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Resumen

A lo largo de su vida institucional, el Estado argentino asumid diferentes formatos y patrones
de gestidn publica. En el presente trabajo se realiza un esquematico racconto las caracteristi-
cas peculiares de cada uno de ellos, para avanzar en el analisis del llamado Estado Nacional
Popular, modelo que la Argentina ha optado por desarrollar - en sintonia con varios de los
paises de la regidn- en la primera década del presente siglo. Este articulo analiza las carac-
teristicas politicas de ese Estado, tanto en sus fortalezas como en sus debilidades, haciendo
eje en su modalidad de intervencion en la economia, en la cuestion social y en el patron de
gestion publica que se "deriva" de ellos.
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Abstract

Throughout its institutional life, the Argentine State has assumed different formats and mod-
alities in its public management model. In this paper, a schematic account of the peculiar cha-
racteristics of each of these models is made. The objective is to advance in the analysis of the
so-called "National Popular State", a recent model that Argentina has sought to implement
during the first part of S XXI, as some countries in the region done, analyzing the characteris-
tics of public policies driven by this model, both in its strengths and weaknesses, and empha-
sizing its economic intervention patterns, the orientation of the social policies implemented
and its therein resulting public management model.

Keywords

Models of public management, Argentine Politics - National Popular State, administrative reforms.

Introduccion

En la primera década del siglo XXI varios gobiernos de América Latina comenzaron a esgrimir un discurso
abiertamente opuesto a la globalizacion neoliberal, al mismo tiempo que desarrollaban estrategias de gestion
estatal que contravenian las recetas universalmente aceptadas durante los ‘90.En el caso argentino, luego de
una crisis econdmica y social que fue catalogada como la mas grave en mas de un siglo, gano las elecciones
presidenciales un candidato que, proveniente de una provincia alejada de los principales centros de decision,
era casi desconocido poco antes de los comicios: Néstor Kirchner.El periodo abierto con su presidencia
(2003/07) se continud con otros dos cumplidos por su esposa, Cristina Fernandez (2007/11 y 2011/15). Todos
ellos se caracterizaron por desplegar un discurso y unas politicas publicas diametralmente opuestas a las des-
arrolladas en el Ultimo cuarto del siglo XX.Pasados dos afios de su reemplazo por un nuevo gobierno neolibe-
ral (presidencia de Mauricio Macri, para el periodo 2015/19), es hora de realizar una evaluacion de las ideas
que acompanaron estos doce afios de gestion estatal.

Con este objetivo, el trabajo comienza con una primera parte dirigida a desarrollar un imprescindible prélogo
conceptual.En |la segunda parte,se hace una descripcion de las diferentes alternativas de organizacion estatal
que se desplegaron histéricamente en el subcontinente. Alli se pasa una sucinta revisionde las distintas condi-
ciones contextuales, formas estales y patrones de gestion publica que se sucedieron en el Ultimo siglo y me-
dio.En latercera se realiza un analisis de las ideas que cobijaron las politicas publicas desplegadas por los go-
biernos nacional-populares.

En el texto se intenta una sintesis de la experiencia y del pensamiento expresado durante el periodo, en busca
de una suerte de “tipo ideal” estatal. Si bien el resultado final tiene resonancias mas amplias, el texto toma
referencias principalmente del caso argentino.
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Para terminar esta corta introduccion, queremos hacer constar que desde hace casi una década los autores
vienen desarrollando trabajos que analizan el rol estatal en las diferentes etapas historicas®. El texto que a
continuacion se presenta es un hito mas en este sentido.

1. Acerca de lo estatal

Dada la polisemia de muchos de los conceptos que utilizaremos, creemos necesario presentar una serie de
definiciones operativas, desarrolladas con el Unico objetivo de ubicar al lector en nuestra perspectiva.

En primer lugar, sostenemos que el periodo latinoamericano bajo estudio (Ultimo siglo y medio) si bien se
caracteriza como capitalista, presenta etapas que se diferencian por un distinto contexto general (1) en don-
de lo politico, lo econdmico, lo social y lo cultural adoptan un modo especifico.

El concepto mencionado es especialmente Util no sélo por el marco global que establece, sino porque esta
asociado a una forma particular de gobernanza, esto es, en cada una de esas etapas, las interacciones y el
balance de fuerzas entre el Estado y la sociedad adquirieron un tono particular.

A este respecto, vale aclarar que mas alla del rol preponderante que ocupa la autonomia estatal en nuestro
analisis, hay fuerzas tendientes a cerrar las brechas que pudiera haber entre ambas: “Antes o después, los
cambios en las relaciones de poder se traducen en nuevos disefios institucionales y en modificaciones en la
gestion publica” (Vilas, 2009: 25). Estos cambios alcanzan:

e Laforma del Estado (2), es decir, el modo en que el mismo juega en las relaciones de poder que se
dan en la sociedad, incluyendo su rol en el modelo de desarrollo y la estrategia de insercion del sector
publico en los procesos sociales, politicos y productivos,

e Elpatron de gestion (3), que remite a los valores, instrumentos, dispositivos y estructura que caracte-
rizan a cada tipo ideal de administracion publica.

Figura N° 1. Representacion grdfica de nuestro abordaje estatal

SAUGI 3NS5

Fuente: elaboracion propia

1 Ver, por ejemplo, Cao, Laguado y Rey (2016); Cao y Rey (2015); Cao y Blutman (2012); Laguado (2011, 2013) y Rey (2012)
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Los elementos descritos se presentan, de forma grafica en la figura N° 1. Analicemos ahora el tema desde una
perspectiva dinamica. Las transformaciones en el ambito del contexto general tienden a generar reacomo-
damientos en el Estado: los cambios -politicos, econdmicos, sociales, culturales, tecnoldgicos- van presionan-
do sobre la estructura juridica, institucional y organizacional del Estado, la cual se va amoldando, sea a través
de reformas paulatinas o abruptas (en el sentido que muestran las flechas verdes en la Figura N° 1). Sin em-
bargo, como ambas esferas -politica y administrativa- tienen cierto rango de autonomia, suelen existir des-
ajustes y asincronias en el vinculo entre la Sociedad y el Estado en sus dos dimensiones de forma de Estado y
patrén de gestion.

