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ECONOMIA, POLITICA'Y SOCIEDAD

El Estado en la Argentina

A propésito de cambios y paradigmas

Por: Daniel Campione*

Introduccion

El propdsito de este trabgjo es discutir, en un contexto econdmico- socid y palitico, las
nociones circulantes en torno a la ingauracion de nuevos modelos de gestion publica estatal,
los cudes serian, red 0 supuestamente, mas acordes con los cambios de acance estructura
producidos en los ultimos afios. Uno de |os propositos de emprender esta reflexion es intentar
superar un modo de encarar esta problematica: Se ladiscute (0 més bien se predica acercade
ella) desde una perspectiva més bien “administrativisa’, que da por supuesta la correccion, €
acierto de la orientacion genera ddl proceso, y a partir de ali, hace una exposicion en gpa
riencia “ despolitizada’ que expone en términos de “reinvencidn”, de “cambio de paradigma’
0 smplemente de “modernizacion”, un conjunto de medios o herramientas para acanzar re-
sultados cuya definicion esta Sempre reservada a otros niveles, pero que revestirian la bondad
intrinseca de superar e modelo tradiciona de burocracia. Se corre asi € riesgo de re- introdu-
cir, de modo més 0 menos subrepticio, uno de los mitos basicos que legitiman € pensamiento
tradiciona sobre la administracion; € de la separacion de lo adminigtrativo (o técnico) de lo
politico. No pretendemaos aqui otra cosa que hacer un gjercicio de reflexion a respecto quein
corpore como marco de referencia genera la evolucién de la sociedad argentina en estos afios,
y trate de ver qué politica hay detrés de agunos planteos “técnicos’. Lo que se consdera
como & cambio de modos “tradiciondes’ de administracion a otros “modernos’, congtituye
un proceso que puede cdificarse, con jugticia, como de incompleto y distorsonado. Lo prime-
ro porque no e llega a un punto de implantacion generaizada de los criterios modernizado-
res, e incluso, en € propio avance de las reformas, se generan capas “arasadas’ del aparato
edtatal, que generan clientelismo y burocracias rigidas dd tipo tradiciond. La distorsén con-
sigte en que la magquinaria estatd no es dotada de un principio unificador, de un rumbo estra-
tégico asumido con decision, y € proceso de reformas tiende a agotarse en € fiscaismo (am+
pliacién de recursos, y sobre todo reduccion de gastos —0 mera pretension de reducirlos- via
privatizaciones, disminucion de persona y supresién de organismos) y en  cortgo a los
capitales de toda rama y procedencia, sin criterios de sdectividad, ni autonomia suficiente
frente alos intereses de las empresas portadoras de |os mismos.

En d caso particular de Argentina € contenido reslmente modernizador de las reformas
redlizadas en € aparato del Estado, ha estado ligado a receptar |os cambios econdmicos, po-
liticos y culturales que, producidos desde la década de los 70, convirtieron a nuestro pais en
una sociedad muy diferente a la que se habia conformado a partir de la década dd cuarenta.
El problema fundamenta es que las reformas estatales fueron efectuadas en € sentido de la
acentuacion de las tendencias de cambio de la estructura ®cid, y no de su atenuacion o
compensacion. La concentracion y centralizacion del capitd, laredistribucion regresivadd
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ingreso, la destruccion masiva de puestos de trabajo, la pérdida de poder e influencia de los
sectores asalariados y populares en genera, rlespondieron a procesos de alcance mundia
originados Igos del acance del aparato estatal de nuestro pais, pero fueron una “obra’
completada y acelerada desde € estado, por una decisién consciente de los hombres que tu-
vieron responsabilidades de gobierno, a menos desde 1989 en adel ante.

En base a esas orientaciones basicas, hemos comenzado € trabgo con un breve resu
men de los rasgos principaes del proceso de reforma del aparato estatal desarrollado en
Argentina en los Ultimos afios. Tras esa ubicacion de contexto, procuramos ubicar dgunos
términos de la discusion de los nuevos paradigmas de gestion, seguida de un breve rac-
conto de los intentos de implantacion de criterios modernos y gerenciales en € aparato del
estado naciondl en Argentina. Cumplida esa breve mirada retrospectiva, dirigimos la ni
rada a los efectivos resultados del proceso, en |o que hace a la conformacion de nuevas
elites politico-tecnocraticas. Estos apuntes se cierran con un breve comentario de las im+
presiones, forzosamente provisorias, que aquellos resultados nos inspiran.

El Estado argentino. Sustransfor maciones

En los dltimos afos se ha producido un profundo y acelerado proceso de transforma:
cion del aparato estatal en Argentina. Ete cambio estuvo precedido, y a la vez acdero y
completd, una amplia reformulacion de las relaciones Estado- sociedad civil que, como
hemos dicho, se venia produciendo desde los 70. (Ver entre otros Garcia Delgado
(1994) y — Pdermo- Novaro (1996) Desde 1989 a la fecha, se han impulsado con deci-
S6n las medidas que desmontaron lo que se ha llamado “matriz estadocéntrica’, carac-
terizada por indudtridizacion sudtitutiva, economia cerrada, regulecion estatd de los
mercados y patron de inflacion moderada. (Cavarozzi, 1991, p, 469), y en ese marco,
fue privatizado @ grueso de las empresas publicas, y suprimidas, o tragpasadas a los es-
tados locaes, buena parte de las funciones a cargo del estado naciond. Solamente desde
una perspectiva ingenua o interesada, podria sostenerse que esta gigantesca transformer
cion estuvo precedida de la confeccion de una agencia estratégica, que estableciera las
necesidades de transformacion, a partir de visudizar los grandes problemas de la socie-
dad argentina Por @ contrario, los cambios (privatizaciones, desregulaciones, descen
trdizacion, apertura econdmica, supresion de organismos, reduccion de persond), fue-
ron guiados por la combinacién de un criterio estrechamente “fiscaligta’ de reduccion
de gastos y aumentos de ingresos en € sector publico, con otro de generacion ce “ opor-
tunidades de negocios’ para empresas y capitaes locdes e internacionales. Con respec-
to a estos Ultimos, se produjo una suerte de “trueque’. Por un lado, se rediza € abando-
no por € esado de buena pate de las funciones de provison de infraestructura,
subsidios a la produccion privada, generacion de un mercado “cautivo’ en @ sector pl-
blico y proteccidn frente a la competencia externa, caracteristicas del periodo abierto en
la década ddl cuarenta, y que iban en @ sentido de favorecer la acumulacién de los an+
presarios locales. A cambio de esta “retiradd’ que afectaba de diversas maneras a secto-
res empresarios concretos, € estado genera, via privatizaciones, desregulacion de diver-
s0s mercados, y “flexibilizacion” de las normas que regian la relacion capita- trabajo,
posibilidades de ganancias que compensaban con creces las resgnadas por € “achica
miento” estatd. Esto permitio, en un consenso favorecido por € agotamiento y criss
permanente de modelo anterior, hacer que la clase dominante, como conjunto, sdiera
favorecida del proceso de reformas, con una mayor ganancia relaiva para los capitades
més grandes diversificados, 10 que venia operdndose por otras vias d menor desde los
setenta (ver Aspiazu, et a. 1986)°. Importante gravitacion tuvo también la voluntad de



adaptarse a las “presiones hacia la reestructuracion” que, fortalecidas, aunque no gene-
radas, por € problema de la deuda externa, indujeron a producir cambios rgpidos y, en
generd, extremos’. Una peculiar coyuntura socioecondmica, politica e ideologia® se
conjugd asi con d agotamiento de la moddidad populisa desarrollista de accion estatal
que habia predominado en los lapsos de gobierno congtitucional del pais desde 1946,
para dar como resultado € violento guste estructural implementado a partir de 1989,
completado y “ordenado” por un plan de estabilizacion a partir de 1991°.

