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Introduccion
Carlos M. Vilas'

Para mucha gente el estado es simplemente el conjunto de organismos, oficinas, funcio-
nes y funcionarios genéricamente denominado sector publico. Ellos definen y velan por
el cumplimiento de las normas y el respeto a las instituciones que regulan las relaciones
sociales; arbitran conflictos, recaudan, administran y asignan recursos a través de deci-
siones para cuyo acatamiento estan habilitados a recurrir, si es necesario, a la coaccién
fisica -la llamada “fuerza publica’- o a otro tipo de sanciones. La vida de las personas en
cualquiera de nuestras sociedades se desenvuelve en una permanente interacciéon con
esas instituciones y agentes. El desarrollo econémico, la mayor complejidad social que
este acarrea y las ideas y teorias predominantes han contribuido en diferentes épocas a
ampliar su niamero, dotacidén de recursos y competencias y también a acotarlas o redu-
cirlas.

Este modo de ver al estado no es patrimonio exclusivo del publico lego. La relevancia
del desempenio estatal en las sociedades modernas y la especificidad y proyecciones de
los problemas que enfrenta impulsaron el desarrollo de ramas especializadas del conoci-
miento y de las practicas de ellas derivadas —principalmente la administracion publica, el
derecho publico, las finanzas publicas, donde lo piiblico tiene un doble significado: alude
al estado e involucra al conjunto de la sociedad. Las contribuciones de estas disciplinas
a una mejor comprension del funcionamiento de las areas respectivas y sus interrelacio-
nes y a dotarlas de mejor calidad son conocidas; en buena medida gracias a sus aportes
el estado se desenvuelve hoy con mas eficacia que en el pasado y con mas apertura al
control ciudadano. Muy frecuentemente, sin embargo, la practica de estas disciplinas y
perspectivas las ha llevado a soslayar la dimension politica del estado, entendiéndose por
tal aquella que lo explicita como unidad de ordenacién y conduccidn del conjunto social
de acuerdo con fines y objetivos que derivan de determinadas configuraciones de poder:
la idea de justicia que es propia de cada régimen politico.

De acuerdo con este enfoque propiamente politico, el estado es el modo histéricamente
determinado en que se organiza el poder en una sociedad, la institucionalizacion formal
e informal, normativa y factica, de las relaciones de mando y obediencia. “Histéricamen-
te determinado” significa que es resultado de relaciones de conflicto y acuerdo, ejercicios
de voluntad y respuesta a necesidades entre fuerzas sociales y politicas en cambiantes
contextos socioeconomicos, ideoldgicos y culturales.

Debido a su universalidad tempo-espacial, la de “estado” es una idea abstracta, pero el
estado no existe en abstracto sino en sus manifestaciones historicamente determinadas.
La realidad siempre es particular y concreta; la realidad efectiva del estado deriva de la
de los seres humanos cuya jerarquizacion define y a la que acuerda valor normativo -la
tension siempre presente entre la igualdad legal y las desigualdades que resultan del or-
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denamiento socioeconémico que le da sustento-. Es el producto de una multiplicidad de
factores locales y externos; ante todo, de las relaciones de fuerza, tensiones y conflictos
entre las clases y otros actores sociales para alcanzar una férmula de poder —un bloque
historico en el sentido gramsciano- y erigir sus intereses en objetivos del conjunto social
mediante procesos de construccion hegemodnica que apuntan a que el monopolio de la
coaccidn fisica que le es propio se legitime frente a la poblacién y se despliegue sélo
como ultimo recurso. La relacion de poder, que es en esencia una relacion de fuerza
-material, institucional y simbdlica- se metamorfosea de esta manera en relaciéon de co-
laboracién reciproca, en un intercambio material y simbdlico de costos y beneficios. El

subdito se convierte en ciudadano; el poder de una parcialidad se transfigura en poder
de la totalidad.

El estado es asi una estructura jerdrquica que “actia” a través de una variedad de 6rga-
nos, procesos, funciones y funcionarios (parlamentos, tribunales, burdcratas, presiden-
tes, senadores, policias, recaudadores de impuestos, intendentes, soldados, maestros...).
La ordenacidén de esos elementos, las gradaciones y articulaciones que se definen entre
ellos y los criterios de participacion o exclusién de determinados actores sociales —en
ambos casos en términos formales y en términos reales- configuran el régimen politico.
El desempefio del aparato estatal y sus agentes expresa como particularidad concreta y
como realidad cotidiana la universalidad del estado en tanto ente politico; la referencia
de ese particular concreto a la universalidad le otorga sentido y legitima su imperativi-
dad.

El modo en que el estado funciona en términos administrativos, juridicos o fiscales -los
servicios que presta a la sociedad o a segmentos de ella, los bienes publicos que genera-
guarda siempre una relacion de consistencia con los fines y objetivos hacia los que se
orienta. Desentenderse de esto en nombre de especificidades técnicas o fronteras disci-
plinarias implica, entre otras cosas, invisibilizar la férmula de poder a partir de la cual el
estado se forma y a la que los planos juridico, administrativo, fiscal o simbdlico dan ex-
presion y efectividad. Una cabal comprension del fenomeno estatal no deberia limitarse,
por lo tanto, a los modos o estilos de desempefio de sus agencias. Es mds: para que ese
desempefio sea adecuadamente comprendido y evaluado incluso desde la perspectiva
de esas disciplinas particulares, el analisis debe tener como sustento aquella dimensiéon
formativa.

Los recurrentes debates sobre el tamafio del estado y la magnitud del gasto y el empleo
publicos son una manera de presentar como cuestion de aritmética fiscal lo que en rea-
lidad es una discusidn sobre como conceptualizar, y por lo tanto dimensionar, los asun-
tos de los que el estado debe hacerse cargo y los objetivos perseguidos por ese “hacerse
cargo’: qué cosas hace o debe hacer o no debe hacer el estado. Tal conceptualizacion
siempre esta enraizada en intereses de clases, grupos o sectores y se expresan en ideo-
logias y teorias que dan expresion discursiva a particulares configuraciones de poder.
Muy frecuentemente se presenta como cuestion técnica lo que en realidad es un asunto
eminentemente politico: qué fuerza organiza al conjunto social y lo conduce hacia deter-
minados fines y objetivos; cdmo estos se definen y por quiénes.



La cuestion del tamafo del aparato administrativo estatal no es baladi: el estado se finan-
cia con recursos que extrae de la sociedad. Esta es basicamente una cuestion fiscal. De
qué ambitos, actividades y actores se extraen esos recursos y en qué medida, son asuntos
de decision politica. Los recursos son escasos con relacion a las necesidades, reza una
vieja maxima, pero la medida de la escasez la determina quien decide -y eso incluye qué
necesidades ingresan a la agenda de gestion-.

Existe siempre una compatibilidad basica entre la formacién socioeconémica y las rela-
ciones de dominacién/subordinacién que se generan en ella, y la matriz de relaciones de
poder que se organizan como estado. Es la compatibilidad que se advierte, por ejemplo,
entre el capitalismo primario exportador latinoamericano de fines del siglo diecinueve y
principios del veinte y el estado oligarquico bajo la hegemonia de la pax britannica, o la
articulacidn del capitalismo industrial, la acumulacién centrada en el mercado interno y
la potenciacion de las clases asalariadas y los sectores medios con el estado nacional-de-
sarrollista o populista que se abrié paso en medio de la guerra fria; en la década de 1990
la instauracion del estado minimo del “Consenso de Washington” se correspondié con
la consolidacién de un esquema de acumulacion asentada en la valorizacion financiera
del capital en escala global y en el empobrecimiento o marginacién de amplios segmen-
tos de la poblacién. El cambio en el esquema de acumulacion y el balance resultante de
ganadores y perdedores condujeron a transformaciones profundas en el estado como or-
ganizacion del poder, aparato de gobierno y herramienta de gestion. Varios capitulos de
este libro discuten las transformaciones recientes del estado argentino generadas por la
llegada al gobierno de una férmula de poder que se asienta en las versiones mds agresivas
de la financierizacion del capitalismo global y la especulaciéon monetaria.

El tipo particular de relacion entre el estado y la organizacién econémica refiere a los
acomodos de poder entre clases y grupos sociales y a las dinamicas de conflicto, nego-
ciacién y consenso entre las fuerzas politicas que las expresan y representan en diferentes
escenarios locales, regionales y globales en funcién de fines y objetivos que enuncian con
caracter normativo. Esas mutaciones no son necesariamente inmediatas o automaticas,
pero antes o después las fuerzas progresivas o regresivas que impulsan las transformacio-
nes sustantivas pugnaran por dotarlas de expresion como estado -la consistencia entre
sociedad politica 'y sociedad civil-. Lo sefialado no debe interpretarse en el sentido que la
adecuacion entre configuraciones socioecondmicas y acuerdos politico-institucionales
involucre de manera simultanea u homogénea al conjunto de los organismos estatales
y las funciones que se les asignan. Algunas dimensiones del aparato estatal se adecuan
antes que otras; estilos de desempefio y valoraciones pretéritas sobreviven durante cierto
tiempo corporizadas en determinados érganos y funciones (por ejemplo, el caso fre-
cuente de algunos sectores del Poder Judicial, o el de organismos de seguridad publica,
o del sistema educativo).

Tampoco es una adecuacion producto de la dinamica ineluctable de factores estructura-
les: siempre esta mediada por la accidn politica. La pluralidad de actores que integran la
formula de poder, los agentes que se desempefian en diferentes 6rganos, ramas o niveles
de la politica y la administracion publicas, despliegan estrategias particulares de gestion
(concentracion de informacion, administracion de los tiempos procedimentales, u otras)
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en defensa de sus maneras de ver las cosas y sus propios intereses: desde los conflictos
de poder entre las grandes funciones de gobierno hasta competencias entre organismos
que, desde perspectivas especificas, intervienen en materias de competencia comparti-
da. En este sentido el estado y su administracion, sin perjuicio de su unidad, pueden ser
vistos como arenas de conflicto y negociacion entre actores.

El asunto crucial no es por lo tanto el tamafo de los organismos y las agencias estatales
o los recursos que controlan sino los intereses y objetivos en cuya funcién actiian y dan
contenido y sentido a sus acciones. Son esos intereses y objetivos los que determinan el
tamarfo del aparato estatal y sus caracteristicas institucionales, los alcances de su gestion,
las capacidades y recursos requeridos. Esos fines y objetivos no son socialmente neutros
ni son establecidos por la naturaleza o por definiciones ontoldgicas: son el producto de
los conflictos, negociaciones y transacciones entre actores y, en definitiva, de las relacio-
nes de poder y dominacion que se entablan a partir de ellos. Una de las grandes ventajas
de los regimenes democraticos es la posibilidad que plantean de que esos conflictos se
procesen y eventualmente resuelvan con el minimo posible de violencia.

“Achicar el estado” fue una de las consignas de las reformas impulsadas por el neolibera-
lismo y la teoria econdmica neocldsica, rapidamente instalados en la agenda de recomen-
daciones de politica publica de los organismos financieros multilaterales y en las agendas
académicas de muchas universidades. Los debates politicos e intelectuales que se susci-
taron en torno a ellas se centraron en cuanto de los organismos, presupuestos y politicas
debia recortarse o eliminarse, y cudntas actividades debian transferirse a los mercados.
La atencién prestada a los achiques administrativos y fiscales y a la promocion de nue-
vas modalidades de gestion soslay6 la circunstancia que el achique del estado en esos
términos tuvo lugar de la mano del fortalecimiento del “nuevo estado” en su dimensién
politica de estructura de poder: en particular, la produccidn estatal de un ordenamiento
juridico-politico que refrendaba legal y constitucionalmente la primacia de las fuerzas
que impulsaban el acoplamiento de la organizacién econémica, la vida social y la consi-
guiente distribuciéon de ganadores y perdedores a la dinamica del capitalismo financiero
en escala global.

El ajuste estructural fue la verdadera reforma del estado. El mercado al que se transfe-
rian recursos, actividades y legitimaciones como efecto del achique estatal resulto ser
la denominacién abstracta de la matriz de relaciones de poder que caracterizaba a los
nuevos tiempos. El estado que se achico dejo en la intemperie del mercado concentrado,
desregulado y extranjerizado a la salud, la educacion, la seguridad, la vivienda, la inves-
tigacion cientifica, la produccién cultural, la calidad de vida de las familias. El estado no
“se fue”, como ha sido frecuente referirse a estos cambios; reorienté drasticamente sus
funciones, dejo de hacerse cargo de ciertos asuntos y encaré otros, redirigié y fortalecio
sus instrumentos ideoldgicos y punitivos, y en el curso de esas reorientaciones sus apara-
tos, los recursos fiscales, sus articulaciones externas, sus capacidades, politicas publicas
y estilos de gestion se adaptaron a sus nuevos fines y a los objetivos e intereses de las
fuerzas que lo conducian. Pero nunca “se fue”: siempre estuvo ahi.

El libro que a continuacion se presenta es el resultado de estudios e investigaciones de-
sarrollados por integrantes de la Comision de Estado y Administraciéon Publica del Ins-



tituto Patria. Mds y mejor Estado es un analisis critico y un conjunto de propuestas de
construccion y desempeno estatal de acuerdo a una correlacion politica de fuerzas que
plantea como objetivo central la recuperaciéon econdmica, la promocién de la justicia
social y la proyeccion de la democracia mas alla de los limites impuestos por el orden de
poder neoliberal y la exacerbacidn de la globalizacién financiera. Ese objetivo reclama,
explicita o implicitamente, la construccion de una amplia unidad de fuerzas politicas y
sociales para hacer frente a la abdicacion de soberania y la subordinacion de la Patria
para beneficio de unos pocos.

Los textos que componen la obra son fruto de la conjuncién de reflexién académica y
valoracién politica. Mds Estado no es una mera invocacion a la ampliaciéon material,
organizativa o fiscal del estado. Es la necesidad de hacerse cargo de problemas, desafios,
derechos, ansias de justicia, que s6lo mediante la participacion de la sociedad pueden
resolverse de manera exitosa. Mas Estado es por sobre todo una agenda publica mas am-
plia y mas compleja; el recurso a instituciones y mecanismos de control ciudadano, a la
participacion y organizada de la sociedad civil que amplie los alcances de la democracia
en un estado que sea efectivamente publico. Mds Estado es ampliacién y mayor eficacia
en el disefio de las estrategias y las politicas y en las capacidades de gestion; la fijacion de
metas mas ambiciosas en respuesta a las complejidades de una Argentina conducida a
la debacle por el endeudamiento irresponsable, el empobrecimiento masivo, el desman-
telamiento de su aparato productivo, frutos de la incompetencia, irresponsabilidad y la
codicia que hicieron del estado una herramienta de saqueo en masa. Mds Estado es en
este preciso sentido, Mejor Estado: por su federalismo efectivo y dinamico, sin el cual no
hay Nacidn; por su transparencia y su apertura a la participacién que son vehiculos de
mejor democracia; por la potenciacion de sus cuadros laborales y funcionariales de quie-
nes depende en ultimo analisis que las cosas se hagan bien y a tiempo: los micro efectores
de las decisiones macro.

El desafio es enorme y la tarea ineluctablemente colectiva. Este libro es una contribucién
a un debate necesario sobre la Patria que queremos.
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Presentacion

Claudia Bernazza' y Beatriz de Anchorena?

¢Qué Estado queremos?

Un grupo de compafleros y compafieras que hemos recorrido, como trabajadores/
as y funcionarios/as, organismos y oficinas publicas, nos venimos encontrando en el
Instituto Patria para reflexionar sobre la naturaleza y rol del Estado. Estos encuentros
dieron origen a la comisiéon Estado y Administracién Publica del Instituto, que retine a
mas de 200 participantes de todo el pais.

En Argentina, como en toda América Latina, los Estados juegan un rol central a la hora
del desarrollo, o, dicho en clave peronista, en el logro de la felicidad del Pueblo y la gran-
deza de la Nacion. Los gobiernos populares saben que el Estado es el tinico instrumento
al servicio de los pueblos en la mesa de los poderosos.

Pero por motivos histéricos y de colonizacidn cultural, hemos extrapolado modelos aje-
nos a la hora de pensar la gestion del Estado. Somos un pais federal, con tres poderes pu-
blicos y tres niveles de gobierno en una amplia extension territorial. La trama del Estado
es, por este motivo, rica y compleja, pero también en riesgo. Sus instituciones pueden
convertirse en una burocracia excluyente o, en el peor de los casos, en un instrumento al
servicio de poderes facticos y capitales concentrados.

Por esta razon, nos hemos constituido como espacio de reflexion y accidn, para elaborar
los conceptos y recomendar las practicas que pongan al Estado al servicio de las ma-
yorias. A partir de este acuerdo inicial, hemos conformado grupos de trabajo y hemos
puesto en marcha un Observatorio del Estado, a fin de contar con criterios, propuestas
y estrategias que puedan cambiar de raiz la forma de concebir lo publico.

Estas concepciones ponen en el centro de la escena a las organizaciones sociales y los/las
trabajadores/as estatales, lo que nos aleja de un republicanismo adornado de formalida-
des pero vacio de contenidos y objetivos. El Estado es, a nuestro entender, el escenario
donde se tramitan los anhelos, expectativas e intereses de un Pueblo, y donde, finalmen-
te, este Pueblo concibe y hace realidad, a partir de decisiones soberanas, un proyecto de
Nacion. El Estado es memoria e identidad, garantia de derechos y posibilidad de futuro
para las grandes mayorias. En este escenario, se despliega la Comunidad Organizada.
Estado y Comunidad Organizada pueden concretar un proyecto de desarrollo con inclu-
sién cuando enarbolan las tres banderas de nuestro acervo doctrinario: Justicia social,
Soberania politica, Independencia econémica.

1 Ingeniera Agrénoma (UNLP), Dra. en Ciencias Sociales (FLACSO). Diputada Nacional (MC). Coordinadora de
la comisién Estado y Administracion Publica del Instituto Patria.

2 Licenciada en Ciencia Politica (UBA), Master en Politicas Publicas y Gerenciamiento del Desarrollo (UNSAM /
Georgetown). Doctoranda en Ciencias Sociales (UBA). Coordinadora del Observatorio de Politicas Publicas de la
comision Estado y Administracién Publica del Instituto Patria.
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Una Administracion Publica para el Proyecto Nacional

Para lograr este objetivo, debemos repensar la forma en que administramos lo publico.
Por este motivo, nuestro trabajo se ha focalizado en el Poder Ejecutivo, es decir, en los
organismos, politicas y programas que conforman la Administracion Publica. La capaci-
dad de conducir y orientar sus acciones, la capacidad de formular planes y programas, asi
como la capacidad de gestionar y concretar realidades y la capacidad de llevar adelante
acuerdos con la sociedad civil no son el fruto de la casualidad ni del destino. Suponen
un estudio permanente y una formacion especifica. Este libro que estamos presentando
quiere ser un aporte a ese conocimiento y esa formacion.

En el caso de estas paginas, se trata de reflexiones y producciones de especialistas que
integran la comision. Los contenidos que nos proponen pretenden instalar, en la agen-
da publica, un tema muchas veces invisibilizado, pero que consideramos central: cémo
debe organizarse y como debe actuar la administracion publica. Cudles son sus roles
indelegables, como debe preservar las riquezas naturales y promover el desarrollo, como
debe colaborar con la distribucion de ingreso. Cémo se conforman sus equipos, qué rol
cumplen sus trabajadores, qué derechos los asisten, como proveer bienes y servicios para
responder con celeridad y eficacia a las demandas sociales. Estas preguntas necesitan
respuestas situadas, que tengan en cuenta la dependencia econdmica de nuestros paises,
pero también sus emancipaciones y revoluciones. Necesitamos elaborar respuestas pro-
pias, fraguadas al calor de un proyecto regional.

Nosotros también estamos preocupados por obtener resultados. Esta preocupacion no
es patrimonio exclusivo de los CEO que hoy conducen las oficinas publicas. La obsesion
por los resultados ha estado presente desde los tiempos iniciales de nuestro movimiento,
desde aquel discurso histérico de J. D. Peron a los funcionarios publicos, hasta cada una
de las acciones que hicieron posible la AUH, la entrega de notebooks o la terminalidad
educativa. Los logros efectivos son fruto de una mirada estratégica y de decisiones auto-
nomas del Estado. Somos gestores de resultados, por lo que nuestra propuesta transita
ese camino.

Desde nuestras convicciones, caminamos hacia la accidon. Esperamos que estas paginas
sean un aporte para repensar la arquitectura y el funcionamiento de nuestras adminis-
traciones. También ponemos a disposicion de los lectores y las lectoras los documentos,
estudios y propuestas de gestion que hemos elaborado durante estos tres aflos y que se
encuentran disponibles en la pagina Equipos por el Proyecto Nacional (www.equiposweb.
com.ar).

Reflexiones en torno al Estado y la Administracion Publica

Este libro retune algunos topicos en torno a los cuales, la comision de Estado y Admi-
nistracion Publica del Instituto Patria ha reflexionado, debatido, y construido proyectos
alternativos al ethos neoliberal imperante en las politicas publicas de Cambiemos. Los
especialistas y referentes que aqui escriben lo hacen en representacion de muchos com-



pafieros militantes que integran la comisiéon y que durante mas de tres aflos y medio se
han reunido periédicamente con la conviccion que necesitamos Mas y Mejor Estado.

El libro se divide en tres partes. La primera aborda el fortalecimiento y rol del Estado
tanto en su dimension simbolica y de construccidon de identidad como también en su di-
mension estratégica, de conduccidn y orientacion del proceso de desarrollo. Se plantean
los conflictos del desarrollo y la necesidad de fortalecer las capacidades estatales —espe-
cialmente la politico- estratégica y la de relacionamiento con los poderes facticos- a fin
de prevenir la captura del Estado por parte de la elite econdmica.

La segunda parte apunta a plantear —desde una mirada integral- la gestién publica en
varias de sus facetas. Por un lado, pone en valor la dupla planificaciéon/ presupuesto
como herramientas estratégicas para la definiciéon de las prioridades de politicas pu-
blicas, siempre en el marco de la interaccion politica. Asimismo, propone, a través del
arte de gobernar, sumergirnos en el disefio e implementacion de politicas y la necesaria
formacidn tecnopolitica de los funcionarios publicos como también en la importancia de
construir dispositivos de evaluaciéon desde una perspectiva integral y situada.

También se aborda el tema de la soberania tecnoldgica y gobierno abierto poniendo so-
bre la mesa el concepto de “Estado Abierto” porque no sélo hay que abrir los datos del
gobierno, sino que hay que abrir los datos del Estado como relacion social, es decir, el
vinculo del Estado con los grupos de poder, tanto en lo concerniente a la regulacion de
éstos como de los impactos de su actividad productiva. En este recorrido, profundizar
la transparencia de la gestion resulta un imperativo, para ello se bosquejan formas de
identificacion de las amenazas para prevenir la corrupcion en la administracion publica
en los tres niveles de gobierno —nacién, provincias y municipios-.

Haciendo hincapié en la dimension federal se presenta, por un lado, un analisis de las
transferencias Nacidn/provincias que examina la cuestién fiscal evidenciando una re-
duccidn, especialmente en las transferencias de capital, con un incremento de la dis-
crecionalidad de las mismas. Por otro lado, se expone el caso de la provincia de Buenos
Aires donde se analiza especificamente la estrategia de la administracién paralela impul-
sada por el gobierno de Cambiemos.

La tercera parte se centra en el trabajador publico, pilar fundamental para pensar una
administracion publica al servicio del Pueblo. En este marco se abordan varios desafios,
entre ellos el de fortalecer la trayectoria publica, un concepto que viene a reemplazar el
viejo concepto de carrera, como forma de valorar los recorridos de cada trabajador —atin
cuando no asuma funciones jerdrquicas- y que indicaria una mayor capacidad estatal a
la hora de conformar equipos de trabajo. También se hace un analisis exhaustivo de la
situacion de los trabajadores publicos en la era Cambiemos y una recuperaciéon de los
instrumentos de la negociacion colectiva en el sector publico.

Finalmente, en el anexo se incorporan los vinculos a los documentos que pasan revista al
trabajo realizado en la comisiéon de Estado y Administracién Publica durante el periodo
2016 - 2018. Entre otras cosas se puede acceder a los Informes del Observatorio Nacional
y el Observatorio de la provincia de Buenos Aires.
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En este marco, esta publicacién contiene un doble objetivo: por un lado, constituye un
punto de llegada, a partir del cual se propone registrar las discusiones y reflexiones de
la comision y, por otro, establece un punto de partida para enriquecer y hacer efectivas
estas propuestas junto a otras agrupaciones con las que compartimos el trabajo de cons-
truir los Equipos de TODXS.



Reconstruir la sociedad,
reconstruir el Estado
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Estado, democracia y neoliberalismo en
América Latina: ¢nuevas simbologias -
nuevas identidades?

Carlos Ciappina’

El neoliberalismo del siglo XXl en América Latina: ;Qué es
hoy el neoliberalismo?

Quisiéramos sefalar que, visto en perspectiva, la comprension de lo que hoy es el neoli-
beralismo en América Latina se alcanza -entendemos- analizando el encadenamiento de
los efectos de tres momentos de la historia reciente de América Latina:

Primer momento: en los efectos de la dictaduras civico-militares del periodo 1970-1980.
Las dictaduras no lograron consensos politicos ni se continuaron politicamente en un
“partido militar”, pero silograron profundizar la represion a tal nivel que los propios suje-
tos politico-sociales fueron o bien eliminados, exiliados, obligados a la prision o el exilio
interno. Las condiciones para el posterior despliegue neoliberal estan implicitas en esa
desmovilizacion forzosa a escala masiva. Un aspecto central de las politicas represivas y
econdmicas de las “dictaduras pretorianas” (Rouquié, 1984) fue el control de los medios
masivos de comunicacion. Ese control se completd, ademas, con el fortalecimiento de
los medios masivos de la época y el crecimiento de los monopolios mediaticos (Becerra,
2015). Lenta pero sostenidamente, los principios econémico-sociales defendidos por las
dictaduras militares (anticomunismo, individualismo, liberalizacién econdmica y meri-
tocracia) se desplegaron en los medios masivos de la época. (Mastrini y Becerra, 2001).

Segundo momento: sobre estas sociedades reprimidas y desmovilizadas —aunque no
totalmente inermes, como lo demostraron las organizaciones de Derechos Humanos y
algunos sindicatos combativos- el primer ciclo democratico posdictadura operé con ve-
hemencia sobre la critica de caracter politico a las dictaduras, pero no desconocié en
ninguno de los casos los acuerdos econémicos (léase deuda externa) ni afect6 a los gru-
pos econdémicos hegemdnicos que se enriquecieron y fortalecieron durante las mismas.
Esta discrepancia entre criticar lo politico y aceptar lo econdémico fortalecid la perspec-
tiva de que “la economia” era una actividad que tenia que ver con “leyes de mercado”
mds alld o mas aca de dictaduras o democracias. El paso para “despolitizar” la politica
economica y entregarla a organismos transnacionales y financistas locales estaba dado.

Fue en los medios masivos de comunicacion en donde esta paradoja alcanzé su maxima
expresion. Cada intento de los gobiernos de las “transiciones democraticas” por recupe-
rar una perspectiva estadocéntrica y de justicia social se topd con la oposicion frontal de

1 Licenciado en Historia.Facultad Humanidades UNLP. Titular Catedra Historia Contemporanea de América La-
tina, FPyCS-UNLP. Dr. en Comunicacion. Facultad de Comunicacion Social, UNLP. Titular de la Catedra Estado y
Politicas Publicas. Universidad Nacional de Moreno. Ex-Secretario Ejecutivo del Instituto Provincial de la Adminis-
tracion Publica . Prov. de Bs. As.
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los medios oligopolicos, que operaron sobre las ideas -ya desplegadas durante las dicta-
duras militares- del individualismo, la meritocracia, las supuestas incapacidades econd-
micas y de gestion del Estado.

Tercer Momento: los gobiernos nacional-populares surgidos de las crisis econémicas ge-
neradas por el propio neoliberalismo a principios del siglo XXI lograron recomponer la
conduccion de la economia por parte del Estado —con matices— renegociando la deuda
externa, nacionalizando algunas empresas claves y, sobre todo, desplegando programas
educativos, de salud y de caracter social compensatorios, buscando reducir los niveles de
pobreza e indigencia que dejaba la década neoliberal. Pero, los alcances de la recupera-
cién de una perspectiva estadocéntrica fue marcadamente menor en los ambitos educa-
tivos (en relacidn a los contenidos), en los modos de apoyar la organizacion social a nivel
territorial y, sobre todo en los alcances y acceso a los medios masivos de comunicacién
social. Para principios del siglo XXI, el proceso de concentracién mediatica en América
Latina habia alcanzado un nivel inédito a escala mundial (Becerra y Mastrini, 2017). Los
medios masivos de comunicacion y las nuevas TIC concentraron ain mas el uso de la
palabra y la “construccion de sentido” de caracter neoliberal. El proceso de conforma-
cién de un “sujeto” neoliberal —en poblaciones antes movilizadas por la logica de la jus-
ticia social, la equidad econdmica y el sentido de pertenencia a una comunidad- alcan-
z6 niveles masivos. La posibilidad o las condiciones para que las derechas neoliberales
alcanzaran (o intentaran) llegar al poder politico por la via democratica estaban dadas.

El “retorno de las derechas” de la actualidad, en el formato legal (Argentina, Chile, Ecua-
dor) o en el de los golpes institucionales (Paraguay, Brasil), tiene —al menos temporal-
mente- ciertos apoyos sociales (y no sélo de los sectores economicamente favorecidos)

proclives a aceptar la 16gica meritocratica y estadofdbica del neoliberalismo.

¢Cuales son hoy, los alcances del neoliberalismo en
América Latina?

El neoliberalismo se redespliega asi, en una “etapa superior” para la realidad latinoame-
ricana. También tiene que ver que, a escala global, el neoliberalismo ha ocupado la casi
totalidad de las economias capitalistas en un nuevo salto de amplitud y profundidad
creciente. Los efectos de décadas de despliegue neoliberal —atin con los quince afos de
recuperacion nacional popular de principios de siglo- sobre América Latina no pueden

ser minimizados:

a. Las sociedades latinoamericanas —desiguales de por si en su matriz societal colo-
nial y post-independencia- son hoy ain mas desiguales. Las sociedades latinoamerica-
nas tienen hoy una mayor concentracion de la riqueza que en las décadas de los setenta
y ochenta. Los estratos medios, lejos de liderar un proceso de democratizacidn, estan
sujetos bajo la 16gica econdmica neoliberal a trabajar mas horas por menor paga, con sis-
temas jubilatorios de menor cobertura y situaciones de inseguridad mayores. El mundo
laboral se halla hoy escindido en dos grandes realidades: un sector integrado al mundo
laboral productivo “tradicional” con salarios a la baja y peores condiciones laborales, y



un sector informal y/o excluido con condiciones laborales estacionales y precarias, o sin
trabajo directamente.

b. Las sociedades latinoamericanas se encuentran hoy sujetas a la comercializacion
insensible de cosas, actividades y situaciones que han sido incluidas en la 16gica del mer-
cado: los sistemas de educacion y salud privatizados en su mayoria, los bienes naturales
privatizados y monetarizados excluidos del control democratico, la infraestructura so-
cial mercantilizada y privatizada.

c. Uno de los rasgos mas novedosos del neoliberalismo hoy en América Latina es la
creciente colusion entre el capital corporativo y financiero con el Estado en los diferentes
niveles de gobierno. Autores como Sheldon Wolin (2008) utilizan la frase “Democracia
S.A” para describir este proceso actual de desdibujamiento profundo de la esfera estatal
y empresarial. En casos como los de Argentina en la actualidad, se han alcanzado niveles
inéditos de colonizacién de la gestion estatal por representantes del capital concentrado
(empresarial, comunicacional y financiero). La consecuencia de esta situacién no pue-
den ser menos delicada: la eliminacion de la mediacion “politica” entre Estado y Merca-
do.

d. Las economias latinoamericanas —por si inestables e historicamente sujetas a las
distorsiones que los procesos dependentistas generan- se ven hoy afectadas por procesos
de “desestabilizacion permanente”, modalidad de inestabilidad inherente a los modos
especulativos del capital financiero que circulan a escala global y que —en el caso latinoa-

mericano- ingresan y salen buscando rentabilidades rdpidas (Allami y Cibilis 2017).

Las dimensiones simbdlicas de la construcciéon neoliberal
del siglo XXI

“El neoliberalismo es debatido y confrontado como una teoria econémica, cuando en realidad
debe ser comprendido como el discurso hegemonico de un modelo civilizatorio. La expresion
mas potente de la eficacia del pensamiento cientifico moderno es la naturalizacion de las re-
laciones sociales. Concepcion segin la cual nos encontramos hoy en un punto de llegada, so-
ciedad sin ideologias, modelo civilizatorio inico, globalizado, universal, que hace innecesaria
la politica. El neoliberalismo es un excepcional extracto, purificado y por ello despojado de
tensiones y contradicciones, de tendencias y opciones civilizatorias que tienen una larga his-
toria en la sociedad occidental. Constituido como el sentido comtn de la sociedad moderna”

(Lander, 2000: 4)

Este proceso de naturalizacidon no se restringié a los estudios académicos hegemonicos,
sino también —y tan importante como lo anterior- a sectores cada vez mas amplios de la
poblacion, incluyendo a los sectores populares.

La pregunta que surge es: ;Como se llega a esta naturalizaciéon?

Para analizar este proceso de naturalizacion, quizas debiéramos recurrir a Wendy Brown:

“En oposicion al neoliberalismo como un conjunto de politicas estatales, una fase del capita-
lismo o una ideologia que libera al mercado con el fin de restaurar rentabilidad para la clase
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capitalista, me uno a Michel Foucault y a otros en una concepcion del neoliberalismo como un
orden de razén normativa que, cuando esta en auge, toma la forma de una racionalidad rectora
que extiende una formulacion especifica de valores, practicas y mediciones de la economia a
cada dimensién de la vida humana”. (Brown, 2018:35)

Desde esta perspectiva, nos sumergimos en un terreno mas difuso, pero no menos im-
portante para comprender la expansion neoliberal en el siglo XXI latinoamericano: la
construccion de un “sujeto neoliberal” (individual y por sumatoria, colectivo) que vive
todos los aspectos de la realidad en la modalidad de la racionalidad neoliberal (Aleman,
2016 y Merlin, 2017). Esta perspectiva configura un sujeto que actia guiado por una
“racionalidad rectora neoliberal” que le aplica la 16gica mercantil “desde los sujetos” a la
educacion, la salud, el cuidado del cuerpo, la vida familiar y la vida barrial.