Estas discontinuidades son relevantes, por ejemplo, para analizar la secuencia de la reforma neoliberal argen-
tina: la dictadura civico-militar iniciada en 1976 reformuld -terrorismo estatal mediante- la ecuacion social y
politica que se habia construido alrededor del sistema de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones
(ISI). La nueva matriz politica, econdmica y social construida durante los afios de plomo (1976-1983) se ter-
mino de plasmar en la morfologia del Estado -como administracion publica- con un retardo de mas de un lus-
tro, a partir de las reformas realizadas durante la primera presidencia de Carlos Menem (1989/1995). De esta
manera, la transformacion estatal seria una consecuencia ldgica del camino abierto por la dictadura. Igual-
mente importante es remarcar la posibilidad de que variaciones en el Estado o en la administracion publica
puedan redireccionar los procesos de cambio social. Una parte importante de la produccion conceptual lati-
noamericana subraya ese poder estatal como factor transformador.

Analizada de forma esquematica, se puede diferenciar la reforma del Estado basada en la activacion de fuer-
zas politicas (flecha roja oscura en la Figura N° 1) que caracterizd a la estrategia del primer gobierno peronis-
ta, de la propuesta de tipo mas tecnocratica promovida desde el ideario desarrollista (flechas amarillas).

2. Sintesis del modelo estatal en los ultimos anos de historia argentina2

El lugar del Estado y los modelos de gestion publica ha tenidos importantes variaciones a lo largo de la histo-
ria, siguiendo una trayectoria que, si bien tiene resonancias universales, adquirid en el subcontinente notas
especificas. Una presentacion esquematica de las diferentes etapas -que trataremos sucintamente desde aqui
hasta el final de este apartado- puede verse en la figura N° 2.

2Esta seccion se desarrollo en base a Cao, Laguado y Rey (2016)
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Figura N° 2. Contexto general, Forma de Estado y Patron de Gestion en Argentina
(1880 hasta mediados de los “70)
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2.1. De la organizacion nacional al desarrollismo

Después de las batallas por la Independencia (1809-1824), la Sudamérica emancipada de Espafia vivid una
etapa de desorden y guerras intestinas que ocuparon buena parte del siglo XIX. En las Ultimas décadas de la
centuria, factores internos e internacionales permitieron que las diferentes naciones consolidaran su organi-
zacion estatal sobre la base de economias primario-exportadoras.

Como parte de este esquema, las politicas estatales se dirigieron a organizar las relaciones mercantiles y a
garantizar el modelo agroexportador, desarrollando un aparato institucional y de seguridad para garantizar el
orden social. En un mismo movimiento se realizaron diversas acciones que facilitaron el desarrollo de una
economia capitalista: creacion —i.e. disciplinamiento- de una mano de obra Util para este nuevo momento de
acumulacion, desarrollo de infraestructura de comunicacion, reorganizacion juridico-legal, entre otras. En
suma, en el periodo se combina la represion —Estado gendarme- con la institucionalizacion de nuevas formas
de regulacion de lo politico, lo econdmico y lo social: es decir, un Estado instituyente.

En lo que hace al Patron de Gestion, y tomando como ejemplo a Europa y los EE. UU., se reestructuran las
administraciones publicas en funcion del modelo napolednico, basado en una estructura jerarquica piramidal
y una clara linea de subordinacion (Mayntz, 1985: 34).

Afos mas tarde Max Weber serd el encargado de conceptualizar en un conjunto sistematico el orden funcio-
nal de la Administracion Publica -el paradigma burocratico- que se distingue por asignar al funcionamiento
estatal un caracter neutral y sujeto a normas (1964{1922}). Por esa época, con puntos de contacto y tension
con la tradicion europea, también daba sus primeros pasos la tradicion norteamericana en el tema. Ella tendra
importante influencia en la impronta estatal latinoamericana, con un matiz mas pragmatico y con una mayor
tendencia a utilizar herramientas organizacionales de la gran empresa®.

3 Los trabajos de Wilson (1980[1887]) suelen tomarse como el momento inicial de esta tradicion.
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La imposicion del modelo napolednico en América Latina no fue completa pues no erradicé practicas de ges-
tidn que venian de la época de la Colonia. Zabludovsky (1984) hace notar que las Administraciones Publicas
latinoamericanas se caracterizan por una notoria contradiccion entre la obsesiva puntillosidad burocratica y
un funcionamiento real determinado por la amistad, el soborno o la filiacion politica.

2.2. La era estado-céntrica

A partir de la crisis del '30 sucesivas administraciones latinoamericanas pensaron el Estado desde una nueva
perspectiva, asignandole un lugar central en la tarea de conducir la economia y la sociedad.

De las diferentes fases que cubrio este intervencionismo estatal, nos interesa destacar el modelo desarrollista,
que tuvo auge en la inmediata post Segunda Guerra Mundial®. A su amparo se consolidé en los paises mas
grandes de América Latina un proceso de industrializacion tendiente a sustituir importaciones (ISI) y a atraer
al capital extranjero como coparticipe de la politica industrializadora.

En ese marco se asigno a la intervencion estatal roles clave como los de construir marcos regulatorios sélidos
para relaciones contractuales tanto en lo relacionados con el trabajo como con el mundo de los negocios,
incentivos a la produccion industrial estratégica pero también para atraer capital extranjero, el impulso de
politicas de promocion en distintos ambitos de intervencion (desarrollo comunitario, formacion profesional,
desarrollo empresarial, etc.), la superacion de estrangulamientos productivos.

En lo que hace al patrén de gestion, la importancia que habia adquirido el Estado obligd a realizar una serie
de reacomodamientos, en los cuales fue particularmente importante la impronta que dejé la Escuela Neo-
clasica de la Administracion. Tomando como modelo sus estudios, se difundieron manuales de procedimien-
tos, se propuso la estructuracion de poderosas oficinas de organizacion y métodos -que disefiaban cargos y
estructuras-, se racionalizaron flujos y se instituyeron carreras administrativas basadas en la capacitacion y la
antigiedad, entre otros importantes cambios.

No menos importante fue el asumir que al modelo burocratico weberiano le faltaba incorporar el contexto:
los actores sociales y el ciudadano. Fue un paso obvio -el Estado, lanzado a transformar la sociedad no podia
hacer eje en su ensimismamiento tras reglas formales- que derivd en diferentes herramientas y dispositivos
dirigidos a incorporar los actores economicos, politicos y sociales en el mapa estatal. Este giro fue clave para
el pensamiento nacional-popular y todavia hoy forma parte del ndcleo duro de sus estrategias para el Estado.

