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Introduccidén

En los tltimos anos ha emergido con fuerza un interés por conocer el funcio-
namiento detallado del Estado, su diversificada estructura interna, sus relaciones
con diferentes actores, sus modalidades de intervencién en las esferas del merca-
do y la sociedad civil mediante politicas, y la manera de enfrentar los problemas
especificos del ejercicio del gobierno y la gestién publica. Esta renovada preo-
cupacion tiene, al menos, dos fuentes. Por un lado, una ya extensa experiencia
democratica —atravesada por graves crisis socioecondmicas y notorios fracasos
gubernamentales— que ha puesto en el centro de la consideracién publica las
complejas vinculaciones entre politica y gestion. Pero por otra parte, es también
perceptible una cultura ciudadana que hace de la provision eficiente y equitativa
de bienes y servicios de calidad creciente un medio de intercambio politico alta-
mente valorado. Hoy en dia, la politica no solo tiene que dar cuenta de sus actos
de manera transparente, ante una sociedad cada vez mas informada y exigente,
sino que también debe mostrar que es capaz de gestionar adecuadamente los
recursos publicos a fin de resolver los problemas concretos de la ciudadania.

A pesar de esta expansion de estudios sobre el Estado y las politicas pu-
blicas, alin creemos que estamos en deuda con la realizacion de investigacio-
nes que reflexionen sobre la produccién de conocimiento y las politicas, sobre
la vinculacién entre la academia y las organizaciones de la administraciéon
publica. Mirado desde la Universidad, el Estado y sus politicas se han tomado
como objeto de estudio, realizando numerosos y valiosos trabajos de investi-
gacion con una lectura critica sobre el funcionamiento estatal y el desempeno
de las politicas. Estos trabajos han aportado en la descripcién y explicacién
de distintos fendmenos del ambito publico estatal. Pero han sido menores las
experiencias colaborativas en la generacién de conocimientos que tengan en
cuenta los saberes propios de los profesionales que alli se desempenan y que
a la vez sean capaces de permear las practicas estatales.
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Antonio Camou y Leyla I. Chain

En tal sentido, Gltimamente se ha puesto en cuestién desde el ambito
académico la vision tradicional que invoca la “transferencia” de conocimien-
tos (hay alguien que “sabe” —desde la universidad- y vierte sus saber a aque-
llos que “no saben”), en el campo social y de las politicas. Sin embargo, para
superar este enfoque es necesario tender puentes y avenidas de didlogo, don-
de el saber del “académico” encuentre canales de comunicacién y un espacio
de intercambio mutuamente enriquecedor con las experiencias y el expertise
de los agentes publicos.

Ciertamente, desde el Estado se ha impulsado la articulacién con las Uni-
versidades a través de diversos convenios, como por ejemplo en lo referido al
analisis de resultados de las politicas publicas. Pero suele convocarse a la Uni-
versidad en la etapa final, en el momento de la evaluacién, o en su momen-
to inicial, para la elaboracién de “diagndsticos” sociales. Desde este ambito
también estd pendiente la sostenibilidad de estos espacios y que el resultado
sea transformador mas alla de un producto, un informe o una estadistica; esto
es, que contribuya sistemadtica e institucionalmente a la formulacién de las
politicas. El acercamiento se genera, pero los dos ambitos siguen separados
por légicas de funcionamiento que hacen dificil una articulacién sistemdtica
y sostenible en el tiempo.

No obstante estas dificultades, desde hace algunos afios —quienes son au-
tores de los distintos capitulos que componen este libro— hemos compartido
distintas jornadas de discusion e intercambio, y en este marco de reflexion
conjunta surgié la iniciativa de esta edicién, que se realiza con el impulso y
aporte de la Comisién de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Bue-
nos Aires (CIC) y de la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion.

Esta publicacién surge en gran medida como derivacion, ampliacion y pro-
fundizacién de preocupaciones de un itinerario de investigacién, de reflexiéon
y de debate colectivo que ya lleva varios anos de compartida labor en torno
a la problematica del Estado, las reformas y las politicas publicas. En efecto,
desde el Departamento de Sociologia, entre los afios 2005 y 2007, se realiza-
ron trabajos de investigacion de manera conjunta con distintas areas de la ad-
ministracion publica provincial que contaron con el apoyo de la Comisién de
Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires (CIC). En aquel en-
tonces concluimos que la realizacién de esos proyectos constituyé una fructife-
ra experiencia de vinculacién entre dos instituciones publicas —la Universidad
y el Estado Provincial- que era necesario continuar y perfeccionar mediante

