanto al soporte de publicacidn, la mayorfa
de los articulos (27) son papel y digital.

Ortro aspecto que vale la pena mencionar concierne a los “Trabajos em-
piricos”, que suman 29 del total, de los cuales solo 20 tienen un estado de la
cuestién, aunque la mayorfa (26) definen su marco teérico-conceptual. Asi-
mismo, 12 trabajos tienen un apartado metodolégico y 21 presentan expli-
citamente sus hipétesis. En cuanto a las estrategias metodolégicas,
predominan los trabajos cualitativos (13) y las triangulaciones (12), que-
dando en minorfa los cuantitativos (5). La mayorfa de los trabajos empiricos
combinan el uso de datos primarios y secundarios (21), pero solo 2 usan
exclusivamente datos primarios, mientras que 7 solo usan datos secundarios.
Los conceptos metodoldgicos utilizados son en su gran mayorfa fuentes do-
cumentales y archivos histéricos (11), seguido por andlisis estadistico (8) y
uso de variables (5).

La gran mayoria de los trabajos (49) no especifican estar vinculados a
programas, proyectos de investigacién o tesis. El resto (23) s lo hace, de
los cuales 18 consignan ser Proyecto/Programa de investigacién, de los
cuales a su vez 2 son PICT financiados por la ANPCYT. Las publicaciones
vinculadas a tesis suman 3.

De la grilla se desprende que la mayoria de los autores consignan su
afiliacién institucional (65 sobre 72). La mayorfa de las instituciones con las
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que se presentan los autores son universidades y son argentinas, entre las que
se destaca la Universidad de Buenos Aires y el CONICET. Siguen, la Uni-
versidad Nacional de Quilmes (UNQUI), la Universidad Nacional de San
Martin (UNSAM) vy, en menor medida, la Universidad Nacional del Lital
(UNL), la Universidad Nacional de Rosario (UNR) y la Universidad Nacio-
nal de Mar del Plata (UNMGAP). Del total, solo 3 no son universidades y 4
son instituciones extranjeras.

En concordancia con lo anterior, se destaca que la gran mayoria de los
autores se encuentran radicados en la zona de Capital Federal, con 31 del
total; seguido por la zona Metropolitana con 11, el NEA-Litoral con 8 y
Centro con 7.

Las publicaciones que recibieron subsidios (24) son menos que las
que no recibieron (43). Entre las que recibieron subsidios, la mayoria lo
percibié de universidades nacionales (7), seguidos por organismos inter-
nacionales multilaterales (5).

Los trabajos realizados en colaboracién, con otros equipos, institucio-
nes o paises, llegan a 9, de los cuales la mayorfa de los cuales son interna-
cionales (7).

Acerca de la estructura del libro

Para facilitar la exposicién el libro se divide en tres partes, una para cada
nudo temdtico, estructuradas de manera similar: un primer apartado vin-
culado con los debates cldsicos sobre cada uno de los temas, un segundo
apartado donde se presentan sistemdtica y articuladamente los resultados
del andlisis cualitativo de la produccién del periodo 2000-2012, identifi-
cando los principales tépicos, debates, resultados de investigacién y pro-
puestas de intervencién en cada caso, y un tercer apartado en donde se
presenta un breve balance de la produccién analizada.

En la primera parte, Ana Castellani y Leandro Sowter identifican los
principales ejes de controversia sobre el tema Estado en la produccién aca-
démica desde la década de 1960 para adentrarse luego en el andlisis de la
produccién mds reciente sobre este nicleo temdtico. Se constata la relevan-
cia del tépico Estado y desarrollo a lo largo de todo el periodo, y se presen-
tan ademds los ejes mds recientes: Estado y politicas publicas y Estado y
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movimientos sociales. En la segunda, Sebastidn Barros hace lo propio con el
eje Gobierno, identificando cinco lineas generales de discusién: descentrali-
zacion, fragmentacién, dindmica subnacional, crisis de representacion, co-
munidad politica e identidad. Finalmente, Diego Gantus muestra la
evolucién del debate sobre la Administracién Publica desde sus origenes en
el siglo XIX y las caracteristicas mds recientes de la produccién en esta drea
organizada en torno a cuatro tdpicos: las teorias de la administracién, la
politica de la administracién, la organizacién del Estado y su reforma, y el
proceso de elaboracién y puesta en marcha de las politicas publicas.

Finalmente, cabe resaltar que se trata de una primera aproximacién a
una muestra intencional de trabajos académicos producidos en nuestro
pais sobre estos grandes temas en el periodo 2000-2012. De ninguna ma-
nera existe una pretension de exhaustividad completa, se trata de un andli-
sis sobre un primer corpus bibliogrifico que seguramente servird para
habilitar nuevas y mds profundas investigaciones en el futuro.






Capitulo 1

ESTUDIOS SOBRE EL ESTADO
EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA

Ana Castellani y Leandro Sowter

Antecedentes

Desde sus origenes como disciplina cientifica, los estudios sobre el Es-
tado ocuparon un lugar relevante en la reflexién sociolédgica. Siguiendo a
Guillermo O’Donnell (1986) es posible plantear tres dimensiones de
andlisis que pueden ser de gran ayuda a la hora de estructurar el campo
de los estudios sobre el Estado en la Argentina actual: a) el Estado como
co-constructor de relaciones sociales (dimensién socioeconémica); b) el
Estado como burocracia y/o conjunto de instituciones publicas (dimen-
sién politico administrativa) y el Estado como monopolio de la violen-
cia simbdlica, presentdndose ante la sociedad como garante del bien
comun (dimensién ideoldgica).

En forma estilizada, podemos identificar tres grandes ejes de preocupa-
cién tedrica que tuvieron impacto en nuestro pafs y que sirvieron de base
para el desarrollo de una prolifica produccién empirica. Estos ejes pueden
pensarse en paralelo con las dimensiones propuestas por O’Donnell y
nos permiten una primera aproximacién a la produccién académica argen-
tina reciente; aunque de ningtin modo pueden considerarse tnicos y exclu-
yentes.

El primer ntcleo de debate se articula en torno a la problemdtica rela-
cién entre Estado y sociedad para entender/explicar la accién estatal. Con-
cretamente, desde diversos paradigmas tedricos se ha pensado con distintos
énfasis el papel de esta relacién en la formulacién e implementacién de di-
versas politicas publicas. Problemdticas como el poder de veto de los capita-
listas, la conformacién de alianzas sociales para sostener acciones estatales, la
formacién de grupos de interés para incidir en la definicién de las politicas
publicas, los marcos institucionales, los niveles de autonomifa estatal, la im-
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portancia de los intereses de las diversas fracciones de las burocracias publi-
cas y la relevancia de las capacidades estatales en la implementacién de
politicas se desprenden de este primer nicleo de debates.

Un segundo eje derivado del anterior se estructura alrededor del papel
que cumple el Estado en los procesos de desarrollo. Dentro de este amplio
tépico, se articulan debates mds especificos sobre: a) la relacién entre el
Estado y ciertos actores sociales considerados relevantes en la construccién
de un proceso de desarrollo capitalista (empresarios y trabajadores); b) el
rol del Estado en la construccién de un sistema nacional de innovacién y
en la definicién de politicas cientifico-tecnoldgicas; y ¢) el papel que el
propio Estado cumple en el proceso de acumulacién de capital, en tanto
productor de bienes y servicios estratégicos, regulador de mercados clave y
promotor de inversiones fijas de envergadura.

Un tercer nicleo de andlisis se erige en torno al estudio de las “catego-
rfas” o “actores estatales”: burocracias, tecnocracias y fuerzas armadas y de
seguridad. En tanto los dos primeros actores serdn abordados en este do-
cumento en el capitulo correspondiente a la administracién publica, nos
centraremos en los debates en torno a la intervencién politica de las Fuer-
zas Armadas, que en América Latina ha sido ampliamente desarrollado.

Insistimos en subrayar que esta es una primera aproximacién al
campo de los estudios sobre el Estado cuyo valor consiste en estructurar
el andlisis de la numerosa produccién académica que se viene realizando
sobre este tema en el pais en las tltimas décadas.

Estado/sociedad en la definicion de politicas publicas

Es posible agrupar la bibliografia sobre la relacién Estado/sociedad vincu-
lada a la explicacién sobre la definicién de politicas publicas en dos gran-
des corrientes tributarias de matrices tedricas diversas. Por una parte, se
encuentran las explicaciones de cufio socio-céntrico (tanto en su vertiente
liberal-pluralista como marxista), donde las politicas estatales surgen de
las demandas sociales, por la presion ejercida por distintos actores sociales
o grupos de interés. Por otro, las de matriz Estado-céntrica, en donde las
politicas se explican por objetivos propios de las elites estatales y/o de las
condiciones institucionales en cada momento histérico.
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Dentro de las explicaciones de cufio socio-céntrico, las tributarias de
perspectivas tedricas marxistas tuvieron gran repercusién en la produccién
académica local. Especialmente, en sus versiones estructuralistas, se desta-
can los planteos sobre el poder de las clases capitalistas, el peso de la
“accién estructural” de los empresarios a partir de las decisiones de inver-
sién que se toman a nivel de la firma y las alianzas sociales como sustento
de las politicas publicas (Block, 1977; Offe, 1985; O’Donnell, 1977; Por-
tantiero, 1977; Poulantzas, 1986 y 1991). Por el contrario, es menor la
impronta relativa en la produccién local de las miradas liberal-pluralistas
que plantean al Estado como un procesador de diversas demandas que se
articulan en la sociedad civil por medio de diversos grupos de interés
(Benttley, 1949; Olson, 1980; Truman, 1951).

Dentro de las explicaciones Estado-céntricas, las neo-institucionalis-
tas fueron las de mayor repercusién en la produccién local. Las nociones
de autonomia enraizada y capacidad administrativa fueron recuperadas en
el andlisis de los procesos de reforma estructural que se dieron en la regién
durante la década de 1990 (Amsden, 1989; Evans, 1995 y 1996; Skocpol,
1989). Mds recientemente, se incorporaron los aportes de la llamada Es-
cuela de la Eleccién Publica, en donde el Estado aparece como un con-
junto de actores que maximizan sus propios intereses y cuya accion se ex-
plica por la propia l6gica y racionalidad de la funcién publica cuya ventaja
es la de presentar al Estado como un conjunto de actores con intereses di-
versos y no como un actor monolitico (Buchanan, 1968, 1969, 2003;
Rosa, 2001).

Rol del Estado en los procesos de desarrollo

En términos estilizados se pueden identificar cuatro grandes respuestas a la
pregunta sobre el papel de la intervencién estatal en la construccién de un
proceso de desarrollo sostenido: aquellas en que el Estado es el principal
agente que puede impulsar el proceso de “despegue” econémico (Hirschman,
1958; Myrdal, 1957; Gerschenkron, 1962; Cardoso y Faletto, 1969); aque-
llas que suponen que el exceso de intervencidn estatal es el que genera dis-
torsiones severas en el funcionamiento econémico que impiden alcanzar el
desarrollo, ya que obtura los mecanismos mercantiles bdsicos (Dornbusch y
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Edwards, 1990; Friedman, 1962; Grindle, 1991 y Kruger, 1974); las que
consideran que la calidad de la intervencién estatal y los marcos institucio-
nales existentes son cruciales para explicar el éxito o fracaso de los procesos
de desarrollo (Evans, 1995 y 1996; Sikkink, 1993 y Shapiro y Taylor, 1991);
y finalmente, las que advierten sobre la importancia de analizar la relacién
entre el Estado y los empresarios para entender la persistencia del subdesa-
rrollo (Amdsen, 1989 y 1991; Chibber, 2002 y 2003; Nochteff, 1994 y
Schneider, 1999).

Ahora bien, el interés académico por establecer el papel de la interven-
cién estatal en los procesos de desarrollo se deriva en gran medida del peso
que el propio Estado adquirié en el conjunto de la actividad econémica, en
particular en los paises de industrializacién tardfa: tanto como o regulador,
promotor o directamente productor de bienes y servicios. Este fenémeno
histérico de crecimiento de la intervencién econémica estatal, generalmente
no se dio en paralelo con un incremento de las capacidades estatales gene-
rando una distancia entre cantidad y calidad en la intervencién.

Para el caso argentino podemos identificar tres grandes lineas de inda-
gacién sobre los problemas del desarrollo. La primera de ellas, estd inte-
grada por los trabajos generados en el campo de la Economia Politica y la
Historia Econémica, dedicados a: reconstruir y analizar la trayectoria de
las politicas macroeconémicas en el largo plazo (De Pablo, 1984; Ferrer,
1973 y 1977; Gerchunoff y Llach, 1998; Rappoport, 2000; Vitelli, 1986);
la estructura y dindmica del patrén de acumulacién (Arceo y Basualdo,
1999; Basualdo, 2006; Nochteff, 1994; Schvarzer, 1999); las diversas po-
liticas de promocidn estatal a la industria y sus resultados (Azpiazu y
Basualdo, 1990; Azpiazu, 1987; Ferrucci, 1986; Katz, 1996; Kosacoff y
Azpiazu, 1989; Rougier, 2004; Schorr, 2005; Schvarzer, 1987 y 1993);
y el papel del Estado en la produccién directa de bienes estratégicos (Be-
lini, y Rougier, 2008; Rougier, 2011; Schvarzer, 1979). En conjunto, estos
trabajos resaltan el cardcter profundamente regresivo que adquirié el mo-
delo de acumulacién desde la dltima dictadura, el alto grado de concen-
tracién y centralizacién del capital que favorecié a un reducido espectro
de firmas, y la estrecha articulacién existente entre la orientacién de las
politicas publicas y el crecimiento de algunas fracciones empresarias.

Una segunda linea de investigacién se inscribe en el campo de los es-
tudios socioldgicos y aborda el andlisis de la relacién entre Estado y em-
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presarios desde diversas perspectivas tedricas (Basualdo, 2001; Castellani,
2006; Lewis, 1993; Niosi, 1974; O’Donnell, 1977 y 1978; Portantiero,
1977; Pucciarelli, 2004a; Sdbato, 1991; Sidicaro, 1988, 2001 y 2002,
1990; Palomino, 1988; Schvarzer, 1991; Sidicaro, 1988; Viguera, 1997 y
2000). En estas producciones se subraya el gran poder de gravitacién que
adquirieron en las tltimas décadas las corporaciones y asociaciones infor-
males del empresariado en el disefio e implementacién de las politicas pu-
blicas, y de la multiplicidad de pricticas desarrolladas por los capitalistas
para organizar sus intereses y presionar sobre los diferentes gobiernos, con
el fin de orientar en su favor la intervencién econémica del Estado.

Finalmente, desde los estudios politolégicos o sociopoliticos se enca-
raron diversos trabajos dedicados a analizar el proceso de construccién de
las politicas publicas y la incidencia de los diversos factores que permiten
explicar sus particulares derroteros (Camou, 1997; O’Donnell, 1982; Or-
lansky, 2001; Oszlak, 1980, 1984 y 1990; y Roffman, 1998; Twaithes Rey
y Castillo, 2008). En general, estos trabajos dan cuenta tanto del conflicto
intra e interinstitucional que se desata durante las diferentes etapas que
involucra el proceso de intervencidn estatal, como del progresivo dete-
rioro de ciertas capacidades estatales, consideradas centrales para el ade-
cuado desarrollo de las politicas disefiadas.

Intervencion politica de las Fuerzas Armadas en América latina!

En la muy abundante literatura sobre la intervencién politica de las Fuer-
zas Armadas en América latina podemos encontrar dos grandes lineas de
indagacién. Por un lado, la corriente sistémica —o “funcional-teleold-
gica’—, supone la postulacién de un imperativo o légica de funciona-
miento societal que debe por fuerza cumplirse por medio de algin
mecanismo impersonal e independiente de los designios o voluntad de los
actores involucrados, que aparecen como “portadores” o elementos fun-
cionales a esa “meta-racionalidad” impersonal. Los postulados de esta co-
rriente estdn presentes, por ejemplo, en los andlisis sesentistas influidos

! Reconstruccién en base al exhaustivo estado de la cuestién que presenta Canelo

(2006) en el capitulo I.
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por la “Teorfa de la modernizacién” (Johnson, 1962 y 1964; O’Donnell,
1972; Pye, 1962). Esta corriente también ha influido en los andlisis deu-
dores de la “Teoria de la dependencia” (O’Donnell, 1977, 1979, 1982 y
1997b), los “fascismos” dependientes (Borén, 1977; Briones, 1978), el
“nuevo autoritarismo” (Cardoso, 1985; Collier, 1985; Cheresky y Chon-
chol, 1985; Garretén, 1980; Linz, 1975), etc., con enfoques muy diver-
sos. Posteriormente, este tipo de estudios influird notablemente en la
aparicion, entre fines de la década de 1970 y principios de la de 1980, de
un conjunto de trabajos de tipo “realista-estratégicos” (Bustamante,
1986), que colocardn especial atencién en la forma en la cual las transfor-
maciones en el escenario estratégico internacional con nuevas hipétesis de
guerra, nuevos requisitos de equipamiento, nueva doctrina y organiza-
cién, etc., caracterizado por la expansién de su papel en temas de seguri-
dad interna. Aqui se ubican, entre otros, los estudios sobre el “nuevo
profesionalismo”, la “expansién militarista”, los “Estados de Seguridad
Nacional”, etc. (Brunner, 1980; Camacho, 1982; Lépez, 1986; Rouquié,
1984; Varas y Agiiero, 1978).

Por otro lado, una segunda corriente enfatiza el andlisis del actor mili-
tar, cuya accion serfa el producto de determinados valores, intereses y ob-
jetivos —internos y/o externos—. El énfasis estd puesto en: a) las relaciones
que las instituciones militares entablan con la “sociedad civil”, formada
por un conjunto de grupos en competencia entre si, con intereses contra-
puestos, donde las intervenciones militares apuntarfan a resolver esos en-
frentamientos, favoreciendo los intereses de uno u otro sector, jugando un
rol de “instrumento” o “brazo armado” de intereses ajenos (Cotler, 1969;
Needler, 1968; Vazeilles, 1985; Germani y Silvert, 1976; Nun, 1966 y
1976; Johnson, 1964; Huntington, 1990; Portantiero, 1977); b) en las
actitudes politicas de los oficiales como producto de determinado tipo de
“socializacién restringida” (Adorno, 1965; Stouffer, 1965), donde las inte-
racciones sociales bdsicas de los individuos se realizan en el interior de un
solo grupo o institucién —“total’—, caracterizado por una significativa ca-
rencia de interacciones “extra-organizacionales” (Goffman, 1961 y 1987);
c) en el carcter “profesional” de las Fuerzas Armadas, asociado general-
mente con lo burocrdtico, el monopolio del manejo o administracién de
la violencia, la autonomia y una fuerte estructura jerdrquica, comenzard a
diferenciarse el rasgo principal que hace a su especificidad profesional: la
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pertenencia estatal (Finer, 1969; Huntington, 1995; Janowitz, 1967; Ste-
pan, 1988); y d) la comprensién del rol militar a partir de la pretendida
defensa de un “interés general” —el del Estado— donde los militares no de-
berfan ser entendidos como un grupo social mds, sino como parte funda-
mental y activa del aparato estatal, como una elite especializada de
funcionarios o burdcratas pretendidamente carentes de intereses persona-
les distintos a los del Estado, y portadores de un proyecto ético-politico
cuya legitimidad excede los particularismos (Finer, 1969; Rouquié, 1981,
1982 y 1984; Varas, Agiiero y Bustamante, 1980).

La produccion de las ciencias sociales sobre el Estado
en la Argentina contemporanea

En los dltimos quince afios distintos autores, desde diferentes enfoques y
perspectivas, han problematizado una serie de cuestiones que constituye-
ron en diversa medida un aporte a los estudios sobre el Estado. En gene-
ral, se puede observar una revalorizacién en el andlisis del Estado, lo cual
ha permitido cierta renovacién tedrica, asi como el desarrollo de diversas
investigaciones empiricas que tratan acerca de aspectos acotados, como las
politicas publicas, la transparencia-corrupcién de las précticas estatales, el
rol de los actores y las funciones regulatorias del Estado, entre otras. Desde
estos estudios empiricos se han abierto lineas de andlisis interesantes acerca
de las prdcticas estatales, las politicas publicas y el rol de los diversos acto-
res en el proceso de definicién e implementacién de politicas publicas. A
partir de alli, surgen interesantes perspectivas que abren la caja negra del
Estado y ponen de relieve factores que intervienen en la formulacién (y
ostensiblemente en el resultado) de las politicas.

Los distintos trabajos pueden agruparse en torno a tres grandes ejes:
a) politicas publicas, b) desarrollo y ¢) conflicto social. Como se verd, los
diversos estudios generan aportes sobre estos tres topicos, haciendo que su
clasificacién sea un tanto arbitraria. Sin embargo, consideramos que cada
uno de los autores se enfoca predominantemente en una problemdtica de-
terminada y, mds alld que se discutan temas vinculados a los otros tépicos,
esto justifica su clasificacién.



28 ESTUDIOS SOBRE ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

Estado y politicas publicas

En los estudios acerca del Estado, un primer grupo de autores se ha cen-
trado en el andlisis de determinados aspectos que hacen ya sea a su estruc-
tura institucional, ya sea a la calidad o caracteristicas de sus politicas.
Oscar Oszlak (2005), entre otros, profundizando trabajos previos sobre el
Estado argentino, da cuenta de las sucesivas reformas a través de estudios
empiricos de algunas de sus politicas. En “Politicas sectoriales, transfor-
macién estatal y gobernabilidad en la Argentina: de Menem a Kirchner”,
este autor parte del proceso de reforma del Estado y describe y explica qué
consecuencias tuvieron esas reformas sobre las capacidades estatales de
gestién y su consecuente impacto en materia de produccién de valor pu-
blico. Especificamente, analiza a nivel empirico esos impactos en los secto-
res agropecuario, agroalimentario y de las telecomunicaciones de la
Argentina de Menem a Kirchner (1989-2005).

En realidad, se ocupa mds del gobierno de Menem y observa que el
proceso de reforma estatal y las privatizaciones,” ademds de generar los
consabidos desequilibrios sociales, impactaron negativamente en las capa-
cidades estatales y la produccién de valor publico.

Al pasar del gigantismo al raquitismo estatal, se perdieron irremediablemente
capacidades institucionales criticas. La funcién de produccién de las organi-
zaciones estatales, es decir, la combinacién de recursos materiales y humanos
requeridos para cumplir con las misiones y funciones reservadas a esta esfera,
se vio crecientemente deformada. Ni siquiera la denominada “segunda re-
forma del Estado”, que en los papeles estaba destinada a fortalecer lo que
habfa quedado del aparato institucional luego de la “cirugfa” extrema a que
habia sido sometido, consigui6 revertir los estragos de la “primera generacién
de reformas (Oszlak, 2005: 31).

En este contexto, remarca que las “fuerzas externas”, como el proceso
de globalizacién, la internacionalizacién del Estado y la integracién regio-

2 Proceso de reforma estatal que, como veremos en las secciones que siguen, tuvieron

impacto también en varias dimensiones vinculadas a las formas de estructuracién politica y
administrativa en el nivel nacional y subnacional.
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nal, redujeron la capacidad de decisién auténoma de los gobiernos nacio-
nal y subnacionales, ya que sus politicas debfan someterse a una légica
supranacional o a las condicionalidades impuestas otros gobiernos o enti-
dades financieras multilaterales (2005: 31).

Un aporte interesante de este trabajo consiste en el andlisis del impacto
de estas transformaciones del Estado y la economia en sectores especificos,
en donde el autor observa una bifurcacién, con marcadas diferencias entre
los sectores productivos (agro y agroalimentos) y el de las telecomunicacio-
nes. De tal manera, si en la actividad agropecuaria y agroindustrial “la dind-
mica sectorial [...] se vio mucho mds marcada por la iniciativa del
empresarismo privado que por la accién estatal” (2005: 31), “en el sector
telecomunicaciones, las politicas de privatizacién y liberalizacién establecie-
ron condiciones estructurales favorables a la concentracién de la oferta y li-
mitaron las capacidades estatales en materia de prevencién de conductas
anticompetitivas (2005: 33)”.

El trabajo aplica la metodologia SADCI, usada por los organismos
internacionales para el andlisis de proyectos. Segin Oszlak, “el sistema de-
nominado ICAS (Institutional Capacity Analysis System) o SADCI, en su
version en castellano, fue empleado en el caso de programas y proyectos, a
fin de prever qué déficit debian resolverse antes de ponerlos en marcha.

Como se puede observar, el trabajo resulta un aporte importante para
entender de qué forma la globalizacién jugé un rol diferencial y tuvo conse-
cuencias distintas sobre la estructura productiva y el rol jugado por los em-
presarios o el sector privado en distintos sectores de la economia. Sin
embargo, el autor enfatiza el impacto sobre el Estado y “el magro papel
cumplido por las instituciones publicas en los respectivos desarrollos secto-
riales, tanto para producir valor publico aprovechable por sus protagonistas
privados como para regular las consecuencias socialmente disruptivas del
nuevo modelo econédmico emergente en los noventa” (Oszlak, 2005: 33).

Resulta interesante marcar que, en contraste con otros autores que revi-
saremos mds adelante, este autor se enfoca sobre todo en el impacto que
tiene la globalizacién y la reforma del Estado sobre las propias capacidades
estatales, dejando en segundo plano el rol cumplido por los empresarios.

Un trabajo que si incorpora tanto las visiones y percepciones de los
actores como de los que aplican las politicas es el de Sonia Alvarez Legui-
zamon, Pedro Marcelo Ibarra y Norma Naharro, “Los programas de trans-
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ferencia condicionada y la gubernamentalidad neoliberal: comparacién
entre los Programas: Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, Plan Familia por
la Inclusién Social y Asignacién Universal por Hijo, el caso de Salta, Ar-
gentina’, que realiza un andlisis comparativo subregional entre esos tres
programas.

Los autores parten de una visidn tedrica interesante y novedosa que
considera a los planes sociales como una nueva manera de relacién entre el
Estado y la poblacién. Subrayan que esta articulacién Estado-grupos so-
ciales subalternos, no estd basada en una dptica “occidental”, es decir en
una categoria universal de derechos, ciudadania y normas legales, sino que
es producto de una negociacién del dia a dfa entre grupos sociales y el Es-
tado.

En primer lugar, el trabajo caracteriza los llamados técnicamente
Programas de Transferencia Condicionadas, y luego realiza un andlisis
comparativo de los tres programas. Con una orientacién metodoldgica
cualitativa, sustentada en la técnica de entrevistas en profundidad y en el
andlisis de documentos, se muestra que los Programas de Transferencia
Condicionadas se modifican y transforman “a medida que se neutraliza
el conflicto social a nivel local, que las discursividades de los organismos
internacionales cambian, al mismo tiempo que la politica local va te-
niendo iniciativas que le van dando un color nacional a las tendencias
mds globales de la gubernamentalidad neoliberal transnacional” (Alvarez
Leguizamén, Ibarra y Naharro, 2010: 34).

Sobre el Programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados, los autores sos-
tienen que “constituyé una concesion a las luchas sociales”. Del andlisis de
su funcionamiento realizado por otros autores se concluye que es el primer
programa de subsidios masivos al desempleo que “no adquiere forma de
derecho de desempleo, no garantiza un ‘ingreso minimo’ y mucho menos
contribuye a la inclusién social” (2010: 35). En cuanto al Plan Familia por
la Inclusién Social, afirman que “resulté de una decisién gubernamental de
disminuir los perceptores del programa ‘jefes’ incorporando las categorfas
de empleabilidad e inempleabilidad/vulnerabilidad [...]. En los estudios eva-
luativos y en nuestras entrevistas surge la valoracién positiva de la contra-
prestacién que es remunerada [...] con un ingreso muy por debajo de los
niveles minimos de subsistencia [...]” (2010: 35). Por dltimo, la Asigna-
cién Universal por Hijo (AUH) “se distingue de los dos anteriores puesto



ESTUDIOS SOBRE EL ESTADO EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA 31

que se articula con el sistema de seguridad social vinculado a un derecho ya
existente, el de las asignaciones familiares, y tiende a la universalidad como
principio. Algunas de las condicionalidades como la de vacunacién lo acer-
can a un derecho de pobres, puesto que la recepcidén de este derecho en los
trabajadores en relacién de dependencia no exige requisitos mds alld de la
escolaridad de los menores. En la retdrica los nifios pasan a ser los sujetos
de derecho, sin embargo sigue presente el trabajo como referente al adqui-
rir la forma de Salario Familiar destinado a trabajadores informales y des-
ocupados” (2010: 36).

Como se menciond, un aspecto interesante de este trabajo, a diferen-
cia de otros que analizan el Estado y las politicas publicas, es que ademds
indaga sobre las representaciones y percepciones acerca de los programas
por parte de funcionarios politicos, técnicos, miembros de organizaciones
sociales y destinatarios.? En este sentido, los autores sostienen que “la ma-
yoria los valora positivamente a los dos primeros pero los distingue del
trabajo genuino y manifiesta problemas varios, como la arbitrariedad en
su asignacién, mantenimiento, bajas o traspasos, lo que produce un senti-
miento de inseguridad. Los planes son asumidos como ayuda, obligacién
o favor del gobierno y, de manera alternativa, como un derecho y se conci-
ben como un bien que se da y se quita” (2010: 36).

Otra linea de trabajos ha explorado la forma en que determinadas
précticas sociales afectan la calidad de las capacidades estatales, la calidad
de las instituciones y las politicas. Partiendo de la perspectiva que analiza
la ética publica, la transparencia y el control de la funcién publica, el tra-
bajo de Estévez y Marini, “Corrupcién y Politicas Puablicas: algunos facto-
res estructurantes; apuntes para una agenda de investigacién”, es un
ensayo que reflexiona acerca de la produccién bibliogrifica sobre la co-

3 Mds recientemente se han publicado otros textos relevantes que no se analizan aqui
por no estar comprendidos en el perfodo de objeto de estudio, entre ellos se destacan los
trabajos en clave antropoldgica recopilados en el exhaustivo estado de la cuestién publicado
por Vommaro y Quirds (2011).

4 En los tltimos afios se publicaron valiosos trabajos sobre andlisis de polfticas ptibli-
cas que si bien no se incorporaron por encontrarse fuera del rango temporal de la muestra
se consignan porque contribuyen al andlisis del Estado, el gobierno y la administracién
publica en la Argentina contempordnea y porque dialogan con muchos de los textos rese-
fiados en este libro. Entre ellos se destacan especialmente las recientes obras de Acufia (2013

y 2014 ay b) y Cao, Rey y Duca (2015).



32 ESTUDIOS SOBRE ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

rrupcidn y sintetiza los factores que resultarfan funcionales a su desarrollo
y dindmica. Desde una orientacién tedrica weberiana, los autores buscan
articular la dimensién individual con la estructural, con el objetivo de ge-
nerar nuevas hipétesis y orientar futuros estudios sobre el tema.

A partir del andlisis de la bibliografia académica disponible, identifi-
can los factores que resultan funcionales a la corrupcién y sostienen que
existen factores clave que interactian “de una forma sistémica” para expli-
car el fenémeno de la corrupcidn, a saber: las grandes concentraciones de
poder (simbdlico y material), la racionalidad instrumental, la baja institu-
cionalizacidn, el individualismo extremo y los escenarios de grandes tran-
siciones, crisis o cambios.

Mds alld de estos factores generales y bastante evidentes que hacen al
fenémeno de la corrupcidn, el trabajo pone en discusién y enfatiza el rol del
Estado y algunos “factores estructurantes” que hacen a sus capacidades y que
se ponen en juego frente a la corrupcién: a) concentracién de poder y pro-
fundizacién de las desigualdades; b) “ethos” tecnocrdtico, eficientismo,
pragmatismo; c) baja institucionalizacién; d) individualismo extremo;
e) grandes transiciones, crisis 0 cambios.

El trabajo articula una perspectiva interesante y que podria ser fructi-
fera para guiar futuras investigaciones, ya que se encuadra en una intersec-
cién entre la dimensién ideoldgica del Estado, en tanto garante del bien
comun, y aquella perspectiva que aborda el andlisis de la relacién entre
Estado y empresarios desde diversas perspectivas teéricas. En tal sentido, y
siguiendo su orientacién weberiana, sefialan que la corrupcién no se agota
en una decisién individual (dimensién individual), sino que bien puede
ser entendida como la adaptacién racional a contextos donde la corrup-
cién estd establecida como un determinado modus operandi (dimensién
estructural).

Dentro de estas dltimas, las dimensiones que estructuran el fenémeno
de la corrupcidn se plasman en distintos planos.

Politico:

la corrupcidn ha favorecido el crecimiento de la inestabilidad institucional y
el persistente desgaste de las relaciones tanto entre individuos como entre
instituciones y Estados. La pérdida de legitimidad politica que experimentan

muchos gobiernos, la polarizacién del poder y la ineficiencia burocrdtica son
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algunos de los problemas politicos que se atribuyen a la accién de la corrup-
cién (Estévez y Marini, 2004: 4).

Econémico:

La experiencia nos muestra que la corrupcidn se vale de los “paraisos fisca-
les”, la existencia de monopolios, la evasién impositiva, la licitacién de gran-
des obras civiles, la privatizacién de empresas estatales, etc. para nutrirse de

los recursos nacionales e internacionales tanto publicos como privados

(2004: 4).

Social:

la corrupcidn se ha instalado como factor determinante de los escenarios
de extrema pobreza que padecen crecientes proporciones del planeta. Asi-
mismo, los conflictos entre las diversas jerarquias sociales y su participa-
cién en luchas por poder y beneficios personales han demostrado la necesi-
dad de repensar la estructura, relacién y distancia entre los distintos
estratos sociales [...] (2004: 4).

Otro trabajo que analiza la forma en que determinadas pricticas afectan y
hacen a la calidad de las politicas es “La tensién entre politica y técnica en
la estructuracién de las politicas publicas”, de Gabriela Mansilla, donde se
sostiene que la tensién entre politica y técnica afecta negativamente a las
politicas publicas. Si bien al momento de analizar este trabajo el mismo es
solo un proyecto de tesis, resulta interesante el andlisis del impacto que
tiene sobre las politicas publicas el hecho de la disociacién entre las légicas
politicas y las técnicas. Asimismo, aunque obviamente todavia no arroja
resultados, el trabajo propone un estudio empirico, a través de entrevistas
a informantes y actores clave, para dos organismos de la Ciudad de Bue-
nos Aires: la Direccién General de Rentas y la Direccién de Recursos Hu-
manos durante el periodo 2000-20006.

Por dltimo, otros trabajos han indagado en aspectos que hacen a las
politicas publicas pero en determinadas 4reas especificas, como la seguri-
dad, a partir de lo cual problematizaron distintas cuestiones. En su trabajo
“Estado y Seguridad. Apuntes para una reformulacién del Sistema de Se-
guridad Interior en la Argentina”, Diego Gorgal analiza sistema de seguri-
dad interior y propone su reformulacién en vistas de un nuevo modelo de
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intervencidn estatal y de politicas publicas. El articulo ofrece una perspec-
tiva interesante, que vincula la politica de seguridad con el modo de arti-
culacién entre Estado y sociedad. Por ello, sefiala que “el modelo de
intervencion en seguridad derivaba del esquema de relacién Estado-socie-
dad” (Gorgal, 2002: 282).

El autor presenta los avances de las ciencias sociales en lo que respecta
al andlisis del delito a nivel internacional y estudia el funcionamiento del
Sistema de Seguridad Interior (SSI). Luego de revisar datos relacionados
con el delito, la justicia y el sistema carcelario, sostiene que las “fluctuacio-
nes en la tasa de desempleo afectan el nivel de delitos de una sociedad”,
que “cuanto mayor es la dispersién en la distribucién del ingreso, mayor
es el nivel agregado de delitos”, a mayor dispersién mayor nivel de delitos,
a baja dispersién, baja criminalidad. Afirma también que los ciclos econé-
micos, la urbanizacién, las migraciones internas y el desempleo en hom-
bres jévenes obrarfan como incentivos a la criminalidad y estdn asociadas
al incremento de las tasas de delitos. En este contexto, la educacién formal
y la familia son los pilares para la prevencién de la criminalidad (Gorgal,
2002: 292-293).

Puesto que observa que en la Argentina no existe una doctrina clara ni
un paradigma consolidado sobre las politicas pablicas para combatir el
problema de la inseguridad, el foco del trabajo de Gorgal pasa por justifi-
car una propuesta de politica pablica de seguridad para la Argentina. Por
ello, el nicleo del articulo radica en que busca poner en la agenda politica
la cuestién del delito, la necesidad del disefio de una politica publica inte-
gral sobre el tema y la propuesta de esta politica para el pais. Asi, en el
apartado IV “Apuntes para la reformulacién del Sistema de Seguridad In-
terior en la Argentina” propone una agenda de reformas integrales en el
dmbito de la seguridad que comprende: a) redefinicién de la Doctrina de
Seguridad; b) reformas institucionales en la conduccién politica de la se-
guridad; ¢) reformas institucionales de las fuerzas de seguridad; reforma
institucional del Sistema Carcelario; f) mecanismos de cooperacién e inte-
raccién entre el Sistema de Seguridad Interior y el Sistema de Seguridad
Ciudadana; g) mecanismos de cooperacion e interaccién entre el Sistema
de Seguridad Interior y el Sistema de Defensa Nacional.

Si el articulo de Gorgal analiza el problema de la seguridad para pro-
poner una nueva forma de intervencién del Estado a través de sus politi-
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cas, el de Federico Lorenc Valcarce (2012) se ubica en una discusién que
estd por debajo de lo que es la politica de seguridad, al menos en cuanto a
uno de sus aspectos: la cuestién de la relacion entre la seguridad privada y
la seguridad publica y el lugar del Estado como depositario dltimo del
monopolio de la violencia. En efecto, el trabajo “Estado, policias y crimi-
nalidad: seguridad publica y seguridad privada en la Argentina actual”
problematiza las relaciones entre el aumento de la delincuencia, la expan-
sién de la seguridad privada y el rol de la policia del Estado.

El trabajo problematiza las relaciones entre el aumento de la delin-
cuencia, la expansién de la seguridad privada y el rol de las policias. En
contra de ciertas visiones e imdgenes sociales predominantes, el autor
busca mostrar que la seguridad privada es parte de un complejo disposi-
tivo social y politico que tiene por misién desarrollar tareas de vigilancia y
proteccién de los bienes y las personas.

En relacién a la problemdtica del Estado, sefiala que el desarrollo de
la seguridad privada no es necesariamente contradictorio con el monopo-
lio estatal del uso de la violencia legitima, sino que muchas veces lo con-
tinda y refuerza. En cualquier caso, las relaciones y respectivos roles de la
seguridad privada y la policia publica son cuestiones determinadas histé-
ricamente. De esta forma concluye que la seguridad privada no atenta
contra el monopolio de la violencia estatal, sino que acompafia un pro-
ceso mds amplio de mercantilizacién de la vida social, al tiempo que se
apoya sobre transformaciones estructurales de las sociedades que fomen-
tan su desarrollo. Por ello, desestima las visiones que sostienen que existe
una “privatizacién de la seguridad” o una “crisis de las funciones bdsicas
del Estado”.

El trabajo aplica una metodologia consistente con la cual refuerza sus
conclusiones. En la primera parte, el autor analiza datos agregados sobre
delito, gasto publico en seguridad y desarrollo de la seguridad privada. En
la segunda parte, aplica una estrategia cualitativa en un determinado estu-
dio de caso, el argentino. De esta forma, puede sostener convincente-
mente que: 1) la seguridad privada no es el resultado de la “privatizacién”
de la funcién policial; 2) el desarrollo de la seguridad privada no pone en
cuestién el monopolio estatal del uso legitimo de la violencia; 3) se verifica
una pluralizacién de las formas que asume la seguridad y existe, no una
contradiccién sino una complementacién entre la seguridad privada y la
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publica, en donde se observan diferentes formas de articulacién que in-
cluso son legisladas e institucionalizadas.

Estado y desarrollo

Otro grupo de trabajos ha indagado sobre distintos aspectos del Estado
argentino pero aborddndolo desde una temdtica particular: el desarrollo.
Entendido este en un sentido amplio como un proceso en el tiempo que
conlleva una articulacién virtuosa entre produccién, acumulacién de capi-
tal, avance tecnolégico, distribucién del ingreso, equidad social y crecien-
tes grados de bienestar social. Dicha temdtica ha tenido una extendida
continuidad, a lo largo la historiografia argentina. Con antecedentes que
se remontan al siglo XIX, distintos estudiosos se han preguntado acerca de
la forma de lograr que el pais emule y se acerque a los niveles sociales, eco-
ndémicos y técnicos alcanzados por las potencias occidentales mds avanza-
das. Luego de la Segunda Guerra Mundial, y en particular desde la década
de 1960, se comenzaron a estudiar sistemdticamente las razones del rezago
argentino y las estrategias para superarlo. Sin duda, en el centro de estas
discusiones estaba el Estado, sus politicas y el comportamiento de los
actores socioeconémicos, pues se consideraba que eran factores cruciales
para entender el derrotero del (sub)desarrollo argentino.

Dentro de estos trabajos, un nicleo de debate central, asi como de con-
senso, fue el de la “truncada” industrializacién argentina, factor que estarfa
en la base de un proceso mayor conocido en la historiograffa como la “decli-
nacién” o el “fracaso” argentino (Korol y Sébato, 1997). Es importante ob-
servar, tal como hace Schvarzer (1996) que dicho fracaso refiere a una
trayectoria distinta a la que se esperaba en un pafs con abundantes recursos
naturales, altos indices de alfabetizacién y mano de obra calificada. Precisa-
mente este desvio de la trayectoria esperada ha sido, en si mismo, objeto de
fuertes debates historiogrdficos.

Recientemente, distintos autores, desde diferentes vertientes tedricas
han estudiado aspectos variados que se relacionan con la problemdtica del
desarrollo argentino. Como veremos, en mayor o menor medida ha estado
presente el debate acerca de la declinacién. A diferencia de periodos pre-
vios, estos estudios no pretenden hacer una interpretacién global y abarca-
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dora acerca del (sub)desarrollo argentino, sino que mds bien se enfocan en
aspectos mds acotados que abordan aspectos especificos de aquella proble-
mdtica mayor.

De tal manera, en la produccién bibliogréfica entre 2000 y 2012, en-
contramos diversos estudios, ensayos, investigaciones empiricas y debates
teéricos, que han abordado la problemdtica del desarrollo vinculdndola al
Estado. En este sentido, encontramos dos grandes lineas de trabajo. Una
que se ha enfocado predominantemente en el andlisis de las politicas pu-
blicas, pero en este caso teniendo como principal tema de atencién la rela-
cién entre el derrotero del desarrollo, profundizando en temas como la
hechura de las politicas, policy making, las reformas estatales, la politica
econdmica o los modos de regulacién estatal sobre los servicios publicos.
Otra linea de trabajo, que también interviene en las discusiones sobre el
desarrollo argentino, ha tomado como foco el comportamiento de los em-
presarios y sus formas de intervencién respecto de las politicas publicas
ylo sus relaciones con la burocracia estatal o el gobierno.

Estado, politicas piblicas y desarrollo

En este primer grupo de trabajos encontramos estudios que han abordado
el problema de la relacién entre el Estado y el desarrollo desde las politicas
publicas, las reformas estatales, la politica econédmica o la forma en que el
Estado regula algunos sectores de la economia. Desde un enfoque entron-
cado en la llamada “nueva economifa institucional”, que enfatiza el peso de
las instituciones en el comportamiento de los actores econémicos, Ma-
riano Tommasi, en su ensayo “Un pais sin rumbo. Politica, politicas publi-
cas y desarrollo en la Argentina (con una breve comparacién con el caso
chileno)”, busca articular una explicacién acerca de la baja performance
de las politicas del Estado argentino centrada en las caracteristicas del poli-
cymaking de la Argentina. Pero el ensayo va mds alld, y vincula la inestabi-
lidad de las politicas y la falta de cooperacién entre los actores (politicos)
con el derrotero econémico y social mediocre del pais, es decir con el de-
bate acerca de la “declinacién argentina”.

En ese sentido, argumenta que esta trayectoria se debe principalmente
a la inestabilidad de las politicas publicas, lo cual lleva a fuertes oscilacio-
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nes que el autor observa, por ejemplo, tanto en la politica econémica
como en la social e internacional. Sostiene que ello es causa de que los ac-
tores politicos dentro del policy process, disponen de escasos instrumentos
—habida cuenta de la debilidad de las capacidades estatales— y que no tie-
nen incentivos para cooperar, todo lo cual lleva a comportamientos corto-
placistas.

El trabajo de Tommasi, basado en estudios empiricos previos de auto-
rfa propia y en conjunto con otros, aporta elementos para comprender la
incidencia que tiene la forma que asume la hechura de las politicas y su
impacto en los resultados de las mismas (poniendo de relieve los principa-
les factores que intervienen) y los efectos de todo ello en cuanto a la tra-
yectoria social, politica y econdmica del pais. En palabras del autor,

Las caracteristicas del proceso de elaboracién de politicas incluyen: un pro-
ceso presupuestario que concede excesiva discrecionalidad a ciertos actores
dentro del Ejecutivo, escasa participacién por parte del Congreso, inestabili-
dad en las estructuras administrativas a cargo de la de politicas, frecuente ro-
tacién del personal en los altos cargos de la administracidn, escasa coopera-
cién entre actores nacionales y subnacionales, gobernadores de provincia
convertidos en actores relevantes en la discusién de promesas (Tommasi,

2010: 394-395).

En cuanto al proceso de policy making argentino, se identifican sus
principales caracteristicas:

1) El Congreso nacional no es un espacio importante en el debate y elabora-
cién de las politicas publicas. 2) El Ejecutivo tiene, muchas veces, excesiva
discrecionalidad para impulsar politicas unilateralmente. 3) Los poderes po-
liticos provinciales (especialmente los gobernadores) son actores muy rele-
vantes en la arena politica nacional. 4) Hay una interaccién simbidtica entre
la politica y las politicas en el nivel nacional y provincial. 5) Consideraciones
ligadas al federalismo fiscal se entrecruzan con pricticamente toda decisién
de politica publica nacional, agregando dificultades transaccionales y des-
viando el foco de atencién de las cuestiones de fondo. 6) Existen pocos in-
centivos para invertir en el desarrollo de capacidades de policymaking de

largo plazo. 7) La burocracia, en general, no es un cuerpo efectivo al cual
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delegarle la técnica de los acuerdos politicos con respecto a las politicas de
implementacién publicas. 8) El Poder Judicial no opera como un suficiente
contralor de los actos de los de otros poderes, de manera que no cumple un
papel fuerte de enforcement en los acuerdos politicos o de politicas. 9) Los
actores no gubernamentales que participan en el proceso de politicas, al care-
cer de una arena suficientemente institucionalizada como para realizar inter-
cambios politicos, tienden a seguir estrategias de maximizacién de beneficios

de corto plazo” (2010: 395-396).

El argumento es, en sintesis, que “los principales espacios para el debate
y elaboracién de politicas puablicas de largo plazo estdn poblados de actores
que tienen escasos instrumentos y en muchos casos pocos incentivos a reali-
zar acuerdos y sostenerlos a través del tiempo. En tal contexto, estrategias
oportunistas y cortoplacistas constituyen la norma” (2010: 395).

Como se puede observar, el autor sostiene una perspectiva cuyo su-
puesto pone el acento en el cdmo se hace, con la idea de que las formas
de las politicas afectan los resultados. Ello lo lleva a poner el foco en las
capacidades del Estado para hacer efectiva su intervencién en términos
de cumplimiento (enforcement). Esta visién lleva a minimizar, o descar-
tar, el papel que cumple el modo especifico de acumulacién y las diver-
sas cuestiones que se juegan en él, como el impacto del comportamiento
empresario y sus relaciones con el Estado, la estructura de la oferta, el
desempefio y comportamiento de los grupos empresarios y el capital
extranjero, etc. Pone, en su lugar, el peso de la explicacién acerca del
(sub)desarrollo argentino en la gestién y la forma de formular e imple-
mentar las politicas. Esta perspectiva Estado-céntrica, centrada exclusi-
vamente en el proceso de las politicas, contrasta y debate con otra linea
de estudios critica que pone el foco precisamente en el modo de acu-
mulacién y en el comportamiento empresarial en relacién al Estado y
sus politicas.

En este sentido, se sostiene que no importa tanto el modelo econd-
mico o el régimen de acumulacién, sino la calidad de la gestién estatal:
“Los resultados econémicos y sociales no dependen tanto de los ‘etiquetas’
de las politicas [...] sino de un conjunto de caracteristicas que influyen
sobre su implementacién como la estabilidad, el ajuste rdpido a circuns-
tancias cambiantes y el enforcement” (Tommasi, 2010: 392).
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De tal forma, el autor busca articular una explicacién con diversos
sentidos de causalidad, pero que en general vincula el derrotero del desa-
rrollo argentino en el largo plazo con: capacidades estatales, caracteristicas
del policy making, inestabilidad en las politicas publicas, falta de coopera-
cién entre los actores politicos, y pobre desempefio de las politicas. Sin
embargo, a lo largo del texto resultan confusas las relaciones de causalidad
entre dichos factores. En cualquier caso, parece claro que los mismos son
variables intervinientes, y/o condiciones necesarias, para lograr buenos re-
sultados en las politicas.

Mds alld de esto, el autor aplica una metodologfa consistente y rigu-
rosa, que ilumina determinados aspectos de la caja negra del policy making
dentro del Estado argentino. La unidad de observacién son las politicas y
las formas de funcionamiento de las instituciones. Aplica un andlisis de-
ductivo-inductivo y recurre a diversos indicadores derivados de estudios
previos realizados por el propio autor. Las principales dimensiones y varia-
bles que analiza son:

—Congreso: capacidades de policy making, estructura organizacional,
caracteristicas de las carreras legislativas y politicas de sus miembros. La
politica provincial y su conexién con las politicas nacionales. Seleccién de
candidatos. Senado.

—Caracteristicas del “juego fiscal federal”.

—Enforcement del Poder Judicial.

—Andlisis de la Administracién Publica: calidad y efectividad, profe-
sionalizacién de la burocracia.

—Poder Ejecutivo (indicadores): proceso presupuestario, rol del ejecu-
tivo frente a atribuciones del Congreso, relaciones con el Congreso y el
Poder Judicial.

Como casos de estudio menciona la politica social, politica econd-
mica (en especial la cambiaria), sistema fiscal federal, el Banco Central de
la Republica Argentina y el Instituto Nacional de Estadisticas y Censo
(INDEC); el autor los toma como ejemplo de su argumento y avanzé so-
bre ellos previamente con estudios empiricos.

Otra autora que estudia la relacién entre Estado, politicas y desarrollo
es Dora Orlansky, quien en su ensayo “El concepto de desarrollo y las re-
formas estatales: visiones de los noventa”, analiza las “estrategias de desa-
rrollo” vinculadas a las distintas “agendas de reforma estatal”. Si el trabajo
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de Tommasi aborda el problema del armado de las politicas a partir del
impacto de la politica, en sentido estricto, sobre la calidad de las institu-
ciones y de la intervencién estatal, el de Orlansky pone el foco en cémo se
conforma la agenda estatal y su impacto sobre sus politicas y sobre la con-
formacién de los modelos de desarrollo. De tal forma, encontramos en
este trabajo una vinculacién entre los conceptos de desarrollo, interven-
cidén estatal, reforma/ajuste estructural, comunidad epistémica.

En el contexto del pos-neoliberalismo en América Latina y de la revi-
sién y replanteo de los fundamentos y orientaciones que guiaron las politi-
cas de reforma del Estado de los afios noventa, el trabajo constituye un
aporte a la discusién sobre la calidad de las politicas publicas y los factores
que se juegan en los procesos de desarrollo, aunque, a diferencia de Tom-
masi, propone una visién mds socioldgica, ya que introduce el papel que
juegan las “comunidades epistémicas”, concepto que toma de Haas (1992),
y que resulta clave “para la elaboracién, la difusién y la eventual implemen-
tacién de una agenda de reformas” (Orlansky, 2005: 48). En este sentido,
analiza el modo en que opera una determinada “comunidad epistémica”,
por ejemplo Estados y bancos que legitiman y llevan a cabo una determi-
nada comunidad de politicas o agenda de reformas. Dicha “comunidad”
estd bdsicamente conformada, por un lado, por los expertos de los organis-
mos internacionales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo y, por otro lado, los Esta-
dos de los paises industriales desarrollados, en especial Estados Unidos.

Siguiendo este concepto, pasa revista a las distintas reformas desde la
década de 1990, desde el “Consenso de Washington” al “Consenso pos
Washington” de la década de 2000. Finalmente, se concluye que luego de
la fuerte intervencidn estatal durante el “fracasado” modelo de sustitucién
de importaciones, sobrevino la ola de reformas neoliberales, que genera-
ron procesos de exclusién y polarizacién, desempleo y precariedad, las
cuales no han podido ser resueltas a pesar de la consolidacién democrdtica
en la regién; es decir, no tuvo lugar la emergencia de una “democracia
real”.

Al vincular las capacidades del Estado y la consolidacién de las insti-
tuciones con la calidad de la democracia, el trabajo de Orlansky se vin-
cula con los aportes de la ciencia politica local, que relacionan la
democracia con el Estado, en especial sus capacidades para hacer valer
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distinta gama de derechos (lazzetta, 2000; O’Donnell, 1993 y 1998). La
autora sostiene que el desafio, luego del fracaso de las politicas neolibera-
les, pasa por “impulsar las capacidades politicas de actores sociales y esta-
tales para articular soluciones colectivas y solidarias” (Orlansky, 2005:
54); es decir por lograr una articulacién virtuosa entre los actores sociales
y el Estado, permitiendo una participacidn real de los actores. Por ello,
enfatiza no solo la necesidad de consolidar instituciones estatales de cali-
dad, sino también de generar una intervencién que permita la emergen-
cia de “una democracia real en términos sociales, econémicos y politicos”
(2005: 54).

Este trabajo genera aportes en cuanto al proceso de construccién de
las politicas publicas y el rol del Estado en los procesos de desarrollo. Ade-
mids, a diferencia de Tommasi, introduce el rol de los actores socioeconé-
micos. Este es el sentido que adquiere el uso del concepto de “gobernancia”,
el cual juega un papel clave en el esquema de la autora y refiere, entre otras
cosas, a la importancia de la calidad institucional en el desarrollo econé-
mico. Como veremos, la necesidad de cooperacién entre los diversos acto-
res, politicos, institucionales y socioecondémicos, son parte de un debate
en la produccién académica local, puesto que otros autores sostienen que
el problema no es la cooperacién, sino mds bien la autonomia del Estado y
su capacidad de disciplinamiento respecto de actores que en la prictica
actdan en contra de las posibilidades de desarrollo del pais.