S pretendemos entender en qué marco conceptual operd € proceso de “Reforma del Es-
tado”, es necesario remitirse a las condiciones del debate politico sobre & Estado, una vez
desatada la crisis de la deuda que, en los primeros afios 80, fue @ detonante de la promocion
de politicas de gjuste que luego se orientaron a un programa mas amplio de reformas estruc-
turales expresado en @ “Consenso de Washington”. En esas circungtancias, € pensamiento
neoliberd, rotundamente antietatista, percibié la coyuntura como una oportunidad histérica
de imponer sus idess en toda la linea, y desaté una arrolladora ofensiva tanto en d terreno
académico como, sobre todo, en € de los anbitos decisorios del establishment. Por € otro
lado, los sectores ligados d desarrollo de politicas populistas y desarrallistas, quedaron vir-
tualmente pardizados, Sin respuestas novedosas que fueran més dla de una vacilante y poco
fundamentada defensa del rol de un modelo de estado ya en evidente quiebra, ® lo queen
buena parte de los casos, fue seguido por una adhesidon acomodaticia 0 una aceptacion re-
signada de las reformas en curso. Estas condiciones se dieron en Argentina en una verson
extrema, en donde mas que un debate, 1o que exigtio fue una abrumadora campafia de “ins-
talacion” de las ideas de privatizacion, liberdizacion de la economia y achicamiento de un
estado erigido en la fuente de todos los males histdricos del pais. Con un aparato estatal re-
ducido a un estado “gelatinoso”, donde la confusidn e indefinicion de estructura y funciones
habian acanzado grados darmantes, llevandolo a perder toda capacidad de gestion y a ver
puesta en tela de juicio su autoridad; y una sociedad civil origindmente poderosa, pero alin
no recuperada de impactos traumédticos muy fuertes sufridos, primero, durante la dictadura y
después, en la criss hiperinflacionaria de 1989-90, la disputa politica en torno a la trans-
formacion estatal adquirio € aspecto de una blitzkrieg solo matizada por combates de reta-
guardia en los que la ofensiva neolibera resultaba, a la postre, invariablemente triunfante °.
Por afiadidura, y sobre todo a partir de la asuncién de la presidencia por € Dr. Menem, bue-
na parte de los antiguos defensores de un estado fuerte y expansivo, concluyeron por pasar
con amay bagges a campo de la “retirada estatal”, al amparo del virge en redondo de un
gobierno identificado con € Partido Justicidista, € defensor por excelencia de las concep-
ciones “ estadocéntricas’ del desarrollo capitalista argentino®.

A partir de dli, todo lo que fuerareforma de estado aparecio tefiido por latematicade la
“retiradd’ dd mismo, en tanto que privatizacion y transferencia de actividades, reduccion de
edructuras y persond, y supresion de actividades reguladoras. La estructura 'y rol del estado
pos- reforma recibié una atencidn cond derablemente menor, no més ala de una vaga nocion
de reconstruccion del estado- gendarme, d que se sumarian funciones, més de financiacion,
planificacion y control que de prestacion directa, en € campo de lasaud y laeducacion.

La carencia de orientaciones que provinieran de una definicion de mediano y largo plazo
sobre € tipo de desarrollo conveniente para € pais, acerca del diagnostico y perspectiva de
solucion de sus problemas de pobreza, empleo, déficits en la calidad de viday € nivel de edu-
cacion, dgjaron alas reformas sin definicion sobre sus objetivos de fondo, de caracter estraté-
gico. En ese cuadro, la reformulacion de las funciones a cumplir pro € estado, y la consi-
guiente adecuacion de las practicas a su interior, € modo de relacionarse con la sociedad, la
readecuacion con sentido estratégico de sus estructuras organizativas y su dotacion de recur-



sos humanos, se tornaba dificil no ya de instrumentar, Sno aln de debetir para arribar alaes-
tructuracion de propuestas integrales y coherentes. El “debate’ (en redidad, la gradua impo-
scion de un Unico pensamiento oficid) en torno d sentido y findidad de las reformas, se dio
en un campo conceptua plagado de preuicios, generdidades no susceptibles de operaciondli-
zarse, y soluciones de manual, cuyaprecariedad seagravabad sacarsdade contexto geogr&
fico o de actividad en que inicidmente fueron formuladas °.

De hecho, lo que tendié a predominar, fue un enfoque “fiscdista’ de aumento de i+
gresos y reduccidn de gastos, donde la maguinaria estatd no se preguntaba a S misma
(ni lo hacia la sociedad por fuera de ela) acerca de qué hacer y como hacerlo, sino que
la preocupacion central era donde y como “achica” € estado. Privatizar agudlas activi-
dades susceptibles de ser subsumidas en un enfoque empresaria, de obtencion de renta
bilidad™®, descentrdizar las que se seguia reconociendo sustantivamente estatales, trans-
firiendo as se seguia reconociendo sudtantivamente edades, trandiriendo as la
responsabilidad a unidades estatales menores, y generando € “divio” dd estado nacio-
na de cuestiones como la prestacion de servicios de sdud y educacion. Como marco y
complemento de “achicamiento” del estado, se produjo la desregulacion de los més \&
riados campos de actividad, desde e comercio exterior alas relaciones laborales.

El resultado ha sido un estado naciona dedicado a dictado de normas, planificacion
y gercicio de supervision y control sobre actividades gecutadas en otros ambitos, y solo
en menor medida involucrado en la produccion directa de bienes y servicios de caracter
publico. Ahora bien, este cambio de fisonomia estata gparece como un resultado de
hecho, y no como una blsgueda explicita que haya presidido € proceso de reforma y le
haya dado sentido. Y s bien, visto desde la politica global, puede reconocerse a eta
transformacion una logica generd, la fdta de previson profunda sobre lo supérdtite en
e estado, hacen que @ “estado restante” aparezca como un resultado “fortuito”, como
un efecto cas colatera de los cambios operados.

En d discurso oficid, las referencias a la transformacion del estado, gparecen muy a
menudo tefiidas por la logica de la “retiradd’ estatal, con una presencia mucho menor de
los temas ddl “dia después’, sobre definicion y cumplimiento de nuevas funciones. (cf,
Blutman, 1994)'!. Esto se ve redimentado porque la légica de generacion de oportunida-
des de negocios a través dd estado, se “reinventa’ constantemente, descubriendo nuevas
y nuevas &eas susceptibles de privatizacion o disolucion'?. De esta manera, la esperaday
anunciada “segunda etapa’ de las transformaciones, la que pondria las bases del nuevo rol
del estado, nunca bien definido, termina hasta ahora sepultada por la mplementacion de
renovadas instancias de “traspaso” de las responsabilidades estatadles d mercado, o bien
del fortalecimiento selectivo de sectores dd aparato estatal, con un criterio preeminente-
mente fiscalista (La Direccion Generd Impostiva y Adminidracion de Aduanas, los or-
ganismos bésicos de recaudacion tributaria, han salido fortalecidos, dd proceso de refor-
meas, a través ded aumento de sus recursos tecnoldgicos, materides y humanos). Incluso,
cuando han aparecido iniciativas que buscaron combinar criterios “refunciondizadores’
con los de guste fiscal predominante (p.g. los decretos 435 y 2476/90) estos Ultimos cor+
tenidos tendieron a diluirse. * Actudmente se encuentra en curso un nuevo intento de
combinar ambos principios, expresada en la llamada Segunda Reforma del Estado (la ley
gue le sirve de marco se aprobo en febrero de 1996), cuyo resultado alin en ciernes.

Por afiedidura, existe un factor relativamente nuevo que se sumaalos desequilibrios
ya tradicionaes. Estamos ante una situacion en que e Estado naciona tiene una soberania
més limitada que la que tradicionadmente tuvo, que tras @ derrumbe producido en las dos dé-



cadas anteriores de la Stuacion de “adamiento relativo’ de los mercados naciorales y sus
estados correspondientes que se habia sancionado a nivel mundia con los acuerdos de Bre-
ton Woods y habia dado lugar alas paliticas desarrollistas y reditributivas, encuentra a éstos
cada vez més comprometidos en reciclar la insercién de sus paises en e mercado mundia®®
y por lo tanto, en generar condiciones financieras, de circulacion, laboraes, juridicas, etc.,
que conviertan a sus paises en una escala atractiva para capitales en permanente circulacion,
a la vez que en remover todas aquellas indituciones y regulaciones que, concebidas origi-
namente como estimulos a la acumulacion capitdista, en esta nueva fase higtdrica se han
convertido en trabas para la misma®. Esto condiciona las orientaciones generales de politi-
cas, € propio disefio del aparato edtatd, y las pericias y comportamientos buscados en sus
directivos por parte de los estados nacionaes. De tal forma, escomo S todo € proceso dere-
estructuracion estatd estuviera orientado desde afuera de la sociedad ala que ese estado aspi-
raaregir'’. A estalégica globa <e e superpone, presionando en & mismo sentido, la ema-
nada del poder creciente de ingtituciones de acance internaciona que actlian como factores
de limitacion de autonomia delas inicidivas edatdes. El FMI, d Banco Mundid y d BID

(entre otras indancias internacionales, gubernamentales o no) ingresan como controles direc-
tosy activos de las tareas del estado nacional, por medio de préstamos que van atados a un
“monitore0” de las politicas que se redizan. Esta reforzada injerencia, que en € marco cono-
cido como “Consenso de Washington” (acuerdo acanzado como conjunto de respuestas a

“problema de ladeuda’” formaizado en torno a 1988), ha inspirado politicas incluso “ de de-
tale’ paralas diversas &reas edtataes, con sus propios préstamos, controles, y funcionarios
contratados con esos fondos'®. Entre sus diversos componentes (dirigidos por la l6gica del

guste) han introducido propuestas de cambio en |as pautas de gestion y en las caracteristicas
de reclutamiento, capacitacion y relaciones laboraes parad persona estatd.