2.3. El ajuste estructural

Desde mediados de los 70 comienza a construirse un nuevo contexto general en el Occidente capitalista. En
el caso sudamericano confluyen factores de orden global -crisis del petroleo y etapa de la guerra fria durante

4 El proceso industrializador comenzd en América Latina —y, especialmente en el Cono Sur- a partir de la desorganizacion del comer-
cio internacional que trajo aparejada la 1ra Guerra Mundial (1914-1919). Sin embargo, casi toda la region —con excepcion de los paises
mas agrarios, como los de Centro América- se lanzara enfaticamente a la ISI durante la Segunda Guerra Mundial y en los afios inme-
diatamente posteriores. Principalmente en Brasil, Argentina y México comenzara la industrializacion de la mano de los gobiernos
nacional-populares. Pero sera con los gobiernos desarrollistas cuando se establecera una sélida conexion tedrica entre industrializa-
cion y configuracion de la administracion publica. o, si se prefiere, superacion de la primera fase de industrializacion y modelo de go-
bernanza Estado-céntrico.
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la cual se promovieron golpes de Estado- con procesos internos caracterizados por una fuerte activacion poli-
tica paralela al agotamiento del patrén ISI.

En esa época comienza un proceso conocido como ajuste estructural que tendra su despliegue definitivo du-
rante los '9o. El grado de profundidad con que se siguio este paradigma en América Latina, al decir de los or-
ganismos multilaterales de crédito, tuvo pocos parangones en el mundo.

La enorme ascendencia de ese discurso —cuya implementacion se desplegd no sélo con gobiernos de la dere-
cha liberal, sino también con la llegada al gobierno de muchas corrientes que histéricamente habian sido re-
fractarias a la idea de achicar el Estado (APRA peruano, Nacionalismo Revolucionario boliviano, Socialismo
chileno, Justicialismo argentino)- abrevd también del creciente desprestigio del modelo soviético que termind
con su implosion, y del progresivo desmonte del Estado Benefactor.

En este entorno se construyd una imagen negativa de lo estatal: se afirmd que su intervencion independien-
temente de las intenciones originales (desde idearios socialistas, populistas y desarrollistas en particular)
siempre terminaban (de) generando en acciones de caracter prebendario, clientelar, predatorio, corrupto y
demagdgico.

La sintesis mas recorrida de las recomendaciones de ajuste estructural fue el decalogo conocido como Con-
senso de Washington que, a grandes rasgos, dejaba de lado las politicas intervencionistas que habian primado
en el Occidente capitalista a partir de la crisis del '30 (Williamson, 1990).

Sin embargo, en los hechos, la reduccion de la intervencidn estatal se focalizé en el ambito productivo, fun-
damentalmente a partir de la privatizacion de las empresas publicas, y en los procesos de desregulacion
econdmica.

Los niveles de gasto social se mantuvieron -o inclusive se incrementaron- como forma de contrarrestar los
perniciosos efectos sobre la distribucion del ingreso y la desocupacion que generaba el ajuste. Se dio también
una financiarizacion del gasto publico, organizada fundamentalmente a partir de los procesos de endeuda-
miento estatal.

Los supuestos mas generales del abordaje neoliberal fueron planteados por Francis Fukuyama con su provo-
cadora conceptualizacion del “fin de la historia”. En ella se postulaba la democracia liberal como una aspira-
cion compartida universalmente y la economia de mercado como el orden econémico legitimado en todo el
mundo. Esto implicaba el triunfo absoluto de la idea de un “Estado débil [...] un Estado cuyos poderes estan
estrictamente limitados [...] tanto en la esfera de la economia como de la politica”.

De estos supuestos se deducian topicos relativos a un Estado que tenia que ser minimo y, por lo tanto, promo-
tor de la ampliacion de las areas sujetas a un funcionamiento mercantil, lo que implicaba, entre otras cosas,
politicas de desmonte de marcos regulatorios y privatizacion de las empresas publicas (Fukuyama, 1993:15, 16
y 17). En el marco de la expansion de la revolucion neoliberal, Christopher Hood reunio una serie de conceptos
que permitirian construir un Patron de Gestion consistente con la idea de Estado minimo (Aguilar Villanueva,
2006), el cual fue denominado “Nueva Gerencia Publica" (NGP). Por esa misma época Barzelay (1992) hara
explicita la idea de que estas perspectivas buscaban reemplazar al modelo weberiano.
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Dentro de las multiples variantes de la NGP, en América Latina tuvo preeminencia la perspectiva gerencialista
que, utilizando instrumentos de gestion tomados del sector privado, propuso un mayor poder para los funcio-
narios con cargo equivalente a la linea media de las organizaciones privadas.

En términos conceptuales, propugnd la clientelizacion de los ciudadanos, postulando la eficiencia como el
valor rector de la actividad organizacional. En términos instrumentales, buscaba generar incentivos a la pro-
ductividad -i.e. tercerizacion, flexibilidad de los contratos- de la mano del gerente portador de una cultura
empresarial.

Si el modelo weberiano pensaba en funcionarios constrefiidos por el control normativo, aislando al Estado de
la sociedad para que actuara como supremo racionalizador, al tiempo que, durante la industrializacion por
sustitucion de importaciones, se concibio a los funcionarios como los encargados de aplicar en la sociedad el
programa modernizador; con la NGP se invierten los conceptos: de la mano del gerente ingresan al Estado
intereses privados capaces de disciplinar tanto al burdcrata publico como a los funcionarios politicos (Dreyfus,
2012: Cap. llI).

2.4. La transicion socio-céntrica

La perspectiva que aqui llamaremos “sociocéntrica” consistio en una importante tendencia de época® con-
formada con aportes de pensadores de diversas partes del mundo que coincidian en realzar el protagonismo
de la sociedad civil ante el Estado. Pero fue de la mano de Anthony Giddens que alcanzé su mayor desarrollo
en la formulacion de la llamada Tercera Via.

En el primer capitulo de “La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia” Giddens afirma que el "socialis-
mo y el comunismo han muerto", enterrando, junto a ellos, a la intervencion estatal que “crea tantos proble-
mas como resuelve”. Con este desplazamiento conceptual, la Tercera Via convocaba a los partidos de centro
izquierda -y en particular a la socialdemocracia- a dejar de lado el paradigma bienestarista tal como se lo hab-
ia formulado tradicionalmente, ya que el modelo del Estado Benefactor era imposible de mantener bajo las
condiciones de la globalizacion (Giddens, 1999: 11).