Lo resume con precision Wendy Brown:

En comparacién con el liberalismo econémico clasico, somos homo ceconomicus -y solo homo
ceconomicus— en todas partes. Esta es una de las novedades que introduce el neoliberalismo
en el pensamiento politico y social y se encuentra entre sus elementos mas subversivos. Adam
Smith, Nassau Senior, David Ricardo pusieron mucha atencién en el vinculo entre la vida eco-
némica y politica sin reducir la segunda a la primera, ni imaginar que la economia podia re-
hacer otros campos de la existencia en sus términos y mediciones, y a través de ellos (Brown,
2018: 40).

En consecuencia, hay un proceso profundo de traslacion desde el homo politicus, en don-
de las definiciones y decisiones individuales y colectivas estaban sujetas a racionalidades
diversas (religiosas, culturales, axioldgicas, tradicionales) hacia un homo ceconomicus en
donde la unica racionalidad posible es la de la logica del “capital humano” Todos los
aspectos de la vida quedan sujetos a esta légica y alli lo que importa es como mejorar el
valor -y cémo justificar por el valor- presente y futuro de mis actividades individuales
y colectivas.

“La busqueda de educacion, entretenimiento, ocio, reproduccién, consumo y demas ele-
mentos se configura cada vez mas como decisiones y practicas estratégicas relacionadas

con mejorar el valor futuro de uno mismo”. (Brown, 2018:112 )

Neoliberalismo, simbologia y Estado.

;Hay una dimension simbdlica del Estado?

Esta bastante establecido por varios autores que el Estado posee varias dimensiones, una
de las cuales es la dimensién simbdlica. La cuestion esta presente en forma mas o menos
tacita, por ejemplo, en la caracterizacién weberiana; y en forma explicita en la perspecti-
va marxista, en particular en las perspectivas gramscianas (Gramsci,1980) o los aportes
de autores como Foucault (2007).

En América Latina, autores como Oszlack (1997), O’'Donnell (1978), y mas reciente-
mente Garcia Linera (2009), han hecho aportes significativos a esta cuestion. ;Hay una
dimension simbolica en el Estado? ;Qué funcion o caracteristica tiene?



Nosotros proponemos aqui una conceptualizacion donde los simbolos son, claramente,
una representacion que genera identidad. La identidad es generadora de pertenencia, de
sentirse parte de, miembro de. En ese sentido, la identidad es una percepcion que genera
confianza.

Podriamos preguntarnos, a modo de ejemplo, ;Qué es lo que hace que cada dia millones
de familias le confien sus hijos a la maestra o a la Escuela?; Por qué las personas le atri-
buyen valor al papel moneda?;Cuando pierden esa confianza?

En el Estado la cuestion identitaria resulta clave en varios niveles. Percepcién sobre el
caracter de los bienes publicos y la relevancia de su existencia y distribucion por parte de
los ciudadanos:

« Sobre la forma en que se utiliza o dispone de los bienes y servicios (la percepcion de
los usuarios, destinatarios y/o beneficiarios).

« La concepcion sobre el rol de los trabajadores estatales y su percepcion del Estado.

También creemos necesario postular que, la dimension simbdlica sobre/en relacion a las
representaciones sobre el Estado ha sido descuidada por aquellos espacios politicos y/o
gobiernos que, paraddjicamente, hacen de su defensa —de la defensa del Estado- el eje de
sus objetivos de gobierno y de su horizonte para el logro de su ideal de sociedad. Diga-
mos aqui, para el caso latinoamericano las experiencias nacional-populares.

Como contrapartida, la dimensidn simbolica, la cuestién de las representaciones sobre
el Estado, ha sido una preocupacidn central en las organizaciones no gubernamentales,
centros de estudio, organizaciones empresariales, think- tanks y gobiernos que propo-
nen, en relacion al Estado, su reduccidn, achicamiento y/o desestructuracion. Digamos,
para el caso latinoamericano, de las perspectivas neoliberales.

Un aspecto central de las representaciones sociales sobre el Estado estd basado en los
elementos identitarios que las sociedades construyen sobre el mismo y, a partir de alli,
cdmo se conceptualiza al Estado. De este modo, podriamos hablar de identidades en
relacion al Estado. Pero, la concepcion sobre el Estado es también, al mismo tiempo,
una construccién social y como tal, estd sujeta a la disputa entre actores sociales, grupos,
partidos y espacios de construccion de saberes (incluyendo, cada vez mas, a los medios
masivos de comunicacion social).

Podriamos decir que en la base de las representaciones sociales y los elementos identi-
tarios se hallaban las matrices sociales y culturales construidas a partir de paradigmas o
modos de entender la realidad como un todo (Argumedo, 2004). La identidad sobre el
Estado se constituye entonces como esquemas de representaciones compartidas y, por
lo tanto, de sentimiento de pertenencia a un colectivo. Estas identidades construidas
refieren a una concepcion social y politica sobre el Estado que tiene ademas implicancias
a futuro en la idea de una comunidad imaginada. La identidad que generan las represen-
taciones compartidas tienen también un cardcter intersubjetivo y relacional.

La construccion de un relato identitario estatal, colectivo, resulta asi central en su con-
formacion porque las representaciones compartidas promueven una lealtad comun y
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regulaciones de tipo politico-moral sobre eso que llamamos Estado. También la cons-
truccion de una memoria del Estado y sobre el Estado.

Por eso resulta importante analizar los mecanismos de construccidn de identidad sobre
el Estado y su rol a través de diferentes estructuras, de instituciones estatales, culturales,
mediaticas, etc; la generacion de simbolos y representaciones sociales especificas y dis-
tintivas que se vuelven reconocidas y legitimadas. Estas representaciones simbolicas no
permanecen en el campo de las “ideas o sentimientos” sino que, en forma permanente
ayudan a delimitar lo que tanto los gobiernos como las sociedades aceptan como dimen-

sién, densidad y modalidad del Estado y de las politicas publicas.

Las representaciones colectivas sobre el Estado Nacional-
Popular en América Latina

Partiendo de las perspectivas arriba explicitadas, podriamos establecer algunas de las
dimensiones de las representaciones y los simbolos sobre los que se basaban las identi-
dades comunes en relacién al Estado:

En primera instancia, el paradigma de la Igualdad. Basado en las perspectivas republica-
nas que surgieron con la independencia misma, en la idea de “republica” latinoamerica-
na estuvo —quizas mas de lo que las propias elites criollas hubieran deseado- presente la
idea —yla aspiracion- de la busqueda de la igualdad. Era imposible enfrentar a las fuerzas
de un orden colonial construido sobre un estado que garantizaba la desigualdad social
y politica, sin poner la cuestion de la igualdad en el primer plano. Atn relegada a su mi-
nima expresion, la igualdad ante la ley represent6 durante dos siglos uno de los aspectos
centrales en la legitimacion social del Estado latinoamericano y su rol, en particular
desde la perspectiva de los sectores populares. Para las elites, sin embargo, —como bien
sefiala Oszlak (1997: 86-169)- el eje simbdlico era el orden y el progreso, no la igualdad.

Unido a la idea y la aspiracidn de la igualdad estaba asociada la busqueda de la equidad.
La equidad representd una aspiracion de los sectores populares mucho mas que, obvia-
mente, de las elites. La equidad operaba sobre las desigualdades econémico-sociales y
alli, la “Republica” vista desde las elites estaba en “peligro”.

La equidad como representacién colectiva tomaria impulso y formato estatal en princi-
pio con la Revolucién Mexicana y, dos décadas después —a partir de la década de 1930-
con los gobiernos nacional-populares (populismo en la jerga académica liberal) que hi-
cieron de la “Justicia Social” (el correlato de la equidad) el eje central de su fundamento
de legitimidad. El Estado nacional-popular se sostuvo por sus politicas especificas y tam-
bién, en buena medida, por lograr consolidar una simbologia sobre el rol equitativo de la
accion del Estado (Viguera, 1993 y Trias, 1978).

Esta percepcidn del Estado como garante de la equidad —o la necesidad de su existencia
para alcanzarla- se profundizé con las experiencias socialistas de la Segunda Posguerra
en América Latina, alcanzando en Cuba y Chile sus expresiones de mayor densidad. A
partir del despliegue de los gobiernos nacional-populares de la década del 30 del siglo



pasado la accion del Estado era vista, desde los actores sociales populares, como redistri-
buidora de riqueza: frente a una sociedad desigual, donde los ricos poseian lo que no les
correspondia, la accidon del Estado por la via impositiva era vista como positiva en tanto
y en cuanto redireccionaba las riquezas hacia los sectores populares.

Resultado de esta construccidn inicial basada en la dupla igualdad-equidad, hay una
construccion simbdlica que considera a la desigualdad social -y muy particular la econd-
mica- como inaceptable y, por ende, al Estado que no operaba sobre esa situacién como
un Estado fallido. Las sociedades no eran desiguales porque si, sino que la desigualdad
tenia que ver con el rol estatal y su control por parte de las elites. Nuevamente, seria el
Estado nacional-popular el que trabaje sobre la identidad de un Estado que invierte sus
apoyos y su accionar a favor de trabajadores y campesinos.

Junto a la dupla igualdad-equidad, otro aspecto clave de la percepcion social latinoame-
ricana sobre el Estado era la construccion social de la pertenencia a una Nacién. Larga-
mente analizada —en forma critica por el marxismo y el liberalismo- la idea de pertenen-
cia a una Nacidn se constituyo en una de las construcciones sociales mas potentes de los
gobiernos nacional-populares. Esta construccion simbdlica de “lo nacional” se anclaba,
obviamente, en los simbolos tradicionales de las patrias constituidas en la pos-indepen-
dencia: la bandera, los escudos, los himnos, escarapelas, etc.; pero de ninguna manera se
quedaba alli. Esa construccion identitaria de los simbolos patrios era la referencia basica
sobre la que se asentaba una idea mas poderosa sobre el rol del Estado y la Nacidn: habia
bienes materiales, recursos publicos y actividades que debian estar en manos del Estado
por ser vitales para la Naciéon como tal.

Esta perspectiva de un recorte —o varios recortes— de actividades que debian imperativa-
mente formar parte de la agenda del Estado nacional sostuvo y habilit6 todo el proceso
de creacion de empresas publicas y a la vez de nacionalizaciones de compaiiias extranje-
ras. Estado, Nacion y Pueblo constituyeron una representacion de una enorme potencia
transformadora. Vinculadas a la triada Estado, Nacion y Pueblo, esta la concepcion que
le atribuia a las elites un cardcter antinacional y a las burguesias una incapacidad cons-
titutiva —por debilidad o por extranjerizadoras— para hacerse cargo de la gestion y de-
sarrollo de empresas, industrias y atin del mismo Estado. De alli la potente articulacion
entre las concepciones sobre el Estado y sus capacidades desde los sectores populares ,y
la apelacion a él por parte de los lideres nacional-populares.

El correlato institucional de estas construcciones simbdlicas “por la positiva” hacia las
posibilidades, capacidades y rasgos del Estado fue el despliegue de la institucionalidad
estatal —incluyendo la gestion- a sectores cada vez mas amplios de la vida social y eco-
noémica: de las tradicionales funciones vinculadas a policia, justicia y defensa nacional,
el Estado nacional-popular pasé a desplegarse en las areas de educacidn, salud, politicas
sociales, pensiones, derecho de trabajo, planificacién econémica, empresas productoras
de bienes y servicios, construccion de obras de infraestructura, politica cientifico-tec-
nologica, en fin, Estado y Nacién se confundieron uno con la otra y las realizaciones de
las instituciones estatales reafirmaban los apoyos sociales —en particular de los sectores
populares— al mismo.
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La cuestion de las “capacidades del Estado” para llevar a cabo todas estas politicas -
actividades— estaba fuera de discusion. En la construccion simbolica que se desplegd y
fortaleci6 en los gobiernos nacional-populares, la cuestion de las capacidades de gestion
estaba ausente: iba de suyo que el Estado como institucion y sus propios trabajadores
estaban a la altura de las tareas a emprender. El trabajador estatal era considerada una
“servidor publico” y valorado por su contribucién a la Nacién y a sus habitantes en las
diferentes tareas a emprender. El Estado nacional-popular form¢ a cientos de miles de
trabajadores en los mas diversos campos de gestién empresarial, administracion, y pro-
vision de servicios sociales.

El “empleado publico” o el trabajador estatal era, ademas, una figura aspiracional de
enorme atractivo para los propios sectores populares. En la construccion simbélica de
la época, ser empleado publico implicaba contribuir a la Nacion, al bienestar general y
realizar tareas consideradas socialmente valiosas. En esta construccion simbdlica estan
ausentes, también, las consideraciones en torno al “costo” del Estado. El Estado, como
garante de la busqueda de la equidad, la igualdad y la consolidacién de una naciona-
lidad inclusiva no esta cuestionado en torno a la utilizacion de los recursos publicos.
La cuestion del “costo” del Estado latinoamericano fue, inicialmente, una construccion
simbdlica de las elites, no porque impactara directamente sobre sus propias modalidades
de acumulacién de capital, sino porque era un argumento a utilizar frente a lo que veian
como una amenaza: el trastrocamiento del orden liberal tradicional por la accion econé-

mica, social y cultural de un Estado denso, extendido y con soporte popular.

Las instituciones y las construcciones simbdlicas sobre el
Estado

;Donde se constituyeron estas construcciones sobre el rol positivo del Estado, su vinculo
con la equidad yla igualdad, y la constitucion de una Nacién como comunidad inclusiva?

La institucion clave en este sentido lo constituy? la escuela publica. El sistema publico
de educacién habia consolidado la simbologia estatal pos-independentista (las banderas,
los proceres y también la aspiracion a la igualdad republicana) a la que le sumo la sim-
bologia tipica de los gobiernos nacional-populares: el vinculo entre Estado y Nacion, la
busqueda de la equidad, el culto al trabajo, el respeto por los trabajadores publicos. La
educacion publica —en especial la primaria— contribuyé fuertemente al desarrollo de la
identidad Nacién-Estado. La educacidon superior universitaria, ain en su composicion
tradicionalmente elitista, contribuia a las representaciones simbdlicas “por la positiva”
del Estado y su rol, aunque mas no sea por la promocion de titulados que luego se hacian
cargo de la conduccién del Estado desde la politica (ain en su version elitista oligarqui-
ca). También lo hicieron las empresas estatales desde una doble perspectiva: su contri-
bucién a la Nacién y las capacidades desarrolladas por los trabajadores estatales de las
mismas.

Los partidos politicos —como organizaciones de representacion que buscaban precisa-
mente acceder al gobierno y al Estado— también contribuyeron a la conformacion de una



identidad estatal. Las preocupaciones de la época sobre el vinculo entre Estado y politica
no giraban en torno a la “corrupcién” o las capacidades de gestion de quienes provenian
del campo de la politica. Giraban en torno a la pertenencia ideoldgica del funciona-
rio publico (su procedencia partidaria, sus ideas populares o antipopulares, etc.). Desde
las organizaciones politicas, el Estado contribuia asi a la ampliacion y consolidacion de
la democracia como “cosa publica”. Escuela, empresa publica, partidos politicos eran la
triada sobre la que se asentaba la construcciéon simbolica que hacia de cierta identidad
estatal su razon de ser.

El rol de los sindicatos también fue clave en la consolidacién de una perspectiva sim-
bélica a favor del rol estatal: en una doble perspectiva, una por ser el Estado el arbitro y
espacio de lucha-didlogo-consenso-desacuerdo entre sindicatos y patronales; y, por otro
lado, por el rol que los propios trabajadores estatales sindicalizados jugaban en la gestion

estatal y sus alcances.

Las representaciones y construcciones simbdlicas del
neoliberalismo a inicios del siglo XXI.

sHacia una nueva construccion simbdlica sobre el Estado?

Podemos esbozar, finalmente, los modos en que el neoliberalismo ha venido transfor-
mado y poniendo en jaque discursivo a las construcciones simbolicas tradicionales (en
el sentido nacional-popular) sobre el Estado. Reiteramos que, desde nuestra perspectiva,
alli se asienta una de las facetas mas radicales en torno a las posibilidades de consolida-
cién neoliberal en la América Latina del siglo XXI: crear nuevos marcos identitarios en
relacién al “deber ser” del Estado y a qué tipo de sociedad imaginamos.

Podriamos sefalar que los aparatos de representacion que el neoliberalismo utiliza en
el despliegue de su perspectiva del “capital humano” son hoy diversos en términos de
dispositivos, aunque muy homogéneos en sus definiciones sobre el Estado. Adelantemos
que, en todos los casos, el efecto buscado o el efecto alcanzado (voluntaria o tacitamente)
es el de desdibujar esas identidades “por la positiva” del Estado nacional-popular demo-
cratico y promover una sistematica vision negativa sobre el rol y los alcances de la gestion
estatal.

Un rol central en esta nueva “construccion de sentido” (Saintout, 2012) sobre el Estado
lo juegan, quizds hoy como nunca antes, los medios masivos de comunicacién. Los me-
dios masivos de comunicacion son hoy en América Latina grandes oligopolios mediati-
co-empresariales cuyos intereses y perspectivas estan en colision con cualquier tipo de
construccion politico-social que se plantee algiin control estatal de las variables financie-
ro-empresariales (Galvis Ortiz et al., 2009). En este sentido, es practicamente imposible
encontrar hoy -en las diversas modalidades radiales, visuales, graficas, virtuales— que
han adquirido los medios masivos hegemodnicos de comunicacion, alguna perspectiva
que no remita a una definicién “por la negativa” sobre el rol estatal en la vida social (in-
dependientemente, incluso, de las preferencias politicas a derechas o izquierdas).
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La cobertura sobre el rol del Estado circula siempre sobre un camino -no por trillado-
menos efectivo.

La gestion estatal es incapaz de resolver las necesidades para las que fuera creada. Los
trabajadores estatales son un obstaculo para el logro de los objetivos que el propio Estado
tiene debido a su sindicalizacidn vy, sus derechos “excesivos™ La clase politica es —como
un todo- incapaz de hacerse cargo “seriamente” de la gestion estatal por dos motivos
recurrentes que se muestran como inevitables e irreparables: demagogia y corrupcion. El
Estado es un espacio de “despilfarro” de los impuestos que la ciudadania paga.

Las consecuencias de este relato que construye sentido en critica permanente a la gestion
y las posibilidades del Estado son parte del “sentido comun” que constituye al nuevo
sujeto neoliberal en relacidn a este tema. Mayores impuestos (0 sea mas recursos para
el Estado) es una carga que la sociedad en su conjunto soporta para obtener cada vez
menos servicios. Todos los servicios que puedan obtenerse por una via que no sea estatal
seran en el imaginario medidtico de mejor calidad que los estatales. Esto incluye areas
como infraestructura, salud, educacién, pero también jubilaciones y seguridad policial.

La reduccion de los planteles de trabajadores publicos es una medida siempre valiosa,
pues resulta claro que las plantas de personal estan abultadas por la discrecionalidad
politica. El salario que los trabajadores cobran -independientemente de si es exiguo o
no- es siempre excesivo y no guarda relacion con el esfuerzo que deben hacer quienes
estan “fuera” del Estado.

Como en un espejo inverso, la gestion del mercado es siempre referenciada como exito-
sa, sujeta al principio sacrosanto de la rentabilidad, marcada por el cuidado en el uso de
los recursos y alejada de la corrupcidn “politica’, como si los universos del mercado y el
Estado fueran drbitas escindidas totalmente sin punto de contacto.

En los ambitos educativos —educacién primaria, secundaria y universitaria—, las referen-
cias que tradicionalmente podia generar una construccién de sentido identitaria “positi-
va” hacia el Estado estdn también en crisis. En primera instancia, la educacion primaria 'y
secundaria tradicionalmente de caracter publico se ha ido deslizando en América Latina
hacia la gestion privada, lo que pone distancia sobre las menciones al valor de lo publico
en materia de saberes; y aun en los ambitos primarios y secundarios estatales, la simbo-
logia —la construccién de sentido empatica con el Estado— ha quedado referenciada a los
“simbolos patrios”, lejos de un trabajo consistente y curricular sobre la relevancia de los
publicos para el conjunto de la sociedad.

Las universidades han sufrido un doble proceso de debilitamiento: por un lado, la proli-
feracion de universidades de gestidon privada; y, por otro, en el caso de las universidades
publicas, la emergencia de centros, institutos y facultades que han sido cooptadas por
la logica empresarial y/o neoliberal, lo que genera promociones enteras de egresados
universitarios (ain de la esfera publica) listos para ponerse a “reducir” las dimensiones
“malignas” del Estado. Las modalidades de gestion y de evaluacion del propio funciona-
miento de un nimero creciente de universidades han quedado atrapadas en la 16gica del
“capital humano”.



Los propios trabajadores estatales y sus organizaciones sindicales han visto reducidos sus
margenes de maniobra por las restricciones presupuestarias y salariales, y la reduccién
de la esfera de influencia de su tarea sobre el conjunto de la sociedad. Lo que era visto
como un aspecto aspiracional positivo —trabajar en el Estado- hoy es visualizado como
una tarea “poco exitosa” aun si la alternativa es no tener insercion laboral estable de nin-
gun tipo.

Tampoco es desdenable el impacto que en las representaciones colectivas —sobre todo las
populares— tienen las condiciones en que décadas de desfinanciamiento y reduccién pre-
supuestaria estatal han dejado a las instituciones que estan “en contacto” con los sectores
populares: el deterioro edilicio y presupuestario de escuelas y hospitales; de ministerios
y hogares, comedores, banca publica, rutas nacionales, etc., no es visualizado -ni sefia-
lado por los medios- como resultado de politicas especificas de desfinanciamiento, sino
como consecuencia de la gestion estatal per se. En muchos lugares de América Latina, el
unico contacto que los sectores populares tienen con el Estado es en relacion a las fuerzas

represivas.

La construcciéon popular de una identidad negativa sobre
el Estado: Estado, democracia, equidad, igualdad.

Nos hallamos pues, hoy, rumbo a la tercera década del siglo XXI, aun luego de quince
afios de gobiernos mayoritariamente de caracter nacional-popular en América Latina;y,
sin embargo, la “construccion de sentido” sobre el Estado y su rol estd fuertemente tefiida
de una perspectiva neoliberal. ;Qué esta en riesgo?

Hemos analizado esta construccion de sentido neoliberal en relacién al Estado, pero a
sabiendas de que lo que estd en juego es, junto con el Estado, el caracter y sentido mismo
de nuestras sociedades. El “sentido comun” sobre conceptos tales como la igualdad, la
equidad, la justicia social y la democracia han sido modificados como resultado de las
transformaciones en la construccion de sentido neoliberal. La igualdad no se percibe
como resultado de la accién del Estado en un orden republicano, sino como la igualdad
de acceso al mercado. Es el mercado el ambito donde la igualdad adquiere sentido. Preci-
samente, lo que era visto como un ambito de generacion de desigualdad ha pasado a ser
mostrado y percibido como el espacio donde la igualdad es alcanzada.

Vinculada a la igualdad, la idea de la equidad también ha sido “desprendida” de la accion
del Estado: mas aun, el accionar del Estado cuando interviene en la determinacion de
los impuestos de caracter progresivo y en la ampliacion de los presupuestos destinados
a expandir su esfera de influencia es sefialada paraddjicamente como generadora de in-
equidades. La justicia social ya no es la nivelacidon por la via de las politicas publicas (el
accionar del Estado) de las desigualdades que genera el mercado, sino que la accion esta-
tal es un componente mas que atenta contra la equidad y la igualdad pues “distorsiona” el
campo de la economia y su accionar virtuoso. Los bienes y servicios publicos, por ejem-
plo, en vez de ser vistos como desmercantilizadores de bienes considerados como dere-
cho, son sefialados como actividades que generan inequidades y desajustes econdmicos
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precisamente porque desmercantilizan lo que debe ser abonado. Asi, toda politica nive-
ladora: programas sociales, programas educativos, politicas compensatorias, subsidios a
tarifas o a bienes de consumo son vistos como una accién “inequitativa” pues distorsiona
el accionar virtuoso del mercado.

El cuestionamiento a lo publico se ha iniciado en relacion a las actividades y el rol del Es-
tado, pero en el fondo, en la medida que avanza, pone en discusién la misma democracia
tal cual la concebimos. Todos sabemos que la democracia tiene tantas variantes —social,
liberal, radical, republicana, representativa, autoritaria, directa, participativa, delibera-
tiva, plebiscitaria— como significados y —sobre todo- practicas que le dan los pueblos y
los gobiernos. Pero, en todos los casos, la democracia se basa en un principio nodal: las
sociedades se ven a si mismas como un colectivo donde las definiciones de sentido estan
sujetas a variables y definiciones de caracter politico, social, religioso, cultural, artistico,
valorativo y econdémico. Queremos decir con esto que las democracias no s6lo deben
tender a ampliar los espacios ciudadanos de toma de decisiones, sino a que esas decisio-
nes tomen en cuenta variables diversas.

Precisamente, en ese punto, en la toma de decisiones colectivas desde variables diversas,
es en donde el neoliberalismo amenaza la democracia: como hemos visto, la construc-
cion de sentido neoliberal subsume todas las decisiones a la l6gica del “capital humano?,
no hay definiciones atravesadas por cuestiones tales como los derechos, las necesidades,
las valoraciones, las tradiciones y asi en la totalidad de la diversidad societal: el “homo
ceconomicus’ sustituye al homo social y politico. De triunfar esta perspectiva, los dmbitos
y modelos de toma de decisiones en relacidn al Estado y la sociedad se reducen sensible-
mente: la viabilidad econdmica y la rentabilidad son la tinica norma a tomar en cuenta.

El triunfo absoluto de esta perspectiva neoliberal no esta —obviamente- garantizado.
Podriamos decir que, para el caso latinoamericano y argentino, esta lucha por el sentido
del Estado, sus representaciones simbdlicas y finalmente el imaginario sobre el futuro de
nuestras sociedades estd en una fase de disputa. Nada esta cerrado, sera la movilizacion
social y popular, y las capacidades desplegadas desde el Estado por los gobiernos nacio-
nal-populares que accedan nuevamente al mismo las que podran recuperar la logicay la
simbologia de un Estado garante de una sociedad con niveles crecientes de democracia

e inclusidn socio-econémica.
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Desarrollo y Estado en perspectiva
latinoamericana

Arturo Claudio Laguado Duca'

Introduccidn: la emergencia del discurso del desarrollo?

El fin de la Segunda Guerra Mundial significd, entre muchas otras cosas, la entrada ‘ofi-
cial’ del Tercer Mundo en la era del desarrollo, entendida como la mejora en los indica-
dores sociales —salud, educacion, vivienda- y como el cambio de los patrones culturales
de la poblacion hacia una mayor racionalizacién de la vida cotidiana; pero también la
reivindicacidn de la industrializacion como forma material del progreso. Por su parte,
los procesos de liberacidn nacional que emergian con la ‘primavera de los pueblos’ suma-
ron a sus demandas de liberacion y autonomia, la del desarrollo. Asi, la problematica del
desarrollo se articulaba con la tensién del mundo bipolar de la Guerra Fria, inscribién-
dose en la competencia de las dos superpotencias.

Fue el presidente Harry Truman en el Discurso sobre el estado de la Unién de 1949 quién
puso el tema en la agenda mundial. En el Punto Cuatro de su alocucién, Truman propuso
poner a disposicion de las naciones “insuficientemente desarrolladas” los avances de la
ciencia y asi redimir a “mas de la mitad de la poblaciéon mundial” que vivia mal alimen-
tada, enferma y con su vida econdmica estancada (citado en Rist, 2002). Pocos meses
después de ese discurso, el Banco Mundial enviaba a Colombia una misién de expertos
dirigida por el economista Lauchlin Currie. Era la primera vez que se mandaba una mi-
sién de esta naturaleza a un Estado del Tercer Mundo.

Imbuido de ese propdsito, en 1958 se crea el Fondo Especial de Naciones Unidas para el
Desarrollo Econémico que se fusionara con el Programa Ampliado de Asistencia Técni-
ca para dar lugar al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD. Paralela
y progresivamente, el Banco Mundial dedicard la totalidad de sus recursos a los paises
del Tercer Mundo. Poco después de la creacion del PNUD una resolucion de la Naciones
Unidas declararia que los anos 60 serian la Década del desarrollo (Rist, 2002).

De la mano del discurso del desarrollo, vino el del subdesarrollo. Asi lo dejo en claro el
Presidente Eisenhower en 1959, quien afirmaba que “América Latina es y debe ser tra-
tada como un area subdesarrollada™. Esta declaracion se correspondia con la iniciativa
de la OEA, de septiembre de 1958, de establecer una comision especial de cooperacion

1 Licenciado en Sociologia, en Antropologia, especialista en Sociologia Econémica, M.A en Sociologia Politica
y Doctor en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires. Autor y compilador de varios libros y articulos
sobre politicas sociales, Estado y desarrollo y politica comparada de América Latina. Ha sido consultor de diversos
organismos internacionales y profesor de diferentes universidades de Latinoamérica. Actualmente es profesor de
FLACSO, UNLaM y UNPAZ

2 En este articulo se retoman argumentos desarrollados en Cao, Laguado y Rey (2015) y en Laguado (2011).

3 Cfr NSC 5902/1 and Annex B, “General Considerations”, 16 February 1959, NSC 5902/1 (1) folder, box 26,
Policy Papers subseries, Office of the Special Assistant for National Security Affairs Records, Eisenhower Library
(en adelante, OSANSA) (Cisnesros y Escudé, s/f).

31



32

economica: el Comité Econdmico y Social. Un afo después este Comité aprobaba la
creacion del Banco Interamericano de Desarrollo y la iniciativa de Kubitschek conocida
como Operacion Panamericana.

La radicalizacion de la Revolucion cubana convenceria a EEUU de adoptar la propuesta
del Presidente Kubitschek y ampliarla. En 1961, se lanzaria en Punta del Este la Alianza
para el Progreso, como una iniciativa para el desarrollo regional. América Latina queda-
ba asi inmersa en el marco de la guerra fria, contra una Unidén Soviética que, gracias a la
planificacion centralizada, emergia como potencia mundial. O, al menos, asi se crefa. Los
paises del Tercer Mundo —presionados por los discursos de racionalizacién- miraron con
simpatia esa idea de planificacion. De la mano de la planificacion, intervencion estatal y
desarrollo se unieron en la gestioén publica.

Pero atn antes de que el discurso del desarrollo colonizara al mundo, en América Latina
habia comenzado a cristalizar una propuesta que rescataba el papel del Estado interven-
tor. Este discurso intersecé con el del estructuralismo latinoamericano, cuya fundacién
se puede fechar en la intervencidon de Raul Prebisch en la Conferencia de La Habana de
1949, donde fue presentada en sociedad la Cepal* (Furtado, 1988).

1. Estado y desarrollo en América Latina

La problematizacion del desarrollo no comenzé en la posguerra; a modo de ejemplo,
Alejandro Bunge y sus discipulos de la Revista de Economia Argentina ya se preocupa-
ban por el tema en los afios veinte del siglo pasado. Lo que trajo de novedoso esta proble-
matizacion fue la enorme importancia adjudicada a la relacién entre Estado y desarrollo,
y al hecho de que esa idea fuera hegemonica en la region: lo que se ha denominado “el
consenso desarrollista” (Laguado, 2011, entre otros)°.

Se extendera a partir de entonces un rico debate que ya habia comenzado en América
Latina a principio de los afios 40 con la propuesta de big push de Paul Rosenstein-Rodan
(1943), quien fundamentaba la idea de que una inyeccion coordinada de recursos en di-
ferentes sectores de la economia era indispensable para el crecimiento arménico.

En esta etapa relativamente temprana del debate sobre el desarrollo, Walt Whitman Ros-
tow dio a conocer en la década de los cincuenta Las etapas del crecimiento econdémico,
un texto que no casualmente llevaba el subtitulo Un manifiesto no comunista. Este libro
rdpidamente se convirtié en una referencia obligatoria para la economia del desarrollo
en América Latina. Segun el autor, el crecimiento econémico pasaba por cinco etapas
que iban desde la organizacion tradicional hasta las sociedades de consumo a gran escala
(Rostow, 1959).

4 La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, fundada en 1948, es el organismo dependiente de
la Organizacioén de las Naciones Unidas responsable de promover el desarrollo econémico y social de la region.

5 La emergencia de este consenso no oblitera que la relacion entre Estado y desarrollo sea anterior en algunos
paises, sobre todo durante la Segunda Guerra Mundial y en los gobiernos nacional populares: Brasil, Argentina,
México principalmente.



A mitad del siglo XX, la discusion sobre el desarrollo en la region se dara bajo la influen-
cia de Rostow y, en menor medida, de Rosenstein-Rodam, Nurkse, y Lewis entre otros®.
Todos estos autores destacaban los vinculos entre inversién y crecimiento en sociedades
con escasez cronica de capital y, con la relativa excepcion de Lewis, afirmaban que una
gran inversion era el secreto para el despegue hacia el desarrollo. En ese marco se revalo-
rizd el papel del Estado considerado ahora como el motor del desarrollo’.

Estos debates coincidieron con la desorganizacién del comercio internacional iniciada
con la Primera Guerra Mundial y continuada con la Gran Depresion -durante la segunda
postguerra- que problematizd la hegemonia de los sectores agroexportadores. Emergia
en América Latina un nuevo bloque de poder comprometido con la industrializacién
por sustitucion de importaciones® (ISI). Esta tendencia regional se consolidé en la se-
gunda mitad de los afios 50 y su forma politica fue el desarrollismo. Fue esa también la
época de oro del estructuralismo latinoamericano. En ella el Estado tendia a ocupar un
importante rol regulador.

2. La Comision Econdmica para América Latina - CEPAL-.

Los estructuralistas latinoamericanos de las décadas de los 50 y 60, nucleados en la CE-
PAL- entonces bajo la direccidon de Raul Prebisch- fueron fervientes defensores de la in-
tervencion estatal. Lo original del pensamiento cepalino fue su énfasis en la asimetria de
la formacion de precios entre el centro y la periferia. La CEPAL traté de comprender la
légica del proceso mediante el cual América Latina desplegd su economia de sustitucion
de importaciones para responder al desplome externo generado por la Gran Depresion
y la Segunda Guerra Mundial. De sus investigaciones concluia que sélo la profundiza-
cién de la industrializacidon podria superar la restriccion al crecimiento que significaba el
deterioro de los términos de intercambio ocasionado por la disminucién de los precios
de los productos del sector primario y el consecuente encarecimiento relativo de los pro-
ductos importados (Prebisch, 1962).