En ese cuadro de Stuacion, las perspectivas de transformar @ modelo de gestion esta-
tal, de orientarlo a objetivos y no a normas de acercarlo a la ciudadania ( a menudo rede-
finida y sectorizada como “cliente’), de llevarlo a confiar en la negociacion y € nango
de las relaciones interpersonaes, més que en la informacion cuantitativa y las reglas pre-
establecidas, adolece de cierta carencia, 0 d menos de insuficiente definicion, en cuanto a
sus contenidos redes. La indaacion efectiva de una raciondidad sustantiva que reempla-
ce a los criterios “formaistas’, € acusar recibo efectivamente de las transformaciones en
e contexto mundid, son cuestiones que se tornan bastante abstractas S no hay una
“orientacion a la sociedad” de esos cambios, sin la ingtdacion de una “visén dd mundo”
més complgiaque @ equilibrio fisca y la*“ captacion” de capitaes que la presida

En d cuadro que venimos describiendo, € planteo acerca de la implantacion de nue-
vas formas de direccion, del paso desde la organizacion burocrética tradicional a dgun
nuevo estadio superador, aparece en buena medida vaciado de contenido.

El modelo gerencial-tecnocr atico. Las car acteristicas de la discusion

Los planes modernizadores encuentran uno de sus puntos de sintesis en € trazado de
una nueva “gerencia publica’ o, de modo més personadizado, “un nuevo gerente publi-
co’: Se trataria de una novedosa moddidad de accidn, que estaria encarnada en deter-
minados sujetos, portadores de una cultura renovada que reemplazaria definitivamente a
la viga, en nuestro caso encarnada en una mezcla de burocracia tradiciond y clientdis
mo, que Seria propia del estado populista-desarrollista.

Reaulta facil coincidir en una vaoracion postiva de los rasgos que se presentan ©-
mo condtitutivos de una “gerencia publica’ desegble Se trataria de su atencion y capa



cidad de respuesta orientadas a los cambios en € contexto, de aptitud para, en ese con
texto de cambios, diferenciar lo principa de lo accesorio y también lo urgente de lo
postergable. Una gerencia dotada de aptitud de sdleccionar 1o realmente relevante dentro
de un flujo de informacion superabundante, orientada a la negociacion y en generd d
cuitivo de las relaciones interpersondes, mas que a la gplicacion inflexible de normas y
principios, que por lo tanto dirige a “puertas abiertas’ con vinculos inmediatos con la
gente. A esto se agrega la disposicion critica para reconocer s propios errores y la acti-
tud consecuente de batallar para corregirlos.

Lo que ocurre es que, sino incluimos en € debate € tipo de resultado sustanciales a ob-
tener por esos gerentes, asi como |os objetivos a nivel de la sociedad en su conjunto que de-
berian guiarlos, no habremos hecho otra cosa que “mapear” cudidades de reflexion y lide-
razgo, que con leves modificaciones podrian ser gplicadas a la direccion de las
organizaciones més disimiles, desde una corporacion multinaciona a un partido poalitico,
pasando por cas cudquier organizacion estata en gobierno de las més disimiles orientacio-
nes. Sin una mirada preponderante a las necesidades de la sociedad, |a figura del “gerente
moderno”, tiende a confundirse con la de un tecndcrata, que se ilusiona desvinculado de las
necesidades y presiones del universo politico y socia™®. Disefiada con esa carga tecnocréti-
ca, la trangicion del paradigma burocrético a gerencid, corre € riesgo de entroncar clara
mente con & enfoque neo- conservador de la crigs del estado, que plantea como solucién a
la “sobrecargd’ de demandas experimentada por los aparatos del Estado de Bienestar, la
disminucion de los “requerimientos de legitimacion” para los regimenes democréticos. El
convertir los asuntos de gobierno y administracion en cuestiones de “expertos’, circunscri-
biendo parddamente é componente democrético del funcionamiento estatd a la periodica
eleccion de las clpulas decisorias de las ingtituciones representativas, es @ nada gpolitico
programa que se esconde tras un avance tecnoburocrético indiscriminado en la gestion esta-
tal, por més que lo cubra un velo de “modernizacion” a la que se presenta con neutral en la
ideoldgico y unilateramente beneficiosa en términos de gestion.

Un breve racconto de las ger encias estatales en Argentina

En redidad, los intentos de introducir 1o que hoy definiriamos como “perfiles gerent
cides’ en la Adminigracion Publica argenting, concebidos como una lucha smultanea
con la burocrecia tradiciond y con le clientdismo de raiz oligarquica, pueden rastrearse
en € estado argentino d menos hastala década del treinta del presente siglo.

En efecto, las acciones destinadas de introducir profesionales dotados de orientacion ge-
rencid, y “neutrdidad” politica, con reclutamiento desde & sector privado, formacién eco-
ndmica y adminigrativa y no juridica, se remontan a conjunto de funcionarios @nocidos
como grupo Pinedo- Prebischf®. Esta experiencia era impulsada por gente orientada tem
pranamente a sector publico, y como reflgo de necesidades de gjuste de las politicas me-
croecondmicas de estado naciond, en @ marco de una Situacion critica globa generada a
partir de 1930. A la vez, condtituyO una interesante experiencia de “cooptacion” de sectores
socides nuevos d interior de una dite tradiciond que presentaba serios sintomas de agota-
miento?’. Con todo, ya pueden observarse en ese entonces, las dficultades para introducir
un grupo tecnoburocréico, en d mar de una administracion que se divida entre € crudo
clientdismo, y la formacién burocrética tradiciona, y por lo tanto estaba tomada por la corn+
flictiva coexistencia entre tipos organi zaciona es completamente distintos?.

La superposicion de raciondidades profundamente diferentes, que en los enfoques de
la “modernizacion” @rresponderian incluso a etapas histdricas didtintas, fue ago destina-



do a mantenerse en @ tiempo en nuestro pais, a la vez que un rasgo comin a los estados
periféricos en generd y latinoamericanos en particular®. Clausurada la experiencia inicid
bajo regimenes conservadores, la modalidad estatal surgida en Argentina con € peronis-
mo, iria gpuntando, de modo discontinuo y no del todo consecuente, a las nuevas empre-
sas estatdles como € espacio de experimentacion de la modernidad adminigtretiva 'y de
indauracion de “roles tecnocraticos’. Pero @ desequilibrio y la descoordinacion entre
aress edtatales Sguid Sendo la regla y no una smple “disfuncion” a resolver, y los meca
nismos de tipo clientdista continuaron neutralizando las frecuentes tentativas de “profe-
sondizacion” de la Administracion Plblicd®. Posteriormente, durante & régimen
resutante del golpe de estado de 1966, los enfoques tecnocraticos y € personal con esta
formacion, fueron propuestos como reemplazo liso y llano de las instancias vista como
“politicas’, esto en un contexto politico- cultura (el de la dictadura ultraconservadora y
clerica de Ongania) que parecia diseflado a propdsito para mostrar las inextricables com+
binaciones de “modernidad” y “tradicion” que nuestra realidad puede llegar a ofrecer.

Con todo, esas experiencias partian d menos de la aceptacion (cuando no la profun-
da y entusasta conviccion) de que un gparato edtatd expandido y plurifunciond, for-
maba parte de la naturaleza de las cosas, d menaos por un plazo prolongado.

Las dirigencias tecnocréticas gudaban imaginarse a s mismas como librando una
dura lucha contra la “ressencia d camhio” de niveles inferiores de la administracion
pablica, rutinizados, anticuados, “burocréticos’ hasta la médula en € sentido peyoretivo
de la padra a los que estigmatizaban, generando asi un estereotipo destinado a gozar
de prolongada eficacia. Pero rescataban en bloque € protagonismo estata en la econo-
mia, y la idea de fortdecer y mgorar la administracion publica, nunca ck retirarla a un
rol aproximado d tradiciond “estado-gendarme’.