-10-



Introduccion

iniciativas futuras de similar indole. Posteriormente, desde el ano 2010 ve-
nimos desarrollando una linea de investigacion, en el marco del Programa
de Incentivos a la Investigacion, bajo el titulo: “Gobernabilidad democratica
y reformas politico-estatales en la provincia de Buenos Aires: vinculaciones
entre produccion de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de
elaboracién de politicas publicas”, radicado en el Instituto de Investigaciones
en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONICET), de la Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion, de la Universidad Nacional de La
Plata. Alli hemos analizado y debatido sobre distintas aristas de la politica
publica, iniciando acercamientos y acciones conjuntas. En la actualidad nos
encontramos publicando este libro, compartiendo este espacio y apostando
a nuevas lineas de accién conjunta porque creemos que el intercambio plu-
ral es enriquecedor para los autores y para las instituciones que integramos.
Tanto para quienes se desempenan exclusivamente en el &mbito académico,
para quienes tienen como insercién profesional su trabajo en el Estado y para
otros, que tienen una doble pertenencia laboral, como docentes e investiga-
dores de la Universidad y como agentes de la administracién. Sin duda, para
los integrantes de los distintos equipos de trabajo, el balance de este proceso
de vinculacion es positivo y el aprendizaje es mutuo.

La premisa basica del analisis del que partimos es que la dinamica po-
litica y la dindmica estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vin-
culaciones, asincronias y mutua influencia. El enfoque parte de una mirada
sociopolitica e institucional de las politicas publicas. De acuerdo con una ca-
racterizacion clasica —inspirada en trabajos como los de Oszlak y O’Donnell,
entre otros— una politica publica (o estatal) puede ser definida como un cur-
so de decisiones especificas tomadas por autoridades estatales para enfrentar
una cuestién de la agenda publica. Con base en esta caracterizacién, como lo
ha recordado Luis Aguilar Villanueva, una larga tradicién de estudios sobre las
politicas publicas ha distinguido entre el estudio de la politica (politics) y el
andlisis de las politicas (policies). En el primer caso, para hacer referencia al
entramado de reglas, recursos y relaciones de poder entre actores estratégicos
en una sociedad; en el segundo dmbito, para referirnos a las condiciones mas
especificas de elaboracién y puesta en practica de los cursos de accion estatal.
En un sentido importante, esta distincion analitica sigue siendo vélida, pero su
tajante divisiéon convertida en una nueva dicotomia puede llevarnos por mal
camino. Por tal razén, hemos tratado de mantener unidas las consideraciones
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propias de la “politics” junto con el estudio de las “policies”, incluyendo una
tercera dimensidn, la reflexion y propuesta de estrategias metodolégicas para
el abordaje de los distintos articulos y la presentaciéon de algunos casos que
ejemplifican los distintos temas que integran el libro.

El volumen comienza con un articulo de Camou y Chain que analiza, des-
de un recorrido historico y a través de un caso particular referido a la provin-
cia de Buenos Aires, la relacién entre los procesos de elaboracién de conoci-
miento y la toma de decisiones.

La reflexién sobre los distintos enfoques y metodologias para el analisis
de las organizaciones publicas y las diversas formas de aproximacién y cono-
cimiento a los multiples fendémenos que atraviesan actualmente a este tipo
de organizaciones y sus contextos de insercién es abordado en el trabajo de
Pagani y Arce, que sintetizan los alcances y posibilidades de diferentes técni-
cas y realizan un conjunto de recomendaciones para el desarrollo de estudios
que tomen como objeto de estudio al Estado.

También se ha puesto en el centro de la escena las relaciones entre Es-
tado y la sociedad, a partir de una reconfiguracién en la relacién entre lo pa-
blico, lo privado y lo politico, que ha impactado en un cambio en el disefio de
politicas, a partir de la presencia de una pluralidad de actores que intervienen
en el campo de lo ptblico. Schuttenberg y Lozano analizan en este sentido la
relacién entre Estado y los movimientos sociales, y proponen dimensiones
para pensar esta vinculacion en el plano ideoldgico y pragmatico de la po-
litica. Por su parte, Pagani aborda las concepciones de la participacion ciu-
dadana y las politicas publicas a partir de identificar las particularidades en
cada etapa del ciclo de la politica. En el articulo se senalan, como “piezas” de
un rompecabezas, distintos ejes para estudiar los procesos de participacion:
contextos; actores convocados, sus motivaciones y practicas; argumentos, ni-
veles y mecanismos presentes en este tipo de politicas.

Entre las nuevas configuraciones en el campo de las politicas estatales
resulta imprescindible la inclusion de la perspectiva de género. El trabajo de
Payo conceptualiza algunos puntos relacionados con el diseno y la implemen-
tacion de las politicas publicas. Se trata de un estudio de caracter explorato-
rio donde se indagan algunos casos considerados como “buenas préacticas”
que pueden contribuir a la comprensién de la incorporacion de este enfoque,
contemplando necesidades especificas del género, asi como sus usos, posibi-
lidades y dificultades.