A partir de entonces, la distincion entre centro/periferia en la economia mundial ocup6
un lugar central en la discusion sociolégica y econdmica de la época. La conclusion era
inevitable: solo el desarrollo de la industria basica —“la industria productora de indus-
trias’, como decia una propaganda de la época en Argentina- podria romper la mencio-
nada asimetria. Y en la medida en que esa estructura econdmica periférica era el resul-
tado de la evolucidn histdrica del capitalismo, el Estado debia intervenir como demiurgo
de la historia realizando inversiones en sectores claves de la economia. Esta intervencion
implicaba una amplia actividad reguladora del Estado tendiente a garantizar la inversiéon

6 En realidad son muchos los autores que influyen en el debate regional, como por ejemplo, F. Perroux en lo
relacionado a los polos de desarrollo. Pero estas influencias seran indirectas (Furtado, 1888).

7 A pesar de sus diferencias —que no podemos exponer aca- para estos autores el crecimiento sostenido era el
motor del desarrollo equilibrado. Con distintos matices todos coincidian en que éste debia ser un proceso armoni-
co, equilibrado y lineal, hasta que Hirschaman(1961) reordenara el debate.

8 Sin duda esta interpretacién es objeto de disputas tedricas que cuestionan la emergencia de este nuevo blo-
que hegemonico. Es innecesario aclarar que este proceso tuvo distinta profundidad en los diferentes paises de la
region. No tenemos espacio para discutirlo aca. Se puede consultar Laguado (2010 y 2011)
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publica en gran escala; una adecuada planificacién de la economia que optimizara el
aprovechamiento de recursos escasos; y un impulso decidido por parte del Estado a las
actividades cientificas y tecnologicas.

En suma, sélo el Estado podia disparar una industrializacion que rompiera el circulo
vicioso de estancamiento generado por el modelo primario exportador. En un contexto
de escasez de divisas, el ahorro privado era incapaz de incrementar la ecuacion capital/
hombre indispensable para el aumento de la productividad. El protagonismo asignado al
Estado se debia a que se consideraba imposible repetir la estrategia de crecimiento que
habian seguido los paises centrales. En América Latina y con obvias diferencias entre
los distintos paises, se reivindico la intervencidn estatal al menos en cuatro niveles:
a) en su funcion clasica de garante de la regulacion de las relaciones capitalistas; b) en su
capacidad de promover sistemas de incentivos para orientar las tendencias principales
de la macroeconomia; c) en su potestad de poner en marcha politicas sociales, cultura-
les, sectoriales y/o empresariales de promocion; y d) en su facultad de producir bienes y
servicios, ya sea exclusivamente o en sociedad con el capital privado.

Pero la idea de intervencion estatal no se circunscribia a lo econdmico; su objeto eran
todas las variables que hacian a la modernizacidn. Bajo su drbita se incluian otros as-
pectos como las relaciones de la comunidad politica con el Estado —educacién para la
democracia, organizacién de la comunidad y de sus organizaciones intermedias-, crea-
cién de una burocracia moderna y un importante impulso a la politica social (Laguado,
2011). Todas estas intervenciones eran consideradas requisitos para el desarrollo en sus
diferentes dimensiones: promover la integracién nacional, legitimar el sistema de domi-
nacion, incorporar consumidores al mercado interno y modificar los patrones culturales
de la poblacion.

3. El plan de desarrollo

Los Estados se enfrentaban a grandes desafios con una cantidad limitada de recursos.
Con el fin de lograr la mayor racionalizacién posible de presupuestos y esfuerzos, se
considerd indispensable impulsar la planificacion, tal lo propusiera Prebisch en sus es-
critos tempranos. De alli que la cooptacién y formacion de recursos humanos capaces de
concebir y ejecutar planes de desarrollo que dieran cuenta de las ambiciones planifica-
doras fue una urgencia inaplazable para los impulsores del desarrollo en América Latina.
Si bien los gobiernos nacional-populares ya habian ensayado acciones de planeamiento
—p.e. los planes quinquenales de Perén- este nuevo impulso a la planificacion recurrira,
en toda América Latina, a un novedoso instrumental técnico que criticara los ejercicios
anteriores por rudimentarios y politizados.

La politica pasd a ocupar un lugar secundario en el discurso del desarrollo para entro-
nizar a los técnicos. Se magnifico el lugar del plan de desarrollo: en €l se tendid a asignar
al Estado importantes funciones productivas, dado que se consideraba que uno de los



elementos del estancamiento latinoamericano era la falta de empresarios que asumieran
grandes riesgos de inversion’.

Otro campo de intervencion estatal estaba vinculado con la necesidad de una sostenida
inversion en ciencia que permitiera a la produccion nacional participar en las disputas
por las cuasi rentas tecnologicas. En este aspecto, se daba al sector publico un rol cru-
cial en el impulso en investigacién y desarrollo (I+D) y en lo referente a capacitacion de
mano de obra y dotacién de infraestructura ad hoc.

Hacia principios de los 60 diferentes trabajos hicieron notar las debilidades del proceso
industrializador latinoamericano. La preocupacion estuvo relacionada con una constata-
cion ineludible: la sustitucion de importaciones surgida de la crisis del 30 no habia logra-
do avanzar hacia un crecimiento de la industria pesada que permitiera producir aquellos
bienes de capital que demandaban un uso intensivo de tecnologia y grandes inversiones.

La discusion que plantearan las teorias criticas —v. gr. la Teoria de la Dependencia'’- so-
bre las limitaciones del desarrollo dependiente para superar la etapa facil de sustitucion
de importaciones, repercutieron entre algunos economistas de la CEPAL que, conscien-
tes del agotamiento del proceso sustitutivo a finales de la década del 60, propusieron: a)
profundizar la planificacion estatal a los efectos de relanzar el proceso industrializador,
redirigiéndola hacia los insumos estratégicos para el desarrollo; y b) impulsar las expor-
taciones no tradicionales para superar la cronica escasez de divisas producida por los
desequilibrios estructurales del sector externo. Con estas propuestas se trataba de supe-
rar la etapa de la llamada sustitucion facil de importaciones (bienes de consumo) para
reemplazarla por industrias de base (acero, petroquimica, etc.). Para ello se buscé crear
instituciones que fomentaran el crédito a largo plazo, para incentivar al sector privado
hacia inversiones que en otras condiciones éste no estaba en capacidad de afrontar (Fur-
tado, 1988 y 1998). Una década antes Frigerio y Frondizi habian hecho un diagnoéstico
similar. Con base en éste, habian fundado -igual que Kutbischek en Brasil- el desarro-
llismo como doctrina politica.

4. El desarrollismo

Como continuidad del incremento sustancial en las funciones del sector publico que se
habia producido desde los afos 30, con el desarrollismo se postuld un cambio cualitati-
vo, vinculado a la capacidad técnica y a la calidad de la gestion estatal.

Como ya se dijo, el consenso surgido hacia los afios 60 equiparaba el desarrollo al despe-
gue industrial. A grandes rasgos puede decirse que habia dos estrategias industrializado-

9 Esa era la visién de Hirschman, uno de los tedricos mas influyentes de la época que asesor6 largos afios al
gobierno de Colombia. Para él, sélo el Estado estaba en capacidad de generar una serie de desequilibrios secuen-
ciales con inversiones en sectores de riesgo que garantizaran la tasa de ganancia del capital. Estas inversiones y
politicas estatales deberian activar a sectores del capital privado que enlazarian su produccion vertical y horizon-
talmente (Hirschman, 1961).

10 Lallamada Teoria de la Dependencia abarco un sinnumero de autores latinoamericanos, al extremo que cada
pais tenia su “representante” en el mundo académico. De todos ellos, la formulacién mas brillante y con mayor
impacto académico fue la de Cardoso y Faletto (1969).
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ras: la que se basaba en la inversion estatal directa o la que tenfa como motor al capital
extranjero, en donde el Estado fungia como garante para su concrecién en el pais. La
combinacién entre ambas estrategias —que diferian en la cantidad de beneficios para la
inversion privada- fue un punto de tensidon constante en el periodo.

Independientemente de la estrategia elegida, las tareas que se asignaban al Estado duran-
te el consenso desarrollista eran:

o Crear las condiciones de infraestructura para el desarrollo en pos de la integracion
tisica del territorio: vias, puertos, y redes de energia eléctrica.

o Impulsar y defender el mercado interno y la demanda agregada, especialmente a tra-
vés de la reserva de mercado interno para la industria nacional.

 Establecer las condiciones sociales y culturales para el desarrollo: educacidn y pautas
de consumo y de comportamiento modernas.

« Gestionar emprendimientos basicos. Cada pais reservaba para la gestion estatal —o en
su defecto, con fuerte apoyo de ésta- emprendimientos considerados estratégicos: al-
gunas industrias basicas (en la época se traducia en cementeras, siderurgia, industria
quimica, celulosa, etc.), e instituciones de financiamiento (Bancos de Desarrollo).

« Poner en marcha politicas para incrementar la capacidad de ahorro interna para cu-
brir el esfuerzo de inversion publica.

« Impulsar politicas de modernizacion estatal: reforma de estructuras y burocracias
publicas, incorporacion de tecnologias de gestion, sistematizaciéon y homogenizacion
de las cuentas nacionales.

También se consideraba necesaria la intervencion estatal en relacion al sector privado
con miras a:

o Canalizar la inversiéon mediante una politica fiscal de incentivos y desincentivos
» Establecer un marco regulatorio que protegiera la inversion considerada estratégica

e Generar polos de desarrollo regional y sectorial (Castellani, 2009; Castellani y
Llanpart, 2012), en donde se promovieran empresas industriales privadas.

Habia otros elementos en este consenso cuya implementacion varié entre los paises de
América Latina que participaron de la experiencia desarrollista, dependiendo de las re-
laciones de poder en las sociedades nacionales. Uno de ellos era la reforma agraria, para
la época la panacea para modernizar al sector rural a través del uso intensivo de la tierra.
Otro que tampoco tuvo amplia acogida —a pesar de que produjo algunas instituciones
internacionales como la ALALC- fue la intencién de ampliar los lazos comerciales entre
las naciones latinoamericanas hasta lograr una integracion econémica regional que per-
mitiera coordinar la sustitucion de importaciones (Prebisch, 1962).

En cambio, como ya se menciond, la planificacién fue adoptada por la mayoria de las
elites de gobierno, abarcando —al menos en la teoria- no sélo el campo econdmico sino
todas las actividades en que participaba el Estado, con la sola excepcidén de la politica...



siempre renuente a enmarcarse en los parametros de racionalidad formal que parecian
demandar los nuevos tiempos. La OEA, traduciendo e impulsando el estudio de nume-
rosos textos producidos en Europa —principalmente en Francia- y en los EEUU, fue un
activo difusor de estas ideas entre los agentes estatales latinoamericanos.

El énfasis planificador daba cierta autonomia a los técnicos que eran fuertemente apoya-
dos por los organismos multilaterales y este relieve tendid a una configuracién autorita-
ria de la accion de los altos funcionarios publicos, quienes despreciaron —en la medida en
que las condiciones politicas lo permitieran- los puntos de vista de los actores sociales.
Se configura asi un Estado autoritario, aunque muy lejos de los niveles que alcanzara con
los gobiernos neoliberales.

5. El ajuste estructural

A partir del ciclo de dictaduras que comienzan en América Latina desde 1973, se impo-
ne una nueva perspectiva sobre el Estado. Los cambios a nivel regional se inscribieron
en transformaciones del capitalismo mundial; decadencia de las grandes organizaciones
industriales basadas en las cadenas de montaje y la gestion de masas de obreros, el uso de
un nuevo tipo de tecnologias basadas en la microelectronica y la informatica y cambios a
nivel societal, conocidos como sociedad post industrial, postfordista o posmoderna, que
impusieron la individualidad como principal valor social.

Pero, antes de que el neoliberalismo se impusiera como doctrina econémica y cosmovi-
sién politico-filosofica, los gobiernos latinoamericanos y, particularmente las dictaduras
del Cono Sur, se constituyeron en laboratorio del incipiente experimento neoliberal y los
ajustes estructurales que lo acompanaron. La dictadura chilena en 1973 y la argentina
instaurada en 1976, amparadas en el terror, desplegaron las primeras politicas de ajuste
estructural en la region.

El caso argentino fue paradigmatico, al presentarse estas ideas bajo el rétulo de “Progra-
ma de reordenamiento de la economia nacional”. Este programa, segin el ministro de
Economia de la Junta Militar, se proponia terminar con el “intervencionismo estatizante
y agobiante de la actividad econdmica para dar paso a la liberacion de las fuerzas pro-

ductivas™!!.

Se trataba de destruir la matriz productiva construida por el proceso de sustitucion de
importaciones por medio de la apertura externa con atraso cambiario y la ruptura de los
encadenamientos productivos que se articulaban alrededor de la actividad estatal. Asi el
Estado “liberaria las fuerzas productivas’, i.e. abriria nuevos espacios de negocios para la
inversion privada.

El nuevo modelo ya no requeria de la alianza entre el sector publico y las industrias, lo
que implicaba que algunas de sus funciones perdieran sentido estratégico. En relacion a
los ingresos del Estado, se debilitaron los instrumentos que habian permitido capturar

11 El conocido discurso de Martinez de Hoz se puede consultar en https://www.youtube.com/watch?v=4sRDw-
fbOXQOY
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la renta pampeana y simultaineamente se fortalecieron los impuestos indirectos. Por otra
parte, se despojo de poder e importancia a los organismos reguladores; y el parque de
empresas publicas - que transformaba el excedente agricola en regulaciones, créditos,
transferencias e infraestructura para la industria- dejé de ser un area vital para con-
vertirse en un gasto y un estorbo burocratico. Por ultimo, las instituciones orientadas
a garantizar cierto nivel de demanda agregada y la incorporacién de sectores populares
-jubilaciones, salario minimo, paritarias, salud y educacién universal- fueron debilitados
al ser considerados culpables de incrementar los costos de produccion y politizar a los
trabajadores. En su lugar se vio en ellos un espacio privilegiado para la creacién de cuasi
mercados de alta rentabilidad para el sector privado.

Uno de los elementos clave de este proceso de transformacion estatal fue el programa
de privatizaciones que incluyd sectores de alta rentabilidad -yacimientos petroleros- y
privatizaciones periféricas en el sector telefonico. El repliegue estatal también implicé la
paralizacion de proyectos en marcha en el campo siderurgico, la liquidacién de la Flota
Fluvial del Estado y la disminucion del 25% de la red ferroviaria (Rubinzal, 2010).

Tan o mas relevante que la ruptura de los encadenamientos de la alianza industrial, era
terminar con el sistema -juridico, organizacional y cultural- con que las instituciones es-
tatales se acoplaban con el mundo del trabajo: el mismo 24 de marzo de 1976 se suspende
el derecho de huelga y se interviene la CGT y una gran cantidad de sindicatos; exacta-
mente un mes después el Gobierno de facto reemplaza la ley de contrato de trabajo, y
sobre fines de afilo modifica sustancialmente las convenciones colectivas.

Esta matriz construida por la dictadura argentina, con sus matices nacionales, estuvo
presente en todo el Continente. La dindmica ajuste/gobernabilidad como resultado del
conflicto social entre sectores populares y los organismos multilaterales de crédito en-
cargados de motorizar la presion financiera, fue una constante en América Latina en los
inicios de la experiencia neoliberal.

El ajuste estructural fue la estrategia seguida por los actores de poder para adecuar, tanto
al Estado como la estructura econémica nacional, a las nuevas condiciones que impera-
ban en el mercado mundial (Cao, Laguado y Rey; 2015).

6. Fin del discurso del desarrollo y el universo neoliberal

Estos cambios, focalizados en las regiones periféricas inicialmente y a nivel planetario
después, fueron soportados politicamente por la revolucion neoconservadora liderada
por los gobiernos de Margaret Tatcher (1979-1990) y Ronald Reagan (1981-1989). Con
la implosién de la Unidn Soviética este pensamiento constituyé una nueva hegemonia
que termind con la matriz estadocéntrica tanto en su versidon europea de Estado de Bien-
estar como con el consenso desarrollista latinoamericano. El término neoliberalismo se
popularizé en circulos académicos y legos para describir este nuevo acuerdo econémico
e institucional.



Se suele situar la génesis del discurso neoliberal en las reuniones de la Sociedad Mont
Pelerin, iniciadas al finalizar la Segunda Guerra Mundial. En ella participaron, entre
otros, los economistas Friedrich Hayek, Jacques Rueff y Ludwig von Mises, el fildsofo
Karl Popper, Ludwig Erhard -vinculado con lo que se conocié como milagro alemdn- y
el ensayista Walter Lipman.

En su Declaracion de Principios la Sociedad se alarmaba porque la libertad de pensa-
miento y expresidn se veian atacadas por el Estado autoritario. Se sostenia, ademas, que
“se restaba crédito a la propiedad privada y el mercado competitivo’, instituciones sin
las cuales “es dificil imaginar una sociedad en la que la libertad puede ser efectivamente
conservada” (SMP, 1947).

Hayek, uno de sus fundadores, fundamentara en su libro Camino a la servidumbre, el
retorno al liberalismo, examinando la tension entre libertad y poder estatal. Para este
autor las luchas sociales del S. XX, en la urgencia de mejorar las condiciones de vida de
las masas, implicaron “un completo abandono de la tradicion individualista que cre¢ la
civilizacién occidental”, dando otro significado al concepto de libertad. Estas mutaciones
habrian desembocado en dictaduras como la de la URSS o el nazismo (Hayek, s/f: 69).
En los prologos de su obra para las reediciones de los afios 1956 y 1977, las criticas de
Hayek incluyeron a todas las formas de intervencién estatal, incluyendo al New Deal y el
Estado Benefactor, pues a su juicio, toda intervencion estatal derivaba en totalitarismo,
independientemente del deseo de los promotores o defensores del Estado Bienestar.

El Departamento de Economia de la Universidad de Chicago retomara estas ideas para
producir una nueva sintesis conceptual pro mercado. Entre sus tedricos se destacé Mil-
ton Firedman quien, en una linea similar a Hayek, afirm¢ que libertad es inescindible de
la libertad de comercio (Friedman, 1962).

Ante la cuestion de qué era lo que debia hacer la politica y el gobierno para acompanar
a la sociedad de mercado, Friedman proponia, como punto de partida, la abstencién
del Estado, tan total que ni siquiera deberia actuar como un actor mas del mercado en
paridad de condiciones con demandantes u oferentes, ya que su envergadura lo pondria
en situacidon de agente econémico dominante. El Estado debia limitarse a garantizar la
igualdad ante la ley, pero no inmiscuirse en la correccion de las asimetrias entre ciuda-
danos, sean éstas generadas o no por el funcionamiento mercantil.

La confluencia de los liberales de Mont Pellerin y los economistas monetaristas de Chi-
cago produjo una nueva sintesis: el liberalismo-conservador. Segiin Morresi (2010), sus
caracteristicas son:

1) ser contrario a las abstracciones y a las idealizaciones del orden social, lo que compor-
ta, en general, una antropologia mas bien pesimista,

2) sostener posiciones moderadas y gradualistas respecto del cambio social,
3) oponerse a las redistribuciones progresivas de los bienes y recursos, y

4) tener una posicion temerosa frente a la democracia por sus tendencias populistas que
entrafan el peligro de desembocar en demagogia o en una tirania de la mayoria.
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En resumen, para la perspectiva neoliberal la libertad econdémica tiene su clave en el
funcionamiento de los mercados quienes garantizarian libertad y maxima eficiencia eco-
ndémica. Su principal enemigo es el Estado, con su capacidad de imponer regulaciones e
intervenciones, limitando a los mercados, verdaderos generadores de un orden practico
y de bajo costo. Para logarlo, los mercados sélo necesitarian libertad de concurrencia y
una legislacién que garantice la propiedad y que resuelva los eventuales conflictos que
de ella surjan.

En esta logica, El Estado deja de ser motor del desarrollo para constituirse en el gran
enemigo del crecimiento econémico, pues al imponer regulaciones no solo coacciona
la libertad de accion individual, sino que impide la espontaneidad del proceso, lo que
genera distorsiones en el mercado y, por ende, introduce sefiales equivocas para los con-
currentes. Peor aun si ademas de la regulacion, impone la planificacidn, pues con ella
impide por completo el funcionamiento espontaneo que es la gran virtud del mercado.

Estas perspectivas son parte de un determinismo econdmico radical, que encontr6 su
expresion mas difundida en los trabajos de Gary Becker (1993). En sus analisis se ponen
en valor las consecuencias de la antropologia de la eleccién racional, que no sélo separa
la accién en la esfera econémica de los demas aspectos de la sociedad, sino que funciona
como un patrén universal de la existencia humana: toda la vida personal -el amor, los
gustos, la ideologia, la vocacion- se explican a partir de la oferta y la demanda en sus
respectivos mercados.

Con la crisis del petréleo de 1973 estas ideas consiguieron espacio académico hasta ha-
cerse dominantes durante los gobiernos de Thatcher y de Reagan. Unos afios antes ha-
bian sido ‘probadas’ en las dictaduras latinoamericanas'?. Fue el inicio de la época del
ajuste estructural que, grosso modo, se puede resumir en privatizaciones, flexibilidad la-
boral, reduccidon de impuestos y de gasto publico.

7. Desarrollo y Estado en tiempos neoliberales

Si las ideas que circulaban en los Estados Unidos y Europa fueron siempre importantes
en América Latina, con la caida del muro de Berlin -esto es, sin el contrapeso de la cos-
movision soviética- su preeminencia se hizo casi absoluta. La ola neoliberal trascendio
los planteamientos de los economistas para configurar una omnipresente atmdsfera cul-
tural que recibid el aporte de socidlogos, antropologos, filésofos y criticos de la cultura.

Esa nueva hegemonia no surgié espontdneamente”. Los organismos multilaterales de
crédito jugaron un rol central en la difusion de estos principios tedricos y su aplicaciéon
en las politicas publicas de la regién'.

12 Friedman apoyé a la dictadura chilena y liderd la formacién de sus cuadros (Yaitul, 2011). Hayek viajara a
Argentina en 1977 para avalar el plan econdmico de Videla (Seoane, 2001)

13 Se podria hablar de un bloque histérico constituido a partir de la crisis del petréleo de 1973, pero esto nos
alejaria del objeto central de este texto, que son las ideas sobre Estado y desarrollo en América Latina.

14 Para el caso de Banco Mundial se puede consultar Vilas (2011).



Es asi que las recomendaciones del Banco Mundial cuestionaron la intervencidn estatal
enfatizando en que “Las principales trabas al crecimiento son los gastos excesivos del
gobierno, impuestos distorsivos, excesivas regulaciones, restricciones al libre comercio y
controles a las tasas de interés domésticas” (Banco Mundial; 1990:100).

Durante este periodo - la segunda mitad de la década del 80 y la del 90- el Banco Mundial
recomendara

“mejorar la eficiencia en el uso de los recursos mediante la eliminacion de las distorsiones de
precios, la apertura a una mayor competencia y el desmantelamiento de los controles adminis-
trativos (desregulaciéon). Acompaiando a este tipo de politicas orientadas al mercado estan los
programas para mejorar la eficiencia... [en] los gastos del gobierno y la gestion de las empresas
publicas, incluyendo reducciones en la presencia del Estado en las zonas donde la empresa
privada puede operar de manera mas eficiente (Banco Mundial; 1988: 56).

En 1989 el lanzamiento del Plan Brady —disefiado para que los paises de América Latina
pudieran hacer frente a sus vencimientos con bancos privados- dio un nuevo impulso al
programa neoliberal. Al igual que las “pruebas pilotos neoliberales” realizadas en Chi-
le y Argentina con las dictaduras de Pinochet y Videla, América Latina volvi6 a servir
de laboratorio para una radicalizacion del ajuste. El llamado Consenso de Washington
(Williamson, 1990)" trazo la hoja de ruta que orient6 estas propuestas que buscaban,
principalmente, liberalizacion de la economia en todos sus frentes, privatizaciones y dis-
minucion de la intervencion estatal, y disciplina fiscal.

Sin embargo, la crisis social que comenzo a hacerse visible en el Este de Europa y en
América Latina puso de relieve los riesgos del colapso del Estado, desafiado por los mo-
vimientos sociales y las economias ilegales. Fue el momento de las llamadas reformas de
segunda generacion que rescataron el papel del Estado, aunque de manera muy diferente
a como lo hiciera el desarrollismo de mitad del S. XX.

La generalizacion de la crisis social sumada a las dificultades de legitimacién que rapi-
damente enfrentd el discurso neoliberal mas duro en América Latina, abrieron espacio
para las ideas neoinstitucionales. En el campo de la economia, el neo-institucionalismo
gand notoriedad a partir de los trabajos de North.

Coherente con cierto ‘imperialismo econémico’ muy tipico de la época, North afirma-
ra que el orden politico es un bien publico escaso y dificil de mantener en procesos de
cambio social e institucional, pero necesario para el desarrollo econémico (North et al.;
2000). Por tanto, se trata de minimizar los riesgos asociados a los cambios politicos “des-
vinculando” de ellos las instituciones mas importantes para la economia. La funcién de
la politica sera, en definitiva, la de construir instituciones acordes a las necesidades del
crecimiento, es decir amigables con el mercado. En otras palabras, capaces de minimizar
los costos de transaccidn y de establecer compromisos creibles.

15 Williamson las resume en 10 puntos, a saber: 1- Disciplina fiscal; 2- Reordenamiento de las prioridades del
gasto publico; 3- Reforma impositiva; 4- Liberalizaciéon de las tasas de interés; 5- Tasa de cambio competitiva,
6- Liberalizacion del comercio internacional; 7- Liberalizacion de la entrada de inversiones extranjeras directas;
8-Privatizaciones; 9- Desregulacion y 10- Fortalecimiento del derecho de propiedad.
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El discurso neoinstitucionalista actu6 como una poderosa rueda de auxilio en América
Latina ante los primeros fracasos del proyecto neoliberal. Los organismos multilaterales
tomaron la regién como ejemplo del estancamiento econdmico producido por institu-
ciones poco aptas para el desarrollo, i.e. las instituciones proteccionistas construidas en
la segunda posguerra. La inercia de este proteccionismo habria hecho fracasar medidas
correctas en su esencia, como las propuestas por el Consenso de Washington (Acemoglu
y Robinson; 2008). A partir de este momento, las reformas econémicas seran sinénimo
de reforma estatal.

Esta nueva apelacidén al Estado era, cuando menos, ambigua. Se le pedia al Estado —inca-
paz segun el discurso que lo demonizaba- que se reformase a si mismo, pues no variaba
la clasica percepcion neoliberal del Estado como un espacio de corrupcion y apropiacion
indebida de rentas. La reingenieria institucional del Estado tenia dos objetivos: a) gene-
rar espacios que emularan de la manera mas precisa posible la competencia perfecta de
los mercados; b) restringir la esfera politica estableciendo claramente mecanismos de vi-
gilancia y control para impedir la apropiacion indebida de recursos de los contribuyentes
por parte de los funcionarios publicos.

En este modelo la intervencidn estatal quedaria reducida a lo que se llamé “bienes pu-
blicos puros’, es decir, a aquellos cuyo disfrute no excluye a otro consumidor ni generan
competencia por su apropiacién -seguridad, ciertas vias de comunicacién, alumbrado
publico- y por lo tanto deben ser ofrecidos por el Estado. En la practica la definicidn real
de esos bienes publicos fue resultado de la correlacion de fuerzas politicas en cada pais.

8. Retorno del Estado y neodesarrollismo

La catastrofe social producida a finales del S. XX en América Latina por las politicas
neoliberales redundé en una generalizada crisis de gobernabilidad y el establecimiento
de nuevos regimenes en el poder. Este fenémeno que, a pesar de sus diferencias tiene al-
gunos puntos en comun, ha sido llamado la marea rosa, el retorno del populismo o de los
gobiernos nacional-populares, dependiendo de las simpatias politicas del enunciador.

Las diferencias entre estos gobiernos son muchas, pero todos coincidian en la necesidad
del retorno del Estado regulador. En la mayoria de ellos confluyeron elementos de los
gobiernos nacional populares de mitad del S. XX (fuerte preocupacién por la justicia so-
cial), con las propuestas economicas neodesarrollistas tal las enunciaran Bresser Pereira
(2007) o Aldo Ferrer (2005).

De esta forma, en la primera década de S. XXI latinoamericano se vuelve a poner en
escena el papel del Estado en el desarrollo y la industrializacién, retomando algunos
elementos presentes en el estructuralismo de raigambre cepalina.

Cao, Laguado y Rey (2015: 158), definen las principales concepciones del neodesarrollis-
mo ante el Estado como:

El Estado es garante de los procesos de acumulacion capitalista y la herramienta para cumplir
sus misiones es una burocracia altamente capacitada siguiendo el modelo weberiano. Esa bu-



rocracia debe construir fuertes lazos con los principales actores econdmicos, con el objetivo de
impulsar el fortalecimiento de lo que entonces se llamaba burguesia nacional [...] El Estado
debe intervenir fuertemente en las areas claves para el desarrollo de la economia priorizando
inversiones en infraestructura, energia y comunicaciones. [También piden poner énfasis] en la
produccion de bienes sociales —educacion, salud, etc.- en tanto precondiciones para el desarro-
llo [pero] los temas de carrera, pleno empleo y estabilidad laboral deben ser revisados'®.

Los neodesarrollistas, tratando de superar unas de las grandes debilidades del desarro-
llismo de mitad del S.XX, retoman explicitamente la variable politica. En su vision, una
alianza de clases entre burguesia, trabajadores y clases medias liderada por el Estado,
deberia convertirse en el instrumento privilegiado del desarrollo.

Este planteamiento es tan interesante como polémico, pues sin bien remite a la idea de
Pacto Social que intent6 el gobierno de Juan Domingo Perén en los afios 70 —pacto frus-
trado por su muerte-, también es cierto que para algunos especialistas tal burguesia na-
cional no existe.

Asimismo, aportes de tedricos como Chibber y Kohli, demuestran que fue la propia
‘burguesia nacional’ —en realidad Chibber es enérgico en sefialar que tal burguesia no
existe en América Latina- quien estuvo y estd interesada en mantener un Estado débil.
La proteccidn atrajo asi la inversion extranjera dirigida a bienes de consumo inmediato
—cuando no suntuarios- pero no establecié una industria pesada que fuera la base de un
desarrollo sostenible (Kholi, 2009). Mas enfatico, Chibber (2005) muestra que fueron los
intereses de clase los que impidieron la consolidaciéon de un Estado fuerte, capaz de diri-
gir el proceso de desarrollo. El reciente apoyo de sectores industriales en Brasil y Argen-
tina a opciones politicas identificadas con un neoliberalismo aperturista y financiero”,
parecen dar la razon a estos autores.

El problema del desarrollo queda entonces directamente ligado a las capacidades del
Estado para lograr una dindmica de disciplinamiento/cooperacion de las elites econd-
micas. Y, aunque s6lo mencionado de manera tangencial o indirectamente por Bresser
Pereyra (2013), también del movimiento popular, cuyas demandas podrian jaquear al
proceso de acumulacion. Manejarse en esa tension es un desafio para los gobiernos na-
cional populares que propugnen el desarrollo industrial.

9. Estado y capacidad politica

Desde que a finales de los afios cuarenta comenzd a sonar con fuerza el imperativo del
desarrollo, América Latina —y particularmente Argentina- ha sido un campo fértil para
la experimentacion y reflexion sobre el tema, sin lograr, sin embargo, la ansiada meta. En
nuestra region, comparada usualmente con los paises asidticos de desarrollo tardio, las
interpretaciones del fracaso regional son disimiles. Pero pasada la hegemonia neoliberal,

16 No tenemos espacio para exponer los postulados del neodesarrollismo, pero se destaca también el papel
del Estado en |1+D+l dado que el conocimiento es considerado un bien central para el desarrollo. En su version
contemporanea, sin embargo, es muy critico del exceso de proteccion que tuvieron los Estados desarrollistas de
mediados del S. XX (Cao, Laguado y Rey, 2015: 158).

17 Apoyo a Mauricio Macri en 2015 y Jair Bolsonaro en 2017
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parece haber un consenso entre los estudiosos del desarrollo: el Estado juega un papel
indeclinable para lograrlo. Menos acuerdo existe en lo que refiere a la relaciéon del Estado
con los empresarios o con los trabajadores.

Algunos tedricos insisten en la importancia de que el Estado se imponga sobre el capi-
tal para orientar la inversion hacia las necesidades del desarrollo sustitutivo -en el caso
argentino esa es la posicion de Kulfas (2016)-; otros, en cambio, ponen el acento en lo
que Evans (1985) denominé autonomia enraizada, es decir, la existencia de un cuerpo de
funcionarios estatales capaces de establecer relaciones de confianza y cooperacidon con
los dirigentes empresariales'®. Muy probablemente un gobierno que abandone la sen-
da neoliberal, debera moverse entre ambas posiciones dependiendo de su capacidad de
acumulacidn politica y del manejo estratégico que sepa hacer de ella. En otras palabras,
de la manera en que conduzca los esperables conflictos asociados al desarrollo. Posible-
mente la idea de Pacto Social que proponen algunas vertientes nacional populares remita
a la capacidad politica del Estado para moverse entre la seduccion y el disciplinamiento,
tanto con los sectores empresariales como con los trabajadores.

En esta logica, no es suficiente que el Estado en tanto motor del desarrollo, intervenga en
procura de una correcta asignacion de recursos para superar los cuellos de botella origi-
nados por la relacion desigual entre centro y periferia que descubriera el estructuralismo
latinoamericano a mitad del S. XX.