Esto cambi6 a partir de la segunda mitad de la década del “70, cuando posiciones de un
crudo antiestatismo comenzaron a ocupar puestos directivos en € aparato del estado. Dismi-
nuir e “peso” del aparato estatd fue convirtiéndose en la consigna dominante?®, con unafor-
ma de entenderla en que la preocupacion por € mejoramiento del funcionamiento estatd, apa-
recia como un obstaculo alatransformacion mas que un resultado a obtener. La problemética
de la gerencia publica tendia a quedar relegada a un segundo plano, frente ala primacia de la
urgencia por “privatizar” lo publico, de privar de sus bases mismas d estado expansionista del
periodo anterior, alaque, en Ultimaingtancia, sela consideraba responsable de los fendmenos
de “subverson” y “corrupcion” que la dictaduramilitar se consderaba llamada a extirpar.

Con d regreso a la democracia en la década del “80, y después de un lapso bastante
breve en que se intentd volver a operar sobre las funciones y sobre la forma?® del estado
en reacion con dlas, més que sobre e tamafio dd mismo, entendido como volumen de
los recursos de todo tipo que utiliza, las posiciones centradas de los recursos de todo t-
po que utiliza, las posiciones centradas en @ “achicamiento” volvieron a imperar®’. Fi-
namente, € predominio antiedatista logré plasmarse en accion, a través dd gigantesco
proceso de retirada dd estado que, iniciado con anterioridad, acanzé niveles masivos a
partir de 1989, en medio de una criss econdmica sSin precedentes y supero todas las pre-
visonesinicaes™®, induso |as de susimpulsores més entusiastas.

Hoy la problemética de la forma dd estado, de la implantacion de modos de mejo-
ramiento de la gestion estata regparecen entre los entresijos dgjados por una cabalgata
de “achicamiento” que continlia, con cierta tendencia a la auto- reproduccion, pese a
qued find de esta etapa ha sido reiteradamente anunciado?.



Las presones “fiscdigas’ continlan prevaleciendo sobre tentativas de “refunciona
lizacion” una de cuyas principdes deficiencias radica en la insuficiente claridad sobre
como encarar las actividades que le han restado d estado. Y esa insuficiencia parte de
que, d no haberse gplicado una mirada de conjunto a estado supérgtite después de las
reformas, éste Sgue sSendo, conceptudmente y en la préctica, un remanente no articula
do de las edtructuras estatales anteriores, en € que subsisten desequilibrios de todo tipo.
En ese cuadro, y a reproducirse coyunturas eondémicas criticas, la l6gica dd gudte fis-
cd vueve a cubrir  panorama, con una légica de “cgd’ que s0lo se detiene, eventual-
mente, ante presiones politicas en contrario, pero nunca se subordina a una planeacion
consecuente de una fisonomia para d estado basada en orientaciones estratégicas.

No puede negarse, con todo, que han existido esfuerzos para instalar pautas de ordena-
miento y modernizacion, en puntos tan importantes como la seleccidn de recursos humanos
y su régimen, 0 en € cambio de raiz de la contabilidad publicay los organismos de control.
Pero los efectos de estas acciones chocan a poco andar con las carencias edtratégicas, y la
colisén de politicas provenientes de diferentes sectores, total o parcidmente incompati-
bles®. Ademés, las medidas de mejoramiento y raciondizacion funciona, suelen darse en
contextos de debilitamiento ingdituciond, restriccidn presupuestaria creciente, y reducciones
de recursos humanos en los organismos, 1o que no congtituye & marco més adecuado para
su aplicacion, cuando no tienden directamente a edterilizarlas. Con frecuencia, tienen mayor
éxito en los organismos “privilegiados’ en términos relaivos, con lo que las desiguadades
existentes a interior del aparato estatal se reproducert™.

Quizés, € componente central del discurso de reforma estatal de los Ultimos afios (s
exclumos d omnipresente planteo de la “retiradd’), ha sSdo la pretensdn de implantar
una raciondidad sustantiva, y con €la la poshilidad de instaurar edtructuras organiza-
tivas y disefios de relaciones interpersonades més flexibles, mas orientados a los resulta-
dos. Desde la contabilidad hasta la mediatizacion de las tareas de gpoyo y la concentra
cion en las sudtantivas, pasando por € régimen de empleo publico, d cambio de los
ssemas de control, la perspectiva de planificacion en sentido moderno, las nuevas téc-
nicas presupuestarias. Todos esos ingrumentos tienen como rasgos en comun la preten
sS6n de superar los corsets legaes y reglamentarios, para “leer” las actividades estatales
en clave de objetivos fijados y de resultados obtenidos. Inclusive, los modos de estudiar
la actividad estatal, se han modificado en ese sentido, por gemplo a través de la reciente
incorporacion del estudio de politicas publicas como disciplina auténoma, que ingresa
con fuerza en posgrados, cursos de capacitacion e incluso en agunas carreras de grado.
Con todo, la tecnocratizacion avanza a tientas y de modo contradictorio. Muchas veces
los organismos de reforma s6lo consiguen colocar nuevas trabas, las raciondizaciones
No son consecuentes y permiten la pérdida de los saberes y técnicas adquiridas.

¢Como han sido los gerentes ddl proceso de cambio?

Quizés resulte dtil hacer un breve repaso de qué actores concretos se desempefiaron
ad frente dd gparato dd estado en estos Ultimos Sete afios. De un modo aun
impresionista, se puede establecer un grupo de conductas tipicas, y que han incidido de
diversos modos en los cargos de direccion, y que, por diferentes caminos, han procurado
acercare a la difusa nocion de “gerencia moderna’, dentro de un clima culturd que
idolatra la modernizacién acelerada y d acercamiento real o supuesto a los modos de
vida y pensamiento de los paises capitdisas avanzados. A fdta de reclutamiento
consciente y consensuado de una nueva dirigencia edata, se fueron produciendo
“floraciones’ de dirigentes estatales mas 0 menos espontaneas, con resultados disimiles.



En 1989 aflord con fuerza una tendencia. El poder estatd habia aparecido a borde
de la disolucidn, con la virtud desaparicion de la moneda y la pérdida de toda capacidad
de disciplinamiento, por parte del estado, de una clase empresaria que aparecia cada
vez més como € Unico actor con capacidad €efectiva de decision. De dli partié la deci-
sion de ocupar los cargos decisivos del gparato estatal por empresarios, que asumian ex-
plicitamente esa representacion, a partir de la asuncion de un plan econébmico disefiado
por un Unico holding empresario, S bien de enormes dimensiones. La idea era ample 'y
seductora: Los mejores gerentes privados serdn los mejores gerentes publicos, los hace-
dores de una empresa exitosa pueden lograr un pais exitoso. Esta experiencia solo durd
unos meses, no Sn antes demograr la fragilidad de smplificaciones que pretenden tras-
ladar mecanicamente d éxito empresarid a terreno publico.

Un “tipo humano” mas perdstente, caracteritico del periodo democrético que vivi-
mos en Argenting, es una suerte de politico- gerente®. Poco afecto a cualquier postura o
discuson que suene a “ideologicd’, identificando con @ funcionariado estatdl y no con un
“trabgjo militante’ ad que conddera superado por la historia, sus méritos pasan més por
los aceitados vinculados con redes o supuestos factores de poder (Sempre hacia “arriba’),
y por la habilidad para condruir cierta imagen podtiva en los medios masivos de comu-
nicacion. En sus representantes mas rudimentarios ( pero quizés también més numerosos),
estos politicos- gerentes se distinguen por una conducta imitativa de lo que consideran un
gerente moderno, donde & consumismo tecnoldgico, € mango de una jerga tomada a
medias dd lenguge informéico- comunicaciond y dd financiero, y la adopcion, como s
fuera un rasgo pogtivo, de un dgamiento olimpico de la problemética del hombre comin
(superada a su juicio por un mundo en cambio y los requerimientos de un sedicente rea-
lismo identificado con frecuencia con la satisfaccion de las demandas de los sectores ©-
cides més poderosos), conforman una figura mas bien despreocupada de la fijacion y
cumplimiento de cuaquier objetivo de fondo. Lo que si parece comin a todos €los, es
una concepcion elitista de mango del estado, basada en negociaciones y contactos “re-
servados’, donde la militancia es reemplazada por € funcionariado, y dentro de este Ulti-
mo ocupan € lugar destacado |os cargos politicos de mayor nivel.