Precisamente este dltimo es el sentido que adquieren las notas de
Guillermo Vitelli en su trabajo “El discurso formador de la politica econé-
mica argentina: la reiteracion de postulados recesivos”, ensayo donde realiza
un andlisis critico acerca de los criterios que conforman la politica econé-
mica y el discurso que pretende legitimarla. A diferencia de quienes buscan
incorporar a los actores de manera de lograr una mayor calidad en las politi-
cas (concepto de gobernanza de Orlansky), o de quienes proponen una ma-
yor cooperacion entre los actores politicos con vistas a lograr un mayor
enforcement y eficiencia del policymaking (como Tommasi), el trabajo de Vi-
telli busca mostrar todo lo contrario. Es decir, sostiene que a lo largo de las
tltimas décadas (por lo menos desde la década de 1960), la politica econd-
mica argentina se fundamenté sobre un modelo que tuvo una fuerte conti-
nuidad, y que dicha continuidad se funda en la persistencia de un
determinado conjunto de intereses que habrian sustentado dicha politica.
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Para sostener esto, describe seis ejes, expresados en propuestas e ins-
trumentos econémicos, que habrian dominado el discurso promotor y le-
gitimador de las politicas econédmicas aplicadas repetidamente en las
tltimas cuatro décadas: 1) privilegio al capital financiero; 2) un modelo de
politica econémica centrado en la reduccién del gasto publico y el déficit
fiscal; 3) desmantelar las estructuras administrativas y productivas del Es-
tado; 4) eliminar la emisién de dinero; 5) desindustrializacidn; 6) persis-
tencia de un tipo de cambio tnico, ignorando los diferenciales de
productividad determinadas entre, por ejemplo, el sector agrario, finan-
ciero e industrial.

El autor concluye que —en tanto la politica econémica no es neutral, y
legitima y viabiliza negocios, determinando el entramado de ganadores
y perdedores que engendra toda economfa— la persistencia de un mismo
discurso econémico no conforma un error sino que sefalarfa el manteni-
miento de un mismo conjunto de intereses, la persistencia de una misma
estructura de poder y de un similar entramado de intereses locales y exter-
nos, principalmente ligados al gran capital, en especial el financiero. La hi-
pétesis central es que la persistencia de un mismo discurso, basado sobre
esos seis ejes, reiterd coyunturas recesivas y engendrd la situacién de crisis
profunda de finales de la década de 1990 y principios de la nueva centuria.

Sin dudas, el articulo resulta un aporte licido para pensar la proble-
mdtica acerca de la relacién entre el Estado y el desarrollo, particularmente
en cuanto se ocupa de estudiar el discurso que sustentan determinados
actores sociales y la politica econémica. Asimismo, el articulo brinda ele-
mentos que ayudan a pensar la relacién Estado-sociedad en la definicién
de las politicas publicas y el rol del Estado en los procesos de desarrollo,
aunque claramente desde una perspectiva socio-céntrica.

En tanto Vitelli relaciona las politicas estatales con determinados mode-
los de desarrollo, el enfoque guarda cierta similitud con el de Orlansky, aun-
que incorpora los procesos de legitimacién discursiva de las politicas
econdmicas en relacién con los intereses econémicos concretos que los res-
paldan. Al mismo tiempo que se separa de la idea de “incorporar” los actores
al proceso de las politicas, precisamente porque ese es el problema, el enfo-
que de Vitelli contrasta claramente con el de Tommasi en cuanto a la expli-
cacién del “fracaso” argentino, puesto que, a diferencia de este tltimo, se
establece una relacién entre la “declinacién argentina”, la “politica econd-
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mica’, la “matriz tedrico-politica-discursiva” que la sostiene y legitima y los
“intereses internos-externos” y la “estructura de poder”.

En tanto ensayo, el trabajo tan solo esboza multiples preguntas sobre
las que vale la pena reflexionar. En este sentido, se abren interesantes hip4-
tesis de trabajo para futuras investigaciones, en especial en lo referido al
andlisis empirico acerca de cémo la predominancia de los intereses finan-
cieros se tradujeron en politicas concretas, la conformacién de los elencos
ministeriales, el rol de los actores externos (organismos internacionales y
paises acreedores) y la continuidad de las politicas ortodoxas ain en los
casos de cambios de gobierno.

Por ejemplo, segin los argumentos del autor, deberfa observarse una
gran homogeneidad en la politica econédmica desde 1960 en adelante),
cuestién que es debatible y que en todo caso debe ser sostenido a través de
trabajos empiricos que ahonden en esas cuestiones. Dichos trabajos, debe-
rdn estar en condiciones de poder sostener la relacién que el autor denun-
cia entre la “politica econdmica”, la “matriz tedrico-politica-discursiva” y
los resultados y consecuencias para la economia argentina. En suma, por
las caracteristicas del trabajo, y en tanto no cuenta con mayores referen-
cias, estudios de caso o indicadores que permitan sustentar las hipdtesis
tratadas, el articulo resulta un interesante aporte al debate, y abre diferen-
tes hipétesis y lineas de trabajo.

Por tltimo, en cuanto a la relacién Estado, politicas y desarrollo, otros
autores han realizado aportes en cuanto a las caracteristicas que asume la
regulacién estatal sobre determinados aspectos de la economia, como los
servicios publicos. Un aporte claro en este sentido es el trabajo “;Productor
y regulador? Un nuevo desafio para el Estado Argentino (2003-2009)”, de
Andrea Makén y Mariela Rocca, ensayo en el que se analiza un aspecto
especifico de la intervencién econémica estatal: su rol en tanto productor
y regulador. Entroncado en los estudios acerca de la caracteristicas que
asumieron las “estatizaciones” en el periodo de la posconvertibilidad, con-
tracara de los trabajos que abordaron las privatizaciones en la década de
1990, se muestra la falta de una estrategia en politica productiva y regula-
toria y ciertos aspectos que hacen a la continuidad respecto de la gestién
privada en los servicios de agua y energfa.

El trabajo parte de preguntas que son pertinentes respecto de estas
cuestiones y que vale la pena formular: ;cémo resuelve el Estado su condi-
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cién de proveedor y a la vez de regulador? ;Qué caracteristicas posee la re-
gulacién de los servicios reestatizados? ;De qué manera se desarrolla la
participacién estatal en el mercado? El planteo conlleva un andlisis micro
que toma dos casos desde los cuales plantea distintas cuestiones vinculadas
al rol del Estado en la economia en la posconvertibilidad, Agua y Sanea-
mientos Argentinos S.A. (AySA) y Energia Argentina S.A. (ENARSA).
Concretamente, se busca vincular la dimensién del Estado como produc-
tor de servicios publicos con la del Estado como regulador de dichos servi-
cios, y explorar c6mo se evidencia esta tensién en el andlisis de dos casos
concretos en el sector del agua y energfa.

Si bien el articulo es un ensayo, el mismo condensa investigaciones em-
piricas previas de las autoras. Desde alli, sostienen proposiciones con un
fuerte sustento empirico y metodoldgico. Un aspecto que se sefiala como
crucial es la problemdtica de la “fragmentacién regulatoria”, por la que no
solo se presentan superposiciones en las facultades y funciones de los orga-
nismos y entes disefiados, sino que se tiende a la centralizacién de compe-
tencias en las autoridades de la administracién central, particularmente en la
figura del Ministro de Planificacién Federal.

Mids aun, los organismos estatales creados, tanto AySA como
ENARSA, al poseer autoridad sobre la propiedad, la concesién, la planifi-
cacién, la operacidn, la regulacién y el control del servicio, quedan, en la
préctica, sin capacidad efectiva para ejercer las funciones de que le fueran
asignadas. Precisamente, a raiz de esta concentracién de funciones, la re-
gulacién del servicio adquirié formalmente mayor cercania al poder poli-
tico y con ello, una mayor discrecionalidad.

A partir del andlisis del marco regulatorio y de la prictica de ambos
organismos estatales, las autoras sostienen que no existid, ni existe, una
clara estrategia regulatoria, y dista de constituir una “estrategia estatiza-
dora”. Mds bien, observan una “intervencién forzosa” que se relaciona, en
algunos casos con la necesidad de garantizar la continuidad de la presta-
cién de servicios esenciales ante el desinterés de las prestadoras privadas
por continuar. En otros casos, prima la necesidad de preservar puestos de
trabajo (Makén y Rocca, 2010: 22).

Otros aspectos, como la constitucién formal de ambas empresas, defi-
ciencias en los marcos y entes constituidos, el modo en el que se desenvuelve
la regulacién estatal y la no modificacién de la estructura del mercado,
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muestran para las autoras mds continuidades que rupturas con el esquema
vigente durante la gestién privada. En un contexto en el que el Estado no
tuvo otra opcién que hacerse cargo del servicio y la constitucién de una em-
presa sin condiciones competitivas, el articulo plantea a la vez la falta de una
estrategia en materia de politica productiva y regulatoria aplicada en ambos
sectores (2010: 23).

Como se puede observar, el aporte de Makén y Rocca no aborda di-
rectamente problemdticas como las mencionadas anteriormente y que se
entroncan con discusiones mayores como el rol del Estado y/o los actores
socioecondmicos en los procesos de desarrollo, sino que analiza el rol del
Estado en un aspecto especifico: en tanto productor y regulador, y las ten-
siones que esto genera habida cuenta de que ambas funciones son ejerci-
das por el mismo Estado. Sin embargo, el estudio permite entender el
sentido especifico en que se juega la calidad de la intervencién estatal y de
las instituciones estatales en dos casos de estudio concretos: los servicios
publicos de agua y energfa.

Estado, empresarios y desarrollo

Una segunda linea de trabajo que también discute la relacién entre Estado
y desarrollo, enfoca esta relacién centrdndose en el comportamiento em-
presario o bien en las interrelaciones de estos con la burocracia estatal y/o
el gobierno de turno. En general, estos trabajos han tenido como tema de
fondo el proceso de reforma del Estado de la década de 1990 o el nuevo
rol del Estado en la pos-convertibilidad, por lo que se ha profundizado en
los cambios producidos en las capacidades estatales, la calidad de la inter-
vencién econdmica estatal y las bases estructurales de la autonomia estatal,
tanto frente a poderes externos (gobiernos de los paises centrales, capital
extranjero y organismos internacionales) como internos (grupos empresa-
rios). Como podremos ver, estos estudios también han realizado aportes
sobre caracteristicas de las politicas publicas, pero vinculando su dindmica
al accionar empresario y sus consecuencias sobre el Estado, sus capacida-
des y, mds en general o indirectamente, con el desarrollo.

Un primer grupo de autores ha tenido como temdtica de reflexién
principal el accionar de los empresarios en ciertos sectores de la economia
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y su comportamiento sobre el Estado, destacando las consecuencias dafii-
nas de estas relaciones. Asi, se ha puesto de relieve la captura de determi-
nados organismos publicos y/o el enorme peso y poder de lobby que ha
resultado efectivo para los empresarios a fin de lograr politicas acordes con
sus intereses y marcos normativos, asegurando jugosas rentas de privilegio.

Estos son algunos de los aportes de la ponencia de Daniel Azpiazu y
Karina Forcinito, “La renegociacién permanente, los incumplimientos
empresarios y las rentas de privilegio. La regulacién publica del sistema de
agua y saneamiento en el drea metropolitana’, quienes realizan un andlisis
descriptivo de un proceso de privatizacién durante la convertibilidad. El
trabajo constituye un ejemplo acabado de cémo los empresarios capturan
el Estado y logran rentas de privilegio que aseguran en forma permanente
su propia acumulacién. Un factor clave sefialado en este proceso es el peso
de las concesionarias de este servicio publico en el disefio de las politicas.

Enfocado en el caso de la privatizaciéon de la empresa Obras Sanitarias
(OSN) en la ciudad de Buenos Aires y drea metropolitana, se muestran las
distintas renegociaciones del contrato que el Estado argentino establecié
con la empresa concesionaria del servicio de agua potable y desagiies cloa-
cales. Analizan la evolucién del cuadro tarifario y cuestionan acerca de las
razones por las cuales se autorizaron sucesivos aumentos por fuera de lo
que se habia acordado originariamente. Ademds sostienen que la empresa
lograba que el Estado autorizara ajustes tarifarios, pero al mismo tiempo
incumplia con las obligaciones estipuladas en el contrato de concesién.

Pero las consecuencias de las privatizaciones no son analizadas aislada-
mente, sino que se tiene en cuenta el contexto econémico general que
afecta sus impactos:

La subdivisién de OSN, y la consecuente descentralizacién de sus servicios,
en un contexto de redistribucién regresiva de los ingresos —tanto a nivel so-
cial como regional- y de aguda crisis fiscal y brusca contraccién en la inver-
sién estatal, limité sobremanera la capacidad de expansién de los mismos en
la medida en que no dispuso de mecanismos alternativos de financiamiento
en procura del objetivo de creciente universalizacién del servicio. Lo anterior
condujo, en los hechos, a un considerable deterioro de la prestacién (Azpiazu
y Forcinito, 2001: 6).
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Un punto crucial en esta historia es el rol cumplido por el marco nor-
mativo, punto de partida que genera un ciimulo de problemas que afectan
al Estado. De tal forma, se sostiene que las inconsistencias en el marco nor-
mativo afectan negativamente las capacidades estatales de regulacién y con-
trol, preparando el terreno para la captura estatal por parte de las empresas
concesionarias. En el mismo sentido, se sefiala que ya el proceso de licita-
cién para la privatizacién del servicio estaba viciado, pues “se trat6, como
qued6 demostrado pocos meses después de la adjudicacién de la empresa de
ofertas oportunistas, estructuradas a partir de propuestas de precios ‘preda-
torios’, que luego serfan renegociadas con el poder concedente” (2001: 9).

Todo ello tuvo consecuencias, no solo en cuanto a la captura del Es-
tado por parte de los grupos empresarios, sino también sobre la calidad
del servicio, pues quedé limitada su extensidn y se atenté contra su uni-
versalizacidn, generando situaciones de inequidad hacia los sectores de
menores ingresos. Por otra parte, se muestra que la empresa concesionaria
no invirtié lo estipulado, lo cual tuvo como resultado que un 30% de los
usuarios previstos en el contrato no fueron conectados a la red cloacal; y
cerca del 33% de lo pactado “atin no reciben agua potable” (2001: 1-18).
No obstante, los mdrgenes de ganancias fueron superiores a otras empre-
sas de servicio del mismo rubro en otras partes del mundo (2001: 15).

En otra exposicién, Azpiazu realiza una interpretacién acerca de la re-
lacién entre las privatizaciones y lo que aqui llamamos la trayectoria de
desarrollo declinante en la Argentina. En el marco de una mesa debate
realizada en julio de 2002, el autor pudo exponer mediante una breve di-
sertacién un esquema interpretativo de la crisis argentina que, a grandes
rasgos, es compartida por una gran porcién de la bibliografia sobre el
tema. En términos generales, el texto “Privatizaciones en la Argentina - La
captura institucional del Estado. Interpretacién de la crisis argentina”,
lleva a cabo una revisién teérica de la relacién Estado-empresas-sociedad
civil para el caso argentino.

En este trabajo, se argumenta que el proceso de privatizaciones de la
década de 1990 constituye un punto de quiebre histérico. Se sostiene que
las mismas se vinculan con dos transformaciones, a su juicio, decisivas.
Por un lado la “reconfiguracién de la estructura de precios y rentabilidades
relativas de la economia”, que condujo al crecimiento de las tarifas de los
servicios privatizados y, por otro lado, “la concentracién de los beneficios
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en pocas empresas’ (Azpiazu, 2006: 1). Ello explicaria el formidable im-
pacto negativo que tuvieron las privatizaciones sobre la economia en gene-
ral y sobre la distribucién del ingreso en particular.

Segun el autor, las privatizaciones no se agotan en un mero proceso de
reforma del Estado o parte de una nueva politica econémica, sino que son
un jalén mds en la conformacién de “un nuevo bloque de poder hegemé-
nico”. Si bien el autor no lo refiere en este lugar, por otros trabajos se in-
fiere que dicho bloque forma parte de un proceso de cambios sociales y
politicos mayores cuya genealogfa se remonta a la dltima dictadura militar
(1976-1983).

Es en este contexto especifico en donde debe entenderse la problemd-
tica del Estado argentino. Y es a partir de este marco que se comprende su
degradacidn institucional, la pérdida de capacidades y de autonomia; todo
lo cual configura situaciones de captura institucional. El observable empi-
rico mds concreto de este proceso es precisamente el régimen de regulacién
tarifaria y, mds en general, el marco normativo. A partir de estos indicadores
se puede mostrar claramente la “captura institucional del Estado y su fun-
cionalidad respecto de los intereses de este nuevo bloque de poder hegemd-
nico” (Azpiazu, 20006: 4).

Es clara la vinculacién que el autor realiza entre el proceso de privati-
zaciones, la captura institucional del Estado y la larga crisis argentina, es
decir, con la trayectoria declinante del desarrollo del pais. En este sentido,
las privatizaciones y la reforma del Estado serfan un eslabén nuevo de una
vieja cadena de factores que se retroalimentan en un circulo vicioso: la
privatizacién conduce a una fuerte concentracién del capital que conlleva
un fuerte poder que habilita la captura del Estado, lo que permite asegurar
rentas de privilegio que refuerzan la concentracién.

Como se puede observar, esta interpretacién difiere radicalmente de la
que sostienen quienes ponen el foco en la forma en que se aplican las politi-
cas. Por el contrario, esta visién pone el peso en el qué, asociando al conte-
nido mismo de las politicas con las causas (al menos en parte) de la larga
crisis argentina. Mds aun, se vincula el contenido de esas politicas al accio-
nar de empresarios o grupos empresarios que, en asociacion con fracciones
del capital extranjero, capturan el Estado con el objeto de asegurarse rentas
privilegiadas ocasionando graves perjuicios, cuando no verdaderos obstdcu-
los, a cualquier sendero de desarrollo posible.
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Un estudio empirico mds acotado, pero que se hace eco de estas hipdte-
sis e interpretacién general, es “Los empresarios de la construccidn: estrate-
gias de articulacién y asociacién con el Estado. Un andlisis a partir del
mantenimiento, reparacién y mejora de redes viales en Argentina”, de Vale-
ria Serafinoff. En €l, la autora analiza las estrategias empresariales en relacién
a las politicas estatales sobre el sector de la construccién y muestra como se
adaptaron con el fin de conservar sus posiciones de privilegio. El estudio se
centra en dos perfodos de gobierno, el menemismo y el kirchnerismo (1990-
2010), compardndolos y mostrando fuertes continuidades en cuanto a las
estrategias empresariales para lograr sus objetivos frente al Estado. El trabajo
sostiene que gracias a la captura del Estado y a la debilidad estatal, los em-
presarios logran consolidar posiciones en el sector. Marca continuidades en
cuanto al logro de intereses por parte de los empresarios.

La autora parte de la linea tedrica de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO), con una perspectiva critica acerca del rol de
los empresarios, y aplica una metodologia centrada en el andlisis de fuentes
secundarias publicadas por las asociaciones que estudia, como Asociacién
Argentina de Carreteras, revistas del sector, la Fundacién de Investigaciones
Econémicas Latinoamericanas (FIEL) y otros, ademds de entrevistas realiza-
das a los actores involucrados. El trabajo analiza las “estrategias de vincula-
cién” entre los actores implicados en la construccién y mantenimiento de
las rutas en la Argentina entre 1990 y 2010 con el objetivo de considerar la
forma en que ejercen presién sobre los organismos del Estado.

La autora advierte que, en general, los actores provenientes del terreno
empresarial son los mismos que licitaron las concesiones antes de 1989, y
que, posteriormente, realizaron las obras de las licitaciones promovidas por
la Direccién Nacional de Vialidad. En este sentido, argumenta que se trata
de una readaptacién del comportamiento de los empresarios para no perder
sus posiciones de privilegio. Por lo tanto, observa una fuerte continuidad en
cuanto a sus estrategias, mds alld de las diferencias obvias entre ambos perio-
dos de gobierno.

Como se puede advertir, los autores de esta linea tedrica sostienen un
enfoque fuertemente critico hacia el accionar empresario y el rol del Estado
y sus consecuencias sobre el desarrollo, las capacidades estatales y la orienta-
cién de sus politicas. Pero como ya adelantamos en las secciones previas,
otros autores exploraron otros matices en estas relaciones y llegaron a con-
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clusiones un tanto distintas. En efecto, algunos autores han puesto de relieve
el problema de la participacién de los actores, o su vinculacién orgdnica,
con el Estado y en las politicas estatales.

En esta linea, distintos trabajos han subrayado las formas que asume
dicha participacién y han elaborados distintos conceptos para explicarla, o
atn promoverla. Ejemplo de ello es el trabajo de Marfa Eugenia Mediavilla,
“Alianzas publico-privadas: repercusiones y toma de posicién de la Mesa de
Enlace frente al Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial, 2010-
20207, que no solo caracteriza los posicionamientos de los diferentes actores
del dmbito privado empresarial involucrados en la cadena agroalimentaria y
agroindustrial —nucleados en la Mesa de Enlace— en torno de una politica
publica especifica como el “Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindus-
trial, Participativo y Federal 2010-2020” (PEA), sino que ademds da cuenta
de sus relaciones con los organismos del Estado.

El trabajo analiza los lineamientos politico-econédmicos del PEA, los
organismos publicos encargados de su ejecucion, y la relacién establecida
entre estos con los sectores empresarios y subraya su metodologia de ela-
boracién de politicas abierta, participativa e inclusiva. Sefiala que en la
base de este instrumento estd la idea de formular una planificacién que
coseche grados de aceptacién y procese los posibles conflictos. Por otro
lado, analiza las organizaciones empresariales de la Comisién de Enlace,
Federacién Agraria Argentina (FAA), Sociedad Rural Argentina (SRA),
Confederaciones Rurales Argentinas (CRA), Confederacién Inter-coope-
rativa Agropecuaria (ConlnAgro). El estudio revela que a pesar del disefio
abierto y participativo de la planificacién, no se logré consenso; ni siquiera
niveles minimos de aceptacién respecto de las politicas a implementar.
Factor clave en este proceso fue el clima de confrontacién politica que se
dio a principios de 2008 alrededor del establecimiento de las retenciones
méviles que establecia la Resolucién 125, y que suscité una polarizacién
sociopolitica mds alld del sector agropecuario. Por lo tanto, la participa-
cién que preveia el PEA quedd relegada tanto por el posicionamiento po-
litico opositor al gobierno como por fallas en el mismo proceso de
planificacién.

Acorde con sus orientaciones tedricas, el estudio incorpora ciertas ca-
tegorias que interesa poner de relieve y que le permiten a la autora dar
cuenta de la trama de relaciones entre los actores privados y el Estado y sus
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consecuencias sobre una politica publica especifica relacionada con el pla-
neamiento en materia agropecuaria (el PEA). Dichas categorfas son:

State-business relations (SBR), que pone de relieve la articulacién entre
el Estado y el sector privado a partir de los “arreglos institucionales, tanto
formales como informales, que dan forma a las interacciones entre el Es-
tado y el sector privado” (Mediavilla, 2013: 101).

Alianzas piiblico-privadas, “la cual implica acuerdos de cooperacién
entre sector publico y privado, favoreciendo que ambos logren sus objeti-
vos de la manera mds eficiente a través de la complementacién de sus
aportes” ({dem).

En cuanto al andlisis de la planificacién estatal, muestra que el com-
ponente supuestamente participativo del PEA no tuvo el efecto esperado,
puesto que tuvo una “estructura tnicamente discursiva’ y que “si bien se
observa que existen capacidades estatales, organizacionales, administrati-
vas y motivaciones apropiadas para llevar adelante el plan, [...] no se
cuenta con una planificacién estructurada y sistemdtica que permita fijar
plazos de implementacién de la medida” (Mediavilla, 2013: 122). En rela-
cién al estudio del accionar de las organizaciones empresariales, el articulo
genera un hallazgo interesante al comprobar que las posiciones publicas de
las distintas organizaciones se juegan en el plano politico, con lo cual se
entiende su total rechazo al PEA, aunque con algunos matices por parte
de la FAA.

Este trabajo manifiesta la utilizacién potencialmente fructifera de ca-
tegorfas y conceptos como “State-business relations”, “Alianzas publico-pri-
vadas”, “Redes de politicas” y “Gobernanza”, que podrian generar un
marco conceptual adecuado para dar cuenta de las posiciones y orientacio-
nes de los actores privados respecto de determinados organismos estatales.
En este sentido, constituyen una alternativa a la linea tedrica critica de
FLACSO, habilitando otro esquema de andlisis que permite ampliar el
campo conceptual con el que se suele pensar la problemdtica del desarro-
llo y de las relaciones entre el Estado y los actores privados. No obstante,
es preciso aclarar que por el alcance mismo del trabajo, el aporte queda li-
mitado a un caso de estudio puntual.

Por dltimo, cabe destacar que el articulo plantea interrogantes rele-
vantes respecto de la problemdtica del desarrollo y de las relaciones Es-
tado-actores privados y propone un enfoque novedoso, el de alianzas
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publico-privadas, a un caso de estudio particular: el PEA. Pero, si bien las
posiciones de los actores estdn abordadas de manera satisfactoria (aunque
podria tener una mayor profundizacién), no ocurre lo mismo con la tra-
yectoria misma acerca del PEA. En este sentido, el andlisis del actor estatal
ha quedado un poco descuidado y poco se sabe acerca del trasfondo buro-
crdtico del Plan y de los sub-actores especificos que constituyen al actor
macro “Estado”.

Si bien centrada en una cuestién mucho mds acotada como es el desa-
rrollo local, Adriana Rofman, en “Los actores sociales del desarrollo local
en el drea metropolitana de Buenos Aires”, pone en primer plano un con-
cepto clave para entender el accionar de los actores locales y su relacién
con las estrategias de desarrollo: “la trama socio-institucional”, que “refiere
al tejido de organizaciones publicas, privadas y sociales que movilizan a
una sociedad, en esta caso definida territorialmente”.

En base a un estudio de caso —un programa de desarrollo local en la
localidad metropolitana de San Martin— la autora sostiene que “el grado
de dinamismo y la potencialidad de cambio de una comunidad depende,
en buena medida, de la densidad y fortaleza de esa trama [socio-institucio-
nal], de la riqueza de las interacciones que se establecen entre las organiza-
ciones —lo que se traduce en la capacidad de la negociacién de sus
intereses— y de las normas, acuerdos y valores que organizan y dan sentido
al conjunto de vinculos” (Rofman, 2001: 6). Como se puede observar,
esta concepcidn se vincula con aquellos estudios que analizan las politicas
sociales y que subrayan el proceso de negociacién entre el Estado y los
actores. Dicho proceso es sintetizado conceptualmente a través de la idea
de la “trama socio-institucional”.

En relacién al tema del desarrollo, Rofman rediscute dicha categoria y
la problematiza a partir del concepto de territorializacién, en donde intro-
duce el rol de nuevos actores (locales). Por ello, tras resefiar las discusiones
previas sobre el tema, propone el paradigma del desarrollo local:

Esta perspectiva puso de manifiesto la naturaleza territorial del desarrollo, al
sefialar que los procesos de cambio estructural tienen lugar en un espacio
geogrifico determinado, un territorio que conjuga determinadas relaciones
de produccidn y estructura econémica, una trama socio-institucional que se

refleja en las caracteristicas del Estado local, una historia y cultura propias y,
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ademds, una insercién especifica en el sistema nacional y global. Avanzando
en esta reconsideracion de la dimensidn espacial, se postula que el territorio
—entendido desde esta visién mds compleja— es también un recurso para el

desarrollo” (Rofman, 2001: 2).

La perspectiva del desarrollo local contrasta con visiones previas y
parte del supuesto que la estrategia del desarrollo debe basarse en poten-
ciar las capacidades locales, al contrario que el desarrollismo del siglo XX,
que era promovido desde el Estado nacional. Por ello, argumenta en pos
de la reformulacién de los modelos tedricos, de manera de adecuar la pro-
puesta general del desarrollo local a contextos sociopoliticos propios de
regiones periféricas. La trama socio-institucional de actores locales se
vuelve entonces un factor clave como base de sustentacién de este tipo de
estrategias de desarrollo.

Este trabajo se enmarca en los estudios acerca de los caminos alterna-
tivos al desarrollo y argumenta que la construccién y articulacién de vin-
culos entre los actores socio-institucionales debe ser un “primer paso” para
constituir “sujetos colectivos de cambio”. Este estudio de caso, hecho a
partir de fuentes documentales, concluye que:

el primer desafio que deben enfrentar las instituciones que pretenden impul-
sar un proceso de transformacién sustentado en los recursos locales consiste
en poner en marcha estrategias orientadas a la constitucién —creacién, forta-
lecimiento, articulacién— de los actores socio-institucionales del proceso. La
construccién de vinculos interinstitucionales que resulta de la cogestién de
proyectos orientados al desarrollo local es un primer paso para la constitu-
cién de los sujetos colectivos del cambio, y contribuye a crear las condiciones
politico-institucionales para instalar el debate acerca de los caminos alterna-
tivos de desarrollo desde el nivel local (Rofman, 2001: 14).

Estado, movimientos sociales y conflicto social
El trabajo de Rofman analizado en la seccién anterior pertenece a un

grupo de estudios que reflexionan sobre distintos caminos alternativos, ya
sea al desarrollo, a la globalizacién, a la dominacién social, al capitalismo,
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etc. Estas discusiones y debates, por lo general formulados desde el campo
académico critico-marxista, también han tenido al Estado como objeto de
andlisis, aborddndolo ya sea desde su relacién con los movimientos socia-
les ya sea desde su accionar respecto del conflicto social. Sobre estos ejes se
avanz6 en algunas cuestiones tedricas referidas al propio Estado, su auto-
nomia, la autonomia de lo social y las formas institucionales con las que el
Estado procesa el conflicto social. Sin embargo, como veremos, estos
aportes se han jugado principalmente en el plano teérico-conceptual, o en
el de la praxis politica, quedando todavia pendiente la tarea de estudios
empiricos.

En dos trabajos, “Después de la globalizacién neoliberal: ;Qué Estado
en América Latina?” y La autonomia como bisqueda, el Estado como contra-
diccion, Mabel Thwaites Rey discute el rol del Estado y su papel frente a la
globalizacién, teniendo como foco lo que ello significa para los movimien-
tos sociales y su lucha por la emancipacién. Si en el primer ensayo revaloriza
el papel del Estado para las luchas emancipatorias frente a la globalizacién, y
argumenta que es el Estado la pieza clave a partir de la cual operar una posi-
bilidad de cambio real y radical, en el segundo explora la potencialidad y li-
mites que tiene la autonomia social para “gestar y sostener acciones colectivas
significativas” e indaga sobre el papel crucial que en ello tienen los Estados
nacionales.

En cuanto al primer trabajo, el foco principal de anilisis es una re-
flexién acerca del Estado en América Latina en el contexto de la crisis
econémica financiera mundial que estallé en 2008 y que tuvo como telén
de fondo el legado neoliberal de la década de 1990. Lejos de pretender ser
un ensayo “meramente” académico, se propone discutir una serie de cues-
tiones ligadas directamente al “qué hacer” de los movimientos sociales. En
discusién con autores criticos de paises centrales, como Holloway y Negri,
argumenta que el Estado lejos de ser visto como el “enemigo”, debe ser el
punto de partida y la condicién para que los movimientos sociales de los
paises periféricos puedan llevar a cabo una lucha efectiva en el proceso de
emancipacién. De alli que propone que los espacios territoriales estatal-
nacionales deben re-articularse a partir de procesos politicos y sociales li-
derados por los sectores populares. En este punto, se discuten temas
directamente relacionados con el Estado, como sus mdrgenes de accién en
el plano internacional y su autonomia dentro de la globalizacién:
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Lo que se quiere destacar aqui es que, no obstante el imperativo global, la
modalidad de insercién de cada pais en el sistema internacional implica op-
ciones politicas construidas en el interior de tal Estado, que ponen en juego
sus capacidades relativas para definir cursos de accién con grados variables de
autonomia y soberanfa. Tales cursos de accidn [...] devienen de la capacidad
de los actores sociales (de la organizacién y voluntad de accién de las clases
fundamentales) para ubicarse en cada coyuntura para favorecer tales o cuales
intereses y demandas. La forma de insertarse en el mundo, es decir, en la
economia mundial constituida, no supone un camino inexorable (Thwaites

Rey, 2010: 33).

En este sentido, el Estado es rescatado y revalorizado en tanto tnico
espacio desde el cual construir una alternativa “emancipatoria” respecto de
las fuerzas del capital transnacional. Se puede observar que, si bien la au-
tora no trata directamente de la problemdtica del desarrollo, y mds bien se
centra en la de la “emancipacién” de los pueblos respecto del “capital im-
perialista”, el trabajo sf aporta, aunque indirectamente, a aquella primera.
En el texto queda clara esta vinculacién de la autonomia estatal y cual-
quier posibilidad para articular una estrategia de desarrollo auto-centrada.

Precisamente, la autora sostiene que en la regién se estd consolidando
la idea de que la especificidad de los Estados es la de conquistar grados de
autonomfa. Argumenta que ello puede tener lugar a través de “dos vias™
una, que se relaciona con la apropiacién y redistribucién del excedente en
el interior del Estado-nacién, bdsicamente el proveniente de la renta de un
recurso estratégico (hidrocarburos por ejemplo, pero también la “renta ex-
traordinaria” de los recursos agro-alimentarios); y otra que consiste en lo-
grar “desconectar” el excedente producido a nivel regional de los ciclos del
capital global, por ejemplo a través de distintas iniciativas de integracién
regional (Mercosur, ALBA, etc.).

Sin embargo, desde esta visién, el punto crucial se juega en el plano so-
ciopolitico, y no en el institucional. Con ello se quiere decir que “la cuestién
central, para el conjunto de la regién, radica en la construccién de la volun-
tad politica capaz de impulsar un cambio radial”, que sea capaz de “revertir
el paradigma neoliberal adn resistente” (Thwaites Rey, 2010: 40). Ello ten-
dria como condicién la rearticulacién del sector popular y su capacidad de
expresarse colectivamente, punto que serfa facilitado por el Estado.
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Como se puede advertir, el articulo no genera aportes directos a las
discusiones sobre el Estado, aunque si aporta en cuanto a algunas cuestio-
nes conceptuales; en particular en relacién a la autonomia estatal. Mds
bien se enfoca en explorar las distintas alternativas que tienen los movi-
mientos sociales o politicos frente al contexto de un mundo globalizado y
gobernado por el capital, que por analizar, por ejemplo, las condiciones
especificas en las que tiene lugar la autonomia estatal. De tal forma, el
trabajo tampoco cuenta con una operacionalizacién empirica de la auto-
nomia estatal o las politicas publicas que permitirfan iniciar un camino
hacia el desarrollo, porque no es ese su objetivo; sino que mds bien se
busca discutir el mejor camino para la emancipacién social, politica y eco-
némica de los “pueblos oprimidos”.

En el otro texto, La autonomia como biisqueda, el Estado como contradic-
cidn, se extiende mds en el andlisis de dos cuestiones, también presentes en el
primer articulo: 1) la bisqueda de autonomia de los grupos sociales en la
Argentina, sus perspectivas, alcances y limites de los nuevos movimientos
sociales, especialmente activos luego de los sucesos de diciembre de 2001, y
2) la naturaleza del poder politico y el papel de los Estados nacionales, cen-
trdndose especialmente en los Estados periféricos como el argentino, en un
escenario mundial signado por la globalizacién y preponderancia de Estados
Unidos. Asi, busca explorar la potencialidad y los limites que tiene la auto-
nomia social para “gestar y sostener acciones colectivas significativas” e in-
daga sobre el papel contradictorio de los Estados nacionales.

Este trabajo, al igual que el anterior, no busca penetrar en la arena esta-
tal propiamente dicha, ni en la problemdtica “Gobierno”, ni en las politicas
publicas, ni el sentido que estas adquieren. M4s bien se enfoca en revalorizar
el espacio Estatal-nacional en el marco de las luchas de las clases subalternas
por la emancipacién. Por cierto, la perspectiva no es “solo” ni “meramente”
académica-descriptiva sino que pretende “aportar elementos para pensar y
repensar los caminos emancipatorios” (Thwaites Rey, 2004: 10). Concluye
que la lucha por influir en el Estado, y en sus politicas, es el “camino” nece-
sario en el “mientras tanto” de la lucha por la emancipacién y la generacién
de un orden alternativo al capitalismo y la globalizacién.

En abierto debate con otros autores criticos, de paises centrales o loca-
les, parte por distinguir que el Estado tiene una doble dimensién: una repre-
siva (cristalizacién de la dominacién capitalista) y otra que abre posibilidades
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para mejorar la situacién de las clases subalternas (de ahi que la lucha sea
necesaria para reforzar esta dimensién y no para abolir o ignorar el Estado,
pues ello es lo que buscarian las clases propietarias). Por ello considera que es
un error considerar antagénica o contradictoria la relacién entre Estado y
autonomia de los movimientos sociales. Sostiene que la masa inorgdnica
puede adquirir unidad y eficiencia en la accién colectiva en tanto esta se
oriente hacia el Estado. De esta forma, propone dirigir la lucha a superar el
Estado neoliberal y reforzar al Estado benefactor como medio para aglutinar
los movimientos sociales, darles mistica y promover la accién social.

Sin duda, uno de los principales resultados de esta obra en relacién a
la problemdtica del Estado es el de lograr cuestionar la dicotomfa que mu-
chos autores, como Holloway, trazaron entre la autonomifa social y el po-
der estatal (Thwaites Rey, 2010: 57-79). De tal manera, si bien se trata de
un ensayo, el trabajo genera algunos aportes conceptuales que dan pistas
para pensar la cuestién del Estado y la autonomia social. En este sentido,
al discutir estas problemdticas, también ayuda a repensar algunas catego-
rias de andlisis y generar nuevas hipétesis, ademds de revalorizar en el and-
lisis el espacio estatal-nacional y bajo una perspectiva renovada.

Por otra parte, es preciso apuntar que ambos escritos de la autora no
dejan de ser un conjunto de conceptos e hipétesis de dificil operacionali-
zacién empirica. Como mencionamos, y en virtud del enfoque propuesto,
el trabajo no se inscribe solo en la discusién académica sino que pretende
trascenderla y generar cursos de accién politica en la “prictica” de los mo-
vimientos sociales altermundistas. Pretende ser mds un aporte a la accién
o la reflexién de la praxis politica. De todas formas, no queda muy claro el
para qué de la accién orientada hacia el Estado, pues si bien es convin-
cente en proponer al Estado como el eslabdn crucial que permite el mejo-
ramiento de los sectores mds desfavorecidos de la poblacién en el contexto
de la globalizacién (en particular en el caso de los paises periféricos), no
estd claro de qué manera esto contribuirfa al desarrollo en si del pais, con-
dicién para lograr un mejoramiento en las condiciones de vida de las cla-
ses mds desfavorecidas.

Algunas de las cuestiones tratadas por Thwaites Rey son consideradas
por el trabajo de Martin Cortés, aunque llega a conclusiones distintas res-
pecto del Estado como objetivo y fin de la accién de los movimientos socia-
les. En “La dimensién simbdlica del Estado. Notas para analizar la relacién
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entre institucionalidad estatal y conflicto social”, este autor propone una
discusién tedrica-conceptual acerca de la forma en que el Estado procesa el
conflicto social. Bdsicamente, argumenta, en contraposicién a Thwaites
Rey, que el “procesamiento institucionalizado” de las “demandas” de la so-
ciedad civil implica la eliminacién de los aspectos mds subversivos del con-
flicto social respecto del mantenimiento del orden social capitalista. Por ello,
la “transformacién de la institucionalidad estatal no puede ser el horizonte
tltimo de un proyecto emancipatorio” (Cortés, 2008: 146).

La relacién entre el conflicto social y el Estado es caracterizada a partir
de la pregunta por la institucionalizacién, a partir de lo cual formula algunas
preguntas que resultan pertinentes a las discusiones sobre las instituciones
estatales: ;como el Estado pone el conflicto en sus propios términos?, ;cémo
hace el Estado para procesar el conflicto? ;Qué consecuencias tedricas y po-
liticas tiene ello? El autor argumenta que el Estado aplica determinados me-
canismos de mediacién en el conflicto social, que pueden ser denominados
“formas de tratamiento”. Pero, en dltima instancia, sostiene, el fundamento
de la institucionalizacién deber buscarse en las “funciones inherentes a los
aparatos del Estado”, las cuales “se orientan hacia la unificacién del bloque
dominante y la desorganizacién y divisién de las clases dominadas” (Cortés,
2008: 143).

Como se puede observar, el autor supone un concepto especifico de
institucionalizacién, entendida como la dimensién simbélica del Estado:
“La capacidad de la institucionalidad estatal de proponer una forma de
procesamiento determinada del conflicto, acorde con su propia textura.
Tal capacidad la denominamos institucionalizacién” (2008: 138). En cual-
quier caso, el fundamento de la institucionalizacién es la de preservar las
relaciones de clase.

En funcién de estos conceptos, la idea de la autonomfa del Estado se
diluye, pues la intervencién del Estado nunca es neutral ni auténoma. Al
contrario, la “forma de tratamiento” respecto del conflicto social implica
desnaturalizar el contenido de clase de cualquier tipo de demanda. Por
ello, todos los mecanismos estatales, por ejemplo el sistema judicial, ope-
ran sin admitir reclamos o presentaciones colectivas, y si lo hace, jamds se
da en términos de clase (Cortés, 2008: 145).

Sin duda, esta reflexién acerca de la manera en que opera el aparato
en relacién al conflicto social, institucionalizdndolo y esterilizdindolo de
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cualquier componente subversivo del orden existente, brinda algunos ele-
mentos para entender la naturaleza del Estado y los condicionantes o limi-
tes con los que acttia la burocracia publica. En este sentido, el aporte de
este trabajo se ubica por detrds, o por debajo, de las problemdticas mds
directamente vinculadas al Estado, pues si este busca instituir una “guber-
namentalidad”, una forma “pacifica” e “institucionalizada” de procesar las
demandas/conflictos, lo hace, o lo puede hacer, solo en tanto cumple una
funcién en el mantenimiento de un orden social determinado, gue es capi-
talista.> En esta visidn, las actividades que caracterizan al Estado y al go-
bierno, que les son propias y los definen, es decir, la toma de decisiones
vinculantes para la comunidad, adquieren un determinado sentido en
tanto que conllevan el afianzamiento de la naturaleza capitalista del orden
existente.

Si bien, al igual que Thwaites Rey, el trabajo de Cortés genera algunos
aportes conceptuales en relacidn a la temdtica estatal, hay algunas cuestio-
nes importantes y aspectos que quedan fuera del andlisis y que sin em-
bargo hacen al foco propuesto. Por ejemplo, el autor no problematiza la
cuestién de que no todo conflicto social es necesariamente contestatario o
social-reivindicador. De esta forma, queda la impresién de que resulta ne-
cesario una definicién mds precisa acerca de lo que se entiende por con-
flicto social, al igual que se hace necesaria una mayor problematizacién
acerca de esta cuestién, puesto que la misma queda en un segundo plano
en relacién al tema del Estado.

Consideraciones finales

A lo largo del capitulo hemos visto cémo el foco puesto por los distin-
tos autores permite agrupar los diferentes trabajos de acuerdo a la temdtica
principal de discusién: las politicas publicas, el desarrollo, los actores, los
movimientos sociales o el conflicto social. No obstante, estos debates tra-

5> Esta misma idea de gubernamentalidad aparecerd nuevamente en los estudios sobre
la temdtica del gobierno, eje del préximo capitulo. Podrd encontrarse allf que dicha nocién
no estd vinculada analiticamente y de forma privilegiada a la preservacién de las relaciones
de clase capitalistas. Sin embargo, allf también la nocién de institucionalizacién estd ligada
a la forma de regulacién del conflicto socio-politico.



ESTUDIOS SOBRE EL ESTADO EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA 61

tan sobre ejes de indagacién que refieren a algunas problemdticas comu-
nes, como la calidad de las instituciones, el proceso concreto a través del
cual tiene lugar el armado de politicas, la participacién o no, y bajo qué
términos, de los actores en las politicas publicas, la reforma del Estado, las
consecuencias de la concentracién econdmica, la captura del Estado, etc.
En este dltimo apartado discutiremos estos ejes transversales que atravie-
san los debates expuestos y formularemos algunas observaciones en rela-
cién a algunos aspectos sobre los cuales se puede seguir investigando.

Eje integracion: participacion de los actores sociales
y calidad de las politicas

Un eje que goza de bastante consenso entre los autores refiere a la nece-
sidad de fortalecer las capacidades estatales, lo cual ayudaria a la expansién
econémica, mejoraria las perspectivas frente a la globalizacién, evitarfa la
captura del Estado por los actores (empresarios) y mejoraria la distribucién
de los ingresos. Los estudios que abordan el periodo de la posconvertibili-
dad, ya sea en una clave comparativa con la década anterior o no, subrayan
las dificultades para apuntalar las capacidades estatales de gestion, afectadas
negativamente por el legado de las privatizaciones y la globalizacién neolibe-
ral. Ello impactd en la produccién de valor publico y redujo los médrgenes de
autonomia del Estado frente a otros poderes (Oszlak, 2005).

Desde los estudios empiricos acerca de las politicas se abren interesantes
perspectivas que abren la caja negra del Estado y ponen de relieve factores
que intervienen en la formulacién y resultados de las politicas. Distintos
trabajos han hecho sus aportes al respecto, algunos enfocdndose en la forma
y en el cdmo se arma la politica (Tommasi, 2010), otros en la trama de auto-
res interinstitucionales (Rofman, 2001), en el concepto de gobernanza (Or-
lansky, 2005) o de alianzas publico-privadas (Mediavilla, 2013).

Si hay algo en comun que tienen estos trabajos es la idea de que la
cooperacién y la integracién de los distintos actores, estatales, burocrdti-
cos, politicos, econdémicos y sociales entre si permitirfan una mejor cali-
dad de las politicas publicas y la capacidad de alcanzar los objetivos
propuestos. Es decir, su involucramiento en el armado de las politicas ha-
bilitarfa una mejor intervencidn estatal en las distintas esferas, sociales,
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politicas y econémicas. Sobre esta concepcién bdsica, se argumenta en tér-
minos generales sobre la necesidad de tener en cuenta a aquellos a quienes
afecta la politica, habida cuenta de que suponen que la politica es afectada
por dichos actores, y que ambas cuestiones hacen a la calidad y efectividad
de las politicas publicas.

Pero si bien estos trabajos han introducido algunos debates novedo-
sos, y han aportado conceptos que sirven para enriquecer el arsenal tedrico
desde el cual formular nuevas hipétesis y lineas de investigacion, se per-
cibe en algunos de estos intentos una mirada un tanto superficial del pro-
blema que hace al Estado, sus politicas y sus consecuencias (sobre el
desarrollo, sobre las instituciones, sobre la transparencia, etc.). Se observa
que en muchos casos estos abordajes se presentan como una ruptura con
otros trabajos que se han centrado y han dado cuenta de las relaciones de
poder que operan a nivel estructural en la Argentina. Serfa util procurar
un esquema analitico capaz de incorporar las restricciones socioeconémi-
cas que se derivan de determinado modelo de acumulacién, asi como te-
ner en cuenta la forma en que interviene la variable policy making en la
configuracién de las politicas.

Eje ruptura: captura del Estado y obstaculos al desarrollo

Como hemos adelantado a lo largo del texto, otra linea de indagacién
se ha centrado en la relacién entre el poder econdémico, los empresarios y
el Estado. Desde una perspectiva fuertemente critica hacia el comporta-
miento de los actores econémicos, distintos autores han argumentado la
necesidad de superar la capacidad de los empresarios o grupos empresarios
para incidir en las politicas estatales y lograr un trato privilegiado. Para
autores como Azpiazu, Forcinito, Vitelli y, probablemente, Thwaites Rey
y Cortés, el problema de las capacidades estatales y la calidad de las politi-
cas no puede ser analizado aisladamente y prescindiendo del rol que cum-
ple el poder econémico.

Para estos estudiosos, el problema no es la falta de integracién y partici-
pacién de los empresarios en el Estado y las politicas, sino precisamente el
contrario: la captura que estos actores logran respecto de los organismos es-
tatales que controlan y regulan la economia. Por lo tanto, lo que se necesita
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es un Estado auténomo y con capacidades efectivas para lograr disciplinar al
capital. Mientras que algunos autores se enfocan en el proceso de privatiza-
ciones como la clave de un nuevo modelo de acumulacién (Azpiazu y Forci-
nito, 2001) o como quiebre histérico a partir del cual se conforma un nuevo
bloque hegeménico (Azpiazu, 2006), otros subrayan la persistencia de los
intereses econdémico-financieros en la definicién de una politica econémica
que lleva a la desindustrializacién y al estancamiento (Vitelli, 2006), y otros
destacan que solo a través de una voluntad politica sostenida por un fuerte
movimiento social, es posible lograr un Estado capaz de torcer el curso de la
historia en pos de la emancipacién de los sectores menos favorecidos
(Thwaites Rey, 2004 y 2010).

Estd claro que para estos autores, las posibilidades de un desarrollo
sostenible en el tiempo se encuentran fuertemente obstaculizadas, cuando
no imposibilitadas, habida cuenta de la configuracién del poder social,
con una fuerte concentracién, y de la particular forma de comportamiento
de los sectores empresarios. Solo a través de una ruptura en el sistema de
poder podrian darse las posibilidades para alinear un Estado con capaci-
dad para poder implementar politicas efectivas en pos del desarrollo.

Como se puede observar, en estas visiones predomina por lo general
una perspectiva socio-céntrica dentro de la cual el Estado a menudo es
visto como un agente pasivo. De la misma forma, la variable politica tiene
poco peso en el andlisis. Cuestiones como el régimen politico, el sistema
de partidos y/o los marcos ideolégicos a menudo ocupan un lugar margi-
nal, o inexistente, o son vistos como meros reflejos de la lucha por el po-
der econémico.

La idea del control hegeménico por parte de un grupo reducido de ac-
tores que concentran el poder estd presente en estos andlisis. Desde una mi-
rada mds abarcativa, resultaria fructifero desarmar la idea del control
hegemonico, no para negar su existencia, sino porque es necesario abrir esa
“caja negra” del poder y analizar c6mo opera realmente, puesto que no es un
deux ex machina al que se le puede adjudicar el derrotero del (sub)desarrollo
o el capitalismo argentino. Probablemente, la profundizacién de su estudio
muestre que el “bloque de poder hegeménico” sea mucho menos homogé-
neo y autoconsciente. También resultarfa productivo para un andlisis empi-
rico establecer experiencias comparativas respecto de bajo qué condiciones y
con qué consecuencias operan otros bloques de poder hegemdnicos.
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Estado, regulacion y politicas publicas

Mds alld de este debate entre integracién y ruptura, otros autores han
puesto el foco en otros aspectos del Estado que arrojan luz sobre el pe-
riodo de la pos-convertibilidad. Unos, haciendo eje en las contradicciones
del Estado en su rol de productor y de regulador respecto de los servicios
publicos re-estatizados (Makdn y Rocca, 2010), otros analizando las con-
diciones que facilitan prdcticas corruptas (Estévez y Marini, 2004), otros
enfocdndose en la tensidn entre politica y técnica en las politicas pablicas
en determinados organismos (Mansilla, 2008), o en aspectos relacionados
con el rol del Estado y las politicas de seguridad (Gorgal, 2002 y Lorenc
Valcarce, 2013).

Este grupo de trabajos ha generado aportes sobre el Estado, las politi-
cas publicas y el desarrollo, aunque sin pretensiones de interpretacién mds
globales acerca del derrotero histérico general de la Argentina. Con objeti-
vos mds acotados, han logrado discutir sobre tépicos relevantes acerca de
estas problemdticas —como la forma en que el Estado regula, las pricticas
de la corrupcién y determinadas politicas publicas, como la de la seguri-
dad-, con un fuerte anclaje empirico y, en la mayoria de los casos, con una
consistente estrategia metodoldgica.
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Capitulo 2

ESTUDIOS SOBRE EL GOBIERNO
EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA

Sebastidn Barros!

Antecedentes

:Qué nos hemos preguntado sobre el gobierno entre el ano 2000 y el
afio 2012? Esta era la cuestién que nos invitaba a responder el proyecto a
sabiendas de que nos hemos preguntado muchas cosas, tantas que es dificil
ensamblarlas de manera coherente en un solo texto que tenga sentido.
Ahora bien, ;qué significa preguntarse algo sobre el gobierno desde las
ciencias sociales? En general, y como remarcan los textos que han tratado
la historia de la ciencia politica y la politica comparada en la Argentina y
América Latina, la principal variable independiente ha sido las prioridades
de los tomadores de decisiones en diversos contextos (Bulcourf y Vézquez,
2003; Leiras, Abal Medina y D’Alessandro, 2005; Torre, 2007). Contexto
que operaba no tanto como un simple pafio en el que se tomaban las deci-
siones de gobierno, sino que también operaba sobre las preguntas de las
ciencias sociales imponiendo limitaciones, sorprendiendo con emergen-
cias, disparando conceptualizaciones y abstracciones, etc. En definitiva,
un contexto que limitaba al mismo tiempo que abria diversas posibilida-
des de accién y andlisis.

Para adelantar un poco la idea que estructura este capitulo, puede de-
cirse que la cuestién contextual que subyace a las preguntas que nos he-
mos hecho sobre el gobierno en estos doce afios, que aparece ya sea como
condicién explicita o como presupuesto légico, es la percepcién de una

' Quiero agradecer el trabajo de lectura critica y andlisis de los textos seleccionados

por parte de Juan Bautista Lucca y Nicolds Azzolini. Nicolds ademds colaboré de manera
minuciosa con la versién final del texto, sin su ayuda el trabajo serfa considerablemente
peor. También leyeron versiones previas del trabajo Gabriel Carrizo y Mercedes Barros. A
todxs agradezco y deslindo de cualquier responsabilidad.
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creciente fragmentacién politica. Aquello que parece estar en el trasfondo
de las discusiones que se dieron sobre el gobierno en estos tiempos son los
efectos de una situacién que se nos aparece como fragmentada.