-12-



Introduccion

Otra preocupacién que no debia quedar fuera de debate en un libro so-
bre politicas publicas es la temdtica del desarrollo. Del Giorgo Solfa y Gi-
rotto exponen algunas reflexiones acerca de las tipologias del concepto de
desarrollo y presentan los diferentes adjetivos que se le adicionan al con-
cepto: desarrollo econémico, sustentable, sostenible, local, social, social
sostenible y endégeno.

Los siguientes dos capitulos incluyen trabajos que dan cuenta de otro ac-
tor central para pensar las politicas: los agentes estatales. En el articulo de Gil
Garcia se describen las relaciones laborales en el sector publico, planteando
las principales cuestiones de la agenda, los actores y sus dindmicas, y se expo-
nen un conjunto de reflexiones acerca de las particularidades del Estado como
ambito de trabajo. Por su parte, Marin y Marin, reflexionan sobre un conjunto
de fenémenos y problematicas ligadas al ejercicio de las tareas de los funcio-
narios publicos al interior de la arena institucional-estatal, y problematizan
lo que denominan la “impersonalidad” de las tareas de los agentes estatalesy
la responsabilidad colectiva que implica.

Finalmente, un libro sobre politicas publicas no puede dejar de abordar
el andlisis de la introduccién de las nuevas tecnologias de la informacién y la
comunicacién, que han transformado los modelos tradicionales de organiza-
cién y que también involucran nuevas formas de relacién entre el Estado y
la ciudadania. Pau y Piana, luego de un recorrido sobre las concepciones de
gobierno abierto, presentan resultados a partir de una serie de indicadores
relevados sobre los sitios web de los legislativos locales.

En sintesis, este libro es un modesto aporte a la continuidad y a la pro-
fundizacién de ese vinculo complejo pero fructifero entre la academia y la
gestion, entre la investigacion cientifica y los procesos de toma de decisio-
nes, entre la Universidad Nacional y la Administracién Pablica, que no solo
declamamos sino que practicamos como trabajo en conjunto. Esperamos que
la lectura de estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas de las actuales politicas ptblicas como a brindar s6lida eviden-
cia y productivos marcos analiticos para su abordaje.

Antonio Camou y Maria Laura Pagani
La Plata, otono de 2017.
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Saberes expertos y elaboracion de
politicas publicas: el caso de los
economistas en el gobierno

Antonio Camou y Leyla 1. Chain

—Pero ;Quién tenia razon? ;Quién tiene razén? ;Quién se equivocd? pregunté
desorientado... Guillermo se qued6 un momento callado, mientras levantaba
hacia la luz la lente que estaba tallando. Después la baj6 hacia la mesa y me
mostro, a través de dicha lente, un instrumento que habia en ella:

- Mira -me dijo. ;Qué ves?

-Veo el instrumento, un poco mas grande.

—Pues bien, eso es 1o maximo que se puede hacer: mirar mejor.

Diédlogo entre Adso de Melk y Fray Guillermo de Baskerville

El Nombre de la Rosa, Umberto Eco

Introduccién

Hace poco mds de una década, el distinguido politélogo italiano Giovanni
Sartori public6 un breve articulo destinado a la polémica. El trabajo se titulaba
“;Hacia donde va la ciencia politica?”, y la mordaz respuesta del autor de Homo
Videns fue, sencillamente, “a ningtin lado” (2004). Desde entonces, han corrido
intensos rios de tinta en mas de un continente, y son legién los autores que ten-
dieron a ubicarse —de manera quiza un tanto extrema- a favor de la posicion
sartoriana (Cansino, 2008), en la vereda opuesta (Colomer, 2004 o Laitin, 2004), o
que eligieron mas sutiles formas de posicionamiento, relativizando —o soslayan-
do- esta querella puntual a favor de los permanentes e indiscutibles aportes de la
obra de Sartori (Panebianco, 2006; Pasquino, 2009 o Leroux y Pérez Vega, 2009).

Mas alla de cierto ruido en la discusion, no pocas veces acompanada de
algunos adjetivos descalificativos, el debate ha tenido un saldo positivo. Entre
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otras razones porque ha permitido revisar algunos supuestos basicos sobre
los modos de produccién del conocimiento cientifico de la politica, y porque
también ha obligado a reflexionar sobre la vinculacion (o la falta de vincula-
cién) entre ese conocimiento y la solucién de los problemas publicos. En este
sentido, a juicio de Sartori, uno de los defectos principales de la ciencia poli-
tica actual consiste en “privilegiar la via de la investigacién teérica a expensas
del nexo entre teoria y practica” (2004, p. 351).!