Pero ala vez, d estado de reforma ha requerido otro tipo de personal, a partir del con
tenido que fue asumiendo la transformacion: La blsgueda de “adelgazamiento” de la e
tructura estatal, para que no trabe el proceso de acumulacior™, a los fines de que abando-
ne funciones que pueden ser fé&ciimente rentables en manos particulares, y asmismo,
buscando que promueva respuestas mas répidas a los requerimientos de la acumulacion
del gran capitd, y encuentre las formas mas €eficaces de debilitar la capacidad de ressten+
cia de los sectores socides afectados por los cambios que se promueven en las politicas
publicas. En esta etapa de acdlerado movimiento de los capitaes, la generacion de “atrac-
ciones’ para que los capitales fluyan hacia 0 permanezcan en d mercado naciond, es una
preocupacion fundamental de los estado nacionades. (cf. Holloway, 1995) Esa orientacion
ha generado nuevas actividades, y ha modificado otras tradicioreles, de acuerdo a las
nuevas findidades edtablecidas Edimulo d comercio exterior, desregulacion, disminu-
cion de los costos de la fuerza de trabgjo, marcos juridicos més favorables para la ingaa
cion de empresas, fortalecimiento de un mercado de capitales en crecimiento ra atraer
inversones de cartera o inditucionales (esto cobre atisma importancia por la tendencia
del capita a permanecer en la forma més liquida posible, sea como acciones, bonos, segu-
ros, jubilaciéon privada), han pasado a ocupar € centro de la escena. Estas actividades re-
quieren d mango de herramientas técnicas, y @ conocimiento de un mercado sumamente
mundializado, por 1o que es un espacio para nuevos tecnocratas estatal es.



En consecuencia con dlo, a partir de 1991, buena parte de los cargos de clpula de la
Administraciéon Naciona fueron ocupados por hombres de fuerte perfil tecnocrético, no
atados a ledtades partidarias, que combinaban solidos lazos con € poder econdmico ra
ciond e internaciond, con una fuerte competencia técnica. Los cuadros provenientes de
la Fundacion Mediterranea fueron paradigméticos en este sentido. Conformaban un
equipo de dta capacitacion técnica, con fuertes ligazones con € empresariado y los a-
ganigmos internaciondes (aunque en un vinculo no “ingrumentd, que les permitia re-
servarse autonomia), dotado de elevada cohesidn interna, bajo un liderazgo fuerte y -
seedor de objetivos estratégicos claros.

Ellos fueron los encargados de encarar una cierta recuperacion de la capacidad auto-
noma del Estado en la toma de decisiones, acompafiada por la posesion de habilidades
técnicas de gestion para su puesta en practica. Pero esto a partir de tomar como datos de
la redidad, y no como una Stuacion a cuestionar, la correlacion de fuerzas econdmicas
y politicas emanadas de |os procesos de concentracion y gjuste iniciados ya en 197534,

Al volverse permanente la |0gica del guste y la reduccidn, se ha condtituido una verda-
dera profesondidad del guste, que tiende a redizar permanentemente estudios y evaua
ciones sobre la megjor manera de reducir gastos, persond, mejorar los sistemas de gestion y
privatizar 1os gparatos empresarios en manos del estado. La privatizacion tomada en un
sentido amplio, y no solamente de transferencia de bienes estatdes a manos privadas, es €
término clave para describir € proceso. Se comienza a exigir d Estado que funcione con
criterios propios de la empresa capitdista, con administradores tomados de lamisma, y con
ésta como gemplo d que se supone eficiente, bien orientado, con persond directivo y cua
dros de mejor caidad™. El problema es que todo lo que no es actuacion en esferas mercan-
tilizadas de la economia y la sociedad, pasa a ser residud, carente de una vaoracion socia
positiva. La produccidn de bienes y servicios que adquieran la forma mercancia, se convier-
te en la Unica actividad que aparece como digna de las organizaciones y de las personas.

Esto da como resultado d afianzamiento de lo que parece ser un sector socio profe-
sond multiforme, que “habita’ dentro y fuera dd estado, que aspira a una modernidad
radica, que busca incluso internaciondizarse en medida creciente, y termina generando
un modo de gestién estatal crecientemente tecnocrético, donde se encuentran, e incluso
se combinan y circulan de un @mbito a otro, tecnocracias empresarias con otras de ori-
gen edtatd. Queda poco lugar tanto para las asociaciones voluntarias de fines publicos,
como para los gparatos politicos y sindicaes de carécter tradiciond. Beneficiados y car
tivados a la vez, por los avances de la tecnologia, “aados’ d ddirio por la informética y
las comunicaciones que se han denominado “consumismo tecnoldgico”  (Klikberg,
1995) (¢ tdéfono cdular es uno de sus simbolos maximos), es un sector sociocultura
que araviesa € ambito edtatd y d privado, e incluso se mueve con comodidad entre
ambos. Sus cdificaciones profesondes son decisvas, y en genard estén ligadas a la
adminigracion y la management: Abogados y contadores han perdido lugar, o bien lo
mantienen cuando su espectro de cdificaciones es méas amplio. En generd, adhieren a
un edilo sgnado por la daboracion técnica, con fuertes componentes cuantitativos
mezclados con las modernas disciplinas de “management”. Estas han invadido la ges
tion publica y privada, sus programas de capacitacion de lectura habitua de los aspiran
tes a gerentes modernos, y se suceden unas a otras (“planeamiento estratégico”, “caidad
total”, “reingenierid’, etc.) con una rapidez que recuerda inoportunamente a la “obsoles-
cencia planificadd’ de ciertos bienes de consumo masivo. En nuestro pais, en estas “dis-
ciplinas’ predominan los “repetidores’, de formacion poco profunda en meateria de por
si bastante superficiales y endebles en sus bases “episterol égicas’.



Un complemento de los “nuevos tecndcratas’ es un sector de fluido enlace publico-
privado, también estructurado en base a roles tecnocréticos. € de las consultoras, que
trabgjan con € sector publico y € privado, dan empleo a ex funcionarios, captan a figu-
ras destacadas dentro de la funcion publica, abergan también a “managers’ retirados de
empresas. De dlas van y vienen funcionarios publicos, tanto “politicos’ como de carre-
ra, que incluso en ocasiones trabgan “en pardelo” entre la consultora privada y € pues-
to edtatal. La insercion mas directa posible en € aparato edtata, es a su vez para las con-
aultoras un “créditc” muy importante a la hora de conseguir clientes entre las grandes
empresas ala blsgueda de negocios que se originan en € ambito del sector pablico.

Se dan cruces entre todos estos sectores, pero en general, e protagonismo recae cada
vez mas en profesondes jovenes, muy cdificados, en muchos casos catedraticos uni-
vergtarios, bastante internaciondizados (estudio, trabgo, radicacion en € exterior es
una cdificacion muy comin en s “higorias de vida’). Tienen poco identificacion con
e estado en s, ogtentan una cultura individudista y una postura que se pretende des-
deologizada y pragmética. El sector publico les confia responsabilidades crecientes,
muchas veces sin necesidad de implicarlos en una relacion de “empleo pulblico” tradi-
ciond. El culto indiscriminado de la tecnologia y la “modernidad” encga bien con una
adminigtracion autorreferenciada, que se relaciona cada vez menos con la ciudadania de
cane y hueso, y se vincula, en sus edtratos superiores, a una dirigencia politica que vive
en un “equilibrio inestable’ entre un enfoque tecnocrético y medi&tico de la politica, y
préctica clientelista bastante tradicionales™®.

Junto con las privatizeciones y @ “achicamiento” de diversas éreas, se produjo d
fortdecimiento de aeas de predominio “gerencid”, ligadas a actividades donde preva-
lece la informacion y la tecnologia, y en las que actldan los detentadores del poder eco-
nomico. Los “entes reguladores’ una creacion a partir de la reforma del estado, con
sueldos de privilegio, las &eas de Economia més ligadas a las finanzas plblicas y a la
planificacion, los organismos de recaudacion y los de produccidon de informacion (IN-
DEC), asi como los especificamente encargados de la desregulacion, las privatizaciones
y otras reformas. Todo esos sectores fueron fortalecidos en recursos humanos, tecnolé-
gicos, edilicios, y fueron puestos bgo la direccién de persona bien remunerado, muchas
veces fuera del régimen oficid, por dgin mecanismo paddo de contratacion y finan
ciamiento, contribuyendo a fortalecer etta generacion de “gerentes modernos’ que ocu-
pa parte de los puestos directivos del estado.