¢A qué nos referimos con esta nocién de fragmentacién? Pensemos por
un momento que la condicién de posibilidad para hablar de fragmentacién
tiene que ser la percepcién de una situacién desfragmentada, compacta, o
por lo menos con algin grado importante de unidad. Sin dudas, la
contraposicién es un poco tramposa. A nivel de las relaciones humanas
ninguna situacién se mueve entre dos extremos, uno totalmente
fragmentado y el otro constituido por una unidad sin fisuras. Sin embargo,
la percepcién de algtn tipo de fragmentacién guié a las ciencias sociales
argentinas durante el perfodo recortado; una fragmentacién que tuvo
distintos aspectos pero que acapard la atencién de las miradas a través de las
cuales pretendemos ordenar la variedad de objetos, de perspectivas tedricas y
de inclinaciones politicas que supuso analizar al gobierno en esos afios.

Estas miradas coinciden en que el sistema politico argentino habia
llegado a la transicién democrdtica, por un lado, marcado por institucio-
nes politicas en las que el presidencialismo se destacaba como una de sus
notas mds distintivas. Por el otro, se argumentaba que ese régimen politico
coincidia con identidades politicas bastante estabilizadas alrededor de los
dos partidos mds importantes. La mirada que toma como objeto al sis-
tema politico y sus instituciones partié desde esta hipéStesis de un sistema
politico presidencialista bipartidista (Mustapic, 2002, 2013; Malamud,
2004). La mirada desde los estudios identitarios se planteé que la transi-
cién a la democracia habfa operado como un freno a la dispersién de las
posibilidades de identificacién originadas en las consecuencias de la
accién represiva ilegal, el fracaso econémico de la dictadura, los efectos de
la derrota militar en la Guerra de Malvinas y, luego, en la crisis inflaciona-
ria de 1989 (Aboy Carlés, 2001; Barros, 2002; Canelo, 2008).

En ese primer momento de la transicién, uno de los debates que reco-
11i6 buena parte de la década de 1980 hasta la reforma constitucional de
1994 fue sobre el presidencialismo fuerte o hiper-presidencialismo (Nino,
1992) y la posibilidad de modificar esa forma de gobierno por una que tu-
viese un formato mds parlamentarista o por lo menos semi-presidencialista
(Mustapic y Goretti, 1988; Pinto, 1988). Las posiciones en ese debate no
fueron univocas. Sin embargo, casi todas partian de la individualizacién de
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las caracteristicas de cada forma de gobierno, para culminar generalmente
lamentando la inexistencia de ciertos mecanismos institucionales que favo-
recieran el parlamentarismo o atenuaran el presidencialismo. Otro de los
debates que tuvo presencia en la disciplina, dado el cardcter de primer go-
bierno de la transicién, fue el de las relaciones civico-militares (Fontana,
1984; Battaglino, 2010).

El debate sobre el presidencialismo en la Argentina de la transicién
ponia sobre la mesa de discusién cuatro caracteristicas tipicas de esta
forma de gobierno: “ejecutivo unipersonal, eleccién popular del presi-
dente, el presidente es electo por un periodo fijo, el Congreso es elegido
en elecciones directas por un perfodo fijo” (Zelaznik, 2003: 263). Una de
las criticas mds relevantes en ese momento fue fruto del trabajo del Con-
sejo para la Consolidacién de la Democracia, érgano asesor del presidente
Alfonsin que funcioné desde 1985 hasta su disolucién en 1989. Las criti-
cas hacfan hincapié en la rigidez del mandato presidencial, en las posibili-
dades de bloqueo de la toma de decisiones a causa de la independencia de
poderes, en la doble legitimidad de la figura presidencial y el parlamento
que dificultarfa la resolucién de los conflictos que pudieran surgir entre
ellos, y en definitiva que el puesto presidencial se obtenfa en un juego que
era a “todo o nada’, un juego de suma cero en el que la persona o grupo
que ganaba se llevaba todo. (Goretti y Mustapic, 1988: 147-148; Portan-
tiero, 1987: 283-284; Nino, 1992).

Estas criticas iban de la mano con el contexto en el que se desarrollaba
la experiencia alfonsinista, que habia tenido grandes dificultades para re-
solver los conflictos que lo llevaron a perder votaciones clave en el co-
mienzo de su gestién, como la llamada “Ley Mucci” de reforma sindical
(Portantiero, 1987: 139 y ss.). Ademds, la literatura en boga en la ciencia
politica de la época (Linz, 1984) argumentaba que los presidencialismos
en América Latina no habian estado asociados a pricticas o procesos de-
mocrdticos y destacaba la flexibilidad de los modelos parlamentarios. El
presidencialismo era asi asociado a una rigidez institucional que habia
dado lugar a juegos politicos que socavaban la posibilidad de acuerdos a
mediano y largo plazo que evitaran la inestabilidad producida por los gol-
pes de Estado. Como puede observarse, en el debate entre presidencia-
lismo y parlamentarismo no aparecia el problema de la fragmentacién,
por el contrario, era mds bien la rigida concentracién del poder politico en
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una presidencia fuerte lo que se aislaba como un problema mds impor-
tante que los demds.

La experiencia inflacionaria de 1989 iba a cambiar los pardmetros
con que se evaluaba y analizaba el contexto que menciondbamos mds
arriba, lo cual llevé a la aparicién de un nuevo conjunto de preguntas
durante la década de 1990. Poco a poco, “la inflacién reemplazaria a la
politica” (Palermo y Novaro, 1996: 40). Trabajos como el de Marcelo
Cavarozzi (1988) mostraban la manera en que la discusién sobre los
procesos inflacionarios colonizaba la discusién politica. Esto también
estd vinculado, en su origen, a la presentacién de los altos indices de in-
flacién como el principal sintoma de la decadencia argentina por parte
del primer equipo econémico de la dictadura. Para José A. Martinez de
Hoz, ministro de Economia entre 1976 y 1981, la inflacién no mos-
traba otra cosa que la anomalia que representaba el peronismo para la
formacién politica argentina. El peronismo era aquello que identitaria-
mente representaba un mal a extirpar porque su legado a la politica ar-
gentina era, por un lado, una economia cerrada y protegida y, por el
otro, sectores populares movilizados que provocaban la ingobernabili-
dad del sistema politico y econédmico (Martinez de Hoz, 1981; Barros,
2002; Canelo, 2004). El sefalamiento de la inflacién como el sintoma
de la enfermedad a curar, ya habfa puesto en el centro de la discusién a
la economia antes que a la politica. Si este devenir fue frenado en los
primeros afios de la primavera alfonsinista, re-emergié con potencia in-
usitada hacia los tltimos afios de la década de 1980 (Schvarzer, 1986;
Cavarozzi, 1988; Canitrot, 1992). El problema de este cambio en la
identificacién de las cuestiones a resolver por parte del gobierno era que
“el saldo dejado por el Proceso implicéd cambios en las articulaciones
entre el sistema politico y la sociedad, y entre la politica y la economfa,
que prepararon el terreno para un contexto de crisis que harfa imposter-
gables las reformas, pero al mismo tiempo debilitaron los recursos fisca-
les, administrativos y de consenso para llevarlas a cabo” (Palermo y
Novaro, 1996: 60). La dictadura no solo habfa definido el sentido de los
problemas que quienes tomaban decisiones debfan enfrentar, sino que
también habfa limado los recursos para enfrentarlos.

La renuncia de Alfonsin y la asuncién anticipada de la presidencia por
parte de Carlos Menem consumé politicamente estos procesos. Si el go-
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bierno dictatorial habia sefialado a la inflacién como el sintoma que mos-
traba una nacién enferma que debia reorganizarse, la realidad econémica no
parecia sino darle la razén: la inflacién de los precios al consumidor de abril
de 1989 a marzo de 1990 fue del 20.594% (Acufa, 1995: 337). Los andlisis
que dieron cuenta de estos fenémenos sefialan dos aspectos que nos parecen
importantes para luego reconstruir los trabajos de los doce afios que nos
convocan. Por un lado, se hace referencia a la imposicién de un “consenso
de fuga hacia adelante”. La hiperinflacién habia creado “el terreno fértil para
una operacién politica de construccién de sentido colectivo como la que
describimos, de fuga hacia adelante” (Palermo y Novaro, 1996, 236). Por el
otro lado, hay andlisis que destacan la respuesta a ese contexto hiperinflacio-
nario que tuvo como caracteristica “la profundizacién de la velocidad y con-
tenido de las politicas reformistas” (Acufia, 1995: 337).

El terreno fértil que dejaba la hiperinflacién estd vinculado a la no-
cién de fragmentacién que, como dijimos, puede funcionar como el eje
vertebrador de la reconstruccién de un estado de la cuestién como el que
nos convoca. Como detalla Hugo Quiroga:

El periodo que comenzd en 1983 abri paso a dos acuerdos bdsicos compar-
tidos por la inmensa mayoria de los argentinos: la democracia como sistema
de garantfas de un poder limitado y la estabilidad monetaria como resguardo
del desorden econdmico. El primero nacié con la reinstalacién del Estado de
derecho y el segundo como resultado del colapso hiperinflacionario de 1989
(Quiroga, 2002: 2).

El aumento desenfrenado de precios destruye uno de esos acuerdos bd-
sicos y genera temor por la posible pérdida del otro, domestica conductas y
desorganiza representaciones, valores, creencias; en definitiva, transforma
profunda y velozmente un e#hos comunitario. Una comunidad politica que
se pensaba a sf misma como grupos de presién e interés articulados a “un
Estado como cuerpo unido y entramado de corporaciones” (Palermo y No-
varo, 1996: 226). Un ethos “Estado-céntrico” (Cavarozzi, 1991) corroido
por el fracaso econémico y el terror de la dictadura. El resultado entonces
fue la pérdida de las posibilidades de identificacién comunitaria que hasta
ese momento habian sido hegemdnicas en la Argentina (Abal Medina y
Sudrez Cao, 2002).
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Segtin la literatura, entonces, las politicas de reforma que llevé ade-
lante el menemismo tuvieron ese terreno fértil y se resumen, brevemente,
ya que este tema se tratard en otra parte de este libro, en la siguiente afir-
macién de Oscar Ozslak: “Argentina tiene hoy uno de los aparatos estata-
les de nivel nacional mds pequenos del mundo” (2003: 520). El proceso
que nos interesa destacar dentro de estos cambios es lo que se denominé
“achicamiento” o “desguace” del Estado. Esto tuvo una serie de efectos
que impactaron sobre el empleo, tanto a nivel del empleo publico nacio-
nal como subnacional, como explica este tltimo autor:

es evidente que los retiros de personal (voluntarios o no), la tercerizacién de
funciones y la privatizacién de empresas publicas, produjeron importantes
consecuencias sobre el mercado de trabajo en el sector privado. Pero adn mds
relevante fue el impacto sobre el empleo publico en las provincias y munici-
pios, que vieron acrecentadas sus dotaciones tanto por las transferencias
desde la Nacién de personal de salud, educacién o vialidad como por facto-
res enddgenos que impulsaron un fuerte crecimiento del empleo durante la

década del 90 (Ozslak, 2003: 522).

Como puede entreverse, de la explicacién de Ozslak se desprende que
el mercado de trabajo tanto en el sector puiblico como privado se frag-
ment6 a partir de las particularidades que adquiri6 en el contexto nacional
y en cada una de las experiencias subnacionales. Las transferencias de per-
sonal modificaron la relevancia de los gobiernos provinciales en cuanto al
empleo y se modificé el nimero y la composicién de las unidades organi-
zativas estatales nacionales y subnacionales (secretarfas, subsecretarfas,
direcciones, etc.). Es decir, el proceso de reforma del Estado tuvo efectos
fragmentadores bastante radicales en su extensién e intensidad. En con-
clusién, la literatura destaca que uno de los procesos que tuvo efectos im-
portantes sobre las experiencias politicas de gobierno y que, por lo tanto,
suscité la atencién de las ciencias sociales durante el periodo 2000-2012,
fue el proceso de descentralizacién (Vilas, 2003; Leiras, 2010; Gervasoni,
2010a).
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La produccion académica sobre gobierno
en la Argentina contemporanea

Descentralizacion y fragmentacion

La descentralizacién del Estado nacional, en la literatura sobre go-
bierno, fue tomada a menudo como un punto de partida al cual se le reco-
nocfan efectos posteriores. En relacién a ella, se destacan generalmente
tres aspectos. El primero de ellos es el fiscal, que hace al manejo de las
cuentas publicas y la capacidad para obtener recursos financieros y decidir
cémo gastarlos; el segundo es un aspecto técnico-administrativo, que hace
a la modificacién de los procesos de toma de decisiones, trasladando al
nivel subnacional la autoridad para elegir e implementar politicas; y el
tercero es un aspecto politico, “que se refiere al establecimiento de institu-
ciones y organizaciones de participacion y representacién territorialmente
circunscriptas y auténomas” (Leiras, 2010: 210). Este tltimo aspecto fue
entendido también como un mecanismo para una “virtualidad democrati-
zadora” que caracterizarfa a la descentralizacién, ya que aproximaria la
toma de decisiones de politica publica a las jurisdicciones subnacionales,
favoreciendo la participacién de las personas interesadas o afectadas por
ellas (Vilas, 2003: 2). En general, entonces, en la literatura sobre el im-
pacto de la descentralizacién se destacan las siguientes cuestiones. En pri-
mer lugar, se resalta que la preocupacién por el nivel subnacional emerge a
partir de los efectos politicos que tuvo el proceso de descentralizacién ad-
ministrativa estatal que se produjo en la década de 1990. Desde esta pers-
pectiva, existen motivos para suponer que la descentralizacién afecté el
grado de nacionalizacién de la competencia partidaria. Es decir, que la
descentralizacién en cualquiera de sus aspectos pudo inducir la desnacio-
nalizacién de la competencia electoral y retroalimentar asf las condiciones
que la hacen posible.

Los efectos de la descentralizacién sobre el gobierno se desprenden tam-
bién de estos tres elementos que la caracterizan. Asi, encontramos andlisis
que se preguntan acerca de los efectos de los ciclos presupuestarios y las
fluctuaciones de las transferencias fiscales inducidas por el cardcter ciclico de
los procesos electorales. Otros andlisis se preguntan por el desarrollo de poli-
ticas sociales subnacionales mds auténomas (Bonvecchi, 2008), el federa-
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lismo fiscal (Tomassi, Saiegh y Sanguinetti, 2001), por el federalismo fiscal y
sus efectos sobre la democratizacién de los espacios subnacionales (Gerva-
soni, 2010a; Behrend, 2012), y las transferencias fiscales y su impacto en la
formacion de coaliciones politicas (Bonvecchi y Lodola, 2010).

En la muestra con la que trabajamos, el texto de Cecilia Rumi (2007)
analiza los procesos de distribucién de recursos fiscales y su relacién con
los ciclos electorales. La teorfa de los ciclos presupuestarios politicos estu-
dia las fluctuaciones de las transferencias fiscales de los gobiernos induci-
das por el cardcter ciclico de los procesos electorales. Pero, siguiendo a
Rumi, el efecto de los procesos electorales en una situacién en la que las
variables fiscales se distribuyen estratégicamente entre los gobiernos sub-
nacionales no ha sido investigado a fondo. Rumi presenta un marco ted-
rico diferente para el estudio de la manipulacién de la politica fiscal previa
a los procesos electorales. Se propone investigar la manipulacién de dos
tipos de transferencias que el gobierno nacional asigna a los gobiernos
subnacionales y que se caracteriza y evalda teniendo en cuenta el grado de
competencia que enfrenta el gobierno nacional en cada uno de los gobier-
nos subnacionales (afiliacidn politica 0 no) y un factor de trazabilidad que
distingue a cada tipo de transferencias, en especie y en efectivo.

Para la autora, existe un vinculo entre la transferencia de recursos
desde el gobierno nacional (en efectivo o especies —sobre todo para la obra
publica—) y el comportamiento electoral en el nivel subnacional, en con-
textos federales donde la politica fiscal puede variar mds entre unidades
subnacionales. El gobierno puede utilizar la transferencia de recursos fisca-
les a las provincias para incidir en las coyunturas electorales. Por ejemplo,
asigna mayores transferencias en efectivo (que son mds dificiles de rastrear
por su trazabilidad) a los distritos afines al gobierno nacional, mientras
que a las provincias politicamente mds alejadas les asigna transferencias en
especie. De todas formas, comparativamente siempre se destinarfan mds
recursos de forma global (en especie y dinero) a las jurisdicciones subna-
cionales afines que a las politicamente adversas al gobierno nacional. Esto
implica dos conclusiones relevantes para la literatura, una es que demues-
tra que la ideologia de los partidos y los actores hace una diferencia en re-
lacién a la distribucién de los recursos. La otra es que el estudio argumenta
que es posible analizar estas acciones de transferencias de recursos y ver en
qué medida tienen o no una utilidad electoral. Por eso es importante el
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concepto de “trazabilidad” de las transferencias de recursos, que permite
luego analizar si estas tienen o no un impacto en las preferencias electora-
les a nivel subnacional. Es decir, la transferencia de recursos fiscales vincu-
lada a los bienes publicos que el gobierno nacional destina a los distritos
subnacionales puede ser de tipo dinerario o en especie (principalmente en
obra publica). Esas prdcticas tendrdn efectos electorales que pueden ser
evaluados a partir de la nocién de trazabilidad, que darfa cuenta del pro-
ceso de asignacién de un recurso desde el nivel nacional al subnacional.

La orientacidn tedrica de la autora es clara y estd fuertemente empa-
rentada con los desarrollos de la politica comparada, con énfasis en la
dimensién subnacional y fiscal que se ha desarrollado en la academia
norteamericana. En sintonfa con esto, la literatura utilizada es mayorita-
riamente en inglés, de origen estadounidense y fuertemente coherente
con este prisma analitico. Los textos que se utilizan para dar cuenta del
caso argentino no desentonan con esta linea teérica. Metodolégicamente
hace uso del andlisis cuantitativo, de tipo estadistico, utilizando bases de
datos del Ministerio de Economia de la Argentina. En este sentido, en el
texto abundan las férmulas y siglas matemdticas, que hacen las veces de
argumento y que le permiten a la autora cuantificar en extremo el pro-
ceso antes aludido. En cuanto a los resultados de produccién del texto,
la evidencia empirica propuesta sefiala que, contrariamente a lo que se
crefa, en el caso argentino el gobierno nacional no ha destinado mds
transferencias de efectivo a los distritos subnacionales afines, pero si ha
destinado mds transferencias en especie a las jurisdicciones que no son
politicamente afines. En este sentido, los resultados son importantes no
solo para las temdticas de los estudios sobre el federalismo y la politica
subnacional, sino también para otras dreas de investigacion sobre el go-
bierno.

Los debates, siempre dentro de estos enfoques, sobre los efectos poli-
ticos de la descentralizacién fiscal sostienen que existe una manipulacién
electoral de fondos cuando hay elecciones, mediante la asignacién de dife-
rentes tipos de transferencia a las provincias. De alli se desprende una dis-
cusién sobre las maneras en que esta manipulacién afecta el grado de
democratizacién que pueda tener el gobierno en el nivel subnacional. Es
asi como se sostiene que pueden esperarse niveles bajos de democracia en
los estados subnacionales que reciben grandes subsidios del gobierno cen-
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tral y tendrian por esa razén un vinculo fiscal débil con la ciudadania y las
empresas locales. En esos casos, la persona que es titular de un cargo de
gobierno puede aprovechar su posicién fiscal privilegiada para restringir la
competencia politica y debilitar los limites institucionales a su poder (Ger-
vasoni, 2010a: 303). Otros estudios destacan que los cargos ejecutivos na-
cionales y subnacionales manejan herramientas fiscales y financieras para
construir coaliciones politicas. Estudiar esas herramientas es importante
para conocer mejor los diferentes grados de discrecionalidad sobre las
transferencias intergubernamentales, entender con mayor precisién cémo
las instituciones condicionan las decisiones gubernamentales y la capaci-
dad u oportunidad de generar coaliciones para gobernar (Bonvecchi y Lo-
dola, 2010).

En una direccién similar apuntan los andlisis que estudian la relacién
entre descentralizacién y nacionalizacién partidaria. Es decir, al estudio de la
asignacién de recursos fiscales se suma la asignacién de atribuciones politicas
en términos técnico-administrativos y se indaga sobre la manera en que es-
tos mecanismos pueden “alterar los patrones de competencia electoral y en-
tonces transformar la configuracién de poder que le dio origen” (Leiras,
2010: 210). Con nacionalizacién partidaria se entienden las variaciones en
la organizacién de los partidos y el comportamiento electoral entre los dis-
tritos que ocupan el nivel subnacional. Si se encuentra cierta homogenei-
dad, el sistema de partidos estard mds nacionalizado. Esto puede observarse
bien a través de la distribucién de los votos en esos distritos en una determi-
nada eleccién, o bien en la evolucién del comportamiento electoral en series
de tiempo mds amplias. Esto en cuanto a la dispersién territorial de la nacio-
nalizacién. También debe tenerse en cuenta, en paises federales, la nacionali-
zacidén entre los distintos niveles, nacional y subnacional, es decir los
resultados que obtengan los partidos en las elecciones nacionales, provincia-
les y municipales. Otra variable importante es la heterogeneidad social o
cultural de los distritos.

Si bien la relacién entre descentralizacién y nacionalizacién partidaria
no es directa, sino que estd sujeta a una serie de condiciones e hipétesis, lo
interesante del estudio de estos procesos es que permiten analizar en un
mediano y largo plazo los efectos que ciertas experiencias administrativas,
fiscales e institucionales tienen sobre el comportamiento electoral en los
distintos niveles (Escolar, 2011). Estos trabajos muestran resultados de in-
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vestigacién en términos del andlisis de regularidades y cambios, procesos
histéricos que se van transformando segin las particularidades institucio-
nales, de las tradiciones politicas locales, de factores demogrdficos, etcé-
tera.

La fragmentacion y la desnacionalizacion del sistema de partidos
(0 como la ciencia politica descubrio las provincias)

Mids alld de las condiciones y variables que puedan intervenir en la
relacién entre descentralizacién y nacionalizacién, una de las cuestiones
mds relevantes que el estudio de ese proceso ha despertado es el “descubri-
miento”, si se quiere, por parte de las investigaciones dedicadas al go-
bierno, del nivel subnacional. Esto supone tener en cuenta que se puede
hacer un recorrido? que tenga como referencia inicial el boletin de la So-
ciedad Argentina de Andlisis Politico (SAAP) dedicado a la politica pro-
vincial argentina en el afio 1997 y que ese recorrido puede terminar en el
ndmero de la revista Postdata, en el que Marfa Esperanza Casullo (2014)
resalta la necesidad de prestar atencidn a los populismos en el nivel subna-
cional. Con anterioridad, sin embargo, como bien observa Natalio Botana
en relacién al federalismo, los trabajos

quedaron en manos, durante un prolongado lapso, de la historiografia y el
derecho constitucional. Luego de un prometedor comienzo, en la primera
década del siglo pasado, la ciencia politica permanecid ajena a esta tarea por-
que, tal vez, se desvanecia peligrosamente el objeto de estudio. Debido a las
ventajas que ofrecfa enfocar una unidad histdrica, en la cual fuese posible
observar regularidades y cambios tras la vigencia formal de las instituciones
federales, algunas investigaciones se volcaron a reconstruir una etapa del pa-

sado, apoyada en el aparato conceptual provisto por la ciencia politica (Bo-

tana, 2001: 18).

2 Un recorrido por las dos revistas —se podria sumar a Desarrollo Econdmico—, que més

textos publican sobre temas de gobierno.
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Esto puede percibirse en la muestra de nuestra recoleccién bibliogra-
fica. Si se observan las discusiones puede notarse que no existen casi textos
de produccién argentina anteriores a la década de 2000 sobre la cuestién
sub-nacional; y, si los encontramos, son recuentos histdricos de partidos
provinciales y de las figuras que hayan podido tener relevancia a nivel na-
cional, o bien tratan a la politica provincial en tanto representacién legis-
lativa y su impacto en la relacién entre poderes. (Mansilla 1983, Molinelli
1996, Alonso 2007 y 2008; para una excepcién Echegaray 1993 y Adro-
gué 1995). Este “descubrimiento” coincide temporalmente, mds alld de la
causalidad o de la correlacién estadistica con la cual la literatura pretenda
demostrar sus argumentos, con los procesos de fragmentacién politica que
se dieron durante y después de la descentralizacién del Estado nacional y
la transferencia de obligaciones, responsabilidades y oportunidades a las
provincias.

Como dijimos en la seccién anterior, durante el perfodo estudiado ha
habido contribuciones diversas al estudio sobre partidos y sistemas de par-
tidos en Argentina. Ese es el caso de los sistemas de partidos (Calvo y Es-
colar, 2005; Gibson y Sudrez Cao, 2010; Leiras, 2007; Malamud y De
Luca, 2005), de las transformaciones en los regimenes politicos provincia-
les (Behrend, 2011; Giraudy, 2010), del funcionamiento del poder legisla-
tivo y la formacién de coaliciones (Calvo y Leiras, 2010; Gibson y Calvo,
2000; Bonvecchi y Zelaznik, 2012; Zelaznik, 2012). Existe cierta unani-
midad en definir el contexto de estas contribuciones partiendo de los efec-
tos de la fragmentacién de la que habldbamos en la seccién anterior. Uno
de esos efectos es la nacionalizacién o territorializacién partidaria, que
hace referencia a las variaciones en la organizacién de los partidos y en el
comportamiento electoral entre los distritos. Si la variacién es baja estarfa-
mos ante un sistema de partidos nacionalizado ya que existirfa cierto
grado de homogeneidad entre el nivel nacional y el subnacional. Por el
contrario, si la variacién es alta estarfamos frente a un sistema de partidos
des-nacionalizado, ya que las discusiones locales, territoriales, pasarfan a
tener una mayor relevancia que la discusién en el nivel nacional.

Este diagnéstico es compartido no solamente por quienes estudian los
fenémenos partidarios y sus dindmicas, sino también por quienes se preocu-
pan por el federalismo como proceso politico y fiscal, por los fenémenos de
la representacion en términos identitarios, por la calidad y funcionamiento
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de la democracia, etc. La fragmentacién y desnacionalizacién operan tam-
bién como el punto de partida de muchos de los andlisis en el nivel subna-
cional que dejan ver escenarios diversificados y complejos atravesados por
estos fendmenos (Cueto y Ballabio, 2008; Gallo, 2008; Camino Vela y Ra-
fart, 2009; Neri, 2012; Ortiz de Rozas, 2011). Incluso se la problematiza en
las discusiones tedricas sobre la integracién del sistema politico, como bien
explica Escolar, quien propone el ejercicio de presumir que no hay naciona-
lizacién, o bien que ella es “fragmentaria o débil y que en su lugar pensemos
en un escenario no previsto de comunidades civicas, intereses colectivos,
grupos de preferencias y organizaciones partidarias, enraizadas en distintas
unidades politicas singulares y superpuestas entre varios niveles estatales”
(2011: 264).

La discusién tedrica sobre la fragmentacién y desnacionalizacién del
sistema de partidos recupera los debates de la ciencia politica especial-
mente norteamericana, sin embargo, también interroga por qué estos
debates no dan acabada cuenta de los sistemas de partidos latinoameri-
canos y detalla cudles son las innovaciones conceptuales que deberfan
introducirse o son introducidas por algunos autores. En general, los tex-
tos que recuperan las nociones antedichas se preguntan por sus impli-
cancias politico-institucionales en los sistemas politicos latinoamericanos
y en el argentino (Perbellini, 2010; Leiras, 2010; Calvo y Escolar, 2005).
Uno de los autores que emerge como referencia casi obligatoria de estos
estudios es Giovanni Sartori, ya que fue él quien introdujo las variables
ndmero de partidos y la distancia ideoldgica a los andlisis de la estructu-
racién de los sistemas de partidos. Mds alld de que se toman otros auto-
res, al momento de analizar los sistemas de partidos de América Latina y
de la Argentina en relacién a la fragmentacidn y la (des)nacionalizacién,
puede notarse que las definiciones generalmente giran alrededor o tie-
nen como punto de partida el trabajo del autor italiano. Desarrollos
posteriores mostraron que, en relacién a América Latina pero no exclusi-
vamente, esta concepcién candnica tenfa limitaciones y que para una
mejor comprensién de esas experiencias debfan introducirse otras varia-
bles. Este es precisamente el caso de argumentos como el de Perbellini
(2010), quien explica que la variable a ser introducida es la instituciona-
lizacién, ya que cuando
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los sistemas de partidos no estdn institucionalizados, los partidos no estruc-
turan el proceso politico y la politica tiende a ser impredecible. En estos ca-
sos, establecer legitimidad y gobernar es mds complicado, las poderosas elites
econdmicas tienen acceso privilegiado a los elaboradores de politicas, y, en
ausencia de controles institucionales, prevalecen pricticas patrimoniales y las

legislaturas tienden a ser poco desarrolladas (Perbellini, 2010: 5).

Al momento de ocuparse del funcionamiento del sistema de partidos
en la Argentina, a partir de las teorfas cldsicas disponibles, estos estudios
proponen las nociones de fragmentacién y nacionalizacién para analizar el
impacto que ciertos procesos de cambio politico tienen sobre la nocién de
representacion y/o la competencia electoral. Los argumentos presentados
en torno a la fragmentacién explican que frente a la 16gica politica que
habia predominado durante la transicién a la democracia, el bipartidismo,
las particularidades locales pasaron a tener una autonomia relativa cada
vez mayor respecto del funcionamiento del sistema politico nacional que,
en ese mismo proceso, pasaba a tener una légica multipartidista o que por
lo menos permitia la aparicién de terceras fuerzas con pretensiones de po-
der (Echegaray, 1993; Adrogué, 1995; Cheresky, 1996; Mustapic, 2013).
Los andlisis plantean que el momento de inflexién en este proceso se dio
en la primera mitad de la década de 1990, primero en las zonas metropo-
litanas (Calvo y Escolar, 2005) y luego se estabilizé a partir de 1995, afio
en que aparecen decididamente terceras fuerzas a escala nacional. El punto
dlgido de estas transformaciones se habria producido en la eleccién presi-
dencial de 2003, en la que la fragmentacidn se palpa en el hecho de que la
férmula mds votada, Menem-Romero, no llegé a obtener el 25% de los
votos. Vale recordar que en las elecciones presidenciales de 1983 entre la
UCR vy el PJ obtuvieron el 91,9% de los votos y en la de 1989 el 79,9%.
En la de 2003 las dos férmulas mds votadas obtuvieron el 46,7% y ya no
eran de dos partidos distintos, ambas eran de origen peronista (Mustapic
2013). En el caso de la nacionalizacién, Leiras (2010) la entiende como la
relativa homogeneidad inter-distrital en el apoyo a los partidos y a los im-
pactos sobre la dindmica partidaria producto de esa homogeneidad. Por el
contrario, la idea mds general en la que se basa la nocién de territorializa-
cién del sistema de partidos es que el comportamiento de los partidos y la
dindmica de los propios sistemas se revisten progresivamente de una parti-
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cularidad y heterogeneidad distintivamente locales. Segtin la literatura
esto tendrd un impacto en las preferencias electorales y en las instituciones
que regulan el acto electoral. Nos detendremos en este tema, ya que en-
contramos que uno de los textos relevados (Calvo y Escolar, 2005) fun-
ciona como una “lectura ejemplar” frente a la cual la literatura se posiciona
sea tomdndola como presupuesto de sus propias investigaciones o como el
pardmetro frente al cual se comparan sus resultados.?

El objetivo de la compilacién de Calvo y Escolar es mapear la estructura
territorial de la competencia partidaria en la Argentina. Para ello, desarro-
llan una descripcién de los efectos de la crisis politica sobre la competencia
electoral, siguiendo con los efectos de las reformas electorales sobre la asig-
nacién de escafos en las provincias, presentan luego un andlisis de los reali-
neamientos partidarios nacionales y provinciales para, finalmente, concluir
con un andlisis de las estrategias de reforma electoral nacional para la catego-
rfa de diputados nacionales. Una de las ideas del texto es que la competencia
partidaria y su configuracién en un sistema de partidos estdn directamente
relacionadas con la forma en que la politica se estructura en el territorio po-
litico, ya sea a través de una ldgica de disputa nacional o subnacional. Si se
da el primer escenario, la oferta partidaria es menos fragmentaria, menos
voldtil, mds direccionalizada a través de elementos programdticos, lo cual
torna a los comportamientos electorales y las preferencias de los ciudadanos
mucho mds estables y homogéneas en el territorio. Si por el contrario, es el
territorio subnacional el que adquiere mayor relevancia, sobre todo en con-
textos de crisis, la mirada muestra una mayor cantidad de actores partidarios
en juego, una volatilidad mayor de la preferencia electoral y una dificultad
mayor para introducir cambios en las reglas de juego si no es desde (y a par-
tir de) el nivel territorial provincial.

Una nocién que interesa destacar para los argumentos presentados es
la de competencia politica, pensada como la interaccién entre los partidos
a través de la disputa electoral, en un contexto normativo (sistema electo-
ral) que se torna cambiante y/o se modifica en parte o totalidad, producto

3 Laidea de lectura ejemplar estd vinculada a la idea de “modelo ejemplar” de Achay
Quiroga, quienes se refieren con ese término a los andlisis que se transforman en un patrén
que “gobierna las interpretaciones que se hacen después de él”. Estas lecturas ejemplares
regulardn “el orden de validaciones” y serdn luego adoptadas como “presupuesto de las
nuevas investigaciones” (Acha y Quiroga, 2012: 24).
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de un contexto de rdpida y profunda transformacién de la representacién
politica. Esto problematiza la tesis que explica que la homogeneizacién
electoral de la competencia partidaria en las distintas sub-unidades politi-
cas se sostiene por la nacionalizacién de los sistemas electorales, la expan-
sién de la ciudadania electoral y la estandarizacién-democratizacién de las
précticas electorales. La nacionalizacién de la competencia politica, serfa
entonces consecuencia del proceso de centralizacién politica y administra-
tiva estatal, por lo que la disputa partidaria tenderfa a ser similar entre la
politica partidaria nacional y provincial, tornando a las provincias iguales
entre si, colocando a la esfera nacional como el principal espacio de dis-
puta. Para discutir con esta idea, los autores plantean que la territorializa-
cién de la competencia politica define a la nueva dindmica politico
partidaria y electoral argentina, donde las singularidades de cada una de
las provincias es un elemento determinante y aglutinante para la configu-
racién de una estructura de disputa politica que no necesariamente se
condice con el nivel nacional ni emula al comportamiento de las demds
provincias.

Esta territorializacién del voto, a su vez, profundiza las diferencias entre siste-
mas politicos provinciales de por si caracterizados por trayectorias instituciona-
les distintas [...] Como consecuencia de la mayor competitividad electoral y la
creciente fragmentacion del sistema de partidos a nivel nacional, los propios
actores politicos han percibido la necesidad de reformas institucionales desti-
nadas a acomodar o limitar, dependiendo del caso, a un creciente nimero de

nuevos actores politicos relevantes (Calvo y Escolar, 2005: 341-342).

La orientacién tedrica del estudio es clara, puesto que se enmarca en
los estudios de politica comparada que ponen el acento en la dindmica de
la politica a nivel subnacional, en la interrelacién entre los niveles estatales
y en la diversidad de caracteristicas que estos territorios pueden adquirir,
especialmente en contextos federales. Tedricamente el texto dialoga con
las principales producciones norteamericanas sobre el federalismo electo-
ral. La perspectiva metodoldgica propone reconstruir de forma cualitativa
el derrotero de la transformacién de la competencia partidaria en la Ar-
gentina contempordnea. Sin embargo, se propone en un segundo mo-
mento ver c6mo esas transformaciones desencadenan un nuevo patrén de
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competencia politica en el nivel subnacional, por lo cual se apoyan princi-
palmente en una estrategia cuantitativa que apela a los datos electorales
analizados estadisticamente en paralelo al andlisis cartogrdfico o de geogra-
fia electoral.

Los trabajos que componen el libro muestran que existe una relacién
entre la configuracién de los sistemas de partidos y la competencia parti-
daria en un contexto de crisis, que permite establecer nuevas territorialida-
des de la politica partidaria a nivel provincial y nacional, pero también
nuevas reglas de juego electoral. “Con el objetivo de afianzarse en el orden
local, en un contexto de crisis politica nacional, los oficialismos locales
han instrumentado un gran nimero de reformas electorales y constitucio-
nales”. (Calvo y Escolar, 2005: 31). Sin embargo, estas relaciones no son
necesariamente uniformes, ya que la dindmica provincial puede adquirir
un comportamiento singular en funcién del contexto nacional e incluso
darse nuevas reglas de juego para fortalecer o reconstruir la 16gica subna-
cional de la competencia partidaria.

El actual proceso de realineamiento partidario muestra caracteristicas geogrd-
fico-politicas similares a aquellas que caracterizaron el surgimiento de la
UCR de fines del siglo XIX y del peronismo hace mds de 50 afios. En este
ultimo caso, una creciente fragmentacién de las provincias mds pobladas ha
sido acompafiada por una relativa estabilidad partidaria en las provincias chi-
cas y medianas [...] En el orden provincial, multiples reformas constitucio-
nales y electorales les han permitido a los distintos oficialismos provinciales
administrar los efectos negativos de una creciente competencia partidaria
nacional (Calvo y Escolar, 2005, 337-378).

En conclusién, en un contexto de crisis politica que pone en tensién
la representacidn, los partidos, las preferencias electorales y las reglas de
juego no quedan inmunes. Las transformaciones politicas, aquello que su-
cede en la instancia local o provincial, se tornan determinantes y explicati-
vas de las preferencias de los electores y de la consistencia y competencia
entre los partidos en ese territorio. De esta forma, esta heterogeneidad a
nivel partidario y del sistema de partidos tiende a adquirir una dindmica
provincial propia, tornando disimil el juego nacional y provincial, dificul-
tando la posibilidad de establecer nuevas reglas de juego electoral a nivel
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nacional. En el nuevo contexto argentino después de 2001 la competencia
partidaria se configura en torno a clivajes politico-territoriales y ya no ne-
cesariamente en torno a clivajes programdticos como sucedia histérica-
mente en nuestro pafs. Esto la hace mds compleja y fragmentaria, con lo
cual la competencia nacional se torna mds voldtil en comparacién con la
subnacional.

Asi como en los dltimos veinte afios aumentaron los niveles de fragmenta-
cién politica, también crecié la dispersién en el caudal de votos obtenidos
por un mismo partido en las distintas provincias. Es decir, aumentd la volati-
lidad regional generando incentivos para que las distintas provincias admi-
nistren los efectos (positivos o negativos) de la competencia nacional en el

orden provincial (Calvo y Escolar, 2005: 30).

Uno de los hallazgos de este texto que es importante destacar, en tanto
es tomado como presupuesto de muchas de las lecturas, especialmente en
la produccién sobre el nivel subnacional, es la conclusién de que

una mayor centralizacién politica reduce el valor electoral de los actores
orientados localmente, quienes solo pueden afectar marginalmente la apro-
bacién de leyes que benefician a sus bases electorales [...] Como contraste,
procesos de “provincializacién” o descentralizacién de la politica aumentan la
importancia de las politicas publicas locales, llevando a una creciente dife-
renciacién de los sistemas politicos nacionales y provinciales. Los procesos de
descentralizacién politico-administrativa, por ejemplo, fortalecen a los acto-
res politicos locales respecto de sus pares nacionales (Calvo y Escolar, 2005,

45-46).

El principal resultado de este estudio, estriba en sefalar que la Argen-
tina ha sufrido en los dltimos treinta afios una transformacién de la légica
del juego politico partidario, en el cual el centro de la disputa no se modi-
ficé (la presidencia), pero sin embargo los actores ya no se configuran y esta-
blecen exclusivamente en la arena partidaria nacional, ya que existe una
fragmentacién y volatilidad partidaria que solo adquiere un equilibrio dind-
mico en el contexto subnacional. De esta forma, esta compilacién muestra
cémo se pasa de un ciclo de nacionalizacién de la competencia partidaria
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hacia uno de territorializacién de la misma; asf como también se pasa de una
impronta politica partidaria centrada en una disputa o clivajes programdti-
cos a una de tipo territorial. Los trabajos son relevantes para los estudios so-
bre gobierno, al proponer un diagnéstico complejo del entramado partidario
argentino en un momento histérico de grandes cambios, no solo por el de-
sarrollo continuo de la democracia entre 1983 a la actualidad, sino también
luego de la des-configuracién del sistema de partidos y los partidos tras la
crisis de 2001. Asimismo, el texto aborda de forma tedrica y metodoldgica-
mente fundada y coherente la problemdtica de los estudios subnacionales en
perspectiva comparada en contextos federales o de gran variacién geogrd-
fico-politica.

Los estudios sobre federalismo y politica subnacional son otra de las fa-
cetas en las que el estudio de las instituciones ha experimentado un impor-
tante crecimiento y desarrollo en la ciencia politica argentina en los dltimos
afios (Gervasoni, 2011; Bonvecchi, 2008; Sudrez Cao, 2011). Como bien
plantean Gonzélez y Lardone (2009), uno de los motivos centrales de este
desarrollo es la intuicién de que conocer y estudiar la politica subnacional es
fundamental para comprender la politica argentina en sentido amplio. Si
bien el federalismo ha estado presente en los estudios politicos en la Argen-
tina, en los dltimos afos ha tenido mds relevancia al ser vinculado con otros
procesos politicos. Como ya vimos, el federalismo y la politica subnacional
se vinculan con los efectos de la descentralizacién sobre los partidos y siste-
mas de partidos en las provincias; pero también sehalan estos autores que se
vinculan con las relaciones intergubernamentales entre la nacién y las pro-
vincias, especialmente en el nivel fiscal pero también en un “multinivel” que
hace referencia a los vinculos entre las provincias, la nacién y los organismos
internacionales.

Los autores sefialan que hay una estrecha relacién entre la territorializa-
cién de la politica y los diferentes niveles en los que esta se pone en juego.
Asi la interaccién entre los niveles nacional, provincial, local e internacional
se vuelve compleja y multiple, sobre todo en torno a la distribucién de los
recursos (dimensidn fiscal) y el juego de los actores (principalmente los par-
tidos). En este sentido, Gonzélez y Lardone plantean que la relacién entre
partidos o de los gobiernos en diferentes niveles, no solo explica cémo la
politica se territorializa, sino sobre todo cémo una dindmica subnacional de
territorializacién es de relevancia para comprender los procesos politicos que
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allf transcurren y las tensiones que esto expresa a nivel nacional. En conso-
nancia con lo que menciondbamos en relacién al trabajo de Leiras (2010),
Gonzélez y Lardone sostienen que los estudios sobre federalismo y politica
subnacional son importantes

para comprender la dindmica de los procesos de descentralizacién y de redi-
sefio de las relaciones intergubernamentales, para explicar el impacto de la po-
litica subnacional en la calidad de las politicas publicas federales y en la ding-
mica de la politica fiscal a nivel nacional, para analizar las transformaciones del
sistema de partidos y de los procesos electorales y para comparar las transfor-
maciones ocurridas en los aparatos estatales subnacionales, entre otros impor-

tantes procesos (Gonzdlez y Lardone, 2009: 1).

Dentro de este diverso panorama sobre los estudios institucionales del
gobierno y la relevancia que en el periodo relevado alcanzan las investiga-
ciones subnacionales, encontramos trabajos que van a tomar datos empiri-
cos a nivel subnacional, para luego argumentar sobre el nivel nacional y
proponer una estrategia comparada de andlisis. Este es el caso de Leiras,
Giraudy y Tuidn (2009), quienes se preguntan sobre las maneras de esta-
blecer y mantener la independencia del poder judicial en las democracias
latinoamericanas contempordneas, tomando como objeto de estudio las
cortes supremas de las provincias argentinas en el periodo que va desde
1984 hasta 2008.

La relacién entre gobierno y poder judicial fue uno de los temas que
surgieron durante las presidencias de Carlos Menem. En algunos casos, las
investigaciones estuvieron asociadas a la manera en que se llevé adelante la
tarea de gobernar. Esta manera fue denominada en algunos estudios de
ciencia politica como un “estilo menemista” de gobierno (Borén er al.
1995). Lo que se destacaba en dichos andlisis era la baja calidad institucio-
nal de la democracia y la falta de respeto por los tiempos y procesos politi-
cos o juridicos propios del funcionamiento republicano de las
instituciones. Sobre la relacién entre gobierno y poder judicial, los anilisis
se centraron en la posibilidad de la bisqueda de reelecciones en el Poder
Ejecutivo mds alld de los limites estipulados constitucionalmente o en los
intentos por llevar adelante reformas institucionales salteando procedi-
mientos legales y/o legitimos (Serrafero, 1998, 2011) El decisionismo fue



ESTUDIOS SOBRE EL GOBIERNO EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA 97

entonces otra arista de los estudios sobre el gobierno (Novaro, 2011a,
2011b) que marcaba las decisiones que eran tomadas por el Poder Ejecu-
tivo sin mediar la discusién parlamentaria ni el control judicial, como en
el caso de la utilizacién de los decretos de necesidad y urgencia, o la mani-
pulacién de la cantidad de miembros de la Corte Suprema.

Durante el periodo que nos ocupa, los estudios sobre la relacién entre
gobierno y poder judicial cambiaron su perspectiva y se pueden delinear
dos temas y debates claros en esta direccién. Por un lado, se analiza lo que
se denomina “judicializacién de la politica”. Esto hace referencia a un fe-
némeno que la literatura resalta como novedoso que implicé la utilizacién
de los tribunales y el reclamo de derechos como instrumentos de la poli-
tica (Smulovitz, 2008). Algunos enfoques sefialan que los antecedentes de
esta judicializacién residen en la movilizacién de las organizaciones de fa-
miliares de desaparecidos durante la dltima dictadura militar. Llegados al
periodo que nos toca analizar, la judicializacién de la politica comenzé a
tratarse a partir de los puntos mds dlgidos de los ciclos de protesta social
(Schuster, 2005), en los que ciertos grupos reclamaban por la carencia de
trabajo, vivienda digna, asistencia sanitaria, proteccién social, etc. Como
bien explica Roberto Gargarella, el debate implicaba dos formas posibles
de andlisis, por un lado, el enfoque m4s habitual sobre “la cuestién que
empieza preguntdndose sobre cudl es el nivel de reproche, represién o
enojo publico que merecen ciertos grupos que afectan a otros con sus re-
clamos” y, por el otro, la posibilidad de pensar en “una cuestién mds gene-
ral y bdsica acerca del modo en que el poder publico trata a quienes viven
en peores condiciones” (2012: 22). Por esto es que las discusiones sobre el
funcionamiento del poder judicial en relacién al gobierno se sostienen, en
dltima instancia, en formas distintas de entender la democracia.

Desde el punto de vista de los estudios vinculados a las instituciones
politicas es importante destacar la relacién entre la competencia politica y
la autonomia del poder judicial. Esa es precisamente la idea que subyace a
los argumentos presentados en el trabajo de Leiras, Giraudy y Tufién
(2009). Allf se pone a prueba la literatura tedrica que afirma que una sé-
lida competencia en el sistema politico garantiza la estabilidad e indepen-
dencia del poder judicial. En el texto se muestra, en contraposicién a lo
que se afirma en el debate tedrico, que la competencia politica también
puede reducir la independencia del poder judicial. Para analizar los modos
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en que esto sucede, los autores se basan en dos aspectos de la competencia:
la fragmentacién y la alternancia en el poder (turn-over).

Esto tiene implicancias para este capitulo, ya que la vinculacién con la
idea de gobierno viene dada en estos casos por las instituciones que limi-
tan el ejercicio del poder politico. Asi, la idea de autonomia y estabilidad
de las cortes supremas provinciales se referirdn a las instituciones como
base de las estructuras organizativas del poder politico (Leiras, Giraudy y
Tundn, 2009: 26). Por otra parte, la competencia electoral en el sistema
politico dard forma en estos andlisis a los procesos por los cuales se toman
y se implementan las decisiones politicas (2009: 6 y ss). Esto significa que
habria razones para esperar que los niveles de competencia politica afecten
la autonomia de las cortes provinciales, aunque estos efectos operarfan a
través de distintos mecanismos que pueden ser distinguidos conceptual-
mente ya que apuntan a las diferentes motivaciones y preferencias que
pueda tener la persona que ocupa un cargo politico. Por ejemplo, un esce-
nario caracterizado por la fragmentacién, en el que la autoridad estd divi-
dida entre agentes con preferencias diferentes, reduciria la capacidad de los
gobernantes de intervenir en el poder judicial porque la dispersién de po-
der dificultarfa la obtencién de apoyos politicos para recortar la autono-
mia de la magistratura y facilitarfa la resistencia a los intentos de limitar el
poder de las cortes. En el caso de la alternancia en el poder, es decir una
situacién en la que ningin partido lograra mantenerse en el poder indefi-
nidamente o por periodos muy extensos, se incrementarfan los incentivos
para mantener la independencia de la magistratura, ya que un poder judi-
cial independiente funcionarfa como un seguro para reducir los costos de
ser parte de la oposicién.

Segtin este articulo, afirmar que la competencia politica es determi-
nante de la independencia judicial es coherente tericamente y consistente
con la evidencia empirica. Sin embargo, rescata el trabajo, el potencial
efecto de la competencia politica en la independencia judicial no es dnico
ni inexorable, sino que sucede bajo circunstancias especificas. El articulo
entonces discute con la literatura especifica sobre el tema y explica que la
mayorfa de los estudios empiricos sobre poder judicial y politica en nuevas
democracias, particularmente sobre casos de América Latina, tienden a
tratar a las diferentes dimensiones de la competencia politica como equi-
valentes entre si y a no prestar atencién a sus efectos sobre la independen-
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cia judicial. En consecuencia, estos trabajos pierden riqueza y precisién
analitica, obteniendo descripciones de casos empiricos que pueden ser in-
consistentes o incompletas. Asi, por ejemplo, la rotacién en el poder no
necesariamente incrementa o garantiza la autonomifa judicial, y cuando lo
hace es bajo circunstancias particulares que influencian la conducta de los
actores, especialmente factores politicos e institucionales. Si los costos a
pagar por el hecho de estar en la oposicién son muy altos, la expectativa
de rotacién puede llevar a quienes estén en el gobierno a intentar obtener
todos los beneficios del gobierno antes de dejar el poder. Esta expectativa
puede entonces llevar a poner restricciones en la autonomifa judicial, in-
cluyendo el reemplazo de jueces (Leiras, Giraudy y Tufién, 2012: 13).

Es de destacar que a pesar de que el objeto de estudio son las cortes
supremas de las provincias argentinas, el texto no hace referencias a pro-
ducciones locales, ya sean argentinas o de las propias provincias analiza-
das. El principal hallazgo del texto es mostrar que la competencia politica
puede incidir negativamente en la independencia y estabilidad del poder
judicial, en este sentido, sin duda constituye un avance del conocimiento
en torno al vinculo entre poder politico y poder judicial en las provincias
argentinas.

El funcionamiento del poder legislativo es otro de los puntos que el
andlisis institucional ha problematizado y en el cual el nivel subnacional
también ha tenido un lugar destacado. En otro de los estudios que anali-
zamos en profundidad (Bercoff, Meloni y Nougués, 2012), encontramos
una discusién sobre el papel central que tiene el poder legislativo en la re-
distribucién de los recursos federales entre las regiones y provincias de la
Argentina. Tradicionalmente, la economfa politica y la literatura sobre fi-
nanzas publicas han hecho hincapié en el papel de la representacién poli-
tica en el Congreso Nacional para explicar el patrén de distribucién de los
fondos federales. Ahora bien, esto significa que estas disciplinas deben
ocuparse entonces del funcionamiento del poder legislativo y las conduc-
tas de sus miembros, con lo cual el gobierno pasa a ser un tema central. La
problematizacién de la representacién legislativa de los distritos subnacio-
nales es entonces primordial. Allf apuntan textos como el de Bercoff, Me-
loni y Nougués, que plantea que si centramos nuestra atencién solamente
en la cantidad de bancas per cdpita que obtiene cada distrito dejarfamos
de lado la calidad de cada delegacién provincial. Para analizar tal dimen-
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sién, se construyen indicadores de calidad de la representacién politica
para cada provincia. La calidad tomarfa en cuenta la experiencia legislativa
de la persona que obtiene el cargo, ya sea como miembro del Congreso o
del Ejecutivo, y el liderazgo reflejado en si se ocupa la presidencia de las
asambleas o la presidencia de las comisiones legislativas.

Una de las principales concepciones corrientes que este trabajo trata
de plantear y criticar es el argumento de la “sobrerrepresentacién” de las
provincias en el Congreso, que tenderfa a beneficiar a las provincias con
menos poblacién en la distribucién de recursos del Estado, en contraste
con el contingente legislativo de las provincias mayores que perderfan en
su intento por traccionar esos bienes publicos (Cabrera, 1992; Calvo y
Abal Medina, 2001; Reynoso, 2002, 2012). El punto de la critica es que
esta mirada no serfa del todo precisa ya que no toma en cuenta la hetero-
geneidad de los legisladores. Este serfa un aspecto primordial, especial-
mente en lo que hace a la calidad, ya que va a ser determinante al momento
de la disputa por los recursos federales. La formacién de las mayorias legis-
lativas que deciden sobre ellos no es solo una cuestién numérica, sino
también de acuerdos y negociaciones que inciden en la configuracién de la
misma, como la experiencia o liderazgo de los congresistas.

Los autores senalan que existe una relacién entre la experiencia y el lide-
razgo de quienes ocupan cargos con la capacidad de incidir en la formacién
de mayorfas legislativas y la distribucién de recursos. Esto mostrarfa que la
representacidn territorial no es el factor determinante al respecto. En este
sentido el texto propone estudiar una dimensién cualitativa del trabajo le-
gislativo que vincularfa la experiencia, entendida como la antigiiedad en car-
gos legislativos y en los diversos dmbitos del poder ejecutivo, y el liderazgo,
comprendido en el plano legislativo y en el trabajo de comisiones legislati-
vas, que permiten entender qué provincias pueden aspirar a mayores recur-
sos y una representacién politica de mayor cualidad, y no una explicacién
en torno al contingente legislativo en términos numéricos.