Sin entrar en el detalle de la disputa, tal vez sea mas fructifero desplazar
levemente el eje de atencién, pasando del cauce principal de la ciencia po-
litica a los estudios de politicas publicas, y asi examinar cémo se ha venido
elaborando esta siempre dificil relacion entre los procesos de elaboracién de
conocimiento y la toma de decisiones.

En este contexto se ubica el presente capitulo que se divide en tres partes.
En la primera, daremos un rodeo por la constitucion histérica de esa vincula-
cién, tomando las principales referencias de la experiencia de los paises cen-
trales. En la segunda parte, revisaremos una serie de trabajos publicados en
los dltimos anos en nuestro pais, para examinar de qué modo ese debate se ha
venido desarrollando entre nosotros. Finalmente en la Gltima parte ilustramos
algunos aspectos de esta discusién con el acercamiento exploratorio a un caso
particular: los economistas en el gobierno de la provincia de Buenos Aires.

Saberes expertos y elaboracién de politicas publicas:

Una historia lejana de las relaciones entre las esferas del conocimiento
y el poder politico recorreria la reflexion y las distintas experiencias que van
desde la antigliedad clasica hasta los albores de la modernidad, con la obra de

! Es claro que hay muchos modos de elaborar conocimiento acerca de las cuestiones
publicas, pero no los podemos abordar aqui. En buena medida, esas modalidades son de-
pendientes de los actores que los generan y de los espacios donde se producen, circulan y
legitiman (el saber de los politicos, los burécratas, los dirigentes sociales, la ciudadania, etc.).
Cuando en estas notas hablemos del saber “cientifico” o “académico” de la politica nos es-
taremos refiriendo en principio a “un complejo de ideas, métodos, valores y normas” que
siguen un modelo jerarquico, explicito, sistematico y disciplinar de elaboraciéon de saber
proposicional (saber “que” por oposicién a saber “como”), que sigue el vector de realizacién
tedrico-aplicado, y cuyo ambito institucional especifico es el de las universidades y centros
de investigacion. En otros términos, nos referiremos exclusivamente a lo que en un trabajo ya
clasico M. Gibbons y sus colaboradores (1997) han denominado el “Modo 1”.

% Esta seccién reelabora algunas cuestiones discutidas en Camou (2010).

~16-



Saberes expertos y elaboracion de politicas publicas

Magquiavelo y la vasta literatura sobre los consejos a los Principes; en estos ca-
sos, los vinculos entre la consejeria politica y las decisiones se configuran —al
menos hasta Maquiavelo- a través de relaciones personalizadas, escasamente
sistematizadas en lo que hace a su estructura cognitiva, y con un muy bajo
grado de institucionalizacién y profesionalizaciéon (DeLeén, 1999, p. 137).
Una historia moderna, por su parte, reconoceria su punto de quiebre en los
comienzos de la constitucion de las ciencias sociales como disciplinas auté-
nomas y su articulacién con las necesidades del Estado burocratico y racional,
las exigencias de los mercados capitalistas, y las expectativas de justicia de
nuevos actores sociales. Pensemos, por ejemplo, en los casos de Saint-Simon,
Comte, Le Play o Durkheim en Francia; o el programa de la Sociedad Fabiana
(1884), 1a obra de Sydney y Beatrice Webb y la fundacién de la London School
of Economics para el caso britdnico; o la labor de Max Weber, Edgar Jaffé y
Gustav Schmoller en los trabajos de la renovada Verein fiir Socialpolitik (1873),
algo que en el lenguaje de nuestra época considerariamos un Think Tanks.

Pero la historia contempordnea en la relacion entre lo que comienza a defi-
nirse mas claramente como conocimiento especializado (expertise), de un lado,
y como politica publica (public policy), del otro, no empieza a escribirse en sus
nuevos términos hasta el perfiodo que va entre la crisis de los anos 30y el final
de la Segunda Guerra Mundial. Y en buena medida habra que esperar hasta la
crisis de los anos setenta, y a la reconfiguracion de las relaciones estructurales
entre Estado, mercado y sociedad civil en el marco del proceso globalizador,
para que vuelvan a replantearse en este renovado contexto las complejas rela-
ciones entre ambas esferas.