El proceso de tecnocratizacion no es novedoso, ya que se lo encuentra en la médula
misma el Estado de Bienestar, que contaba con funcionarios especiaizados en convertir en
“adminigrativos’ los problemas politicos, y en transmutar los reclamos de poder provenien-
tes de la sociedad civil, en “derechos’ a aplicar desde e mismo estado®’. Lanovedad relati-
va es que la criss de ese modelo edtatd, manifiesta a partir de los afios setenta, terminé re-
solviéndose claramente a favor de los sectores mas poderosos, de quienes criticaban a ese
estado desde perspectivas mas liberdes y ditistas. En consecuencia, € grado de tecnocrati-
zacion no disminuye, Sno que modifica su 9gno, en funcion de una ligazon més directa y
rgpida entre d funcionario y los intereses del gran capitd. El ingreso masivo de las condi-
ciones de “eficiencid’ como medida de los méritos de la funcion pablica, la aplicacion de
criterios de rentabilidad aun en las areas mas “sociades’, impuso cierta privatizacion “inter-
na’ en d gparato edtatd (lade los objetivosg modos de gestion de lo que permanece en €
estado), mientras la privatizacion “externa’>® producia un gigantesco flujo de riqueza, y lo
gue es tanto 0 més importante, de capacidad de control y organizacion de la sociedad, en di-
reccion d gran capita locd y trasnaciona. Ahora, que las privatizaciones fundamentales se



han redizado, en profundidad y acance nunca antes pensado, y que las “desregulaciones’ y
“ descentralizaciones’ més reclamadas estén efectuadas™, nos encontramos ante un aparato
edtatal aln importante, en cuanto a los recursos de todo tipo que absorbe, y cuyas funciones
y composicion sgue en cuestion, por las imposibilidades para financiar esos gastos con sus
recursos. El nive de vinculacion de la Adminisracion Pdblica con la sociedad civil conti-
nla sendo deficitario, y los reclamos sn solucion se acumulan sobre dla. Algunos son ya
de viga data (6l descdabro del sstema de seguridad socid estatal, agravado por la implan:
tacion en pardelo de privado, es un gemplo entre tantos), otros son generados por los
mismos cambios (los reclamos frente a la “pasividad” o “ineficacid’ de agunos entes regu-
ladores en € control de las empresas de servicios privatizadas). No parece que nos halemos
ni ante un estado més “barato”, ni tampoco en un estado dotado de dta eficaciaen € cumt
plimiento de las funciones que se le siguen reconociendo como propias (Justicia, seguridad,
defensa, educacion, salud publicay politicas sociaes en gererd).

A modo de provisoria conclusiéon

En suma, € dientdismo tradiciond, la burocracia que sSgue basicamente en una na
triz de ipo weberiana, y los estamentos tecnoburocréticos que pretenden asumir un lide-
razgo de tipo gerencid, sguen conviviendo, més conflictiva que pecificamente, en d &
tado argentino. Esa convivencia conflictiva se complica porque ese estado ha sdo privado
de una raciondidad “publica’ especifica, para navegar en una imitacion de los modelos de
administracion privada, que no da un lugar claro a las findidades socides subsigtentes en
e gparato edad, y facilitan su utilizacion d servicio del “negocio” particular, mecanismo
distorsonante que ha cambiado modalidades pero no ha disminuido su incidencia.

Los nuevos indrumentos “técnicos’ (cdmo ocurre habituamente) no han garantiza-
do un mgoramiento en cuanto a honestidad, autonomia y niveles de €ficiencia en la d-
reccion dd estado, que facilitaran un comportamiento realmente gerencid. La raciondli-
dad edtrechamente “fiscdiga’ ha seguido predominando sobre las tentativas de
“refuncionaizacion”, pese a que édtas Ultimas han ganado en frecuencia y envergadura
Y en cuanto a la refunciondizacion, ésta atiende con consecuente regularidad a facilitar
a capacitad de respuesta del gparato edtatal frente a las necesdades del gran capitd,
quedando sempre a mitad de camino la generacion de una verdadera capacidad de ges-
tion auténoma, con potenciadidad para contemplar intereses sociales més amplios.

Quizés sea hora de pensar un poco menos en términos de “gerenciamiento” desde €
estado de proyectos que interesan a la sociedad ( 0 a un sector numéricamente reducido y
econdmica y culturdmente privilegiado de dla), y hacerlo en términos de gestion desde la
sociedad civil, voluntaria, comprometida con a problemética socid y naciond, gena en
Sus motivaciones y caracterigicas a un moddo “funcionarid”, profesondmente mativa
do, y ligado con preferencia a ciertas formas de aparente “despalitizacion” del estedo, que
derivan mas 0 menos perceptiblemente a una “repolitizacion” de sustancia nada democr&
tica’®. Esta dli, probablemente, en un “ambito publico no estatal de actividad socid, redli-
zada por agente voluntarios organizados’ (Capella, 1993) la mayor esperanza de revertir
las tendencias a la tecnoburocratizacion (mas 0 menos moderna, més o menos raciond)
que atraviesan toda la sociedad (no solo ni principamente ad estado), con la comin pro-
yeccion a dgar la toma efectiva de decisones de campo de acion (y en gran medida
hasta del de vison e informacidn) de la mayoria de la poblacion. La fdta de identificacion
de esas mayorias con las ingtituciones estatdes y los canaes tradiciondes de representa
cidn, parece potenciar poco a poco a las organizaciones sociales autdnomas, que se mue-



ven en variados espacios, estatdes y no edtatales, para procurar soluciones, a veces muy
especificas, otras bastante mas globaes, alos problemas que los afectan.

Una tarea fundamenta, creemos, que espera a los dirigentes estatdes con sentido
socid, no orientados exclusvamente a la acumulacion de poder, es interrogarse sobre €
sentido de su accionar y actuar en direccion a facilitar € acceso d gparato edatd, y €
éxito en sus demandas, a los sectores sociaes organizados que entren en contacto con su
nivel y competencia de actuacion, participando desde su ubicacion en @ aparato etata,
con @ nivd de modettia y tolerancia necesario, en la articulacion y consecucion de sus
objetivos. Eso exige un profundo cambio de modo de pensar y comportamientos, una
revison de la “agenda’ en d mas amplio sentido dd término, desde d nivel de la toma
de decisones edratégicas, hasta € reparto dd tiempo entre diversos interlocutores. Re-
verter d hébito intelectua de visudizar d poder como sStuado sempre en las “clspi-
des’ (empresarides, politicas, adminidrativas), y ver que, en una sociedad cada vez mas
complga y diversa, € poder se digtribuye, y aln se genera, en los més variados niveles
y ambitos. Ni la pretenson de omnipotencia adminigtrativa del estado de bienestar, ni €
ausentismo sblo gparente de un estado de orientacion neolibera que esconde sus drasti-
cas cecisones tras @ manto de una recuperacion de los mecanismos de guste autométi-
co de que dispone & mercado, han aumentado € componente efectivamente democréti-
co de las tareas de gobierno y administracion, més bien todo lo contrario. En nuestro
continente, ni Squiera han logrado sentar bases materides sdlidas para un conformismo
socid més o menos pacifico y generdizado, d modo de las democracias occidentaes
més prosperas y estables. Algun autor ha caracterizado € proceso de “achicamiento” es-
tatad como una suerte de “devolucion de poderes’ a la sociedad. Al menos en nuestras
sociedades, esos poderes devudtos han ido a parar hasta ahora a &mbitos concentrados,
monopdlicos, exentos de controles efectivos, inaccesbles por definicion la “ciudadano
comun’. No parece ser la gerencia o la administracion, sino la politica (entendida en un
sentido “agond” y no gestionario), d terreno principd por € que se puede trandtar a
una nueva “ devolucién de poderes’ en sentido ahora sustancia mente democrético.
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Resumen

El trabajo procura poner en relacion las circunstancias en que se han producido las
reformas efectuadas en el aparato de estado nacional de Argentina, en e lapso 1989-
1996, con los cambios producidos en los modos de gestién y actuacién de la dirigencia
estatal. A esos fines, se procura abrir una reflexion sobre las limitaciones de un proce-
so de reformas que no ha respondido a decisiones politicas de alcance estratégico, sino
a imperativos de circunstancias, que hicieron primar consideraciones fiscales sobre la
nueva puesta en funciones de ese aparato estatal, y los efectos de esas carencias sobre
los modos de gestion y actuacion de la dirigencia estatal.

La hipdtesis central, es que al no existir una logica general del proceso implantada
desde un estado dotado de una agencia estratégica, han tendido a primar los intereses
de actores situados fuera de la 6rbita del estado nacional, y una racionalidad de aspec-
to moder nizante y tecnocratico, y pero cuyas acciones giran muchas veces en e vacio, a
causa de la insuficiente definicion de objetivos autbnomos, y la ausencia de una orien-
tacion hacia la sociedad civil. No ha sucedido un auténtico cambio de paradigma de
accion, son un “barniz’ de modernizacion y tampoco se ha producido la conformacién
de funcionariado estatal dotado de auténtico sentido social. En ese cuadro, se sugiere
gue la reconstruccion de un vinculo efectivo con la sociedad civil debe ser el ge de una
reorientacion de las reformas.



Notas

(1) El autor es Administrador Gubernamental y Master en Ciencia Politica. Ha publicado Estado y
sociedad. De Alfonsin a Menem, 1993y Crisisy Reforma del Estado, 1995.