Las ideas de la Tercera Via permearon a todos los partidos socialistas de Europa que, amparados en este giro,
recobraron la competitividad electoral al menos hasta la crisis de 2008°, dando sustento tedrico a una social-
democracia ansiosa por recuperar el poder.

Estos conceptos también tuvieron amplia repercusion en América Latina: importantes dirigentes e intelectua-
les -Fernando Henrique Cardozo (Presidente de Brasil), Ricardo Lagos (Presidente de Chile), Julio Maria San-
guinetti (Presidente de Uruguay), Carlos Alvarez (vicepresidente de Argentina)7, Jorge Castafieda (canciller de
México), etc.- expresaron su afinidad con la Tercera Via en momentos claves de sus carreras politicas.

Paralelamente, importantes sectores de la izquierda latinoamericana, derrotada electoral e ideoldgicamente
—y en no pocas ocasiones, castigada por la represion informal- encontrd en el discurso socio-céntrico una
buena excusa para refugiarse en el trabajo micro con lacomunidad toda vez que la ansiada ‘toma del poder’ se

5 En ella se encontraron autores de muy diferentes posiciones politicas como Max Neef (1986), de Soto (1986), Berger y Neuhaus
(2996), entre muchos otros.

6 Entre 1997 y 1998 se sucedieron asi triunfos electorales socialdemacratas en Francia, Inglaterra y Alemania.

7En diferentes oportunidades el presidente De la RUa (1999/2001) también mostro su acuerdo con estas ideas.
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constituia en un horizonte demasiado lejano. Los llamados “Nuevos Movimientos Sociales” constituyeron un
ejemplo de este cambio de estrategia.

La otra vertiente del paradigma socio-céntrico provino de un actor inesperado: el Banco Mundial lo que cons-
tituyd un importante giro para una institucion que hasta fines de los '8o habia sido uno de los adalides del
Estado minimo. El prélogo del anuario 1997 da cuenta de este cambio: "La historia ha demostrado una y otra
vez que el buen gobierno es una necesidad vital, no un lujo. Sin un Estado eficaz es imposible alcanzar un de-
sarrollo sostenible, ni en el plano econdmico ni en el social" (Banco Mundial, 1997: lll). El nuevo posiciona-
miento del Banco Mundial no puede deslindarse de la presencia en la institucion del luego Premio Nobel
(2001), Joseph Stiglitz, como primer vicepresidente y economista jefe (1997-2000), ni de la evaluacion de la
experiencia del Estado minimo en todo el mundo y particularmente en América Latina®.

Esta reversion no significd la vuelta atras de las politicas liminares del ajuste estructural -equilibrio fiscal, cen-
tralidad de los dispositivos de privatizacion, desregulacion y descentralizacion- pero agregoé otros objetivos
ligados al fortalecimiento de instituciones claves, al fomento de la participacion ciudadana, a la idea de con-
formar 6rganos técnicos publico/privados y de impulsar el pensamiento estratégico.

3. El modelo estatal nacional popular

La generalizacion del ajuste estructural en América Latina a lo largo de la década de los "go -y la incapacidad
de las politicas sociocéntricas para mitigar sus efectos- culmind con una extendida ola de turbulencias politi-
cas y sociales. La superacion de la crisis, que insumio los primeros anos del naciente milenio, tomd caminos
diferentes segun el pais: en algunos casos se produjeron reformas menores al patron neoliberal (Chile, Peru),
en otros este modelo se profundizé asumiendo perfiles mas autoritarios (Colombia, México), y en otros hubo
cambios significativos en una linea nacional-popular (Venezuela, Brasil, Argentina, Bolivia, Ecuador, Uru-

guay).

En este Ultimo grupo de paises, el esquema econdmico se baso en un relanzamiento productivo que busco
reconstruir el circulo virtuoso keynesiano de pleno empleo, mercado interno, fortalecimiento fiscal e inversion
social, cuidando, a diferencia del desarrollismo clasico, los equilibrios fiscales y del comercio exterior. En el
curso que tomo Argentina en particular se pudo entrever una combinacion de dos tradiciones: la neodesarro-
llista y la nacional-popular.

3.1. Estatalidad Econdmica

Retomando elementos del desarrollismo de mitad del siglo XX, el neodesarrollismo vuelve a poner en un lugar
central la intervencion estatal en la requlacion social y la inversidn econdmica. Sin embargo—y como es légico
ante el cambio de los tiempos- también se proponen modificaciones respecto al modelo que primé en el siglo
pasado. Por ejemplo, se flexibiliza la proteccion de los derechos del trabajo en un mundo donde la movilidad
del capital y la financierizacion de la economia, debilitan el poder de los Estados nacionales.

8 Oszlak hace notar el efecto adverso de este “travestismo discursivo”. Con él refiere a “los frecuentes cambios de énfasis en las reco-
mendaciones de los organismos financieros internacionales, frente al efecto ... de las reformas... puestas en marcha... cuyo curso no
puede modificarse tan facilmente como el discurso" (1999: 92).
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Manteniendo el énfasis en el desarrollo industrial - con capitales nacionales o extranjeros- y en el fortaleci-
miento de la demanda agregada como base del take off industrializador, se toma en serio la tradicional res-
triccion externa que azotd la economia argentina por la carencia estructural de ddlares, pero sin abandonar el
principio de una fuerte intervencion estatal y un manejo prudente de las cuentas fiscales (esta tendencia se
debilita a partir de la crisis mundial de 2008).

Thwaites Rey lo resume como "dar al Estado el rol de centralizador y asignador de la renta del recurso nacio-
nal basico [refiere a hidrocarburos, mineria, soja, etc.]; a la sociedad civil se le cede la tarea del desarrollo
enddgeno y esto se combina con la interpelacion a una burguesia nacional, que ademas de pequefios y me-
dianos empresarios de base local incluiria a empresas grandes y, en particular, a las transnacionales de base
regional (las denominadas multilatinas), que han crecido en las Ultimas décadas en la region" (Thwaites Rey,
2010: 32). De hecho, en Argentina, si algo caracterizd a la etapa iniciada en 2003 fue un énfasis en la reindus-
trializacion, inserto en la estrategia de reiniciar el circulo virtuoso propuesto por Keynes para reactivar la de-
manda: pleno empleo, mercado interno, fortalecimiento fiscal, inversion social.