En este estudio, la calidad de los legisladores hace a la representacién
y a la capacidad de atraer recursos para las provincias de forma diferencial
al cardcter del contingente legislativo. La experiencia en el plano legisla-
tivo se define en relacién al nimero de mandatos, suponiendo que a ma-
yor cantidad de afos mayor conocimiento del funcionamiento y capacidad
de incidir. En el plano ejecutivo, se considera que la experiencia deriva del
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ejercicio de los cargos mds importantes en disputa en los sistemas presi-
denciales (presidencia, vice o gobernacidn, etc.). En tanto que el liderazgo
puede ser un factor de calidad para entender en qué medida se pueden
obtener mejores resultados y/o beneficios fiscales para las provincias, ya
que alli ocupar la presidencia de una cdmara, de un bloque, ocupar la vice-
presidencia o solo una banca, hace una diferencia; lo mismo que estar
participando con un rol protagdénico en una comisién legislativa clave o
no. El argumento mds importante de este tipo de enfoques, la presuncién
de homogeneidad de quienes obtienen cargos legislativos es cuestionable.
Es muy dificil afirmar que no hay diferencias importantes entre represen-
tantes respecto de temas de politicas. Las diferencias en habilidades para la
negociacién, de profesién, de condiciones de liderazgo y de experiencia en
cargos legislativos y ejecutivos pueden tener una influencia significativa en
su desempefio y, por lo tanto, en el conjunto de esa delegacién provincial
(Bercoff, Meloni y Nougués, 2012: 4).

Como se advierte en el desarrollo previo, el trabajo plantea que en
contextos federales hay una extensa literatura que pone el acento en el
desbalance en la arena legislativa entre la capacidad proporcional de in-
fluencia de los legisladores de provincias con menos y con mds poblacidn,
senalando que el costo es menor en las primeras y mayor en las segundas,
basados en un criterio cuantitativo. En este caso, la sobrerrepresentacién
electoral poco incide en el resultado final de la distribucién de recursos,
porque el criterio no toma en cuenta la idea de que no todas las personas
que asumen un cargo legislativo son iguales y que cada uno tiene niveles
de calidad diferente que inciden en sus habilidades para traccionar recur-
sos para sus territorios (Bercoff, Meloni y Nougués, 2012). En este sen-
tido, la experiencia politica en cargos publicos de eleccién popular, asi
como el liderazgo formal dentro de las estructuras institucionales del po-
der legislativo son factores determinantes para distinguir la diversidad en
capacidades y habilidades que le cabe a las personas miembros del Poder
Legislativo de la Argentina.

El texto tiene un didlogo fluido con la literatura norteamericana y los
analistas argentinos que hacen foco en la representacién legislativa en con-
textos federales, donde puede darse el fenémeno de la no proporcionali-
dad o la sobrerrepresentacién de distritos subnacionales en el Congreso.
En este sentido, hay un didlogo claro con la teorfa que propone nuevos
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desarrollos tedricos al respecto que van mds alld de la mirada inicial. Ese
didlogo implica rescatar la ponderacién cualitativa de lo que inicialmente
fue el andlisis cuantitativo de la sobrerrepresentacién electoral. En térmi-
nos metodoldgicos, el texto establece un argumento evidente y bien for-
mulado sobre la importancia de la calidad de quienes ocupan cargos
legislativos, para lo cual lleva a cabo un andlisis cuantitativo de variables
cualitativas.

Entre los resultados obtenidos se destaca una mayor complejidad y
precisién sobre el trabajo parlamentario en relacién a la experiencia y el
liderazgo, y no necesariamente a su pertenencia a circunscripciones me-
nores o mayores. En este sentido, es muy sugerente cémo a través de un
“indice de calidad legislativa” se puede reajustar los tradicionales argu-
mentos de sobrerrepresentacién electoral en Argentina y preguntarse, a
pesar de que no existen cambios drdsticos, si es posible entender el com-
portamiento de algunos distritos con mayor capacidad de accién a pesar
de su contingente legislativo o lugar de origen. La publicacién propone
un enfoque original dentro de una linea de investigacién vinculada al
desarrollo en la ciencia politica en general, y argentina en particular, po-
niendo en evidencia que la sobrerrepresentacién distrital en el congreso
por si misma no explica la capacidad de influencia, sino que es necesario
prestar atencidén a otro tipo de elementos vinculados a la calidad del tra-
bajo legislativo.

La dinamica subnacional

En consonancia con el argumento sobre “el descubrimiento de las
provincias” por parte de la ciencia politica (y un tanto sesgadamente,
dada la condicién de provinciano de quien escribe) podria decirse que la
politica subnacional se transformé en algo pasible (y valioso) de ser estu-
diado solo cuando el proceso de descentralizacién hizo visibles a las pro-
vincias en sus posibles vinculaciones con el nivel nacional. Es mds,
podria afirmarse que este tltimo nivel nacional muchas veces era equi-
parado con las experiencias y pricticas que se daban en los distritos de la
regién pampeana, lo cual se traducia en que esta serie de experiencias
subnacionales particulares eran percibidas y presentadas como la expe-
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riencia general que agotaba el nivel nacional. Por ejemplo, en el libro de
ensayos de sociologia electoral sobre el voto peronista compilado por
Mora y Araujo y Llorente (1980), las provincias casi no aparecen como
nivel de andlisis, solo hay textos sobre Cérdoba, Buenos Aires, Misiones
y Tierra del Fuego, e incluso en los datos con los que se argumenta en
los articulos de la compilacidn, el nivel subnacional nunca aparece como
una variable relevante. Es sintomdtico de las transformaciones que esta-
mos analizando que en el ano 2003 se haya publicado el primer volu-
men de una compilacién sobre la invencién del peronismo en el interior
del pais que incluye trabajos sobre nueve provincias argentinas (Macor y
Tcach, 2003). En el segundo tomo ese nimero se eleva a catorce provin-
cias (Macor y Tcach, 2013).

La importancia de la politica subnacional en los estudios sobre el go-
bierno en la década revisada seria entonces, y en parte, heredera de los
procesos de desnacionalizacidn y fragmentacién que describfamos mds
arriba. De alguna manera, la ciencia politica “descubre” las provincias y
comienza a poner la vista sobre los partidos y sistemas de partidos subna-
cionales. Los estudios sobre esta dindmica son heterogéneos y como es 16-
gico replican la fragmentacién que identifican en sus objetos. Los temas
centrales de andlisis, los datos con los que se trabaja y los presupuestos que
se ponen en juego dependen asi de las dindmicas locales que adquieren los
sistemas de partidos provinciales. De este modo, encontramos estudios
que dirigen su mirada hacia la particularidad de esas experiencias locales o
regionales.

Ese es el caso de trabajos como el de Camino Vela y Rafart (2009)
sobre la experiencia de Rio Negro y Neuquén, provincias que desde 1983
consolidaron sistemas de partidos donde una tnica estructura partidaria
ha dominado cada escena politica. La Unién Civica Radical (UCR) en
Rio Negro y el Movimiento Popular Neuquino (MPN) en Neuquén, han
dominado un mapa electoral provincial distinto a la realidad electoral fe-
deral de la Argentina, que ha tenido momentos de predominio peronista y
momentos de alternancia. Rio Negro y Neuquén son territorios politicos
electoralmente distantes de esos dos momentos. De alli la “excepcionali-
dad” norpatagénica.

En lineas generales, este trabajo afirma que la emergencia de terceras
fuerzas y el avance del proceso de territorializacién-desnacionalizacién, la
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afirmacidn localista junto al papel declinante del vinculo histérico entre es-
tructuras nacionales y provinciales (Escolar y Calvo, 2002), la presencia de
lideres huérfanos de los partidos cuando no de politicos sin partidos y “can-
didatos itinerantes” o de meras “expresiones politicas” (Quiroga, 2007), y la
creacién de nuevas entidades provenientes de movimientos sociales, son
parte de las novedades que muestran cudn diversificados y complejos han
resultado estos escenarios (Lizdrraga, 2011 y 2013). Este tipo de estudios
(Camino Vela, 2012; Camino Vela y Rafart, 2012) muestran la vinculacién
entre los disefios institucionales provinciales y la desnacionalizacién del sis-
tema de partidos y también vinculan las identificaciones partidarias predo-
minantes en las dos provincias al cardcter de la competencia partidaria,
distinta en ambos lugares. En el caso de Neuquén:

El Movimiento Popular Neuquino funciona como un sistema politico en si
mismo, del mismo modo que un sistema de partidos con un alto nivel de
competencia. La sucesién de liderazgos, dirimidos en una arena electoral
propia —internas continuas desde 1987y otra “externa” —generales—, mar-
can el ritmo competitivo y la manera de procesar sus corrimientos “doctrina-

rios” (Camino Vela y Rafart, 2009: 2).

En el caso de Rio Negro, la UCR funcioné con una légica politica
muy distinta ya que el cardcter que adquirié la competencia electoral fue
diferente.

Convertido en un auténtico partido profesional-electoral, con la expuesta
préctica territorializada de sostenimiento del poder, realizando alianzas y
manteniendo su base clientelar, enfrentaba la UCR la dificil renovacién del
ejecutivo en 2007. Competia con una oposicién que lograba una férmula de
consenso entre el justicialismo y el frentismo, evitando la presencia amena-
zante de una tercera fuerza y rompiendo asf con la historia politica de algo
mds de una década. No obstante, el radicalismo, gracias a la “neutralidad” del
gobierno nacional; al nuevo acierto en su politica de alianzas, esta vez con un
“resucitado” PPR; a su oportuna campafia electoral y al manejo de los recur-
sos disponibles en su cardcter de oficialismo, lograba doblegar a la coalicién
natural” (Camino Vela y Rafart, 2009: 5).
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Los autores también retoman la teorfa de los sistemas de partidos de
Sartori y con ese prisma llevan adelante la reconstruccién histérica de los
procesos electorales de las dos provincias analizadas. Por momentos, llama la
atencion, ya que en el texto hay referencias a estudios electorales nacionales,
pero no provinciales. En ambos casos entonces puede observarse la manera
en que la competencia electoral en contextos subnacionales adquiere una
l6gica particular. Detallar los argumentos del trabajo nos puede dar una idea
del tipo de conclusiones a las que han llegado. En primer lugar, el predomi-
nio del MPN y la UCR se debié en buena medida a que funcionaron como
auténticas coaliciones regionales o de agregacién de liderazgos, aunque no
siempre permanentes. Segundo, este predominio tuvo lugar a través de un
proceso donde el principal objetivo de las elites partidarias fue conseguir
cierta estabilidad organizativa en la conservacién y afirmacién de las lineas
de autoridad. Tercero, esto era congruente con la construccién de un estilo
de liderazgo politico que los autores denominan, siguiendo a Palermo y No-
varo (1996) de “economia de capacidades institucionales”, en términos de la
disposicién a concentrar el disefio y concepcién de las politicas, verticalizar
la ejecucidn, reducir el nimero de actores involucrados y simplificar al
mdximo sus instrumentos y procedimientos utilizados. Por dltimo, también
sefalan que la oposicidn a estos partidos siempre se expuso de manera frag-
mentaria y muchas veces “construida” por la propia légica dominante de las
estructuras politicas analizadas.

En otros casos, como el del trabajo de Cueto y Ballabio (2008), el ni-
vel subnacional se vincula directamente a la particularidad local de la ex-
periencia electoral propiamente dicha. Es decir, la competencia sigue
siendo la principal variable de estudio, pero la perspectiva para estudiarla
cambia hacia la gestién electoral de los comicios (en el caso analizado son
comicios legislativos del afio 2005 en Mendoza). Si en el caso anterior la
16gica del sistema de partidos tenfa una impronta excepcional por ciertas
caracteristicas de las provincias estudiadas, en este caso el acto mismo de
votar adquiere caracteristicas que lo distinguen de otros. Como conclu-
sién del trabajo, se senala que las elecciones analizadas siguieron reite-
rando la falta de innovacién institucional en la provincia, es decir, que los
establecimientos en donde se realizan los comicios no tienen una autori-
dad central y dnica que gestionen el acto, que respalde la actuacién de los
presidentes de mesa, que defina las cuestiones de interpretacién de norma-
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tiva y los problemas de interpretacién y de logistica. En consecuencia, se
concluye que la evaluacién sobre los problemas de organizacién y gestién
electoral y las précticas electorales ciudadanas parece senalar una débil pre-
sencia del Estado y un incremento potencial de abusos electorales.

Nuevamente, en este tipo de estudios sobresale una nocién procedi-
mental acerca de la democracia y el acto electoral. Es decir, el andlisis se
limita a los procesos mediante los cuales se seleccionan candidatos y a las
reglas institucionales de su funcionamiento. Asi, también aparece impli-
cita una nocién de cultura politica caracterizada por la sedimentacién de
précticas fraudulentas y la ausencia estatal. Lo cual se vincula, al mismo
tiempo, con ciertas caracteristicas que adquiere la representacién politica
que normativamente deberfa implicar, segin el texto, “que el gobierno
debe ser ejercido responsablemente y con algtn grado de accountability”.
Estas prdcticas senalan entonces la baja calidad o debilidad institucional
del acto electoral en la provincia, ya que muestran el acrecentamiento de
las vivencias y sensaciones de conflictividad, las irregularidades y el fraude,
que en definitiva hacen de las elecciones una institucién que limita al con-
junto factible de opciones de los actores no solo por la reduccién del lugar
del ciudadano a un mero elector, sino también por la baja institucionali-
dad de las mismas. Otro punto que senalan estos estudios es que en la
competencia electoral subnacional se juega en varios niveles distintos al
mismo tiempo. En “el mismo espacio subnacional se articularon simulti-
neamente los procesos electorales, tanto de categorfas nacionales como
provinciales y municipales” (Cueto y Ballabio, 2008: 419).

Es interesante destacar dos cuestiones. Por un lado, la orientacién me-
todoldgica marcada por la etnografia electoral y complementada con en-
trevistas, documentos oficiales e informacién periodistica. Por el otro, la
nocidn de gestién electoral, que se refiere “al hacer de la organizacién elec-
toral, el conjunto de acciones que se realizan para facilitar la movilizacién
de todos los actores y recursos. Es decir, que la gestién tiene un compro-
miso directo y activo con la accién [...] La gestién electoral entonces es la
suma de actividades formales o no que exige el proceso para concluir en el
dia de los comicios, que expresa el momento de mdxima densificacion del
mismo” (Cueto y Ballabio, 2008: 423).

Otros estudios en el nivel subnacional que prestan atencién a la ma-
nera en que la competencia electoral estructura la dindmica local del sis-



ESTUDIOS SOBRE EL GOBIERNO EN LA ARGENTINA CONTEMPORANEA 107

tema de partidos, hacen hincapié en las conductas racionales de quienes
participan en la eleccién. Ese es el caso de Gallo (2008a), quien considera
al periodo de la definicién de las candidaturas como la instancia en la que
se ponen en juego las diferentes estrategias y cdlculos racionales de cara a
las posibilidades del éxito electoral. Una concepcién fuerte en el texto es
que tanto las personas que se candidatean como quienes las eligen definen
su relacion con la contienda electoral de forma plenamente racional. Asi-
mismo, plantea que dicho cdlculo racional estd directamente vinculado a
la distribucién de los electores en dos dimensiones que estructuran sus
preferencias: izquierda/derecha y oposicién/gobierno. Por tltimo, consi-
dera que, ademds de la oferta electoral y los clivajes politicos, son impor-
tantes las reglas de juego, especialmente las electorales y el posicionamiento
de los candidatos vis 2 vis los otros contendientes. En este sentido, es claro
cémo en el articulo se concibe a las instituciones como reductoras de la
incertidumbre para la toma de decisiones racionales de los actores.

Esto demuestra la heterogeneidad de enfoques en los estudios que se
centran en el andlisis del gobierno en el nivel subnacional. Si en los casos
descriptos anteriormente vefamos un predominio de explicaciones mds
vinculadas a las dindmicas procedimentales o institucionales, incluso en
aquellas que llevaban adelante un trabajo de tinte etnogrifico, aqui pode-
mos observar el privilegio de una perspectiva racional-instrumental expli-
cita:

Un primer supuesto es que cada individuo es un actor racional, maximizador
e intencional, cuyas acciones dependen del ordenamiento transitivo de sus
preferencias —estructuradas de acuerdo a un determinado eje politicamente
relevante (ideoldgico, partidario, apoyo u oposicién al gobierno, etc.)—,
como asf también de las creencias acerca del orden de preferencias predomi-
nante en el conjunto del electorado y de sus expectativas sobre el probable
resultado de la eleccién (Gallo, 2008, 6).

El articulo analiza el escenario de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, planteado a partir del lanzamiento de los candidatos a competir por
la Jefatura de Gobierno de este distrito, hasta el triunfo final de Mauricio
Macri en segunda vuelta. La autora plantea que para interpretar el com-
portamiento electoral en un contexto particular de reconfiguracién poli-
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tica como el de la Ciudad de Buenos Aires (distrito histéricamente voldtil)
tras la renuncia de Anibal Ibarra, hay que tener en cuenta las reglas electo-
rales, las decisiones de los actores politicos (candidatos) y las preferencias y
expectativas de los electores. La vinculacién de estas tres variables es la que
le permite a la autora interpretar por qué Mauricio Macri tenfa las precon-
diciones favorables (centroderecha y oposicién al gobierno) como para
vencer a los contendientes en la primera vuelta y en el segundo turno en el
que el vector (centroizquierda y apoyo al gobierno) no pudo consolidarse
y se presentd fragmentado.

En segunda instancia, se describen las tres variables mencionadas que pue-
den incidir sobre los resultados electorales: 1) La medida en la que la regla
electoral implementada en la Ciudad de Buenos Aires puede limitar o con-
dicionar a los actores politicos con capacidad de decisién (para lo cual se
exponen los efectos que, segin los andlisis tedricos mds destacados, origina
la aplicacién de un sistema de balotaje sobre las opciones politicas de los
agentes involucrados). 2) Las decisiones de los actores politicos participan-
tes, basadas en sus posibilidades de ser victimas del voto estratégico, y los
incentivos para coordinarse (para lo cual se recurre a los datos de sondeos
de opinién preelectoral). 3) Las preferencias (para lo cual se utiliza un mo-
delo espacial bidimensional, con el objeto de tener una representacién
aproximada de aquellas) y las expectativas racionales de los electores, a fin

de no emitir un sufragio desperdiciado (Gallo, 2008: 4).

Para la autora, las reglas electorales, especialmente el mecanismo de
doble vuelta, provoca un problema de coordinacién en los partidos, ya
que no necesariamente los electores votan en una primera instancia de
forma sincera y en una segunda instancia de forma estratégica. Para Gallo,
este problema de coordinacién se resuelve en tanto y en cuanto las elites
que comparten una misma drea de atraccién electoral se ponen de acuerdo
para actuar de forma conjunta. En cuanto a las decisiones de los actores, la
autora plantea que estas decisiones son cdlculos racionales para posicio-
narse en dos planos de la contienda ideoldgica: el de su posicionamiento
entre valores de izquierda o de derecha; y la adscripcion a favor o en con-
tra del gobierno nacional. Estas dos dimensiones vinculadas a la polariza-
cién ideoldgica, son las que, para la autora permitirfan entender las légicas
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de competencia entre los candidatos, pero también sus estrategias de coor-
dinacién, coalicién o fragmentacién. Por dltimo, en cuanto a las preferen-
cias y expectativas racionales de la ciudadania, alude —a través de los
sondeos de opinién— a la predileccién y el cdlculo de los electores frente a
los candidatos y reglas de juego. En este sentido, la autora parte de la idea
de que en un contexto como el portefio, donde el voto es voldtil, pero no
necesariamente cautivo o fuertemente ideologizado, las preferencias de los
electores se definen préximo al perfodo electoral y en relacién a la oferta
de candidatos (Gallo, 2008: 206).

Las reglas electorales son entendidas como los condicionantes institu-
cionales en el marco del cual se reduce la incertidumbre para el cdlculo
racional y estratégico de las elites politicas y los ciudadanos. En cuanto a
las preferencias ciudadanas, la autora considera que un electorado que no
tiene fuertes lazos partidarios previos o modalidades de clientelismo poli-
tico imperante, pueden estructurarse en torno a las preferencias ideoldgi-
cas mds tradicionales (izquierda derecha) y a nuevos ejes de configuracién
de la sociedad en torno a conflictos contempordneos y mds coyunturales
(a favor o en contra del gobierno nacional). Por tltimo, las candidaturas
electorales para la autora serfan aquellas unidades de observacién en las
que se plasma claramente el cdlculo estratégico y racional de las elites vis &
vis sus otros contendientes, enfrentindolos a la evaluacién de la necesidad
de coordinar o no sus esfuerzos en pos de la victoria electoral.

El estudio estd entonces enfocado claramente desde un prisma vincu-
lado a las teorfas de la accién racional, incluyendo uno de los elementos
propios de la teorfa institucionalista que son las reglas de juego. Esto lleva
a la autora a plantearse no solo el problema de la racionalidad y la coordi-
nacién de las acciones, sino también a retomar explicaciones propias de
esta teorfa e inclusive a proponer modelos interpretativos utilizados y for-
mulados previamente desde este prisma analitico. Asimismo, en cuanto a
la bibliografia, la misma es amplia y diversa, aunque claramente puede
advertirse, por un lado, un gran ctimulo de literatura internacional vincu-
lada a la perspectiva tedrica, que es preponderantemente norteamericana;
y por el otro, un acervo de textos especificos del contexto electoral selec-
cionado en el que predominan los autores nacionales, aunque dentro de
ellos también puede observarse —aunque en menor manera que sus con-
trapartes internacionales— un cariz interpretativo vinculado al rational
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choice. Metodoldgicamente el texto es claro y explicito, dejando en evi-
dencia que las decisiones para llevar adelante este estudio en perspectiva
comparada buscaba presentar un caso en el que la descripcidn sirviese para
la ilustracién paralela de la teorfa. En este sentido, la estructura metodold-
gica estd atada férreamente a la teorfa antedicha y los modelos interpretati-
vos desarrollados por los autores dentro de esta perspectiva. Ahora bien, es
interesante la diversidad de fuentes de informacién utilizada por la autora,
poniendo en juego no solo informacién hemerogrdficas, sino también da-
tos estadisticos (estudios de opinién publica) construidos por otros y por
ella misma.

Los resultados de la investigacién son importantes, ya que prueban no
solamente que los problemas de coordinacién entre las elites pueden ser vi-
tales para entender la forma en que se desenvuelve una contienda electoral
dadas ciertas condiciones de juego, sino también poder observar cémo un
candidato al establecer con anterioridad, claridad y predominio el vector
ideoldgico en el cual posicionarse puede capitalizar la fragmentacién y hete-
rogeneidad de los demds contendientes en los otros vectores ideoldgicos.

Los estudios a nivel subnacional también se han detenido en los par-
tidos como unidad de andlisis. Sin dejar de entender que la légica de la
competencia es aquella que determina en gran parte el comportamiento
electoral, estos estudios llevan adelante investigaciones que se centran
tanto en el funcionamiento interno de los partidos en tanto instituciones
inscriptas en ciertas reglas de juego, como en las dindmicas de interaccién
con el electorado. Por ejemplo, el trabajo de Marcela Ferrari (2009) sobre
la organizacién del peronismo bonaerense para las elecciones provinciales
de 1983 es un trabajo netamente histérico, que se aboca a relatar el pro-
ceso de estructuracién del peronismo tras el retorno de la democracia.
Sin embargo, en el articulo se describen los conflictos internos y las carre-
ras politicas de los principales actores partidarios en la definicién del can-
didato a gobernador que el peronismo de la provincia presenté en las
mencionadas elecciones. La hipétesis subyacente del trabajo es que al co-
mienzo de la transicién democrdtica, luego de haber atravesado la repre-
sién de la dltima dictadura que diezmé a los sectores de izquierda del
justicialismo, al no existir en el peronismo una alternativa renovadora,
solo podia esperarse la consolidacién de figuras tradicionales de los elen-
cos politicos.
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En primer lugar, los textos que asumen estos enfoques piensan al go-
bierno como una institucién ligada a las estructuras de toma de decisio-
nes, poniendo el acento en la separacién entre los sujetos que ocupan los
roles de autoridad y los roles propiamente dichos. Por ejemplo, el texto de
Ferrari se centra particularmente en los sujetos y en el andlisis de las carre-
ras politicas de los principales referentes del peronismo bonaerense como
los casos de Herminio Iglesias o Antonio Cafiero. En segundo lugar, el
gobierno estd asociado a las instituciones que regulan la lucha por el poder
y el ejercicio del mismo. En este sentido, cobra centralidad la categoria de
partido politico, que si bien no es definida, supone una idea institucional-
procedimental. Es decir, el partido es presentado como una institucién
inscripta en las reglas de la competencia democrdtica y se deja de lado las
cuestiones identitarias ligadas, en este caso, al peronismo. En tercer lugar,
por gobierno se hace implicitamente referencia a la constitucién de una
comunidad politica. Esto es, a partir del estudio del partido y las carreras
politicas de sus principales referentes, se analiza quiénes fueron las perso-
nas o grupos activos de la época, su influencia en el sistema politico y la
funcién de los partidos como estructuras de conversién de las demandas
sociales.

Este caso es interesante porque muestra que existen estudios a nivel
subnacional que no necesariamente se hacen eco de ciertas problemdti-
cas vinculadas mds estrictamente a la ciencia politica, como la fragmen-
tacién y territorializacién del sistema de partidos. En el caso de los
andlisis mds histéricos, puede verse como el contexto de produccién de
la investigacién acttia de otra forma, replicando los temas y debates del
periodo investigado, la transicién a la democracia. Con lo cual el funcio-
namiento de los partidos, en este caso el peronismo bonaerense, queda-
rfa atado al paso que le fue marcando un contexto caracterizado por “la
represién de la dltima dictadura que diezmé a los sectores de izquierda
del justicialismo, al no existir en el peronismo una alternativa renova-
dora, solo podia esperarse la consolidacién de figuras tradicionales de los
elencos politicos” (Ferrari, 2009, 98). En consonancia con los andlisis
que se llevaban adelante en el nivel nacional (de fpola, 1987), lo subna-
cional replicaba la idea de que la transicién a un partido organizado de
manera democrdtica no se habria producido en el peronismo bonae-
rense. Con lo cual, la organizacién del partido peronista bonaerense de
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la época es asociada “al uso de prdcticas fraudulentas, coercitivas y vio-
lentas” (Ferrari, 2009: 98). En funcién de estos argumentos, la conclu-
sién es que las carreras politicas que se analizan debieron su éxito a la
dictadura. Es decir, serfa esta dltima la que habria posibilitado que
triunfaran los sectores tradicionales y los liderazgos de tipo autoritario.
Sostiene la autora, “no era de esperar la aparicién de figuras nuevas ni la
modificacién del esquema de lealtades en un partido que habia atrave-
sado la represién y el congelamiento al que lo sometié el proceso militar,
que histéricamente habia atravesado dificultades —proscripcién, enfren-
tamientos entre sus alas de extrema izquierda y extrema derecha—y te-
nido un estilo de conduccién que atentaba contra una vida politica
interna permanente y orgdnica, en el que iban comenzando a emerger
tibios atisbos de renovacién” (Ferrari, 2009: 126).

En otros casos, el nivel subnacional se combina con an4lisis estadisti-
cos, de contenido discursivo y entrevistas. Ese es el caso del trabajo de Sil-
vana Ferreyra sobre el Partido Socialista Democritico (PSD) en el periodo
que va desde el ano 1958 a 1962 en la provincia de Buenos Aires y en la
ciudad de Mar del Plata. En ese sentido, se abordan los modos en que el
PSD interpeld a la clase obrera compuesta en su mayoria por votantes de
un peronismo que por ese entonces se encontraba proscripto. De este
modo, el articulo comienza dando un panorama en torno al desarrollo
electoral del socialismo en la Provincia de Buenos Aires y un andlisis de las
particularidades del tema en el contexto especifico bajo andlisis, haciendo
foco en el dilema socialismo-democracia. El texto trabaja, por un lado,
desde una perspectiva mds amplia, efectuando un andlisis ecoldégico del
electorado y un seguimiento de las apelaciones que los politicos socialistas
desplegaron durante las campafas. Por el otro lado, desde un enfoque mi-
cro profundiza en las formas de movilizacién que se implementaron en
Mar del Plata, ciudad donde el partido tuvo mayor relevancia. De este
modo intenta reflexionar sobre las diferencias entre el electorado que in-
terpela el PSD y los votantes reales de este partido, con el objeto de sefia-
lar las transformaciones de la tradicién socialista en un periodo signado
por la proscripcién del peronismo.

El didlogo entre diversos autores que abordan la composicién del voto
socialista en la Argentina sirve para dejar una serie de preguntas que son
exploradas a lo largo del trabajo. Es interesante sefalar que el andlisis
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cuantitativo se complementa con referencias a las identidades politicas
atravesadas en ese contexto por la impronta de un peronismo proscripto.
La autora entiende que esa situacion irregular posibilita que las fuerzas del
socialismo pugnen por esos votos. En ese marco, se da el andlisis en la
composicién del voto socialista. Esto resulta en una nocién de representa-
cién politica en la que el representante acttia en nombre del representado,
lo cual se percibe en la distancia que el texto establece entre dirigencia
partidaria y electorado.

Esta referencia al nivel identitario se manifiesta entonces a través del
andlisis del modo en el que los dirigentes politicos apelan a sus electores.
En sus palabras: “Aunque admitimos que las formas de llamamiento’ (ap-
peals) que trabaja Ostiguy en relacién a lo Alto y lo Bajo no refieren exclu-
sivamente a planes de accién politica, las limitaciones que imponen las
fuentes en la reconstruccién histérica nos obligan a recuperar formas de
mediacién y autorrepresentacién en publico, incluyendo actitudes, formas
de hablar y modos de relacionarse con la gente, a partir de lo publicado en
la prensa, particularmente desde las plataformas electorales y discursos y
précticas de campafia. En el futuro, tras haber profundizado en el utillaje
tedrico para su andlisis, planteamos la posibilidad de incorporar fotos y
afiches como fuentes alternativas” (Ferreyra, 2009: 13).

La autora se ubica desde una perspectiva histérica buscando marcas
que puedan dar cuenta de las victorias obtenidas en el municipio de Mar
del Plata en una eleccién en que el Partido Justicialista se impone en 122
distritos. Asi, se aboca a establecer correlaciones entre voto y pertenencia
social y a analizar el contenido de las publicaciones de la época a fin de
reconocer el grado de correspondencia entre dichos votos obtenidos y la
interpelacion realizada. Para esto, se vale metodoldgicamente de los apor-
tes realizados por el politélogo canadiense Pierre Ostiguy en lo referente a
los datos cualitativos y andlisis de correlacién para los datos electorales.
Del mismo modo adscribe y problematiza los cuestiones desarrolladas por
Jorrat respecto a la clase y el voto de clases. Este es un articulo que de-
muestra un arduo trabajo en la elaboracién de las muestras y en el andlisis
de los datos cuantitativos, establece particularidades precisas, lo que per-
mite tener indicios sobre el comportamiento electoral de una poblacién y
profundizar sobre cudles fueron las estrategias para que el PSD en Mar del
Plata obtuviera esos resultados.
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Como ya se dijo en la presentacién inicial, la literatura sobre institu-
ciones es vasta y diversa. Sin embargo, puede afirmarse que existe un con-
senso en los estudios sobre gobierno que dice que las instituciones son
fundamentales para la vida politica, pero que no debe entenderse por ins-
titucién solamente aquellas reglas formales codificadas en instrumentos
normativos. También deben estudiarse en este sentido las reglas o institu-
ciones informales que aluden a las pricticas y patrones de comporta-
miento regulares de los individuos, grupos y la sociedad en su conjunto,
que ordenan y sancionan el accionar cotidiano.

La dimensién juridica no debe ocultar los rasgos de las prdcticas de la poli-
tica. Por esto, hay que estudiar no solo las reglas formales, sino también
aquellas reglas o instituciones que, no escritas pero aceptadas socialmente,
son creadas, comunicadas y puestas en prictica por los actores. Ellas generan
o encapsulan expectativas y patrones de accién; no solo describen lo que los
actores hacen, sino también lo que esperan que los demds hardn (Mutti, Bo-
rello y Lodi, 2008: 54).

En el caso de la muestra con la que trabajamos esa diversidad en el
estudio de las instituciones quedé plasmada tanto a nivel de los temas,
como de las perspectivas y las particularidades regionales. La politica sub-
nacional también se ha transformado en uno de los temas que aparecen
con mds frecuencia y, dentro de ella, la variacién de las dindmicas politicas
partidarias. Uno de los procesos que afecta esa dindmica variable es el
cambio de los sistemas electorales. Este nivel de andlisis supone que las
reglas electorales son determinantes dentro de las instituciones porque
pueden establecer la forma de accién, competencia y resolucién de con-
flicto de los partidos en tanto actores representativos centrales de las de-
mocracias.

En el caso del texto analizado, Mutti, Borello y Lodi (2008) presentan
los cambios y continuidades en el régimen politico de la provincia de Santa
Fe desde 2003, evaluando los distintos proyectos que propusieron alternati-
vas de reforma de la Constitucién Provincial para su adecuacién a la Consti-
tucién Nacional de 1994. El objetivo de la investigacién es identificar las
particularidades del sistema electoral de la provincia de Santa Fe desde 2003
y compararlo con los otros sistemas provinciales y el sistema nacional.
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Si bien los autores parten de entender a las instituciones en un sentido
amplio (formales e informales) ponen su atencién en el proceso de modi-
ficacién de la constitucién, ya que la definicién de una regla formal tiene
implicancias para el comportamiento posterior de los actores, con lo cual
la eleccién de un proyecto, de ley electoral u otro, llevarfa a un panorama
muy diferente para la provincia de Santa Fe. Asimismo, dado que existe
una vinculacién directa entre cultura politica e instituciones, este trabajo
resalta la tensién que generalmente emerge en los contextos de debate so-
bre reformas constitucionales. Dado que las nuevas reglas de juego son
producto de los viejos juegos entre los actores politicos, las reformas pue-
den dar lugar a un nuevo entramado de reglas que no necesariamente va a
dar cuenta de las correlaciones de fuerzas actuales o pasadas, sino que
puede determinar una nueva forma de orden social y politico. “En los es-
tudios electorales hay que recordar que los sistemas electorales distribuyen
poder politico, transforman las preferencias de la sociedad en espacios gu-
bernamentales, por lo cual, las decisiones que sobre ellos se toman no son
neutras” (Mutti, Borello y Lodi, 2008: 55). Es decir, segtin los autores este
aspecto se puede ver con mayor detalle cuando se hace foco en la discu-
sién sobre el ordenamiento electoral, puesto que alli los partidos ponen en
pugna y tensién no solo sus intereses actuales y futuros, sino también la
forma de cambiar o mantener el szatu quo.

En el 4mbito provincial, el cambio por las internas abiertas y simultdneas
obedecié a que la Ley de Lemas arrastraba desde su sancién criticas por parte
de distintos sectores politicos y sociales. Esta ley buscaba aumentar las posi-
bilidades de retener los gobiernos provinciales, y permitir sumar los votos de
los distintos sectores internos. Tal vez la constatacién mds importante fue
que en la préctica la Ley de Lemas, aunque incentivé la presentacién cada
vez mayor de lemas y sub-lemas, ayudé a reducir el ndmero efectivo de parti-
dos o lemas que finalmente obtuvieron bancas o cargos ¢ejecutivos. Esto se
produce ya que los pequefios partidos son reabsorbidos dentro de las coali-

ciones mds amplias (Mutti, Borello y Lodi, 2008: 56).

Una cuestién a resaltar en estos enfoques, explicitamente tratada en este
trabajo, es el andlisis sobre las formas de entender las instituciones. Una vez
que la literatura “descubre” de alguna manera las provincias, el federalismo
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pasa a tener un lugar importante dentro de la disciplina y aparecen las pre-
guntas sobre las condiciones de la democracia y las caracteristicas republica-
nas de los gobiernos provinciales. (Gervasoni, 2010a; Behrend, 2011). El
comentario critico de Mutti en este sentido es que la literatura se encarga,
“casi prioritariamente” de estudiar las instituciones formales que estructuran
la vida politica, lo cual lleva a ocuparse de la legislacién. Dado que la estruc-
tura legal entonces regularfa el comportamiento individual, este tipo de es-
tudios permitirfa predecir ciertas conductas. Sin embargo, puede haber otra
manera de entender las instituciones, ya no tanto como estructuras forma-
les, sino mds bien como “un conjunto de pricticas informales persistentes
en una sociedad. Una red de instituciones interactuantes, un conjunto de
normas compartidas” (Mutti, 2009: 66). Estas instituciones tienen estabili-
dad en el tiempo, quizd m4s estabilidad de la que Mutti le adjunta a las ins-
tituciones formales, porque restringen las posibilidades que las personas
tienen a través de un conjunto de valores y pricticas que limitan las opcio-
nes para decidir. Por eso el autor invita a poner el acento sobre las reglas e
instituciones que, si bien no estdn formalizadas, son socialmente creadas,
aceptadas, compartidas y puestas en prictica “mds alld de los canales oficial-
mente sancionados para instituir normas” (Mutti, 2009: 67).

Las instituciones informales interactdan con las formales e influyen so-
bre su funcionamiento, constituyéndose en reglas no juridicas que “determi-
nan la naturaleza de la democracia en las provincias™. Esto no significa que
las mismas sean algo anémalo o que queden indemnes a cualquier tipo de
cambio, sino que significa aceptar que ellas forman parte del desarrollo coti-
diano de las prdcticas politicas y que es por eso que son relevantes al mo-
mento de considerar el funcionamiento y la reforma de las instituciones
formales, asi como también reconocer que para cambiarlas deben ser cono-
cidas y estudiadas.

Volvemos a repetir entonces, que los andlisis sobre el funcionamiento
de las instituciones asumen que ellas operan mediadas por un entorno so-
cial mds amplio y por un desarrollo histérico particular. Las instituciones
no implican solamente formas legales sino que también reflejan expectati-
vas y acuerdos normativos (Weaver y Rockman, 1993: 10). Es por eso que
la nocién de régimen politico también incluye las ideologfas, los valores y
las creencias dominantes cristalizados en instituciones. Es decir que la cul-
tura politica, los procesos de identificacién con ciertos valores y pricticas
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también son importantes en el marco del andlisis del gobierno. Pasemos
entonces a repasar dos trabajos que investigan la cultura politica como as-
pecto importante del estudio del gobierno en dos espacios subnacionales.

El trabajo de Marfa Isabel Silveti (2010) se propone abordar ciertas
tensiones entre pricticas y discursos haciendo particular hincapié en los
estudios electorales. Para eso, realiza un breve recorrido por el modo de
organizacién politica del pais y particularmente por el de la provincia
de Santiago del Estero. El trabajo centra su atencién en la relevancia de la
utilizacién de los recursos partidarios en las instancias electorales y, mds
precisamente, en las estrategias puestas en juego en el momento de la
eleccién y su relacién con el régimen politico. Analiza datos de las elec-
ciones municipales, provinciales y nacionales en Santiago del Estero con
la finalidad de encontrar las particularidades que distinguen a cada una
de esas elecciones en funcién del lugar de dénde provienen los recursos
partidarios para cada eleccién. El andlisis de Silveti implica una forma de
trabajo diferente a la de los textos que hemos repasado hasta ahora, mds
vinculados a la ciencia politica empirica norteamericana. Adopta un
punto de vista basado en los tipos ideales de dominacién de Max Weber,
se preocupa por caracterizar la composicién social de la provincia y se
vale del método etnogréfico y de entrevistas para dar cumplimiento a sus
objetivos.

Trabajando de esa forma, Silveti remarca que las prdcticas del go-
bierno en la provincia de Santiago del Estero implicaron histéricamente
tres elementos. Primero, retomando el andlisis de Agamben sobre el es-
tado de excepcidn, explica que se pusieron en juego diversos dispositivos
“para sostener el poder, instaurando ese momento del derecho en que se
suspende el derecho precisamente para garantizar su continuidad, e inclu-
sive su existencia a través de modificaciones a la constitucién provincial, al
c6digo y al calendario electoral. Segundo, destaca la distribucién de los
poderes de mando que en el dia de los comicios lleva adelante el “opera-
tivo de traslado de votantes”. Por dltimo, el trabajo repasa la manera en
que se ponen en juego aspectos mds estructurales del régimen de gobierno
asimildndolo al estilo de dominio cercano al tipo tradicional weberiano.
En lo referente a la dimensién de la cultura politica, la autora la define en
funcién de varios elementos que serdn parte del fenémeno de observacién.
En ese sentido, argumenta que para que un régimen adquiera el mote de
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democrdtico debe contemplar algo mds que la periodicidad de actos elec-
cionarios, mds alld de que estos ultimos puedan ser calificados como li-
bres. De esta manera, se aprecia que la autora se esfuerza por poner en tela
de juicio un andlisis meramente procedimental de la democracia, aseve-
rando la importancia de los estudios sobre las pricticas electorales. De este
modo, la cultura politica adquiere relevancia a través de las pricticas ob-
servables durante el momento mismo del acto eleccionario.

En el desarrollo del trabajo la autora se posiciona criticamente frente a
los estudios electorales tradicionales que se encargan de delimitar prefe-
rencias. En ese sentido reclama de la ciencia politica y de las teorfas sobre
la democracia la necesidad de dar cuenta de aquellos sucesos que proveen
una visién mds cabal de los actos electorales. Por esa razén es que asume la
caracterizacién de la sociedad objeto de andlisis a partir de las categorfas
de los tipos ideales de Weber, complementando dicha mirada con un
abordaje de las pricticas electorales desde la etnografia, siendo esta tltima
claramente, la perspectiva tedrica a la que adscribe de la mano de autores
tales Marc Abéles. El trabajo se sittia en el espacio subnacional de la pro-
vincia de Santiago del Estero.

La orientacién metodoldgica del texto se posiciona en lo que se define
como un abordaje etnogrdfico, en tal sentido, herramientas como la ob-
servacion participante y las entrevistas forman parte del corpus analitico,
como asf también lo hacen datos de cardcter cuantitativo sobre resultados
electorales. Llegado el momento de dar cuenta de la utilizacién de dicho
material no se dan mayores precisiones salvo algunas excepciones, no obs-
tante, puede aducirse que debido a la extensién del trabajo no podia vol-
carse mayor informacidén al respecto. En determinados momentos, la
manera en que se presentan los datos transforma las conclusiones en una
descripcién de lo que serfa el desenvolvimiento de un acto eleccionario. Si
bien la particularidad que asume el desarrollo del trabajo estarfa dada por
el hecho de la diferencia de recursos entre fuerzas politicas en distintos ti-
pos de actos eleccionarios (nacionales, provinciales o municipales), llegado
el momento de vincular esa idea mds general con los datos aportados, la
informacién presentada no dista de describir la cotidianidad de los actos
eleccionarios.

Otro texto que retoma nociones de la teorfa social para entender la
articulacién entre régimen politico y cultura politica, pero en este caso
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tomando como referencia al gobierno provincial de San Luis, es el articulo
de Marfa Gloria Trocello (2002). Alli se propone como objetivo realizar
un andlisis desde la sociologfa de Pierre Bourdieu sosteniendo la hipétesis
de que la accién de gobierno influye sobre la formacién de la cultura poli-
tica y que la figura del estado provincial es la que mds efectivamente lo
hace. Esto es importante ya que problematiza la relacién entre gobierno y
cultura politica. El gobierno, tal como lo entiende Trocello, no serfa sim-
plemente el reflejo mds o menos distorsionado de la cultura del lugar en el
que se ejerce, sino que serfa también gufa y direccién de esa cultura poli-
tica. Ademds, el texto insiste en que a nivel de la cultura politica el go-
bierno subnacional prima por sobre el nacional. Si bien el articulo hace
referencia al perfodo 1983-2001 en la provincia de San Luis, perfodo en
que goberné Adolfo Rodriguez Sad, la relacién propuesta tiene sin duda
un alcance mds general.

“Sostengo que si bien es el Estado-Nacién en el que confluyen los
atributos esenciales de la estatidad, estos son en buena medida compar-
tidos por los Estados provinciales. La descentralizacién educativa su-
mada a otras tecnologfas de dominacién ideoldgica estrictamente locales,
permitié un proceso de concentracién de capitales que permite avanzar
en la hipétesis de que la violencia simbélica no es monopolio de la Na-
cién sino que es compartida en importante medida con unidades inte-
riores de dominacidn politica en nuestro caso las provincias” (Trocello,
2002: s/n).

Por cultura politica la autora entiende el campo donde se construyen
las representaciones colectivas que legitiman la dominacién. En este
sentido, sostiene que la relacién entre politica y cultura no es de “corres-
pondencia’, sino de mutua implicacién légica. Se trata, por lo tanto, de
descubrir los puntos de fusién entre las 16gicas articulatorias de los regis-
tros culturales y politicos; es decir descubrir cémo las prdcticas culturales
son atravesadas y condicionadas por las relaciones de dominacién. La
autora se posiciona criticamente frente a la cultura politica articulada por
el gobierno provincial. Como dijimos, el autor que respalda tedrica-
mente el texto es Bourdieu, ademds de las menciones a la referente de esta
corriente de pensamiento en la Argentina, Alicia Gutiérrez.
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La crisis de representacion

Como expresamos en la seccién sobre partidos y sistemas de partidos, la
crisis politica de 2001 se transformé en el acontecimiento clave que disparé
una serie de conceptualizaciones y estudios novedosos. Lo mismo sucedié
con las investigaciones sobre la representacion y las identidades politicas. La
crisis politica en muchos casos fue descripta como una crisis de representa-
cién y una crisis de las identificaciones que hasta ese momento parecian
orientar el funcionamiento y la dindmica del sistema politico argentino. Sin
embargo, esto no deberfa entenderse de una manera literal como si la crisis
de representacién hubiese comenzado en esos dfas de diciembre de 2001. La
literatura sefiala claramente que las insatisfacciones con la representatividad
de los partidos y de la politica en general ha tenido un alcance mds amplio.
A mediados de la década de 1990, Palermo y Novaro alertaban sobre la des-
acreditacién de la actividad politica: “nunca como en estos tiempos se ha
aflanzado en el sentido comun la creencia, mds vieja que la miseria, de que
la politica es un quehacer repugnante. Esto no serfa nada si no fuera porque,
junto a esa conviccién, ha arraigado otra: la de que la politica es una com-
pleta inutilidad” (1996: 11).

La crisis de representacién fue entendida y analizada de maneras dife-
rentes. En general, la literatura tiende a vincularla con procesos méds am-
plios y globales de desafeccién o distanciamiento de la politica partidaria
(Paramio, 1998). En nuestro pais, fue una crisis que estallé con los sucesos
de fines de 2001, una situacién de “precariedad politica —con partidos y
liderazgos cuestionados, y poder presidencial debilitado— asociado a un
notorio malestar y escepticismo social” (Cheresky, 2004: 35). Dentro de
los estudios que ponen énfasis sobre la representacién, encontramos algu-
nos que enfatizan los aspectos institucionales de la misma (Mustapic,
2002; Abal Medina y Sudrez Cao, 2002; Torre, 2003; Abal Medina, 2004)
y otros que destacan la crisis en las oportunidades de identificacién que
subyace a la problemdtica de la representacién (Biglieri y Perell6, 2007;
Mufioz, 2009a y 2009b; Svampa, 2000; Pérez, 2002).

Desde las perspectivas institucionalistas, Mustapic sefala que son dos
las dimensiones que convergen en la idea de representacién politica y
por las cuales puede darse una explicacién a la crisis. Una es la que repasd-
bamos en la seccién anterior cuando nos referfamos al funcionamiento del
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sistema de partidos. En ese caso, la representacion politica era concebida
en términos de las acciones de los partidos o las conductas de quienes ocu-
paban cargos representativos. La representacién politica remitia en esos
casos al ejercicio de la toma de decisiones. En la otra, que es precisamente
la que trataremos en esta seccidn, la representacion es tomada como la ca-
pacidad para reproducir los atributos, caracteristicas o demandas de la so-
ciedad en la que se despliega. Mds especificamente, “esta dimensién coloca
el acento en la funcién representativa de los partidos politicos y, por consi-
guiente, en la vinculacién partido-sociedad” (Mustapic, 2002: 165). La
crisis de representacién, desde este punto de vista, se produce cuando ese
vinculo se disuelve y los partidos tienen dificultades para articular los inte-
reses y las demandas sociales. En el caso argentino esto se debié a proble-
mas institucionales. Por un lado, el sistema electoral federal habia
restringido el surgimiento de nuevas fuerzas que fueran capaces de mejo-
rar la relacién partidos-sociedad; por el otro, “la organizacién territorial de
los partidos y sus patrones de competencia interna han contribuido a la
creacién de una clase politica ensimismada y a la vez fragmentada, que
administra pobremente los intereses sociales que representa” (Mustapic,
2002: 166).

En una direccién similar va el argumento de Juan Carlos Torre
(2003), quien entiende que la crisis de representacién no implica una ge-
neralizacién de la desafeccién politica o partidaria, sino que es un sintoma
de la incongruencia entre las expectativas democrdticas del electorado y el
bajo rendimiento efectivo de los partidos. Sin embargo, para Torre esta
incongruencia se produce especialmente en “la familia politica” no-pero-
nista, segmento del electorado caracterizado por la volatilidad del voto y
cambiantes coaliciones electorales. Alli es donde mds profundamente se da
la crisis de representacién partidaria. Ese fue el grupo electoral que quedé
“huérfano de la politica de partidos”, una “masa de ciudadanos movilizada
en torno de la fiscalizacién del desempefio de los dirigentes politicos y el
cumplimiento de sus promesas electorales” (Torre, 2003: 656). La familia
peronista tenfa otros problemas para Torre, que se referfan a su cohesién
como maquinaria electoral y no a los vinculos con el electorado que repre-
sentaba. La vitalidad de las expectativas democrdticas, la distancia entre
ellas y los resultados obtenidos por los gobiernos, los votantes huérfanos
de lealtades partidarias que exigen se les rinda cuenta de lo actuado, esta-
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rfan entre las principales causas de la crisis de representacién partidaria de
principios de siglo.

La alternativa a esta posicién institucionalista parte de una critica a la
nocién de representacién que ella supone. Ese es el caso de Nuria
Yabkowski (2012), quien problematiza la nocién de representacién como
mero sinénimo de autorizacién al gobierno, es decir como simple delega-
cién de la soberanfa. Si se reduce la representacion a la rendicién de cuen-
tas, dice la autora, se excluye la posibilidad de que ella sea el mecanismo a
través del cual se constituyen las identidades politicas. Argumentando
desde la nocién de representacién de los trabajos de Ernesto Laclau,
Yabkowski critica esa reduccién porque, por un lado, asume una relacién
de pura exterioridad entre representantes y representados y, por el otro, no
deja ver que la identidad politica puede ser precisamente la fuente de la
legitimidad de la representacién, es decir, no permitiria entender que
la representacién no consiste solamente en la mera delegacion sino que es
constitutiva de la posibilidad de la accién politica misma. Lo que estarfa
en la base de la crisis de representacién serfa entonces la reduccién de la
accién ciudadana a individuos cuya dnica participacién politica serfa el
momento de evaluar la gestién pos facto de un gobierno.

La crisis de representacién disparé fenémenos como la emergencia de
asambleas barriales en los grandes centros urbanos (Svampa, 2002; Pérez,
Armelino y Rossi, 2003). Ellas fueron una de las expresiones mds novedo-
sas de las movilizaciones que se desarrollaron a partir de diciembre de
2001. El movimiento fue muy heterogéneo y, como lo expresé Svampa
(2002), las asambleas constituyeron, en primer lugar, un espacio de orga-
nizacién y deliberacién que rompia con las formas tradicionales de repre-
sentacion politica, en favor de otras formas de auto-organizacién social,
con aspiraciones a la horizontalidad y proclives al ejercicio de la accién di-
recta. En segundo lugar, las asambleas expresaron la emergencia de un
nuevo protagonismo politico de individuos que hasta ese momento ha-
bfan sido ajenos a cualquier intervencién en la vida publica. En tercer lu-
gar, estas nuevas experiencias reposicionaron a las clases medias, sobre
todo de la ciudad de Buenos Aires, en un lugar importante de la escena
politica.

La presentacién a un congreso internacional de Inés Pousadela, in-
cluida en la muestra que analizamos, destaca varias de esas caracteristicas.
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Su objetivo es analizar el discurso sobre la representacién y la deliberacién
politica en las asambleas barriales de Buenos Aires durante la crisis politica
de fines de 2001 y principios de 2002. M4s especificamente, el texto busca
analizar el discurso de los ciudadanos movilizados en asambleas sobre su
propia prictica asamblearia, sobre la representacién, la delegacién, la re-
presentacién democrdtica y la democracia directa en pos de poder recono-
cer las nociones subyacentes de representacion, sus paradojas y potenciales
limites, deconstruyendo un elemento central pero muchas veces invisible
de las democracias representativas.

La idea general de representacién que se pone en juego en el andlisis
es tomada de Manin y, si bien dado el cardcter del texto no hay una defini-
cién explicita de la misma, hace referencia a los procesos de “metamorfosis
de la representacién” y de los cambios que supone pasar de una “democra-
cia de partidos” a una “democracia de audiencia”. Por otra parte, se hace
referencia a la crisis de la representacién definida como la ausencia de re-
conocimiento del vinculo representativo por parte del representado. Di-
cha crisis, mds alld de los datos que puedan mostrarse para corroborarla,
segun Pousadela fue importante porque “ninguna informacién ‘objetiva’
es suficiente sin la intermediacién de lo imaginario y la construccién de
subjetividades” (2006: 3). Es interesante remarcar que esto muestra la cen-
tralidad del vinculo entre representacién y procesos de identificacién que
destaca la autora. En esa direccidn, hay en el texto referencias a la idea de
“cadena de equivalencias” de Laclau (Pousadela, 2006: 9) y a la nocién
arendtiana de poder “como algo que tiene existencia cuando el pueblo se
encuentra a través del discurso y la accidn, es decir, cuando el pueblo
acttia de comdn acuerdo” (Pousadela, 2006: 11).