Tampoco lo es, como ha mostrado dolorosamente la historia reciente del Continente, el
mejoramiento de las formas institucionales en sus distintas variantes: sea en las versiones
de raigambre mas neoliberal subrayando la importancia de construir instituciones ami-
gables para el mercado como requisito para el desarrollo; o en otras mas institucionalis-
tas, enfatizando en las capacidades técnicas del Estado como orientador del desarrollo.
En este ultimo caso, a las instituciones -y, principalmente la burocracia estatal que las
componen- también se les concedié un papel protagoénico en los gobiernos de principios
de siglo, pero ya no bajo el criterio de actitud ‘amigable’ con el mercado, sino por su ca-
pacidad para aislarse de los intereses particulares sin perder las relaciones colaborativas
con los capitalistas. La nocién de autonomia enraizada, de exitosa carrera en la Ciencias
Sociales, resume este argumento.

Pero, aunque los resultados de las politicas neoliberales fueron muy negativos para el
mundo en desarrollo, las recetas neodesarrollistas aplicadas- desarrollo del mercado in-
terno, inversion del Estado en sectores estratégicos, especialmente en la economia del
conocimiento, inversion en educacidn, en I+D+1, entre otras- parecen haber sido insufi-
cientes para garantizar un ciclo largo de desarrollo.

Como ya se menciono, el retorno de los gobiernos neoliberales apalancados en campa-
fias mediatico-judiciales cuidadosamente planificadas, pero también en cierta dificultad
para manejar conflictos econdémicos y politicos asociados al ciclo de desarrollo'®, pone

18 La misma posicion dicotdbmica se expresa sobre la relacion con los trabajadores: aplazar demandas para pri-
vilegiar la acumulacion, o partir de una supuesta sinergia entre acumulacion y reivindicaciones sociales.

19 Se podria mencionar una larga lista de ejemplos, desde el conflicto con los indigenas amazonicos en Ecuador,
con los sindicatos de PDVSA en Venezuela, con los campesinos indigenas en Bolivia, con empleados publicos
en Uruguay, con los productores de la Pampa Humeda en Argentina, entre muchos otras disputas que debieron



de manifiesto que la autonomia estatal no puede limitarse ni a una capacidad tecno-bu-
rocratica, ni al redisefio institucional. Aunque vitales, estos aspectos son insuficientes
para el desarrollo sostenido. En otras palabras, la autonomia de la intervencién estatal
-en cualquiera de sus acepciones-, es imposible sin la capacidad politica para manejar
los conflictos.

En esta perspectiva, el concepto de capacidad politica refiere a la capacidad de cabalgar
los acontecimientos para realizar el fin deseado, una manera de vencer el curso de los
hechos que escapan a la voluntad del gobernante (Sotelo, 2013). Se asocia entonces,

a la capacidad de conduccidn estratégica, a la virtud de generar y conducir acciones es una
facultad técno-politica que puede ser predicada de los gobiernos. Y la capacidad de gobierno
puede ser ampliada a través de técnicas y métodos de planificacion estratégico situacional®. Y
esto es imprescindible para ampliar el campo de gobernabilidad en el caso de los proyectos que
se plantean transformaciones y objetivos exigentes (Laguado y Sotelo, 2019)

Partir de la idea de capacidad politica como la entendemos aca -como herramental para
manejar situaciones no planificables, pero previsibles- lleva a poner en otro lugar, por
ejemplo, la discusidon de las relaciones entre Estado y empresarios. Supone trascender
un llamado inocente a la colaboracién -y sus implicaciones de concesiones sin contra-
partidas- pero también a la ilusion de establecer relaciones jerarquicas con el capital sin
esperar fuertes reacciones de la contraparte. En ultima instancia, la capacidad politica se
torna en un componente fundamental de los pactos sociales en los procesos de cambio
con fuerte intervencion estatal.

El concepto necesita aun ser perfeccionado para aprehender y contribuir a la transfor-
macion de la realidad latinoamericana. Aunque no tenemos espacio para discutirlo aca,
baste mencionar que, para lograr su mayor productividad, éste deberia trascender la
problematica centrada en el analisis Estado/capitalistas para examinar la conformacion
de la clase en su relacion con el Estado y estudiar las dinamicas de disciplinamiento
como variable fundamental en la intervencion estatal. Disciplinamiento del capital, pero
también de las clases trabajadoras para contener aquellas demandas que puedan trabar o
incluso detener el proceso de acumulacion®.

Las recientes derrotas electorales de los gobiernos nacional populares -y muchas de las
vicisitudes de su gestion- nos obligan a reflexionar estos temas desde cada particularidad
nacional para que un posible retorno al gobierno no los obligue, como ocurrié a princi-
pios de siglo, a correr detras de los acontecimientos.

enfrentaron a los gobiernos nacional populares con los poderes concentrados, pero también con los sectores po-
pulares.

20 La capacidad politico-estratégica supone el manejo del conflicto en sus distintas fases -pre-conflicto, conflicto
abierto y post-conflicto-, lo que pone en juego la capacidad de prevision o identificacién temprana, el analisis de
situacion, la lectura de las tensiones estructurales que generan las condiciones para el surgimiento, el andlisis de
los recursos criticos y de la correlacion de fuerza, la habilidad de contencién haciendo uso de la agenda, el analisis
de pertinencia del patrén de estrategia formado, los modos de resolucién o manejo positivo a lo largo del tiempo,
la recuperacion o capitalizacion de derrotas, entre otros (Laguado y Sotelo, 2019).

21 El tema de la necesidad de disciplinar al capital ha sido tratado por una vertiente de la historia econdmica
argentina de raigambre estructuralista, con distintos conceptos: cuasi-rentas de privilegio (Notcheff); ambitos pri-
vilegiados de acumulacién (Castellani); casillero vacio (Fajnzylber), densidad nacional (Ferrer). En cambio, otra,
cercana al neoliberalismo, ha recurrido a conceptos como ciclos stop and go (Diaz Alejandro, Gerchunoff y Llach)
que, implicitamente, refieren a la necesidad de disciplinar al proletariado.
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Planificacion, conflicto y capacidad
politica: los desafios del desarrollo en
Ameérica Latina.!

Jorge Sotelo?

La ultima década se ha caracterizado por un aumento importante de la actividad estatal
en América Latina. Ya no se concibe al Estado como un problema al que hay que reducir
a la minima expresion. Por el contrario, se reivindica su potencialidad y se lo postula
como garante de los intereses de los ciudadanos y principal responsable de la definicién
de los caminos para alcanzar las soluciones de los problemas de los paises de la region.
En este contexto asistimos al retorno de la planificacion publica en Latinoamérica: mu-
chos paises han refundado sus sistemas nacionales o han adoptado planes de mediano /
largo plazo en el ambito sectorial, territorial y global.

Los impulsos planificadores, no obstante, se enfrentan a distintos desafios. En otros
trabajos hemos hecho referencia a problemas de caracter metodolégico, dificultades de
disefio institucional y obstdculos vinculados a la articulacién con otros sistemas de ges-
tion, v. gr., el presupuestario (Sotelo Maciel, 2008; 2012). En esta oportunidad haremos
algunas reflexiones de cardcter mds general que intentan entender las contrariedades
que enfrenta la planificacion publica en la region. Se trata, es necesario advertir, de ge-
neralizaciones que no aplican a todos los casos ya que la heterogeneidad de situaciones
es muy amplia. No son comparables las situaciones de Brasil, Colombia o México, que
mantuvieron sus sistemas durante los aflos aciagos del neoliberalismo, con las de los
paises que desmontaron la institucionalidad de la planificacién en los inicios de los afios
’90. Aquellos, aun cuando hayan recibido el influjo de las propuestas gerencialistas, man-
tuvieron la gimnasia y la cultura de la planificacién, no perdieron la perspectiva global y
procesaron sus propios problemas. Los paises que abandonaron la planificacion, en cam-
bio, se enfrentan hoy a desafios obviamente mas dificiles. De todos modos, hay aspectos
que aun asi siguen siendo comunes.

1. ¢ De qué hablamos cuando hablamos de planificacién?

;Como haran nuestros paises para alcanzar a los paises mas desarrollados, tanto en el
plano econdémico como respecto de los estandares de bienestar? ;Es esto posible? ;Pue-

1 Una primera version de este articulo fue publicada en la Revista Estado y Politicas Publicas. Nro. 1, de FLAC-
SO-Argentina, 2013, bajo el titulo “La planificacion latinoamericana en el siglo XXI”.

2 Profesor en Filosofia de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP), Magister en Alta Direccién Publica por la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo (UIMP) y el Instituto Universitario Ortega y Gasset (IUOG), Doctoran-
do en Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Buenos Aires (UBA); docente de la Facultad de Ciencias
Econémicas (UBA) / Asociacion Argentina de Presupuesto Publico (ASAP), de la Universidad Nacional de San
Martin (UNSAM) y de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-A); coordinador ejecutivo de la
Red PLANAR; consultor internacional, experto en temas de planificacién publica.
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den mejorar su posicion en la actual divisién internacional del trabajo? ;Es esto desea-
ble? ;O se deben explorar patrones de desarrollo radicalmente diferentes? ;Cudles son
los caminos del desarrollo en un mundo que se encuentra embarcado en un proceso de
crisis sucesivas de final abierto?

Durante los aflos de posguerra, varios paises de Asia iniciaron caminos de desarrollo que
los transformaron en importantes jugadores de la economia internacional: Corea del Sur,
Taiwdn e incluso Singapur y Malasia. En el mismo periodo los paises de América Latina
no acertaron el camino y atin hoy, después de diez afios de importante crecimiento eco-
noémico, nuestra region sigue siendo una de las mds inequitativas del mundo y nuestro
desarrollo industrial se encuentra lejos de poder pulsar dignamente en el contexto inter-
nacional.

Una primera reflexidn esta vinculada a las preocupaciones y afanes de la planificaciéon
latinoamericana actual. En los tltimos tiempos se han incrementado los encuentros,
seminarios y congresos sobre planificacién publica. El discurso predominante en esos
eventos, deudor del New Public Management (NPM) que oriento los procesos de refor-
ma del Estado de fines del siglo XX, esta centrado de manera casi exclusiva en cuestiones
de métodos e instrumentos, en temas de disefio institucional, en aspectos vinculados al
desempefio y su medicidn, en la articulacidn con otros sistemas de gestion, en los proce-
sos de participacion ciudadana, entre otros.

Estos temas evidentemente tienen importancia, pero su preeminencia oculta el hecho
fundamental de que el retorno de la planificacion de estos tltimos afios esta asociado a la
crisis del ciclo neoliberal y al reinicio de un sendero de desarrollo por parte de los paises
latinoamericanos. De modo que, aun cuando muchas de las caracteristicas de la planifi-
cacion de corte cepalino puedan verse hoy desde una perspectiva critica, lo que esta de
regreso es la planificacion del desarrollo. Y, por tanto, hablar de planificacion significa
fundamentalmente intentar responder la pregunta acerca de como hardn nuestros paises
para lograr un cambio estructural significativo que les permita acelerar y mejorar el proceso
de desarrollo, revertir las relaciones asimétricas y ser mds efectivos en la construccion de sus
propios y peculiares destinos.

Obviamente, se ha aprendido de las limitaciones de la experiencia planificadora de la
segunda mitad del siglo XX. La nocién misma de desarrollo ha evolucionado desde una
acepcion restringida, equivalente a crecimiento econdmico, hacia un concepto mas com-
plejo que involucra ademas los planos social, ambiental y politico. A mediados del siglo
XX, la visién predominante concebia al desarrollo como un proceso lineal de crecimien-
to econdmico. Esa concepcidn inicial atravesé los intensos debates del estructuralismo
latinoamericano sobre la heterogeneidad de la estructura econémica de nuestros paises
y las relaciones asimétricas entre centro y periferia. Franqued las licidas observaciones
de la teoria de la dependencia que concebian el subdesarrollo no como una etapa previa
sino como el resultado del desarrollo capitalista de los paises industrializados. Recibio
los embates de la fuerte critica ecologista que cuestion6 la obsesion por el crecimiento
econdmico y aportd la nociéon de desarrollo sostenible. Sufrié el impacto paralizante
del auge neoliberal, en los 90. Incorporo el énfasis en la distribucién de la riqueza y la
satisfaccion de las necesidades humanas, asimild la aparicién del concepto de desarrollo



humano. Atravesd la critica radical del posdesarrollo a su propia base ideologica y el
cuestionamiento de las nociones de progreso y modernidad. Y finalmente reapareci6
sorpresivamente en los primeros afios del Siglo XXI, como un programa aun abierto a
todos los debates’.

Por otra parte, la planificaciéon pasé por la autocritica temprana del enfoque estratégi-
co-situacional (Matus, 1983), incorporando los conceptos de conflicto, viabilidad, cam-
po de gobernabilidad y estrategia. Su practica se extingui6 durante el periodo de fuertes
cuestionamientos del intervencionismo estatal y su institucionalidad fue desmontada en
gran parte de los paises de la region. Reapareci6 remozada, en las llamadas reformas de
segunda generacion, circunscripta al ambito institucional, con el propésito de mejorar la
eficiencia técnica de los organismos publicos, incorporando técnicas y herramientas del
management privado, bajo el influjo dominante del NPM. Estas vicisitudes dejaron suce-
sos positivos: la planificacidon ha dejado de ser una practica de especialistas, circunscripta
al ambito econdmico, para ser concebida como un proceso de apoyo a las decisiones
estratégicas de quienes ejercen funciones de gobierno, es decir, planifica quien gobierna.
Pero también han dejado secuelas: la planificacion ha perdido no sélo su mirada nacio-
nal sino también su vocacién de investigacion y analisis integral de los problemas pu-
blicos que ameritan politicas y sus preocupaciones han quedado reducidas a cuestiones
de caracter metodologico, de disefio institucional y de coordinacion con los sistemas de
gestion (Sotelo, 2012).

Sin embargo, hablar de planificacién no es hablar de cdmo se disefian planes, se for-
mulan objetivos y se construyen indicadores, por el contrario es responder preguntas
tales como: ;Cual debe ser el modelo de desarrollo del pais? ;Coémo alcanzar mayores
estandares de bienestar? ;Qué sectores o actividades traccionan el proceso de crecimien-
to? ;Qué tipo de especializaciéon productiva se promueve? ;Coémo proteger los activos y
recursos naturales? ;Quiénes estan llamado a liderar y conducir el proceso de acumula-
cion? ;Cémo achicar la brecha tecnoldgica con los paises avanzados? ;Cémo desandar
las heterogeneidades existentes entre sectores, al interior de cada sector y en el ambito
territorial? ;Como se articula crecimiento econémico y desarrollo en tanto proceso so-
cial y cultural? ;Cuales son los mecanismos de distribucidn del ingreso?

Pero también preguntas del siguiente tipo: ;Qué sectores y actividades se ven favoreci-
dos por el modelo y cudles son perjudicados? ;Cuales son los conflictos que se pueden
presentar en el despliegue del modelo? ;En qué medida pueden comprometer la viabi-
lidad del mismo? ;Qué estrategias se desarrollaran en relacién con los diversos actores
involucrados?

En general, el marco normativo y los documentos programaticos les asignan a los sis-
temas de planificaciéon en América Latina dos funciones: a) una vinculada al desarro-
llo del pais -que oscila entre dirigir el proceso de desarrollo, en su version mas fuerte, y
promoverlo, en su version mas débil- ; b) otra orientada a introducir mayores cuotas de
racionalidad, coherencia y coordinacién en la accién publica, a los efectos de lograr pro-
cesos mas eficientes. En los hechos, ha primado la segunda. Pareciera ser que el objeto

3 Laextensiony los términos del debate actual puede observarse en CEPAL (2012), Vidal y Guillén (2007) y Lang
y Mokrani (2011).

51



52

de la planificacién continua circunscripto a la accioén del aparato publico y rara vez toma
como epicentro los procesos de desarrollo, de manera rigurosa.

Esto ha sido reforzado, en gran medida, por la influencia del NPM en la region que tras-
ladé el foco de la planificacion a la gestion. Los problemas del desarrollo, se descontaba,
serian resueltos por el libre accionar de las fuerzas del mercado.

Sino concentra sus esfuerzos en los aspectos estratégicos del desarrollo nacional, la pla-
nificacién deviene en una practica inocua, cuyo mayor aporte sera organizar un poco
la accién publica, generar documentos y algunos no siempre efectivos parametros de
evaluacion.

2. Conflictos del desarrollo, capacidad estatal y
planificaciéon

Todos los paises que han logrado un importante estadio de desarrollo lo han hecho sobre
la base de un fuerte protagonismo del Estado. El Estado ha sido un instrumento estra-
tégico que no ha dudado en intervenir para regular los mercados, abrir o cerrar la eco-
nomia e impulsar actividades prioritarias, orientando el crédito interno y recurriendo
a diversas vias de apoyo. También ha sido protagonista en el desarrollo de los sistemas
nacionales de ciencia y tecnologia para promover la innovacién y la incorporacion de
conocimientos (Ferrer, 2007).

Un rol de tal tipo demanda cierto grado de autonomia estatal para tomar decisiones y
ejecutar acciones en pos de objetivos definidos con independencia de los poderes facti-
cos (Skocpol, 1985), aun cuando esto implique un grado importante de enraizamiento
con actores sociales y econdmicos criticos para el desarrollo (Evans, 1995). El dilema
es si el Estado -y la Administracion Publica como la ejecutora de sus mandatos- podra
constituirse en un contrapoder que discipline el capital y proteja a las grandes mayorias
de las tendencias mas agresivas de la globalizaciéon (Blutman y Cao, 2013).

La potencia de un Estado para alcanzar objetivos a pesar de la oposicion real o potencial
de los factores de poder o en circunstancias socioeconémicas desfavorables, es decir, la
efectividad de su autonomia, se encuentra directamente relacionada con las capacidades
estatales (Skocpol, 1985). Evidentemente, uno de los desafios estratégicos de la plani-
ficacidn estatal es incrementar dichas capacidades para que el Estado pueda liderar el
proceso de desarrollo.

;Cuales son las capacidades estatales criticas? Es evidente que el aporte que la planifica-
cién puede hacer en el terreno de las capacidades estatales no puede ser abordado desde
la perspectiva de las reformas gerencialistas, dominadas por el concepto de eficiencia y
urgidas por aplicar al sector publico los principios del management privado. Pero tam-
bién es necesario superar la perspectiva dominante sobre capacidad estatal que ha hecho
énfasis de manera casi exclusiva en las capacidades burocraticas. Las capacidades admi-
nistrativas, técnicas, organizacionales, de recursos humanos y de provision de bienes y
servicios son imprescindibles para el buen desarrollo de las politicas publicas, pero no



son suficientes para afianzar el control del Estado sobre las variables criticas del desarro-
llo nacional con independencia de los poderes facticos.

Diversas tipologias de capacidades estatales se han propuesto en las dos tltimas décadas;
para el propdsito de este trabajo, es util la distincidn que hace Repetto (2003) entre dos
grandes tipos de capacidades estatales: la administrativa y la politica. La mayor parte de
los estudios se han centrado en la primera, con el foco puesto en la eficacia técnico-ad-
ministrativa, que se asocia a los aspectos organizativos, procedimentales y de recursos
humanos del aparato estatal.

Asi Sikkink (1993) le da un alcance determinado en esa direccion, al entenderla como la efica-
cia administrativa del aparato estatal para instrumentar sus objetivos oficiales, resaltando para
ello los factores organizativos y de procedimiento de recursos humanos, que regulan aspectos
tales como el reclutamiento, la promocidn, los salarios y el escalafén. Geddes (1994) la asocia
también a los méritos de los equipos burocraticos y la calidad del sistema de reglas de juego
que estructuran su vinculo con la dirigencia politica. Grindle (1997), por su parte, resalta la
importancia del desarrollo de los recursos humanos y del aparato organizacional estatal. En esa
misma linea argumentativa, Evans (1996) define lo que llama “coherencia interna’, enfatizando
que para lograr la eficacia burocratica resulta decisivo la concentracion de los expertos, a través
del reclutamiento basado en el mérito y las oportunidades ofrecidas para obtener promociones
y ascensos de una carrera profesional de largo plazo (Repetto, 2003: 10-11).

Esta linea es la que han profundizado los organismos internacionales cuando hicieron
suyo el objetivo de construccion de capacidades estatales, entendido fundamentalmente
como fortalecimiento institucional, con la finalidad de que el Estado pueda cumplir de
manera adecuada con sus funciones basicas.

Ante el riesgo de tomar capacidad estatal como sinénimo de capacidad administrativa,
aplicando el concepto solo fronteras adentro del Estado, Repetto sefiala la necesidad de
dar un paso mas, desde el punto de vista analitico: abordar el concepto de capacidad
politica al mismo tiempo que el de capacidad técnico-administrativa. Subraya, ademas,
la primacia de la politica en la conduccion de los asuntos publicos y la recuperacion del
papel de la sociedad en su definicion y gestién (Repetto, 2003). En realidad, Repetto
toma el concepto de Grindle (1996) que diferencia entre capacidades administrativas,
técnicas, institucionales y politicas; pero al subsumirlas en dos grandes tipos recupera
la persistente dicotomia politica / administracion, lo que de alguna manera recuerda la
existencia de dos campos de naturaleza diferentes, que constituyen arenas en las que se
dirimen conflictos distintos, que convocan a actores diversos y que se estructuran en
torno a reglas de juego incontrastables.*

Cuando lo que esta en juego no esta vinculado estrictamente a la prestacion de servicios
publicos o a la aplicacion de regulaciones sino al conflicto entre actores que se deriva del
propio proceso de desarrollo, lo que deviene necesario no es la capacidad burocratica
-cuyo fortalecimiento forma parte del programa neoweberiano- sino, por el contrario, lo
que resulta imprescindible es la capacidad politica.

4 Alonso (2007) también hace una distincion similar al diferenciar entre capacidad técnico-administrativa y la
dimension relacional de la capacidad estatal que remite al vinculo entre el Estado y el entorno socioeconémico.
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Esta ampliacion de la nocién de capacidad estatal constituye un avance fundamental. Sin
embargo, es necesario examinar el concepto de capacidad politica. Las definiciones de
Repetto (2003) y de Grindle (1996) enfatizan tres aspectos: a) la respuesta adecuada a
las demandas sociales, b) la representacion de los intereses sociales y ¢) la participacién
social en las decisiones. Grindle agrega un cuarto aspecto, la mediacién en los conflictos.
Por su parte, Repetto y Alonso enfatizan la relaciéon con el concepto de embeddedness
de Evans (1995). Sin embargo, en ningun caso se pone de relieve lo sugerido temprana-
mente por Skocpol y Evans: la autonomia del Estado en los paises emergentes se ve fre-
cuentemente amenazada por los poderes facticos. Los procesos de desarrollo entrafian
conflictos que pueden paralizarlos.

La capacidad politica comporta una dimension crucial que no se resuelve solamente con
los aspectos mencionados: implica la solvencia y disposicion de los cuadros de gobierno
para el direccionamiento estratégico y la gestion de los conflictos que pueden condicio-
nar o comprometer el desarrollo nacional.

Es necesario redescubrir una dimensién que estuvo explicitamente negada por el geren-
cialismo y soslayada en la heterogénea produccion neoweberiana: la politica, en tanto
accion. Mas alla del campo de las instituciones politicas y de las interacciones que ellas
regulan, subsiste el ambito de la accion politica, en el que acontecen los conflictos. El
concepto de capacidad politica debe preservar la tensién original de la palabra “politica”
que remite tanto a las reglas de juego que intentan ordenar el campo de lo publico como
al terreno incierto de la contingencia que lo desordena. El plano de los mecanismos ins-
titucionales que regulan la vida politica, como el sustrato de puja, litigio y conflicto que
lo sustenta. Esto implica reconocer no sélo el caracter conflictivo del orden social sino
también que el campo de la accion politica, a pesar de los esfuerzos de la razén, mantiene
un fondo irreductible de incertidumbre e indeterminacion que frecuentemente pone en
riesgo la tarea de gobierno.

La capacidad politica es, desde este punto de vista, el arte de lidiar con el conflicto. Este
concepto, tal como se lo entiende en este trabajo, se aleja de la idea conocida de capaci-
dad estatal y se acerca mas a la nocidn de virtud politica de Maquiavelo (2011), en tanto
capacidad de dominar los acontecimientos para realizar el fin deseado, una manera de
vencer el curso de los hechos que escapan a nuestra voluntad, lo que él denomina for-
tuna’. Maquiavelo predica la virtud politica del Principe, es decir, la define como un
atributo personal de quien gobierna. La pregunta, entonces, es ;como transformar una
cualidad individual de aquellos lideres con capacidad estratégica en una capacidad es-
tatal? Carlos Matus (1983), siempre preocupado por borrar la frontera entre técnica y
politica, asocia este desafio a la dimension estratégica de la planificacion. La capacidad
de conduccion estratégica, la virtud de generar y conducir acciones, es una facultad téc-
no-politica que puede ser predicada de los gobiernos. Y la capacidad de gobierno puede
ser ampliada a través de técnicas y métodos de planificacion estratégico situacional. Y

5 “La fortuna es lo que la subjetividad humana, individual o colectiva, no puede prever o no es capaz de realizar
intencionalmente, asi como la causa de los efectos no intencionados o imprevistos que se derivan del propio hacer
humano. Se trata, pues, del limite de la potencia humana (individual y colectiva) para proyectarse; esa potencia a
la que Maquiavelo se refiere a veces con el nombro de virtu (virtud)” (Forte Monge, 2011).



esto es imprescindible para ampliar el campo de gobernabilidad en el caso de los proyec-
tos que se plantean transformaciones y objetivos exigentes.

La capacidad politica asi entendida deviene imprescindible porque los caminos del de-
sarrollo registran inevitablemente conflictos de diversa indole. El mas clésico de ellos es
la disputa entre los sectores que se ven perjudicados y los que se ven beneficiados. Por
ejemplo, las tensiones entre el sector primario y el sector secundario, expresadas fuer-
temente -en el cono sur- en el enfrentamiento entre el sector agropecuario y el sector
industrial. Otro tipo de conflicto es aquel que deriva del caracter competitivo que tienen,
en una fase determinada del proceso, los objetivos econdmicos, sociales y politicos del
modelo de desarrollo. Los paises asiaticos, en décadas pasadas, resolvieron estas con-
tiendas a través de la subordinacion: gobiernos autoritarios que recurrieron al discipli-
namiento tanto de sus burguesias industriales como de sus trabajadores.

Otra variedad del conflicto es el que se da entre los sectores que han sido beneficiados
por las politicas de desarrollo, una vez que han incrementado su poder y autonomia, y
el propio Estado que ha liderado el proceso. Es ilustrativo el ejemplo de Corea, narrado
por Peter Evans (1998, pp. 142-156). Alli el Estado ayud6 durante afios a generar grandes
corporaciones industriales capaces de competir internacionalmente, pero cuando éstas
se volvieron mas poderosas comenzaron a privilegiar alianzas con compafiias trasna-
cionales y la relacién con aquel entr6 en crisis. Fortalecer el capital industrial fue una
meta que luego se volvid en contra del propio Estado. Es el éxito de la estrategia —no su
fracaso- el que genera su propio enterrador. La metéfora del sepulturero se puede aplicar
a muy diversos procesos de desarrollo: los sectores fortalecidos ex profeso por el Estado
se suelen constituir en sus principales adversarios®.

Una clase diferente de contienda es la territorial: regiones perdedoras y ganadoras, trans-
ferencias de recursos en forma de compensaciones, regimenes especiales y promociones
constituyen la agenda de estas pujas que en algunas experiencias ha llegado a fantasias
secesionistas.

Si la planificacidn del desarrollo no aborda como desafio propio la construccion de ca-
pacidades estatales, no sélo en el plano de la provision de bienes y servicios sino funda-
mentalmente en el terreno de la puja entre actores, no pasara de constituir una practica
superflua del proceso de desarrollo.

Es la capacidad politica la que transforma decisiones en fortalezas duras que amplian la
autonomia, es decir, la capacidad de implementar politicas publicas con independen-
cia de los poderes facticos. Por ejemplo, el superavit externo, el desendeudamiento o la
solvencia fiscal pueden ser, en sentido estricto, objetivos econémicos del modelo, pero
tienen también un alto valor tactico al acrecentar los margenes de libertad respecto de
los actores mas poderosos del juego.

6 Es interesante también el caso de Kerala, referido por Evans. Productores agricolas, otrora arrendatarios con-
vertidos en propietarios a través de una reforma agraria que habia acabado con el viejo sector agrario rentista,
terminaron enfrentados con el Estado, oponiéndose a profundizar los cambios. Convencidos ahora que un Estado
activo era improcedente para sus intereses, socavaron los cimientos politicos del propio estado. “Al igual que en
Asia oriental, la transformacién patrocinada por el Estado redujo las lealtades de los grupos beneficiados por ella,
y cred nuevos sectores cuyas agendas sociales y econdmicas eran mas dificiles de satisfacer” (Evans, 1998).
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Si estos conflictos del desarrollo han de procesarse en un marco democratico, como indi-
ca el camino ineluctable que ha tomado América Latina, la virtud politica debera trans-
formarse en una capacidad a través de la cual el Estado recupera la autonomia relativa
necesaria para conducir el proceso de desarrollo. Esto constituye la funcién paragogica
de la planificacion estratégica publica, la menos practicada de sus labores.

Se puede diferenciar una doble funcién de la planificacion estratégica: a) la funciéon normativa,
que tiene como proposito la definicion de la trayectoria, sus objetivos y metas, y b) la funcién
paragogica’, que refiere a la tarea de lidiar, en situaciones complejas, conflictivas e inciertas,
con actores que representan intereses diversos e, incluso, contrapuestos, a efectos de hacer via-
ble la trayectoria elegida (Sotelo Maciel, 2008).

La funcién paragogica guarda relacion con la perspectiva de Sanyal (2005) acerca de la
planificacién como anticipacidn de la resistencia. Sanyal aboga porque la planificacion
publica aprenda de la experiencia de los ultimos cincuenta afios, particularmente de su
inicial falta de consideracidn de los obstaculos y oposiciones que enfrentan los procesos
de desarrollo, destacando la importancia del analisis de problemas para la previsiéon de
las resistencias que las politicas provocaran tanto en los actores no estatales como dentro
de la propia administracion. La edad de la inocencia ha culminado y es importante no
desaprovechar esta nueva oportunidad, ahora que han entrado en crisis la idea del estado
minimo y “la alianza peculiar que tuvo lugar entre defensores del mercado y defensores
de la sociedad civil que, aunque diferian en muchos aspectos, estuvieron de acuerdo en
uno: la planificacion del sector publico debe operar sélo como un servicio para que el
mercado y la sociedad civil puedan prosperar (Sanyal, 2005, p: 231, traduccion propia)”

3. Sistemas de planificacion y politica

Los paises de la region se encuentran empenados en fortalecer sus practicas de planifi-
cacion. En muchos de ellos, éstas han cristalizado en sistemas formalmente constituidos.
En esos casos, las estrategias pivotean sobre topicos tales como fortalecimiento del 6r-
gano rector, revision del disefio institucional, perfeccionamiento de las propuestas me-
todologicas, robustecimiento de los sistemas de informacion, mejora de la coordinacion
institucional, implementaciéon de estrategias de capacitacion, entre otros. Estos temas
son importantes, pero para entender qué caracteristicas deberia tener una estrategia de
fortalecimiento habria que considerar criticamente la concepciéon dominante de sistema
de planificacion.

Un sistema nacional de planificacién es usualmente concebido como un conjunto de
procesos, ambitos e instrumentos que tienen el propoésito de lograr una adecuada defini-
cion de las politicas publicas, introducir mayor racionalidad en la accién gubernamental
y asegurar una conveniente asignacion de los recursos. Se organiza en torno a diferentes
niveles de planificacion -global, sectorial, institucional y territorial- y a instrumentos con

7 Paragdgico: ADJ. relativo a la paragoge (RAE). Si bien el Unico significado que se recuperé del vocablo para-
goge en las lenguas modernas es el de alteracion del lenguaje (adicidon de un sonido al fin de un vocablo), es con-
veniente destacar la riqueza de un sentido olvidado de esta palabra. El término proviene del verbo griego IMopaym
(TTapae prep. junto a, cerca de, en, entre y ayw Vv. tr. conducir, guiar, persuadir, educar, juzgar, considerar), cuyo
sentido etimoldgico es: conducir, navegar silenciosamente, desviar, seducir, inducir, alterar.



diversos horizontes de tiempo -largo plazo, mediano plazo y de caracter anual. Posee ha-
bitualmente un fuerte 6rgano rector, en algunos casos con rango de ministerio y en otros
con rango secretaria de Estado u oficina nacional. El drgano rector constituye el ambito
de direccion de una red de unidades institucionales de planificacion que se encuentran
diseminadas en las instituciones y que mantienen con €l una dependencia jerarquica, o
bien, de tipo funcional. Se trata de un sistema nacional de planificacién de tipo racio-
nal-burocrdtico, con la adicion de elementos provenientes del NPM.

El racional-burocrético es concebido como un sistema ideal de relaciones en el que cada
una de sus partes actiia de acuerdo a pautas y criterios preestablecidos, a efectos de ga-
rantizar que el desempefio del conjunto sea dptimo. Este tipo de modelo tiende a ser con-
cebido de manera prescriptiva y se ha constituido en un patrén de referencia en relacion
al cual cualquier caracteristica distinta que asuman los sistemas de planificacion real-
mente existentes termina siendo considerado una desviacion, una suerte de anomalia.

Sin embargo, el sistema de planificacién puede ser concebido también como una red,
con nucleos estratégicos muy variados, constituida por las diversas areas productoras de
politicas publicas. En este caso, el sistema no es un conjunto institucional que pueda dis-
tinguirse del resto de las instituciones publicas: la planificacién es entendida como una
dimensién de la accién publica, no como un proceso independiente de ella, tendiente a
mejorarla. La coordinacion es informal y puede incluso no haber, en sentido estricto, un
organo rector; frecuentemente no hay procesos definidos ni instrumentos estandariza-
dos, aunque si areas de apoyo. La practica de la planificacién es, por tanto, heterogénea,
incluso puede no ser exhaustiva, sin embargo, tiende a estar muy desarrollada en los
nucleos estratégicos de la red. Estos nucleos estratégicos se derivan de las definiciones y
apuestas del modelo de desarrollo. Por otra parte, la pretension de consistencia siempre
presente en un sistema de planificacion es mas débil que en los sistemas racional-buro-
craticos y se avanza hacia ella a través de permanentes intentos de coordinacioén institu-
cional. A este tipo de sistema nacional de planificacién denominaremos politico-estraté-
gico.