(2) Subrayamos que se trata de la clase como conjunto porque forzosamente, en un proceso de cambio
muy amplio y drastico, hubo ganadores y perdedores también al interior del empresariado, ya sea en el
nivel delos capitalesindividuales o de determinadas ramas como un todo.

(3) Como se percibe con facilidad, sélo analiticamente pueden distinguirse estostres “ criterios’ obran-
tes, y es de su inextricable combinacién que proviene la fisonomia de la reforma del estado instauradaen
Argentina a partir del afio 1989, con la asuncion del presidente Menem.

(4) Ya hemos efectuado con anterioridad la caracterizacién de la compleja coyuntura del 89y de las cau-
santes del “viraje” politico- ideol6gico que se verifico en buena parte de la sociedad y la dirigencia ar-
gentina en torno a esa época. Cf. Estado y sociedad. De Alfonsin a Menem; Letra Buena, 1994. S6lo
remarcaremos aqui el inmenso cataclismo desatado por los dos picos hiperinflacionarios del lapso 1989-
90, que dio un término practico al debate sostenido a medias hasta entonces.

(5) La drastica disminucion de la inflacidn, el aumento consiguiente del consumo masivo, la vuelta des-
pués de varios afos a cifras importantes de crecimiento del PBI, proporcionaron un clima de consenso
social que, aunque signado por cierta pasividad y conformismo, que entre 1991 y 1995, sirvi6 de efectivo
sustento al proceso de reformas.

(6) En el caso particular de Argentina, incluso las corrientes con origen de izquierda, habian abandonado
la menor distancia critica frente a la expansion de las actividades y el aparato del estado, pese a sugentar
tedricamente el caracter de clase del mismo. Frentealacrisisy la acelerada imposicion de los cambios, ni
siquiera las corrientes de origen socialista ( y por lo tanto con cierta vocacion antiestatal en sus origenes)
pudieron abandonar un deslucido “ estatismo” destinado a ser derrotado sin pena ni gloria.

(7) Nos referimos a que buena parte de las privatizaciones y desregulaciones se efectuaron sin resisten-
cias eficaces, o directamente sin ninguna oposicién activa. Junto a ejemplos de huelgasy conflictosint
portantes como los que rodearon las primeras privatizaciones (ENTEL, Ferrocarriles, Aerolineas), la
privatizacién de otras importantes empresas estatal es, la disolucién deinstituciones regulatorias, y mas-
VoS retiros de personal en la Administracion Central, se produjeron sin conflictos serios. Utilizamos €l
término de combates de retaguardia en el sentido de que la resistencia era puramente defensiva, sin pre-
sentacion de alter nativas o enfoques novedosos al impulso dela “ retirada” . El trauma producido por la
represion y el miedo desatados previamente por la dictadura del Proceso de Reorganizacion Nacional,
tuvo sin duda un papel en la escasez de conflictividad, aunque quizas en un sitio secundario frente al i n-
menso desprestigio de la gestién estatal anterior.

(8)Uno de los campos centrales de ese cambio de bando fue el de buena parte de la dirigencia sindical
peronista, que a partir de 1989, y via participacion en las privatizaciones (los sindicatos de Luzy Fuerza,
la Union Ferroviaria, entre otros), en los programas de propiedad participada ( el sindicato telefénico,
el de Obras Sanitarias) y en variados espacios poder y negocios, se convirtieron en valedores del pro-
grama de reforma estatal.

(9) Nos referimos aqui a que las teorias de management se han originado y desarrollado en |os paises
capitalistas mas avanzados (encabezados de |gjos por EE.UU), y sus elaboraciones prestan atencion casi
excluyente a la empresa comercial privada, y quedan marcadas por la racionalidad de éstas cuando
hacen referencia al sector publico.

(10) Estarentabilidad potencial fue apreciada muchas veces con un criterio sumamente amplio, quellevo
en ocasiones a generar privatizaciones con disminucién del riesgo empresario via subsidio estatal (p. §.
en la privatizacién del servicio detransporte ferroviario de pasajero).

(11) Podria argumentarse que la ahora planteada “ Segunda Reforma del Estado” aparece orientada en
esa direccion, pero nuevamente el paisaje de la discusion publica, y de las propias decisiones estatales,
aparece dominado por las cuestiones fiscales y de completamiento dela “ retirada” estatal, mas que por
un ver dader o reordenamiento de las funciones publicas.



(12) Hoy, junto con la implementacion de la anunciada “ Segunda Reforma” aparecen en € debate publico
(y gradualmente en la agencia estatal), nuevas privatizaciones como la del sistema oficial (cuya reestructu-
racion ya se efectud en su momento y se la suponia “ definitiva” ), ola perspectiva de disolver o fusionar
algunos de | os organismos de investigaciones cientifica a cargo del estado. Otra practica cada vez mas
fuerte eslo que podriamos Ilamar “ invencién de negocios’ donde el estado aparece auspiciando el traspa-
S0 a gestion privada de actividades nuevas o que nunca revistieron forma empresaria. (La aeroisla o la
concesion de las propuestas tienen escasos antecedentes de manejo privado a nivel mundial, comoeslade
la administracién de las carcelesy, muy recientemente, la posibilidad de privatizar |os controlesaduaneros

(13) El dec. 2476/90 contenia los rasgos de un plan general de “ refuncionalizaciéon” estatal, dentro de
un horizonte presidido por la*“ retirada” . Junto con una drastica reduccién de personal (33%) y de uni-
dades administrativas, propugna el fortalecimi ento selectivo de algunas unidades (DGI y Aduanas, prin-
cipalmente), y la promocién de mecani smos de captacién de personal altamente capacitado (el régimen
de cargos con “ funciones ejecutivas’ , la creacion de una Escuela de Gobierno y otras medidas de capa-
citacion) También plantea la concentracion de las estructuras y personal en actividades sustantivas, el
mejoramiento de la atencién al publico.

(14) Utilizamos aqui el término soberania en un sentido factico, de independencia efectiva frente a pode-
res externos de cualquier tipo, politicos, econémicos o ideol dgicos, formalizados o no.

(15) John Holloway destaca que las decisiones politicas tomadas por el Estado nacional estan “ ahora
mas integradas en el movimiento global del capital” (Holloway, 1995, p. 90) en funcién de la necesidad
de colocar al espacio nacional enla“ruta” delos capitalesinternacionales.

(16) En su reciente obra de conjunto sobre la Historia del Siglo XX, el historiador britanico Eric J.
Hobsbawn, pone esto en blanco sobre negro: De ser la escalay el espacio institucional adecuado para el
desarrollo capitalista hasta |os primeros afios 70, |os estados nacionales se han convertido a posteriori
en un obstaculo para ese desarrollo, Hobsbawn (1995)

(17) Sefiala esa racionalidad “ externa” ala sociedad en la reformulacion del estado, Brian Thompson
(1994, p. 136 y ss.), quien considera que se ha conformado un nuevo Estado en América Latina, estructu-
rado para resolver problemas situados fuera de su sociedad.

(18) En algunas coyunturas de agudizacion extrema de la inestabilidad e “ ingobernabilidad” del siste-
ma, |os organismos internacional es han llegado a actuar supliendo directamente las capacidades estata-
|es notoriamente ausentes. Esto ocurrid en Argentina después del segundo brote hiperinflacionario, en
1990. (cf. Navaro- Palermo, pp. 165 ss).

(19) “ Tecnocracia” esun término ambiguo, pero indudablemente relacionado a la elevacion de | as peri-
ciastécnicasy cientificas a la guia para una racionalidad sustantiva, que atiende a los efectos delasde-
cisiones, y no solo a la previsibilidad legal.(Therborn, 1988, p. 55). A menudo se produce un

deslizamiento de ese término, en cuanto a una concepcion que pretende el reemplazo de la legitimidad
democratica de los funcionarios, por otra basada en la competencia técnica, basada en saberes que es-
caparianalas* previsiones’ delaopinién publicay ala*“ negacion” entre distintos actores. A ese Ulti-
mo significado nos referimos aqui con el calificativo “ tecndcrata” .

(20) Hemos efectuado un estudio de lainserciony desarrollo dentro del aparato estatal del grupo Prebisch, la
trayectoria e sus principalesintegrantes, su apogeo y declinacion, en nuestro trabajo Prolegdmenos del Peronis
mo. Transformaciones del aparato estatal 1943- 1946, realizado para d Ingdituto de AltosEstudios Universita-
rios Patriciosen 1996, mimeo. El referido grupo estaba encarnado en unas dos decenas de funcionarios, lidera-
dos por Prebisch, que controlaron el Ministerio de Hacienda, y algunaséreasdd deAgricultura, entre 1930y
1943. Con posterioridad a esa fecha, algunos de | os j6venes discipulosde ese grupo (Alfredo Gomez Morales,
Miguel Revestido, etc.) ocuparon | ugares prominentes en las administraciones peronistas.