De aqui que la crisis de la representacién sea pensada, por un lado,
como una crisis de la representacién partidaria. Por ejemplo, las actitudes
del gobierno se percibfan como la prueba de la existencia de una “clase
politica”, de una casta de representantes que no representaban. En las elec-
ciones anteriores a la crisis del gobierno, Pousadela encuentra una relacién
entre la crisis de representacién y el sistema politico, que se percibia en las
criticas al sistema electoral (listas sébana) y el crecimiento del voto anu-
lado o la abstencién, que fue cercano al 40%, mds que la suma de los vo-
tos obtenidos por los dos principales partidos. La abstencién, si bien varié
bastante de un distrito al otro, llegé a un 24,58% sin precedentes a nivel
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nacional. Los votos en blanco o anulados llegaron al 23,99% (Pousadela,
2006: 3 y ss.). Por el otro lado, el momento de la crisis es presentado
como una suspensién de las identidades sociales constituidas hasta ese
momento. Pousadela explica que las personas entrevistadas se referfan a
los dias de la protesta en términos de acontecimientos que operaban como
una “celebracién” o un “carnaval”, momentos disruptivos en los que se
perdia cierta percepcién del tiempo y del espacio en los que los sujetos se
movilizaban. Por otra parte, ciertos significantes comenzaban a funcionar
como puntos nodales alrededor de los cuales se articulaban demandas y
reclamos diversos. El repetido “que se vayan todos” constituyd una cadena
de solidaridades que unfa el repudio del modelo de crecimiento econé-
mico basado en la exclusién con el rechazo a un sistema politico inefi-
ciente y corrupto.

Si en otra seccién de este estado de la cuestién pudimos analizar la ma-
nera en que los estudios sobre el gobierno habian encarado la crisis de prin-
cipios de siglo, en el caso de estos trabajos que analizan la movilizacién
asamblearia de la ciudadania se atacan otras dimensiones de los mismos pro-
cesos. Aqui cobra relevancia la idea de metamorfosis de la representacion de
Manin y los cambios de una democracia de partidos hacia una democracia
de audiencia. Entre los cambios que se asumen en estos procesos estdn la
personalizacién de los liderazgos politicos, la transformacién de los partidos
en méquinas electorales des-ideologizadas, el declive de la relevancia de los
programas partidarios, el creciente impacto politico de los medios de comu-
nicacién de masas y la consecuente prevalencia de la imagen sobre la discu-
sién de ideas en la arena politica, el declive de los electorados cautivos y la
fluctuacién de las preferencias electorales que ya no pueden tomarse como
lealtades inamovibles, entre otros.

Metodolégicamente, el estudio se basa en la compilacién “de una razo-
nable cantidad de discursos de asambleistas actuales y pasados”. No hay una
muestra representativa del universo bajo estudio, sino que la autora opté
por la variedad en lugar de la representacién estadistica (Pousadela, 2006:
2). Esto hizo que se pusiera el foco de atencién sobre las ideas de representa-
cién politica de las personas entrevistadas y sus interpretaciones de los pro-
cesos que estaban viviendo, antes que en la precisién empirica o estadistica
de los datos obtenidos. Los resultados obtenidos son clasificaciones de los
sentidos que adquirieron las asambleas para sus participantes. Esto se analiza
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contrastando los significados del eslogan “que se vayan todos” en la relacién
entre las asambleas y las instituciones representativas (gobierno local, el Es-
tado, las elecciones de 2003) y en las percepciones sobre la deliberacién y la
toma de decisiones (horizontalidad, voto y busqueda del consenso, lideraz-
gos, representacién y delegacién de mandatos). Los resultados constituyen
avances en el conocimiento del drea, aunque parciales dado su alcance res-
tringido a las clases medias urbanas de barrios residenciales de la Ciudad de
Buenos Aires. Esto no quita que el texto sea muy relevante para pensar la
nocién de representacion y la constitucién de identificaciones politicas. La
representacion por fuera de las instituciones formales es fundamental para
entender las dindmicas de construccién de la legitimidad por parte del go-
bierno, como vefamos también al momento de analizar la produccién de
Gastén Mutti (2004b) en otra parte de este capitulo.

A los estudios sobre la crisis de representacién y su canalizacién en espa-
cios informales como las asambleas barriales de los centros urbanos, se su-
maron otras investigaciones que analizaron aspectos diferentes de las
relaciones de representacién. Ese fue el caso, por ejemplo, de los trabajos
sobre las transformaciones de la representacién de las mujeres en la escena
publica (Barrancos, 2008). Durante el primer gobierno de la transicién a la
democracia las mujeres se involucraron visiblemente en la politica, mili-
tando en los partidos y en los movimientos de derechos humanos. Sin em-
bargo su acceso a los espacios de toma de decisiones no se correspondié con
esa presencia publica. La mayoria de las investigaciones concluyen que pese
al crecimiento visible de la inclusién femenina, las mujeres estaban excluidas
del acceso a la toma de decisiones. Por lo tanto, la representacién femenina
formal e informal en la politica fue otro de los interrogantes que marcé a la
literatura sobre el gobierno.

En el dmbito de los estudios sobre la representacién politica de la mujer
también encontramos que analiticamente se incluyen aspectos instituciona-
listas e identitarios. En el primer caso, las discusiones pasan en mayor me-
dida por el andlisis de la legislacién que promueve la representacién
femenina en diferentes cargos del gobierno, especialmente las discusiones
sobre la ley de cuotas para impulsar la presencia de legisladoras tanto a nivel
nacional como subnacional (Caminotti, 2013; Archenti, 2003; Archenti y
Tula, 2008). En el segundo caso, las discusiones sobre la relevancia de la
identificacién femenina para las investigaciones sobre el gobierno trataron
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sobre la incorporacién de legisladoras y se preguntaron sobre la creacién de
cadenas de solidaridad entre grupos en pos de generar un “nosotras” que
bregara por la supresién de las marcas de género dentro de la ciudadania, o
bien que reivindicara la presencia de dichas marcas en la accién de gobierno
(Peldez y Valobra, 2004; Archenti, 2003; Marx, Borner y Caminotti, 2007).

En este sentido, la literatura sobre la adopcién de cuotas de género
como medidas de accién afirmativa para estimular la inclusién de mujeres
en la representacién y la toma de decisiones politicas identifica cuatro ar-
gumentos bdsicos que sustentan la demanda por una mayor incorporacién
femenina en las instituciones politicas (Marx, Borner y Caminotti, 2007).
Primero, un argumento en términos de la injusticia que supone la sub-re-
presentacién de las mujeres en las instituciones democrdticas. Segundo, la
idea de que las mujeres tienen intereses y demandas especificos al género y
que solo ellas podrian representar politicamente. Tercero, que esos intere-
ses y demandas estdn vinculados a experiencias de vida de caracteristicas
distintivas que deben ser integradas a la toma de decisiones. Cuarto, que
la inclusién de las mujeres en la toma de decisiones y en la vida politico-
institucional en general contribuird “a erosionar los prejuicios sexistas so-
cialmente vigentes y estimular a otras mujeres a seguirlas” (Marx, Borner y
Caminotti, 2007: 25). Las autoras destacan que estos cuatro argumentos,
o una combinacién de ellos, han sido usualmente esgrimidos en los deba-
tes sobre las normas de cuotas en la Argentina y Brasil. Cuotas que son
conceptualizadas como medidas de accién afirmativa para extender la pre-
sencia femenina en los procesos de toma de decisiones y limitar asi el his-
térico predominio de los varones.

El trabajo de Archenti (2000) que estd incluido en la muestra con que
trabajamos es uno de los casos ejemplares de la manera en que las discu-
siones sobre cuotas femeninas combinan analiticamente las problemdticas
institucionales con las derivas identitarias. Archenti discute en este arti-
culo las relaciones entre la representacién y la accién afirmativa de género.
El texto identifica tres objetivos:

a) desarticular los argumentos a favor de que las representantes mujeres tie-
nen asignada una tarea especifica y diferente, orientada a “hacer la politica
mds virtuosa”; b) poner en duda la idea segtin la cual, las acciones afirmativas

a favor de las mujeres en la politica dan lugar automdticamente a la represen-
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tacién de género y, ¢) poner de manifiesto la necesidad de incorporar la rela-
cién entre los sistemas electorales y las posibilidades de acceso de las mujeres
al dmbito legislativo en el debate sobre la reforma electoral en nuestro pais

(Archenti, 2000: 171).

La introduccién de la ley de cuotas es una accién afirmativa que in-
troduce un trato diferencial que genera una compensacién de las des-
igualdades iniciales. En el caso de las mujeres, las acciones afirmativas
dirigidas a que tengan representacién complejizan las preguntas elevadas
por las teorfas de la representacién (“;A quién representan los
representantes?”), y las transforman en una pregunta sobre la representa-
tividad (“;A quién representan las mujeres representantes?”). La impor-
tancia de este cambio en las preguntas reside en que Archenti muestra
que la representacién no estd unida a ninguna esencia identitaria, las le-
gisladoras no serdn representantes de las mujeres por semejanzas natura-
les ni por una necesariedad subjetiva, sino por una estrategia de
coaliciones y/o acuerdos entre representantes sociales y politicas. En pa-
labras de la autora, “es dificil sostener que el vinculo de representacién
entre las legisladoras y el colectivo de mujeres esté basado solamente en
caracteristicas individuales —naturales o socioldgicas, descriptivas o sim-
bélicas— o en factores subjetivos como creencias, sentires y orientaciones
de rol” (Archenti, 2000: 181). Es decir, para pensar la representacién de
las mujeres es necesario pensar en términos identitarios y politicos tal
como si se pensara en cualquier otra identidad, no hay nada intrinseco a
la categorfa de mujer que automdticamente le pueda atribuir ciertas ca-
racteristicas especiales. “No se puede sostener a6 initio que las legislado-
ras serdn representantes de las mujeres; las semejanzas naturales, la
subordinacién compartida, los vinculos simbdélicos y las orientaciones
subjetivas no alcanzan para garantizar la relacién de representacién (Ar-
chenti, 2000: 186).

Desde un punto de vista mds institucional entonces, la representacién
de la mujer nos deja ver el vinculo estrecho entre la representacién de gru-
pos especificos y el sistema electoral. Al mismo tiempo, en términos iden-
titarios, desnuda la manera en que las identificaciones politicas entran en
conflicto con identidades partidarias y roles institucionalizados. Por lo
tanto, mientras “los grupos organizados de mujeres no comprendan el va-
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lor de una estrategia de coaliciones y sigan sofiando con pactos de todas
las mujeres mientras disputan entre si los pequefios espacios que se les
abren en los gobiernos, los partidos, las asociaciones intermedias y los or-
ganismos internacionales, y mientras no se establezcan relaciones y acuer-
dos entre las representantes sociales y las representantes politicas, es dificil
pensar en un sistema de representacién de género (Archenti, 2000: 186).
Es decir que la instauracién formal de acciones afirmativas (cuotas) no
garantiza mecdnicamente el objetivo de la igualdad de oportunidades en-
tre los géneros.

El texto discute con las teorfas candnicas de la representacion de Pitkin
y de Manin; sobre sistemas electorales —Duverger, Sartori, Jones y Nohlen—;
y la teorfa politica feminista de autoras como Pateman, Mouffe y Young. Se
incluyen referencias a las teorfas feministas latinoamericanas y a trabajos lo-
cales sobre representacion legislativa de mujeres. La conclusién es que la re-
presentacién de género no puede basarse en criterios de semejanza o
simbdlicos, sino que es un “quehacer” politico. La representacién de género
también debe dar cabida a toda la heterogeneidad del colectivo de mujeres,
cuyos diversos intereses, a veces contradictorios, se ponen en juego en la co-
rrelacién de fuerzas en el interior del movimiento social de mujeres. Al
mismo tiempo, el trabajo concluye que la mera existencia de un aparato ju-
ridico-legal no garantiza por si solo el ¢jercicio de los derechos que establece
(Archenti, 2000: 190). Como vemos, este andlisis vincula muchos de los
aspectos sefialados en las discusiones anteriores. La representacién y las ins-
tituciones, las identidades y los sistemas electorales, la representacion y la
representatividad. Esto hace de €l un texto muy relevante por su perspectiva
sobre la representatividad, que se desprende de cualquier esencialismo en el
trato de las identificaciones de género.

La representacién de género implica entonces un quehacer politico
que implica la creacién de cadenas de solidaridad amplias entre los colecti-
vos de mujeres. De alli se desprenderia cierto sentido de la accién politica
que harfa lugar a reclamos y demandas que, de otro modo, quedarfan rele-
gadas esperando la conjuncién esencial de ciertas caracteristicas femeninas
que casi automdticamente darfan lugar a la representacién plena de la mu-
jer en politica. Es la produccién de sentidos politicos lo que permitird una
representacién mds precisa de los intereses y demandas de género, antes
que la esencialidad de una femineidad preexistente.
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Es decir que la produccién de sentidos politicos, la creacién de signifi-
cados o el hecho de darle significado a ciertos procesos vinculados con el
gobierno de la sociedad, también es importante para la temdtica de la re-
presentacién. En relacién a esto, el andlisis del discurso politico ha sido
histéricamente una disciplina importante en la Argentina con estudios
que luego se tornaron cldsicos como Verén y otros (1987), Verén (1987),
Sigal y Verén (1988), de Ipola (1983), posteriormente se sumé a esta tra-
dicién la idea de andlisis politico del discurso de Ernesto Laclau (2004).

En el periodo que nos ocupa, el discurso alfonsinista desde un princi-
pio atrajo investigaciones desde los primeros afios de la transicién, en al-
gunos casos haciendo uso de herramientas semidticas de andlisis (Arfuch,
1987; Landi, 1985 y 1988), en otros analizando los significados en su in-
teraccion en el interior de cada discurso o comparando con otros discursos
y tradiciones politicas. Algo similar ocurrié con el menemismo (Novaro,
1994; Palermo y Novaro, 1996; Canelo, 2005; Aboy Carlés, 2001; Barros
2005) y el kirchnerismo (Montero, 2009, 2012; Dagatti, 2012; Terminie-
llo y Bonetto, 2005; Barros, Dain y Morales, 2012).

En el caso del trabajo incluido en esta muestra se pone el foco de
atencién sobre la manera en que se construye el sentido y se imponen sig-
nificados. El texto de Fabiana Martinez (2005) analiza los discursos de la
campana presidencial del afio 2003 de cinco candidatos —-Menem, Lépez
Murphy, Kirchner, Carrié y Rodriguez Sad—. El trabajo es un anilisis se-
midtico de los discursos de las campanas electorales. La bibliografia prin-
cipal es de procedencia francesa y a nivel local la referencia mds visible es
el trabajo ya mencionado de Eliseo Verén (1986). Esta tradicion es puesta
a dialogar con la teorfa de la hegemonia de Laclau y los textos de Angenot.
Las referencias a la bibliografia local son citas a trabajos propios de la
autora y a la obra de Palermo y Novaro (1996) sobre el menemismo.

Su investigacién toma como punto de partida la continuidad o la in-
versién discursiva en relacién a la “principal gramdtica de produccién de
sentidos politicos durante la década del '90” (Martinez, 2005: 5). Los dos
primeros candidatos tenderfan a la continuidad con los significados aso-
ciados al neoliberalismo, mientras que los demds llevarfan adelante una
inversién de la creencia. “Asi, varias formaciones discursivas —que no po-
drian organizarse en funcién de “tradiciones de partidos™ disputan la im-
posicién de un orden legitimo, y la emergencia de nuevos significados que
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redefinen lo que la politica puede significar para los ciudadanos marcan
un campo dividido” (Martinez, 2005: 8-10).

Aqui vale la pena destacar una serie de salvedades presentes en el texto
en relacién al cardcter de lo discursivo y el papel que se le adjudica en este
tipo de andlisis. Para estos, la accién politica no es comprensible fuera del
orden simbdlico en el que emerge y adquiere sentido dentro de un campo
determinado de relaciones sociales. La tinica forma, por lo tanto, de acceder
a los mecanismos imaginarios y simbdlicos asociados al sentido de la accién
es el andlisis de los discursos sociales. Ahora bien, estos discursos deben ser
ubicados en un plano agregado o secundario; “no son objetos de investiga-
cién que simplemente ‘acompanan’ o ‘reflejan’ el desarrollo de los procesos
‘concretos’ o ‘materiales’ del comportamiento social y por esto mismo, no
puede plantearse como un andlisis de contenido dedicado a considerar re-
presentaciones conscientes de los actores” (Martinez, 2005: 3).

En este caso, el gobierno es pensado en términos hegemdnicos. Como
los hechos politicos no existen independientemente de su “semantizacion
discursiva’, el “Gnico camino para acceder a los mecanismos imaginarios y
simbdlicos asociados al sentido de la accién es el andlisis de los discursos
sociales” (Martinez, 2005: 3). Por lo tanto, el gobierno serfa “una disputa
permanente por la definicién de los sentidos ilegitimos y la definicién de
lo aceptable y lo decible” (Martinez, 2005: 4). El gobierno serfa as{ una
constante disputa entre fuerzas discursivas antagénicas que pugnan por
ocupar un centro vacio (idea tomada de Claude Lefort) produciendo una
definicién legitima de la realidad.

Si bien el texto aspira a una descripcién de la manera en que los dis-
cursos de las campanas electorales se posicionaban frente a los sentidos
hegemdnicos de la década anterior, puede desprenderse del andlisis la idea
de que el gobierno de una sociedad funciona mds alld de lo que tradicio-
nalmente se percibe como instituciones politicas. Como definfamos en la
parte inicial de nuestro trabajo, en estas perspectivas el gobierno incluye
también la produccién y reproduccién de significados que darfan sentido
a las identidades politicas que, a su vez, marcarfan la politica publica y el
funcionamiento institucional. Es decir, en el trabajo de Martinez se mues-
tra c6mo los discursos presentes operan y le otorgan significado a una de-
terminada formacién discursiva constituyendo sentidos que le dan una
direccién particular. Si en el trabajo anterior sobre la representacién de
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género se pensaba en un quehacer politico que articulara reclamos y de-
mandas de las mujeres, ahora se presenta un proceso similar pero en rela-
cién a una vasta formacién discursiva que se fue estabilizando a partir de
1991 y pregonaba la supremacia del mercado sobre el Estado como ins-
tancia de regulacién social y se expresaba en procesos de privatizacién,
desregulacidn, descentralizacién y reduccién del gasto publico. Frente a
esta representacion, el discurso de Kirchner en 2003 configura para Marti-
nez una idea de “proyecto nacional” asociado a tres dimensiones: “un
nuevo rol del Estado, un reordenamiento econémico interno asociado al
‘capital productivo’ y nuevas definiciones acerca de la politica (restitucién
de un sentido teleoldgico y axioldgico, ligado también a un ‘nuevo orden
social inclusivo’)” (2005: 11). En resumen, los discursos de los candidatos
estuvieron organizados alrededor “de dos grandes dispositivos ideoldgicos,
constituidos por un conjunto de elementos similares (aunque con grandes
diferencias en las estrategias de enunciacién). Por un lado, algunos candi-
datos se plantearon como la continuidad del modelo neoliberal” [...] “Por
el otro, un conjunto de discursos instituye a la década del *90 como el pa-
sado inaceptable: ninguna sociedad es posible en este horizonte de senti-
dos, y se requiere de otros principios de legitimacién para plantear el
nuevo orden posible” (Martinez, 2005: 11).

El trabajo de Fabiana Martinez hace referencia a la nocién de gobierno
y su estrecho vinculo con la produccién y reproduccién de significados que,
a su vez, darfan sentido a las identidades politicas, marcando asi el desenvol-
vimiento de la politica publica y el funcionamiento institucional de la poli-
tica. En otro de los textos de nuestra muestra, el de Ariana Reano publicado
en 2009, ademds de entrever la importancia de la produccién de sentido,
ella se detiene en lo que podriamos denominar la necesidad de gobernar
esos sentidos. Esto lo logra analizando el papel que adquirié la nocién de
democracia como significante en el discurso alfonsinista.

El gobierno de una sociedad, en las perspectivas trabajadas por Reano,
no se restringe a una operacién desde la institucionalidad vigente, sino
que se sitta en la posibilidad de gobernar el significado y circulacién de
los sentidos que adquieren los términos politicos. Asi fue que en la disputa
acerca de qué tipo de democracia era preciso construir en ese primer go-
bierno democrdtico, el significante democracia condensaba los debates po-
liticos y académicos de la época. Esto se articulaba alrededor de tres
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elementos discursivos, la consolidacién del Estado de derecho, la ética de
la solidaridad y la modernizacién.

El tipo de estudio propuesto por Reano, si bien no contiene un abordaje
metodoldgico explicito, analiza los significados y los efectos politicos del uso
de ciertos significantes. En esa direccidn, ella afirma que el uso de la nocién de
democracia en el discurso alfonsinista pierde potencial politico al ser pensada
como pura forma. En los discursos del primer presidente de la transicién se
pusieron en juego una serie de categorfas que pretendfan llevar a la consolida-
cién de un nuevo “sentido comuin” para entender la dindmica politica. Para la
autora, en esa construccion, y en las discusiones politico-ideoldgicas que ella
suscitd, es posible ver revitalizado un viejo debate de la teorfa politica entre
democracia formal y democracia sustantiva. En el discurso de Alfonsin se en-
cuentra una légica argumental clara: “la norma precediendo —y habilitando—a
la accidn; la estructura anteponiéndose —y conteniendo— al sujeto. La légica
formal termina fagocitando al potencial transformador de la democracia. Lo
que equivale a decir que la dimensién democrética termina siendo subsumida
a la légica procedimental” (Reano, 2009: 79).

La apuesta de la autora consiste en mostrar las ambigiiedades que la
dicotomia democracia formal-democracia sustantiva habilité a la hora de
proponer y debatir el rumbo hacia la consolidacién democrdtica. De al-
guna manera, esta dicotomia resumia las preocupaciones ideoldgicas de la
época, situadas entre pensar la democracia como el reinado de la “pura
forma” y el lugar que debia ocupar el sujeto y la accién politica. En el
marco de las disputas que suscitaron los pronunciamientos oficiales se pu-
sieron en juego categorfas como la de cultura politica, garantias, ciudada-
nfa plural, consenso fundamental, participacidn, etc. “Quisiéramos sugerir
que es a través de la articulacién discursiva de esas categorias que las pala-
bras presidenciales intentaron construir un imaginario democrdtico donde
las reglas de la democracia formal y la accién de la democracia sustantiva
no fuesen instancias excluyentes” (Reano, 2009: 71).

La constitucion de la comunidad politica y los estudios identitarios

Como venimos argumentando desde que comenzamos con este tra-
bajo, las instituciones no solo reflejan formas legales sino también expec-
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tativas y acuerdos normativos (Weaver y Rockman, 1993). Es por eso que
la idea de régimen politico incluye las ideologfas, valores y creencias domi-
nantes que se van sedimentando en instituciones. Es decir, que la cultura
politica, los procesos de identificacidn con ciertos valores y pricticas tam-
bién son importantes en el marco del andlisis institucional. Los compo-
nentes bdsicos de las instituciones “son reglas, y la reglas se vinculan entre
si y son sostenidas por identidades, sentimientos de membresia a los gru-
pos y reconocimiento de roles” (March y Olsen, 2006: 8).

Como ya dijimos, es importante entonces incorporar a los estudios
sobre el gobierno la necesidad de pensar la constitucién de una comuni-
dad politica integrada a partir de esa pertenencia y ese reconocimiento
(Escolar, 2011). La comunidad se suma asi a las autoridades del gobierno
y al régimen politico para definir el sistema politico como un conjunto de
instituciones, de grupos y de procesos politicos con cierto grado de inter-
dependencia reciproca. También son relevantes las ideologfas y las creen-
cias dominantes capaces de agregar grupos en torno a ellas.

Los estudios y textos que revisamos hasta aqui han concentrado su
atencidn en las formas en que se articulan las demandas de la sociedad (en
términos de preferencias racionales, o de cultura politica o de discursos
en el espacio puiblico) con la toma de decisiones del gobierno. Pero ambos
elementos, demandas y decisiones, quedaban como esferas de algin modo
independientes entre si. Esto quizds impide ver la manera en que deman-
das y decisiones se co-constituyen de una manera mds compleja. ;De
dénde se deriva esta distincién? De algtin modo, ella puede asociarse a la
distincién entre una matriz societalista y una matriz estatalista para pensar
la politica, como veremos en un momento en el trabajo de Gerardo Aboy
Carlés (2001). Entre otras cosas, las metdforas sistémicas que adopta la
ciencia politica institucionalista tienen efectos no esperados o no deseados
en el largo plazo. Permitasenos detenernos en este punto para introducir
las diferencias entre los andlisis mds institucionalistas que repasibamos
mds arriba y otras formas de investigacién que aparecen en la muestra re-
cabada. Para eso comenzaremos examinando brevemente las nociones sis-
témicas que llegaron a dominar la ciencia politica a partir de mediados de
la década de 1950.

Como es sabido, David Easton postula que el equilibrio de un sistema
politico depende de la vinculacién que exista entre los inputs que ingresan al
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mismo (demandas y/o apoyos) y los outputs (las politicas y/o decisiones) que
genera (Easton, 1957: 387). Para él, una accién politica es aquella que estd
mds o menos directamente relacionada con la formulacién e implementacién
de decisiones vinculantes o autoritativas para adjudicar o denegar cosas que
son consideradas valiosas en un sistema social dado (Easton 1959: 226). Por lo
tanto, entender esas acciones politicas implica tener en cuenta los apoyos y
demandas que ingresan al sistema tanto como las decisiones que salen de €.

Al momento de analizar los apoyos al sistema politico, Easton distingue
entre apoyos explicitos y apoyos implicitos que, a su vez, se pueden desagre-
gar conceptualmente en los apoyos a tres elementos: a las estructuras de au-
toridad del gobierno, al régimen politico y a la comunidad politica. El apoyo
al gobierno es importante porque de él depende la posibilidad de manejar
los conflictos que producen las demandas que ingresan al sistema. Es decir,
la efectividad de la toma de decisiones por parte de esas estructuras de auto-
ridad se sostiene en el apoyo que consiga entre los miembros de la comuni-
dad politica y que retroalimente el equilibrio. En el caso del régimen
politico, este consiste en los arreglos que regulan la manera en que son trata-
das las entradas al sistema y la forma en que las decisiones se hacen efectivas.
En relacién a la comunidad politica, como elemento al cual se dirigen los
apoyos, Easton se refiere a una agregacién inclusiva de personas que se iden-
tifican unas con otras como grupo y que aceptan regular sus diferencias a
través de decisiones vinculantes —en tanto decisiones tomadas de acuerdo a
las normas y estructuras politicas compartidas (Easton, 1959: 229). La iden-
tificacién en tanto miembros efectivos del sistema politico denota entonces
un sentimiento de comunidad que excluye a otros “de acuerdo a algunos
criterios comdnmente aceptados, tales como la territorialidad, el parentesco,
o la ciudadania” (Easton, 1957: 391-ss.).

Es en relacién con los apoyos entonces, y no con las demandas (Mor-
lino, 1985: 42), que Easton especifica estos tres elementos. Es importante
resaltarlo porque ellos son los elementos que componen luego la nocién més
amplia de sistema politico con la que trabajardn los andlisis empiricos (Mor-
lino, 1985: 45; Zelaznik, 2003: 253; Pegoraro y Zulcovsky, 2006: 161; Abal
Medina, 2010: 158). Esta idea de que los tres elementos del sistema se iden-
tifican a través de los apoyos y no de las demandas marcard un sesgo en las
categorfas de andlisis, y por lo tanto en los andlisis mismos, de los estudios
sobre el gobierno. Sefialar este sesgo nos permitird problematizar las catego-
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rfas que estamos discutiendo y de alguna manera ampliar el andlisis de los
procesos politicos vinculados al gobierno de la comunidad politica en pos
del objetivo del relevamiento propuesto. Ese sesgo, es un sesgo consensua-
lista. Como dijimos, Easton desagrega los tres elementos a los que se dirigi-
rfan los apoyos dentro del sistema politico: autoridades, régimen politico y
comunidad politica. Cuando los andlisis que de alguna manera retoman
conceptos sistémicos no tienen en cuenta esta particularidad, enfocan su
mirada sobre el sistema resaltando el aspecto consensual de los apoyos. Los
conceptos que utilizan construyen sus herramientas partiendo de la dind-
mica de los apoyos que recibe el sistema politico.

Sin embargo, al momento de analizar las demandas al sistema poli-
tico, Easton distingue entre demandas internas y demandas externas al
sistema. A esta distincién, Easton (1957: 389) le suma la existencia de
demandas que, por alguna razén, se transforman en zssues conflictivos para
el sistema politico. Es decir, Easton no destaca solamente el aspecto con-
sensual del funcionamiento sino que también destaca la mutacién de cier-
tas demandas que se transforman en Zssues conflictivos. Esto tiene dos
ingredientes mds. Por un lado, Easton sefala que no todas las demandas
que pueden existir en un determinado contexto tienen la capacidad de
llegar a transformarse en issues para el sistema politico. En parte porque
algunas pueden ser resueltas por otros sistemas, en parte porque habrd
otras que nunca serdn tenidas en cuenta como demandas. Una pregunta
que podriamos hacernos es sobre la naturaleza de esas demandas invisibili-
zadas/excluidas y los efectos que pueden tener sobre la estabilidad del sis-
tema politico y la estructura de autoridad del gobierno en el momento en
que irrumpen de forma conflictiva, como fue, por ejemplo, la emergencia
de la protesta social en Argentina. Por otro lado, y al mismo tiempo,
Easton soslaya la importancia de analizar los criterios de exclusién/invisi-
bilidad que son internos a la propia comunidad politica y que impactan
en el sistema politico. Es decir, por un lado, reconoce la existencia de una
otredad externa que marca la existencia de la comunidad, pero, por el
otro, no alcanza a reconocer que dentro de la misma comunidad existen
criterios de membresia plena que dividen internamente a la comunidad.*

4 Este tipo de exclusiones son especialmente importantes en contextos de pobreza y

marginalidad como los que describe O’Donnell cuando define la ciudadanfa de baja inten-
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Como puede verse, ambos puntos convergen en la existencia de mar-
cas de exclusién internas al sistema politico. El sesgo consensualista lleva a
que la disposicién conflictiva de una comunidad politica sea percibida
como un obstdculo para el gobierno y para la representacién, sobre todo
para el gobierno democritico. Es esto entonces lo que lleva a la necesidad
de ampliar lo que dentro de nuestro eje temdtico llamamos gobierno. Por
un lado, se necesita una apreciacién conceptual mds detenida de lo que
supone una nocién de comunidad politica que, sin perder de vista ciertos
objetivos de gobernabilidad, haga lugar a esos aspectos conflictivos. Ese
sentimiento de pertenencia a lo comun, que Easton resalta como caracte-
ristica central de la idea de comunidad politica, no debe impedir recono-
cer que dentro de la pertenencia se encuentran registros conflictivos
bésicos de exclusidn de la palabra publica. Hay miembros que pertenecen,
pero no cuentan. Por el otro lado, se necesita también una complejizacién
de los andlisis de los mecanismos de identificacién que sostienen esas divi-
siones internas a la comunidad. Es decir, el sentimiento de pertenencia no
es sino una identificacién entre otras que tienen los sujetos en tanto
miembros de una comunidad. El andlisis de los procesos de constitucién
de las identidades politicas debe por tanto tener también un lugar en las
indagaciones sobre lo relacionado al gobierno de una comunidad (Aboy
Carlés, 2001, 2013; Melo, 2012).

Los estudios sobre identidades politicas critican precisamente ese pre-
juicio consensualista de la teoria sistémica que se extiende a distintos argu-
mentos como efecto del uso de sus conceptos. Eso es lo que mostraba el
trabajo citado de Yabkowski (2012) al momento de criticar la lectura ins-

sidad. Este tipo de ciudadanfa implica que existen restricciones extra-polidrquicas en luga-
res en los que se vota libremente, se pueden organizar partidos politicos, se cuentan limpia-
mente los votos, se expresan libremente opiniones, etc., pero las condiciones sociales
necesarias para el ejercicio de la ciudadanfa no estdn presentes. “Estas personas viven bajo
tal privacién que, salvo para individuos y movimientos excepcionales, sobrevivir pasa a ser
su abrumadora preocupacién; no tienen oportunidades ni recursos materiales, educacién,
tiempo o incluso energfa para hacer mucho més de esto. Esto obviamente significa que es-
tos individuos son pobres en sentido material, pero las privaciones recién mencionadas
implican que también lo son en sentido legal” (2010: 171). Dichas personas, privadas de la
ciudadanfa, tendrdn demandas que nunca llegardn a transformarse en demandas al sistema
politico, ya que estdn abrumadas por el contexto de privacién y no tendrdn tiempo ni re-
cursos para expresar sus preferencias.
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titucionalista de la crisis de representacién. Para ella, la idea de representa-
cién como reflejo de la sociedad supone que la politica se juega solamente
en la adecuacién o inadecuacion de las instituciones para dar cuenta de las
demandas y agregar intereses sociales. Esto es lo que ella denomina “teorfa
del desajuste” entre las instituciones y la sociedad, por un lado, y entre la
nueva cultura politica del electorado y las précticas de los representantes
en el gobierno, por otro. De lo que se trata entonces en estos enfoques es
de administrar la crisis para volver al equilibrio “pseudo-organicista’, a
una situacién normal y bastante arménica que emergeria cuando las dis-
tintas partes e intereses de la sociedad “encajan” entre sf sin roces ni con-
flictos. Lo cual supondria una concepcién particular de la politica por la
cual la idea de normalidad armdnica impedirfa observar el papel que juega
el conflicto en la conformacién de la escena politica, no solo en momen-
tos de crisis, sino también en momentos de estabilidad.

El trabajo de Aboy Carlés que es parte de nuestra muestra condensa
de alguna forma los distintos elementos que venimos discutiendo aqui y
también opera como una “lectura ejemplar” para los estudios identitarios.
Por un lado, tedricamente hace lugar a los problemas que se derivan de los
enfoques mds institucionalistas. Por el otro, analiza el proceso por el cual
los cambios en la formacién politica argentina llevaron a hablar de un
contexto de fragmentacién. En términos tedricos, el libro lleva adelante
una detenida discusién de los entramados conceptuales que se despliegan
en el post-estructuralismo francés, en la teorfa de la hegemonia y el andli-
sis politico del discurso de Ernesto Laclau, tradicién que fue adquiriendo
cada vez mds presencia en la escena académica durante el periodo que nos
toca relevar (Biglieri y Perell, 2007; Reano y Yabkowski, 2010; Groppo y
Barros, 2010; Vergalito, 2011; Carrizo, 2009; Azzolini, 2011; Melo, 2007
y 2011; Retamozo, 2012; Mufioz, 2006; Barros, Dain y Morales, 2012).

En términos del andlisis de las identidades politicas, el libro concluye
que los principales cambios que se produjeron hasta el afio 2001 habian
tenido lugar “a través de la reformulacién de las dos principales identida-
des politicas que habian signado la vida publica argentina”, el radicalismo
y el peronismo. Dicha reformulacién, al mismo tiempo, no era un simple
producto de la necesidad de adaptacién de esas identidades a los cambios,
ya que las transformaciones de la formacién politica aparecen, en conso-
nancia con lo que argumentaba Yabkowski, “como el producto de los
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cambios operados en estas identidades” (Aboy Carlés, 2001: 318). Incluso
la aparicién de una tercera fuerza, sintoma como ya vimos del agota-
miento del bipartidismo, signific la aparicién de un actor politico “frente
al quiebre del ejercicio hegemonista de los principales partidos” (Aboy
Carlés, 2001: 319).

El libro de Gerardo Aboy Carlés tiene dos aristas a destacar. Por un
lado, la labor tedrica que define el marco desde el cual pensé la constitucion
de identidades politicas. Por el otro, el trabajo empirico que le permitié esta-
blecer las rupturas y continuidades de la formacién politica argentina repa-
sando los discursos politicos mds importantes de la historia del siglo XX. En
relacién al primer aspecto, el trabajo tedrico es una paciente reconstruccién
de los elementos que luego guiaron el trabajo empirico. Si anteriormente
habfamos dicho que una referencia bibliogrdfica casi obligatoria de los tex-
tos mds institucionalistas que revisamos era el trabajo de Sartori, el texto de
Aboy Carlés comienza precisamente con una problematizacién de su obra
(Aboy Carlés, 2001: 22-ss).

Basdndose en el trabajo de Ernesto Laclau, las dimensiones mds impor-
tantes rescatadas por Aboy Carlés con relacién al tema de las identidades
politicas son tres. Primero, la idea de que la alteridad es constitutiva de toda
identidad, es decir, que no existe una identidad si no hay fronteras/limites
que la definan y al mismo tiempo la constituyan. Respecto de esta exclusién
es que se constituye la idea de representacidn, otra de las dimensiones de
toda identidad (Aboy Carlés, 2001: 54-64). Al interior de ese espacio mar-
cado por una frontera se constituye una representacién nunca acabada,
nunca del todo suturada. El autor trabaja esta dualidad entre alteridad y re-
presentacién, siempre orientdndose “hacia el principio de exclusién que es-
tablece los limites de una identidad” (Aboy Carlés, 2001: 68). Esto recupera
esa dimensién conflictiva de lo politico que extrafidbamos en las posturas
mads institucionalistas. Por dltimo, otra dimensién de las identidades es la
esfera de la tradicién que opera como una relativa estructuralidad en la que
toda identidad abreva al momento de redefinir un presente.

En relacién con la segunda arista, el andlisis de la constitucién de iden-
tidades politicas, el libro es un estudio de la formacién politica argentina a
lo largo del siglo XX y presenta un recorrido por los procesos identitarios
acaecidos que la caracterizaron. Asi, el libro se pregunta sobre las continui-
dades y las transformaciones operadas en las principales identidades politi-
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cas argentinas y concluye que el alfonsinismo y el menemismo fueron una
ruptura respecto de importantes caracteristicas que habfan signado la vida
politica argentina previa a la reinstitucionalizacién democrdtica. Una rup-
tura definida por el debilitamiento de lo que Aboy Carlés llama hegemo-
nismo, la pretensién de una representacién global de la sociedad, una
“irrealizable vocacién de clausura de todo espacio de diferencias, incompati-
ble con el pluralismo” (Aboy Carlés, 2001: 100). Dos experiencias entonces,
el alfonsinismo y el menemismo (que generalmente son presentadas, por la
literatura, como contrapuestas en sus presupuestos y resultados politicos),
desde el andlisis identitario demuestran continuidades que en el largo plazo
precisan el andlisis.

El regeneracionismo inicial del alfonsinismo y el giro politico ideolégico del
gobierno justicialista (de Menem), si muy diferente interpretacién pueden
merecer para quien se acerque al problema desde la perspectiva de la inten-
cionalidad de los actores, parecen sin embargo encadenarse armdnicamente
en algunas de sus consecuencias respecto a las transformaciones de largo

plazo en la formacién politica (Aboy Carlés, 2001: 318).

La alternativa a los enfoques institucionalistas propuesta por Aboy
Carlés desde los estudios identitarios, se estructura alrededor de la catego-
rfa de distanciamiento politico o desafeccién que menciondbamos mds
arriba y que caracterizarifa a la experiencia politica de la Argentina de los
afos que incluye este relevamiento. El distanciamiento politico implicaba
el alejamiento y la desconfianza de la politica por parte de la ciudadania,
es decir, aquello que las vertientes institucionalistas vefan como dificulta-
des del gobierno para reflejar las demandas de la sociedad. Si desde este
punto de vista, Sartori sostenfa una matriz estatalista que ahora deberfa ser
complementada con una matriz societalista que observara la relacién entre
lo social y la esfera de la toma de decisiones —como argumentaban Torre
(2003) y Mustapic (2002) por ejemplo—, para Aboy Carlés eso deja en pie
la escisién ontoldgica entre la sociedad y el Estado en perjuicio del campo
de “la autoproduccién de una comunidad politica” (Aboy Carlés, 2001:
27). Ese es el punto esencial de la critica a las versiones institucionalistas y
por eso la constitucién de una comunidad politica es importante para
pensar el gobierno de una sociedad. Los estudios identitarios, y en este
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sentido el libro de Aboy es sefiero, encuentran detrds de ese fenémeno de
distanciamiento o desafeccién politica una légica de constitucién de una
nueva identidad politica, estructurada sobre las dimensiones que ya se re-
pasaron, alteridad, representacion y tradicién. Por lo tanto, esta légica de
constitucién identitaria excede al sistema politico tal como es general-
mente abordado en las versiones mds institucionalistas. “El sistema de par-
tidos se transformard asi desde el punto de vista epistemoldgico en un
campo de co-constitucién de actores politicos en disputa entre si y con sus
propias tradiciones” (Aboy Carlés, 2001: 73).

La nocién de frontera politica es importante para descubrir las marcas
de exclusién, internas y conflictivas, en un sistema politico a las que hacfa-
mos referencia mds arriba. Una frontera, en el argumento desplegado por
Aboy Carlés, supone un tipo de escisién temporal que marca los limites de
la constitucién de una comunidad. Esa escisién estd vinculada a la nocién
de alteridad que se desprende en el trabajo de Laclau de la idea de exterior
constitutivo de Jacques Derrida y de la 16gica amigo-enemigo schmittiana.
Asi, sostiene Aboy Carlés: “La constitucién de limites para un sistema de
diferencias tiene siempre la forma de una operacién hegemdnica, de alli
que en su devenir toda identidad se constituye a través del antagonismo”
(Aboy Carlés, 2001: 64).

El libro se coloca tedricamente dentro de la teorfa de la hegemonia y el
post-estructuralismo francés. Si bien tiene referencias criticas, el autor adscribe
a sus postulados centrales. La bibliografia se basa principalmente en textos
europeos y argentinos. Asimismo, el texto problematiza las visiones cldsicas
sobre la representacién politica y las visiones peyorativas sobre el populismo.
El andlisis asume una metodologfa cualitativa basada en el andlisis politico del
discurso, que entiende a un determinado escenario politico como el resultado
de una serie de pricticas articulatorias de naturaleza lingiiistica o extralingiifs-
tica que constituyen y organizan relaciones sociales mediante configuraciones
de sentido (Aboy Carlés, 2001: 42). Como ya esbozamos, el libro fue uno de
los primeros trabajos que se basé en el uso sistemdtico de la teorfa de la hege-
monfa para estudiar la formacién politica argentina durante el siglo XX. Uno
de sus puntos importantes es el establecimiento de las continuidades y ruptu-
ras de las experiencias argentinas pos-transicion. A nivel teérico, el libro opera-
tiviza una nocién de identidad politica que ha funcionado como lectura
ejemplar de otros estudios sobre estos temas.
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Otro texto que también sigue los lineamientos tedricos que venimos
repasando es el libro de Alejandro Groppo publicado en 2009. En térmi-
nos generales, la obra propone un andlisis comparado sobre el populismo
en Latinoamérica. Mds especificamente, problematiza algunas de las lectu-
ras mds comunes en torno a la emergencia del varguismo en Brasil y del
peronismo en la Argentina, asi como la tesis que afirma la similitud entre
ambas experiencias sociopoliticas. A partir de la teorfa del discurso de
Ernesto Laclau, el libro muestra las 16gicas identitarias implicadas en am-
bas experiencias, motivo por el cual, la tesis central del libro es que el var-
guismo y el peronismo fueron experiencias disimiles entre si. Segtin
Groppo, en el peronismo se dio la primacia de una légica equivalencial li-
gada a una clara fractura del espacio social; en cambio, en el primer var-
guismo habria primado una légica diferencial ligada a la neutralizacién del
antagonismo politico. En efecto, el autor considera que se puede encon-
trar en el peronismo una légica populista de formacién de las identidades
politicas, mientras que en el varguismo no.

En este trabajo también encontramos una definicién relacional de las
identidades politicas. En sus palabras, “las identidades son relacionales y
son formadas dentro de un espacio simbélico entre la enunciacién/inter-
pelacién y la recepcién de esa intervencién” (Groppo, 2009: 71). Ese es-
pacio estd constituido por una multiplicidad de elementos y variables y es
importante para pensar la nocién de gobierno. Para Groppo, la idea de
comunidad politica que venimos analizando se expresard en una “forma-
cién politica como un complejo de instituciones e ideas politicas que se
encuentran co-interviniendo en la construccién de identidades politicas”
(Groppo, 2009: 82-83). Asimismo, la idea de formacién politica no solo
supone por extensién una afirmacién de pertenencia a una comunidad
politica, sino que también abarca la nocién de divisién interna del campo
social que es central en el argumento de Groppo. Alli, como también vefa-
mos en Aboy Carlés, las nociones de antagonismo y exterior constitutivo
permiten dar cuenta de los procesos implicados en la constitucién de la
comunidad (Groppo, 2009: 59). Por otra parte, en relacién con la incor-
poracién de la categoria de comunidad politica a la nocién de gobierno,
las Iégicas de equivalencia y diferencia, tomadas de Laclau y utilizadas por
el autor (Groppo, 2009: 61), son pertinentes para pensar la vinculacién
entre inputs y outputs sefialadas anteriormente en el andlisis sistémico. Es-
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tas légicas nos permitirfan analizar cémo una formacién politica neutra-
liza el antagonismo a partir de la satisfaccién (outpuss) de ciertas demandas
(inputs). Ademds, la insatisfaccién de ciertas demandas permite pensar el
proceso mediante el cual se logra nominar a aquello heterogéneo de la so-
ciedad (Groppo, 2009: 71), esas experiencias de invisibilizacién de ciertas
demandas y expectativas. En relacién con esto tltimo, el populismo apa-
rece como una légica mediante la cual se constituye un demos que expresa
precisamente esas demandas (Groppo, 2009: 439).

La nocién de gobierno que sostiene implicitamente este tipo de traba-
jos estd ligada a los procesos de identificacién y nos dejarfa ver las diferen-
cias entre las experiencias politicas del peronismo y el varguismo. Asi, por
ejemplo, el autor sostiene en relacién al peronismo:

A partir del andlisis de la relacién entre Perén, por un lado, y los partidos poli-
ticos y los grupos sociales y econémicos que formaron una coalicién contra €l
por otro lado, muestran el quid de la intervencién politica de Perén: que su
politica social y laboral desafi$ la idea de que el Estado debe representar y sos-
tener el interés general. A partir del andlisis del discurso de los receptores de la
intervencién de Perdn se hace evidente que la identidad de los actores socio-
politicos opositores a Perén se debia al hecho de que, desde que ¢l llega al po-
der, el Estado se vuelve principalmente el soporte simbdlico de los trabadores
[...] el andlisis del peronismo hace visible que, a partir de nominar politica-
mente a un sector heterogéneo de la sociedad y darle lugar al mismo dentro del
orden politico-simbdlico, el Estado se organiza de manera tal que esos sectores,

en dltima instancia, devienen Estado (Groppo, 2009: 71).

Es a partir de este tltimo argumento donde se puede apreciar la re-
lacién entre comunidad y heterogeneidad mencionada en el punto ante-
rior. En el caso del andlisis del varguismo, Groppo remarca, en términos
del andlisis sistémico que revisdbamos antes, que en la experiencia brasi-
lefia se destaca la capacidad gubernamental de logar un estado de equili-
brio dindmico entre el nivel de las demandas sociales y la capacidad del
sistema politico para satisfacerlas. En los términos de la teoria de la he-
gemonfa y el andlisis politico del discurso, lo que caracterizaria al var-
guismo es la relacién particular entre gobernabilidad y légica de la
diferencia. En sus palabras:
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Vargas, en vez de introducir negatividad y antagonismo en el sistema politico
fue manejando y administrando el conflicto. La estrategia politica de Vargas
de manejar el conflicto se hizo visible tanto a nivel del discurso politico como
as{ también en su estrategia institucional de formacién de partidos politicos
[...] Inclusive, la cuestidn social y laboral fue sometida a las presiones de las
demandas regionales, mostrando asi que las identidades politicas en Brasil no
fueron construidas a partir de la polarizacién de la cuestién social (Groppo,
2009: 40-41).

Los principales hallazgos del libro pueden resumirse en los puntos
que sefiala Ernesto Laclau en el prélogo. En primer lugar, se muestran ca-
balmente las diferencias entre varguismo y peronismo, dos experiencias
que suelen ser asociadas entre si en las lecturas de sentido comun estable-
cidas en torno a dichas experiencias. En segundo lugar, el texto hecha luz
sobre las multiples légicas identitarias que se pusieron en juego en las ex-
periencias llamadas populistas en América Latina. En tercer lugar, es una
contribucién al estudio tanto teérico como empirico de los fenémenos
vinculados a la fragmentacién interna de los populismos y los procesos
discursivos que desencadenaron. Por esto es que el libro de Groppo cons-
tituye un avance en el 4rea de conocimiento, ya que su abordaje compa-
rado del populismo representd una novedad en este tipo de estudios.

Como puede verse, en los estudios identitarios que estamos retra-
tando a partir de los trabajos de Aboy Carlés y Groppo, encontramos que
el estudio de las identidades es relevante para entender mejor la constitu-
cién de una comunidad politica, sus alteridades y sus particiones internas.
La diferencia entre ambos trabajos es el énfasis que encontramos en
Groppo en el modo en que los actores sociopoliticos reciben y procesan el
discurso de Perdn, pues este serfa el unico medio de descifrar la intensidad
y la textura del antagonismo que define a la politica. Ahora bien, como
venfamos argumentando, la problemdtica identitaria estd vinculada a la
conceptualizacién mds general de una idea de representacién que analiti-
camente puede distinguirse de los aspectos institucionales de la politica
(Melo, 2012). Pero si esto es asi, y las identidades son formas de represen-
tacién dentro de una comunidad, quedarfa por revisar un aspecto de estas
dindmicas que hasta ahora no fue contemplado. Si los discursos de los
partidos politicos y los grupos en la esfera politica fueron investigados en
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su articulacién mutua y conflictiva en el caso de Aboy Carlés, y si a eso se
sumé la investigacion de la problemdtica de la recepcién de esos discursos,
en el caso de Groppo, quedaria por estudiar la manera en que los gobier-
nos se presentan a sf mismos, pero no solamente en términos de su articu-
lacién o de su recepcidn, sino la auto-representacién que tienen de si
mismos y cémo ella impacta en la manera en que el gobierno gobierna.
Ese es el rasgo original de otro de los textos que forman parte de la mues-
tra con la que trabajamos. Nos referimos al trabajo de Lucas Martin
(2010) sobre el gobierno militar que comenzé en 1976.

Este texto tiene una particularidad que lo hace muy interesante. Es un
articulo que trata sobre la preocupacién del gobierno militar por la revela-
cién de la verdad sobre la represion ilegal y las limitaciones de la auto-repre-
sentacién belicista que se utilizaba para describir, justificar y explicar las
politicas legales e ilegales que estaban llevando adelante. Martin analiza, en
primer lugar, la nocién de guerra utilizada en el discurso militar y explica
que el uso instrumental de estos argumentos belicistas impedia que estos se
convirtieran en una “conviccién ideolégica férrea”. En segundo lugar, re-
construye la preocupacién por la imagen exterior del gobierno dictatorial y
el conflicto interno que la mentira y la verdad generaban al interior del go-
bierno. En tercer lugar, por dltimo, analiza el problema de la verdad y el
sentido de la mentira desde Hannah Arendt.

El trabajo de Martin incluye una dimensién asociada a la idea de re-
presentacién. Sin embargo, es una idea de representacién que resulta difi-
cil de ubicar en la reconstruccién que hicimos hasta ahora. Es una forma
de la representacién que no fue contemplada en este trabajo ni en la pre-
paracién del mismo, y es una dimensién importante para el estudio mds
preciso de la idea de representacion y la constitucién de identidades politi-
cas pensadas alrededor del tema gobierno. El autor se plantea pensar el
esquema de interpretacion de la realidad del que se apropia o hace uso un
gobierno, para entender mejor qué es lo que ese esquema de auto-com-
prension deja ver o bien qué efectos tiene sobre la forma en que el go-
bierno gobierna. Esto lleva a una serie de conclusiones que permite
precisar el andlisis identitario del Proceso de Reorganizacién Nacional.
Primero, Martin explica que el esquema de auto-comprension del discurso
militar funcionaba también instrumentalmente, lo que impedia que fun-
cionara como una ideologfa cerrada propia de los totalitarismos. “El uso
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instrumental requiere mirar de afuera el esquema de representaciones ins-
trumentalizado, objetivarlo, es decir, mirarlo de un modo distinto al que
suponen la fe ciega o la conviccidn ideoldgica sincera” (Martin, 2010: 81).
Segundo, la nocién de imagen hacia el exterior y el interior hace a la re-
presentacién de una realidad que emergfa de manera constante (la repre-
sién ilegal) y que era transformada en imagen, en opinidn relativizada.
“Cuando la realidad que se quiere ocultar comienza a ser visible, la ma-
nera de impedir que ella sea tomada como tal, como realidad contante y
sonante, es lograr que sea leida en términos de opinién y de “imagen” y,
por lo tanto, lograr que sea relativizada” (Martin, 2010: 87). Tercero, el
discurso militar se debatfa inmerso en un tironeo constante entre la cohe-
rencia y la incoherencia. Es decir, se debatia entre la posibilidad de pensar
una mentira (no hay represién ilegal a militantes opositores) como estraté-
gica, con una finalidad limitada que llegado el final de la guerra podria
desaparecer (militares coherentes que crefan en lo que estaban haciendo y
por lo tanto vefan a la posibilidad de mostrar esa verdad); o como una
mentira que debia convertirse en permanente (militares incoherentes, que
sabfan que habian tocado lo intocable y debifan perpetuar la mentira).

Ese esquema de auto-comprension estd vinculado a la representacién
que el gobierno tiene de si mismo, pero lo interesante, mds alld de la re-
construccion y descripcién de esa representacién, es que ella opera tam-
bién sobre la legitimidad social de la nominacién que se da a aquello que
se estd haciendo y sobre el sentido de los actos. Esto es importante para
entender mejor como gobierna el gobierno y qué efectos tiene esa auto-
comprensién sobre sus actos. “El problema de la nominacién, que recu-
bria a la sociedad, no dejaba incélume a la institucién militar. Ese
problema de la nominacién suscitaba una doble preocupacién: por la legi-
timidad social del nombre y por el sentido de los actos militares cometi-
dos” (Martin, 2010: 81).