A esta larga historia de encuentros y desencuentros entre el mundo del
saber y la politica, las sociedades occidentales actuales le fueron incorporan-
do sus propias caracteristicas, y también sus propias tensiones. Entre las mds
destacadas, como ha senalado Coser, hay que anotar el hecho de que el vasto
proceso de burocratizacién de la vida social ha llevado a que la “productividad
cultural —que alguna vez pudo haber sido asunto de artesanias— se racionaliza
de manera que la produccion de ideas se parece, en los aspectos principales, a la
produccién de otros bienes econémicos” (1968, p. 284). Paralelamente, el lugar

3 Hay que anotar como curiosidad histérica que estos primitivos “tanques de pensa-
miento” creados en Europa fueron obra de socialistas y reformadores, y no tenfan ligazén
con los sectores dominantes; mas bien, se originaron a partir de iniciativas de intelectuales y
politicos preocupados por las condiciones de vida de los sectores populares.
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que detentaba el literato y el intelectual de tipo generalista es paulatinamente
ocupado por el experto, dotado de un dominio técnico sobre un campo del saber,
y capaz de orientarlo a la solucién de problemas concretos de elaboracién de po-
liticas (Coser, 1968; Brunner, 1996). En el mismo sentido, la vinculacién entre los
especialistas y la politica se opera cada vez mas al interior de redes de asuntos (is-
sue networks), que conectan agencias de gobierno, tanques de pensamiento, cen-
tros de investigacion, fundaciones privadas, organismos multilaterales, universi-
dades, empresas patrocinadoras de proyectos, y otras organizaciones complejas,
que dejan poco espacio a la figura declinante del intelectual independiente.

Al poner nuestra atencién en los anos cuarenta del siglo XX, lo que se
quiere destacar es el hecho de que en ese periodo se anudan dos complejos
procesos, cada uno de ellos con sus propias temporalidades y dinamicas, que
contribuiran a definir los términos de la relacion entre conocimiento especia-
lizado y politicas durante las tres décadas siguientes. Por un lado, asistimos
a la emergencia de un Estado que se ubica crecientemente en el centro de la
sociedad, tanto como regulador de la esfera econémica como promotor de la
integracién social, y que sera un creciente demandante de expertos y técnicos
para cumplir las cada vez mds diferenciadas tareas propias de su condicién de
Welfare State; por otro lado, las disciplina cientificas, en general, y las ciencias
sociales, en particular, experimentaran desde aquellos dias un marcado proceso
de desarrollo teérico-metodolodgico, de diversificacién y especializacion insti-
tucional, y de profesionalizacién de sus cuadros, en el marco de una moderni-
zacién y expansion universitaria en gran medida sostenida por fondos ptblicos.

Obviamente, no habra que pensar en una pauta Unica para el desarro-
llo de las relaciones entre la esfera del expertise y los procesos de toma de
decisiones a lo largo de esos anos, y a través de diferentes paises. En parte,
porque los diferentes paises centrales fueron desarrollando distintas conste-
laciones institucionales para la produccién de conocimientos especializados
de la mano de distintos modelos de universidad (Clark, 1997); en parte porque
sus sistemas politicos, sus experiencias histdricas, y la configuracion de las
relaciones de poder entre los actores estratégicos de esas sociedades han sido
distintas. En principio, ha sido habitual contraponer la experiencia nortea-
mericana y britanica a la de los paises de la Europa continental, pero cuando

4 Una buena descripcién del proceso de creciente especializacion, profesionalizacion y
“jergalizaci6n” de la vida intelectual americana en comparacién con otros casos de paises desa-
rrollados se encontraré en Bell (1993). Para la nocién de “redes de asuntos” véase Heclo (1992).
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incorporamos al andlisis a los paises en desarrollo, entonces las trayectorias
de los paises centrales “empiezan a ser mds similares” entre si (Wagner, et al.,
1991, p. 56). Un punto que habitualmente se destaca es que “en los Estados
Unidos y hasta cierto punto en el Reino Unido prevalecieron los nexos entre
la ciencia social y el gobierno a finales del siglo XIX y en todo el siglo XX”, en
buena medida, porque la “orientacion a los problemas sociales ha sido parte
del surgimiento mismo y la evolucién de las ciencias sociales como forma de
actividad profesional en los paises angloamericanos” (Wagner et al., 1991, p.
53). En este sentido, la American Social Science Association, creada en 1865 en
Estados Unidos, puede servir de ejemplo respecto de esta orientacion practica
de las ciencias sociales. La organizacién abrazé explicitamente la idea de que
“el cientifico social era un ciudadano modelo que ayudaba a mejorar la vida de
la comunidad y no un investigador disciplinario, profesional y desinteresado”
(Wagner et al., 1991, p. 53).