La configuracion del sistema, en el caso del politico-estratégico, no esta predeterminada,
sino que se define segin necesidades situacionales. Esto le permitiria ser mas maleable
que el racional-burocratico y funcionar de manera adaptada tanto con el nivel politico
decisional como con la estructura burocratica preexistente. Algunos de sus componentes
se encarnaran en unidades histdricas y otros originaran estructuras ad hoc, formales e
informales, de acuerdo a criterios de eficacia.

Si bien, ambos sistemas se postulan como tipos ideales, a fines fundamentalmente heu-
risticos, encontrandose en la practica sélo sistemas hibridos, se puede conjeturar que el
racional-burocratico es un tipo que se presta mas a estrategias fundacionales, mientras
que las caracteristicas del politico-estratégico suelen ser el resultado de estrategias emer-
gentes.

En el caso de un sistema nacional de planificacion de tipo racional-burocratico, fortale-
cer el sistema es fortalecer el 6rgano rector, sus mecanismos y herramientas para poder
asegurar la calidad de los procesos de planificacion. Desde el punto de vista de un sistema
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racional - burocratico politico-estratégico

Figura 1: Sistemas de Planificacion

de planificacion politico-estratégico, fortalecer el sistema de planificacion es fortalecer
los nucleos criticos de las politicas para el desarrollo, de modo que sus acciones sean cada
vez mas inteligentes, mas estratégicas, mas planificadas y, en consecuencia, mas efectivas.

En este tltimo caso, el fortalecimiento del sistema de planificacion esta en funcidon del
modelo de desarrollo: qué y como fortalecer en el sistema de planificaciéon va a depender
de las caracteristicas que tenga la estrategia de desarrollo y las apuestas que comporte.

A modo de ejemplo: las dreas que conducen la politica dirigida a los sectores y activi-
dades econdmicas que han sido priorizados por el modelo de desarrollo, ya sea por su
potencial exportador o por su dinamismo en la generacion de empleo, se transforman en
nucleos estratégicos a fortalecer.

Si una apuesta complementaria fuese la incorporacion de tecnologia en esas actividades,
se deberan fortalecer las areas que desarrollan estrategias de adopcion y/o generacion de
tecnologias aplicadas al sector. Si se considera que hay factores cuya mejora resultaria
fundamental para la viabilidad del sector, se deberan fortalecer los programas dirigidos
a mejorar la competitividad de las cadenas productivas involucradas.

Si se considera importante, en el terreno de las finanzas publicas, la accion tributaria,
dado que es una pieza fundamental para sostener econémicamente al Estado en pro de
garantizar la distribucion del ingreso y procurar el bienestar de la poblacion, serd critico
fortalecer las areas de percepcidn de ingresos publicos, dotandolas de inteligencia, estra-
tegias y tecnologia para alcanzar altos grados de efectividad.

En tanto la politica energética resulte estratégica para el modelo, sera necesario reforzar
la planificacion estratégica del sector o, si fuese el caso, fortalecer la planificacién de las
empresas publicas. O bien, mejorar la estrategia de energias alternativas, si el objetivo
fuese incidir en la matriz energética.

Se puede aventurar que el éxito de la instrumentacién y mejora de un sistema nacional
de planificacion, en cualquiera de los tipos expuestos, esta relacionado con una estrategia



de ésta naturaleza: el sistema se fortalece a si mismo cuando fortalece los ntcleos criticos
del modelo de desarrollo.

Los sistemas de planificacion de tipo racional-burocratico se sustentan en los principios
de exhaustividad y de consistencia. Por un lado, el objeto a planificar es decididamente
extenso —pretende abarcar todas las esferas de la accién publica en el plano global, sec-
torial, institucional y territorial. Por otro, los objetivos, metas y acciones de los diversos
instrumentos de planificacion deben ser coherentes entre si, es decir, no deben ser con-
tradictorios ni mantener relaciones competitivas —se pretende que mantengan una rela-
cién légicamente consistente. El instrumento de planificacidon global de largo plazo® es la
referencia mas importante del sistema y oficia de paraguas del resto de sus instrumentos.
El plan de gobierno de mediano plazo® debe ser consistente con él. Los planes sectoria-
les deben serlo entre si y con los dos anteriores. Los planes estratégicos institucionales
deben serlo con los planes sectoriales y con el plan de gobierno y los planes territoriales
también tienen exigencias similares. A su vez, todos ellos deben guardar corresponden-
cia con los instrumentos de asignacion de recursos: planificacién macroeconémica, mar-
co financiero, presupuesto plurianual y presupuestos institucionales.

Los procesos de produccidn de politicas publicas son indudablemente mas complejos
y confusos. Las exigencias del paradigma racionalista parecen, a la luz de los procesos
existentes, ingenuas y poco realistas. Las politicas publicas suelen albergar muchas mas
contradicciones que las que se suelen suponer. Los planes mismos mantienen inconsis-
tencias y contradicciones que responden a diversos intereses y presiones que son impo-
sibles de ignorar. Como si fuera poco los contextos cambian y los planes suelen no estar
preparados para reflejar una realidad cambiante, incierta y, ademas, frecuentemente,
conflictiva. Las pujas que constituyen el telén de fondo de las politicas publicas y, por
ende, de la planificacion suelen ser objeto, en general, de resoluciones de tipo politico. La
interaccion politica frecuentemente resuelve mucho mejor que los instrumentos técni-
cos los problemas relacionados con los intereses contrapuestos.

Los sistemas de planificacion racional-burocraticos comportan un riesgo implicito de
caracter tecnocratico: la aspiracion a suplantar la politica como mecanismo de decision
por una red exhaustiva de decisiones sistematicas adoptadas en procesos articulados de
programacion, bajo el supuesto de que la racionalidad técnica constituye el pilar princi-
pal de las politicas publicas.

Este modo de concebir los sistemas, al desconocer el papel de la politica en el proceso de
produccidn de politicas publicas y al soslayar la dimensidn politica de los propios proce-
sos de planificacion, construye una barrera frecuentemente insalvable con los dirigentes
politicos que terminan no viéndolos como una herramienta ttil sino mas bien como una
camisa de fuerza o, mas aun, como un riesgo. Por otra parte, las expectativas que esta
concepcion deposita sobre el sistema de planificaciéon son desmedidas, lo que ocasiona
que éste se encuentra siempre en falta o genere instrumentos excesivamente rigidos que

8 Estrategia Nacional de Desarrollo, Vision de Pais, Plan de Nacion, segun algunas de sus denominaciones.

9 Plan Nacional de Desarrollo, Plan de Gobierno, Plan Plurianual del Sector Publico, segun algunas de sus
denominaciones.
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por sus propias limitaciones no presiden la accion cotidiana del sector publico. Todo esto
redunda en el desprestigio de los sistemas de planificacion.

4. Pedes in terra, ad sidera visus

Si admitimos que la planificaciéon debe abandonar la autorreferencia y centrarse en los
problemas del desarrollo del pais. Si aceptamos que debe potenciar ademas la funcion
paragdgica, asumiendo como campo propio el de las estrategias dirigidas hacia los dis-
tintos actores que participan de la puja social. Si pensamos que no debe generar ins-
trumentos rigidos para poder adaptarse a los continuos cambios de la realidad social,
politica y econdmica. Si reconocemos la dimensién politica de las politicas publicas y,
por ende, de la propia planificacion. Si entendemos que ello pone, en alguna medida, en
cuestion el caracter fuerte de los principios de exhaustividad y consistencia; debemos
preguntarnos: ;qué es lo que otorga a la planificacién los minimos de certeza y estabili-
dad necesarios para ser eficaz?

Hay un proverbio latino que ilustra la situacion de la planificacion: pedes in terra, ad side-
ra visus. Se traduce como “la mirada en el cielo, los pies en la tierra”. El ancla que le per-
mite a la planificacion ser ductil y maleable para mantener una relacion organica con un
contexto cambiante e incierto es de doble brazo: por un lado, el discernimiento de la rea-
lidad y, por otro, el conocimiento de lo que las instituciones publicas hacen. Una mirada
situacional sobre la estructura multicausal de los problemas de los paises de la region y
su dindmica de cambio que deberia apoyarse en métodos que le posibiliten reconocer y
describir variables-problema a los efectos de explorar las relaciones de determinacion,
condicionamiento, causalidad directa, acumulacién, dominacidn, regulacién y transfor-
macion que pueda haber entre ellas. Y a la vez, un dominio preciso de los procesos de
produccién publica, regulacion y formacion de capital fijo que se despliegan en el sector
publico, aspectos en los que frecuentemente los sistemas de planificacién no llegan a
indagar sistematicamente. Esto permite una comprension sistematica de la politica pu-
blica y oficia como ancora de los procesos de planificacion abiertos a la incertidumbre y
el conflicto. La planificacion y el presupuesto tienen, en este tema, un terreno de alianza
formidable en el que pueden establecer importantes sinergias.

En tal sentido, resulta provechoso examinar dos tipos de complejidades habituales de los
procesos de elaboracidn de politicas publicas. En primer lugar, las hipétesis de politica,
que conjeturan que ciertas combinaciones de bienes, servicios y medidas de politica ten-
dran determinados efectos en la sociedad, tienen mads el caracter de una red compleja
que de una cadena lineal. Esto evidencia que, en general, las politicas involucran, para
el logro de sus objetivos, a diversos sectores e instituciones publicas. Sin embargo, el
caracter vertical, marcadamente institucional, que suelen tener en la practica la planifi-
cacion y el presupuesto dificulta la capacidad de expresar politicas de cardcter sectorial
y transectorial.

Otra complejidad esta relacionada con la participacion de los distintos niveles de go-
bierno en los procesos de politica publica. En muchas ocasiones, la creacion de valor



sélo se produce de manera efectiva a través de la accion de los niveles de gobierno mas
cercano al territorio. Una politica puede comenzar desplegandose en el nivel nacional,
donde pueden tomarse ciertas medidas de politica e iniciarse un determinado proceso
de produccién publica, sin embargo, puede que sea un gobierno estadual o provincial el
que realice la prestacion de bienes y servicios a la poblacidn; o incluso, un gobierno local.

La dimensidn territorial de las politicas publicas constituye un elemento de creciente im-
portancia. Las alternativas que pueden darse son variadas y van desde una mejor planifi-
cacion territorial de las prestaciones que se realizan de manera centralizada, hasta niveles
de descentralizacion total de politicas en los gobiernos locales, pasando por procesos de
desconcentraciéon y descentralizacion en niveles provinciales. También en este caso el
mapa de la cadena de valor publico desplegado territorialmente puede ser de gran valor
para la planificacion y también para el presupuesto.

No se pretende con esto reforzar la idea de que mas informacion y conocimiento técnico
es el camino para garantizar la eficacia de la planificacion, sino simplemente sefialar que
ello puede oficiar de punto de referencia fijo para aventurarse en el mar incierto y turbio
de la politica. El saber experto es una brujula ciega; subordinado a la politica puede ayu-
dar a que la voluntad no realice su odisea en soledad y pierda su navio antes de llegar a
las playas de Itaca.

5. En sintesis

En sintesis: como aporte para enfrentar las dificultades que presenta la instrumentacion
de sistemas de planificacion se ha pretendido:

. Hacer énfasis en los contenidos de la planificaciéon mas que en aspectos formales,
recuperando como parte sustancial del objeto de la planificacién los temas clave del de-
sarrollo nacional y regional.

. Subrayar como desafio de la planificacién la construccion de capacidad estatal,
destacando, en particular, la capacidad politica que permite lidiar con los conflictos pro-
pios de los procesos de desarrollo, en el camino de la construcciéon de autonomia del
Estado respecto de los poderes facticos.

. Sugerir que, tanto para el tipo racional-burocratico como para el tipo politico-es-
tratégico, el sistema de planificacion solo se fortalece si fortalece los nticleos estratégicos
del modelo de desarrollo.

. Rescatar la dimensién politica de las politicas publicas y del proceso de planifica-
cién, abogando por una practica de la planificaciéon mas flexible que permita lidiar con
los cambios y la incertidumbre.

. Advertir que, para aventurarse en el terreno incierto y turbio de la politica, la pla-
nificacion debe fortalecer su nucleo duro: la mirada diagndstica y el conocimiento de las
cadenas de valor publico. Tal saber constituye el ancla que le permite a la planificacién
ser ductil y maleable para mantener una relaciéon organica con el contexto.
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Mas y Mejor Estado




Poder empresario, captura del Estado y
politicas publicas

Beatriz de Anchorena '

1. Introduccion

Pensar hoy el Estado de los préximos afios nos obliga a reflexionar sobre la dindmica de
la relacion entre el poder politico y las empresas, ya sean éstas grandes firmas nacionales,
multinacionales o asociaciones empresarias. El tipo de relacion que se establece entre el
Estado y los empresarios refleja diferentes formas de transitar el camino hacia el desa-
rrollo. Como el Estado tiene una funcion performativa sobre las practicas empresariales
es importante considerar una diversidad de dispositivos a la hora de disefar las politicas
publicas. El mensaje a los empresarios debe ser claro y ordenador de las expectativas y
practicas, tanto para la atraccion de inversiones privadas, la conformacién de ambitos de
concertacion, la elaboracién participada de normas, como también en los procesos de
adjudicacion e implementacion de las obras publicas.

A fin de situar el analisis, resulta esclarecedor partir del concepto de autonomia para
dar cuenta del conflicto o puja en términos de la produccién de politicas publicas. La
autonomia estatal refleja la correlacion de fuerzas en términos de los recursos de poder
que ponen en juego, por un lado, el Estado y, por otro, la elite econdmica. De esta forma
la podemos definir como el vector resultante de la relacion entre las capacidades estata-
les y el poder empresario (de Anchorena, 2017). En este sentido la autonomia nunca es
absoluta, e implica siempre algtn tipo de negociacién que impacta en mayor o menor
capacidad del Estado para definir estrategias y objetivos de accidn, ejecutar politicas,
captar y asignar recursos (Vilas, 2005).

Si aspiramos a que el Estado dirija y lidere un proceso de desarrollo inclusivo, necesita-
mos, por un lado, fortalecer las capacidades estatales y, por el otro, incidir en las prefe-
rencias empresarias para procurar inversiones, generar mas y mejor empleo y producir
nuevas tecnologias.

Sin embargo, la tarea no resultara facil ya que las grandes empresas concentran incon-
tables recursos para influenciar, condicionar y vetar las politicas publicas que podrian
perjudicarlas, poniendo en jaque la autonomia estatal.

En este texto analizaremos las formas en que las empresas ejercen influencia en las po-
liticas publicas. Para ello resulta de interés examinar el poder empresario —estructural e
instrumental-. El poder estructural entendido como la capacidad del capital de con-

1 Licenciada en Ciencia Politica de la Universidad de Buenos Aires (UBA). Se especializd en Desarrollo Eco-
némico Local en América Latina en la Universidad de Andalucia, Espafia. Es Magister en Politicas Publicas y
Gerenciamiento del Desarrollo por Georgetown University y la Universidad Nacional de San Martin (UNSAM). Su
ambito de especializacion es la relacion Estado/empresarios. Fue directora ejecutiva de Fundacién Compromiso y
Coordinadora del Consejo Federal de la Funcion Publica de la Nacion. Es docente de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) Sede Argentina.
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dicionar las politicas del Estado a través de sus inversiones o desinversiones y el poder
instrumental referido a la accion politica empresaria para influir sobre el Estado a través
de una variedad de dispositivos de incidencia publica.

En segunda instancia abordaremos el tema de captura del Estado, es decir esa zona gris
donde la influencia empresaria se torna en cooptacion de la decision publica. El pro-
blema de la captura se origina en la tensién entre democracia y mercado, cuando las
politicas publicas terminan respondiendo a los intereses empresarios mas que a las pre-
ferencias ciudadanas.

Finalmente se proponen dispositivos para transparentar la relacion Estado / empresas
y dotarla de mecanismos que permitan una sinergia positiva para disefiar ambitos de
concertacion que generen un acuerdo social para el desarrollo.

2. Poder empresario

“Si me siguen molestando, bajo la palanca de Vaca Muerta y me voy a otro pais’, dejo
trascender Paolo Rocca cuando fue citado a declarar por la causa de corrupcion en la
obra publica “Cuadernos™. La frase, una clara amenaza de desinversion del ceo del Gru-
po Techint, es un ejemplo de poder empresario estructural.

Para explicar la influencia empresaria en el Estado, la ciencia politica conceptualizé dos
tipos de poder empresario: el poder estructural y el poder instrumental. Distinguirlos
resulta fundamental para identificar los medios y los mecanismos de accién politica em-
presaria y las variedades de captura del Estado.

Como sefalara oportunamente Charles Lindblom (1991 [1980]) los empresarios votan
dos veces: como ciudadanos y con su poder econdmico: “parece como si dos procesos de
control muy separados operaran sobre los funcionarios del gobierno: el control electoral
normal (votos, grupos de interés) y el control empresarial” (1991:100). Para este autor,
el papel privilegiado de la empresa privada en el mercado le permite ejercer un control
inusual, en clase y grado, sobre el proceso de politicas gubernamentales. La accion de los
empresarios, haciendo uso de su poder, puede inducir el descontento ciudadano, provo-
car el desorden generalizado e incluso hacer caer gobiernos.

El poder estructural empresario fue un tema de debate en los 70 desde los circulos mar-
xistas entre cientistas sociales como Poulantzas, Block y Miliband, y también desde los
pluralistas como Lindblom®. El poder estructural esta dado por el caracter privilegiado
del empresariado, ya que es un actor fundamental para la creacion de riqueza en una
economia capitalista. Como el nivel de inversién determina el crecimiento econdémico,
la amenaza siempre latente de desinversion (exit) ejerce una considerable influencia en
las decisiones politicas de los gobernantes (Lindblom, 1991).

2 https://www.perfil.com/noticias/politica/la-amenaza-de-paolo-rocca-a-la-justicia-que-revelo-romina-manguel.
phtmi

3 Sin embargo, durante los 80, el concepto perdié relevancia y el empresariado volvié a ser considerado un grupo
de interés mas como cualquier otro, y renacid a partir de la crisis financiera del 2008 (Culppeper, 2015).



Las definiciones convencionales de poder estructural en la ciencia politica subrayan el hecho
de que el capitalismo requiere inversion privada, y que los gobiernos en las democracias capi-
talistas dependen, por lo tanto, de crear las condiciones bajo las cuales los tenedores de capital
estaran dispuestos a invertir. Por lo tanto, el poder estructural del capital implica la depen-
dencia del Estado de los inversores privados. En una economia abierta, esta nocién de poder
estructural a menudo se reformula, y la desinversion toma la forma de salida del capital de la
economia doméstica, presumiblemente para invertir en paises con un entorno regulatorio o
fiscal mas propicio. Ya sea en las formulaciones de economia abierta o cerrada, sin embargo, la
constante del poder estructural es que se percibe como una calle de sentido unico: los tenedo-
res de capital ejercen poder sobre los politicos que manejan el Estado en virtud de que estos ul-
timos dependen para su éxito del primero (Culpepper, 2015: 397-398. La traduccion es propia).

De acuerdo con esta vision, una buena parte de las politicas de los gobiernos en una
sociedad capitalista estan condicionadas por las decisiones discrecionales de los empre-
sarios:

Los politicos tienen que asegurar la inversion, y la inversién estd en gran medida a discrecion
de los propietarios de capital privado. Independientemente de quién gane las elecciones en
las democracias capitalistas, los tenedores del capital podran sabotear la politica del gobierno
simplemente sentandose sobre su dinero, en lugar de invertirlo (Culpepper, 2015: 392. La tra-
duccion es propia).

En la literatura sobre poder empresario, el poder estructural es contrastado con el poder
instrumental, el cual refiere a la accién politica empresaria para influir sobre el Estado.
Las empresas consolidaron una serie de mecanismos para incidir en las politicas pu-
blicas a través de asociaciones empresarias, lobby, financiamiento de partidos politicos,
redes & vinculos informales, designaciéon de empresarios en el gobierno y corrupcion
(Schneider, 2010). Estas acciones incluyen la participacion en diversas formas de accion
colectiva, tanto dentro como fuera de la arena de las politicas publicas. Asimismo, estos
dispositivos se potencian con recursos del empresariado, como por ejemplo la cohesion
(capacidad para la accién colectiva), el expertise, el acceso a medios de comunicacién y
las contribuciones financieras.

El poder instrumental implica acciones politicas organizadas desde el ambito empre-
sario, en cambio, el poder estructural no requiere de organizacion o capacidad para la
accion politica, sino que ante una politica publica el mercado coordina reacciones en la
arena economica: desinversion, fuga de capitales o una produccion decreciente.

Si bien estas dos dimensiones del poder empresario se distinguen analiticamente, es di-
ficil separarlas en la practica. Por ejemplo, si una decisidn politica se toma para no subir
impuestos, puede ser tanto por la expectativa de potenciales desinversiones (poder es-
tructural) o acaso porque el lobby empresario fue particularmente persuasivo sobre los
efectos de la desinversion (poder instrumental). En general, se ha demostrado que el
empresariado es mas efectivo cuando ambos poderes —el estructural y el instrumental-
son fuertes (Culpepper, 2015; y Fairfield, 2015).

La accién empresaria vinculada a cuestiones impositivas nos brinda ejemplos signifi-
cativos para ilustrar tanto el poder estructural como el instrumental. El gobierno de
Cambiemos, en el afio 2017, propuso al poder legislativo un proyecto de ley de reforma
impositiva dentro de la cual se planted una suba de las alicuotas a las bebidas azucaradas,
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a los vinos y a la cerveza. Estos tres sectores productivos encararon la negociaciéon con
el sector publico de formas diferenciadas. Dos de ellos lograron, a través de diferentes
mecanismos de influencia en las politicas publicas, que el gobierno diera marcha atras.

En el caso de las bebidas azucaradas, la empresa Coca Cola simplemente dejé trascender
que -por decisiones tomadas en la casa matriz de Atlanta, Estados Unidos- frenaria la
inversion de US$ 1.000 millones prevista para el periodo 2017-2020 y que dejarian de
comprar jugos de frutas en Argentina.* Ante esta demostraciéon de poder estructural, el
gobierno quitd del proyecto de ley el aumento a las bebidas azucaradas.

En el caso de los vinos, la estrategia de los productores fue diferente. Las asociaciones
empresarias’, junto a los gobernadores de Mendoza y San Juan, hicieron lobby sobre el
poder ejecutivo para rechazar el proyecto. Finalmente, el gobierno dié marcha atras y
excluyé taxativamente a los vinos del aumento de impuestos internos a los que sometié
al resto de las bebidas alcoholicas.

En el caso de la cerveza, la ley contempla un aumento del 8 al 14% salvo para las arte-
sanales que permanece en 8% (sin cambios). La negociacion fue llevada adente por la
Camara Cerveceros Argentinos, incluyé amenzas de desinversion y diversas acciones de
lobby. A pesar de que en un momento se habl6 de una suba menor (sélo dos puntos), el
gobierno finalmente no cedid y la reforma se llevo adelante como estaba planteada en el
proyecto original.

En el campo del poder instrumental, las elites econdmicas llevan adelante sus acciones
politicas dentro de la arena formal de formulacidn de politicas publicas —en general el
poder ejecutivo o legislativo—, pero a veces también emprenden la accion colectiva por
fuera, participando en protestas.

Un ejemplo de protesta empresaria es el conflicto agropecuario argentino, a partir del
lockout de las patronales agropecuarias, que se extendié por 129 dias en el otofio de
2008 (de Anchorena, 2017). La disputa se caracterizd por un descomunal despliegue
de poder instrumental empresario a través de diversos dispositivos: constitucion de la
Mesa de Enlace y accién colectiva, lobby legislativo, convergencia con partidos politicos
opositores al gobierno, creacion del Foro de Convergencia Empresaria. Si bien result6
central la accion colectiva ampliada, fundamentalmente el lockout y la movilizacién de
los productores de base que empoderaron y legitimaron a las corporaciones agropecua-
rias con poder politico para incidir en el derrotero de la Resolucién 125, la caracteristica
mas sobresaliente del conflicto esta dada por la emergencia de un nuevo actor politico:
de la idea de utilizar la accién corporativa para defender su rentabilidad, el sector agro-
pecuario se constituy6 en punta de lanza de la oposicion politica para imponer un nuevo
modelo de desarrollo. En este contexto, las asociaciones corporativas acumularon en el
campo politico electoral cuando fueron elegidos 11 “agrodiputados” en 2009, aunque no

4 https://www.clarin.com/economia/reforma-tributaria-coca-cola-retrocede-confirma-plan-inversiones_0_rypXch-
vyz.html

5 Se trata de emprearios chicos y medianos que se reunen en diversas asociaciones empresarias: Bodegas
Argentinas, Union Vitivinicola Argentina, Asociacion de Cooperativas Vitivinicolas Argentinas (Acovi), Federacion
de Camaras Viticolas, Corporacion Vitivinicola Argentina (Coviar), Fondo Vitivinicola de Mendoza, Asociacion de
Vifateros de Mendoza, y Vifateros y Bodegueros Este.



lograron incidir en las politicas agropecuarias ni ganaron espacios de decisién dentro
del gobierno y consecuentemente no obtuvieron soluciones a sus demandas sectoriales.

En este marco, a partir del analisis del poder empresario y sus mecanismos de influencia
se derivan una variedad de modos de captura del Estado por parte de la elite econdmica.

Se entiende por élite econdmica al conjunto de directivos y/o propietarios de las grandes
empresas que operan en los diversos sectores productivos y que — mas alla del origen
del capital (nacional, extranjero o mixto), inciden decisivamente con sus acciones en
el proceso de acumulacién de capital. También se incluyen los dirigentes de las princi-
pales asociaciones gremiales empresarias que coordinan intereses diversos para definir
estrategias que condicionan el accionar del Estado a favor de sus objetivos y necesidades
(Castellani, 2018).

3. Captura del Estado

Se caracteriza el concepto de captura del Estado (o captura de la decisién publica) como
la pérdida de la autonomia estatal para formular e implementar politicas publicas. En
este sentido, la convergencia de elites econdmicas y politicas produce politicas publicas
marcadamente pro-mercado, atendiendo prioritariamente a los intereses empresarios.
Una de las consecuencias mas notorias es la pérdida de autonomia del Estado a la hora
de disefar e implementar politicas publicas y de ejercer controles.

La literatura académica reconoce dos grandes estrategias de captura: la captura regula-
toria y la captura cultural. La primera refiere al proceso o resultado mediante el cual la
intervencion del Estado se aleja del interés publico y se acerca a los intereses empresarios
por accion e intencion del propio sector productivo beneficiado. La segunda refiere a la
proximidad de funcionarios y empresarios que comparten un conjunto de creencias y
visiones que permean la decisién publica favoreciendo al sector privado. En este marco,
la captura del Estado no refiere necesariamente a una situacidon de ilegalidad, aunque
puede valerse de un mecanismo como la corrupcion para influenciar las politicas publi-
cas (Carpenter y Moss, 2014; Garin y Morales, 2016).

La pregunta que surge en forma inevitable es sobre la frontera entre la influencia empre-
saria y la practica de captura del Estado, un espacio esencialmente gris. Si bien es abso-
lutamente legal peticionar e incidir antes las autoridades politicas, no resulta legitimo
que, tanto el proceso de seleccion de los gobernantes como el proceso de produccion de
politicas publicas sea cooptado por actores empresarios. Es decir, practicas empresarias
cuya magnitud -extension y densidad- es significativa y desvirtua el proceso democrati-
co. A estos casos de “influencia abusiva o desmedida” por parte de la elite econémica se
los denomina captura del Estado ya que sesgan las decisiones de politica publica a favor
de las élites economicas que concentran recursos.

El riesgo de la captura es potencialmente mas alto en sociedades desiguales como en
América Latina y el Caribe donde el 10% mads rico de la poblacién concentra el 68% de
la riqueza, mientras el 50% mas pobre solo accede al 3.5% (Canete Alonso, 2018). Esta
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concentraciéon de poder econdémico y su incidencia sobre el poder politico potencia un
poder estructural que vuelve asimétrica la relacion Estado / empresas. Asimismo, la glo-
balizacion de la economia ha concentrado los recursos en manos de empresas trasnacio-
nales habilitando una movilidad del capital que les otorga una posicién de privilegio y
un poder “de hecho” inusitado.

De la mano del poder empresario estructural surge una primera variedad de captura del
Estado que se ejerce a través de la amenaza de desinversion, relocalizacion, disminucidon
de la actividad econémica con posibles consecuencias de desempleo y pobreza, logrando
que los decisores de politicas reviertan sus propuestas de politicas publicas y regulacion
a fin de no perjudicar esos intereses empresarios que manifestaron descontento. Esta
amenaza latente opera como fuente de disuasién de cualquier politica publica que vaya
en contra de los intereses empresarios. ;Cuales son estas posibles amenazas? Las ame-
nazas de “exit”: corridas bancarias, fuga de capitales, cierres de plantas para abrirlas en
otro pais y otros movimientos del capital y también amenazas de retencién, como no
liquidar divisas de exportacion, no sembrar, repartir dividendos o repatriarlos en lugar
de reinvertirlos. Esta situacion refleja un Estado que no estd en condiciones de perseguir
sus objetivos legitimos porque esta altamente condicionado por los poderes facticos y
capturado por el poder de las elites economicas. Incluso un caso extremo de poder es-
tructural seria un “golpe de mercado”.

El lobby, un conjunto de practicas legitimas —institucionalizadas® o informales—, podria
utilizarse como un mecanismo de captura del Estado. Se observan practicas mas insti-
tucionalizadas en relacion al Poder Ejecutivo y mds informales o menos transparentes
en relacion al Poder Legislativo. En tanto el lobby en el ambito del poder judicial se de-
sarrolla en circuitos altamente oscuros y subterraneos. El lobby se caracteriza por el in-
tercambio de informacion con el objetivo de incidir sobre las decisiones politicas y actos
de gobierno. En general, estos procesos estan altamente aceptados en las democracias
modernas, aunque varian los dispositivos para su regulacion y control. Si bien este meca-
nismo no genera per se captura de la decision publica, cuando las empresas haciendo uso
de su asimetria de poder y recursos imponen al poder politico sus intereses particulares
en desmedro del bienestar general, existe una distorsion del proceso democratico. En
general, las cdmaras empresarias homogenizan intereses entre sus empresas miembro
y se constituyen en interlocutores validos para los decisores publicos. Por ejemplo, si
bien en Chile la participacion de las asociaciones empresarias en el proceso politico esta
institucionalizado (Schneider, 1999), practicas de lobby legislativo han ido mas alla del
intercambio de informacion transformando la intermediacidon de intereses en una cap-
tura del Estado. Los casos de los proyectos de ley sobre impuestos a la industria minera
(2010) y pesquera (2012/14) constituyen ejemplos de estas practicas. En el caso de la
mineria, hay evidencias que el proyecto aprobado por el legislativo fue redactado por la
empresa Soquimich (SQM)’. Asimismo, en el caso de la Ley de Pesca, se corroboré que
las empresas indicaron a algunos legisladores como votar cada articulo®.

6 Las practicas de lobby institucionalizadoasson las que desarrollan las camaras empresarias o las mesas o
comisiones publico — privadas.

7 https://ciperchile.cl/2016/03/07/cambio-clave-de-la-ley-de-royalty-que-beneficio-a-sqm-salio-del-computador-
de-contesse/

8 https://ciperchile.cl/2017/01/23/asi-pauteo-asipes-a-la-senadora-van-rysselberghe-cuando-presidio-la-comi-
sion-de-pesca/



El nombramiento de empresarios en el Estado —en una magnitud y proporcién impor-
tante— es uno de los mecanismos de captura mas utilizados. Se manifiesta en un Estado
colonizado por ceos, ex directivos de empresas y corporaciones que pasan de un lado
del mostrador al otro para tomar decisiones de politica publica en cuestiones donde sus
responsabilidades como funcionarios se confunden con sus intereses privados y corpo-
rativos. La preocupacion por los conflictos de interés y la captura de la decisién publica
que puede derivarse de la ocupacion simultanea o diacrdnica de distintas posiciones es-
tratégicas en el mundo politico y corporativo/empresarial, llevo al desarrollo de un cam-
po de estudios especialmente dedicado a investigar este tipo de fendmenos denominado
“puerta giratoria” Este concepto fue acuiado en la legislacién norteamericana y refiere
a la circulacién de personas que entran o salen de altos cargos publicos desde o hacia el
sector privado (OCDE 2009). Los ceos reclutados del sector privado por su expertise,
conocimiento y management ven su pasaje por la funcién publica como algo transitorio,
como un alto en sus trayectorias privadas, por tanto, muchas de las decisiones publicas
que toman tienen una gran identificacién con el mundo privado, lo que produce una
opcion clara por las preferencias empresariales en tension con el bien comun y la demo-
cracia.

La Argentina de Cambiemos constituye un buen ejemplo de este mecanismo (Cane-
lo, Castellani y Gentile 2018)°. El primer gabinete (2015/2016) se conform6 en un 31%
(108/351) de ceos o gerentes en el sector privado y en un 11% (40/351) por dirigentes de
las principales corporaciones empresarias y en el 22% (78/351) fueron casos de directos
de puerta giratoria. En el segundo gabinete - marzo 2018- las posiciones jerarquicas se
redujeron de 351 a 284 pero la presencia de los ex ceos se eleva del 31% al 36% y los casos
directos de puerta giratoria pasan del 22% al 38%.