Distinta es la manera en que otros andlisis discursivo-identitarios inves-
tigan las formas y los significados que adquieren las formulaciones politicas
de grupos o partidos. Es decir, se encuentran casos en los que el andlisis estd
dirigido a la descripcién precisa de los contenidos incluidos en determina-
dos discursos (Rinesi, Nardacchione y Vommaro, 2007; Patrouilleau, 2010,
Biglieri y Perell6, 2007; Gallo, 2008; Montero, 2009, 2012; Azzolini y
Melo, 2011). Ese es el caso del trabajo de Sergio Morresi (2007, 2009) que
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se propone explorar las relaciones entre las nuevas derechas y los procedi-
mientos democrdticos, a partir de la utilizacién de herramientas del andlisis
discursivo y argumentando que la nueva derecha argentina aunque afirma
apoyar el sistema democrdtico, deja de brindarle soporte cuando el mismo
entra en conflicto con ella. Asi, arguye que en el periodo estudiado las dere-
chas en la Argentina se han acercado a una “gramdtica democrdtica” que al
ser reapropiada por la derecha neoliberal, rechazan la dimensién conflictual
de las democracias modernas. Adopta para este propdsito una nocién proce-
dimental de la democracia cimentada en las categorias provistas por Robert
Dahl, segtn la cual, la democracia es entendida como un sistema politico
inclusivo y competitivo. A su vez, define al campo politico en funcién de la
metdfora vinculada al andlisis de Bourdieu que explica que este campo estd
estructurado a partir de una configuracion relacional particular que se im-
pone a los agentes que se hallan dentro de él. Temporalmente al articulo
centra la atencién en el periodo que abarca desde fines de la década de 1980
a mediados de la década de 1990, donde segin afirma el autor esta nueva
gramdtica logré articularse.

Para el autor, la politica se refiere a un campo de disputas por apropia-
ciones de sentidos que, en funcién de determinadas reglas y procedimien-
tos, logra una cierta estabilidad. Esta visién procedimental de la politica se
combina con una dimensién conflictual que se fundarfa en los modos en
que los campos politicos se configuran —particularmente el de las dere-
chas, objeto de estudio— estableciendo fronteras politicas y excluyendo de-
terminados temas (Morresi, 2009: 6). Como resultado de esta disputa,
sostendrd que el “triunfo neoliberal puede ser resumido en la victoria de
las esferas econémica y moral sobre la politica” (2009: 15).

Uno de los sentidos que analiza mds detenidamente Morresi (2007) es
el sentido que adquiere el Estado en el discurso de la centro-derecha y la
tensién que genera dicha figura en el marco de la disputa entre el libera-
lismo conservador y el neoliberalismo en la Argentina. De esta forma, si
bien la nocién de Estado no es directamente objeto de andlisis, la caracte-
rizacién que hace del mismo se vincula estrechamente a los sentidos en
disputas. De un lado, la idea de un Estado con un rol activo capaz de re-
conciliar a la sociedad civil y centrado en la cuestién de la igualdad socioe-
conémica (liberalismo conservador) y, del otro (neoliberalismo) con una
nocién de Estado que, como eje dindmico de la sociedad tienda a estimu-
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lar la competencia por llegar a los lugares mds elevados (Morresi, 2009:
13). De esta forma la idea de Estado se resuelve en la tensién que ambas
visiones tienen del liberalismo. Lo que aparece como la otredad en este
esquema de una “gramdtica de la derecha” serd el Estado de bienestar con
todo lo que ello implica. Segtin el autor, la nocién de sentido comiin que
imperd hacia fines de la década de 1980 y mediados de la de 1990 fue la
de un Estado que se retiraba o se achicaba. Sin embargo, el hallazgo del
trabajo de Morresi es mostrar que “la presencia de un Estado fuerte que
interviene en las diferentes esferas de la actividad social es un presupuesto
teérico del neoliberalismo y, por afnadidura, una condicién prdctica para la
generacién de un esquema de gobernabilidad de tipo administrativo”
(Morresi, 2007: 118). Es decir, el Estado en el discurso del neoliberalismo
no puede definirse como una entidad de la que se puede prescindir, sino
que tiene un rol fuerte centrado en la eficacia que debe brindar para ga-
rantizar el orden requerido por una economia de mercado y para corregir
al mercado real para que se acerque al ideal (Morresi, 2009: 14).

A diferencia de los estudios institucionales que analizan los partidos po-
liticos de centro-derecha, por ejemplo el trabajo de Gallo (2008) que anali-
zdbamos antes, en este caso los partidos politicos en tanto instituciones que
canalizan comportamientos politicos no son tan relevantes, ya que es en el
orden de los postulados de esta gramdtica de la nueva derecha que se resuel-
ven los elementos relevantes para el andlisis. Esto queda claro cuando Mo-
rresi explica que “incluso una ideologfa ultramontana es en principio
compatible con la democracia; para ello basta que acepte el cardcter inclu-
sivo y competitivo del sistema politico, esto es, que respete los derechos civi-
cos de sus oponentes y la posibilidad de que ellos se organicen para impedir
avanzar su agenda y que, en caso de no conseguir ser el campo ganador de la
competencia, se atengan a las reglas del sistema”. Asimismo el autor sugiere
que “en realidad desde nuestra dptica, todo campo politico puede combi-
narse con la democracia, pero también es cierto que, en determinadas cir-
cunstancias, dependiendo de cudl sea el concepto excluido del campo y cudl
el mito articulador, la democracia (tal como la hemos definido) puede apa-
recer como problemdtica” (Morresi, 2009: 7). Desde este punto de vista en-
tonces, la relacién entre los partidos politicos en tanto instituciones pasa
mds por los sentidos que construyen antes que por la dindmica de la compe-
tencia por votos.
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Las identidades politicas ocupan un lugar central dentro del texto, ya
que el autor se aboca a explorar el modo en que se han reconfigurado las
“derechas argentinas”. Para abordarlas el autor analiza el modo en que la
misma fue relaciondndose con la otredad en diferentes momentos histdri-
cos, sefialando que la gramdtica resultante se elaboré a partir de la exclu-
sién de determinados conceptos y la imposicién de un mito fundante.
(Morresi, 2009: 8). En esta direccién, sustenta el andlisis de las identida-
des en la idea de gramdtica que “no es andrquica, sino que estd construida
alrededor de un ¢je al que llamaremos ‘mito fundante’ que, a su vez, solo
es posible merced de la exclusién del campo de uno o mds conceptos que
funcionan como exterior constitutivo” (Morresi, 2009: 4). Las resonancias
laclauianas son claras en este tipo de afirmaciones. Es mds, el autor llega a
la conclusién de que el mito fundante de las derechas argentinas tiene
como origen, no una critica al concepto de democracia, sino el populismo.
La hipétesis de Morresi es que “para los agentes que conformaron (con sus
actos de habla) el campo de la derecha, el concepto que fue a ocupar el
lugar de exterior constitutivo fue el populismo” (Morresi, 2009: 8). Si
el populismo aparece como el rasgo negativo que auto-constituye a la de-
recha liberal-conservadora argentina, el rasgo mitico y positivo lo con-
formé otro concepto del campo politico: la repiblica (Morresi, 2009: 9).
Asi, la identidad politica no se constituye en un rechazo completo al sis-
tema democrdtico, sino en un rechazo a lo que Morresi llama “visién de-
mocrdtica plebeya” de los populismos. Respecto del mito fundante,
constitutivo de la gramdtica de la nueva derecha, re-interpela a la “edad
dorada” de la generacién del ’80. Luego del fracaso del PRN, la derecha
argentina logré bajo una nueva hegemonia, ya no liberal-conservadora,
sino neoliberal (Morresi, 2009: 12) trazar nuevas fronteras en conjunto
con una gramdtica que logré sintetizar en una red conceptual ambas tradi-
ciones en el neoliberalismo.

La nocién de gramdtica es importante en este texto y su uso en muy
productivo en este tipo de andlisis. En palabras de Morresi:

los agentes actdan por medio de operaciones discursivas. Para conformarse
como sujetos llevan adelante un proceso de exclusién/mitologizacién que
permite la generacién de ejes (uno negativo que funciona como exterior

constitutivo y otro positivo que lo hace como mito fundante). Sobre estos
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ejes se monta una gramdtica que opera como plus articulador de las distintas
posiciones de los agentes que, de este modo quedan insertos en el radio de
un campo politico determinado. [...] Estas disputas internas, junto con las
acciones que tienen en cuenta los otros campos politicos, provocan un dina-
mismo capaz de provocar mutaciones en el proceso de exclusién y mitologi-
zacién (Morresi, 2009, 5).

Dentro de la muestra, también encontramos textos que hacen refe-
rencia a procesos politicos vinculados a la toma de decisiones y a su aplica-
cién. La idea de governance ha sido relevante en el campo de estudios del
gobierno.> Como ya hemos mantenido en este texto, su aparicién en el
vocabulario de las ciencias sociales implica que existen dos maneras de
pensar el gobierno, una forma basada en la autoridad, la jerarquia y las
formalidades institucionales de ejercer la funcién de proveer sentido y di-
reccién a la sociedad y la economia (government) y una forma mds mo-
derna (governance), més horizontal, cooperativa, en la que participan cada
vez mds actores “por fuera” del gobierno. Esto incluirfa los andlisis sobre
los desafios globales a la esfera de autoridad estatal, las instituciones de
gobierno supranacional, las experiencias locales de presupuesto participa-
tivo, la existencia de consejos consultivos locales o regionales, las cuestio-
nes vinculadas al gobierno abierto, digital, etcétera.

En el caso del andlisis de las nociones de escala y gobernanza encon-
tramos la reflexién teérica de Ignacio Trucco (2012) sobre su mutua vin-
culacién en diferentes disciplinas. Especificamente, el trabajo propone un
andlisis critico de estos dos conceptos utilizados en los estudios regionales
contempordneos. El abordaje es exclusivamente tedrico, por lo cual se in-
dagan los supuestos mds elementales que los constituyen y son puestos en
relacién con el sentido de la accién como principio bdsico que media
la relacién individuo-sociedad. El argumento central del autor es que am-
bos conceptos presentan un alto grado de des-historizacidén, al punto que
asumen un cardcter indeterminado o contradictorio. El concepto de esca-
las se presenta como una reaccién frente a las dificultades que contiene el

> Como puede observarse, la gobernanza también fue un tema importante en el caso
de los estudios sobre el Estado, como se explicé en el capitulo anterior.
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concepto de gobernanza, pero tampoco lograria superar sus dificultades y
culmina repitiendo sus paradojas.

En relacién con este capitulo, esta produccién aborda las concepcio-
nes de gobierno y Estado. Por el primero se entiende la existencia de una
autoridad que gobierna y un objeto gobernable; por el segundo, el trabajo
se inclina por una visién marxista. La nocién de escala es novedosa en la
ciencia politica y trata sobre la estructuracién espacial del capitalismo, es
decir, es un intento por descubrir la forma en que se estructura espacial-
mente el capital. En otras palabras, la forma que adquiere en tanto princi-
pio de organizacién inherente a la sociedad capitalista (Trucco, 2012:
121). Segin el autor, las discusiones sobre las escalas pueden ser entendi-
das como una tensién entre dos polos opuestos; por un lado, las escalas
denuncian que, al intentar captar las transformaciones del capitalismo de
las Gltimas décadas, la literatura dominante parece renunciar a la conside-
racién de institutos fundamentales del mundo moderno, como lo son, por
ejemplo, los Estados Nacionales; por el otro, las escalas, al intentar conser-
var ciertos conceptos, como el del capital y el Estado Nacional, parecen
presentar dificultades para visibilizar las nuevas condiciones en las que
funciona el capitalismo contempordneo (Trucco, 2012: 126).

Dado el objetivo critico del articulo, lejos de dar definiciones estrictas
de gobernanza o de escalas, el trabajo se aboca a mostrar las aporias de los
supuestos sobre los que se basan ambos conceptos. En este sentido, el autor
sefala que pese a su evocacion casi obligada en los trabajos académicos, am-
bos conceptos carecen de clarificacién de contenidos cuando son usados.
Ahora bien, para mostrar las aporias propias del concepto se sefalan algunas
de las maltiples dimensiones de la gobernanza: la autoridad y el gobierno, lo
legitimo y lo ilegitimo, lo publico y lo privado, lo civil y lo estatal, lo territo-
rializado y lo des-territorializado (Trucco, 2012: 102). El autor se posiciona
criticamente en relacién a la temdtica que aborda. El trabajo critica las
corrientes del “nuevo institucionalismo” y “los estudios regionales contem-
pordneos”. La bibliografia con la que dialoga es fundamentalmente nor-
teamericana y latinoamericana.

Los principales hallazgos de la produccién estdn relacionados en las
aporfas que atraviesan los conceptos de gobernanza y escala. El trabajo
muestra cémo ambos conceptos poseen un alto grado de des-historizacién y
asumen categorfas abstractas que, para ganar realismo, recurren a suposicio-
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nes sobre el hombre y la sociedad que no se sostienen a la vez o que no estdn
integradas en sus fundamentos. “Generalmente esta situacién pasa inadver-
tida, pero las insuficiencias de estos conceptos, que emergen a partir de su
falta de realismo e ‘ingenuidad’, muestran que esta deficiencia tiene conse-
cuencias concretas, al punto que las formulaciones mds desencarnadas tiene
un papel evidentemente ideoldgico” (Trucco, 2012: 131). Aunque el trabajo
se desarrolla en un drea con relativa presencia dentro del campo académico,
el modo critico en que aborda la problemdtica resulta novedoso.

Otro de los procesos politicos que cobra relevancia a partir de la crisis
del sistema politico y de la representacién a partir de fines del siglo pasado
es el control ciudadano de la responsabilidad gubernamental (accountabi-
lity). La idea de que quien gobierna debe dar cuenta de sus acciones frente
a la ciudadania que representa, puede tener dos aristas. Una que puede ser
llamada accountability electoral, que entiende que las elecciones pueden
ser analizadas como un mecanismo de accountability vertical (O’Donnell,
2007). Otra que puede denominarse como accountability social que eng-
lobarfa “un conjunto diverso de iniciativas motorizadas por ONG, movi-
mientos sociales, asociaciones civicas, o medios independientes orientados
por una comun preocupacion por mejorar la transparencia y la accounta-
bility del accionar gubernamental” (Peruzzotti y Smulovitz, 2000, 2002).
Se tratarfa entonces de un conjunto heterogéneo y diverso de actores que
logra sumar nuevos recursos de control de las acciones de gobierno a los
mecanismos cldsicos electorales y legales.

El texto que trabajamos en la muestra (Tagina, 2012) plantea que el
voto puede ser tomado en cuenta como uno de los principales elementos
de la accountability, especialmente en los casos en los que se da la posibili-
dad de la reeleccién o bien en los que la fuerza partidaria claramente pone
en juego su continuidad o no, como en el caso de la eleccién que llevé a
Cristina Ferndndez de Kirchner a la presidencia en 2007 en la Argentina.
La nocién de accountability es entendida en este texto como la forma insti-
tucional de control politico de los gobernantes a través del mecanismo del
voto, el cual puede expresar una sancién/control respecto de un periodo
previo (voto retrospectivo) o bien un cambio en la preferencia electoral
con vistas a la llegada de una nueva organizacién partidaria al poder (voto
prospectivo). Ahora bien, para la autora, esta accountability tiene a ser mds
clara o evidente.
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Las preguntas que este tipo de andlisis plantea tienen como presupuesto
la incipiente estabilizacién del sistema politico pos 2001, que habria facili-
tado retornar a su curso normal hacia el ano 2003. El objetivo es poder
contestar interrogantes sobre la continuidad de los gobiernos kirchneristas e
intentar develar las razones que llevaron al electorado a respaldar a ese par-
tido en cada eleccién. En términos de la accountability, intentar descubrir si
el contexto politico y socioeconémico medié en las razones del voto y si
hubo un voto retrospectivo en los respectivos comicios. Asi, por medio de
regresiones y del cdlculo de probabilidades se analizan datos de encuestas
de opinidn. Los resultados sefialan que el voto retrospectivo fue més fuerte
en 2007, ano en el que la oferta electoral fue mds estable, las elecciones fue-
ron concurrentes y se planteé un escenario de pseudo-reeleccién presiden-
cial. La persistencia del alineamiento clase obrera/baja con los candidatos
justicialistas se confirmé una vez mds y fue mayor en 2003, cuando el des-
empleo golpeé mds duro a las clases bajas. Al mismo tiempo, el andlisis de
estos datos implicarfa que la ideologfa no llega a explicar el apoyo a Cristina
Ferndndez, en tanto que el apoyo a Néstor Kirchner aumenté a medida que
los electores se desplazaban hacia la derecha de la escala ideoldgica.

Uno de los postulados centrales del texto de Tagina es que el resultado
del voto individual estd condicionado por el contexto geogrifico, social e
institucional en el que se da la eleccién. En este sentido, la autora plantea
que el desempefio econédmico es uno de los principales predictores del
comportamiento electoral.

En cualquier caso, esta vinculacién entre economia y voto en los estudios
sobre el comportamiento electoral refiere a la dimensién de accountability de
la representacién politica que se mencionaba en el apartado anterior. Si bien
las elecciones no agotan en si mismas las instancias de rendicién de cuentas
de los gobiernos, el voto es el instrumento de control politico mds difundido
(en tanto que accesible) en el conjunto de la ciudadania; por ello el andlisis
de los factores que impactan en la decisién de voto ofrece una pauta impor-
tante de cudn bien funcionan las democracias en su faceta representativa.
Segtin se sefiald, desde esta perspectiva un sufragio a favor o en contra del
oficialismo basado en la evaluacién de la economf{a implica que el ciudadano
responsabiliza a quienes gobiernan por los resultados de su gestion (Tagina,
2012: 352).
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Por otra parte, el argumento presentado pone también en evidencia la
importancia de factores de mediano o largo plazo para explicar las eleccio-
nes, poniendo énfasis en la pertenencia a una clase social, ideologfa, identi-
dad partidaria y factores educativos. La autora sefiala que en general la clase
social ha sido un buen predictor del comportamiento electoral del justicia-
lismo, especialmente porque existe (mds alld del des-alineamiento partido-
clase que se produjo en la década de 1990) un resabio de vinculacién entre
las clases populares y esta sigla partidaria. Asimismo, presta atencién tam-
bién a la dimensién ideoldgica (izquierda-derecha) para ver en qué medida
la llegada del kirchnerismo se condice con el giro a la izquierda latinoameri-
cana, o en realidad impera aun una estrategia atrapa-todo (cazch-all) de esa
organizacién partidaria. Por tltimo, coloca a la identificacién partidaria
como un elemento explicativo de peso ya que, a pesar que en el dltimo
tiempo ha decrecido, en general los electores peronistas suelen tener una
tradicién de identificacién partidaria mds perdurable en el tiempo que
puede ayudar a entender la definicién electoral de las elecciones de 2003 y
2007. Las orientaciones tedricas de la autora son claras y explicitas, vincula-
das al campo de los estudios electorales y de opinién publica en los estudios
sobre los partidos, las elecciones y las preferencias electorales.

Uno de los principales resultados de esta investigacién radica en
desentrafar de forma fehaciente qué fue lo que facilitd la eleccién de Nés-
tor Kirchner y de Cristina Ferndndez de Kirchner y en qué medida esto se
ve influido por factores contextuales de corto o largo plazo. La autora
muestra cémo la identificacién con el peronismo es mds o menos explica-
tiva del voto a pesar de que las candidaturas que adscriben a esta sigla es-
tdn mds o menos fragmentadas en diversos partidos. Es decir, a pesar de la
heterogeneidad de siglas que apelan al peronismo, este sigue teniendo una
base social de apoyo vinculada fuertemente con sectores de menor nivel
educativo y clases sociales populares (incluso con mayor fuerza en sectores
desocupados). La conclusién quizd mds relevante, en términos de la pro-
blemdtica de la accountability, es que el trabajo de Tagina permite enten-
der cémo el desempefio econémico y la gestién de gobierno de Néstor
Kirchner es un factor claramente determinante de la victoria de Cristina
Ferndndez, lo que evidenciarfa que la ciudadania argentina hizo uso del
mecanismo de accountability para premiar con la continuidad a la sigla
partidaria del Frente para la Victoria.
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Consideraciones finales

El campo de los estudios sobre el gobierno en la Argentina es un
campo diverso y heterogéneo, en términos tedricos, metodoldgicos y te-
mdticos. En este recorrido intentamos dar cabida a esa heterogeneidad,
dentro de las restricciones que el desarrollo de un capitulo permitia. La
muestra seleccionada tuvo como criterio tanto esta diversidad como cierto
espiritu federal que pudiera dar un panorama del desarrollo de estos estu-
dios en el pais.

Estas consideraciones finales serdn breves y pueden ser agrupadas en
cuatro ideas que nos interesa destacar.

La primera es que para analizar la produccién del periodo recortado
(2000-2012) debe tenerse en cuenta la percepcién general que sobrevols
las ciencias sociales y que fue la percepcién de una sociedad fragmentada.
Esta fragmentacién es asociada particularmente a los procesos politicos
que se sucedieron en la década de 1990, pero también es percibida y fue
analizada como el corolario de una crisis extendida a toda la transicién a la
democracia. Dos procesos parecen acompanar la fragmentacion creciente.
Por un lado, la desnacionalizacién y territorializacién de la competencia
electoral. Por el otro, el debilitamiento de las oportunidades de identifica-
cién que se habian sedimentado a lo largo del siglo XX. Ambos procesos
se asociaron a transformaciones estructurales como la descentralizacién
del Estado y los cambios en el mercado de trabajo. Decfamos también en
el desarrollo del capitulo que uno de los efectos que tuvieron estas trans-
formaciones politicas era que los estudios sobre el gobierno habian vol-
cado su interés hacia la politica sub-nacional. Los estudios politicos se
habrian dirigido a la politica provincial cuando esta parecié indicar que el
nivel nacional no podia ser comprendido con precisién sin tenerla en
cuenta. El proceso de territorializacién al que llevaron los cambios que
describfamos mds arriba provocé que la dindmica sub-nacional fuera re-
considerada. Esta es entonces una de las marcas que deja entrever la litera-
tura en el periodo analizado.

El segundo punto o idea que nos interesaria destacar es que en relacién
a las formas de acercarse a estas transformaciones por parte de los estudios
sobre el gobierno, sobresale el impacto que tienen sobre la literatura consul-
tada las obras de tres autores, Giovanni Sartori, Guillermo O’Donnell y Er-
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nesto Laclau. Sus desarrollos teéricos parecen estar entre los presupuestos
mds bdsicos que operan como elementos que ayudan a identificar objetos y
problemas, que sostienen las conclusiones presentadas, en definitiva, gue go-
biernan los estudios sobre el gobierno de la sociedad. Esto mds alld de la asidui-
dad de las referencias a su trabajo. Creemos que las formas en que se piensa
el funcionamiento de los sistemas de partidos y el desempeno de los parti-
dos politicos son deudoras de la manera en que Sartori introduce variables
como el ndmero de partidos y el distanciamiento ideolégico para pensar la
estructuracién del sistema politico. Algo similar aparece en los estudios que
analizan problemas vinculados a la ciudadania y a su relacién con el Estado
y la democracia. Las nociones de democracia delegativa y de ciudadania de
baja intensidad, por ejemplo, parecen ser presupuestas a lo largo del periodo
por la literatura analizada, transformdndose muchas veces en presupuestos
no problematizados de las investigaciones. Lo mismo puede decirse que su-
cede con el trabajo de Laclau en relacién con, por ejemplo, la idea de rela-
cionalidad de toda identidad, la nocién de articulacién y de antagonismo,
asi como también con el rastreo de las 16gicas de la diferencia y la equivalen-
cia en la teorfa de la hegemonia.

La tercera idea general que nos interesarfa remarcar es que todos esos
cambios que esbozamos en términos de la fragmentacién politica se asocian
traumdticamente en la literatura a la crisis de representacién que hizo eclo-
sién en diciembre de 2001. Dicha crisis fue otro de los objetos de estudio
que aparece asiduamente en la muestra con la que trabajamos. El trata-
miento que se le dio a esta crisis dejé entrever también que la idea de una
formacién politica unificada a través de las instituciones y discursos que ex-
presaban intereses e identidades bastante homogéneas habfa perdido eficacia
explicativa. De aqui la importancia que adquirieron los estudios sobre pro-
testa social, sobre las asambleas populares y sus mecanismos de democracia
directa. De alguna manera, la percepcién de la crisis, particularmente de los
episodios violentos del afo 2001, es tomada como el corolario casi necesario
de los procesos de fragmentacién que se toman como presupuesto. Las dind-
micas politicas, tanto a nivel institucional como a nivel identitario, son en-
tendidas luego como intentos se superacién de ese momento critico y de
reconstruccién de algtin tipo, distinto pero tipo al fin, de unidad.

Por dltimo, quisiéramos destacar que la misma diversidad y hetero-
geneidad que alimenta y potencia a los estudios politicos en el periodo
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revisado hace imposible pensar en una posible agenda tentativa para
ellos. Mds que una agenda podemos aventurar, dejando estelas en la
mar, que la atencién se dirigird a las transformaciones que se han produ-
cido durante los afios de gobiernos kirchneristas. Politicamente puede
entreverse que las dindmicas sub-nacionales seguirdn siendo muy rele-
vantes para el andlisis, sin embargo, por momentos pareciera que el dis-
curso kirchnerista ha operado nacionalizando ciertas discusiones que
forzaron de algiin modo aquello que se ponia en juego en las provincias.
Habrd que evaluar los efectos que algunas politicas nacionalizantes,
como las politicas sociales universalistas, el discurso de los derechos hu-
manos, el trabajo expuesto como la actividad estructurante de la integra-
cién comunitaria, etc., podrdn tener sobre la dindmica institucional y
los juegos identitarios tanto a nivel sub-nacional como nacional. Con-
trastada con la fragmentacién que asumimos como presupuesto de and-
lisis, la dindmica politica que adquirié la formacién politica argentina
en estos afos de la primera década del siglo XXI ha resultado en una in-
teresante hibridacién.
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Capitulo 3

ESTUDIOS SOBRE LA ADMINISTRACION PUBLICA
EN LAARGENTINA CONTEMPORANEA

Diego Gantus

Antecedentes

El origen relativamente reciente de los estudios sobre la Administracién
Publica contrasta abiertamente con la antigiiedad de la administracién pu-
blica como actividad (Waldo, 1955). Hemos decidido aqui considerar a 7%e
Study of Administration (trabajo de Woodrow Wilson aparecido en el Politi-
cal Science Quarterly Journal en 1887) como el origen de los estudios siste-
mdticos de la Administracién Piblica.! La decisién se funda en la centralidad
y la vigencia de las discusiones alli presentadas, para un campo especializado
de estudios que acompanarfa en su desarrollo el inédito crecimiento del “Es-
tado administrativo” durante el siglo XX.

En efecto, el ensayo de Wilson se estructura en torno de las dos ten-
siones que co-constituyeron este dmbito de indagacién, y en torno de las
cuales se anuda el desarrollo que han tenido desde entonces los modernos
estudios sobre la Administracién Publica: a) por un lado, la implicada en
la relacién entre Politica y Administracidn; b) por el otro, aquella derivada
de los esfuerzos por constituir una disciplina auténoma de la Administra-
cién (Wilson, 1887).

The Study of Administration expresa con claridad un conjunto de no-
ciones compartidas por el Movimiento Progresista en los Estados Unidos,
que se hallaban entre los fundamentos bdsicos de una de sus victorias mds
reconocidas: la Ley de Reforma del Servicio Civil (1883), también cono-
cida como Ley Pendleton. Destacan, entre aquellas, las relativas a una

! “Aunque en su momento recibié poca atencidn, se ha vuelto habitual remitir a ¢l los

origenes de la administracién publica como disciplina académica” (Shafritz y Hyde, 1999:

52).
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forma peculiar de entender la relacién entre la Politica y la Administra-
cién, que permearia decisivamente durante medio siglo los estudios de la
comunidad académica mds antigua, organizada e influyente (la estadouni-
dense) y que, a su manera, mantiene algo de su influjo atin en nuestros
dfas. Para los miembros de aquel movimiento de fines del siglo XIX y
principios del siglo XX, el principal objetivo era poner fin al sistema de
botin (spoil system), asentado en el reconocimiento del derecho que los
ganadores de una eleccién tenfan sobre las designaciones,” y reemplazarlo
por un Servicio Civil meritocrdtico. Cuando Wilson sefiala “la adminis-
tracion cae por fuera de la esfera propia de la politica [...] Las cuestiones
administrativas no son cuestiones politicas. Aunque la politica fija las ta-
reas de la administracién, no deberfa manipular sus oficinas” (Wilson,
1887: 210; traduccién nuestra), lo que pretende es preservar la tarea de
instrumentar los medios para realizar los fines del gobierno y del Estado
“del apuro y la disputa politica” (ap. ciz.: 209).

Que aquellas ideas expresaban un clima de época queda evidenciado
en la obra de otros dos conspicuos miembros del Movimiento Progresista
(John Goodnow, autor de Politics and Administration, de 1900, y William
E. Willoughby, quien publica en 1919 The Government of the Modern
States). Serdn ellos quienes favorecerdn interpretaciones dicotémicas para
referirse a las relaciones entre ambos términos, propiciando asi un notable
deslizamiento desde la original formulacién wilsoniana. Politica y Admi-
nistracién serdn concebidas hasta fines de la Segunda Guerra, como dos
funciones que pueden ser separadas (analitica o realmente, dependiendo
del autor): la politica define la voluntad del Estado y del Gobiernos; la ad-
ministracién es responsable de su ejecucién. A mds de cien afios, autores
contempordneos como Nicholas Henry (1999), Mabel Thwaites Rey

2 En su primer mensaje al Congreso de los Estados Unidos, el presidente Andrew

Jackson defendid el derecho de los ganadores a nominar a todos los funcionarios, basando
su argumento, por un lado, en que las tareas de la administracién son tan sencillas que
cualquier hombre inteligente puede llevarlas a cabo; por el otro, porque una nacién se be-
neficia menos de la experiencia acumulada en las tareas de la administracién, que lo que lo
hace al limitar los mandatos a cuatro afos. Se evita asi que las oficinas publicas se transfor-
men en medios para satisfacer intereses privados costeados con recursos publicos (Jackson,

1929).
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(2001) u Oscar Oszlak (1980, 2006), han sostenido que la dicotomia Po-
litica-Administracién estd tan viva como nunca.

La segunda tensién a la que nos hemos referido, ha sido tan perdura-
ble como aquella primera. Nos referimos en concreto a la derivada de la
conviccién en que era a la vez tan necesario como posible, constituir una
Ciencia de la Administracién. Administracién a secas; puesto que referirse
a la Administracién Puablica hubiera demandado problematizar el cardcter
piblico de la Administracién que llevan adelante los organismos del Es-
tado; y con ello, a problematizar la politica y lo politico. Esto no estaba en
los planes del Movimiento Progresista.? De alli que los esfuerzos se orien-
taran, desde Wilson en adelante, por constituir una Ciencia de la Admi-
nistracién que no distinguiera entre especies de organizaciones: “Es por
esto que deberfa haber una Ciencia de la Administracién, que trate de en-
derezar los caminos del gobierno para que sus asuntos tengan una im-
pronta mds empresarial, para fortalecer y purificar su organizacion, y para
coronar sus obligaciones. Esta es una de las razones de que exista seme-
jante ciencia” (Wilson, 1887: 201; traduccién nuestra).

Los pilares de esa ciencia serfan, por un lado, la bisqueda de princi-
pios sobre “[...] lo que el gobierno puede hacer, y hacer con éxito; se-
gundo, como puede hacerlo con la mdxima eficiencia [...]” (Wilson,
1887: 198; traduccidén nuestra); por el otro, el estudio comparado de otros
sistemas administrativos, ya que “[...] para todos los gobiernos por igual,
los legitimos fines de la administracién son los mismos [...]” (op. cit.,
218). Esa nueva Ciencia de la Administracidn, que segin Wilson no habia
crecido aun “de este lado del mar”, podia ser estudiada a partir de los desa-
rrollos que habia tenido en Francia y Alemania, sin que necesariamente se
incorporaran también las pricticas politicas de estos regimenes en dicho
aprendizaje (consideradas distantes de las prdcticas del autogobierno esta-
dounidense; 0p. cit.: 220). Ese objetivo solo era factible si se partia de
aquella distincién inicial entre Politica y Administracion.

3 “Por ello, la reforma del servicio civil solo es una preparacién moral para lo que ha

de venir... al establecer la santidad del cargo en la oficina publica, depositario de la con-
fianza también publica, liberdndolo de partidismo, abre camino para ejercerlo empresarial-
mente” (Wilson, 1887: 210).
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Si la Administracién era “un campo de negocios”, como sostuvo
Wilson en 1887; y si su objetivo era determinar lo que el gobierno podia
hacer bien, y hacerlo eficientemente (incorporando asf la valorada 7m-
pronta empresarial), aquellos principios que la nueva Ciencia debia descu-
brir serfan de aplicacién universal (para organizaciones de cualquier
especie). Tal fue la conviccién y el motor de los desarrollos mds influyentes
del Movimiento de la Administracién Cientifica de la primera mitad del
siglo pasado en el campo, que tuvo en las figuras de Frederic Taylor, Henri
Fayol, Elton Mayo, Luther Gullick y Lyndall Urwick (y en particular estos
dos ultimos, editores de Papers on the Science of Administration, publicado
en 1937) a sus principales exponentes.

No obstante, los intentos por constituir una Ciencia de la Adminis-
tracién que no distinguiera entre especies de organizaciones (publicas o
privadas) se fueron apagando paulatinamente a partir de la inmediata pos-
guerra, en que triunfan las posiciones que reconocerdn la naturaleza esen-
cialmente politica de la Administracién Publica como un aspecto del
gobierno. A pesar de ello, cada 25 o 30 afios desde el tltimo tercio del si-
glo XIX, los estudios sobre Administracién Publica ven arribar a sus costas
a las legiones de académicos y practicantes que en base a concepciones
negativas sobre la politica las mds de las veces, y a la conviccién en que las
semejanzas (antes que las diferencias) son las esenciales entre organizacio-
nes publicas y privadas, pretenden aplicar en el sector publico técnicas,
herramientas, cuando no programas de reformas, inspiradas todas ellas en
la exitosa experiencia del sector privado.* All{ radica, quiz4, la pervivencia
de aquellos tempranos y lucidos planteos de Wilson.

4 La tesis de “la semejanza en lo que importa” entre organizaciones puiblicas y priva-

das casi nunca ha seguido el camino inverso: técnicas, herramientas, desarrollos organiza-
cionales propios de las organizaciones publicas que viajan para mejorar lo que ocurre en el
sector privado.

5 Para una interpretacién alternativa del Jegado wilsoniano, véase Daniel Martin

(1988).
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Evolucion de los estudios sobre la Administracion Publica

Aquellos que han pretendido periodizar las etapas o fases que han se-
guido los estudios sobre la Administracién Publica, han coincidido en al-
gunas caracterizaciones generales. El proceso de construccién y
consolidacién del campo de la Administracién Publica tuvo lugar desde
finales del siglo XIX, y fundamentalmente, durante la primera mitad del
siglo pasado, en el que conocemos como periodo ortodoxo del pensamiento
administrativo (McCurdy, 1986). Evidencia de ello es la constitucién de
asociaciones profesionales nacionales e internacionales, creacién de revis-
tas especializadas, constitucién de departamentos, fundacién de carreras
de grado y posgrado —y en general, los indicadores habituales de la institu-
cionalizacién de una disciplina o campo especializado de estudios (Henry,
1999-.

La evolucién del campo a partir de la segunda posguerra (McCurdy,
1986) estd marcada inicialmente por: a) un cambio significativo en las
formas predominantes de concebir la relacién Politica-Administracién;
b) el retorno de los estudios sobre la Administracién Publica al 4mbito de
la Ciencia Politica, quedando los estudios sobre Administracién General
(o Administracién a secas) mds asociados a la Administracién Privada o
Administracién de Negocios (Guerrero, 2001); c) el rechazo a la vieja
administracién, y sus “proverbios”;® d) la centralidad de la Politica Publica
en los estudios sobre Administracién Publica; e) una internacionalizacién
creciente de los estudios sobre el tema;” y, paradéjicamente o no, f) por
los recurrentes diagnésticos de “crisis de identidad” del campo de estudio
desde fines de la década de 1960 hasta mediados de la de 1980 (Waldo,
1968; Henry, 1975; Denhardt, 1982; Wildavsky, 1999: 35-37; Raads-
chelders, 1999; Kettl, 2000).

¢ Los principios de la Administracién fueron uno de los pilares de la Era Ortodoxa.

En un trabajo de 1946, Herbert A. Simon se propone demostrar la inconsistencia légica de
los principios més afianzados en la disciplina, renombrdndolos como “proverbios”, e invi-
tando a los académicos del campo a descubrir los verdaderos principios de la administra-
cién, utilizando el método cientffico.

7 Esta tltima tendencia es comun a las ciencias sociales en general, y a la ciencia Po-

litica en particular (Sartori, 2004).
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Nada de lineal y homogénea ha sido esta evolucién tan sucintamente
resefiada, pudiéndose reconocer matices, enfoques predominantes, avances
significativos pero también estancamientos y limitaciones. Sin embargo,
amén de los cortes sustantivos que es posible realizar (por paradigmas, si-
guiendo a Henry, 1975; por eras, en virtud de focos de interés o acentos
teérico-metodolégicos, McCurdy, 1986; Guerrero, 2001), aquella resena
importa porque permite localizar en esta segunda mitad del siglo pasado los
esfuerzos que tuvieron lugar en América Latina por autonomizar los estu-
dios politicos (y el Estado, su gobierno y la Administracién Publica no fue-
ron la excepcién) de la matriz juridica, histérica y filoséfica que atn
modelaba la ciencia politica latinoamericana hasta fines de la primera mitad
del siglo XX (Pinto, 2000).

No serd sino hasta inicios de la década de 1960, que adquieren una
cierta envergadura y sistematicidad en nuestra regién los estudios: i) sobre
el Estado, la burocracia y sus relaciones con la sociedad (en particular, re-
lativas al problema del desarrollo, y en torno a la relacién causal entre de-
mocratizacién y modernizacién); ii) la fisonomia del aparato estatal y sus
légicas de intervencidén (en particular, en torno al debate sobre la expe-
riencia latinoamericana, los regimenes de bienestar o populistas en que
aquella podia inscribirse); iii) el personal administrativo del Estado y sus
formas organizativas caracteristicas (excediendo las preocupaciones esen-
cialmente legal-formales por otras mds sustantivas, como las precondicio-
nes organizacionales para una efectiva planificacién, o las relaciones entre
politica, técnica y modernizacién, entre otras); iv) la Administracién Pad-
blica en tanto actor, en relacidn con otros actores, tales como: a) los vincu-
los entre burocracia, provincias, y clientelas, b) alianzas entre sectores de la
burocracia con la burguesia nacional e intereses sectoriales transnacionales
y ¢ la captura de la primera por parte de las segundas en asuntos regulato-
rios, compras y licitaciones, por citar solo algunas.

A continuacidn, se resefian las cuestiones y problemas que han ocupado
a los académicos publiadministrativistas desde los origenes del campo hasta
la actualidad. Se organiza este apartado en cuatro ejes: Teorfa de la Adminis-
tracién Publica, La organizacién de la Administracion Publica y su reforma,
Administracién y Politicas Publicas, y La politica de la Administracién Pu-
blicas: Administracién, Politica y Técnica. El propésito es identificar, a
partir de ellos, tanto las dreas que han gozado de atencién en nuestro pais a
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partir de la década de 1960, pero fundamentalmente a partir de inicios de la
de 1980, asi como también las dreas de vacancia y/o de menor desarrollo
relativo.

Cuestiones y problemas en el estudio
de la Administracion Publica

La tarea de conceptualizar y definir un campo disciplinar entrafia
siempre una complejidad singular. Complejidad que se ve agudizada en el
caso de la Administracién Publica, en tanto la misma denominacidn es
utilizada en un sentido doble (Waldo, 1955) e incluso triple. Con ella nos
referimos alternativa (e incluso simultdneamente) a las prdcticas organiza-
cionalmente constrefiidas, valores que las orientan® y los recursos que las
hacen posible, y que estdn orientadas al logro de los fines del Estado y el
Gobierno (Aguilar Villanueva, 1979). Pero también, al campo especiali-
zado de estudios que tiene por objeto dichas pricticas, el contexto socio-
politico y organizacional en el que tienen lugar, y el sentido que los
protagonistas y afectados por ellas le asignan. Y finalmente, a una de las
formas en que el Estado se objetiva institucionalmente, como cuando de-
cimos “Hoy hay paro en la Administracién Puablica” o “Hubo acuerdo
entre el Estado y los gremios para aumentar los sueldos de la Administra-
cién Publica”.

Como se ha sefialado, es una tarea de la inmediata posguerra la unifi-
cacién del campo de estudios en torno a las raices politicas del fenémeno
administrativo en organizaciones publico-estatales, y en el seno de la cien-
cia politica. Ello fue posible a partir, en primer lugar, de la reconciliacién,
en torno a la nocién wilsoniana de Gobierno en accién, de las funciones
politicas y administrativas, ahora entendidas como una unidad (Guerrero,
2001); en segundo lugar, a partir también de la centralidad de la politica
publica como categoria para comprender el funcionamiento de todo el
sistema politico. En este sentido debe entenderse la definicién de Leonard
D. White en la 42 edicién de su Introduccion al Estudio de la Administra-

8 Para una referencia a estos mismos temas puede verse el capitulo anterior, mds es-

pecificamente el andlisis sobre la constitucién de la comunidad y los estudios identitarios.
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cidn: “Definida en los términos mds amplios, la administracién publica
consiste en todas las operaciones que tienen por objeto la realizacién o la
observancia forzosa de la politica del Estado” (1964: 1).

:Qué cuestiones o problemas han capturado la atencién de los
estudios sobre Administracién Puablica? y ;qué tendencias teéricas los
han orientado y qué rasgos distintivos han tenido? son preguntas que
aqui demandan tratamiento. Son dos, al menos, los caminos posibles
para identificar las cuestiones y problemas centrales que dan forma al
campo de estudios, y que a su vez, definen y caracterizan las formas pre-
dominantes de entender su objeto, y de abordar. El primero es el que
recorre, en sentido ascendente, el trayecto que va desde la produccién
misma (investigaciones, publicaciones, discusiones y debates en dmbitos
especializados, intervenciones concretas de académicos y/o practicantes)
a los denominadores comunes que en su nivel mds general es posible re-
conocer. El segundo, en sentido inverso, desandaria la senda que se ex-
tiende entre las construcciones tedricas mds generales (y que constituyen,
o deberfan constituir) el fundamento sobre el que, luego, aquella pro-
duccidn se refiere y desde la cual se despliega. En este tltimo sentido, se
sefialardn los elementos salientes permiten agrupar la produccién tedrica
en su derredor, por razones de espacio y por referencia a los objetivos de
este trabajo.

La teoria de la Administracién Pidblica

a. La evolucién del campo, en clave de paradigmas. Robert Golem-
biewsky (1974) y Nicholas Henry (1975) han pretendido demostrar en
distintos trabajos, que es posible reconocer la misma evolucién de los es-
fuerzos tedricos en el campo que arriba se resefian, pero por referencia a
una sucesion de paradigmas, no exentos de solapamientos (Henry, 1975).
Estos estarfan caracterizados de acuerdo a un determinado locus (el dénde
institucional del campo; por ejemplo, la burocracia gubernamental) o a un
determinado focus (el qué especializado del campo; por ejemplo, el estudio
de ciertos principios de la administracién). Resefiando, podemos describir
a los sucesivos paradigmas siguiendo a Nicholas Henry (1975):
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Paradigma

La dicotomia
Politica-
Administracién

(1900-1926)

Los principios
de la Adminis-
tracién

(1927-1950)

La Administra-
cién Piblica
como Ciencia
Politica

(1950 - 1970)

Tabla 1

Locus Focus

El énfasis de este para-

digma fue el locus en el

que la Administracién

Piblica, como funcién

separada de la politica,

deberfa ser capturada: la

burocracia gubernamen-

tal
Hay ciertos principios que regu-
lan la funcién administrativa; es-
tdn allf, y deben ser descubiertos;
es indistinta la especie de la orga-
nizacién en cuestién. Este fue el
focus de los estudios del Movi-
miento de la Administracién
Cientifica.

La erosién del potencial

explicativo (si alguna vez

hubo algo semejante) de la

dicotomia politica-admi-

nistracién, hizo retornar al

campo de estudio a su lo-

cus inicial: la burocracia

gubernamental. La admi-

nistracién publica como

un campo de estudios es-

pecializado, comenzard as

un largo espiral descen-

dente. Era mds bien un én-

fasis, un 4rea de estudios,

un interés especial, cuando

no un sinénimo de Cien-

cia Politica.
En aquel escenario, muchos pu-
bliadministrativistas comenzaron
a buscar alternativas. Casi con-
currentemente, estos dos para-
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La Administra-
cién Publica
como Ciencia
Administrativa

(1956-1970)

;Paradigma

actual?

digmas encontraban limites
serios. Si la Ciencia Politica no
parecfa una opcién viable, una
Ciencia de la Administracién
(que inclufa a la Teorfa de la Or-
ganizacién y a la Ciencia del
Management) no lo era tampoco
para muchos de esos académicos.
En tanto paradigma, provefa un
focus (téenicas, especializacién,
expertise, en el manejo de los
asuntos organizacionales) pero
no un locus. Y bdsicamente,
emergfa un limite insuperable.
;Tenfa sentido seguir hablando
de Administracién Piablica?
Buena parte de este dilema, se-
fiala Henry, involucraba a la dis-
tincién entre organizaciones
publicas y privadas. Y en parti-
cular, si bien la definicién de lo
publico era una tarea cada vez
mds ardua en el plano empirico,
lo cierto es que sin vinculacién
con el supra-valor del interés pu-
blico o de los asuntos publicos,
la ciencia administrativa podia
servir para cualquier propdsito,
sin distincién sobre cudn “demo-
cratico” fuera este.

El panorama actual, para Nicholas Henry, estd signado por
un quinto y emergente paradigma (que combinarfa un focus
con centro en la Teorfa de la Organizacién y la Ciencia del
Management, y un locus centrado en el interés publico y los
asuntos publicos); este permitirfa una definitiva autonomiza-
cién curricular del campo; y con ella, la formacién de los pu-
bliadministrativistas contempordneos. Cudl deberfa ser esa
formacién es la discusién en que los representantes del
campo estarfan inmersos desde fines del siglo pasado.

Fuente: Elaboracién propia, en base a Henry, 1975.
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b. La cuestién de la autonomia. Desde los origenes mismos de los
estudios sobre administracién publica, la produccién tedrica estuvo sig-
nada por la posicién que los académicos tenian sobre la cuestion del esta-
tus disciplinar de su quehacer. Con W. Wilson nacen los modernos
llamamientos a constituir una Ciencia de la Administracién. Este llama-
miento encontrard entusiastas adeptos en la primera mitad del siglo XX,
como se ha sefialado ya. Pero no acaban alli las problematizaciones en de-
rredor del mismo. Herbert A. Simon y Robert H. Dahl protagonizan a fi-
nes de la década de 1940 una muy conocida controversia al respecto
(Dahl, 1947; Simon; 1947). Eran tiempos propios de los albores de la re-
volucién conductista y el triunfo del positivismo légico (Pinto, 20006).

La discusién respecto de la autonomia de la Administracién Publica (de
la Ciencia Politica, pero en ciertos casos, incluso de la Administracion  se-
cas) no se agotaba alli: era también una idea disonante en muchos sentidos.
En particular, porque estaba basada en la progresista (;ortodoxa?) distincién
entre la politica y la administracidn en tanto funciones, que no tenfa corre-
lato con lo que era observable en las organizaciones estatales realmente exis-
tentes a lo largo del proceso de politicas. Quienes no se sentian satisfechos
con aquella separacién y sus implicancias, abogaban por concebir a la Admi-
nistracién Publica como un arte. Solo un pufiado de afios después de aque-
lla polémica entre Dahl y Simon, Waldo (1955) recoge el guante en su 7he
Study of Public Administration, y se plantea las implicancias de esta dicoto-
mia entre Ciencia-Arte. Parte de reconocer las dudas que ciertamente des-
pertaba la idea de la Administracién Publica como ciencia a la luz de sus
logros efectivos (y sus evidentes limites).

En las definiciones que con cierta reserva admite Waldo por su utilidad
relativa (“La Administracién Publica es la organizacién y el manejo de hom-
bres y materiales para el logro de los fines del Estado”, y “La Administracién
Pablica es el arte y la ciencia de la administracién aplicada a los asuntos del
Estado”; Waldo, 1955: 2-3), el autor pretende dar cabida tanto a los plan-
teos cientificistas, como aquellos que enfatizaban la naturaleza eminente-
mente inductiva, prictica, creativa, profesional, de la tarea administrativa en
organizaciones estatales, y de los conocimientos necesarios para llevarla a
cabo (Mainzer, 1994, en Sdnchez Gonzdlez, 2001: 161 y ss.).

En 1968, un momento critico para la disciplina por los ataques que le
eran dirigidos desde afuera, y fundamentalmente desde adentro, Waldo
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dird que habrd que abandonar toda pretension cientifica, y concebir a la
Administracién Pablica como la “carrera administrativa en el gobierno”
(Guerrero, 2001).

c. Los temas a partir de la inmediata segunda posguerra. Si separa-
cidn entre politica y administracion, y administracion cientifica, son etique-
tas que permiten sintetizar las preocupaciones de la primera mitad del
siglo XX, a partir de las décadas de 1950 y 1960, los estudios de la Admi-
nistracién Publica en los Estados Unidos (pais con la mds antigua y orga-
nizada comunidad académica, que ciertamente ha marcado el ritmo y
contenido del canon del campo, de manera directa a partir de la producti-
vidad y la penetracién de la obra de sus académicos; de manera indirecta,
a partir de la formacién de publiadministrativistas de todo el globo en sus
aulas) crecerdn no solo en ndmero, sino en temas y/o dreas de interés.

En algunos casos, constituyen viejas preocupaciones del campo,
abordadas con un nuevo herramental teérico-metodoldgico, provisto
(aunque no exclusivamente) por los cambios que introduce el movi-
miento conductista en la produccién de conocimiento. En otros, cons-
tituyen una reaccién a fenémenos relativamente novedosos, que
pueden apreciarse en toda su magnitud tras el fin de la segunda guerra:
la expansién de los derechos politicos, sociales y econémicos; y con
ellos (pero no solo por ellos), la expansién del Estado Social. Aqui una
resefia de aquellas cuestiones, dreas o temas, basada (esencial mds no
exclusivamente) en “Cldsicos de la Administracién Publica” (Shafritz y

Hyde, 1999):

i. la asignacién de recursos publicos y su presupuestacién (V.O. Key Jr.,
1940; Lewis, 1952; Wildawsky, 1964; Schick, 1966; Novick, 1968).

ii. el costado humano de las organizaciones publicas (Maslow, 1943; Merton,
1957; Selznick, 1957; Mc Gregor, 1957).

iii. los sistemas administrativos (Katz y Kahn, 1966; Grodzins, 1966; Rivlin,
1971).

iv. el andlisis de politicas pablicas (Laswell, 1951; Lindblom, 1959; Dror,
1967; Wildavsky; 1969; Meltsner, 1986).

v. la ética publica, la transparencia y el control de la funcién publica (Lowi, 1969;
Frederickson, 1972; Nathan, 1975; Dimock, 1980; Rosembloom, 1983).
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vi. el neo liberalismo y las reformas administrativas que inspiré (Kaufman;

1969; Al Gore, 1992; Osborne y Gaebler, 1992).

d. El estudio comparado de la Administracién Piblica. Como ya
se ha sefialado, el estudio comparado en el campo de estudios fue una vi-
sionaria apuesta wilsoniana (mds visionaria atin si se la contrasta con el
crecimiento y desarrollo de los estudios comparados en la Ciencia Politica,
que constituyen una realidad recién a partir de mediados del siglo pasado).
En el estudio introductorio del trabajo de Ferrel Heady “Administracién
Publica, una perspectiva comparada” (originalmente publicado en 1968
en inglés, y en castellano en el afio 2000), Victor Alarcén Olguin sostiene
que “No existe ninguna referencia reciente en el mundo hispanoparlante
de trabajos dedicados al estudio comparativo de las administraciones pud-
blicas, y cuyo resultado sea igual de ambicioso, y con una cobertura temd-
tica tan amplia como el que presenta el profesor Ferrel Heady...” (Olguin,
2000: 7). La aparente homogeneidad de nuestras estructuras burocrdticas
y de gobierno serfa, en América Latina, parte de la explicacién de aquella
ausencia.

Sin embargo, no abundan tampoco en idioma inglés trabajos de se-
mejante envergadura. Quizd la excepcién sea el también reciente La poli-
tica de la burocracia, de Guy Peters, aparecido en castellano en 1999, pero
solo cinco afos después de su publicacién original en idioma inglés. En €],
Peters reconoce que los estudios comparados en Ciencia Politica a partir
de la segunda posguerra han seguido dos tendencias que han favorecido
en poco o nada los estudios comparados sobre los sistemas administrati-
vos: la primera, se ha centrado en el estudio de los sistemas politicos, y en
sus aspectos culturales o conductuales; la segunda, en la economia poli-
tica, y en la dimensién macro-estructural de nuestras sociedades (Méndez,
1999: 10).

No mucho tiempo antes, apenas algo mds que dos décadas, separan
estos estudios del cldsico Politica Comparada, de Gabriel Almond y G.B.
Powell Jr. (1972), en el que los autores abordan el estudio de los sistemas
politicos y administrativos con eje en sus capacidades de conversién, man-
tenimiento y adaptacién (en Olguin, 2000: 9). De inicios de la década de
1970 son también los seminales trabajos de Sartori, Lijphart, Przeworski y
Teune. En resumen, a pesar de ser un 4rea relativamente poco atendida,
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no ha estado tan en desventaja la produccién de estudios comparados en
el campo de la Administracién Publica respecto de lo que ha sucedido en
el campo disciplinar que lo contiene, la Ciencia Politica.

e. El estado actual del campo de estudios. Referirse al estado presente
de los estudios en Administracién Publica, obliga a referirse a dos obras cen-
trales. La primera, y algo mds antigua, es el influyente Public Administration:
a Bibliographical Guide to the Literature, de Howard Mc.Curdy (1986). En
el capitulo 1, el autor afirma que como campo de estudio, la Administracién
Pablica puede ser vista como buen gobierno; administracién semejante a la
administracién de negocios; sociologfa de la burocracia; ciencia econdmica;
debido proceso administrativo; tecnologfa informdtica. A fines de la década
de 1960, en medio de los diagndsticos de crisis de identidad y los llamados a
confinar los esfuerzos al estudio y la preparacién para la carrera administra-
tiva del Estado (Waldo, 1967), la Administracién Publica inicia un proceso
que McCurdy denomina de transicidn; y durante dicho periodo, intentd ser
todo eso (McCurdy, 1986: 1-2). Los especialistas adoptaron libros e ideas de
otros campos y/o disciplinas, que versaban sobre organizaciones en general,
administracién de negocios, comportamiento humano. Libros e investiga-
ciones que estaban escritos por académicos que no estaban familiarizados
con los desafios que enfrentaban las operaciones administrativas en el sector
publico. Preocupados por lo poco que contribufa esta inundacién de cono-
cimiento importado al mejoramiento de la administracién gubernamental,
los académicos dedicados al estudio de la administracién publica comenza-
ron a quejarse de que quienes alentaban estas lecturas y enfoques habian
perdido el rumbo, y olvidaron el motivo de la bisqueda de nuevo conoci-
miento (McCurdy, 1986: 3-6). Sin embargo, al ingresar en la década de
1980, la Administracién Publica retorné a sus preocupaciones centrales.
Aunque las adopciones de otros campos y disciplinas continda, creando una
base mds amplia de conocimiento, este estd ahora organizado en torno a
trabajos que con no poco esfuerzo, han traducido el conocimiento disponi-
ble de distintas fuentes en lecciones para los servidores publicos: “La Admi-
nistracién Publica ha regresado a la corriente principal; y con ello, al
reconocimiento de que la administracién en el sector publico, en tltima
instancia, debe ser vista como parte del proceso de gobierno” (McCurdy,
1986: 7-11; traduccién nuestra).