Pero cuando miramos por un momento el caso europeo, nos encontramos
con una historia menos lineal, tejida de paradojas y rupturas. Por de pronto,

...a comienzos del siglo XX, todas las sociedades europeas habian visto a
grupos de intelectuales que promovian la investigacion social empirica y
se esforzaban por crear y establecer las ciencias de la politica y de la socie-
dad. En muchos casos, estos intelectuales universitarios consideraron que
su tarea, como funcionarios del Estado, era ofrecer una mejor comprensién
de las transformaciones sociales que estaban sufriendo sus naciones, capa-
citando asi a sus gobiernos y a sus élites politicas a adoptar las medidas que
afirmaran la posicion de sus paises entre los paises nacionales europeos.
Dista mucho de ser accidental el que verdaderos ‘movimientos’ y fuertes
organizaciones de élite favorables a la ciencia social y politica se formaran
en aquellos paises que acababan de lograr la unificacién nacional, como
Italia y Alemania, o que habian transformado su estructura politica, como

Francia (Wagner et al., 1991, p. 78).

Sin embargo, estas iniciativas originarias, dirigidas a vincular mas estre-
chamente el ambito de las ciencias sociales con el mundo de las decisiones
politicas, y de la que son ejemplos destacados el programa durkheimiano en
Francia o la experiencia de la Union para la Politica Social de Max Weber en
Alemania, enfrentaran duros escollos. Por un lado, el proceso de institucio-
nalizacién de las ciencias sociales empiricas sufrié en muchos paises eu-
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ropeos las prevenciones o la desconfianza de saberes especulativos mas arrai-
gados, o directamente padecié los ataques provenientes de distintos grupos
socioecondmicos, politicos o eclesiales, que veian como amenazante la progra-
matica cientifico-critica de las nuevas ciencias. Por otro lado, la vieja univer-
sidad de élite, ligada a rancias tradiciones aristocraticas, fue estructuralmente
menos flexible para procesar las senales de nuevas demandas profesionales y
de expertise que comenzaban a emerger desde algunos sectores sociales o esta-
tales. Y finalmente, seran los desgarramientos politico-ideolégicos que culmi-
narfan en la tragica guerra civil europea de 1914 hasta 1945, los que arrastraran
a su paso los incipientes esfuerzos por organizar institucionalmente las nuevas
disciplinas. Como lo ha recordado Clark (1997), al reconstruir el duradero im-
pacto de la llamada revolucién humboldtiana en las universidades germanicas
en la primera parte del siglo XIX, y su posterior ocaso,

...el sistema aleman de 1900 era sin duda alguna el lugar en el mundo en
donde existia en abundancia un nexo productivo entre investigacion, ense-
fanza y aprendizaje. Pero el sistema encallé en la siguiente mitad del siglo
y, por lo tanto, contribuy6 sustancialmente a que se transfiriera la preemi-
nencia en la investigacion académica y el entrenamiento relacionado en
la investigacion a otros paises, sobre todo a Estados Unidos (1997, p. 60).5

En ese panorama, entonces, el caso estadounidense se volvera la referen-
cia de vanguardia. A su temprano proceso de modernizacién de la Educacién
Superior, habra que agregarle la ventaja estratégica de haber evitado la devas-
tacion territorial durante la Segunda Guerra, siendo receptor neto de la fuga de
cerebros europeos, y haber capitalizado mas rapidamente la experiencia de los
equipos interdisciplinarios movilizados durante la contienda e improvisados
como unidades de inteligencia.s De hecho, sera el lider de uno de esos equipos
el politélogo de Chicago, Lasswell, quien mds claramente formalizard un pro-
grama orientado a organizar y sistematizar la problematica de la articulaciéon

5 Hasta entradas las dos primeras décadas del siglo XX Alemania seguia siendo —aun-
que cada vez con menor frecuencia- el destino habitual de los jovenes norteamericanos que
aspiraban a una formacién de postgrado de excelencia, tanto en ciencias “duras” como en
humanidades. Un testimonio personal se encontrard en el caso del fundador del estructu-
ral-funcionalismo socioldgico (Parsons, 1986).

¢ La hegemonia del pequeno colegio independiente (college) perduré en Estados Uni-
dos durante 250 anos, desde la creacion del colegio de Harvard en 1636 hasta la década de
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entre saberes especializados y elaboracién de politicas publicas mediante la
estructuracién de un espacio interdisciplinario integrador: las ciencias de las
politicas (policy sciences).