Finalmente, el mecanismo de corrupcidn es el dispositivo de captura que incluye la com-
pra directa de decisiones de gobierno vy, al contrario de otras variedades de captura, se
trata de un accionar ilicito. Académicos como Daniel Garcia Delgado (2018) distinguen
la corrupcion clasica —soborno, cartelizacion de la obra publica y financiamiento de la
politica— de la estructural —puerta giratoria, fuga de capitales, sociedades offshore, acu-
mulacién por desposesion (apropiacion de bienes publicos para intereses privados)- a
fin de ampliar y actualizar el concepto. De todas maneras, la compra de las decisiones
publicas por parte del sector privado continda siendo uno de los mecanismos utilizados
de captura el Estado, que necesita de procesos judiciales con sentencia firme para elabo-
rar evidencia empirica. Esta modalidad como forma de captura del Estado fue estudia-
da tempranamente por el Banco Mundial a través de estudios liderados por Hellman y
Kaufmann (2001) sobre las transiciones democraticas del este europeo. En este caso, la
captura del Estado fue definida (p.31) “como los intentos de las empresas en influir en
la formulacién de leyes, las politicas y la reglamentacion del Estado a cambio de pagos
ilicitos —con caracter privado- a los funcionarios publicos”

Vinculado con el punto anterior, resulta conveniente analizar la modalidad de relacion
de las empresas con los partidos politicos. El financiamiento de partidos politicos por

9 El estudio realizado en marzo 2016 y marzo 2018 analiz6 el perfil de los individuos que fueron designados para
ocupar las mas altas posiciones jerarquicas (351 posiciones en total, N: 351). Se analizaron los cargos de minis-
tros, secretarios, subsecretarios y posiciones equivalentes.
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parte de empresas constituye un punto controversial ya que permitiria al capital no solo
intervenir en la seleccion de los candidatos de los partidos politicos sino condicionar la
propuesta de politicas publicas. El financiamiento privado también puede profundizar la
desigualdad de las condiciones de la competencia electoral. Si bien se considera que las
elites econdmicas deben participar de partidos politicos, contribuyendo a la estabilidad
democrdtica, lo pueden hacer a titulo personal y no en términos de personas juridicas ya
que los derechos ciudadanos son atributos de las personas y no de las empresas. De to-
das maneras, asegurar la trazabilidad de las contribuciones dinerarias tanto de empresas
como de sus ceos resulta fundamental para garantizar la transparencia de la politica. En
muchos casos el financiamiento ilegal de la politica va de la mano de los casos corrup-
cién como en el caso de Odebrecht en varios paises latinoamericanos.

4. Algunas reflexiones para opciones futuras

Pensar hoy el Estado de los préximos afios nos lleva a imaginar dispositivos para pre-
venir la captura del Estado. Los mecanismos institucionales para impedir practicas de
captura de la decision publica que recomiendan la OCDE y Transparencia Internacional
incluyen cédigos de ética y conducta, regulacion de la puerta giratoria y el lobby, fortale-
cimiento de los organismos de control del Estado, desarrollo de la carrera administrativa
y formacién del empleo publico™.

De todas formas, mas alla de las soluciones de corte institucionalistas, es ineludible re-
pensar la construcciéon de una relacion virtuosa con el sector empresario que genere
inversiones y desarrollo.

La propuesta de la ex-presidenta Cristina Fernandez (2019) sobre la necesidad de un
gran Acuerdo Social es una invitacion a repensar el Estado del futuro, los nuevos acuer-
dos institucionales y dispositivos para la produccidn de politicas publicas. En sus propias
palabras (2019:594)

“Se requiere (...) un nuevo y verdadero contrato social con derechos pero también con obliga-
ciones, cuantificables, verificables y sobre todo exigibles y cumplibles. Un contrato que no solo
abarque lo econémico y social, sino también lo politico e institucional. Hay que volver a orde-
nar todo, pero no en el viejo orden, sino en algo nuevo, distinto y mejor de lo que tuvimos. ”

Pensar algo distinto en la relacion del Estado con la elite econémica constituye un gran
desatio. Por un lado, no se puede continuar sosteniendo un Estado constantemente con-
dicionado por los poderes facticos —bailando al ritmo de la sociedad civil diria O "Don-
nell (1977)-. Tampoco podemos pensar un Estado que toma decisiones de politica pu-
blica sin consultar a los actores estratégicos involucrados. El Estado no es un actor mas
en un modelo de gobernanza que tiende a igualar el peso politico de los participantes.
El Estado es un actor estratégico que materializa una relacion de poder asimétrica con el
resto de los actores del sistema politico, incluso con el poder empresario. No estan en pie
de igualdad ya que uno encarna el bien comun y el otro intereses particulares o sectoria-

10 Ver documento “Freno a la puerta giratoria y compromisos de gestion” de la comision Estado y AP del Instituto
Patria. http://equiposweb.com.ar/web/wp-content/uploads/PROYECTO-ETICA-PUBLICA.pdf


http://equiposweb.com.ar/web/wp-content/uploads/PROYECTO-ETICA-PUBLICA.pdf

les. El Estado es el resultado de relaciones sociales, de luchas y acciones pasadas, pero
también de estrategias y opciones vigentes (Jessop, 2008).

En este marco, podemos plantear tres grandes objetivos: a) un gran Acuerdo de Trans-
parencia que se manifieste en una nueva Ley de Etica Ptiblica y nueva institucionalidad
de la Oficina Anticorrupcioén, b) un Observatorio Social de la Obra Publica con amplia
participacion de la sociedad civil para el monitoreo de la adjudicaciéon e implementacion
de proyectos de inversion publica y la prestacion de servicios publicos y, finalmente, c)
un Pacto Social que genere reciprocidad en la promocién de sectores econémicos a fin
de direccionar el desarrollo.

En el primer caso, ademas de regular los conflictos de interés y la puerta giratoria, resulta
necesario institucionalizar la prohibicién de asumir cargos de responsabilidad politica
a quienes hayan tenido comportamientos lesivos a los intereses nacionales: evasion im-
positiva, litigantes contra el Estado argentino en tribunales internacionales, integracién
de sociedades offshore. Un Acuerdo de Transparencia debera sera acompafiado por una
formacidn continua en ética publica y transparencia de forma coordinada con las admi-
nistraciones publicas de Nacidn, provincias y municipios. Respecto a la regulacién del
lobby, un punto central lo constituye el principio de corresponsabilidad empresas/Estado
a fin de hacer mas efectivo el registro publico de audiencias. De este modo, seria impor-
tante invitar a las empresas y organizaciones empresariales —que cuentan con cédigos
de ética, politicas de responsabilidad social, informes o memorias de sostenibilidad y
normas anticorrupcion (compliance)- a desarrollar un registro publico de las audiencias
que mantienen con autoridades ejecutivas, lesgislativas y judiciales a fin de dotar de ética
y transparencia su gestién empresarial. Asimismo, se considera oportuno analizar una
nueva institucionalidad de la Oficina Anticorrupcién como parte del fortalecimiento
general del control de la gestion publica.

Respecto a la inversion publica, se considera necesario impulsar una auditoria completa
y promover su transparencia a través de la planificacion territorial, el monitoreo social
y nuevos sistemas de informacién. La implementacién de un Observatorio Social de la
Obra Publica a fin de gestionar un monitoreo externo resulta primordial a fin de otorgar
legitimidad social a la inversion publica. Para ello se considera el desarrollo de tecno-
logias y dispositivos para instrumentar la participaciéon de Observadores No Estatales
tanto en el proceso de planificacion, adjudicacion como de implementacion de la obra
publica.

En tercer lugar, resulta necesario que la intervencion del Estado, en la orientacion del
desarrollo, sea instrumentada bajo los principios de reciprocidad, transparencia y au-
tonomia estatal. La reciprocidad implica que, a cambio de los subsidios, el Estado exige
directamente de las empresas metas o normas de desempeiio, es decir contraprestaciones
empresariales concretas y medibles. Schneider (1999) recomienda distinguir cuatro eta-
pas o facetas de la reciprocidad: metas, supervisién, sanciones y transparencia. El disci-
plinamiento, en el marco de la reciprocidad, es fundamental para que el enraizamiento
del Estado con el sector empresarial funcione en términos de generacion de desarrollo.
Si la autonomia enraizada requiere de capacidad burocratica, la reciprocidad demanda
—ademas- capacidad de disciplinamiento.
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Politicas publicas, planificacion
y presupuesto: expectativas y
desencuentros'

Jorge Sotelo? y Arturo Laguado?®

El fortalecimiento del Estado exige, mas que la aplicaciéon de un programa general, vali-
do para cualquier caso, la consideracion situacional de las capacidades requeridas ante
los desafios que enfrenta y los objetivos que persigue el proyecto politico de desarrollo.

Es muy probable que la Argentina, luego del actual intento neoliberal, retome en 2019 la
senda de un desarrollo inclusivo que intente compatibilizar de manera virtuosa progreso
econdmico y justicia social. Pero los desafios que enfrentard el Estado en un camino de
tal tipo seran enormes. No solo porque el pais habra sufrido el impacto de cuatro afios
de medidas regresivas y desaciertos, sino también porque los propoésitos de un sendero
diferente seran resistidos por diversos actores econdémicos y politicos de considerable
poderio e influencia.

Ante esta situacion, aparece en primer plano la necesidad de una capacidad estatal tan
critica como volatil: la capacidad politica estratégica. Aquella que permitiria lidiar con
los conflictos del desarrollo, propios de los procesos inclusivos caracterizados por la am-
pliaciéon de derechos y la redistribucién del ingreso. En términos maquiavélicos, se trata
de la virts del principe que permite lidiar con la fortuna, aquello que no se controla ple-
namente o no se controla en absoluto y, al mismo tiempo, es de dificil prevision.

Sin embargo, en esta ponencia queremos abordar las capacidades estatales vinculadas a
otro de los desafios criticos que necesariamente se deberan enfrentar: el problema de la
asignacion de recursos. Como es sabido, el panorama que dejard la administraciéon Cam-
biemos sera critico: una economia deteriorada, una situacion fiscal de fuertes restriccio-
nes, necesidades sociales acuciantes y crecientes, endeudamiento y falta de autonomia en
el manejo de la politica econdmica. Esto pone en primer plano el clasico conflicto entre

1 Publicado originalmente en Gobernar para el ejercicio de derechos: Desafios y estrategias 2020, Programa de
investigacion Gobierno, Politicas Publicas y Transformacion Social de la Universidad Nacional Arturo Jauretche
(UNAJ).

2 Profesor en Filosofia de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP), Magister en Alta Direccion Publica por la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo (UIMP) y el Instituto Universitario Ortega y Gasset (IUOG), Doctoran-
do en Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Buenos Aires (UBA); docente de la Facultad de Ciencias
Econdmicas (UBA) / Asociacion Argentina de Presupuesto Publico (ASAP), de la Universidad Nacional de San
Martin (UNSAM) y de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-A); coordinador ejecutivo de la
Red PLANAR; consultor internacional, experto en temas de planificacién publica.

3 Licenciado en Sociologia, en Antropologia, especialista en Sociologia Econdémica, M.A en Sociologia Politica
y Doctor en Ciencias Sociales por la Universidad de Buenos Aires. Autor y compilador de varios libros y articulos
sobre politicas sociales, Estado y desarrollo y politica comparada de América Latina. Ha sido consultor de diversos
organismos internacionales y profesor de diferentes universidades de Latinoamérica. Actualmente es profesor de
FLACSO, UNLaM y UNPAZ.
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necesidades y restricciones que, en el ambito del Estado, se expresa en el dilema cémo
asignar recursos escasos a objetivos multiples y valiosos.

A lo largo del siglo XX y hasta nuestros dias, dos sistemas han sido considerados direc-
tamente relacionados con este desafio: el presupuesto publico y la planificacion publica.
Nuestro propdsito es examinar las caracteristicas que han asumido las propuestas pre-
dominantes en estos campos, poner en cuestion los presupuestos racionalistas en que se
asientan, analizar el perfil que deben asumir estas herramientas en los complejos pro-
cesos de desarrollo de los paises de la region y reconocer qué relacion guardan -en este
contexto- con la politica.

Persistencia del racionalismo

El discurso caracteristico de las politicas publicas ha estado siempre organizado en torno
a la relaciéon medios-fines. No es posible entender las politicas publicas de otro modo.
Se adoptan medidas de politicas con el propésito de alcanzar resultados que satisfagan
necesidades sociales. En el sentido comun de las politicas publicas predomina una logica
causal, del tipo si hacemos “p” lograremos “q” y es muy probable que, bajo ciertas circuns-
tancias “r”, ocurra °s”. Los documentos programaticos, los instrumentos normativos, las
justificaciones y los analisis de cualquier politica publica reconocen esta estructura. Es
comprensible, entonces, la preponderancia que han tenido los enfoques racionalistas, en

este campo, durante todo siglo XX, incluso hasta nuestros dias.

Esto se expresa claramente en la vigencia de representaciones acerca del proceso deci-
sional propias del modelo racional primigenio; en el vigor que aun hoy mantiene el mo-
delo de ciclo de politicas; en la permanente confianza sobre la capacidad de la razén y la
técnica para restringir la complejidad e incertidumbre propias de las politicas publicas;
en las expectativas puestas en la produccion de informacion y la construcciéon de indi-
cadores como piedra angular de la solucion; en el lugar central otorgado a la eficacia y la
eficiencia; en la persistente desconfianza de los procesos politicos y sus interferencias en
la produccidn de las politicas publicas.

Las concepciones, modelos y herramientas del enfoque racionalista han mostrado una
gran capacidad de supervivencia, a pesar de las numerosas y certeras criticas que han re-
cibido y de las frecuentes frustraciones derivadas de su aplicacion. Esto se debe, en parte,
a que muchas de sus construcciones permiten una comprension rapida y facil de las
politicas publicas y, en tal sentido, resultan utiles; pero también a su consustancialidad
con la gramatica de las politicas publicas, caracterizada por la racionalidad instrumental.

Como sea, sus artificios suelen distinguirse por una simplificacion excesiva del proceso
de produccion de politicas publicas, del proceso de toma de decisiones, de las relacio-
nes entre los sistemas que intervienen, de la explicacion de los problemas publicos, de
las relaciones causales subyacentes y del vinculo entre las intervenciones publicas y sus
efectos.



Es en este contexto que ha germinado la exigencia de alineacion entre planificacién y
presupuesto en el sector publico. En el marco de estas herramientas han surgido las pro-
puestas para mejorar su articulacion y desde esta perspectiva se han explicado los fre-
cuentes fracasos de la relacion.

La planificaciéon fue vista como una tabla de salvacién frente al eterno conflicto entre
necesidades y restricciones que, en el sector publico, se expresaba en el dilema: cémo
asignar recursos escasos a objetivos multiples y valiosos. Un proceso técnico y sistematico
capaz de dirimir con criterios racionales los problemas de asignacidn, sobre la base de
prioridades y de una adecuada seleccion de los mejores medios para alcanzar los fines.
Una empresa capaz de mejorar la eficacia de las politicas publicas y la eficiencia de la
administracidn. La razoén instrumental y la técnica encaminadas a controlar la realidad
para adecuarla al dificil mundo de las necesidades sociales. La conviccion de que la pla-
nificacién podia contribuir a resolver el dilema instituy6 la correspondencia entre plani-
ficacién y presupuesto como una relacion necesaria y posible. El presupuesto debia estar
alineado al plan y se solucionaba el problema. Dicho axioma perduro hasta nuestros dias
con la fuerza que les otorgan a las sentencias la sencillez y el sentido comun.

Sin embargo, no se trata de una relacién evidente y manifiesta. Por el contrario, si se
toman en cuenta los obstaculos y contratiempos que caracterizaron a este vinculo en las
diversas experiencias, resulta prudente que nos preguntemos si un alineamiento de tal
naturaleza es posible, o bien, en qué medida y de qué manera.

Con tal proposito, en vez de repasar las criticas y objeciones que desde hace mas de me-
dio siglo se le hace al modelo racionalista, resulta propicio observar la evolucién de la
técnica presupuestaria y los cambios en la manera de concebir la planificacion publica,
a efectos de conjeturar qué quimeras persiguen, de qué huyen, qué quieren resolver, qué
dificulta el encuentro, como podrian construir un buen didlogo.

Evolucion de las técnicas presupuestarias: la obsesion por
el desempeno

El performance budgeting siempre esta volviendo. Forma parte de ese tipo de ideas que
provocan una suerte de repentino encantamiento: rara vez se ha implementado con éxi-
to, pero su sola enunciacidn suscita el convencimiento de que es necesario y posible. Pa-
rece una propuesta novedosa, pero, en realidad, ya en los afios 50 en los Estados Unidos
existia una abundante bibliografia sobre performance budgeting (traducido frecuente-
mente como presupuesto por resultados o presupuesto por desempefio) y sobre program
budgeting (presupuesto por programas). Eran propuestas que respondian a una vieja in-
quietud: las limitaciones de los presupuestos tradicionales, elaborados sobre la base del
gasto de ejercicios pasados con pequefias modificaciones incrementales.

Las caracteristicas del presupuesto basado en el comportamiento histérico del gasto lo
hacian poco propicio para asegurar la eficiencia, favorecer la coordinacion, tomar deci-
siones racionales y dirigirse a prioridades. La idea central de las nuevas propuestas era
reorientar el proceso presupuestario trasladando su foco de los insumos a los productos.
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Complementariamente, respaldar los requerimientos de recursos con informacién sobre
los costos del programa y el desempefo del organismo correspondiente.

La Comisién Hoover, creada por el presidente Harry Truman para recomendar cambios
administrativos en el Gobierno Federal de los Estados Unidos, propuso, en el afio 1949,
su implementacion y difusion, dandoles un impulso importante a estas iniciativas. No
obstante, su aplicacion fue reducida debido a las limitaciones de los sistemas de admi-
nistracion existentes: su implementacién requeria mucho tiempo y procesos de reforma
previos.

A pesar de ello, la idea vuelve con mayor vigor en la década siguiente en una de sus
versiones mas influyentes: el PPBS (Planning, Programming, and Budgeting System) de
Robert McNamara y Charles Hitch. Aplicada primero en el sector industrial y luego en
el Ministerio de Defensa de los Estados Unidos, la propuesta integraba un conjunto de
técnicas, herramientas y procedimientos que pretendian integrar planificacion y presu-
puesto a los efectos de asignar los recursos a los bienes y servicios que se han de producir
para alcanzar objetivos previamente definidos. En el afio 1965, el presidente Johnson
ordend su introduccién en todos los departamentos de la Administraciéon Federal. En el
mismo afo, Naciones Unidas public6 el Manual for Programme and Performance Budge-
ting y la técnica no sélo se irradio a diversos paises industrializados, sino que, ya a fines
de la década del 60, casi todos los paises latinoamericanos, varios paises asiaticos y algu-
nos paises africanos habian introducido alguna variante de presupuesto por programas
(Diamond, 2003).

Eran los afos de apogeo del desarrollismo que habia irrumpido en la vida politica la-
tinoamericana y entusiasmaba a técnicos y dirigentes politicos. El estructuralismo la-
tinoamericano ejercia una gran influencia entre los especialistas, encantaba a muchos
responsables de politicas publicas y atraia la atencién de todos los interesados en el de-
sarrollo econémico, social y politico de la regidn. Se daba por sentado el rol protagdnico
del Estado como motor y guia del crecimiento econdmico. La propia Alianza para el Pro-
greso -la estrategia promovida por J.E Kennedy para la region, en el contexto de la Gue-
rra Fria*- formalizada en 1961 en la Carta de Punta del Este, promovia la planificacion
economica y la elaboracion de planes nacionales de desarrollo de corto, mediano y largo
plazo como eje vertebrador de los procesos de modernizacion y crecimiento econémico
de los paises de la region. En ese contexto, la técnica del presupuesto por programa que
-tanto al momento de la formulacién como de la ejecucion- intenta reflejar y tomar en
cuenta los procesos productivos del sector publico, aparecia como el instrumento ideal
para asegurar el cumplimiento de los objetivos establecidos en los planes de desarrollo.

En el afio 1967, la editorial Siglo XXI publica Planificacion y Presupuesto por Programas
de Gonzalo Martner y, en 1970, El Sector Publico en la Planificacion del Desarrollo de
Ricardo Cibotti y Enrique Sierra. Ambas obras fueron algunos de los textos clasicos en
castellano que versaban sobre esta tematica, entre otras. Con algunos antecedentes como
el mimeo “Presupuesto de programas y de ejecucion por actividades” de CEPAL, del afio
1959.

4 Un programa de ayuda econdémica, politica y social que preveia una inversion de 20.000 millones de ddélares
en diez afnos.



Sin embargo, en todas las latitudes, se registraron importantes brechas entre las prome-
sas de la técnica y las contribuciones de los procesos de implantacion. En palabras de Pe-
ter Dean (1989), estas innovaciones presupuestarias conquistaron grandes expectativas
y logros decepcionantes. En Estados Unidos, donde su implantacidn fue mas decidida, a
pesar del fracaso del PPBS, el presupuesto por programas se continu6 aplicando, aunque
de manera menos ambiciosa. Gradualmente se fueron introduciendo mejoras al proceso
presupuestario.

La declinacion de la planificacién del desarrollo en América Latina, que ya a mediados
de los afios 70 era manifiesta, debilité los primeros intentos de aplicacién del presu-
puesto por programas en la region. No obstante, las experiencias se habian mostrado
impotentes para superar la asignacion presupuestaria inercial basada en criterios tradi-
cionales centrados exclusivamente en el uso de recursos. A la vez, adolecia de una vision
inter-sistémica que relacionara el presupuesto, en sus diversas etapas, con los otros siste-
mas administrativos, tales como recursos humanos, compras y contrataciones, tesoreria,
crédito publico y contabilidad (Makén, 2005).

Para el ejercicio fiscal 1979, Jimmy Carter dispuso la aplicacion del presupuesto base cero
en la Administracion Federal, lo que dio un cierto impulso a esta técnica durante los
afios 80. El presupuesto base cero se enmarca en una filosofia similar a la del presupues-
to por programa, pero propone un procedimiento mas radical, ya que pretende hacer
tabula rasa de los ejercicios anteriores para volver a establecer prioridades. Brinda para
ello herramientas adicionales para establecer la asignacién de recursos en funcién de las
politicas y objetivos institucionales. La complejidad de la técnica y la fuerte exigencia de
disponibilidad de informacion, asi como el “haberla concebido como una alternativa al
presupuesto por programas y no como un mecanismo complementario, util para fijar
prioridades al momento de definirse las orientaciones de la politica presupuestaria” ha
hecho que tuviera escasa incidencia en la region (Makoén, 2005).

El presupuesto por programas recibié un nuevo impulso en América Latina de la mano
de los procesos de reforma de la administracion financiera que tuvieron lugar a comien-
zo de la década del 90. Estos concebian los sistemas basicos que conforman la admi-
nistracion financiera publica (presupuesto, tesoreria, crédito publico, contabilidad y, en
versiones mas actuales, los sistemas de administracion de recursos humanos, compras y
contrataciones) bajo un enfoque integral e integrador. Esta concepcion de administra-
cion financiera implica “ligar la gestion administrativa al registro contable y, por lo tanto,
plantea como requisito un profundo proceso de reingenieria en la programacion y ad-
ministracion de los recursos reales y financieros del sector publico” (Makén, 2005). Sin
embargo, la reforma presupuestaria de esos afos tuvo lugar en un contexto diferente: la
planificacion publica practicamente se habia extinguido, prevalecian concepciones que
imaginaban el mercado como el principal factor del desarrollo y, a la luz del Consenso de
Washington, se desarrollaban drasticos procesos de reduccion del Estado.

Mientras tanto, en los paises anglosajones se desarrollaban procesos de reforma
de la gestion publica que, bajo una perspectiva gerencialista, adquirian diversas
denominaciones: performance management, performance-based management, governing
for results, management for results, results-based management, output-based management
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y outcome-based management. En América Latina se las conocieron bajo el rétulo de
gestion por resultados. A laluz de estas reformas reaparecen las iniciativas presupuestarias
recuperando el viejo concepto de performance budgeting, pero en una version de nuevo
cuflo, a veces también denominada results-based budgeting o outocomes-based budgeting
y conocida en nuestra region simplemente como presupuesto por resultados.

Y es que el performance budgeting siempre esta volviendo. Como dice Allen Shick (2013):

“Las iniciativas del performance budgeting han tenido normalmente una tasa de mortalidad
elevada, aunque a menudo vuelven a aparecer, a veces en una forma diferente y con una nueva
etiqueta. Sin embargo, a pesar de su bien documentada procedencia y de su pasado acciden-
tado, el performance budgeting aun provoca admiracién, como si se tratara de una novela,
un enfoque experimental que debe ser disefiado nuevamente y explicado cada vez que un go-
bierno intenta enfocar los presupuestos en los resultados. El performance budgeting ha tenido
muchas vidas, lo bastante disimiles entre si como para provocar la fantasia de que esta vez sera
diferente, que esta ultima version sera la verdaderamente transformadora.

En las ultimas décadas, los paises de la OCDE han hecho decididos esfuerzos por im-
plantarlo. Y en los ultimos afos, lo promueven en distintos paises de América Latina.
Pero esta nueva version, deudora del New Public Management®, presenta una novedad:
si en las primeras versiones, para superar el comportamiento histdrico del gasto, el foco

Enfasis del Enfasis del Enfasis del
presupuesto presupuesto presupuesto
tradicional por programas por resultados

L O

Operaciones

Insumos > Proc:ﬂuctos —» Resultados —» |mpactos
Sector publico Sociedad
Inputs Procces Outputs Outcomes

se habia trasladado de los insumos a los outputs, es decir, a los bienes y servicios que el
sector publico presta, en las propuestas contemporaneas, el énfasis se desplaza hacia los
outcomes, es decir, en direccion a los efectos que en la sociedad suscita la produccion
publica®. Pero eso va acompanado ademas de otra pretension: la asignacién de recursos
debe estar vinculada a los resultados obtenidos por las areas.

La evolucion de las técnicas presupuestarias ha corrido el acento de izquierda a derecha
de la cadena de valor publico, como se puede apreciar en el Grafico 1. En los hechos,

5 Término utilizado para designar a un conjunto de propuestas de perspectiva gerencialista que se constituye en
un paradigma hegemaonico en el campo de la administracion publica durante los afios 80 y 90. Se caracterizaba
por proponer la introduccion de herramientas de gestion empresarial al sector publico y otorgar una fuerte centrali-
dad a los conceptos de competencia, eficiencia e incentivos, asi como a los de gerente y cliente.

6 “While first generation performance budgeting was content with measuring outputs, later generations demanded
attention to outcomes and impacts” (Shick, 2013).



la preocupacion por los efectos constituye una ampliaciéon del campo presupuestario,
comparable con el movimiento que, en su momento, desplazé el foco de los insumos a
los productos.

Las dificultades que tuvieron las aplicaciones de las primeras versiones fueron temprana-
mente atribuidas, por algunos criticos (Aaron Wildavsky, 1969, 1978, 1986), a la propia
naturaleza del presupuesto por programas, al que consideraban un artificio racionalista
rigido, complicado y poco realista. La falta de comprension del proceso presupuestario
signado por factores que exceden la perspectiva meramente técnica es, desde este punto
de vista, la razén principal de las dificultades que encontraron los esfuerzos por estruc-
turar el presupuesto exclusivamente en torno a outputs. Sin embargo, aun sin poder ex-
hibir logros importantes en los procesos de implantacion ni mejoras significativas en la
asignacion basada en prioridades, atribuibles a la técnica presupuestaria, la pretension es
extendida al campo mas complejo e incierto de los efectos.

La evolucion de estas propuestas se asemeja a una huida hacia delante: empenarse en
avanzar hacia desafios mas complejos, cuando aun no se han resuelto los problemas
originarios y hay sefiales que invitan a parar y repensar las estrategias. El énfasis puesto
en incorporar informacion sobre outcomes en el presupuesto profundiza las dificultades
iniciales del presupuesto por programas. La persistencia de estas propuestas se asienta en
dos supuestos: la creencia de que las decisiones de gasto son mads racionales y eficientes
cuando se basan en los resultados y la idea de que las reformas orientadas a resultados
han sido exitosas. Para mantener este programa, las propuestas han ido adoptado carac-
teristicas diversas, manteniendo siempre como piedra angular los conceptos desempefio
y resultado.

Allen Shick (2013) sintetiza en dos los modelos que hoy se disputan la preeminencia.
Ambos otorgan un lugar central a los conceptos desemperio y resultado, aunque difie-
ren en el papel que ellos pueden cumplir en el proceso presupuestario. El primero, mas
radical, pugna por asignaciones presupuestarias firmemente basadas en resultados, en
su maxima expresion sustentadas en formulas. El segundo, plantea presupuestos con
informacidon complementaria sobre desempeno que podra ser tomada en consideracion,
junto con otros factores, al momento de decidir las asignaciones. En un caso los resulta-
dos son determinantes, en el otro son meramente indicativos. En ambos casos, “lo no-
table son los esfuerzos para extender su alcance a la politica fundamental y a los proce-
sos gerenciales y politicos” (Shick, 2013). El autor interroga criticamente estos modelos.
Respecto del primero, inquiere sobre las condiciones de posibilidad de la propuesta: ;es
acaso viable el modelo, dado el caracter politico del contexto en el que se toman las deci-
siones de gastos? En cuanto al segundo, modelo menos ambicioso, pero aparentemente
mas ductil que el primero, se pregunta sobre su incidencia: ;puede tener algin impacto
significativo en como se asignan los recursos publicos?

La larga marcha de la planificacion hacia lo estratégico
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Se ha instalado la idea de que la planificacién publica ha evolucionado del paradigma
normativo que caracterizaba a la planificacion tradicional hacia uno de caracter estraté-
gico. Esto no es del todo cierto: lo que ha ocurrido, en realidad, fue un movimiento de
retirada y retorno de la planificacion, sin que la practica predominante actual pueda ser
caracterizada cabalmente como estratégica.

En el ultimo cuarto del siglo XX, tuvo lugar el abandono de la practica de la planifi-
cacion, en la mayor parte de los paises de América Latina, debido, en gran medida, al
auge del neoliberalismo en la region, con su consecuente mitificacién del mercado como
mecanismo de coordinacién y la impugnacion de la intervencion estatal, no sélo en la
economia sino en cualquier actividad que no se correspondiera con las funciones esen-
ciales del Estado. Pero también, es justo admitirlo, ocurri6 tras el auge y declinacion de la
planificacion del desarrollo, que acumulaba mas de dos décadas de esfuerzos sin logros
significativos.

La afirmacién es, obviamente, una generalizacién que no aplica a todos los paises de-
bido a la variedad de situaciones. Los casos de Brasil o Colombia, que mantuvieron sus
sistemas nacionales, por ejemplo, no pueden compararse con los de aquellos paises que
desmontaron la institucionalidad de la planificacion en los inicios de los afios 90. Aun
cuando hayan recibido también el influjo de las propuestas gerencialistas, mantuvieron
la gimnasia y la cultura de la planificacién, no perdieron la perspectiva global y proce-
saron sus propios problemas. Pero la retirada de la planificacion en el continente, salvo
aquellas excepciones, fue notoria.

Sin embargo, de a poco, la planificacion ha regresado. Su resurgir se dio, al comienzo, en
el nivel institucional y vino acompafiado con el mote “estratégica”. La fuerte influencia
del New Public Management llevé a pensar que, si las empresas tenias sus planes estraté-
gicos, las instituciones publicas también deberian tenerlo, a efectos de mejorar su eficacia
y eficiencia. Se trataba de intentos de aplicacion de métodos y técnicas de planificacion y
gestion corporativa al ambito publico. Recién a principios del siglo XXI, el retorno de la
actividad planificadora volvié a extenderse al ambito de la planificaciéon global y a mirar
el largo plazo, al mismo tiempo que se refundaban o vigorizaban los viejos sistemas na-
cionales de planificacién. Sin embargo, este retorno auspicioso no alcanza para constatar
el ingreso de la planificacion publica a un nuevo paradigma de caracter estratégico.

La planificacion del desarrollo presentaba limitaciones que fueron, en su momento sefia-
ladas en una fuerte autocritica por algunos de sus referentes (Matus, 1987 y De Mattos,
1979), a saber: reduccionismo economicista, caracter prescriptivo, perfil tecnocratico,
subestimacion de los procesos politicos, descuido de la gobernabilidad, falta de calculo
estratégico, entre otros. Sin embargo, el alejamiento de este modelo no signific6 para la
planificaciéon actual un progreso significativo en estos aspectos y, en cambio, implico la
pérdida de algunas de sus virtudes, a saber: la vocacion de transformacidn de la estructu-
ra socio-economica y el enfoque sistémico, multidimensional y dindmico que permeaba
todos sus diagndsticos sobre los problemas publicos, aun cuando estuvieran principal-
mente centrados en la economia en situacion de desarrollo.



De modo que la practica actual de la planificacion se enfrenta a nuevas dificultades sin
necesariamente haber superado los déficits endilgados al paradigma normativo. Es cier-
to que la planificacion ha dejado de ser una practica de especialistas, limitada al ambito
economico, para ser entendida como un proceso de apoyo a las decisiones estratégicas
de quienes ejercen funciones de gobierno; sin embargo, ha sumado nuevas limitaciones.
Por una parte, ha abandonado su propension a pensar las estrategias vinculadas con los
profundos cambios sociales, politicos y econémicos que requieren nuestros paises. Por
otra, ha perdido su vocacién de investigacion rigurosa y analisis integral de los proble-
mas publicos, lo que se hace evidente en la debilidad -o, en ocasiones, inexistencia- de su
dimension diagnodstica. Sus preocupaciones han sido reducidas a cuestiones de caracter
metodoldgico, de disefio institucional y de coordinacidn con los sistemas de gestion.

Sin embargo, hablar de planificacién no es hablar de cémo se disefian planes, se formulan
objetivos y se construyen indicadores; por el contrario, es responder a los interrogantes
sobre el modelo de pais, las estrategias para alcanzar mayores estaindares de bienestar, los
mecanismos de distribucion del ingreso, los sectores que se veran favorecidos o perjudi-
cados; es prever los conflictos que se presentaran en el despliegue del modelo; es cons-
truir la viabilidad del mismo. Planificar es definir qué sectores o actividades traccionaran
el proceso de crecimiento; qué tipo de especializacion productiva se promovera, quiénes
estan llamado a liderar y conducir el proceso de acumulacidn; como achicar la brecha
tecnoldgica, como desandar las heterogeneidades existentes entre sectores, al interior de
cada sector y en el ambito territorial.

En general, el marco normativo y los documentos programaticos les asignan a los sistemas de
planificacién en América Latina dos funciones: a) una vinculada al desarrollo del pais -que
oscila entre dirigir el proceso de desarrollo, en su version mas fuerte, y promoverlo, en su version
mas débil-; b) otra orientada a introducir mayores cuotas de racionalidad, coherencia y coor-
dinacién en la accidn publica, a los efectos de lograr procesos mas eficientes. En los hechos,
ha primado la segunda. Pareciera ser que el objeto de la planificacién contintia circunscripto
a la accion del aparato publico y rara vez toma como epicentro los procesos de desarrollo, de
manera rigurosa.

Esto ha sido reforzado, en gran medida, por la influencia del NPM en la region que traslado el
foco de la planificacion a la gestion. Los problemas del desarrollo, se descontaba, serian resuel-
tos por el libre accionar de las fuerzas del mercado.