Una serie de medidas se impulsaron en esa direccidn; por ejemplo, el Plan Estratégico Industrial 2020 del Mi-
nisterio de Industria, cuyo objetivo fue fortalecer sectores de la industria nacional dedicados a la exportacion,
o el Proyecto de Promocidn de las Exportaciones de Agroalimentos Argentinos -PROARGEX-, iniciativa del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y del Banco Interamericano de Desarrollo.

En la practica, hasta que la crisis mundial de 2008 golpeara a las economias latinoamericanas, la tasa de cre-
cimiento industrial estuvo cerca del 10% (CENDA, 2010). Estas medidas no lograron, sin embargo, revertir la
extranjerizacion de la economia, ni la débil integracion vertical de la industria nacional. De esta forma, la res-
triccion externa® se mantuvo presente, obligando a controlar la fuga de divisas, acelerada por la revaluacion
del peso que jaqued el gran instrumento industrializador del gobierno: el cambio competitivo.

Asoma asi la pregunta por el origen de esta debilidad del tejido productivo argentino. Una respuesta posible
dirige la atencion hacia el tipo de alianza socio-politica necesaria para sostener el tipo de desarrollo buscado y
en particular a uno de los sujetos esenciales de la misma: la burguesia nacional.

Sin perjuicio de las falencias de las politicas publicas, que de hecho colaboraron o por lo menos no mitigaron
el problema, hay evidencia suficiente para aseverar que el rol jugado por las diversas facciones del empresa-
riado distd del preanunciado por las perspectivas neodesarrollistas y por el contrario jugd a condicionar al
Estado en beneficio propio.

La carencia del sujeto social que traccionara el desarrollo productivo no remite solamente a la existencia de un
sector capitalista extranjero, que subordina las conductas favorables al desarrollo nacional a su posicién glo-
bal, sino que incluye a las élites industriales locales. Por tanto, no se dio en la practica una de las condiciones
politicas para el desarrollo que, por ejemplo, propone Chibber (2008:11): el empuje industrializador como
“proyecto comun entre las elites politicas, los gerenciadores del Estado y la clase capitalista interna”. Esta
situacion es explicada, para el caso argentino, por una amplia literatura que entre sus principales elementos
situa al comportamiento particular del empresariado.

s Por restriccion externas se conoce la imposibilidad de sostener un crecimiento consistente en una economia, por la dificultad para la
obtencion de divisas. Una serie de autores latinoamericanos la consideran el factor clave para explicar muchas de las dificultades de las
economias del subcontinente.
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Pensado para otro momento del pais, pero sin embargo con utilidad para el periodo aqui descripto, Hugo
Nochteff (1994) acuid el concepto “cuasi rentas de privilegio”, para contraponerlo a las rentas producidas por
la inversion e innovacion. Las primeras surgen de un proceso de rent-seeking, en general a partir de la obten-
cion de una posicion de privilegio en determinado mercado, fruto de la accion estatal. Por el contrario, el em-
presario pensado por Schumpeter o en general por las perspectivas industrializadoras, arriesgaba su inversion
en procesos de innovacion que le otorgara una “cuasi renta tecnoldgica”*.

Sobre estas ideas, Ana Castellani (2009:225) apela a la idea de “ambitos privilegiados de acumulacion”: aque-
llos en los cuales se consigue la generacidn de cuasi rentas de privilegio. Aun cuando en el periodo bajo estu-
dio, el Estado argentino intentd desandar el sendero de la valorizacion financiera, colocando a la industrializa-
cion como el norte a alcanzar, es plausible la hipdtesis de que no se pudo evitar la perpetuacion de este tipo
de ambitos: “durante varias décadas la perversa articulacion entre ciertas politicas publicas destinadas a fi-
nanciar directamente o indirectamente al capital local y diversas acciones desplegadas por los grandes em-
presarios permitieron que un reducido grupo de firmas lograra internalizar amplios margenes de beneficios
extraordinarios al calor de estos ambitos”.

Esta descripcion, valida para algunos sectores de la politica industrial, no se contrapone a otras acciones que
directamente emprendié el Estado, en las cuales retomd su papel de agente activo en la regulacion econdmi-
ca y, cuando fue necesario, protegio el mercado interno o la balanza de pagos, con la inversion directa via
reestatizacion de empresas.

En todo caso, la composicidon general del periodo, mas alla de los matices, muestra un incremento sustancial
de la intervencion econdmica -regulacion de mercados; acuerdos de precios en productos de la canasta basi-
ca, subsidios de distinta indole en sectores sensibles, proteccion externa arancelaria y para-arancelaria, nego-
ciaciones constantes hacia el interior de diferentes cadenas de valor, etc.- siempre en la |dgica de fortalecer el
mercado interno como base de la industrializacion, aunque se pueda cuestionar su capacidad para tornar
completamente virtuoso el funcionamiento de la economia argentina.

Desde perspectivas criticas al gobierno del periodo estudiado, autores no neoliberales que reconocen los es-
fuerzos por recomponer tanto las condiciones sociales como las politicas a favor de la industria, no dejan de
llamar la atencidn que en la “mayoria de los rubros industriales, no se definieron ni se implementaron politicas
industriales activas que sentaran las bases para un proceso sostenido de sustitucion de importaciones”
(Schorry Wainer, 2017:154) sino que se aposto al “efecto cambiario”.

De alli la limitada transformacion de la estructura productiva realizada bajo la experiencia postneoliberal ar-
gentina, que de tal forma mostré alto grado de continuidad con la década previa, en la cual profundizo su
caracter heterogéneo y desequilibrado. Porta, Santarcangelo y Schteingart (2017:101) analizan el periodo
kirchnerista de esta manera: la intervencion publica se concentrd mas en la esfera de circulacion del exceden-
te que en la modificacion de las condiciones de su generacion {...} la mejora en los niveles de empleo, el salario

10 Por cuasi rentas tecnoldgicas se entiende a la ganancia monopdlica (dada principalmente por las patentes) lograda por empresarios
emprendedores que usa su posicion dominante en el mercado -usualmente con el apoyo estatal- para lograr ganancias extraordinarias
y dificultar el ingreso de competidores en el mercado (Notcheff: 1994: 26) Por definicion son transitorias e implican una constante
inversion en I+D+l. A estas cuasi rentas tecnoldgicas -que serian la ‘opcion dura de la industrializacion’- Notcheff contrapone ‘las rentas
de privilegio’, es decir, aquellas logradas por el establecimiento de una relacion privilegiada con el poder politico.
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real y la distribucion del ingreso fueron resultado de esa intervencion; las dificultades para sequir avanzando
en ese sendero, a su vez, derivaron de la permanencia de las modalidades productivas predominantes.