(21) En esos afios se produce, en los puestos de responsabilidad, una interesante mixtura entre hombres
de origen patricio y otros descendientes de inmigrantes recientes, captados a través de su brillante des-
empefio como estudiantes de Cs. Econdmicas.

(22) Por esos afios coexistian en el aparato estatal los“ jéveneshrillantes’ deladirecciéndd Banco Central yla
Secretaria de Hacienda, con bolsones de clientelismo indiscriminado, como los miticos“ langosteros’ del Minis
terio de Agricultura, personal sin calificacion que no cumplia en absoluto su funcién especifica.



(23) Tilman Evers destaca tanto la asimetria de recursos entre diferentes sectores del aparato estatal,
seguin la tematica a la que se dediquen (ubica a los organismos ligados a | a gestién econémi co- financie-
ra en una punta del desarrollo, y a las cajas de jubilaciones, entre otros, en el extremo de la carencia de
recursosy el atraso tecnoldgico. (Evers, 1989, pg. 169).

(24) Avanzado el periodo de las presidencias de Per6n, muchos elencos técnicos ascendidos con el pro-
pio gobierno, fueron desmantelados o reclutados a posiciones subalternas, y la afiliacion al partido ofi-
cialista se convirtio en un frecuente requisito para el ingreso a empleos pablicos. Todo esto en flagrante
contradiccion con un gobierno, y un presidente, que hacian de la“ organizacién” entendida en un sentido
amplio que comprendia la racionalizacién y |a profesionalizacién de las funciones estatales. La hetero-
geneidad de conductas y comportamientos estatal es seguia campeando por sus fueros.

(25) El antiestatismo de las épocas del | lamado Proceso de Reorganizacion Nacional, fue producto deun dia-
gnastico de nuestra sociedad, queidentificaba alas unidades econémicasy alos grupos sociales, surgidosal am
paro del estado, con las fuentes Ultimas de la “ subversion” , supuesto enemigo maximoaconbatir. Enlasindus
trias protegidasy enlasempresasdel estado, habian crecido lostrabajadoresy las organizaciones gremiales que
habian generado lastendenciasal “ caos” reinantes en |la sociedad argentina (Cf. Adolfo Gilly, 1988).

(26) Conel término “ forma” aludimos a la configuracion del estado, no solo en sentidoestructural, snodela
distribucion derecursosfinancierosa suinterior, asi como de la disponibilidad de recursoshumanosy la ade-
cuacion delas calificaciones de los mismos. A partir de 1986-87, laspresionesal ajuste que planteaban € pro-
blema del aparato estatal centralmente como “ cuestiones de tamafio” , predominaron crecientemente sobre cual-
quier otra consideracion. Nos hemos referido a algunas de estas cuedionesen* Lareformadd estado. 10afiosy
susresultados’, ponencia presentada al 1 Congreso Nacional de Ciencia Politica, Cordoba, 1994.

(27) Nosreferimos al giro que fue experimentando la orientacion de gobierno durante la presidencia de
Alfonsin, relacionada con la implantacion del Plan Austral y con las gestiones de los ministerios de
Obras Publicas a partir de 1986, sobre todo Rodolfo Terragno, el primero que llevé adelante proyectos
de privatizacion de empresas publicas en el pais.

(28) El plan de privatizaciones que trazaba |a conocida como Ley de Reforma del Estado, de 1989, con
ser muy amplio, no alcanzaba a muchos de los sectores en definitiva privatizados (como YPF), y preveia
formas de cooper ativizaci6n y emprendimiento mixtos que luego desaparecieron en | avoraginedel priva-
tismo “ puroy duro” que seimpuso con rapidez.

(29) Trasladada ahora sobre todo a |os organi smos descentralizados, y a las administraciones provincia-
les, la llamada 11° Reforma del Estado sigue, en los hechos, manifestandose como una fase méas del
“ajusteinterminable” cuya manifestacién mas ostensble es el despido masivo de empleados.

(30) El grueso de estas iniciativas (al menos hasta la instauracion de la Jefatura de Gabinete, ya en €l
segundo gobierno de Menem) tenia dos “ polos” de promocién y ejecucion: EI muy poderoso Ministerio
de Economia y Obrasy Servicios Publicos, y la mucho menos gravitante Secretaria de la Funcién Publi-
ca. Esto se dio en términos no de colaboracion sino de “ competencia” entre organismosy de tentativas
de absorcién (de Funcién Publica por Economia). La“ duplicacion” deiniciativas, muchas veces con re-
sultado de esterilizacién mutua, fue moneda corriente.

(31) Con todo, la unificacién escalafonaria y de carrera administrativa impuesta mediante el SINAPA
(Sistema Nacional de la Profesién Administrativa), y la reforma contable impuesta por la Ley de Admi-
nistracion Financiera, han tenido una implantacion generalizada al ambito de la Administracion Central.

(32) Estos politicos gerentes hicieron su aparicion poco despuésde retorno alademocraciaen Argenting, en
1983. Los medios de comunicacion (con el consentimiento de ellos mismos), le asignaron la denominacionde
“ operadores’ , nombre tomado del ambito bursatil, que se dirigia a acentuar su caracter de hombresque
“ operaban” en circulosrestringidos e informales, donde se supone que se hallaba el “ nuevo poder” .

(33) Enlainterpretacién de Claus Offe, uno de los factores fundamental es de puesta en crisis del Estado
de Bienestar Keynesiano, esla“invasiéon” delas funciones de “ acumulacion de espacios “ desmer cantili-
zados’ cada vez mas amplios (Offe, 1988).

(34) Nos resulta aqui interesante recordar reflexiones producidas a partir de otro proceso de “ resurgi-
miento” de un aparato estatal después de una crisisterminal: el dela Italia de |los primeros afios veinte.



A partir de los analisis de Gramsci en su etapa de L"Ordine Nuovo. Christine Buci Gluksmann (1975,
pag. 190), caracteriza aquel proceso como la implantacion del dominio de una fraccion plutocrética, que
se apoya en una capa burocratico- funcional, que se va generando a partir de un reclutamiento renovado
de funcionarios. El proceso argentino puede interpretarse como el avance, muchas veces a tientas, con-
tradictorio, hacia la conformacion de un estrato funcionarial que sirviera de sustento a un predomino
“plutocrético” fortalecido por el propio caracter extremo delacrisis.

(35) Esta pretension de que el estado adopte una racionalidad similar ala dela empresa privada es ana-
lizada en Unzué (1996).

(36) Un articulo de Dora Orlansky (1994), analiza | os efectos de practicas clientelisticas en lo que llama
las*“ &reas politicas’ del estado (Presidencia, Ministerio del Interior, etc.), enlas que, en un contexto de
reduccién de personal, aumentaron las dotaciones, de resultas de nombramientos orientados politica-
mente por |os niveles superiores de las mismas.

(37) Tomamos esta idea, de la transformaciéon de los reclamos en derechos, y la consiguiente neutraliza-
cioén en términos politicos que ello produce de Capella( 1993).

(38) Llamamos privatizacion “ externa” al proceso que cominmente se denomina como de “ privatizacio-
nes’, traspaso de empresas y organismos publicos a manos privadas. Denominamos en cambio privati-
zacién “interna” ala penetracion del estado por intereses capitalistas privados, hasta un limite en que
rebasa claramente la accién de lobby, y termina por anular un minimo de autonomia estatal en la toma
de decisiones. Organismos que siguen formal mente siendo “ estado” , no actlian como tal, sino con una
racionalidad “ privada”’ importada a su interior por intereses capitalistas.

(39) La*“ desregulaciéon” esun término algo impreciso, que no tiene las fronteras relativamente claras de
la“ privatizacion” . S tomamos el concepto como supresion (o atenuacion en grado importante) de con-
roles estatales sobre el funcionamiento de los mercados y de la actividad privada en general, una gran
gama de medidas queda comprendida en el concepto. El decreto 2284/91, dictado a fines de ese afio con
Cavallo ya como ministro, es una disposicién central en cuanto marca una “ arquitectura” del proceso de
desregulacion, en campos que van desde el comercio exterior alasrelaciones laborales, pasando por el
mer cado de capitalesy la seguridad social.

(40) En este juego de los términos* despolitizacion” y“ repolitizacion” , aludo ala racionalidad tecnocratica
que se presenta como superadora de las visiones “ ideologizadas’ provenientes dela politica, y en realidad
suele ocultar apenas un proyecto politico radical, presentado como “ fundamentalismo de mercado” .