Sino concentra sus esfuerzos en los aspectos estratégicos, la planificacion deviene en una prac-
tica inocua, cuyo mayor aporte sera organizar un poco la accién publica, generar documentos
y algunos no siempre efectivos parametros de evaluacion. (Sotelo, 2012)

Otra carencia evidente es la supresion del conflicto como elemento critico en la con-
ceptualizacion de las politicas publicas por parte de quienes promueven los procesos
de planificaciéon y mejora de la gestién. Esto redunda en un descuido de los aspectos
vinculados a la construccién de viabilidad y a la ampliacién del campo de gobernabili-
dad. Estas tareas continiian ausentes o toman la forma de procesos de participacion o de
construccion de consensos, en general, meramente formales.

En el marco de estas debilidades es frecuente entender la planificacion como el proceso
mediante el cual una institucién define los productos terminales que entregara a la po-
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blacién y el impacto que, en término de resultados, pretende suscitar en la sociedad. No
obstante, este es s6lo un aspecto del dominio de la planificacion estratégica.

La planificacion estratégica publica sobrelleva dos labores de naturaleza diferentes: la
definicién anticipada de un rumbo y el manejo cotidiano en situaciones conflictivas que
posibiliten la concrecion de un camino que no necesariamente sera el previsto. En el en-
cuentro de esos dos mundos surgen las estrategias: resultan de la existencia del otro, se
definen de manera relacional. Las estrategias emergen, se definen en el camino, se cons-
truyen: se forman, mas que se formulan. Las condiciones de posibilidad de las estrategias
son la presencia de actores y existencia de conflictos. Es necesario pensar el concepto de
estrategia en un escenario diferente al contexto mas cémodo de la definicion racional y
previa.

Estas dos labores pueden ser entendidas en término de funciones de la planificacion es-
tratégica. Por un lado, la funciéon normativa, que tiene como propdsito la definicion de la
trayectoria, sus objetivos y metas. Por otro, la funcién paragégica’, que refiere a la tarea de
lidiar, en situaciones complejas, conflictivas e inciertas, con actores que representan in-
tereses diversos e, incluso, contrapuestos, a efectos de hacer viable la trayectoria elegida.

En algunas experiencias, se comienza a revalorizar la funcién paragogica, sin embargo,
en términos conceptuales ain prevalece la idea que restringe el alcance de la planifica-
cion estratégica a su funcién normativa aplicada exclusivamente a los organismos pu-
blicos aislados o a distintos tipos de agregados de ellos. Esta perspectiva es claramente
deudora de un enfoque racionalista clasico.

En la practica, lo que ocurre es que la planificacion publica se resiste a asumir el carac-
ter complejo e incierto de su objeto: las politicas publicas tienen una naturaleza similar
a la politica. El debate, la puja y el conflicto coexisten con el dominio mas previsible y
ordenado de la administracidn. Insistir en establecer fronteras nitidas entre estos terri-
torios sdlo reaviva la distincion entre politica y administracidn, refuerza la pretension de
reducir la politica publica a su naturaleza administrativa y alienta las denuncias sobre las
interferencias de la politica en las politicas.

Intentar el atajo racionalista de reducir la planificacién a la definiciéon de la cadena me-
dios / fines, al establecimiento del rumbo y de la trayectoria, a la formulacién de objeti-
vos y metas es una trampa: la incertidumbre volvera a aparecer, se filtrara por las grietas
del artificio, y terminara transformando el plan en un trasto inutil.

Es preferible aceptar que la politica es parte constitutiva de las politicas publicas y que,
al interior de ellas, persiste la tensién entre su naturaleza de interaccion politica y su di-
mension de administracion. Y lidiar con ello.

;Es posible, en este marco, una correspondencia automatica o lineal entre planificacion
y presupuesto?

7 Paragdgico: ADJ. relativo a la paragoge (RAE). Si bien el Unico significado que se recuperé del vocablo para-
goge en las lenguas modernas es el de alteracion del lenguaje (adicidon de un sonido al fin de un vocablo), es con-
veniente destacar la riqueza de un sentido olvidado de esta palabra. El término proviene del verbo griego IMopaym
(TTapae prep. junto a, cerca de, en, entre y ayw v. tr. conducir, guiar, persuadir, educar, juzgar, considerar), cuyo
sentido etimoldgico es: conducir, navegar silenciosamente, desviar, seducir, inducir, alterar.



Repensar el vinculo

Cuando, en las versiones actuales de performance budgeting, se insiste en vincular el pro-
ceso presupuestario a outcomes, se parte de la conviccion de que la articulacion entre
presupuesto y planificacién no sélo es necesaria, sino ademas posible. Muchas veces se
entiende incluso que ese vinculo es simple y natural. Y aqui radica el problema. La mejor
estrategia para lograr un circulo medianamente virtuoso entre estos dos mundos es po-
ner en cuestion la posibilidad misma del vinculo. Trabajar en su complejidad, lidiar con
sus permanentes descalces.

Para volver a entender la relacion planificacién-presupuesto y el aporte que ésta puede
hacer a una mejor produccién de politicas publicas debemos repensarla mas alla de las
exigencias de estos modelos.

La vigencia del enfoque racionalista en ambos dominios esta en el trasfondo de los con-
tratiempos de la relacidn. Las dificultades no se generan solamente por desdefiar o des-
conocer la dimension politica de estos procesos. También por simplificar en exceso las
relaciones entre variables que sustentan las decisiones medios / fines. Es decir, los instru-
mentos caracteristicos del racionalismo empobrecen la propia funciéon normativa de la
planificacion, generando la ficcién de una articulacidon con el presupuesto que después
no se cumple.

La relacién entre presupuesto y planificaciéon no puede ser abordada de manera candida.
Se trata de dos campos de naturaleza diferente en varios sentidos: el grado de comple-
jidad del sistema sobre el que intervienen, la naturaleza de sus procesos, el modo de
intervencion y tipo alcance.

La dimension politica

La critica al racionalismo por su tendencia a concebir el presupuesto y la planificacion,
asi como su alineamiento, desde una perspectiva eminentemente técnica, nos puede lle-
var a pensar erroneamente que las dificultades de articulacion radican en la naturaleza
politica de la planificacion y la naturaleza técnica del presupuesto.

Sin embargo, el presupuesto es también un proceso politico. En gran medida, el fracaso
de muchas reformas presupuestales de corte racionalista ha sido consecuencia de no
comprender la dimension politica del proceso presupuestario.

Wildavsky ha insistido en la naturaleza politica del proceso presupuestario desde los
tempranos 60, tanto por sus caracteristicas intrinsecas como por sus consecuencias. El
proceso esta caracterizado por una secuencia de conflictos interrelacionados, en el que
actores con intereses particulares desempefan roles especificos, poniendo en juego con
mayor o menor destreza sus estrategias. El presupuesto refleja el resultado de esas pujas,
en él quedan registradas sus secuelas.
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En la medida que cada actor participa en la elaboracion del presupuesto exhibe sus pro-
pios intereses, pero, a la vez, recibe informacion sobre las preferencias de los otros acto-
res, “lo que hace del presupuesto una red de comunicacién en la que continuamente se
genera informacion que circula entre los participantes” (Wildavsky, 1986). A su vez, este
proceso genera un sedimento histérico que se constituye en referencia ineludible: “una
vez que se aprueba un presupuesto, éste se convierte en un precedente, pues el hecho
de que algo se haya autorizado en el pasado amplia la posibilidad de que se autorice de
nuevo” (Wildavsky, 1964).

Los roles que caracterizan el juego tienen, desde esta perspectiva, un papel importante
porque prefiguran dispositivos institucionales y condicionan las estrategias que desa-
rrollaran los actores. Aquellos que procuran lograr una mayor asignacion, aquellos que
intentan controlar el gasto o garantizar la viabilidad macroecondmica del presupues-
to, aquellos que vigilan la asignacion segun las prioridades estratégicas, protagonizan
contiendas y estrategias que se repiten afo tras afio. Hay una economia en este proceso
politico que hace que el presupuesto avance de manera mas efectiva que a través de los
artificios racionalistas o tecnocraticos. Ast:

En el Gobierno norteamericano, las agencias administrativas actiian como intermediarios de
gastos excesivos, el Ministerio del Presupuesto como funcionario del presidente con tendencia
alos recortes presupuestarios, el Comité de Asignaciones de la Camara actiia como el guardian
del Ministerio de Finanzas, y el Comité de Asignaciones del Senado como Corte de apelacién
donde las agencias llevan sus desacuerdos y cuentan con la accion legal de la Camara. Las fun-
ciones se encajan entre si y establecen un patrdn fijo de expectativas mutuas, el cual reduce la
dificultad de los calculos que deben realizar los participantes. Las agencias no necesitan consi-
derar con gran detalle como sus demandas afectaran al programa general del presidente. Saben
que tales criterios deben ser introducidos por el Ministerio del Presupuesto. Ya que se depende
de las agencias para avanzar en todos los programas para los que hay posibilidades de apoyo, el
Ministerio del Presupuesto y los comités de asignaciones pueden concentrarse respectivamente
en ajustarlos al programa del presidente o reducirlos. (Wildavsky, 1986)

En Argentina, son actores diferentes con roles similares:

La Secretaria de Hacienda frecuentemente preocupada por la disciplina fiscal; los Ministros
de Linea que -al igual que los responsables de organismos descentralizados e incluso los jefes
de programas-, preocupados por los problemas de sus sectores, ejercen un rol activo en de-
fensa de sus presupuestos; el Presidente -y sus colaboradores mas cercanos- preocupados por
cumplir con objetivos politicos o de politicas. Y, mas alla del Poder Ejecutivo, los legisladores
que frecuentemente responden a lobbies corporativos o a intereses provinciales/regionales y
numerosos grupos de interés de la sociedad civil, entre otros. (Sotelo, 2003)

“El presupuesto es un juego de tramposos™®. Las instituciones piden mas porque saben
que les daran menos. El 6rgano rector impone limites de gastos exigentes a todos por
igual a través de los “techos presupuestarios’, esperando corregir los casos en que hayan
ido demasiado lejos, a partir de las quejas de las instituciones durante las discusiones de
los “sobretechos”. El Poder Ejecutivo suele incorporar, a propdsito, articulos que con-
centran las discusiones en el Poder Legislativo y asi desviar la atencidn de las decisiones

8 Afirmacion realizada por un ex Secretario de Hacienda del Poder Ejecutivo y ex presidente de la Comisién Bi-
cameral de Presupuesto del Poder Legislativo, en el contexto de una entrevista realizada para una investigacion,
en el afio 2003, en Argentina.
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cionar como aliados de algunas instituciones frente a las restricciones impuestas por el
o6rgano rector. El 6rgano rector hace un uso estratégico de las proyecciones de ingreso.
Sin embargo, “juego de tramposos” pareceria ser mds una expresion que pretende des-
cribir cabalmente el proceso que un juicio de valor. Si cada tahur cumple bien su rol, el
juego finalmente avanza.

El presupuesto no emerge de un proceso técnico ordenado sino de uno complejo, con-
flictivo y frecuentemente confuso. Esto se debe a dos razones: la participacion de actores
con racionalidades, perspectivas e intereses diversos y el caracter intrinsecamente politi-
co de la puja por los recursos comunes.

No obstante, el caracter politico de la planificacion y el presupuesto no asegura una bue-
na articulacion entre ambas funciones, ya que se trata de campos de naturaleza muy di-
ferentes, que constituyen arenas en las que se dirimen conflictos distintos, que convocan
a actores diversos y que se estructuran en torno a reglas de juego especificas.

Lo esperado no se cumple

Si el sector publico produce bienes y servicios es porque espera modificar situaciones
sociales que son objeto de politica. La producciéon publica adquiere sentido cuando con-
tribuye de manera efectiva a lograr efectos esperados que reviertan los problemas que
definen esas situaciones. Sin embargo, frecuentemente “lo esperado no se cumple y un
Dios abre la puerta a lo inesperado™.

Una de las principales deficiencias del modelo de cadena de valor publico es el caracter
lineal de su representacion habitual, que lo vuelve apto para expresar intervenciones
sencillas y acotadas, cuando estan dirigidas a contextos simples no caracterizados por la
multicausalidad. Pero se vuelve restrictivo a la hora de describir y analizar intervenciones
mas complejas. La grafica de la cadena de valor es engafiosa porque sugiere que el
tipo de relacion producto = resultado => impacto es similar a la de insumo = producto,
encubriendo su naturaleza radicalmente diversa.

La relacion que se postula, en los procesos de planificacién, entre produccién publica y
cambios esperados en las variables outcomes es de caracter conjetural y su ocurrencia es
incierta, sobre todo teniendo en cuenta que la mayor parte de las veces presupone una
relaciéon cuanto menos estocastica: “si se produce X e Y, en condiciones C, entonces, pro-
bablemente se producira Z”. Por esa razén, las denominamos hipdtesis de intervencion o
hipétesis de politica.

En cambio, los vinculos del cuadrante izquierdo, que expresan las relaciones que existen
entre los productos y la combinaciéon de insumos que se necesita para obtenerlos, son
de tipo determinista: “si se combinan P, Q y R, en circunstancias C, siempre se obtendra
Z”. A menos que el proceso de transformacion de los recursos en bienes y servicios haya
sido de deficiente calidad o no se haya respetado la tecnologia de produccién prevista. Se

9 Frase atribuida, en el siglo IV A.C., a Euripides, citada por Edgar Morin en su libro Los siete saberes necesarios
para la educacion del futuro, Santillana, UNESCO, Paris, 1999.
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trata de relaciones técnicas que relacionan insumos-productos y son programadas durante
los procesos de planificaciéon operativa y formulacién presupuestaria.

El campo en el que la produccién publica y las acciones de regulacidn tienen efectos es
un terreno complejo e incierto, caracterizado, en general, por una multiplicidad de va-
riables que mantienen entre si relaciones diversas.

El dilema de la asighacion

El presupuesto por resultados promete una asignacion de recursos que tome en cuenta
los logros en el terreno de los outcomes, o bien, el buen desempefio en general. Es de esa
manera que la planificacion irrumpe como necesaria en el terreno presupuestario. Sin
embargo, lo hace reducida a la funcidn de generar elementos de referencia que permitan
evaluar la performance de las instituciones publicas y sus areas. Es la actividad responsa-
ble de definir los resultados esperados (outcomes y otras medidas de desempefo).

Sin embargo, el proceso de asignacidén no ocurre de esa manera. En 2013, Allen Shick,
basandose en los ultimos estudios sobre las practicas presupuestarias de la OCDE
(2011/2012), reconoci6é que no hay ningun pais en el que se vincule directamente los
gastos al desempeno. El desempeiio sirve, a lo sumo, como informacién complementa-
ria, pero no para decidir la asignacion. Concede también que hay muchos factores im-
portantes, mds alla de los resultados, para decidir cdmo gastar el dinero publico.

En la mayoria de los paises, la informacion de desempeno es usada en la gestion interna
de las instituciones, mas que por los érganos rectores para la asignacion. Los informes
de desempefo y la evaluacién de programas son usados excepcionalmente en las ne-
gociaciones y cuando esto ocurre impacta en decisiones muy acotadas y no en grandes
reorientaciones del gasto. Al respecto, Shick (2013) plantea:

A primera vista, parece que el principal avance en los procesos del presupuesto por desempenio
ha sido la sofisticacion de la medicion del desempeno. Esto es, sin duda, la mas notable de sus
caracteristicas. En muchos paises, gobiernos de todos los niveles han invertido mucho en defi-
nir los productos, resultados, impactos, beneficios, objetivos y asi sucesivamente. Sin embargo,
salvo pocas excepciones, el presupuesto por desempefio no se ha convertido en el presupuesto
del gobierno. Es un accesorio para el presupuesto; adorna y mejora las decisiones presupuesta-
rias, pero no cambia fundamentalmente la forma en que éstas se toman.

Se sostiene en este articulo que la légica que prima en la asignacién de recursos no es
la logica del desempefio y que eso no ocurre por desidia burocratica sino simplemente
porque el buen comportamiento no es el criterio adecuado para decidir en qué se gastan
los escasos recursos publicos. Para mejorarla es necesario comprender los principios
que rigen la asignacion presupuestaria. Esta opera a través de dos ldgicas en tension: la
inercia 'y el cambio.

En el proceso presupuestario, nunca se reconsideran todas las decisiones de gasto a la vez.
El establecimiento de prioridades, la justificacién de recursos, el analisis de alternativas
referidos a las distintas opciones de politica procede por acumulacion. El presupuesto de



cada afio se basa en el presupuesto del ejercicio anterior, concentrandose las decisiones
en modificaciones marginales. “La mayor parte de cualquier presupuesto es producto
de decisiones previas” (Wildavsky, 1986). Los presupuestos precedentes, al fin y al cabo,
proporcionan una base sélida para definir las asignaciones ya que éstas se asientan en
decisiones sopesadas anteriormente. El pasado, por otra parte, es conocido y el futuro
incierto: las consecuencias de las asignaciones, en términos de equilibrios, conflictos y
formas de gestionarlos, son imaginables.

No obstante, la mala prensa con la que cuenta la inercia asignativa es justificada. Si el
pasado fue un error, su persistencia en el futuro probablemente no haga mas que agra-
varlo. La inercia arrastra hacia delante, frecuentemente de manera turbia, es decir, sin
una mirada aguda hacia el pasado que permita conocer de manera critica las razones de
las decisiones de gastos historicas. Pero, en un gran nimero de situaciones, las decisiones
pasadas simplifican la asignacion, posibilitando la tarea de formulacidn presupuestaria
de manera mas efectiva que las propuestas racionalistas. Por ello, en la economia politica
del proceso presupuestario ésta es una de las 1dgicas centrales.

No obstante, el predominio de la inercia es, algunas veces, alterado por la légica del cam-
bio: modificaciones significativas en el patrén histdrico de asignaciones presupuestarias.
Esas alteraciones no derivan de una regla de juego ligada al desempeiio sino, por el con-
trario, proceden de la politica. La dimension politica opera a través de dos mecanismos:
decisiones asignativas de los lideres de gobierno o imposiciones que provienen de la
interaccion politica.

El titular del Poder Ejecutivo puede tomar decisiones de asignacién de recursos en fun-
cién de su programa de gobierno y, de ese modo, cambiar un esquema de asignacion
asentado en pautas historicas. Estas decisiones definen ganadores y perdedores al inte-
rior de la administracidn, provocando a veces crisis mas o menos transitorias hasta que
son asimiladas por la rutina asignativa y pasan a constituir con el tiempo la base de la
inercia.

En el afo 2003, Néstor Kirchner a pocos meses de asumir la presidencia de Argentina,
se involucro activamente en la revision del anteproyecto de presupuesto preparado por
el Ministerio de Economia. Cuentan que su reaccion fue elocuente: “éste no es mi pre-
supuesto” y decidio una serie de cambios en la propuesta. Al finalizar, destaco: “Ese es
el rumbo de la Argentina: salud, educacién e investigacion y mil millones mas de pre-
supuesto para inversion publica”'®. Habia duplicado la asignacién para Ciencia y Tecno-
logia, en virtud de objetivos de su programa politico que sostuvo a lo largo de todo su
mandato.

Algo similar sucedié con la decision de enviar al Poder Legislativo un proyecto de Ley de
Financiamiento Educativo que introducia mecanismos para la coordinacién de la inver-
sién sectorial entre los distintos niveles de gobierno con el objeto de que las erogaciones
en el sector alcanzaran el 6% del PBI en el afio 2010

10 Elinvolucramiento del titular del Ejecutivo en la formulacién presupuestaria no era habitual, por eso la crénica
periodistica destaca asombrada el hecho con la expresion: “Corrigiendo ‘de su pufio y letra’ el texto del Presupues-

to”. “Kirchner definio el presupuesto 2004”, La Nacion, Martes 16 de septiembre de 2003.
11 Ley 26.075 de Financiamiento Educativo, sancionada en diciembre de 2005 por el Congreso Nacional y pro-

93



94

Sin embargo, otras veces estas decisiones de gastos no se originan en iniciativas de los
lideres de gobierno, sino que son exigidas por la interaccion politica. Constituyen, por
tanto, cristalizaciones de la puja de los actores sociales. El 4 de diciembre de 2012, el
gobierno de Republica Dominicana anuncia que el 4% de su PIB se destinara al sector
educacion durante el ejercicio 2013. Tal decision fue producto de un proceso de lucha
social y de intensas campanas de protesta de actores no estatales que lograron imponer
sus reclamos. Algo similar ocurri6 en Chile, en el mismo sector, como producto de las
luchas sociales encabezadas por el movimiento estudiantil.

Una de las caracteristicas de la manera en que opera la dimension politica en la asigna-
cién es que, frecuentemente, lo hace sobre grandes agregados. Una decision orientada a
modificar el patrén de gasto agregado por finalidad / funcién, por ejemplo, incremen-
tandolo en la finalidad Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia, particularmente en la
tuncioén Ciencia y Técnica. O bien, una reduccion significativa en los gastos de gobierno
como resultado de la adopcidn de una politica de austeridad'*. O una decision, adoptada
para alterar el patrén de distribucion econdmica del gasto, incrementando, por ejemplo,
el gasto de capital®.

Detras de estas decisiones hay razones vinculadas a prioridades politicas, a un programa
de gobierno o, en todo caso, a un calculo estratégico para superar situaciones problema-
ticas mucho mds que relacionadas con el desempefio de los organismos publicos o sus
4 14
areas'.

Con otra orientacion, en el aflo 2016, Macri decidi6 eliminar las retenciones a las expor-
taciones mineras y agropecuarias'’, lo que significé una merma importante en los ingre-
sos de la administracion publica nacional. Ese mismo afo, el presupuesto devengado en
concepto de gasto de capital represent6 el 8,1% del total, 3 puntos por debajo de 2015
(11,2%). La disminucion del gasto relativo en inversion publica fue equivalente a la pér-
dida que sufri6 el fisco con la supresion de aquellos derechos aduaneros: mas beneficios
a los exportadores, menos obras publicas.

Tal decisién puede haber surgido de condicionamientos politicos -compromisos asu-
midos en acuerdos preelectorales- o desprenderse del programa de gobierno, pero en
cualquier caso no se origina en medidas de desempefio sino en decisiones politicas.

La légica del desempeiio es, sin embargo, muy importante y ha dominado los esfuerzos
vinculados al presupuesto por resultados en las experiencias de los paises avanzados que
las reformas de los paises latinoamericanos frecuentemente toman como modelo. Sin
embargo, la logica del desempefio no rige la fase de asignacion de recursos sino la fase
de implementacidn. Su perspectiva es clave para mejorar la eficiencia, para lograr que

mulgada en enero de 2006 por el Poder Ejecutivo

12 Por ejemplo, la reduccion cercana al 25% en Coordinacion de la Politica de Gobierno en el Proyecto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion 2013 de México en correspondencia con el Decreto de Autoridad firmado
por el Presidente Pefia Nieto, en diciembre de 2012.

13 v.g.la decision inicial del Presidente Rafael Correa que llevd a duplicar la inversion publica en Ecuador, duran-
te su gestion, ubicandola en casi 16 puntos del PIB.

14 Aun en los casos en que la decision politica se incline por proyectos particulares, esta se vincula generalmente
a otros criterios que no tienen un vinculo directo con el desempefio.

15 Con excepcion de las retenciones a las exportaciones de soja, cuya alicuota iria disminuyendo gradualmente.



los procesos de agregacion de valor operen en su nivel 6ptimo, para promover un buen
rendimiento de los organismos publicos y sus areas.

El grado de eficiencia de un organismo para obtener sus productos no puede constituir
un criterio de asignacién. Menos atin la medida en que ha obtenido o no sus resultados e
impactos. Los problemas de eficiencia pueden ser abordados a través de reingenierias de
procesos, de reformas organizativas o de arreglos institucionales, no a través de la asigna-
cién. La necesidad de reasignacion de recursos, en cambio, estd vinculada a prioridades
y proviene de fuera del campo del desempeifio: aparicion de nuevos problemas publicos,
cambio en las demandas sociales, modificaciones en los gobiernos y sus programas y
hasta contingencias como desastres naturales o econdmicos, entre otros.

En los paises latinoamericanos, el papel de la asignacion y reasignacion de recursos es
ain mas critico porque las politicas publicas se encuentran menos consolidadas y los
desafios que enfrentan son mayores. Los paises de la OCDE, en cambio, en un contexto
diferente, han probado mecanismos que incorporan el desempefio como criterio para
mejorar la asignacion, procurando recortes en programas de bajo rendimiento para re-
asignar a prioridades mas altas . Aun asi, las experiencias no han sido del todo satisfac-
torias ya que frecuentemente han constituido incentivos perversos que promueven en
exceso comportamientos tacticos.

Por el absurdo, resultan clarificadoras las situaciones extremas de este tipo de reglas de
juego: recortar a un programa con un grado de eficiencia bajo pero que aborda un pro-
blema prioritario o viceversa.

La planificacion, entonces, no debe ser considerada como la actividad que proporciona
elementos de referencia que permitan evaluar la performance de las organizaciones pu-
blicas para hacer mas pertinente la asignacion presupuestaria. Es fundamentalmente una
herramienta politica en manos de los lideres de gobierno que apoya el proceso de andlisis
y definicion de prioridades, asi como el manejo de la interaccion politica. Ambos proce-
sos terminan incidiendo directamente en la asignacién de recursos, convulsionando con
diversa intensidad la inercia presupuestaria.

Por qué es importante la evaluacién

La complejidad de las relaciones entre outputsy outcomes, los grados diversos de incerti-
dumbre que caracterizan sus campos, la naturaleza desigual de los conflictos que en ellos
se dirimen, la imposibilidad de una correspondencia fuerte en la que las piezas encajen
a la perfeccion, nos lleva a afirmar que la tan ansiada alineacion entre presupuesto y pla-
nificacién sdlo es posible de manera ex-post. No es en la fase de formulacion sino en el
proceso de formacion de la politica donde la correspondencia se hace inevitablemente
efectiva. La relacion sélo es posible si esta basada en resultados reales en lugar de pro-
nosticos.

Aun asi, s6lo en muy pocos casos las relaciones tendran la claridad de los artificios ra-
cionalistas, en donde “p=r1". La mayor de las veces se asemejara a la narracién que con
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vacios, interrupciones y conflictos intentara explicar por qué no se han alcanzado los ob-
jetivos o, dicho de manera positiva, por qué sera realmente que se los han alcanzado. O
mejor aun, por qué se han alcanzado estos otros resultados, buenos... pero inesperados.

“La racionalidad da sentido a lo que ha ocurrido, no a lo que ocurrira. Es un proceso de justifi-
cacion donde se hacen aparecer las acciones pasadas como algo que tiene sentido para el actor
mismo y para otras personas ante las que se siente responsable. A una persona le sera dificil ser
racional si no sabe con precision qué es aquello hacia lo cual debe mostrarse racional. Puede
crear racionalidad s6lo cuando dispone de un conjunto de acciones que pueden contemplarse
en formas diversas. Los actores pueden hacer presentaciones refinadas, detalladas, de sus pla-
nes. Pero estaremos en un error si suponemos que estos planes controlaran luego su comporta-
miento. Si observamos con atencidn, advertiremos que el comportamiento se encuentra bajo el
control de otros determinantes ademas del plan enunciado explicitamente. Y cuando conclu-
yan las acciones, jamas sera cierto que el plan enunciado al principio se ha ejecutado al pie de
la letra. Pero algo se habra logrado, y es este algo, y el sentido de este algo, lo que constituye la
racionalidad.” (Weick, citado por Majone, 1989)

En la etapa previa, sdlo es posible entre planificacién y presupuesto el didlogo y el in-
tercambio. Un juego flexible en el que tanto la informacion y el analisis como el manejo
paragoégico del proceso de produccion de politicas publicas resultan clave.

Si la relacion es ex post, hay dos practicas que se vuelven valiosas: la evaluacién y el
seguimiento presupuestarios. En los paises latinoamericanos mejorar el conocimiento
de lo que las instituciones publicas hacen, desarrollar la evaluacién presupuestaria y el
monitoreo estratégico resulta crucial. La produccién de conocimiento, en este sentido,
constituye un soporte fundamental para el fortalecimiento de las politicas publicas, en
el actual contexto de transformacion con fuerte protagonismo del Estado al que asiste la
region.

Sin embargo, alli también se puede cometer el error frecuente de aplicar modelos en
los que la referencia exclusiva sean las hipotesis de politica que sustentan el programa,
en las que los outcomes, sus indicadores y sus relaciones con la produccién publica, se
encuentran ya definidas. Esto sencillamente obstaculizaria la exploracion del mundo de
lo no esperado y la identificacion de los efectos reales. Sin embargo, en un contexto de
relaciones inciertas, los resultados mas interesantes de las politicas publicas se encuen-
tran en la marcha.

La evaluacién y el seguimiento continuo de los indicadores de los resultados e impactos
esperados demandan tanta atencion que los resultados no previstos, la aparicion de nue-
vos factores que inciden en la problematica sectorial, la apariciéon de nuevos problemas
publicos, el cambio en las demandas sociales puede llegar a ignorarse. Esto puede deno-
minarse ceguera evaluativa. Si las evaluaciones se pegan excesivamente a los objetivos,
metas e indicadores existentes y a las teorias de intervencion que las sustentan, puede
perderse lo esencial.

Al respecto, Xavier Ballart y Eduardo Zapico (2005) afirman:

Los principales obstaculos para la presupuestacion adecuada, como la inestabilidad del contex-
to y la politica, la interdependencia de los participantes, la diversidad de intereses y, en general,
los efectos no conocidos de los programas, a menudo pueden abordarse mejor mediante la



reconsideracion de la naturaleza, el alcance y el enfoque de la evaluacion. Tenemos que rein-
ventar la evaluacion y redefinir los criterios de desempefio exitoso para que coincida con las
realidades organizacionales de hoy (contexto politico no estructurado que demanda descen-
tralizacion). El éxito de las reformas de evaluacion y presupuesto requiere responder a fuentes
diversas de incertidumbre.

Es necesario llevar adelante, entonces, evaluaciones flexibles, que recaben informacién
cualitativa de los actores involucrados y exploren los efectos sin el sesgo de los objetivos
existentes. Nuestras conjeturas previas pueden acentuar cierta ceguera situacional que
impida ver en su verdadera dimension los efectos de la aplicacion de los recursos publi-
cos. Esta propuesta comulga con las criticas de Scriven a la evaluacion clasica por objeti-
vos. No obstante, resulta un desafio la construccidn de nuevas estrategias metodoldgicas
para evaluaciones de este tipo.

Del mismo modo, el desafio del monitoreo es incorporar:

...una mirada difusa sobre la situacién -no dirigida hacia problemas o variables especificas-
con el proposito de identificar la emergencia de “lo nuevo” dentro del contexto. La aparicion de
factores frecuentemente inesperados que reconfiguran la situacion y pueden habilitar jugadas
hasta ese momento impensadas, lo que lleva a la modificacion de hipétesis de intervencion.
(Sotelo y Hernandez, 2014)

Sin embargo, la acumulaciéon de conocimiento que se derivan de estas practicas no
permitira por si sola mejorar la formulacién. En realidad, lo que hace es fortalecer el
papel de los distintos actores que participan en la puja por los recursos publicos. Munidos
de este conocimiento confrontan, convencen, generar alianzas, persuaden, condicionan
o imponen. Tareas éstas propias de la funcion paragdgica de la planificacion estratégica,
aun cuando las iniciativas se originen en los lideres de gobierno.

El vinculo planificacién / presupuesto que nos ocupa en este articulo no se verifica del
modo en que lo han imaginado las propuestas de presupuesto por resultado. Reconocer
la complejidad de dicha relacion es fundamental para recuperar la potencia de ambos
campos y de sus procesos de didlogo y discrepancias. Postular que el campo privilegiado
de relacidn es ex post permite afirmar que en la reconstruccion de la politica efectiva se
pueden establecer relaciones mas ciertas, mas complejas y, por tanto, mas cercanas a la
realidad. Es posible analizar de manera ex post el gasto presupuestario, la relacion en-
tre insumos y productos y las variadas relaciones entre éstos y sus efectos -los modelos
causales sirven para eso- pero no es necesario exigir que la forma de la asignacion sea la
misma forma del analisis.

El analisis a posteriori permite preservar un cierto tipo de mirada racionalista, pero en
el marco y en el juego de procesos de caracter politico como lo son la planificacion y el
presupuesto.
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Sistemas de alta direccion y el arte de
gobernar. ¢La planificacion y la gestion
estratégica son posibles?

Maria Bonicatto'

La politica es una actividad democradtica, abierta a
todos, no es una profesion cerrada a los iniciados.
Y asi debe ser. Pero solo destacan los que hacen
de esa actividad una profesion. Exige arte, estudio,
experiencia y buen soporte de ciencias. El politico
profesional es un aficionado. Es profesional por
su acitvidad, no por su capital cognitivo. Vivimos
una época de gobernantes impreparados para

gobernar.

Carlos Matus. Los tres cinturones de gobierno

Las reflexiones del autor interpelan, marcan una clave de reflexion que siempre sera
bienvenida por quienes navegan las aguas difusas que conectan y separan el mundo de la
politica con el mundo de la técnica. Pero ademas identifica el paso del tiempo, muestra
que esta tension de lograr la conduccidn de la politica desde los ambitos institucionales
de un gobierno, no es una reflexion realizada hace mas de veinte afios y superada, sino
que sigue consituyendo una de las principales debilidades en la planificacion y gestion de
la politica publica en América Latina.

El cierre de un periodo de gobierno y la apertura de otro constituye un escenario inme-
jorable para profundizar en estas reflexiones, ya que supone una oportunidad de asumir
la responsabilidad de la conduccién de un gobierno desde el proyecto, el apoyo que su-
ponen los votos y el equipo que lo llevara adelante. Iniciar la formulacién de un proyecto,
proponer un equipo y salir a buscar los apoyos, implica una serie de situaciones anterio-
res donde el aprendizaje de los errores y el fortalecimiento de la capacidad de gobierno
se trasforman en elementos estratégicos para no desperdiciar oportunidades.

Suele ser un problema todo aquello que no gobernamos, los factores que se salen de
control y requieren de constantes operaciones de construccion de viabilidad. Pero esa
preocupacion por lo que no controlamos, corre de foco aquello que si, y ese es el sentido
que interesa destacar: tenemos que ser capaces de proponer un proyecto de gobierno que
incluya la capacidad de llevarlo adelante, reconociendo errores pasados sin repetirlos y
de esta manera intentar una vez mas estar a la altura de los desafios que nuestra patria
requiere.