Para cerrar el analisis, no esta de mas recordar que, mas alla de sus debilidades, los indices relativos de la in-
dustria argentina -crecimiento del producto y empleo- fueron superiores en la etapa a las de los otros dos
paises latinoamericanos con tradicion industrial: México y Brasil.

3.2. Estatalidad social

En esta seccion haremos foco en las caracteristicas de diferentes acciones que componen la estatalidad social
postneoliberal. Por tal entendemos un conjunto de atributos relativos a la intervencion social del Estado, que
lo conforman institucionalmente, pero en estrecha relacion con su rol como instancia de dominacion politica,
que le exige tomar parte de diversas formas —la social es una de ellas- del proceso de construccion social.™

Si algo caracteriza el periodo en esta dimensidn fue que, combinada con la mirada neodesarrollista, surgieron
distintas politicas publicas que reinstalaron la responsabilidad del Estado en la (re)produccidn del tejido social.

La estrategia fue relacionar politicas econdmicas con politica social, buscando recuperar el citado el circulo
virtuoso keynesiano, donde los programas sociales, entre otros efectos, se dirigen a generar transferencias
monetarias a los bolsillos de los ciudadanos con el objetivo de fomentar el consumo y, con este, el mercado
interno.

Una dimension importante de este sostén de la demanda agregada fue la politica laboral, al punto de conver-

|\\

tirse, segun Alonso y Di Costa, enel “instrumento prioritario [...] y principal mecanismo articulador de la politi-
ca social” (2014:114). En un marco del crecimiento economico, la estrategia estatal fue “la preservacion, pri-
mero, y la expansion de los puestos, el salario y la reqularizacion del empleo informal” (Grassi, 2012:13) ape-

lando a la nocién de “trabajo decente” como guia principal.

Ademas de una serie de medidas iniciales™ para capear la emergencia post 2001, se sumaron estructuralmen-
te las convenciones colectivas de trabajo y la derogacion de legislacion proveniente de la década neoliberal
que promovia la flexibilidad laboral. Con ellas se llegd a una situacion cercana al pleno empleo. Las politicas
laborales se complementaron con las de asistencia y, en su conjunto, generaron una progresiva redistribucion
del ingreso. Con estas acciones se busco recuperar el principio de solidaridad colectiva, con una légica que
trascendid una vision economicista de la demanda agregada keynesiana y de los bienes meritorios -meritory
goods- neocldsicos, para tornarse en un instrumento de legitimacion politica.

Vale decir, nos encontramos frente a una concepcion auto referencial de la proteccion social, sostenida sobre
la centralidad que tiene el significante justicia social en la tradicion nacional-popular, que explican en buena

11 Esta forma de entender la estatalidad reconoce la perspectiva desarrollada por Oszlak (1978) para quien “la formacion del Estado
nacional supone a lavez la conformacion de la instancia politica que articula la dominacion en la sociedad, y la materializacion de esa
instancia en un conjunto interdependiente de instituciones que permiten su ejercicio. La existencia del estado se verificaria entonces a
partir del desarrollo de un conjunto de atributos que definen la "estatidad" -la condicion de "ser estado"-, es decir, el surgimiento de
una instancia de organizacion del podery de ejercicio de la dominacion politica. El estado es, de este modo, relacion social y aparato
institucional”.

12El gobierno establecio por ley la doble indemnizacion por despido, la cual fue sostenida luego hasta mas alla de la situacion de
emergencia. En 2004 se convoco nuevamente al Consejo Nacional del Empleo, la Productividad y el Salario Minimo, Vital y Movil, y
desde entonces se lo actualizé dos veces por afio.
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medida las normas (re)distributivas promulgadas con posterioridad al 2003. El cambio en el modo de inter-
vencion del Estado se plasmo un en tres grandes ejes: universalizacidn, territorializacion y protagonismo popu-
lar.

3.2.1. Tendencia a la universalizacion

La AUH es una de las iniciativas mas destacadas de la sequnda mitad de la década pasada, tanto por su inno-
vacion como por su ruptura con las ideas de focalizacion, preponderantes en el momento neoliberal.®

La pagina web de la Administracion Nacional de Seguridad Social, en el afio 2014, definia a la AUH como un
derecho que les corresponde a los hijos de las personas que estdn desocupadas, trabajan en la economia informal
con ingresos iguales o inferiores al Salario Minimo, Vital y Mdvil, monotributistas sociales, trabajadores del servi-
cio doméstico, trabajadores por temporada en el periodo de reserva del puesto o perciban alguno de los siguientes
planes (ANSES, s/f).

La prestacion monetaria que otorgo inicialmente la AUH se fijé en monto equivalente a la que corresponde a
la mayor asignacion por hijo del régimen de asignaciones familiares contributivo nacional. Luego, la ley que
aprobd el Congreso Nacional, fijaria retribuciones mayores atadas a una formula de indexacidn automatica.

Mas alld del consenso sobre los logros de la AUH en el sentido de permitir superar casos deexclusién produci-
das por la crisis del mercado de trabajo (CIFRA, 2010), nos interesa contextualizarla en otro modelo de Esta-
do. Las asignaciones familiares, atadas al trabajo formal tal como las concebia el Estado desarrollista, sufrie-
ron un colapso con los ajustes de la Ultima década del siglo XX y la crisis de 2001, tras la cual el indice de des-
ocupacion rondd entre el 22% y el 25% de la PEA. Aun cuando la gran creacion de empleo en los afios siguien-
tes a la crisis modificd en parte este escenario™, la AUH se constituyd en una forma de ampliar la cobertura
del sistema de seguridad social —que, no esta de mas recordar, fue recuperado por el Estado en detrimento de
un escandaloso sistema de pensiones privado- reconociendo las situaciones de exclusion todavia existentes.

La AUH fue el mascardn de proa de la universalizacion de la seguridad social retomando los aspectos solida-
ristas que caracterizo la tradicion nacional popular de mitad del siglo XX.