En su clésico trabajo de 1951, “La orientacién hacia las politicas”, Lasswell
definira a las ciencias de las politicas como el “conjunto de disciplinas que se
ocupan de explicar los procesos de elaboracién y ejecucion de las politicas,
y se encargan de localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para
los problemas de politicas de un periodo determinado”. Claramente, Lasswell
intent6 ofrecer una respuesta consistente al hecho de que los problemas con-
cretos del gobierno, en particular los referidos a la toma de decisiones e im-
plementacion de politicas (policy), quedaban habitualmente fuera de los estu-
dios de Politics, ya sea entendida esta en su version mas juridico-institucional
(al modo del viejo institucionalismo), o en el sentido del estudio de la dinami-
ca de poder entre grupos, partidos y otros actores organizados, al modo de los
estudios pluralistas en clave conductista (Aguilar Villanueva, 1993).

Pero el proyecto de Lasswell se enfrentd a dos problemas duros de re-
solver. Por un lado, encontré lo que podriamos llamar limitaciones externas:
el variado universo de relaciones entre conocimiento especializado y toma
de decisiones en el marco de una sociedad compleja no alcanzaba a ser cu-
bierto por una ciencia, aunque esta enarbolara de entrada una bandera de
integracién disciplinaria. Por otro lado, los seguidores del programa lasswe-
lliano pronto se encontraron separados por diferentes tensiones internas a la
hora de definir no solo los moldes epistemolégicos, tedricos, metodoldgicos
y técnicos desde los cuales abordar los problemas de los procesos de toma
decisiones, sino que también se planteo la dificultad de definir claramente el
lugar desde el cual se posicionaba el experto o el analista frente al tomador
de decisiones o al politico.

1880 aproximadamente. A partir de entonces, se sucedieron al menos tres periodos de intensa
transformacion institucional que han sido identificadas como “revoluciones” en la educacién
superior: la primera, en la tltima parte del siglo XIX, incorpor¢ la doctrina humboldtiana de la
unidad entre docencia e investigacion; la segunda, durante el periodo de entreguerras, expan-
dié y especializo el rasgo mas idiosincratico del mundo cientifico y académico estadounidense:
la existencia de una poderosa y extendida red de fundaciones y agencias donantes que asignan
una enorme dotacién de recursos a la investigacion mediante mecanismos de competencia;
el tercer periodo de cambio acelerado lo encontramos en la década y media posterior a 1945,
cuando el financiamiento pablico empuja decididamente la expansion, diferenciacién y espe-
cializacion de la oferta universitaria en todos sus niveles (Clark, 1997, p. 185-186).
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Si damos por sentado el problema de las limitaciones externas, un so-
mero analisis de las tensiones internas —que se manifestaron en diferentes
planos- es ilustrativo del tipo de desafios que debi6 enfrentar la empresa
lasswelliana. Para decirlo con una grosera simplificacién, los seguidores de
Lasswell se dividieron en dos alas: de una parte, podria hablarse de una co-
rriente sindptica (Edward S. Quade, Yehezkel Dror), formada por racionalis-
tas puros, maximizadores, planificadores, promotores de analisis racionales
comprehensivos, cuyo encuadre intelectual habria que buscarlo en el ana-
lisis de sistemas como metateoria, el empirismo estadistico como método
y la optimizacion de valores como criterio de decisién; desde otro angulo,
encontramos la corriente antisindptica (Lindblom, Wildavsky), integrada por
racionalistas limitados, incrementalistas, pluralistas, satisficers, soci6logos y
polit6logos de las politicas, quienes se enrolaban en el pluralismo como me-
tateoria, el andlisis contextual de casos como método, y la racionalidad social
(integracion de intereses) como criterio de decisién.” En buena medida, estas
posiciones apuntaban a generar dos tipos de conocimientos diferentes en su
relacién con las politicas: de un lado, un tipo de saber orientado a generar
recomendaciones para la toma de decisiones fundadas en una saber cientifico
demostrativo, y preferentemente de base matematizable, del otro, un saber
mas preocupado por comprender el sentido de la accién politica en su par-
ticularidad, analizar los fenémenos de la construccion y ejercicio del poder
en el marco de la puja de actores, y desentranar los factores causales en un
entramado sociohistérico del desarrollo de las cuestiones (issues).

Veinte anos mas tarde de aquel articulo seminal, cuando las aguas de al-
gunos debates habian llegado a puntos de equilibrio y reconsideracién, en
un nuevo trabajo, “La concepcién emergente de las ciencias de politicas”
(Lasswell, 1971), el politélogo de Chicago presentara una definicién renovada de
los estudios de politica ptblica, con pretensiones mas abarcadoras y conciliado-
ras, y haciendo eje en la relacion entre conocimiento y toma de decisiones. En sus
propias palabras, las policy sciences son “ciencias interesadas en el conocimiento
del proceso de decision (knowledge of) y en el proceso de decision (knowledge in)”.