1 Prof. Titular de Politicas Publicas: Planificacion y Gestién. Facultad de Trabajo Social. UNLP. Se ha dedicado
a la planificacion y gestion de organizaciones publicas en los niveles local, provincial y nacional de politicas de
infancia, gestion publica, empleo, formacién y territorio. Actualmente es Prosecretaria de Politicas Sociales de la
Universidad Nacional de la Plata.
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Tenemos la obligacion militante de redefinir el campo politico-ideologico en el cual se desa-
rrolla la actividad estatal. Debemos recuperar el concepto de que el Estado es un actor clave a
la hora de la definicién del modelo econémico y social, fundamentalmente como distribuidor
de riquezas e ingresos, funcion que el mercado no puede ni debe cumplir (Bernazza, 2017).

Presentamos a continuacién un recorrido por categorias y reflexiones que pueden cons-
tituir una guia y/o problematizar el camino de fortalecimiento y capacitacién que hemos
emprendido en la Comision Estado del Instituto Patria, porque entendimos con rapidez
que la derrota nos obligaba a encontrarnos, formarnos, fortalecernos para intentar vol-
ver a la conduccidn del gobierno en mejores condiciones de las que nos fuimos, conven-
cidos que habia que encarar un proceso lento pero sistematico que permitiera mejorar
las capacidades y las herramientas colectivas para hacer mas y mejor Estado.

Dirigir es sefialar y escoger una direccién. También es la capacidad de seguirla no obstante los
obstaculos que ofrezca. En esa conduccion cuentan tres variables. La direccion o norte elegido,
la dificultad del camino y la capacidad de conduccion para sortear las dificultades previsibles
del trayecto (Matus, 2007:20).

El proyecto de gobierno implica el reconocimiento de la existencia de problemas defini-
dos, explicados y sentidos de diferente manera, por eso se entiende que toda propuesta
incluye beneficios para algunos y costos para otros.

Un proyecto de gobierno bien disenado genera, en su periodo de vigencia, un intercambio
favorable de problemas para la mayoria de la poblacion. La eficacia del proyecto depende del
acierto en combinar el mundo de los valores con el aporte de las ciencias, en un acto de creati-
vidad humana que es propio de la politica (Matus, 2007:21).

Esta concepcion de proyecto de gobierno es la que adoptamos en este texto, donde la po-
litica de cada espacio institucional del ambito gubernamental pasa a ser comprendida en
ese marco, entendiendo que constituye la resultante de un proceso de interaccién don-
de se tensionan diferentes hipdtesis de intervencion sobre el abordaje de los problemas
implementadas a través de los programas que se encuentran aprobados (Sotelo, 2012).
La propuesta matusiana articula en una figura geométrica el equilibrio necesario para
sostener un gobierno, al que proponemos entender como un proceso organizacional que
puede desarrollarse en distintas escalas y tipos de organizacion. Exige la articulacion de
tres variables que forman en su conjunto un triangulo cuya mejor version es equilatero.
Proyecto de gobierno, capacidad de gobierno y gobernabilidad del sistema. La goberna-
bilidad del sistema constituye uno de los aportes centrales de la Planificacion Estratégica
Situacional (PES), ya que ubica al actor en el incomodo pero concreto lugar de analizar
cudl es la relacion entre el peso de las variables que controla y no controla durante la
gestion. Este punto y el sostenimiento de metodologias de gobierno que sean capaces de
ponerlo en practica es poco utilizado en la gestion publica, sin embargo, exige incorpo-
rarlo en el haber de nuestros dirigentes y equipos técnicos que estén profundizando la
formacidn para un escenario posible. En este sentido el tipo de competencias con las que
cuente, en tanto potencial funcionario de organizaciones gubernamentales se trasforma
en un aspecto estratégico para el proyecto de los paises latinoAméricanos.

Se basa en el acervo de técnicas, métodos, destrezas y habilidades de un actor y su equipo de
gobierno requeridos para conducir el proceso social dadas la gobernabilidad del sistema y el



compromiso del proyecto de gobierno. Capacidad de gobierno es sinénimo de pericia para
realizar un proyecto. (Matus, 2007:23).

El triangulo de gobierno se juega en los distintos planos organizacionales, constituye
un aporte tedrico invaluable. Esta linea de reflexion puede ser profundizada a partir de
revalorizar un determinado tipo de perfil de los responsables y/o funcionarios a integrar
en equipos de gestion. “Los conocimientos sin experiencia y la experiencia sin conoci-
mientos valen poco. La experiencia solo vale en relacion al capital cognitivo con el cual
se acumula y ese capital cognitivo esta inmaduro sin la dosis de experiencia necesaria”
(Matus, 2007:23). Este debate es un punto de tensidn histoérico en la historia de la cien-
cia, y evitando un andlisis simplista ya superado en las ciencias sociales de la relacién
teoria practica, la reflexion que introducimos desde la perspectiva matusiana es que los
perfiles que integren equipos y conduzcan organizaciones requieren de una concepcion
mediadora que integre ambas dimensiones, el saber del hacer y el hacer del saber. Esta
perspectiva tedrica y metodoldgica sumada al entusiasmo y curiosidad sobre los méto-
dos de gobierno y su impacto en la calidad de la politica ptuiblica, nos han convencido de
la importancia de producir conocimiento sobre los modos de planificar y gestionar po-
litica publica, constituyendo la base decisional para proponer lo que se ha denominado:
la investigacion-gestion (I+G).

Se propone a la “I+G como el proceso mediante el cual un equipo de trabajo que tiene a cargo
la gestion de politica publica, se compromete a sostener un espacio de reflexion sistematizada,
con un disefio metodoldgico que permita garantizar en simultdneo, la produccién de conoci-
miento cientifico para retroalimentar y ajustar sus propios disefios de politica sustantiva en el
periodo temporal en el cual el equipo es responsable (Bonicatto, 2019:50).

La propuesta incluye cinco elementos: 1.- ser capaz de producir conocimiento de calidad
en tiempo real 2.- situacionalidad 3.- ajuste del disefio a partir de la implementacién de
la politica 4.- trazabilidad de las propuestas 5.- alerta sobre el que no sabe que no sabe.
Invita a pensarnos como funcionarios publicos que investigan sobre aquello que esta
incluido en la responsabilidad de su mandato. Los procesos de disefio e implementacién
de la politica tienen que ser capaces de analizar el pasado y diferenciar errores de disefio
con acciones posibles resultantes de complejos procesos de consenso y disenso. En este
sentido la investigacidn se convierte en parte constitutiva de la gestién, reconociendo
ademas en el plano personal y colectivo, la necesidad de acreditar y validar un tipo de
conocimiento que se construye en velocidad, con la premura que exige la responsabili-
dad del gobierno, sobre la base de métodos construidos o a construirse que permitan que
los hallazgos sean validados. La propuesta de la Planificacion Estratégica Situacional y en
particular de la Planificacién Estratégica Publica, aparece como un recorrido a tener en
cuenta para avanzar en la consolidacion del método. “Se trata de aplicar y desarrollar las
ciencias pertinentes al proceso practico de gobierno, la generacidn de las politicas publi-
cas y la toma de decisiones. O sea, de concebir y renovar la planificacion como método
de gobierno” (Matus, 2008: 81). Proponemos entonces navegar entre los conceptos sobre
los cuales esta propuesta se asienta, reforzando una vez mas que son procesos de cons-
truccion de conocimiento que oscilan entre saber del hacer y hacer del saber.
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Definimos a la Planificaciéon Estratégica Publica como una disciplina que se encarga
de examinar teorias, métodos y distintos enfoques sobre el gobierno de procesos y la
planificacion de ellos paraentenderlasrelaciones entre los diferentes vértices del triangulo.
Supone estudiar las relaciones entre el gobierno, la planificacién gubernamental y la
economica desde una concepcién que integra la planificacion politica con la econdmica
(Matus, 2007). El autor exige un esfuerzo a la universidad en tanto espacio responsable
de la formacién de lo que él denomina profesionales de la tecnopolitica.

Este ensayo propone que la Universidad contribuya a la formacion de un profesional de la
tecnopolitica. Es una especialidad que hoy no existe, aunque es una actividad practica con in-
cidencia decisiva en la calidad de la gestion publica y el estilo de hacer politica. Es un hibrido
entre el intelectual, el politico y el gerente que practica el juicio cuasiracional (Matus, 2007: 99).

El aporte del autor apela a un tipo de egresado que sea capaz de comprender la realidad
trasdepartamentalizadamente para que se inserte en cualquier organizacién de la socie-
dad, apelando a una propuesta que esté a la altura de las circunstancias y las caracteristi-
cas del mundo actual. Esta comprension se complejiza cuando entendemos un contexto
histérico donde se ha producido mayor informacién en los tltimos veinte afios que en
los 5.000 anteriores, donde la vida cotidiana de los ciudadanos se encuentra ligada a una
circulacion inédita de informacion en la cual la supervivencia se encuentra vinculada a
poder adquirir, usar, analizar, crear y comunicar informacién que incrementa acelera-
da y exponencialmente, estimulos sociales que provocan cambios en las experiencias y
concepciones (Pérez Gdmez en Sacristan, 2011). Entiende que el problema ya no es la
cantidad de informacidn sino la calidad y la capacidad para que sea entendida, procesa-
da, seleccionada, organizada y trasformada en conocimiento para aplicarla en diferentes
situaciones y contextos, cierra su reflexion diciendo “el aprendizaje como indagacién y
la creatividad acompafiada de la critica se erigen como las competencias clave del ciuda-
dano para poder afrontar la incertidumbre y la supercomplejidad de su contexto” (Pérez
GoOmez en Sacristan, 2011: 62). Si articulamos la reflexiéon de Pérez Gémez acerca de la
educacion por competencias con la propuesta de Matus, podemos visualizar en este alti-
mo un precursor para su época sobre este tipo de concepciones.

Su propuesta de interpelacion a que sea la universidad la que forme a los cuadros tec-
nopoliticos necesarios para conducir las organizaciones gubernamentales nos coloca
ante un enorme desafio en funcion de comprenderlas como un espacio estratégico en la
formacion de dirigentes y técnicos que sean capaces de estar preparados para la planifi-
cacion y gestion de organizaciones gubernamentales al servicio de las mayorias pero con
una solida perspectiva politica, conceptual y metodoldgica.

Es un cientista social preocupado por la accion sin complejos para explorar el futuro desarro-
llo de las teorias, atento para evitar las desviaciones del investigador académico que se deleita
con el pasado o el futuro muy lejano, alerta para comprender que los departamentos tienden
a razonar unidimensionalmente con un foco de atencién limitado por un corte artificial de la
realidad (Matus, 2007: 99).



Repite una actitud critica, ya que él es un egresado universitario, que ya mostré cuan-
do propuso la Planificacion Estratégica Situacional como un modelo disruptivo en el
marco de ser él mismo parte de la CEPAL (Comisiéon Econdémica para América Latina y
el Caribe), organizacion de planificacién econdmica para los paises de América Latina
que fomentd procesos en los cuales se planificaba desde una perspectiva que el mismo
denomind normativa. Su repeticidon esta marcada por ser un universitario que critica e
interpela a la propia institucion que lo formd, utilizando una jerga que no solo demues-
tra su conocimiento del espacio interpelado, sino proponiendo un lenguaje plagado de
guinos para aquellos que identifican a las universidades como bastiones de docentes e
investigadores preocupados por sus propios temas.

Un profesional preparado para comprender un mundo complejo, consciente del barbarismo
politico y del barbarismo tecnocratico, a la par que preocupado por la planificaciéon de la ac-
cioén en cualquier ambito. Su centro de atencidn es la planificacion politica, calculo situacional
referido a procesos creativos, nebulosos, inciertos y plagados de subjetividades que afectan el
presente y el futuro (Matus, 2007: 99).

Retoma en su idea, la articulacion entre las dos acciones que garantizardn la compren-
sion diferente de lo que para la planificaciéon normativa eran la etapa de formulacién y la
etapa de disefo.

Su médula tedrica esta en el calculo que precede y preside a a la accion practica en el ambito
publico. No puede refugiarse en la frontera de una ciencia o de una técnica parcial, por el con-
trario es un invasor de los departamentos especializados, cuyo propdsito es el calculo situacio-
nal totalizante al servicio de las practicas de gobierno y del hombre de accién (Matus, 2007: 99)

Es en este marco donde cobra sentido el concepto propuesto: los sistemas de alta direc-
cion. El autor dedica un interés especial a lo que Sotelo (2012) retoma en su propuesta de
Cadena de Valor Publico (CVP), los espacios institucionales encargados de la conduc-
cién de la organizacion son los que determinan el alcance del proyecto de gobierno en
clave de su desafio. “La oficina del gobernante impone el techo de calidad de toda gestion
publica” (Matus, 2008: 151). La direccion superior en Matus incluye la Oficina Ejecutiva
del Presidente, el Consejo de ministros o gabinete, las Oficinas adscriptas directamente a
la Presidencia, las Oficinas ejecutivas de los ministros incluidos los equipos inmediatos
de apoyo, el Congreso Nacional con su sistema de soporte técnico y asesores y el sistema
de control externo (Matus, 2008). Este conjunto de decisores politicos y profesionales
técnicos conforman el nivel de decisiones publicas sobre:

a) el diseio de las reglas del juego politico b) las acciones y omisiones relevantes que empujan
la direccionalidad del gobierno c) la asesoria a ambos procesos d) las acciones operacionales
que constituyen la mediacion entre las orientaciones basicas y la alta gerencia publica con sus
realizaciones concretas en el dia a dia y e) el control posterior de la gestion publica. (Matus,
2008: 152).

La Presidencia, sus gabinetes, y los equipos técnicos de los diferentes ambitos guberna-
mentales, conforman una red de decision que se presenta como un campo fértil para
comprender los intrincados procesos en los cuales una politica publica se construye.
Comprender como se relacionan estos caminos de toma de decisidn y accién cuya en-
tidad y escala oscila entre lo macro y lo micro es estratégico para la contrastacion de
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nuestra hipotesis central. “La capacidad institucional de gobierno se acumula en macro
y micro practicas de trabajo. Las macropracticas se refieren a sistemas fundamentales
de direccidén y gestion. Las micropracticas, en cambio, apuntan a procedimientos y mo-
dos de cumplir tareas” (Matus, 2008: 32). Esta capacidad de gobierno, segtn el autor, se
encuentra vinculada a los sistemas de alta direccién que practican las organizaciones
publicas, refiriéndose a un conjunto de diez macropracticas de trabajo que dominan el
quehacer cotidiano de los integrantes del dpice estratégico (Matus, 2008). Se refieren a el
modo en que los responsables utilizan el tiempo y definen el foco de atencidn, organizan
los procesos de toma de decisiones, manejan las crisis, procesan tecnopoliticamente los
problemas, establecen una brujula que orienta en el mediano y largo plazo, formula el
presupuesto en relacion con los planes y metas de la linea intermedia de la organizacion,
utiliza sistemas de peticion y rendicion de cuentas por desempefio en forma sistematica,
gestiona cotidianamente con creatividad y metas exigentes, forma sus equipos con el
proposito de crear una masa critica con capacidad innovadora que aprende de la practica
y desarrolla en forma permanente nuevos métodos y practicas de trabajo (Matus, 2008).
Componen un sistema de planificacion y gestion complejo que vincula diez sistemas.

Segun esta propuesta tedrica un buen sistema de direccion estratégica se compone de: 1) con-
formacion de la agenda del dirigente, 2) procesamiento tecnopolitico de problemas, 3)manejo
de crisis, 4) planificacion estratégica, 5) de gran estrategia, 6) presupuesto por programas, 7)
de peticion y prestacion de cuentas por desempeiio, 8) monitoreo de la gestion, 9) gerencia por
operaciones, 10) escuela de gobierno. (Matus, 2008: 118).

Cada uno de ellos aportan conocimientos y técnicas particulares para elevar la calidad de
la gestion en una organizacioén. A continuacion, estableceremos una breve caracteriza-
cién de cada uno de ellos. La agenda es la materializacion del uso del tiempo, entendien-
do que este es el recurso mas escaso en una gestion. Los periodos de gobierno siempre
son finitos y constituyen una carrera contra el tiempo para realizar en el menor lapso la
mayor cantidad de acciones cuya caracteristica deberia ser la pertinencia y la eficacia con
relacion a los problemas que propone enfrentar.

Toda gestion de gobierno tiene un inicio y un fin. Esta afirmacion es posible de ser sostenida
si se parte del reconocimiento de dos situaciones: por un lado, la vida institucional que existe
antes, durante y después de los cambios de gestion y por otro la impronta que cada equipo de
conduccion de responsables politicos le imprime a la organizacion en el periodo en el cual
asumen los cargos (Bonicatto e Iparraguirre, 2016: 6).

Desde esta perspectiva la agenda constituye una oportunidad para que un equipo de
gobierno que tiene la responsabilidad de llevar adelante una politica publica pueda esta-
blecer prioridades y minimizar las acciones que distraen del foco necesario para avan-
zar eficazmente con el plan de gobierno propuesto. Sin embargo, existe un riesgo en la
comprension de cudles son las acciones que permiten avanzar en la situacién objetivo
propuesta, entendiendo a esta ultima como un modelo de la realidad, construido por el
actor, donde se han logrado modificar los problemas posibles de trasformar en funcién
del actor que lleva adelante el plan. “Situacion objetivo: es la situacion que se desea alcan-
zar con el plan. No es una meta definitiva sino un propdsito pretendido en determinada
situacion inicial y, consecuentemente alterable en la medida en que ésta varie” (Matus,



1997: 775). El riesgo denunciado es la incapacidad de procesar tecnopoliticamente los
problemas. Las organizaciones se encuentran expuestas en forma permanente al surgi-
miento de problemas. Dicho de otro modo, los problemas son siempre para alguien, por
lo que comprenden una dimensidn objetiva y una subjetiva. El procesamiento propuesto
como sistema de alta direccidn se encarga de aplicar filtros de valor que permiten que el
dirigente trabaje con problemas relevantes para la organizacién y su plan. Es clave en este
sentido la articulacién con actores que comprendan los problemas reales y sean capaces
de hacerlo en un reconocimiento situacional de lo que ocurre. El sistema de manejo
de crisis como su nombre lo indica introduce a las apacibles vidas organizacionales la
existencia de factores que ponen en jaque a los procedimientos rutinarios y los procesos
de toma de decisiones. Implica equipos entrenados y acostumbrados a responder ante
estas situaciones. El sistema de planificacion estratégica implica el reconocimiento de los
métodos y practicas de trabajo como herramientas fundamentales para seleccionar y
explicar problemas que se constituiran en parte de la agenda del plan de la organizacion.
Constituye una oportunidad de disefiar planes estratégicos y planes operativos que se
encuentren formulados en funcién del reconocimiento de la agenda de problemas a los
que una organizacion pretende dar respuesta en un periodo determinado. El sisterma de
la gran estrategia es una propuesta que trabaja sobre el largo plazo. Invita a las organiza-
ciones o a sus decisores a comprender que es necesario el calculo que incluya horizontes
temporales que, si bien trascienden al menos teéricamente el periodo de gestion de cual-
quier funcionario, son necesarios para poner en perspectiva los cambios estructurales. El
sistema de presupuesto por programas es el proceso mediante el cual se formaliza la asig-
nacion de recursos econémicos presupuestarios en relacion a los médulos de planifica-
cion. “Establece la correspondencia entre los médulos presupuestarios y los médulos del
plan. Es parte fundamental del apoyo al sistema de rendicion de cuentas por desempeno,
sobre todo en lo que se refiere a eficiencia (relacion recursos-producto). Solo cuando hay
gerencia creativa hay demanda de presupuesto por programas” (Matus, 2008: 121).

Este sistera de alta direccion se convirti6 en la técnica de presupuestacion utilizada en
nuestro pais a partir de la década de los 90. El manual desarrollado por la Subsecretaria
de Presupuesto del entonces Ministerio de Economia Obras y Servicios Publicos de la
Nacion Argentina en el aflo 2000 dice: “La responsabilidad de concebir los planes de
accion, de fijar metas y estimar recursos fisicos y financieros que requieren la ejecucion
de las actividades y proyectos de los programas presupuestarios radicard en las unidades
que son responsables de lograr esas metas con la mayor eficacia’(El sistema presupues-
tario publico en la Argentina, 2000). La vinculacién del proceso de planificacion con la
formulacion presupuestaria es para Matus, quien trabajo en conjunto con los respon-
sables de la instalacion del presupuesto por programas en el sistema publico argentino
junto a Marcos Makdn, una coordinacion imprescindible para sostener su definicién de
planificacién entendida como un calculo que precede y preside a la accion. Ese calculo
relaciona inexorablemente a la accion con los recursos necesarios para sostenerla. Desde
esta concepcion tedrica los planes, programas y proyectos entendidos como conjuntos
de acciones que en sus diferentes escalas constituyen dispositivos de disefio e implemen-
tacion de politica publica deben tener su correlato presupuestario en funcion de la iden-
tificacion de las unidades de accidn que incluye la planificacion propuesta. El sistema de
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presupuesto por programas obliga a quienes formulan planes, programas y proyectos a
comprender que el presupuesto es el costeo de la accion, por lo que su andlisis nos per-
mite identificar con claridad las consistencias e inconsistencias de una planificaciéon que
tiene que mostrar con claridad su propuesta. Por supuesto por la concepcién matusiana,
todo presupuesto es un ejercicio de anticipacién que debera ser ajustado al momento de
ser implementado. “El sistema de presupuesto por programas es una forma de asignacién
de los recursos econémicos publicos por objetivos. Expresa en términos monetarios el
proceso de produccién de servicios y bienes que se realiza dentro del espacio que delimi-
ta las capacidades de una institucion” (Matus, 1997: 688). El sistema de monitoreo es otra
herramienta potente para la planificaciéon en una organizacion, ya que permite el ajuste
permanente ante los desvios y la aparicion de nuevas situaciones que necesitan ser com-
prendidas e incorporadas al plan. Un esquema de planificacién que no contemple el mo-
nitoreo, renuncia a un elemento basico para realizar el seguimiento de la situacién y la
marcha de los planes. Nos permite visualizar una vez mas que los procesos de disefio se
completan en la accién y solapan por lo tanto el disefio con la implementacién tal como
retoma la propuesta de Investigacion-Gestion (I+G). El sistema de peticion y rendicion
de cuentas configura uno de los esquemas mas resistidos en las organizaciones publicas
estatales, vinculado de alguna manera a la evaluacién como herramienta de la gestion.

La evaluacion se constituye en una herramienta de gestion estratégica y planificada que debe
ser utilizada en forma sistematica para fortalecer el calculo que precede y preside ala accion. La
entendemos siempre vinculada a procesos de toma de decisiones para que las organizaciones
no sean arrastradas a escenarios de paralisis o decisiones inadecuadas (Bonicatto y Iparragui-
rre, 2016:16).

El esquema de rendicién y prestacion de cuentas por resultados aborda la evaluacion
sobre cdmo va el cambio situacional segun las responsabilidades distribuidas institu-
cionales y organizativas que establece la estructura modular del plan (Matus, 2008). Se
evaluan los resultados logrados reconociendo la tensiéon que supone el reconocimiento
de variables de contexto que inciden en el logro o no de los objetivos propuestos. A pesar
de esta dificultad, constituye una herramienta potente que pone en juego la competencia
del gestor de hacerse responsable de su plan y el avance sobre la situacidn objetivo pro-
puesta. Una organizacion sin este sistema, tiende a naturalizar y perder reaccién ante los
acontecimientos que ponen en juego la eficacia y eficiencia de un plan. Su implementa-
cién incluye un sistema de premios y castigos que cada organizacion debera establecer.
El sistema de gerencia por operaciones es clave para comprender los procesos de imple-
mentacion de las convocatorias a proyectos de extension analizadas, ya que implica el
reconocimiento de la gestion cotidiana donde se producen los procesos de rutinizacion
o innovacion de las practicas en una organizacidn. La operacién como unidad coherente
minima del plan constituye un espacio de aprendizaje permanente y de produccion de
insumo para los ajustes al disefio. Procesos de implementacién que no incluya procesos
normatizados y creativos para atender a cada tipo de problemas, terminan reproducien-
do tecnocraticamente sentidos que las organizaciones arrastran sin preguntar porqué.
Por ultimo, el décimo sistema propuesto es la Escuela de Gobierno que constituye la
apuesta de Matus a formar un cuerpo dirigente que sea capaz de sostener la cultura tras-
departamental de una organizacidn. Los ultimos afios de su vida estuvieron dedicados



a la formacion de cuadros tecnopoliticos de diferentes paises de América Latina. De los
diez sistemas el autor propone un conjunto de tres, integrados por la agenda, la peticién
de cuentas y la gerencia por operaciones que considera un tridngulo de hierro.

Ese triangulo de hierro cumple en las organizaciones una funcién equivalente al sistema in-
munoldégico en los seres humanos. Alli radica la defensa de una organizacion vieja contra las
amenazas de perturbar su coherencia mediocre. Una reforma organizativa, al intentar elevar
la calidad de gestion de algunos sistemas puede quebrar la armonia preexistente y amenazar la
coherencia del conjunto (Matus, 2008: 122).

Reflexiones finales

La lectura de los supuestos viejos textos alerta acerca de la necesidad de consolidar las
bases tedricas de nuestros modelos de planificacién y gestion de la politica publica. La
obra de Carlos Matus es una referencia absolutamente vigente desde la cual pensar y
mejorar nuestra capacidad de gobierno. La propuesta de Investigacion-Gestion (I+G)
que presentamos pretende reconocer lo que una gran cantidad de equipos hace, pero
también avanzar sobre la necesidad de consolidar espacios que decidan integrar la cons-
truccidn de conocimiento sistematico en clave de tiempo real, es decir, asumiendo que es
absolutamente necesario comprender que el tiempo signa los procesos de gestion que en
el mejor de los casos permiten contar con un par de afios para lograr la mayor cantidad
de resultados.

El tiempo concierne a la politica por varias razones. La accidn politica implica siempre la toma
de decisiones que ordenan la vida colectiva en funcién de determinados fines y objetivos, con-
lleva, por lo tanto, el disefio del futuro deseado y se asienta en un presente que es el resultado
de realidades heredadas del pasado (Carlos Vilas, 2013: 196).

Aparece entonces un reto doble. Ser capaces de comprender en velocidad la compleji-
dad de la trama sobre la cual se toman decisiones y ser capaces de proponer disefios de
politica que estén a la altura de los desafios, partiendo de la base que todo proceso de
implementacion requiere de tiempo. Resulta indispensable para avanzar en el sentido
propuesto contar con herramientas que nos ayuden a garantizar los desafios propuestos.
Comprender el presente desde el entendimiento del pasado es sin dudas fundamental en
esta travesia.

Bibliografia

Bernazza, Claudia (2017) Un estado al servicio del proyecto Nacional. Revista Resefas y
Debates n° 70 http://equiposweb.com.ar/web/wp-content/uploads/2017/04/ryd-70.pdf

Bonicatto, Maria y Iparraguirre Mercedes (2016) La produccién de insumos de calidad
en los procesos de toma de decisiones. Aportes y restricciones de la evaluaciéon en contex-
tos de cambio de gobierno. Disponible enhttp://sedici.unlp.edu.ar/handle/10915/69140

109



110

Bonicatto, Maria (2019) Doble Via. Aportes de la Planificacion Estratégica Situacional a
la extension estatutaria de la UNLP. inédito

Gimeno Sacristan (Comp) (2011) Educar por competencias. ;qué hay de nuevo? Ma-
drid. Ediciones Morata

Matus, Carlos (2007) Adids, Sefior Presidente. Coleccion Planificacién y Politicas Publi-
cas. Lanus Ediciones de la UNIla.

Matus, Carlos (2008) El lider sin Estado Mayor. La Matanza Universidad Nacional de La
Matanza. CIGOB. Fundacion Altadir. Editorial UNLAM.

Sotelo Maciel, Anibal Jorge (2012) Cadena de valor publico y planteamiento estratégico,
limitaciones y virtudes del modelo. XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Re-
forma del Estado y de la Administracion Publica, Cartagena, Colombia, 30 oct. - 2 Nov.

Vilas, Carlos (2013) El poder y la politica. El contrapunto entre razén y pasiones. Edito-
rial Biblios/POLITEIA. Buenos Aires.



Evaluacion de politicas y programas
publicos para un Estado soberano e
inclusivo'

Paula Amaya? y Natalia Aquilino®

Presentacion

La comprension de la historia politica reciente y los devenires del Estado como institu-
cién que debe articular y liderar el abordaje de los problemas sociales, son centrales para
cualquier estudio sobre el comportamiento de las organizaciones y la transformacion
social.

La reorientacion del desempenio del Estado como efecto de las crisis econémicas, socia-
les y politicas de fines del siglo pasado e inicios del presente en paises como Argentina,
Bolivia, Ecuador y Venezuela permiten discernir el desarrollo de nuevos paradigmas de
produccion e implementacién de politicas publicas (Vilas, 2011).

Este escenario complejo de empoderamiento del Estado y liderazgo politico ha implica-
do en Argentina la implementacion de politicas como la Asignacion Universal por Hijo,
el programa Conectar Igualdad y PROCREAR entre otros*.

La implementacion de estas decisiones -y sus resultados - en su momento y la situaciéon
politica, social e institucional de la actualidad en paises como Argentina y Brasil trae
consigo diferentes reflexiones y debates. Una de las discusiones necesarias gira en torno
alas capacidades que las organizaciones publicas presentan (y no presentan) parallevar a
cabo de manera sostenida politicas que logren una distribucion mas equitativa de los re-
cursos y un ejercicio pleno de los derechos humanos. En este sentido, cobra fuerza tanto
en el plano académico como de gestion interrogantes que pueden organizarse alrededor
de la siguiente pregunta:

1 Una primera versién de este articulo fue publicado en “Gobernar para el ejercicio de derechos: Desafios y es-
trategias 2020”, publicacion del Programa de investigacion Gobierno, Politicas Publicas y Transformacion Social
de la Universidad Nacional Arturo Jauretche (UNAJ).

2 Doctora en Politicas Publicas y Transformacion Social, Universidad Autbnoma de Barcelona. Master en Go-
bierno y Desarrollo (UNSAM). Licenciada en Ciencias de la Educacion (UNLP). Docente e investigadora. Directora
del Programa “Gobierno, politicas publicas y transformacién social” de la Universidad Nacional Arturo Jauretche.
Directora del posgrado Especializacion en Evaluacién de Politicas Publicas de la Universidad Nacional Arturo
Jauretche y la Universidad Nacional de Lanus. Docente invitada en diferentes posgrados de Argentina y Espana.

3 Directora de Monitoreo y Evaluacion de CIPPEC.

4 Asignacion Universal por Hijo: Asignacion universal mensual que le corresponde a los hijos de las personas
desocupadas, que trabajan en el mercado informal o que ganan menos del salario minimo, vital y mévil. Programa
Conectar Igualdad: Politica de inclusion digital de alcance federal, implicé la distribucion de netbooks a estudiantes
y docentes de las escuelas secundarias, de educacion especial y de los institutos de formacion docente de gestion
estatal del pais, acompafiada de una fuerte politica de fortalecimiento de inclusién de las nuevas tecnologias en la
gestion educativa. PRO.CRE.AR BICENTENARIO: Iniciativa del Gobierno Nacional que implico la entrega de mas
de 400 mil créditos hipotecarios para la construccion, ampliacion, terminacion y refacciéon de viviendas, como asi
también la adquisicidon de aquellas que fueron construidas por el Programa a través de desarrollos urbanisticos.
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;Qué instituciones publicas hacen falta para abordar los desafios de un Estado soberano
e inclusivo en la region?

Evidentemente no es posible responder a tal pregunta en 10 paginas, pero si nos plantea-
mos el objetivo de presentar una perspectiva de valoracion de las politicas que pone el
foco de atencidn en los resultados sociales de las mismas, superando los abordajes mas
difundidos, concentrados en el seguimiento de los procesos y la rendicién de cuentas.

Un Estado con fuerte incidencia en las cuestiones sociales, necesita ejercer un liderazgo
competente para la resolucion de las diferentes problematicas. Esto conlleva al desafio de
fortalecer tanto el compromiso politico y social como las competencias de los actores que
intervienen en el ciclo de vida de las politicas publicas.

Inscribimos el desarrollo de este trabajo en el marco de los modelos de formulacion,
implementacion y evaluacion basados en la comprension de las politicas publicas como
el resultado —en gran parte- de la confrontacion entre los distintos grupos de interés
implicados en los procesos de produccion social en un momento y contexto histdrico y
territorial determinado (Entre otros: Colomer, 1991; Olson, 1992; March, y Olsen, 1993;
Mann 1997).

Si bien entendemos que los resultados de los procesos decisorios de las politicas publicas
dependen de las interacciones que se establecen entre una pluralidad de actores, inclui-
mos como prioritario dentro de ese mapa de actores a quienes tienen la responsabilidad
de liderar esos procesos decisorios, explicitando el contenido de las “banderas” que guia-
ran la batalla.

Las “banderas” (metaféricamente) son las que expresan aquellos valores que constituyen
los posicionamientos de personas y grupos — por ejemplo, quienes constituyen un go-
bierno. Sin una discusion sobre los valores, los sentidos, el horizonte social deseado que
funda la accion, los disefos institucionales se vuelven entidades sin bases solidas. En pa-
labras de Carlos Vilas (2013) “Es necesario discutir el juego mismo antes que sus reglas”

Tal como afirma Joan Subirats (2014) “La toma de decisiones importantes en la solucién
de los problemas colectivos como problema cientifico tiene que ver directamente con
nuestra vida como ciudadanos (agregamos y ciudadanas). Una ciencia de las politicas
que quiera afirmar la propia relevancia, incluso practica, no puede eximirse de plantear
preguntas y tratar de dar respuestas adecuadas”

Por lo tanto, este trabajo se encuadra en el interés de constituirse un aporte concreto
al proceso de toma de decisiones inscriptas en gobiernos latinoamericanos que tengan
como bandera, que resalten como valor, la transformacion social necesaria para lograr
una distribucidn de los recursos que incluya a todos y todas en el ejercicio de los dere-
chos humanos.

Es en este marco que nos interesa analizar cuales