3.2.2. Procesos de territorializacion

La complejidad de la sociedad argentina actual va de la mano de un fenémeno relevado por varios autores: el
territorio se ha convertido en un lugar privilegiado de la expresion politica popular. Ciertamente estas carac-
teristicas identitarias se potencian cuando los guarismos de desocupacion trepan a niveles insospechados
previamente, como por ejemplo en la década de 1990 en Argentina, pero no se deben exclusivamente a éstos,
sino a procesos mas generales de transformacion de las sociedades industriales, a los que Merklen (2004:48)
denomina la “descomposicion de la estructura salarial”, produciendo de tal forma un “repliegue en el barrio”
como respuesta a tal situacion. Acorde a esta configuracidn, la gestion de varios organismos estatales adaptd

13Ademas de sostener que la AUH amplia el principio de solidaridad, Grassi (2012:24) considera que la AUH se mueve en el “camino de
los sistemas universales. Es decir, sistemas en los que el derecho a la proteccion y seguridad ante avatares no dependa de condiciones
que escapan a la capacidad de incidencia de los sujetos, como es la dindmica del sistema de trabajo”.

14Segun Alonso y Di Costa (2011:114) “para el primer trimestre de 2007 el desempleo ya habia caido a un 9,8%".
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su estructura otorgandole cierta impronta territorial, lo que supuso el despliegue ministerial (o de las agencias
respectivas) en todo el territorio nacional.

Dentro una miriada de programas nacionales, provinciales y municipales,hubo cinco desarrollos emblemati-
cos desde donde se coordinaba todo el accionar territorial:

a) los Centros de Referencia (CdRs, del Ministerio de Desarrollo Social), espacios conformados por equi-
pos interdisciplinarios que articulan las diversas lineas de accion del Ministerio para construir estrate-

gias de desarrollo local y provincial desde un abordaje integral.Hacia 2009 habia 36 CdRs en todo el
pais, por lo menos uno en cada provincia.

b) Los Centros de Integraciéon Comunitarios (CICs, también del Ministerio de Desarrollo Social) Espacios
publicos de integracion comunitaria, construidos en todo el pais, para el encuentro y la participacion

de diferentes actores que trabajan de modo intersectorial y participativo. En 2012 existian 625 CICs,
de los cuales alrededor de 200 estaban instalados en areas rurales.

c) las Unidades de Atencidn Integral (UDAIs, de la Administracion Nacional de Seguridad Social, AN-
SES), Oficinas de atencion al publico en general distribuidas por todo el territorio nacional en donde

se pueden realizar todos los tramites relacionados con la Sequridad Social y recibir asesoramiento
adecuado sobre las prestaciones y servicios que brinda la ANSES. En 2015 se contaban 350 UDAIs.

d) las Oficinas de Empleo (OE, del Ministerio de Trabajo), Oficinas en las cuales se brinda acompafa-
miento en la busqueda de empleo; orientacion sobre el mercado de trabajo local; vinculacion con cur-

sos de formacidn profesional gratuitos (PROGRESAR), programas de empleo, talleres para la busque-
da de empleo y con puestos de trabajo. Ademas, ofrecen asistencia técnica a microemprendedores.
Las OEs constituian una Red conformada por mas de 630 unidades en todo el pais.

e) Enel2008se cred el Plan de Abordaje Integral (de gestion interministerial), dirigido a poblaciones en-

tre 2.000 y 10.000 habitantes en situacion de alto riesgo social. Si bien no desarrollé espacios fijos, se
caracterizo por establecer equipos de visita cotidiana sobre estas localidades.

3.2.3. Predisposicion a fortalecer el protagonismo popular

Un tema de fundamental importancia para un proyecto de inclusion social es la participacion, enfoque que, si
bien hoy esta presente en casi toda propuesta politica, varia su significado varia profundamente segin que
tradicion de pensamiento la fundamente.

El Ministerio de Desarrollo Social mostro interés en la participacion de diversos sectores del quehacer social -
desde ONGs hasta sindicatos, pasando por fundaciones y credos religiosos- pero desde el comienzo de la ges-
tion nacional popular el vinculo privilegiado se establecio con organizaciones populares.

En linea con esta idea, una ex-funcionaria del area acufio la nocion de “protagonismo social”: “los participan-
tes son protagonistas del destino de la comunidad, de su proyecto colectivo, y por lo tanto hacen su aporte
desde el mismo momento de gestacion del proyecto de gobierno. Conceptos como compromiso y militancia
estan intimamente vinculados a este protagonismo, ya que en estos casos el proyecto de vida personal, fami-
liar y/o grupal, son parte del proyecto comunitario” (Bernazza, 2009:2).
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Estas ideas se plasmaron en un conjunto de pequefias iniciativas desplegadas en todo el territorio nacional.
Un ejemplo pequeio, pero paradigmatico, lo constituye el programa “Promotores Territoriales”, que implica
un tipo de participacion social especifico que “interpela a los participantes en el programa no como individuos
sino como integrantes de ciertos movimientos sociales. Y, ademas, no de cualquier colectivo social, sino que
en particular de aquellos movimientos que tuvieron activo involucramiento en la resistencia a las politicas
neoliberales” (MDS, 2010:92). Estos promotores territoriales son los encargados de articular la sociedad con la
Administracion Publica, vehiculizando de esta forma la politica estatal.

3.3. Elmodelo de gestion publica en disputa

En lo que hace a la gestion estatal, el giro nacional-popular implicé un retorno a varios conceptos que la mira-
da gerencialista habia dejado atras. El mas importante de ellos fue la vuelta hacia el Estado como elemento
basico del ordenamiento social, en contraposicion a la vision gerencialista que lo considera un oferente de los
bienes y servicios que, por alguna razén, no puedan ser producidos por el sector privado.

Un autor ligado a la Nueva Gestion Publica lo expresd con claridad: la “Unica tarea [de la Administracion
Publica] es la de proporcionar los servicios a los que los ciudadanos tienen derecho [... por oposicion a] la ad-
ministracion publica clasica que mas bien se ve como administracion del orden” (Schréder, 2001: 8y 24).