ESTUDIOS SOBRE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA ARGENTINA... 185

En el trabajo de andlisis de la produccién tedrica mds comprensivo de
los dltimos anos (Administracidn Piblica. El estado de la Disciplina, com-
pilado por Lynn y Wildavsky, 1999), Robert Denhardt sostiene que los
temas que ocupan los libros, las revistas especializadas y los papers de las
reuniones cientificas mds convocantes del campo en el cambio de milenio
serfan “[...] el papel de la burocracia publica en el proceso de goberna-
cidn, la ética del servicio publico, la ciudadania y la educacién civica, las
epistemologias alternativas, la dindmica organizacional, la ejecucién de la
politica interorganizacional, la economia politica y la eleccién publica”
(Denhardt, 1999: 90 y ss.). El autor se pregunta sobre el final del capitulo
que escribe sobre el estado de la cuestién de la Teorfa de la Administracién
Publica, ;cudl es el futuro? Y se responde senalando que entre aquellos que
aspiran a producir una teorfa integrada de las organizaciones publicas (un
extremo), y aquellos que sostienen que el comportamiento de individuos
en contextos organizacionales es muy similar, independientemente de la
clase de organizacién que se trate (el otro), se encuentra el mayor nimero
de académicos: aquellos que sostienen que la Administracién Publica es
antes que nada una profesién, que combina perspectivas teéricas de dife-
rentes disciplinas. Aunque el panorama no es muy auspicioso, el autor
sostiene que una teorfa sobre las organizaciones publicas es una tarea posi-

ble (op. cit.: 116-118).

La Organizacién de la Administracién Pablica y su Reforma

a. Burocracia. La Burocracia es, por pleno derecho, una cuestién
central en la indagacién de los académicos publiadministrativistas desde
los origenes mismos del campo de estudio. Evidentemente, fue el tem-
prano y paradigmdtico /ocus de la Administracién Publica (Henry, 1975).
A diferencia de lo que se sostiene habitualmente, no fue la obra de Weber
la que contribuyé significativamente a esta centralidad en la tradicién an-
glosajona, puesto que fue traducido, e introducido tardiamente en el con-
texto estadounidense, por Talcott Parsons en la década de 1930 (Lynn y
Wildavsky, 1999). Bajo la denominacién de Servicio Civil profesional,
signado por el mérito y la estabilidad en el empleo, ya estaba presente a
principios del siglo pasado en las obras ortodoxas de Wilson, Goodnow y
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Willoughby, y en sus respectivas problematizaciones sobre la divisién de
poderes a la Montesquieu.

Ciertamente, del tipo ideal weberiano a las concepciones sobre la buro-
cracia de Anthony Downs (/nside Bureaucracy, de 1966), de Vincent Os-
trom (7he Intellectual Crisis in American Public Administration) o de Terry
Moe (The Positive Theory of Bureaucracy, que integrara el célebre Perspectives
on Public Choice, compilado por Dennis Mueller en 1996), es posible iden-
tificar mds rupturas que continuidades. Ahora bien; pensamos saberlo todo,
pero es posible que en realidad sepamos poco sobre la burocracia. En pala-
bras de Donald Warwick, en su A Theory of Public Bureaucracy: Politics, Per-
sonality, and Organization in the State Department (en Oszlak, 1984), el
autor reconoce la inexistencia en cualquier contexto académico de estudios
que expliquen la expansién burocrdtica (véase también Rainey, en Hill,
1992: 111 y ss.). Opinién nada definitiva, si para el caso latinoamericano
seguimos a Luis E Aguilar Villanueva, quien da por “vasta y suficiente” la
evidencia provista en el seminario internacional “Redimensionamiento y
Modernizacién de la Administracién Publica en América Latina”, organi-
zado por el INAP de México en 1989 (Villanueva, 1992).

Algunas tendencias recientes en el estudio de la burocracia nos permi-
ten hacer algunos sefialamientos: a) Es sumamente controversial, al menos,
la advocacién a enterrar la burocracia, y a pensar los rasgos de un superador
paradigma pos-burocrdtico de organizacién del trabajo (Crozier, 1997; Bar-
zelay y Armajani, 1998); b) Ha habido un ascenso de la influencia en los
procesos mds recientes de reforma administrativa, de las Teorfas Econémicas
de la Politica; en particular, del Enfoque Principal-Agente y del Enfoque de
la Eleccién Publica para entender el fenémeno burocrdtico, las tensiones
que lo atraviesan, y las alternativas para superarlas (Przeworski, 1998; Bu-
chanan, 1988; Fleury, 2001). Individualismo metodoldgico, eleccién racio-
nal, y la politica como resultado del intercambio de politicas por votos,
constituyen el nicleo interconectado de teorfas que operan como supuestos
de estos desarrollos tedricos, que describen a las burocracias como maximi-
zadoras de recursos y de su independencia del control de los politicos electos
y de los ciudadanos; ¢) Paradéjicamente o no en funcién de los items a y b,
se han multiplicado las voces que invitan a redescubrir la burocracia (Olsen,
2005), a explorar “la politica” de la burocracia (Peters, 1999; Bresser-Pereira,
2005), y su participacién en el ciclo de politicas publicas (“Contra lo que
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suele pensarse, la burocracia publica puede ser un factor benéfico para la
sociedad...”; Peters, 1999).

b. la Teoria de la Organizacién en la Administracién Publica. Si-
guiendo a Michael Harmon y Richard Mayer, “[...] la Teorfa de las Orga-
nizaciones es el conjunto de conocimientos que explica cémo y por qué
los individuos actdan tal como actdan en los medios organizacionales”
(Harmon y Mayer, 1999: 33). Dichos conocimientos fueron, en particu-
lar a partir de la segunda posguerra, desarrollos surgidos en el 4mbito de la
Sociologia de las Organizaciones, las Ciencias del Management y de la
Administracién de Negocios. Su utilidad para el estudio de las organiza-
ciones publicas no es despreciable. Sin embargo, es imperioso contextuali-
zar “lo publico de las organizaciones publicas”, para producir ese “puente
entre las teorfas corporativas privadas y pablicas” del que nos habla Barry
Bozeman en “Todas las Organizaciones son publicas” (Bozeman, 1998:
31). El trabajo de Harmon y Mayer es el mds completo y acabado esfuerzo
por delimitar y describir el triple contexto decisorio, organizacional y nor-
mativo que distingue a la Administracién Publica de la Administracién
Privada, y que hace posible la adaptacién de ciertos desarrollos de la se-
gunda a la primera.

Esta conflictiva forma de concebir semejanzas y diferencias entre or-
ganizaciones publicas y privadas es constitutiva del campo de estudios que
nos ocupa. Los intentos por suavizar sus diferencias y enfatizar sus seme-
janzas estdn también presentes en la afirmacién wilsoniana “La Adminis-
tracién es un campo de negocios” (Wilson, 1887). En efecto, intentos del
estilo ocuparon (y preocuparon) a Dwight Waldo. Acudié a Paul Appleby
(Big Government, de 1945) y a Ludwig Von Mises (Bureaucracy, aparecido
en 1944) para sostener entre ambos un contrapunto imaginario y asi po-
ner de manifiesto que existen muchas semejanzas entre ambas y nadie po-
dria negarlo; pero que las diferencias son las decisivas (Waldo, 1967:
68-82).

Mids recientemente, los tltimos esfuerzos reformistas (a los que nos
dedicaremos a continuacién), fraguados en las recomendaciones del
National Perfomance Review (Al Gore, 1994), en el movimiento de rein-
vencién del Gobierno (Osborne y Gaebler, 1994), y la Nueva Gestién Pu-

blica fundamentalmente, han hecho posible una nueva primavera para las
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perspectivas esenciales, que se asientan en la orilla opuesta: en las decisivas
semejanzas entre los distintos medios organizacionales (Villanueva, 1979),
y que se inspiran en el éxito de las corporaciones privadas para reformar
las organizaciones publicas. Aunque estas reformas admiten una cierta re-
lacién filial en enfoques pos-burocrdticos aunque con matices (Lépez,
2002), lo cierto es que su éxito es atin de dudosa (o al menos muy despa-
reja) constatacién en América Latina (Oszlak, 1999; Bozzo y Lépez, 1999;
Dussauge Laguna, 2009).

c. Las reformas Administrativas de las organizaciones piblicas. Es
posible hacer una primera distincién entre Reforma del Estado y Reforma
Administrativa. La primera alude al ;qué? de la divisidn del trabajo entre
Estado, Sociedad y Mercado. La segunda, alude al ;c6mo? de lo que el Es-
tado hace. En un trabajo reciente, Oscar Oszlak sefiala: “La historia del siglo
XX recoge innumerables experiencias de intentos de reforma estatal en gran
escala, entendidas como esfuerzos sistemdticos y masivos destinados a trans-
formar ciertas caracteristicas de la organizacién y funcionamiento del apa-
rato del Estado a fin de dotarlo —como se dice tradicionalmente— de mayor
eficiencia y eficacia. Durante la mayor parte del siglo fueron conocidas
como reformas administrativas, expresion mucho mds precisa para referirse al
tipo de cambios impulsados bajo su advocacién” (Oszlak, 1999: 82-83).

Ese trabajo es exitoso en sefialar en primer lugar, el conjunto nutrido
de trabajos existentes sobre casos nacionales, y estudios comparados sobre
la materia, asi como los esfuerzos institucionales exitosos por proveer 4m-
bitos de estudio, pero también de formacidn, de los altos cargos de la
Administracién Puablica en Venezuela, México, Pert, Brasil, Argentina,
entre otros. En segundo, por qué en opinién del autor, las tltimas refor-
mas encaradas durante las décadas de 1980 y 1990 presentan diferencias
con aquellas primeras (a las que retne en lo que denomina “La prehistoria
de la Reforma”; Oszlak, 1999: 83 y ss.).

De alguna manera, en la agenda de problematizacién e investigacién
que se resefié lineas arriba a partir del texto “Cldsicos de la Administracién
Pablica”, se sigue el conjunto de cuestiones abordadas en el marco de aque-
llos arrebatos reformistas: Servicio Civil, Presupuesto, Técnicas de manejo
de Personal, Etica Publica, por mencionar solo algunos. Sigue Oszlak:
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Los anuncios periédicos de reformas masivas pueden ser observados como hi-
tos o promontorios, como momentos de condensacién y aceleracién, a lo largo
de un proceso de cambio lento y creciente. Mds alld de sus impactos y conse-
cuencias inmediatas, cabe destacar el valor retérico y simbdlico de esos afanes
reformistas, en tanto expresan una voluntad transformadora de la sociedad y
del Estado. Al respecto, March y Olsen, luego de analizar la historia de las re-
formas administrativas llevadas a cabo en Estados Unidos durante buena parte
del siglo, llegan a la conclusién de que el balance no resulta alentador o, al
menos, registra cambios muy por debajo de las expectativas inicialmente plan-
teadas en cada experiencia. No obstante, estos autores subrayan que la inten-
cién manifiesta y el propio mensaje constituyen valores que la ciudadanfa apre-
cia, y afirman en tal sentido que un presidente podria ser criticado mds por lo

que no dice que por lo que no hace en esta materia (0p. cit.: 83).

En época mds recientes, los desafios de la Reforma Administrativa han
estado mds relacionados con:

i. la implementacién de la Nueva Gestién Publica (nocién esta que, como es
habitual en el campo de las ciencias sociales, admite problematizaciones y
usos muy divergentes; véanse Cad, 1998; Lépez, 2002; Pollit y Bouckaert,
2002; Aguilar Villanueva, 2006; Felcman y Blutman, 2011; Abal Medina y
Cao, 2012).

ii. los desafios de la Gobernabilidad democrdtica, con especial énfasis en
América Latina (en particular, por referencia a un tipo de acuerdo bdsico,
respecto del rol del Estado y sus politicas publicas estratégicas, que conforma
junto a otros acuerdos lo que A. Camou denomina un “paradigma de gober-
nabilidad”; Camou, 2001: 11; también Bresser-Pereira, 1998).

iii. los nuevos modelos de gestién mds horizontales y cooperativos, con foco
en el concepto de la Gobernanza (Bresser-Pereira, 1998; Mayntz, 2001;
Aguilar Villanueva, 2006; Dominguez y Shifter, 2008).

iv. la democratizacién del Estado y la Administracién Puablica (Fleury, 2001;
Cunill Grau, 2005; Fuentes et al., 2009).

Estas discusiones lejos estdn de cerrarse; por el contrario, constituyen
atn una muy productiva agenda de investigacién que vincula los estudios
sobre la Administracién Publica con las preocupaciones sobre la calidad
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de la democracia (O’Donnell, 1994; O’Donnell et 2/, 2003; Munck,
2004; Morlino, 2007; Alcdntara Sdez, 2008), y mds recientemente, con la
nocién de Gobierno Abierto (Calderén y Lorenzo, 2010; Oszlak, 2012).

Administracién y Politicas Piblicas

a. Los estudios sobre politicas piblicas. Se senalaba en el comienzo
de este trabajo, que en torno de la nocién de politica publica, se re-signi-
fica la Administracién Publica a partir del fin de la Segunda Guerra Mun-
dial. ;Pero qué entender por Politica Publica en este contexto? Aunque en
ocasiones se utilizan indistintamente, politica publica no es sinénimo del
proceso o ciclo de politicas; este tltimo es simplemente una construcciéon
analitica (la mds influyente desde mediados del siglo pasado hasta al me-
nos la década de 1980), que nos permite acercarnos al estudio o la com-
prensién de aquella (Aguilar Villanueva, 1993). Empecemos por el
segundo.

a.1. El proceso de politicas. Las Ciencias de las Politicas Puablicas’, si
tal empresa existe como tal, es un producto estadounidense de la inmediata
segunda posguerra (Subirats, 1989: 11; Aguilar Villlanueva, 1992). Estos
estudios, en permanente evolucién desde aquel entonces, se han transfor-
mado por derecho propio en un drea o campo especializado de la Ciencia
Politica (Henry, 1999; Meny y Thoenig, 1992). “Es dominante en los estu-
dios de politica publica considerar que la politica es un proceso que se des-
envuelve en etapas... La nocién de policy process es un dispositivo
propiamente analitico... No obstante los diversos cortes analiticos, y las di-
ferencias terminoldgicas, todos los estudiosos del desarrollo de la politica
coinciden en sostener que los integrantes necesarios e interrelacionados de la
politica son: la existencia de una determinada situacién problemdtica para
cuya modificacién en el sentido deseado se elige y efectiia un determinado
curso de accién que produce ciertos resultados mds o menos diferentes de

9 Podemos considerar las ciencias politicas como el conjunto de disciplinas que se

ocupan de explicar los procesos de elaboracién y ejecucién de las politicas, de la recopila-
cién de datos y de la produccién de interpretaciones relevantes para los problemas de poli-
ticas en un perfodo determinado. (Lasswell, 1951: 14; en Aguilar Villanueva, 1992: 47).
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los deseados, y en consecuencia, obliga a revisar el curso de accién elegido”
(Villanueva; 1993: 15-16).

Dos grandes tendencias para el andlisis de la politica pablica se impu-
sieron durante fines de la década de 1950 y durante la de 1960: los asenta-
dos en las formulaciones del andlisis costo beneficio y el supuesto racional
de la conducta humana por un lado, y el incrementalismo, que constituyé
una reaccién al primero, basado en la nocién de racionalidad limitada de
Simon. El referente del primer modelo era un director de la RAND Cor-
poration, Edward Quade; el referente del segundo modelo, Charles Lind-
blom (Aguilar Villanueva, 1992: 43 y ss.).

A partir de 1970, se produce un interés creciente por la evaluacién
de politicas en los Estados Unidos (Nagel, 1999: 542). Ese interés, ini-
cialmente espoleado por distintos factores (la movilizacién social de la
década del 60, la creciente desconfianza en las instituciones publicas de
los paises desarrollados, el agotamiento de una forma de intervencién
propia de los estados activistas, la crisis del capitalismo global, que se
expresaba en inflacién persistente, aumento del desempleo, y caida de la
rentabilidad empresaria), marcard la agenda de los estudios sobre politi-
cas publicas de las décadas de 1980 y 1990, siendo los Sistemas Nacio-
nales de Evaluacién el objeto de estudio mds ambicioso (Cunill Grau y
Ospina Bozzi, 2007).

Los hallazgos de los primeros estudios con foco en la evaluacién, pu-
sieron cara a cara las distancias existentes entre la iniciacién de la politica
(definicién de problemas, formulacién de los objetivos, andlisis de alterna-
tivas y decision) y los resultados obtenidos. En busca de aprendizajes para
acortarlas, se hicieron necesarios los estudios sobre la implementacién de
politicas (Aguilar Villanueva, 1993: 18). Representativo de esta época es el
trabajo de Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky (Zmplementation. How Big
Expectations in Washington are Dashed in Oakland, de 1984). Finalmente,
los procesos de redimensionamiento y actualizacién del rol del Estado,
pusieron a las politicas ptblicas nuevamente en el centro de las discusio-
nes, y el disefo (a la luz de las elaboraciones de la Nueva Gestién Publica),
se transformd en el nuevo foco de atencién de los académicos y practican-
tes (Aguilar Villanueva, 1993: 19).

Si bien es cierto que hasta mediados de la década de 1980, el marco
que mds influyé en la comprensién del proceso de las politicas publicas
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(en particular en los Estados Unidos) fue “[...] la heuristica por etapas, o
lo que Nakamura (1987) denomin el enfoque de libro de texto [...], a
partir de fines de la década de 1980 la heuristica por etapas fue sometida a
varias criticas devastadoras (Nakamura, 1987; Sabatier, 1991; Sabatier y
Jenkins-Smith, 1993)” (Sabatier, 2010: 9). De acuerdo a él, los marcos
tedricos del proceso de politicas mds prometedores, desarrollados en los
ultimos veinte afios, serfan: el neo-institucionalismo de la eleccién racio-
nal (Elinor Ostrom, Terry Moe, Kenneth Shepsle), el enfoque de las Co-
rrientes multiples (John Kingdom) sobre la base del enfoque del “cesto de
basura”, el Marco del Equilibrio interrumpido (Frank Baumgartner, Brian
Jones, James True), el Marco de las Coaliciones Promotoras (Paul Sabatier
y Hank Jenkins-Smith), el Marco de la difusién de politicas (Frances
Berry y William Berry), el Embudo de la causalidad y otros marcos de es-
tudios comparativos (Ira Sharkansky, William Blomquist).

a.2. En torno del concepto de politicas (lo que inglés denominamos
policy, diferente de politics), Luis E Aguilar Villanueva sefiala que el debate
central se da respecto de la construccién descriptiva o tedrica de la defini-
cién del concepto. “En la construccién de la definicién descriptiva, el de-
bate se centra en la cuestion de si la politica sea s6lo o primordialmente la
decisién (de gobierno) o implique algo mds. En la construccién tedrica,
las posiciones varfan segtin la teorfa politolégica mayor a la que se adhiere
o segtin las conjeturas bdsicas con las que se explica la ocurrencia de la
politica” (Aguilar Villanueva, 1992: 21 y ss.).

Inicialmente, y en un plano muy general, el estudio de las politicas
publicas nos permite acercarnos a la accién gubernamental, al Estado en
accién (Meny y Thoenig, 1992: 265-267). Una perspectiva esencial-
mente politoldgica sobre un objeto que ha capturado el interés de eco-
nomistas, sociélogos, antropélogos, administradores de negocios,
abogados, trabajadores sociales, ingenieros, etc., no divorcia el estudio
del Estado y su accionar, del conjunto de los fenémenos politicos y so-
ciales centrales en una sociedad; antes bien, reconoce en el Estado y la
accién gubernamental una via de entrada al conocimiento de sus con-
densaciones. Politica Pablica no es mds que “[...] el programa de accién
de una autoridad publica” (idem: 11).

Programa de accién que como todo fenémeno social, no tiene lugar
en el vacio; es a la vez efecto y causa de las relaciones entre quienes
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actdan en nombre del Estado y quienes animan la vida social en un
tiempo y un lugar. Con ello queremos implicar a los agentes que confor-
man el todo social, sus valores y concepciones sobre el ambiente que los
rodea (y los marcos mentales con los que descifran el medio), sus objeti-
vos y agendas, sus dotaciones de recursos y estrategias, y las reglas que
ordenan el proceso (formales, como la Constitucién Nacional, el Sis-
tema Electoral, la Ley de Presupuesto; pero también informales, como
las que gobiernan las relaciones en el marco de una policy network, o en
el de los acuerdos legislativos).

El paso del tiempo no ha podido hacer mella en la definicién clara,
concisa, ciertamente operativa, provista por Oscar Oszlak y Guillermo
O’Donnell en uno de sus trabajos colaborativos mds celebrados, produ-
cido en las catacumbas: politicas estatales son las tomas de posicién de los
organismos estatales ante cuestiones socialmente problematizadas (Oszlak
y O’Donnell, 2007). El cuestionamiento a los modelos disponibles, y la
estrategia de investigacién de las politicas estatales que en dicho trabajo
modelan, atn hoy tienen plena vigencia. Vale apuntar, finalmente, que
prefieren hablar de politicas estatales, y no de politicas publicas, siguiendo
la recomendacién que Adam Przeworski hiciera en 1976, al comentar la
primera presentacién del trabajo en Buenos Aires (hecho este que consta
en la primera referencia al pie).

Es mds o menos aceptado hoy reconocer que en torno de las politicas
publicas es posible identificar un niimero muy elevado de actores con inte-
rés en lo que se discute (o en lo que no se deberfa discutir) (Sabatier, 2010),
que se ubican a lo largo de todo el proceso (participando de la problematiza-
cién de la cuestién, modelando alternativas, obstaculizando ciertos cursos
de accién y habilitando o promoviendo otros, cuando no en la misma im-
plementacién y evaluacién). Pero también, que el proceso decisorio se pro-
duce menos en condiciones de racionalidad limitada, y cada vez mds
condicionados por el compromiso y la negociacién (cuando no signado por
el encuentro casual de respuestas y recursos que buscan problemas), y en el
que se descuenta el cruce de légicas y racionalidades, en contextos organiza-
cionales de creciente complejidad (Subirats, 1989). De alli que el Estado no
se comporte (no podria) como un actor univoco y homogéneo.
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La politica de la Administracién Publica: Politica,
Administracién y Técnica

La politica de las politicas publicas es un antiguo objeto que ha desper-
tado un renovado interés en los dltimos afos; en particular, el papel de las
burocracias en el proceso de politicas (Medellin Torres, 2004; BID, 2006;
Stein y Tomassi, 2006). “Uno de los temas centrales de La politica de la bu-
rocracia es precisamente la consideracién de la burocracia como un actor
politico y su relacién con otros actores, como los politicos electos, asi como
las posibilidades de control de la primera por los segundos” (Peters, 1999).

La politica de la administracién fue tempranamente problematizada,
como se ha sefialado, por la ortodoxia del pensamiento administrativo
(Guerrero, 2001). Para este sentido comiin de fines del siglo XIX y princi-
pios del siglo pasado en los Estados Unidos, la valoracién de sus rasgos
previos a la Reforma del Servicio Civil era muy negativa. No habia lugar
para la politica (facciosa) en la Administracién. Si a la Politica competia la
elaboracién de los planes generales del Estado y el Gobierno, a la Admi-
nistracion le estaba reservado la seleccién de los medios especificos
(Wilson, 1887). Los compaieros de Wilson en el movimiento progresista
irfan mds alld, distinguiendo las funciones de decisién (politica) y de eje-
cucién (administracién). Y hemos visto ya que esta forma de concebir la
relacién entre politica y administracién goza de buena salud.

La neutralidad respecto de valores del funcionario puablico deseable, era
considerada el espejo de la neutralidad cientifica de los publiadministrativis-
tas de principios de siglo, que pretendieron descubrir los principios genera-
les de la Administracién (Guerrero, 2001). Ciertamente, la politica
burocritica fue una preocupacién del propio Weber, y la razén privilegiada
por sus exégetas para entender por qué la burocracia tuvo en su pensamiento
esa consideracién dual (Weber, 2002). Pero el problema puede ser formu-
lado en términos analiticos como sigue: “El Estado fundamenta la legitimi-
dad de su autoridad en el universalismo [...] Sin embargo, bajo el régimen
democrdtico aquellos que dirigen el Estado son reclutados como producto
de elecciones partidarias [...] La burocracia debe implementar las decisiones
que toman los politicos. No debe ser auténoma. Pero aquellos que toman
las decisiones desean utilizar a la burocracia con fines partidarios. Esta situa-
cién expone a las burocracias a presiones contradictorias [...] Idealmente, lo
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que uno desearfa serfa que la burocracia implementara aquellas decisiones
tomadas por los politicos pero que estdn orientadas al interés general, sin
llegar a transformarse en un instrumento de aquellos intereses que sean me-
ramente partidarios” (Przeworski, 2005: 195-197).

Przeworski reconoce que muchas veces es dificil determinar cudl es el
interés del gobierno (si general o partidario). Pero también es cierto que
las burocracias desarrollan intereses, y actdan en consecuencia. Esta idea
ha sido central en la problematizacién de la autonomfa del Estado (Mann,
2007). Desde otras perspectivas tedricas de filiacién estructuralista, sobre
el particular han existido en el dltimo tercio del siglo pasado, un conjunto
muy variado de contribuciones. Pero en particular, conviene destacar el
reclamo de Holloway por constituir una Teorfa Marxista de la Administra-
cién Publica: esta era una necesidad concreta emanada de la lucha de cla-
ses, que con la ampliacién del Estado Social, se habia desplazado desde la
fdbrica hacia las oficinas estatales (Holloway, 1982).

Pero la cuestion sobre la Politica y la Administracién no se agotan en
la politica burocrdtica. En el campo de estudios de la Administracién Pu-
blica, se ha senalado ya, ha sido recurrente la intentona de hacer pivotear
entre ambas a la razén técnica especializada. En la tradicién anglosajona,
esta cuestién ha sido fuertemente influenciada por los desarrollos de John
Dewey, y las contribuciones decisivas de Max Weber y Karl Popper (Agui-
lar Villanueva, 1992: 37). En nuestra region, fue fundamentalmente a
partir de las décadas de 1950 y 1960, en torno las preocupaciones por el
desarrollo y la modernizacién (Camou, 1997), que la técnica (el saber) fue
con cierta recurrencia la espada de Damocles que pendia sobre las cabezas
de la politica (meramente especulativa, y naturalmente espuria y/o inefi-
caz). La ficcidn de la representacién politica ha hecho lo suyo, al imponer
en sus origenes (o dejar que se impusiera) la imagen de una sabidurfa o
cualidad superior de los politicos sobre la sociedad o los grupos a los que
representan. La inestabilidad politico-econémica (en los paises en desarro-
llo, pero también en los desarrollados) y en particular la complejidad de
las causas de los procesos de crisis econémica que se agudizan en el siglo
pasado, gatillando tensiones politico-institucionales de diverso orden y a
los cuatro vientos, han generado condiciones para que ciertos discursos
aspiraran a imponer la supremacia de la racionalidad técnica (especial mds
no exclusivamente la econémica) sobre la politica.
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En las décadas de 1960 y 1970 problematizamos la Tecnocracia, y en
particular, sus vinculos con los regimenes burocrético-autoritarios; en la dé-
cada de 1980 y 1990, fértiles en programas de reformas del Estado y la Ad-
ministracién Puablica, desempolvamos aquellos estudios de Meynaud, o
Putnam, recordando el llamado de atencién que hacian sobre las dudosas
bases democrdticas de estos planteos y sus cultores. Conviene recordar que
“Los estudios sobre la dindmica institucional de los saberes especializados
han comenzado a poner de manifiesto que en el proceso de elaboracién de
politicas publicas en las sociedades complejas toda cuestién #écnica impor-
tante conlleva —constitutivamente unida a ella— cuestiones de politica; y pa-
rejamente, cualquier cuestién politica relevante —o donde converjan intereses
de alguna entidad— implica la resolucién de importantes cuestiones técnicas.
De este modo, cuestiones #éenicas y cuestiones politicas son como dos puntas
de un mismo ovillo” (Camou, 1997: 11).

Para tener un panorama integral de esta cuestién central en los estu-
dios del campo, acudimos a Ali Farazmand, que en su nuevo Bureaucracy
and Administration (2009, editado en el pasado como Handbook of
Bureaucracy), sostiene que existen al menos cinco perspectivas desde las
cuales puede ser entendida “la politica burocrdtica’: a) la politica de la
burocracia, en la que como cuerpo se vislumbra su participacién en el
proceso decisorio, en el proceso presupuestario, como military ruler; desde
esta perspectiva, que engloba enfoques muy disimiles en su interior, el lla-
mado siempre es a controlar la burocracia; b) la economia politica de la
burocracia, en el sentido de su actuacidn al servicio de grupos, sectores, o
clases; ¢) una tercer perspectiva, pone el acento en la capacidad distintiva
de proveer servicios administrativos de la burocracia, y a las medidas de
eficacia, eficiencia, tiempos de entrega, calidad de las prestaciones, que
hacen a su reputacién como actor clave en el desarrollo de la sociedad; d)
una mirada también relacionada con la economia politica de la burocra-
cia, enfatiza el rol de aquella en /z preservacion y la mejora del sistema so-
cial en el que estd inserta (y se sefiala que una burocracia fuertemente
involucrada en esta tarea, resulta desbalanceada respecto de sus funciones
esencialmente administrativas, a las que refiere la anterior); una quinta y
tltima, dirige su atencién a los procesos de politizacién y burocratizacién
de la politica, la sociedad, y obviamente, del gobierno y la burocracia, en
general asociados a la busqueda por imponer, mantener y reproducir cier-
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tos valores en la burocracia, y en los actores que lidian cotidianamente con
ella (Faraz-Arazmand, 2009: 7-9).

Debates contemporaneos sobre la administracion publica
en la produccion académica argentina

Un contexto posible

En nuestro pais, es tardfa la aparicién de los estudios sobre Estado, Ad-
ministracién Publica y Politicas Pablicas, de acuerdo al nombre que habi-
tualmente el drea temdtica recibe en Congresos y Reuniones Cientificas.
Segtin un trabajo reciente: “[...] la administracién publica aparece en el ho-
rizonte académico [argentino] como un sub-campo de especializacién de la
ciencia politica. A partir de la década de 1980 y fuertemente en la de 1990
comienza a ampliarse la oferta de formacidn en este terreno, al tiempo que
aparece una mayor preocupacion en el dmbito de la investigacién por temas
ligados a este campo” (Agoft, 2003: 1, en Bulcourfy Cardozo, 2011: 9).

En 1997, en un trabajo presentado en el II Congreso Internacional

del CLAD, Oscar Oszlak realiza un descarnado balance:

Hasta la fecha, el campo de estudios sobre el Estado y las Politicas Publicas
no ha adquirido, en la Argentina, un perfil y un estatus académico definidos.
El ndmero de contribuciones cientificas realmente significativas es reducido.
Junto a informes de investigacién propiamente dichos, conviven en el 4rea
trabajos técnicos que no necesariamente se ajustan a criterios académicos ge-
neralmente aceptados. Por otra parte, la indole misma de este campo de estu-
dios ha contribuido a desdibujar el perfil de los aportes cientificos. Como es
bien sabido, el Estado y sus politicas son mds un objeto de estudio que una
disciplina académica diferenciada. Al esclarecimiento del rol, organizacién y
comportamiento estatales contribuyen ciencias y profesiones muy diversas,
que poseen paradigmas, estdndares académicos o técnicos, metodologias y
criterios de evaluacién también diferentes. Los trabajos han sido encarados
desde la ciencia politica, la economfa, la administracién, la sociologfa organi-
zacional, la psicologia social o la historia, para citar tinicamente las principa-

les disciplinas asociadas al drea (Oszlak, 1997).



198 ESTUDIOS SOBRE ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

Veremos a continuacién si este panorama ha cambiado o no significa-
tivamente en los tltimos 15 afios; o si por el contrario, sus rasgos distinti-
vos se mantienen invariantes. Muy brevemente se resefardn algunos hitos
en el proceso de institucionalizacién de los estudios sobre la Administra-
cién Publica en nuestro pais, que podrian contribuir a contextualizar la
produccién en el campo en nuestro pais.

a. De la década de 1950 a la de 1970. El origen y desarrollo de los
estudios sobre la Administracién Publica y las Politicas Puablicas dificil-
mente puede ser distinguido de los estudios de la Ciencia Politica “en
sentido estricto”, al decir de Bobbio (Bobbio y Mateucci, 1983). La Cien-
cia Politica antes de la tltima recuperacién democrdtica, era esencialmente
una disciplina que paulatinamente intentaba desembarazarse de la matriz
juridica, histérica y filoséfica que los habia inspirado desde sus origenes
(Pinto, 2006). Se destaca en este periodo la creacién en 1952 de la Carrera
de Ciencia Politica y Administracién Publica en la Universidad de Cuyo.
A mediados de la década de 1960, el foco de los estudios de la disciplina
madre, se traslada desde el deber ser “[...] a la identificacién y causas de lo
que efectivamente es, o pasa [...] significa una ruptura con las visiones
formalistas del andlisis politico (Acufa, 2000).

Los dmbitos por excelencia de este esfuerzo se encontraban, por un
lado, en la Universidad del Salvador (donde la carrera de Ciencia Politica
es fundada en 1956, y en 1972 se crea una Licenciatura en Administra-
cién Publica, que serfa dirigida por Oscar Oszlak hasta 1974); y en los
institutos privados, como el Instituto Di Tella (creado en 1958) y el Insti-
tuto de Desarrollo Econémico (IDES). A ello se sumaba el apoyo de fun-
daciones extranjeras a investigaciones (Acufia, 2000; Leiras, Abal Medina
y D’Alessandro, 2005).

Mientras los estudios politicos pretendieron vincular los procesos na-
cionales con dindmicas estructurales e internacionales, la violencia politica
se agudizaba a mediados de la década de 1970. El espacio para publicar se
reducia a la revista Desarrollo Econdmico, editada por el IDES (Bulcourf'y
D’Alessandro, 2000). Tras el golpe de Estado de 1976, el Centro de Estu-
dios sobre el Estado y la Sociedad (el CEDES), el Instituto de Desarrollo
Econémico y Social (IDES) y el Centro de Investigaciones sobre Adminis-
tracién Publica (CIAD, afiliado al Instituto Di Tella) fueron algunos de los
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espacios que constituyeron un refugio para la produccién, en particular
sobre los temas del Estado y la Administracién Publica. Destacan, en este
periodo, los esfuerzos editoriales por publicar en idioma espafol, y asegu-
rar su circulacién en el pais, de Paidds y Eudeba, lo que constituyé / revo-
lucién editorial Argentina en Ciencia Politica (Bulcourf y D’Alessandro,
20006).

Un impulso adicional a los estudios sobre la administracién publica
vendria del exterior. Cuestién esta que debe ser leida en contexto: durante
los afios setenta, la mayoria de los paises de la regién vivian bajo dictadu-
ras de distinto cufio.!® En 1960, la formacién del Comparative Adminis-
tration Group (CAG), bajo el liderazgo de Fred Riggs y el apoyo de la
Fundacién Ford, y sus trabajos con foco en la administracién para el desa-
rrollo (Loveman, 1976), financiarfa no pocas investigaciones en América
Latina, hechas por latinoamericanos. Al respecto, Oszlak sehala “[...] en
los afios sesenta, tenfan gran difusién los volimenes editados por Mc-
Graw-Hill a través de su serie de Comparative Politics, en tanto que el
Comparative Administration Group dominaba los estudios sobre buro-
cracia estatal en el Tercer Mundo, intentando explicar los factores deter-
minantes del desarrollo y la modernizacién” (Oszlak, 2014: 11). A ello le
sigue en 1962 la creacién del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES), en el marco de la CEPAL, con
el propésito de asistir a los gobiernos de ambas regiones en la mejora de la
organizacién y la gestién lo publico.

En 1972, por iniciativa de los gobiernos de Venezuela, Perti y México,
se crea el Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD), que ha tenido crecientemente influencia en la circulacién de
ideas y experiencias en el continente (en particular, en las dltimas dos dé-
cadas). No solo a partir de la realizacién periédica de sus Congresos Inter-
nacionales sobre Reforma del Estado y de la Administracién Publica, sino

10 “Incluso ciertas democracias formalmente existentes, se hallaban bajo la tutela de

las fuerzas armadas, como ocurrfa en varios pafses centroamericanos que experimentaban
breves interregnos de aparente democracia, seguidos por golpes militares. Solo Costa Rica,
Colombia, Venezuela y México sobrevivian como islas democrdticas dentro de una regién
que précticamente, habfa clausurado el acto electoral como mecanismo normal de acceso al
gobierno” (Oszlak, 2014: 2). El propio Oszlak se pregunta en una nota al pie por la natu-
raleza democrdtica de los Gobiernos del PRI en México.
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a partir de sus publicaciones, y de las contribuciones que su Consejo
Cientifico ha realizado al desarrollo del pensamiento administrativo lati-
noamericano.

Y aunque su importancia aumentarfa exponencialmente en la década
siguiente como dmbito de formacién de posgrado y centro de investiga-
cién, merece también aqui una mencién la creacién en 1974 (y puesta en
marcha en 1975) de una unidad académica de la Facultad Latinoameri-
cana de Ciencias Sociales (FLACSO), que se constituyé “ademds un cen-
tro de resistencia a las dictaduras regionales, constituyendo una voz de
lucha contra los autoritarismos”, segin reza su sitio oficial. En 1992 se
transformarfa en Sede Argentina, segin consta en el acuerdo.!!

b. De la década de 1980 a nuestros dias. Tras la recuperacién de la
Democracia en 1983, la apertura o reapertura de carreras de Ciencia Poli-
tica, algunas de las cuales ya inclufan las orientaciones (o terminalidades)
en Administracién Pudblica, fueron la sede de los estudios sobre nuestro
pasado reciente, y sobre las promesas de futuro. Algunas iniciativas del
Gobierno de Alfonsin, tales como la revitalizacién del Instituto Nacional
de Administracién Publica (creado por Ley N° 20.173/1973) y la crea-
cién del Programa de Formacién de Administradores Gubernamentales,
reavivaron el interés de académicos y centros especializados de estudios
por comprender las continuidades y rupturas que eran apreciables en la
Administracién Publica pos-dictadura. La creacién de la Sociedad Argen-
tina de Andlisis Politico en 1982, y la realizacién del XV Congreso Inter-
nacional de Ciencia Politica de la IPSA (International Political Science
Association) en 1991, constituyen dos hitos del periodo (Leiras, Abal Me-
dina, D’Alessandro, 2005).

En el plano especifico del campo, las primeras carreras con orientacién
en Administracién Publica (a excepcién de la mencionada en la Universidad
Nacional de Cuyo) son de mediados de la década de 1980, y surgen con
fuerza a partir de la década de 1990 (Bulcourf y Cardozo, 2011), década a
partir de la cual se crean (y en buena medida adn se sostienen) los estudios
de posgrado en el campo. En ese marco, en 1985 se destaca la creacién del
Instituto de Investigacién y Formacién en Administracién Publica (IIFAP),

1" Disponible en http://www.flacso.org/secretaria-general/normativa-y-reglamentos.
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como unidad académica dependiente del Rectorado de la Universidad Na-
cional de Cérdoba, con la finalidad de impulsar el avance de la Administra-
cién Publica en el 4dmbito universitario, a través de la organizacién de
actividades y reuniones cientificas, y la formacién de recursos humanos es-
pecializados. Un afo mds tarde, la suma de voluntades y apoyos institucio-
nales de distintos organismos del Estado (Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas —-CONICET—, el INAD, y la Facultad
de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de Buenos Aires) per-
mite lanzar el Programa de Posgrado en Administracién Publica, que dard
lugar a la Maestrfa en Administracién Publica de la UBA.

Ya en la década de 1990, las carreras de Ciencia Politica o de Admi-
nistracién Publica (cuando no de Ciencia Politica y Administracién Pu-
blica) crecen muy rdpidamente en niimero, con fuerte presencia en el
Conurbano bonaerense, y en el interior del pafs. Otro tanto sucede con
los centros y programas de investigacion, estimulados en parte por el ace-
lerado y dréstico proceso de Reforma del Estado y de Reformas Adminis-
trativas encarados por el Gobierno Nacional con autorizacién del
Congreso en la primera mitad de la década de 1990. Y el rdpido creci-
miento de carreras de grado de inicios de la década, se replicard entre fina-
les de la misma e inicios del nuevo siglo en el nivel de posgrado, en el 4rea
de Administracién y Politicas Publicas (Bulcourf y Cardozo, 2011: 11).

Los lugares de encuentro por excelencia de los interesados en la mate-
ria son los Congresos Nacionales de la SAAP y de la Asociacién Argentina
de Estudios en Administracién Publica (AAEAP), que desde 1995 y 2001
respectivamente organizan con frecuencia bienal. Con foco en temas de la
Administracién de Gobiernos Locales, otro punto de encuentro son los
Congresos de la Redmuni, creada en 1998 por iniciativa de la Direccién
de Investigaciones del INAP y centros de estudios (universitarios y no
universitarios) de todo el pais.

La produccién argentina contemporanea.
A pesar de la comisién de innumerables injusticias cometidas en fun-

cién del espacio disponible, la breve contextualizacién que precede a este
apartado se imponfa como marco para una revisién de la produccién con-
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tempordnea en nuestro pais de los estudios sobre la Administracién Pu-
blica. Aunque este apartado se concentra en la produccién entre 2000 y
2012, hard algunas referencias cuando corresponda, a trabajos producidos
con anterioridad, o mds préximos en el tiempo.

Una primera consideracién que debe realizarse es que los estudios so-
bre los ejes La Organizacién del Estado y su Reforma, y Administracion y
Politicas Piiblicas, han capturado en la produccién reciente mds atencién
que los ejes Teoria de la Administracion Piblica'y La Politica de la Adminis-
tracién Piblica.

Respecto del primero, Las Reformas del Estado (en los paises desarrolla-
dos, y luego en la regién) asi como las Reformas Administrativas que le su-
cedieron, signaron las discusiones de las décadas de 1980 y la de 1990,
dando lugar en la primer década del siglo XXI a la problematizacién sobre /z
Modernizacién del Estado (Pando, 2001; Andrieu, 2007; Asinelli ez al.,
2008). El contexto global en que dichas transformaciones ocurren (Martin,
2003; Estévez, 2005), la deuda externa en el mundo en desarrollo y el papel
de los organismos internacionales en la difusién de ideas y programas refor-
mistas (Thwaittes Rey, 1999; Camou, 1997), el programa de Reforma del
Estado bajo la lupa (Zeller, 1997; Blutman, 1998; Orlansky, 2001), las Re-
formas Administrativas de la segunda mitad de la década de 1990 y la Nueva
Gestion Publica (Oszlak, 1999; Lépez, 2002;) y los efectos o impactos de
unas y otras (Bozzo y Lépez, 1999; Andrieu, 2001; Martin, 2003) constitu-
yen algunos de los tépicos mds frecuentemente trabajados.

También ha sido muy activa la produccién en la linea de trabajo que
aborda el factor humano en la organizacién del Estado: e/ Servicio Civil, su
organizacién, propiedades, cultura, innovacién y tecnologias, asi como sus
efectos sobre el desempefio (Bonifacio, 1995; Tacovello y Tomassi, 2002;
Felcman, Blutman y Mendes Parnes, 2002; Ferraro, 2006; Lépez y Zeller,
2006; Andrieu, 2007; Oszlak, 2009).

Respecto del segundo, los estudios sobre e/ proceso de formulacion de
politicas piiblicas han capturado una atencién inusitada en los dltimos
veinte afios, al punto de estar en el centro de la discusién principal en el
campo. En efecto, entre aquellos trabajos que ponen el foco en las capa-
cidades del Estado para implementar politicas (Cavarozzi, 2008; Tecco,
2008; Oszlak, 2005; Abal Medina y Nejamkis, 2002) y aquellos estu-
dios sobre politicas sectoriales (Cueto y Guardamagna, 2012; Heredia,
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2011), se eleva el debate que mds o menos explicitamente mantienen,
por un lado, aquellos académicos que consideran que son institucionales
las causas del desempefo de nuestro Estado y los sucesivos gobiernos
para lograr sus fines, asi como institucionales son las innovaciones que
debemos efectuar para superarlas (Scartascini, Spiller, Stein, y Tomassi,
2010); y por el otro, aquellos académicos que reconocen que las institu-
ciones importan; pero enfatizan los limites de explicaciones basadas en
ultima instancia en ellas, y argumentan a favor de explicaciones mds so-
fisticadas del juego politico en torno al proceso de politicas (Acuiia,
2013; 2014a, 2014b).

Una segunda consideracién, subsidiaria de aquella primera, es que se
ha despertado un interés creciente por los estudios subnacionales en el
campo, con ejes tanto en la Reforma y Modernizacién de los Estados Pro-
vinciales (Esteso y Cao, 2001; Lardone, 2003) como en las politicas piibli-
cas a nivel provincial (Bonfiglio y Nahon, 2007; Faletti, 2004) y los
desafios que enfrenta la gestidn de los gobiernos locales (Cravacuore, 2005);
adicionalmente, también en torno a los problemas de coordinacion entre ni-
veles (Acufa, Nogueira y Repetto, 2010; Rey, 2009).

A continuacién entonces, se desarrollan estos argumentos, revisando
criticamente una muestra de libros, articulos de revistas y ponencias en
congresos, que permiten profundizar en estas discusiones. Por las razones
antedichas, se presentan primero los estudios contempordneos sobre la
Organizacién del Estado y su Reforma, y Administracién y Politicas Pu-
blicas. En un tercer apartado se vierten algunas consideraciones adiciona-
les a la produccién en torno a los ejes la Teorfa de la Administracién
Publica, y la Politica de la Administracién Publica, incluyendo algunas
referencias a los estudios comparados en el campo.

La Organizacién del Estado y su Reforma

a. Reformas. Si la primera mitad de la década de 1990 permitié pro-
blematizar en profundidad las transformaciones en el rol del Estado, a fi-
nales de esa década una porcién importante de la produccién del campo
se concentré en las Reformas Administrativas que las sucedieron. Tres tra-
bajos habian sido profusamente citados por los impulsores de las Reformas
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de Segunda Generacidn, o “hacia adentro”: Un nuevo modelo de gobierno.
Cémo transforma el espiritu empresarial al Sector Piiblico (1994), de David
Osborne y Ted Gaebler, que apareciera en 1992 en inglés; el National Per-
formance Review (1993), informe presentado por Al Gore, vicepresidente
de Bill Clinton, que se proponia transformar la Administracién Federal
para que cueste menos y funcione mejor, y que fue editado en castellano
por Edamex, en 1994 también; y el Informe del Banco Mundial de 1997,
denominado E/ Estado en un mundo en transformacién, que haciendo foco
sobre las fallas del mercado, y en la bisqueda de la equidad, se proponia
replantear el papel del Estado.

Los ya citados textos de Oscar Oszlak y Bozzo y Lépez, ambos apare-
cidos en 1999, constituyen ejemplos de estudios criticos sobre la segunda
generacién de Reformas. Oscar Oszlak escribe un afio después un texto
mds comprensivo, con otro énfasis empirico, sobre una década de trans-
formaciones, que denominé “El Mito del Estado Minimo”, en el que se
propone discutir, a partir de tres variables (dotacién de personal, cantidad
y composicién del gasto publico, y cantidad y naturaleza de los organis-
mos de la APN), el zenor de las transformaciones efectivas, y las conse-
cuencias que trajeron aparejadas para configurar una nueva divisién del
trabajo entre Estado y Sociedad (Oszlak, 2000).

En linea con las preocupaciones por reflexionar sobre las transforma-
ciones ocurridas durante la década de 1990, Dora Orlansky, Coordina-
dora del Programa Sector Publico y Reforma del Estado del Instituto
Gino Germani, publica en 2001 un Documento de Trabajo que resefia las
principales cuestiones que formaron parte de la agenda de la reforma del
sector publico en la Argentina durante los afios del menemismo (1989-
1999). Las Reformas (del Sector Publico o del Estado, expresiones que se
usan indistintamente) admiten para la autora una primera divisién crono-
l6gica, con objetivos e instrumentos centrales que varfan. Pero también
admiten una segunda divisién: entre reformas “a tono con el consenso de
Washington” y las que se denominan Segunda Reforma del Estado, con
foco en la “reorganizacién administrativa” (Orlansky, 2001: 7). Con foco
en las reformas “del sector publico”, el trabajo identifica cinco etapas en
que las mismas se desplegaron, con distintos objetivos, instrumentos, y
resultados. Se exploran, a lo largo de la exposicidn, los vinculos entre crisis
y estrategias de reforma; entre reforma y organizaciones gremiales; entre
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New Public Management y Reformas Administrativas; y entre reformas
en los sistemas de control y sus efectos. En palabras de la autora, los ha-
llazgos del trabajo pueden resumirse de la siguiente manera:

Puede afirmarse que las reformas del sector publico durante 1989-1999 tuvie-
ron distinto ritmo y resultado diverso. Como es de esperar, de acuerdo con la
légica generalizada de los gobiernos electos, los cambios administrativos de
mayor envergadura se produjeron durante la primera etapa; sus resultados fue-
ron los mds contundentes. Pero en la medida en que los procesos de reforma
carecen de persistencia y continuidad, los efectos de las politicas se desbaratan.
Es lo que fue ocurriendo en nuestro caso. Un destino sisifeano hizo retomar en
1996 el proyecto de reforma administrativa ya desvaido para entonces, nueva-
mente bajo el influjo de una crisis fiscal, como ocurrié en la primera etapa ini-
ciada en 1989. En la prictica, esta segunda reforma del Estado significé la
puesta en disponibilidad y el retiro de alrededor de 5.000 agentes con un pro-
grama de capacitacién y reciclado hacia el sector privado, de cuya efectividad
no es posible dar cuenta, excepto el beneficio econédmico que de él obtuvieron
las firmas que se ocuparon de consultorfa y capacitacién. En contraste, se fue
desarrollando al mismo tiempo una inédita variedad de modalidades de con-
tratacién individual, en programas y proyectos de fortalecimiento institucio-
nal, en estudios e investigacidn, etc. [...] Desde una visién mds sistemdtica, y
articulando las cinco etapas sefialadas 1989, 1992, 1994, 1996, 1998— puede
afirmarse que las reformas se caracterizan segin dos tipos: las que tienden a la
eficiencia y las que tienden a la transparencia (accountability) (Lane, 1996). Las
primeras incluyen las tipicas reformas de 1989, 1996 y 1998, cuyos objetivos
de cambio estructural consistieron en la reduccién de organismos y plantas,
privatizacién, descentralizacion, etc., asf como la redefinicién de las condicio-
nes laborales en el sector publico. En cambio, otras reformas en las etapas cro-
nolégicamente intermedias, 1992 y 1994, apuntaron con mayor énfasis a las
cuestiones de transparencia y control administrativo, generando novedosas ins-
tituciones y organismos —que sin embargo no garantizaron sino resultados du-
dosos—. Una mera aplicacién ritual, mds alld de la retdrica triunfalista de la

época (Orlansky, 2001: 42-43).

b. Reformas y Servicio Civil. De los balances insatisfactorios sobre
las Reformas Administrativas recientes estdn hechos los reclamos de Clau-
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dio Tecco, uno de los referentes del IFAAP (UNC). El punto de partida
de su andlisis son las Reformas del Estado que en América Latina tuvieron
lugar durante la primera mitad de la década de 1990. Los resultados no
han sido buenos: “Resulta mds grave atin que las reformas del Estado que
se implementaron en América Latina, fundadas en la critica al modelo
burocrdtico que supuestamente se debia superar, contribuyeron a debilitar
las administraciones publicas e incluso a inhibir el desarrollo de un servi-
cio civil profesional” (Tecco, 2008: 33). Sobre lo que quedd, los impulso-
res de las reformas prometieron una segunda generacion, que “[...] ya no
tendrfan por objetivo la reduccién del aparato del Estado y la redefinicién
de sus funciones, sino que estarfan orientadas a devolver al sector publico
la eficiencia y la eficacia” (op. cit.: 34). Las Reformas Administrativas, ins-
piradas por el movimiento por la Reinvencién del Gobierno, tuvieron
efectos muy adversos, entre los que destaca la desestructuracién del apa-
rato estatal, y la degradacién del Servicio Civil. Queda entonces pendiente
aun el desafio que estas reformas de segunda generacién plantearon oportu-
namente. ;Cémo mejorar las capacidades estatales de gestién?