Otro cambio de perspectiva fue la idea de potenciar el poder de la Administracion Publica mientras se afian-
zaba su dependencia de la direccidn estratégica. Si el modelo gerencialista postula,entre otros objetivos, el
degenerar una serie de institutos que limitenla posibilidad de intervencion de la esfera politica -porque consi-
dera que termina por generar distorsiones en el accionar mercantil- la vision nacionalpopulargenera muchos
puntos en tension con ella al potenciar la capacidad de accidn estatal en general y de la conduccidn politica
sobre la administracidn publica en particular.

Un tercer elemento consistio en la redencion de los sistemas sujetos a normas, en contraposicion a las mira-
das gerencialistas que conjugan su objetivo de limitar la esfera politica con la idea de dar poder a los gerentes
portadores de un saber técnico no contaminado por intereses espurios.

En esta perspectiva, no sélo se trata de ganar eficiencia, sino también impedir que la estructura administrativa
concentre poder y amenace el libre desarrollo de los mercados, ya que, en la Idgica neoliberal, “toda burocra-
cia es ontologicamente socialista" (Vargas Llosa, 1994: 15).

La vision nacional popular es diametralmente opuesta a este discurso: si lo que se busca es desplegar un sis-
tema que promueva que los funcionarios acten para el interés publico, dificilmente puede inspirarse en los
esquemas gerenciales disponibles en el sector privado, en donde la busqueda de ganancia opaca al resto de
los valores.

La reaccidn nacional-popular contra la NGP se justifica abn mas si se considera que en América Latina sélo se
tomaron las apariencias formales de la dominacion racional-legal, pues en ausencia de los elementos socio-
economicos y politicos necesarios, los que se desarrollé fueron mayormente sistemas mixtos, cercanos a lo
que Weber llamo burocracias patrimoniales. Sin un nucleo potente, basado en la nocion de carrera adminis-
trativa y en una cultura burocratica que garantice el Estado de derecho y el universalismo abstracto, las ideas
gerenciales, justamente, acentuan el riesgo de formas patrimonialistas. En otras palabras, no es el control de
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resultados, sino los arreglos institucionales caracteristicos del sistema burocratico -i.e. el sometimiento a re-
glas precisas- lo que aparece como mas funcional en la realidad latinoamericana™.

La defensa del caracter burocratico no implicd negar las las criticas -certeras- sobre su caracter formalista y su
tendencia al inmovilismo. En tal sentido, si bien se preservd la legalidad weberiana del expediente, se la com-
bind con la apelacidn a la accion expeditiva y a la vocacion de servicio: detras de todo tramite existen ciuda-
danos a los cuales el Estado debe dar respuesta con “funcionarios comprometidos, que pongan el corazény la
mistica” (MDS, 2010:84).

En suma, se buscé armonizar la continuidad de un marco general weberiano con un tono cercano a lo que
Mintzberg llama “misional”, que consiste en que una ideologia permea la conducta de los miembros de una
organizacion y de esa forma guia su funcionamiento.

De esta forma, el modelo misional se caracteriza por desplegarse alrededor de “una mision {que} domina toda
la actividad de la organizacion, tomando el lugar de los sistemas de autoridad, habilidad y politica; los agentes
se identifican con el objetivo de preservar, extender y perfeccionar la mision de la organizacion; y por tanto se
puede confiar en que actuaran de acuerdo con los intereses de ésta” (1995:431).

De mas esta decir que el espiritu transformador del proceso nacional popular, unido a este caracter misional
entré muchas veces en colision con los tiempos y formalismos tipicos de Latinoamérica que citaramos al prin-
cipio del presente texto.

A modo de conclusion

Alo largo del presente trabajo expusimos la manera en que el contexto general, la forma Estado y el patron
de gestion presentan una fuerte afinidad electiva -para tomar la afortunada expresion de Max Weber- en dis-
tintos momentos de la historia argentina. El modelo nos permitié distinguir tres tipos de Estado durante el
siglo XX, a los que denominamos: Estado liberal, Estado desarrollista y Estado minimo (con su variante so-
ciocéntrica) y los patrones de gestion que mejor se adaptaron a ellos.

En los albores del nuevo milenio, tras la profunda crisis de legitimidad originada por el despliegue del proyec-
to neoliberal, en algunos paises de América Latina, aparece una forma novedosa que, tomando algunos ele-
mentos del siglo anterior, propone otra relacién entre la forma Estado y el patrén de gestion: el Estado nacio-
nal -popular. Surgido en un contexto de hegemonia del capital financiero mundial, pero también de relativa
valorizacion de las commodities, el Estado nacional-popular propone una profunda transformacion en la con-
cepcion estatal (forma de Estado y patron de gestion) y en el abordaje que, desde él, se hace de la cuestion
social. Surgiendo mas como una reaccion a la ruptura del orden social que como la aplicacion de modelos de
desarrollo madurados en usinas de pensamiento, los gobiernos nacional-populares resolvieron los problemas
sobre la marcha. De esta forma, usualmente echaron mano a recetas del pasado, aunque cambiandoles el
sentido. De ahi que podamos encontrar en ellos una sintesis del neodesarrollismo y del populismo clasico, con
todos los claroscuros que esta opcion implica.

15 Prats i Catala (1998) desarrolla prolijamente las diferentes criticas que se han hecho a la posicion gerencialista, y el rol imprescindi-
ble de un aparato burocratico regido por procedimientos en América Latina.
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Esta estrategia de reconstruccion de la estatalidad origind que muchos de sus criticos vean en ellos la conti-
nuacion del neoliberalismo de finales del S.XX o, desde otra perspectiva, el retorno de los populismos de mi-
tad del siglo pasado. El modelo conceptual que soporta la indagacion que desarrollamos, muestra que esa
reduccion al pasado es limitada. Si bien retoma parcialmente elementos, herramientas y dispositivos desarro-
llados en diferentes momentos del siglo XX, como no podia ser de otra manera, para sostenerse por mas de
una década con resultados -electorales, fiscales, econdmicos- bastante exitosos, va de suyo que debid
aproximar sus desarrollos conceptuales y tecnologias de gestidn a las caracteristicas de la sociedad post in-
dustrial.

En el tercer lustro del siglo XXI se vivié una contraofensiva del capital financiero en el contexto delo que ha

16

dado en llamarse“neoliberalismo tardio”™. Mas alla de las caracteristicas de esta nueva derecha -cuyo analisis
no corresponde hacer aqui- en buena parte del subcontinente el modelo nacional popular se mantiene como

alternativa de podery es, para muchos, la esperanza de construccion de una sociedad mas justa. &
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