Con foco en las transformaciones producidas en los regimenes de em-
pleo publico y las capacidades estatales derivadas, en 2002 Juan Manuel
Abal Medina (h) y Facundo Nejamkis publican en la revista de la SAAP su
“Capacidades estatales: la construccién de capacidad administrativa y los
cambios en el régimen de empleo publico”. El trabajo analiza los cambios
en el régimen de empleo publico a partir de la creacién del Sistema Nacio-
nal para la Profesionalizacién Administrativa (SINAPA), creado por el
Decreto PEN N° 993/1991, asi cémo las restricciones y dificultades para
su implementacién. Los autores desarrollan la relacién entre el régimen de
empleo publico de la APN vy las capacidades estatales, que estdn determi-
nadas por juegos politicos, que explican por qué el impacto de aquellas
transformaciones se ve reducido. Entre ellas destacan las ideas del Estado
como botin, presentes en los partidos politicos (que se refuerza a su vez
con aquella otra de la tabla rasa, y una historia que comienza con cada
asuncién), la incompatibilidad de un régimen escalafonario en contextos
de crisis fiscal, que reduce el peso de los incentivos (o los suspende), una
cultura caracterizada por el clientelismo y la prebenda, el rol de los sindi-
catos, entre otros (Abal Medina y Nejamkis, 2002: 11-12). Y afirman que
la realidad por la que atraviesa el aparato estatal argentino solo puede ser
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modificada si se generan cambios culturales y consensos politicos en los
que tienen un rol clave los particos politicos, los sindicatos y los burécra-
tas.

Una perspectiva diferente a las de Tecco, Abal Medina y Nejamkis
adopta Agustin Ferraro, en su Una idea muy precaria: el nuevo servicio civil
y los viejos designados politicos en Argentina, escrito durante su estancia en
la Universidad de Salamanca, en 2006. El autor expone resultados de una
investigacién empirica que conciernen a la situacién del servicio publico
federal argentino, diez afios después de la reforma del servicio civil de
1991-1992 en la Argentina. El interés estd puesto en determinar la in-
fluencia de los nuevos funcionarios de carrera en las decisiones de politica
publica, identificar las dificultades que tienen los designados politicos para
trabajar con los funcionarios profesionales permanentes, y medir el im-
pacto numérico del nuevo Servicio Civil de carrera sobre la estructura bu-
rocrdtica general. Pero para precisar el contraste sefialado mds arriba, el
trabajo concibe que la reforma que instituye el Sistema Nacional de Profe-
sionalizacién Administrativa establecié en la Argentina una verdadera bu-
rocracia profesional en el sentido cldsico weberiano: “[...] es decir, una
burocracia caracterizada por reclutamiento basado en el mérito, promo-
cién interna, estabilidad de carrera y mejores salarios para los empleados
publicos que se incorporaban al sistema. La reforma se llevé a cabo a es-
cala relativamente masiva para paises de América Latina, abarcando apro-
ximadamente 30.000 puestos en la administracién publica federal, los que
quedaron sujetos a reglas que requieren concursos publicos para futuras
designaciones” (Ferraro, 2006: 165).

Tres cuestiones merecen ser destacadas. En primer lugar, la pretensién
de abordar el estudio de un fenémeno que interpela el centro de las preocu-
paciones del ntcleo temdtico; mds ain cuando hemos sido tributarios de
una tradicién que nos conminaba a estudiar organismos pre burocrdticos
por referencia al tipo ideal weberiano (Claudio Tecco juega con esa idea,
Abal Medina y Nejamkis, a su modo, también). En segundo, porque el au-
tor afirma que el servicio civil weberiano se crea a partir de una innovacién
institucional. Ciertamente, el propio autor no se queda con esa “transforma-
cién por decreto de la realidad”, sino que pretende sopesar el impacto real
de la misma. En dltimo lugar, porque constituye una detallada fotografia de
un fenémeno generalmente poco estudiado en nuestros paises, como es el



208 ESTUDIOS SOBRE ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

del gerenciamiento politico del Estado (esa zona gris, y tan decisiva por su
influencia, que se halla entre los funcionarios electos y el personal de
carrera).

Para intentar contrastar con evidencia empirica cudnto y cémo se ha
avanzado en la instauracién de un servicio civil weberiano, el autor se pro-
pone analizar las relaciones entre ese nuevo servicio civil asi definido, y los
funcionarios electos, a fin de determinar el grado de participacién y/o in-
fluencia de aquellos primeros en el proceso de Politicas Puiblicas. A los se-
gundos los incluye en la categoria “gerenciamiento politico de la
Administracién Federal Argentina” (Ferraro, 2006: 167), conformado por
el presidente, vice, ministros y secretarios (123 funcionarios) de los que de-
penden los funcionarios de un segundo nivel de gerenciamiento politico. El
autor determina que para 2002, eran 366 funcionarios que desempefian ta-
reas no determinadas previamente (funcionarios también designados politi-
camente, pero fiera de nivel), como asistentes ejecutivos de un ministro, o
como directores de agencias semi-auténomas. Finalmente, la categoria de
asesores superiores (589 funcionarios) completan el personal de gerencia po-
litica, formando parte generalmente de gabinetes de ministros, secretarios o
sub-secretarios (ibidem). Su contraparte son los altos cargos de la burocracia
profesional de la Administracién Publica Federal (APF): directores generales
y directores nacionales, los mdximos funcionarios de carrera, en un niimero
que estima en 250 para el mismo periodo (ibidem).

Las preguntas que el trabajo pretende responder son entonces:
:Cudnto acceso/comunicacién/influencia tienen los funcionarios profesio-
nales del servicio civil creado en el proceso de politicas? Y ;qué peso tienen
dentro de la APF? (;cudntos son en comparacién con los restantes inte-
grantes de la misma? Asf es que cuando aquella foto de /z zona gris que se
encuentra en las alturas de la APF se pone en movimiento, el autor identi-
fica ciertos atributos que permiten observar el panorama con mayor deta-
lle. En base a su trabajo, el autor afirma que “La estructura de niveles
gerenciales descripta hasta ahora desalienta, en la Argentina, la participa-
cién de funcionarios de carrera en el proceso de toma de decisiones...”
(Ferraro, 2006: 168). Una cuestién que merece ser tenida en cuenta, que
aparece como hipdtesis/supuesto (alternativamente) es la cuestién de la
desconfianza de los funcionarios electos y los funcionarios de carrera. El
trabajo destina una porcidn significativa a resefar la experiencia reciente
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(desde la recuperacién democrdtica hasta la fecha de publicacién), y las
experiencias concretas inter-administraciones e intra-administraciones (y
donde la desconfianza aparece como una constante en ambos tipos de ca-
sos). Falta de acceso y comunicacién de las jerarquias de carrera por inter-
posicién de distintos niveles de asesores (de abajo hacia arriba), sumada a
la falta de confianza de los politicos respecto de aquellos (de arriba hacia
abajo), configura un panorama que desplaza la discusién desde las bonda-
des del servicio civil profesionalizado hacia otros terrenos: “Los politicos
argentinos no confian en los funcionarios publicos de carrera. Como se ha
mostrado en la presente nota, mds bien tratan de ignorarlos, neutralizarlos
creando estructuras paralelas o reduciéndolos paulatinamente en nimero
(a menudo eligen las tres alternativas)” (Ferraro, 2006: 178).

El contraste entre esos tres trabajos (;Las reformas implementadas en
la década de 1990 han tenido, amén de sus intenciones, efectos anti o pro
servicio civil meritocrdtico?) puede complejizarse, a partir del trabajo de
Carlos Gémez Cdrdenas, de la Universidad de San Martin. En su texto
Reformas Administrativas y sus marcos cognitivos. Entre el burocratismo, el
post-burocratismo, la responsabilizacion o la hibridez, publicado en 2011, el
autor presenta una caracterizacién de los tres modelos de politicas de re-
formas administrativas que se implementaron en los paises de América
Latina: Weberianas, Gerenciales y de Responsabilizacién. Estos modelos
de reformas respondieron a ciertos diagndsticos, metas y medidas admi-
nistrativas especificas (Gémez Cdrdenas, 2011: 69-70); y suponen marcos
cognitivos diferenciados (y a veces contrapuestos) que orientaron la puesta
en marcha de estas politicas en la regién durante las tltimas dos décadas.
Cada marco cognitivo supone diferentes diagndsticos, metas, y medidas
administrativas a implementar; y la tensién o enfrentamiento particular
entre estos, ha traido como resultado una suerte de hibridez en la estruc-
tura cognitiva que orienta los actuales procesos de reforma administrativa
del Estado (idem: 71).

c. La Administracién Publica hoy. Un nicleo fuerte de la produc-
cién en el campo, que expresa aquella convivencia de referentes de distin-
tas disciplinas, es aquel radicado en la Facultad de Ciencias Econémicas
de la UBA; y en particular, con asiento en el Centro de Investigaciones en
Administracién Puablica (CIAP) al que pertenecen Isidoro Felecman, Gus-
tavo Blutman, Horacio Cao (ex Director del Instituto Nacional de Admi-
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nistracién Publica), Patricia Catoira, Patricia Domenech, Alejandro
Estévez, entre otros. En 2007, Cao, Blutman, Estévez y Ménica Iturburu,
editaron Introduccion a la Administracion Piblica. Nacidn, provincias y mu-
nicipios. Un producto derivado de esa tarea es el articulo que Horacio Cao
presenta en 2008. El trabajo pretende describir y caracterizar la situacién
actual de la Administracién Publica Argentina en sus tres niveles. Dicha
caracterizacién se hace necesaria si se acepta la premisa de que los paises
federales en las dltimas décadas (y la Argentina no serfa la excepcién) esta-
rfan mutando desde un sistema dual de gestién publica (un nivel nacional,
y un nivel sub-nacional que se desenvuelven independientemente) a uno
denominado federalismo cooperativo o coordinado. A partir de dicha muta-
cién, el autor entiende necesario proveer una perspectiva adecuada para el
abordaje de la Administracién Publica en un pais federal; y en particular,
para el caso argentino pos crisis de 2001-2002 (crisis social, econémica, y
politico-institucional sin precedentes). Se sirve, para delinear el contorno
de esta perspectiva, de ejes de andlisis tipicos para abordar la Administra-
cién Publica en un pais federal: presupuesto, divisién de funciones entre
niveles, estructura organizacional, empleo publico y modelos de gestidn.
Provee, a partir del andlisis de datos primarios, una adecuada caracteriza-
cién de las relaciones entre los niveles local, estatal y federal.

Sin ser tampoco un trabajo de evaluacién, pretende proveer evidencia
para caracterizar un estado de cosas en lo relativo a la Administracién Pa-
blica en los tres niveles arriba sefialados. Ese estado de cosas emerge (y/o es
en buena medida resultante) de las transformaciones producidas con poste-
rioridad a la crisis de los afios 2001-2002. Algunas de esas transformaciones
son el Decreto N° 357/02 en el plano estructural (que aprueba el organi-
grama de la Administracién Puablica Nacional), la ampliacién del esquema
de retenciones a las exportaciones y las politicas de estimulo al crecimiento
econémico en el plano presupuestario; las modalidades de contratacién y
sistemas escalafonarios vigentes en el eje empleo publico, y las transforma-
ciones que las relaciones Nacién-Provincia-Municipios han tenido en lo ati-
nente a la implementacién de politicas puablicas, entre otras. Ejemplo de
esto dltimo es la contra-reforma educativa iniciada en 2003, ante el diagnds-
tico del “fracaso” de la que fuera impulsada a inicios de la década de 1990.

El supuesto implicado es que la Administracién Puablica en Argentina
es, al menos en parte, el resultado de los procesos que hicieron posible el
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paso de un federalismo dual a uno cooperativo, y de los sucesivos intentos
de superar los desequilibrios fiscales que desde la década de 1970 impulsa-
ron, entre otras medidas, politicas descentralizadoras. Lo que importa, en
virtud de los propdésitos del trabajo, son los efectos de dichos procesos.
“Como consecuencia de los efectos combinados de la descentralizacién y
el ajuste, se generd una nueva divisién del trabajo en el sector publico, ca-
racterizada por mantener en el dmbito nacional la gestién de fondos y el
manejo financiero, situacién que en la etapa estuvo representada emble-
mdticamente por el gasto provisional y de la deuda publica. Paralelamente,
y como parte de la creciente forma “cooperativa’ de la organizacién de la
administracién publica, la Nacidn se especializé en el disefo, direccién
estratégica, financiamiento y control de programas, desentendiéndose de
su gestion directa” (Cao, 2008: 3). Esta “nueva” divisién del trabajo se ex-
presa en algunas variables significativas:

i) una asimetrfa creciente entre los gastos y los ingresos por niveles
(vgr. la participacién en los gastos del nivel federal equivalen al 50% del
total, siendo que sus ingresos ascienden al 76%);

ii) una inversién del volumen de empleo publico por niveles, respecto
de 1975 (mientras que la proporcién sobre el total que representaba en
aquella época el empleo publico en la APN era del 55%, a mediados de la
década pasada superaba apenas el 15%; en idéntico periodo, el empleo
publico en las provincias pasé de representar el 25% a mds del 65%;
mientras tanto, el empleo a nivel municipal se mantuvo relativamente es-
table. A ello, se agrega que “[...] no solo hubo cambios en la participacién
relativa de cada dmbito de la administracién publica; los procesos de ajuste
fiscal, en particular los realizados a partir de mediados de los *70 implica-
ron una importante reduccién del empleo publico como parte de la po-
blacién econémicamente activa (PEA)” (Cao, 2008: 6);

iii) las condiciones del empleo publico (calidad, estabilidad, sistema
de carrera, compensaciones) distan de ser las deseables: para el 35% del
total del empleo publico, “[...] fuera de un encuadre general, el ingreso
a la Administracién Puablica ocurre por algtn tipo de vinculacién poli-
tica, familiar o de amistad con funcionarios del dmbito nacional, pro-
vincial o municipal [...] muchos agentes que cumplen funciones
politicas son designados en puestos que luego adquieren estabilidad, lo
que impide que sean removidos por el nuevo gobierno” (Cao, 2008: 6).
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Sin embargo, en los niveles iniciales y medios son condiciones muy fa-
vorables respecto de las que ofrecen las economias locales y regionales, y
en particular, por razones de compensacién y estabilidad: “[en la APN]
De acuerdo a la modalidad de contratacién, la preeminencia de los con-
tratos permanentes por encima de los temporarios es clara, con mds del
95%” (Cao, 2008: 14).

Durante el periodo bajo andlisis (2000-2012) se han consolidado en
nuestras universidades algunas 4reas, departamentos o centros que han ge-
nerado las condiciones apropiadas para la acumulacién de conocimiento
especializado, su difusidn, y la realimentacién de la funcién docente a par-
tir del desarrollo de la investigacién y la extensién. Aunque creado en la
década anterior, desde 1997 el Centro Politica y Gestién, dirigido por
Cristina Dfaz en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacio-
nales de la Universidad Nacional de Rosario desarrolla sostenidamente ac-
tividades de investigacidén, extensién, formacién de recursos humanos y
asistencia técnica (con énfasis en la gestién publica local). El Area de Ad-
ministracién Publica del Instituto del Conurbano (en la Universidad Na-
cional de General Sarmiento) ha sostenido también una intensa actividad
en docencia, investigacion y extensién. Entre su cuerpo docente se desta-
can Gustavo Badia (hoy en la Universidad Nacional de José C. Paz, como
Secretario de Planeamiento), Fernando Isuani, Sergio Agoff, Adriana Rof-
man, Alejandro Lépez Accotto.

Mis aqui en el tiempo, hemos a la publicacién de obras de significa-
cién que abordan la Administracién Puablica hoy, y que merecen ser desta-
cadas aqui. En primer lugar, al texto que el grupo del CIAP ya mencionado,
del que se desprende la ponencia de Horacio Cao (Introduccién a la Admi-
nistracion Piblica Argentina. Nacidn, Provincias, Municipios); una obra
que presenta los caracteres salientes de la Administracién Puablica en su
despliegue en un pais federal, y sus rasgos y caracteristicas salientes en los
tres niveles.

La AAEAP ha publicado dos obras colectivas, que recogen ponencias
presentadas en los Congresos Nacionales de Administracién Puablica. El
primero, aparecido en 2009, lleva por titulo Estado y Administracién Pi-
blica. Criticas, enfoques y prdcticas en la Argentina Actual, en el que escri-
ben referentes como Carlos Vilas, Miguel Asensio, Hugo Dalbosco,
Mercedes lacovello, Pablo Bulcourf, Fabidn Repetto, entre otros. El se-
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gundo, aparecido en 2013, denominado Reformas Administrativas y Politi-
cas Piiblicas. Enfoques, instrumentos y prdcticas en Argentina, en el que
escriben, entre otros, Guillermo Schweinheim, Roberto Martinez No-
gueira, Cristina Dfaz, Ester Kaufman, y José A. Bonifacio.

Debe mencionarse también el texto dirigido por Mario Krieger, y pu-
blicado por Editorial ERREPAR, denominado Estado y Administracién
Publica: Perspectivas para el estudio de Politicas e Instrumentos de
Gestién Publica, en el que colegas muy destacados en el campo como
Adriana Azcorra, Pablo Blanco, Gustavo Blutman, José A. Bonifacio, Ali-
cia Dellasanta, Isidoro Felcman, Guillermo Schweinheim (Presidente de
la AAEAP) entre otros, abordan en distintos capitulos la actualidad de las
relaciones entre Sociedad y Estado hoy, luego de las Reformas del Estado y
las Reformas Administrativas, la Gobernabilidad Democrdtica, los Mode-
los de Gestién de lo publico, y las Politicas Publicas e instrumentos que
forman parte hoy del saber hacer acumulado por académicos y practican-
tes. En un trabajo como este, es indispensable referirse a dichos trabajos,
que ponen de manifiesto el estado de las preocupaciones, intereses, enfo-
ques y hallazgos de los principales referentes del campo.

Administracién y Politicas Publicas

El cuadro que pinta Oscar Oszlak en 1997 sobre los estudios en torno
al Estado y las Politicas Publicas ha cambiado de manera significativa
desde entonces. Este reconocimiento no pretende sacralizar lo hecho; an-
tes bien, estimar el avance realizado. Las reformas y sus efectos, como se
ha sefalado, pusieron en cuestion las capacidades del Estado (en los dis-
tintos niveles) para cumplir con sus fines. Hemos sefialado ya que en
torno a la Administracién y las Politicas Publicas se han destacado los es-
tudios que ponen el acento en las capacidades estatales, como aquellos que
se enfocan en politicas sectoriales concretas (cuando todo ello no es abor-
dado, separada o conjuntamente, en el nivel sub-nacional). Y que entre
ellos, emerge un tercer y vital foco de atencién: los determinantes del pro-
ceso de formulacién de politicas. Daremos, inicialmente, cuenta de los
dos primeros.
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a. Politicas Publicas. La obra de Oscar Oszlak es una referencia
ineludible en el campo. Con la impronta que comenzara a delinearse en la
segunda mitad del texto Estado y politicas estatales en América Latina: hacia
una estraregia de investigacion (Oszlak y O’Donnell, 2007), Oszlak publica
en 2006 Burocracia Estatal: Politica y Politicas Piiblicas. Un texto que por
derecho propio también deberia incluirse en la seccién La politica de la
Administracién Publica. En él, aborda desde una perspectiva que el autor
define como tedrica e histérica a la vez, a la Burocracia estatal en un doble
sentido: como actor con poder politico por un lado, y su desempefio (su
eficacia y efectividad) en el proceso de politicas publicas (el grado de éxito
en el logro de los objetivos politicos que son su razén de ser). El trabajo
contiene algunas ya cldsicas definiciones del autor sobre los conceptos
clave que el trabajo problematiza: “Una burocracia publica no es un tipo
ideal de organizacién que realiza o no diversas tareas; una burocracia pad-
blica es lo que hace... Es, al mismo tiempo, la expresién material del Es-
tado —percibido como un aparato institucional concreto- y el brazo
ejecutor que implementa sus politicas”; o “Las politicas publicas son sim-
plemente la secuencia de posiciones tomadas por las instituciones guber-
namentales y burocrdticas (i.e. la Legislatura, la Presidencia, las agencias
del gobierno central, las empresas publicas) que actiian en nombre del
Estado, con relacién a las cuestiones incluidas en la agenda publica”
(Oszlak, 2006: 13-19).

Estas definiciones son entendidas, y puestas en juego, desde una pers-
pectiva dindmica antes que estdtica en el trabajo. Desde los origenes del
proceso de formacién de Estados nacionales hasta la actualidad, esta dind-
mica (que serd descripta y ejemplificada en el punto siguiente) permite
abordar un conjunto relativamente amplio de dimensiones abordadas en
el nucleo temdtico: Estado y los fundamentos de su autoridad; las formas
organizativas que hacen posible el desempefio de los organismos que for-
man su aparato; las reformas administrativas y del Estado, y el proceso de
politicas publicas (entre los mds relevantes). Ciertamente, esta perspectiva
permite al lector advertir con claridad los vinculos destacados por el autor
entre aquellos conceptos: si una burocracia es lo que hace, y las politicas
publicas son secuencias de toma de posicién sobre cuestiones problemati-
zadas (cuyos efectos se reflejan en buena medida en dicha burocracia,
creando nuevas agencias, déndoles funciones nuevas a unas existentes, o
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eliminando agencias del aparato estatal), el estudio de las sucesivas agen-
das publicas y sus intentos de solucién nos permiten entender la evolucién
concreta del aparato estatal de una comunidad politica en un momento
determinado; de la misma manera, el andlisis de la estructura y funciones
del aparato estatal en un momento determinado, puede acercarnos al co-
nocimiento de las cuestiones que fueron contempordneamente problema-
tizadas por dicha comunidad (Oszlak , 2006: 21-22).

Una forma alternativa de ingresar a la temdtica es la elegida por Agustina
Suaya, quién se pregunta ;Quién define las Politicas Publicas? para problema-
tizar la delegacién legislativa en nuestro pais. Luego de realizar una revisién
critica de la literatura sobre el tema con el objetivo de identificar cudles son los
incentivos que tienen los legisladores para otorgarle al Poder Ejecutivo la fa-
cultad de legislar en ciertas dreas de politica publica, con énfasis en el caso ar-
gentino (Suaya, 2009). Comprender los rasgos salientes de la delegacién
legislativa no es solo una manera de profundizar nuestro conocimiento sobre
el proceso de politicas; es también una forma oblicua de acercarse al estudio de
los sistemas politicos, y c6mo en ellos funciona de hecho la divisién de poderes;
y en dltima instancia, la relacién entre politica y administracién.

En torno de las actuales preocupaciones en torno a la nocién de politicas
publicas, que a la vez dan cuenta de la centralidad del concepto para el campo,
existe una expresién que ha capturado la atencién del gran publico. En torno
a ella, Walter Cueto y Melina Guardamagna se preguntan en un trabajo re-
ciente si en nuestro pais existen Politicas de Estado, y problematizan las dife-
rencias entre ese concepto y el de Politicas Publicas, por referencia a
contribuciones académicas y no académicas. Contextualizando la discusién en
una forma de entender la Democracia, y las relaciones democrdticas entre Es-
tado y Sociedad, afirman que “Las politicas de Estado constituyen la manifes-
tacién mds significativa de la capacidad de conduccién del Estado. Forman
parte de las estrategias centrales de un pais y se sostienen mds alld del color
politico-ideoldgico de un gobierno. Es por ello que trascienden la temporali-
dad de la gestién de los gobiernos” (Cueto y Guardamagna, 2012: 22). E
identifican como aspectos fundamentales la continuidad o cardcter estructural
y el consenso o la conflictividad del proceso.

Antes que responder la pregunta, el trabajo lo que hace es desmenu-
zarla; es un atajo del que se sirven para intentar asir un concepto rodeado
de trampas. En definitiva, “Las politicas de Estado constituyen una reali-
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dad dindmica y mds atin en democracia, donde los acuerdos son el resul-
tado de constantes debates entre las diversas fuerzas politicas y los actores
sociales. En este sentido, los dos componentes centrales de una politica de
Estado serfan el consenso y la continuidad, aunque no necesariamente se
den de forma simultdnea. De los dos, el mds controversial es el consenso,
que para algunos es contrario a los principios de una democracia plural,
mientras que para otros el consenso en democracia es pensado como el
resultado de un proceso de confrontacién entre actores colectivos alentado
por el Estado” (Cueto y Guardamagna, 2012: 24).

Las politicas piblicas sectoriales han gozado de un creciente interés,
especialmente a partir de 2002-2003, generdndose algunos estudios y
publicaciones de singular impacto. Carlos Acufia ha desarrollado algu-
nas contribuciones sustantivas a lo largo de la década pasada a nuestra
comprensién de las politicas sociales (Acufia y Repetto, 2001), las politi-
cas de discapacidad (Acufa y Bulit Gonqi, 2010), y la capacidad de los
actores de la sociedad civil para incidir en el proceso de politicas (Acufia
y Vacchieri, 2007). Luciano Andrenacci, coordinador de la Licenciatura
en Administracién Publica de la Universidad Nacional de San Martin,
ha desarrollado una sostenida tarea de docencia e investigacién en el
drea de Politicas Sociales, destacandose Problemas de Politica Social en la
Argentina contempordnea (20006) y el trabajo con Fernando Falappa La
politica social de la Argentina democrdtica (1983-2008), publicado en
2009. Finalmente, debe mencionarse respecto de la cuestiéon de la segu-
ridad, el libro compilado por Carlos “Chacho” Alvarez y Nilda Garré,
Politicas de Seguridad y Justicia Penal en Argentina (2005), que aborda
una temdtica con la que las Ciencias Sociales en general tienen, al menos
en nuestro pafs, una deuda de larga data, que este y otros trabajos (Sain,
2008; Tudela y Lépez, 2006) han venido a saldar parcialmente desde
mediados de la década pasada.

En el periodo en cuestidn se han desarrollado y consolidado en distin-
tas instituciones del Sistema de Educacién Superior en nuestro pais algu-
nas dreas y equipos con especial foco en las Politicas Publicas. El Area de
Estado y Politicas Publicas de FLACSO-Argentina, coordinada por Da-
niel Garcfa Delgado, desarrolla una linea de investigacién y formacién
sostenida, orientada a problematizar politicas publicas y estrategias, desa-
rrollo e inclusién y el papel de la Sociedad Civil. Evidencia del progreso
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del drea son, ademds de las lineas de investigacion, la Maestria en Politicas
Publicas para el Desarrollo con Inclusién Social, y la aparicién de la re-
vista Estado y Politicas Piiblicas, en 2013. Otro tanto ocurre con el IFAAD,
de la Universidad Nacional de Cérdoba, en el que revistan Claudio Tecco,
Silvana Lépez, Jorge Ahumada, Carlos de la Serna, Cecilia Carrizo, entre
otros, que ha ampliado su oferta de posgrado, lanzando en 2010 el primer
Doctorado en Administracién y Politica Pablica del pafs.

En la ciudad de Buenos Aires, la formacién de posgrado en el sub-
campo incluye dos ofertas excelentes a nivel de Maestria, que reciente-
mente han cumplido sendos aniversarios. Nos referimos a la Maestrfa en
Politicas Publicas de la Universidad Torcuato Di Tella, la primera maestria
del pais en el drea, que cumplié el afio pasado su 30 aniversario, y es diri-
gida por Guadalupe Lorna; y a la Maestria en Administracién y Politicas
Publicas, dirigida por Marcelo Leiras, creada en 1998, que en 2013 cum-
pli6 sus primeros 15 afos de vida. Entre los centros de investigacién, debe
destacarse el Centro de Estudios de Estado y Sociedad, que bajo la direc-
cién de Oscar Oszlak se ha revitalizado desde mediados de la década pa-
sada, y a otro de los think tanks que ha sido recientemente reconocido
entre los mds influyentes de América Latina: el Centro de Implementa-
cién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC),
que a partir de Programas tales como Educacién, o Proteccién Social y
Salud, han conducido investigaciones nacionales y provinciales, contribu-
yendo al debate de las politicas sectoriales en nuestro pais.

b. Capacidades estatales y politicas piiblicas. Es el propio Oszlak el
que, en un trabajo publicado en 2007, nos permite comprender como la
reflexién tedrica a la que se ha dedicado desde la década de 1970 respecto
del Estado, Politicas Pablicas y Burocracia, se pone en acto en una investi-
gacién empirica. En linea con el foco de los trabajos ya mencionados de
Abal Medina y Nejamkis, y de Claudio Tecco, aquel reconoce que el in-
cremento de las capacidades institucionales del Estado es una cuestién que
tiene especial preeminencia en la gestién publica en América Latina
(Oszlak, 2005). En ese trabajo se propone describir y explicar las conse-
cuencias que han tenido en la capacidad de gestién estatal, (y por ende, en
la capacidad de produccién de valor publico en nuestro pais), las reformas
llevadas a cabo en las décadas de 1980 y 1990. Mds especificamente, se
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enfoca en tres sectores especificos (Agropecuario, Agroalimentario y de Te-
lecomunicaciones), y en los impactos observables en ellos para el periodo
1989-2005.

El articulo en cuestién presenta resultados de un programa de investi-
gaciéon comparado financiado por el BID (“Transformacién estatal y go-
bernabilidad en el contexto de la globalizacién”), y se basa en el caso
argentino de dicho programa. De alli que la centralidad de las Capacida-
des de Gestién Estatal (CGE en adelante) deba ser considerada de una
forma especifica: sus contribuciones para entender (y/o hacer realidad, y/o
fortalecer) la gobernabilidad. Desde esta perspectiva, “Entendemos por
capacidad estatal a la disponibilidad y aplicacién efectiva de los recursos
humanos, materiales y tecnoldgicos que posee el aparato administrativo y
productivo del Estado para gestionar la produccién de valor publico, sor-
teando las restricciones, condicionamientos y amenazas de su contexto
[...]”; capacidades que se manifiestan “[...] en el grado en que las organi-
zaciones estatales consiguen resolver las cuestiones socialmente problema-
tizadas que componen su agenda” (Oszlak, 2005: 1-2).

Dicho esto, el autor reconoce tempranamente que las CEG son con-
cebidas en este estudio como variable dependiente. La pregunta que se
impone es ;De qué dependen las CGE? El trabajo no esquiva el desafio. El
autor afirma al respecto:

Que exista CGE para generar valor publico puede depender de uno o mds de
los siguientes factores: a) que los actores involucrados (szakeholders) fijen y/o
acepten en su interaccién ciertas reglas de juego (normas, subculturas, san-
ciones) claras y previsibles; b) que sus responsabilidades y relaciones se basen
en acuerdos y compromisos preestablecidos; ¢) que las competencias y activi-
dades institucionales sean asignadas a los responsables de producir, intervenir
o controlar los procesos de gestién; d) que los recursos materiales y humanos
sean suficientes en cantidad y calidad, y coherentes en términos de una ade-
cuada funcién de produccidn; €) que las politicas de recursos humanos sean
congruentes con las exigencias de una funcién publica profesionalizada; y/o
f) que las capacidades individuales de los participantes sean apropiadas en su
correspondencia con los perfiles de los cargos o las asignaciones de tareas en

los diversos procesos de gestién” (idem: 5).
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El trabajo pone el foco en un aspecto poco usual de la bibliografia
existente sobre la reforma. Combina la perspectiva comparada de una in-
vestigacién mds extensa en la que se inscribe, con el estudio de caso, para
una muestra muy pequefia de unidades de andlisis (precisiones metodol6-
gicas estas en las que el trabajo no se detiene). Aquellos son, sin duda,
sectores importantes del quehacer estatal, que son primero caracterizados,
para luego describirse las transformaciones que sufrieron en el periodo en
cuestién, y culminar con la determinacién de los Déficit de Capacidades
Institucionales resultantes del proceso. Su valor no solo puede hallarse en
el diagnéstico sectorial (nivel micro), sino también en un nivel m4s agre-
gado, producto de contrastar las orientaciones ideoldgicas subyacentes a
los procesos de reforma, los programas politicos implementados, y alguna
medida de sus efectos concretos.

Ciertamente, la cuestién de las capacidades estatales y las reformas de
IT Generacién se hallan intimamente relacionadas; el fracaso de estas tlti-
mas no ha hecho mds que acrecentar el interés por las primeras. En esta
linea de indagacién pueden mencionarse también los trabajos de Fabidn
Repetto (2003) y Claudia Bernazza y Gustavo Longo (2014). En el tra-
bajo de Repetto, se combinan el interés por las capacidades estatales, y su
efecto especifico sobre las politicas sociales pos-reformas.

“En suma, construir una institucionalidad social capaz de hacer frente a los
actuales problemas y desafios de la politica social de América Latina no
serd tarea f4cil y de resolucién inmediata. Por el contrario, y dando por su-
puesto que en cada pafs (y ain dentro del mismo) abundardn las diferen-
cias, lo que cabe esperar es un proceso de largo plazo marcado por los con-
flictos, los pasos en falso, la fluctuante conformacién de coaliciones. Se
dieron argumentos para entender que no alcanza con reformas administra-
tivas, pero también para comprender que no todo puede ser capacidad po-
litica. Del modo en que se combinen las mutaciones en el plano burocrd-
tico y politico, en tanto expresién de transformaciones mds amplias
condicionadas internacionalmente a nivel del Estado, el régimen politico,
el mercado y la sociedad, dependerdn las respuestas que las capacidades es-
tatales puedan aportar a la mejorfa de la calidad de vida de la poblacién

latinoamericana” (Repetto, 2003).
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El texto de Bernazza y Longo se concentra en presentar un Estado del
Arte de las discusiones en nuestro pais sobre las capacidades estatales. Explo-
rando los trabajos de Fabidn Repetto, Julidn Bertranou, Mario Lattuada,
Carlos Acufa y Carlos Vilas entre otros, concluyen que el debate no es uno
acabado. La capacidad de gobierno, y los liderazgos para la transformacién,
importan; adicionalmente, “La profesionalizacién de la burocracia, los arre-
glos institucionales expresados en reglas claras, la transparencia de la admi-
nistracion, entre otros factores que se consideraban centrales a la hora de la
eficacia y la eficiencia estatal, parecen no tener la gravitacién que oportuna-
mente se sefialara” (Bernazza y Longo, 2014: 127).

Por dltimo, el interés por las capacidades estatales, pero enfocado en
las discusiones sobre el desarrollo, se aprecia en el trabajo de Victor Ra-
miro Ferndndez. El autor sostiene que para disefiar una estrategia que se
funde en un crecimiento sostenido y acorde al desarrollo de la poblacién,
es estratégico asumir una perspectiva regional y al mismo tiempo multies-
calar y nacionalmente articulada. Solo de esta forma se pueden revertir los
impactos del neoliberalismo. La estrategia se basa en tres vectores: a) un
patrén de acumulacién que subordine la reproduccién financiera a la pro-
ductiva y configure entramados productivos descentralizados y endégenos;
b) un patrén de reproduccién social mds integral, inclusivo y equitativo; y
¢) una dindmica territorial que transforme las asimetrias incorporando las
regiones periféricas. Para avanzar en esa linea se requiere una doble pro-
ceso: de “abajo hacia arriba” es decir, cualificar las producciones regionales
(PYMES) con una estrategia “de arriba hacia abajo”, es decir, intervencio-
nes estatales articuladas con un epicentro nacional. Esto requiere (aunque
no solamente) el desarrollo de capacidades estatales (Ferndndez, 2009).

c. Politicas Publicas en el nivel sub-nacional. En torno de este
nudo temdtico se ha registrado un rdpido crecimiento en términos de in-
vestigaciones y publicaciones, fundamentalmente desde fines de la década
de 1990 y principios del siglo, y pareciera sostenerse razonablemente adn.
Roberto Esteso y Horacio Cao, se adentran en la cuestién, sehalando los
nexos entre los procesos de Reforma a nivel nacional, provincial, y el pro-
ceso de politicas. En un primer momento, contextualizan las reformas
provinciales en el marco de la reestructuracién del Estado y la reconver-
sién econdmica. Luego presentan los enfoques e instrumentos de reforma
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en funcién de los actores que los impulsan; esencialmente, los Organis-
mos Financieros Internacionales, el Estado Nacional y los propios Gobier-
nos Provinciales. Finalmente, el trabajo evalta los resultados e impactos
de los procesos de reforma de acuerdo con los objetivos planteados por la
Nacién y los Organismos Financieros Internacionales, quienes fueron los
principales promotores de todo el proceso. Por dltimo, presentan algunas
conclusiones generales, y propone una posible agenda de Reforma a nivel
provincial. En las consideraciones finales, a modo de descripcién de los
resultados de los procesos analizados, sefialan que

Luego del proceso de transferencias de facultades y funciones, el Estado Na-
cional quedé a cargo de las funciones estatales esenciales (Defensa Nacional,
Relaciones Exteriores, Justicia y Seguridad Federal) y del desarrollo de politi-
cas globales que tienen que ver con la estabilidad macroeconémica (negocia-
cién de la deuda externa, la relacién con los organismos multilaterales de
crédito, la parte principal de la politica tributaria, etc.). Las provincias, por
su parte, quedan a cargo de la gestién de los complejos sistemas que dan
cuenta de casi todas las relaciones entre la Administracién Publica y los ciu-
dadanos en su vida cotidiana, y en alguna medida de las funciones de pro-
mocién de la produccidn, sobre todo en lo que tiene que ver con la genera-
cién de condiciones ambientales-seguridad juridica, capacitacién y calidad
de la fuerza de trabajo, ambiente cultural, etc. El proceso de transferencia,
ademds de las implicancias financieras conocidas, significé para algunos apa-
ratos administrativos, sobre todo para los de las provincias de menor desarro-
llo relativo, un gran esfuerzo organizacional, que no siempre pudo ser sobre-
llevado exitosamente; asi se generd una reduccién, en calidad y cantidad, de
la oferta de servicios publicos bdsicos, por incapacidad de los aparatos estata-
les de gestionar la ampliacién de demandas, recursos y servicios. Ejemplo de
ello lo constituyen los aparatos centrales de los sistemas educativos provincia-
les, disefiados, provistos de recursos y entrenados para administrar cierta ma-
tricula, curricula, personal, etc., pasando sibitamente a tener que gestionar
voldmenes mucho mayores, con los mismos recursos humanos, materiales y

los mismos sistemas de gestién (Esteso y Cao, 2005: 76-77).

Con la pretensién de discutir la nocién de descentralizacidn, y sus
efectos en las politicas publicas, Carlos Vilas publica en 2003 Descentra-
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lizacidn de Politicas Piblicas: Argentina en la década de 1990. Analizando
tres perspectivas de la descentralizacién (las que ponen el acento, alter-
nativamente, en la dimensidén fiscal, técnica, y democratizadora de la
descentralizacién como herramienta) y sus vinculos con los programas
de reformas de los 90’s, se sirve del caso de la Educacién, para concluir
que

Puede afirmarse, como proposicion general, que la descentralizacién ge-
nerd hasta el momento pocos de los resultados que se esperaba de ella,
salvo los de indole fiscal. Aun asf, el impacto positivo se registré ante todo
en las cuentas fiscales del estado federal, que se desembarazé de un con-
junto de erogaciones presupuestarias que le generaban déficit. Para las pro-
vincias, la transferencia de competencias y responsabilidades sin un equiva-
lente traslado de recursos implicé una carga fiscal adicional que gravité
fuertemente en sus propios déficit. La ineficiencia de sus estructuras admi-
nistrativas, el menor desarrollo de su capital humano y social, la persisten-
cia de estilos particularistas y clientelistas de gestién publica, entre otros,
hicieron que el proceso de transferencia, de por si complejo, resultara adi-

cionalmente complicado (Vilas, 2003: 13).

Esta perspectiva del fracaso de la descentralizacién es compartida por
Horacio Cao, quien realiza un andlisis critico de los supuestos que sostuvo
el proceso descentralizador argentino. Para ello comienza con una sucinta
descripcién de las ventajas que, segtin sus apologistas, generarfan las accio-
nes de descentralizacion. Posteriormente, se somete a critica estos concep-
tos, intentando detallar cudles fueron los aspectos alrededor de los cuales
los procesos de implementacién de la descentralizacidon no se desplegaron
de acuerdo a las expectativas previas. Por tltimo, se describen las principa-
les conclusiones alcanzadas y, a manera de epilogo, realiza un sumario re-
lato de lo que, se considera, fueron los determinantes mds estructurales de
la falla de estos procesos descentralizadores (Cao, 2001).

d. Politicas Pudblicas e Instituciones: e/ debate. En noviembre del
afio 2007, invitado por la Maestrfa en Administracién y Politicas Publi-
cas de la Universidad de San Andrés, que atn dirigia Carlos H. Acuna,
Adam Przeworski dicté un seminario breve (dos encuentros) titulado
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“;Cudnto importan las instituciones para el Desarrollo Econémico?”.
En ese seminario, se discutieron dos versiones de un trabajo de su auto-
ria: “Institutions Matter?”, un borrador preparado para una conferencia
de 2003 en el CEBRAP (San Pablo), y “La dltima instancia. ;Son las
instituciones la causa primaria del Desarrollo Econémico?”, que es tra-
duccién de la versién corregida y definitiva de aquel paper. En ellos, el
autor se proponfa discutir no solo los fundamentos tedrico-metodolégi-
cos de la Nueva Economia Institucional, tomando como principales
aunque no unicos referentes a Douglass C. North (y el planteo incluido
en “Instituciones, Cambio Institucional y desempefio econémico”), y
los tempranos trabajos de Daron Acemoglu, Simon Johnson y James
Robinson, que estdn en la base del reciente “Por qué fracasan los paises.
Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza”, que publicaron el
primero y el dltimo en 2012).

En América Latina este debate permanece mds vivo que nunca. Entre
los principales representantes de ambas posiciones, se encuentran muchos
y renombrados colegas argentinos. Ese debate es el que de un lado prota-
gonizan Pablo Spiller (Uruguay), Mariano Tomassi, Carlos Scartascini y
Ernesto Stein (estos tltimos, oriundos de nuestro pafs), reunidos en la ac-
tualidad por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el proyecto
de investigacién “Instituciones politicas, elaboracién y resultados de las
politicas publicas”. Compartirfan, trazo grueso, perspectivas mds proxi-
mas a las de North, Acemoglu y Robinson (y mds generalmente, el de la
Nueva Economia Institucional). En el otro, encontramos a Carlos Acufa
y sus colaboradores en la serie “Estado y Politica” de Siglo XXI editores,
que publicé tres libros coeditados con la Fundacién OSDE (“Cudnto im-
portan las instituciones” (2013); “El Estado en accién” y “Dilemas del
Estado Argentino” (2014). Carlos Acufia decididamente emparentado
con la perspectiva de Przeworski.

Los primeros, consideran que las instituciones constituyen la dltima
instancia en la explicacién de los resultados politicos, sociales y econémi-
cos (no solo en nuestro pafs, claro estd). Y que son institucionales las ex-
plicaciones que debemos darnos para entender el estado de las cosas, asi
como lo son también las reformas que debemos darnos, eventualmente,
para cambiarlo. En “El juego politico en América Latina. Cémo se deci-
den las politicas publicas” (Scartascini, Spiller, Stein, Tomassi, 2010), se
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rednen las contribuciones de distintos investigadores que, utilizando un
marco tedrico comun, han abordado el andlisis del proceso de formula-
cién de politicas (PFP, sigla utilizada por los autores).

Ese marco tedrico comun, estd contenido en el capitulo 1, escrito por
los cuatro editores del volumen. Allf se sostiene que el libro pretende ser
un resumen de la economia politica detrds del PFD,

Abordando los vinculos entre las instituciones politicas, los procesos de formu-
lacién de politicas y las consecuencias de las politicas en una variedad de paises,
el libro construye puentes entre el interés de los economistas acerca de los efec-
tos de las politicas publicas en los resultados econdmicos y sociales, y el interés
de los politélogos sobre el funcionamiento de las instituciones democrdticas y
los resultados politicos [...] En este libro, el énfasis puesto sobre el rol de las
instituciones politicas como variables explicativas de interés representa, en
cierta forma, una desviacién respecto del enfoque adoptado por la mayor parte
de la literatura anterior sobre la economia politica en América Latina, la cual se
centra mds en el impacto de las presiones de actores externos y de grupos de
interés” (op. cit.: 16-18).

Mientras tanto, Acufa escribe también un capitulo que obra como
marco tedrico comun de los tres libros, junto a Mariana Chudnovsky. En
él, afirman que:

Sea como fuere, la tendencia presente es analizar las instituciones otorgdndo-
les una preeminencia sobre las otras variables sociales, o bien de manera di-
vorciada de su contexto socioecondmico e ideolégico-cultural, o bien obtu-
rando su propia historia y el papel histdrico, los intereses y la ideologfa de los
actores [...] Sin embargo, ;nos convencen estas nuevas y diversas cruzadas
institucionalistas encaminadas a disciplinar las otras variables del andlisis so-
cial? Si efectivamente las instituciones forjan comportamientos mediante la
estructura de incentivos que les presentan a los sujetos o como estructuras
que dotan de sentido a su accionar, ;por qué deben importar los actores o
cémo piensan? [...] Asi, hoy las instituciones gozan de buena prensa y su
defensa va acompafiada de sofisticadas teorfas y métodos de andlisis (Acufia y
Chudnovsky, en Acufia, 2013: 23-24).
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La tensién entre ambas perspectivas es, inicialmente, para destacar.
No constituyen, cierto es, miradas irreconciliables sobre el fenémeno. Ali-
mentan, claro estd, no solo una discusién a escala continental: en torno a
ellas, se juega nuestra comprension sobre la calidad de nuestras politicas
publicas, que no es otra cosa que la calidad de las intervenciones de nues-
tras Administraciones Publicas. Los nexos existentes entre estas interven-
ciones y problemas tales como la Gobernabilidad de nuestros sistemas
politicos, y la calidad misma de nuestros regimenes politicos es indudable.

Consideraciones finales

a. La Teoria de la Administracién Publica. Recapitulando, conviene
senalar nuevamente que el drea de Teorfa de la Administracién Publica ha
recibido menor atencidn relativa en ponencias, articulos, proyectos de inves-
tigacién y libros en los dltimos doce afios. Es esta una cuestién que de-
manda ser abordada con mayor detenimiento. Ciertamente, la produccién
de conocimiento suele adquirir alguna de estas formas: fortalece o debilita
una vieja respuesta a una vieja pregunta; y/o funda la pertinencia de una
nueva respuesta a una vieja pregunta; y/o finalmente, funda la relevancia de
una nueva pregunta. Desde esta perspectiva, toda actividad orientada a la
produccién de conocimiento constituye una contribucién a nuestro conoci-
miento sobre ciertos fenémenos; y esas contribuciones tienen una dimen-
sidn tedrica que aqui no es ignorada. Pero aquella menor atencién relativa,
no debe ser entendida en ese sentido.

En concreto, llegamos a ese juicio por referencia a dos aspectos distin-
tos, aunque relacionados: el primero, mds general, refiere a la poca atencién
que han capturado los planteos o demandas que reclaman la autonomiza-
cién de la Administracién Publica como disciplina; el segundo, alude al ni-
vel de generalidad de la produccién tedrica en la Argentina contempordnea.
Conviene referirse a estos aspectos de forma separada.

En primer lugar, que no haya sido una preocupacién significativa la
autonomia de la Administracién Publica como disciplina, constituye en
parte una herencia de los desarrollos que los Estudios Sociales han seguido
desde la inmediata segunda posguerra hasta nuestros dfas. En parte tam-
bién, porque en nuestro pais los estudios sobre Administracién Publica se
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desarrollan inicialmente en dmbitos dominados por abogados, contadores
y economistas. La Ciencia Politica, cuya institucionalizacién en nuestro
pais es mds reciente, ha extendido su influencia y ha reclamado con éxito
un lugar de privilegio en la formacién de practicantes de la Administra-
cién Publica, en el desarrollo de la investigacidn, la asistencia técnica, y en
la publicacién y difusidn de resultados y hallazgos. Que esta sea una tarea
compartida junto con otras disciplinas no asombra ni parece preocupar a
muchos. En todo caso, las referencias tedricas propias de cada disciplina
nos permiten apreciar en reuniones cientificas y publicaciones, las diferen-
cias de un abordaje politoldgico, juridicista, economicista sobre el fend-
meno de la Administracién Publica, y el potencial de ciertas miradas
hibridas, mds complejas.

En segundo lugar, otra manera de abordar el aspecto que nos interesa,
es preguntar (preguntarnos) ;Cudles son los equivalentes actuales de
trabajos como Apuntes para una Teoria del Estado,"> o de Notas criticas para
una leoria de la Burocracia Estatal?, publicados en Teoria de la Burocracia
Estatal (Oszlak, 1984). ;Y de Estado y Politicas estatales en América Latina:
hacia una estrategia de investigacion? (Oszlak y O’Donnell, 2007). Estos
trabajos han tenido una profundidad tedrica, y un impacto en el campo
que sin dudas es dificil emular.

Ciertamente, Guillermo O’Donnell profundiza, cura y redondea sus
ideas sobre el Estado en “Democracia, Agencia y Estado. Teorfa con inten-
cién comparativa’ (2010). Pero también produce en el periodo considerado
un texto con un impacto similar a Apuntes... Nos referimos en concreto a
Accountability horizontal: la institucionalizacion legal de la desconfianza poli-
tica. La agenda democrdtica de la década de 1970 y 1980 se concentrd en
los problemas de la transicién y la consolidacién democrdtica; en la de 1990,
el foco estuvo puesto en la calidad de la democracia. En ese contexto, y con
las aguas adn agitadas por la aparicién de Democracia Delegativa
(O’Donnell, 1994), Accountability Horizontal. .. reactualiza el debate demo-
crdtico en la regién, problematizando el papel de las agencias de balance, su
importancia para el funcionamiento del régimen democrdtico, y la ausencia
o debilidad que la rendicién de cuentas basada en ellas tiene en la mayorfa
de las democracias latinoamericanas (O’Donnell, 2001). Ciertamente cons-

12 Publicado inicialmente en la Revista Mexicana de Sociologia en 1978.
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tituy6 una contribucion oblicua, de esas que obliga a pensar el disefio 7nsti-
tucional del Estado, pero también a la dindmica entre instituciones y agentes,
de la manera en que s6lo O’Donnell puede hacerlo. Oscar Oszlak hace otro
tanto con Estado y Sociedad: nuevas reglas de juego, cuyas primeras versiones
datan de 1997, pero aparece en su formato definitivo (con signos de interro-
gacién) en el ano 2000. A estas excepciones debe sumarse la ya citada obra
colectiva que compila Carlos Acuia, y editada por Siglo XXI editores y
Fundacién OSDE.

b. La Politica de la Administracién Piblica y los Estudios Com-
parados. La Administracién Publica en tanto actor ha tenido una suerte
semejante a la de los estudios tedricos de alto nivel de generalidad en el
periodo analizado. Ciertamente, el trabajo de Oszlak (2006), o los ya cita-
dos de Scartascini ez al. (2010) problematizan a la burocracia como actor
en el proceso de politicas. Pero en relacidn a las formas de abordar estas
preocupaciones sefialadas en la primera parte, la cuantia de los trabajos
que ponen el acento en la relacién politica y administracién, y la politica y
la técnica no es significativa. No obstante lo cual, existen excepciones
(Thwaites Rey, 2001; Martinez Nogueira, 2002). En parte, porque ha
sido una preocupacién que parecié agotarse en torno a los procesos de
Reforma (Oszlak, 1980; Camou, 1997). Ya Bernardo Kliksberg en Zeoria
de la Burocracia estatal, se referfa a la “Falsa dicotomf{a Politica-Adminis-
tracién” (Kliksberg, en Oszlak, 1984: 468 vy ss.).

Finalmente, los estudios comparados en Ciencia Politica en general
constituyen un producto del dltimo tercio del siglo pasado, pero que ha
adquirido un desarrollo creciente desde entonces. La tardia llegada al
campo de la Administracién Publica es una tendencia que excede la situa-
cién de nuestro pafs (Peters, 1999; Heady, 2000). Junto con los estudios
sub-nacionales, constituyen dos de las dreas mds vibrantes de los dltimos
10 afios. Los trabajos de Alejandro Estévez sobre el impacto de las refor-
mas de la década de 1990 en los paises de América Latina (Estévez, 2005),
las notas para el estudio comparado de las politicas de modernizacién es-
tatal (Acufia, 2008), o el trabajo coordinado por Gustavo Blutman y
Marfa Cristina Arriaga, sobre cultura, comunicacién y clima organizacio-
nal en siete organizaciones publicas y privadas (Blutman y Arriaga, 2010),
constituyen distintas referencias que ejemplifican el foco, y la temporali-
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dad de algunos de los estudios comparados mds citados en el campo. Es de
esperarse que la acumulacién de estudios de casos (comparaciones entre
paises, o de unidades politico-administrativas dentro de paises) permitird
en el mediano plazo mejorar nuestro entendimiento de las convergencias
y divergencias del fenémeno administrativo pablico en América Latina,
nuestro herramental teérico-conceptual para explicar por qué nuestras
administraciones publicas son como son, y por qué funcionan como fun-
cionan. Un paso mds adelante se encuentra, como objetivo, la produccién
de un conjunto de recomendaciones para una modernizacién latinoameri-
cana de la Administracién Publica en América Latina.
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Coleccion Estados de la Cuestion - PISAC

El conocimiento desarrollado en el campo de las ciencias sociales en Argen-
tina se ha construido historicamente desde el punto de vista de los grandes
centros urbanos. Esta concentracion y la falta de difusion han generado
desconocimiento de lo producido entre los propios colegas, dificultando la
elaboracion de nuevos saberes y el diseno e implementacion de politicas
publicas basadas en un conocimiento riguroso y sistematizado de nuestra
sociedad.

El Programa de Investigacion sobre la Sociedad Argentina Contemporanea
(PISAC) es una iniciativa del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Productiva junto al Consejo de Decanos de Facultades de Ciencias Sociales
y Humanas de la Argentina creado con el fin de abordar esta problematica.
EL PISAC tiene como objetivos compilar, articular y actualizar conocimientos
ya existentes, y generar nuevos saberes mediante el estudio de la heteroge-
neidad de la sociedad argentina contemporanea en sus multiples manifes-
taciones sociales, culturales, politicas y economicas.

Los libros que componen la coleccion Estado de la Cuestion son el resulta-
do de un complejo relevamiento de la produccion argentina en ciencias
sociales de los ultimos quince anos. Cada titulo sistematiza, articula y com-
pila parte de esa informacion para optimizar su circulacién y facilitar su
estudio en todo el pais.

Sin dudas, esta coleccion constituira un aporte indispensable para la transfe-
rencia del conocimiento producido por las ciencias sociales hacia el campo
académico y politico, constituyéndose también como un insumo para el
Ministerio en el cumplimiento de su misién de orientar sus acciones hacia
el fortalecimiento de un modelo de pais que genere mayor inclusion social y
mejore la competitividad a nivel federal, bajo el paradigma del conocimiento
como eje del desarrollo.

DR. LINO BARANAO

Ministro de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Productiva
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