7 Garson (1986) senala que buena parte de las dificultades del programa lasswelliano
se debieron a la ingenua vision de las relaciones entre ciencia y politica; en este sentido, el
“fracaso” de proyecto original y unificador de Lasswell quiz haya que buscarlo en su propio
intento de vincular “humanismo (democratico)” y conductismo tedrico-metodoldgico. Un
amplio tratamiento de esta problematica se encontrara en Aguilar Villanueva (1993, vol. I).
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El conocimiento en es un tipo de estudio orientado a proponer lineas de accién
sobre una problematica dada con base en la definicién y evaluacion de las mejo-
res opciones, se produce en tiempo real, y los productores de conocimiento estan
directamente involucrados en el proceso de toma de decisiones. El conocimiento
de, en cambio, esta constituido por estudios sobre las causas, desarrollo y con-
secuencias del proceso de elaboracién y puesta en marcha de las politicas, su
produccién es independiente respecto del tiempo real de la accién, y los actores
que lo producen mantienen una distancia critica con el proceso de toma de deci-
siones. Para senalar dos ejemplos extremos, un estudio sobre el funcionamiento
del sistema de jubilacion privada en la Argentina de hoy, a efectos de proponer
recomendaciones sobre su reforma, seria claramente un estudio de conocimiento
en; una investigacion sobre el impacto social de la generalizacion del sistema
jubilatorio durante el primer peronismo, seria un caso de conocimiento de.

Ciertamente, ambos tipo de conocimiento son validos y necesarios a
efectos de mejorar los procesos de toma de decisiones, y ambos tipos de es-
tudios habrian de ser cobijados bajo el manto comin de las ciencias de las
politicas, que en la renovada visién de Lasswell deberian poseer tres atributos
basicos: i) Contextualidad: las decisiones son parte integrante de un proceso
social mayor que debe ser estudiado; ii) Orientacion hacia problemas: se bus-
ca el esclarecimiento de Metas, Tendencias, Condiciones, Proyecciones y Al-
ternativas; iii) Diversidad (pluralismo metodoldgico): los métodos utilizados
son multiples y diversos. En buena medida, esta conciliadora sintesis lasswe-
lliana acompand a una técita division social del trabajo intelectual a partir de
los anos setenta: las universidades y los centros de investigacién académicos
serian principalmente el espacio de produccion del knowledge of, mientras que
las agencias estatales y un creciente niimero de Think Tanks serian los espacios
privilegiados de produccién del knowledge in (Cfr. Cuadro Nro. 1).8

En tal sentido, la década del setenta sera testigo de la expansién y con-
solidacién del campo de estudio de las politicas publicas, junto con el surgi-
miento de nuevos debates y replanteos. Por una parte, hacia 1972 y con fi-
nanciamiento de la Fundacién Ford, se lanza una linea de apoyo a los nuevos
programas de postgrado en politicas publicas en distintas centros académicos

8 La distincidn de Lasswell entre dos tipos de conocimiento no es idéntica a la distin-
cién entre “conocimiento béasico” y “conocimiento aplicado”, aunque se vincula con ella. Po-
dria decirse que tanto conocimiento en como el conocimiento de son formas de conocimiento
aplicado.
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estadounidenses: Ann Arbor, Austin, Berkeley, Carnegie-Mellon, Duke, Har-
vard, Rand y Stanford. Asimismo, se fundan algunas de las principales pu-
blicaciones periddicas del area (por ejemplo, Policy Sciences en 1970), y se
multiplican proyectos de investigacion, congresos y reuniones académicas.
Simultaneamente, las usinas de pensamiento experimentaran un mar-
cado crecimiento y una paulatina diversificaciéon. En general, distintos au-
tores coinciden en senalar que los centros de investigacién y analisis de
politicas publicas tuvieron tres grandes momentos de creacion (Haass,
2002; Abelson, 2002; Stone, 1996). Para el caso emblematico de los Esta-
dos Unidos, una primera generacion, hacia finales del siglo XIX y primeras
décadas del XX, estuvo ligada a un movimiento orientado a profesionalizar
el gobierno y mejorar la Administracién. Algunos ejemplos serian el Ins-
tituto de Investigacion Gubernamental (1916), antecesor de la Institucién
Brookings (1927), o la Institucién Hoover (1919). Un segundo momento se
produce a partir del final de la Segunda Guerra, cuando comienza a em-
plearse la expresion Think Tanks, y los centros de investigacion se orientan
fuertemente a analizar la agenda internacional en el marco de la Guerra
Fria y los desafios del liderazgo mundial estadounidense. Un ejemplo tipico
de esta generacion sera la Corporacién Rand (1948), vinculada a la Fuerza
Aérea norteamericana, y que fue pionera en la realizacién de estudios sobre
analisis de sistemas, teoria de juegos y negociacién estratégica. Finalmen-
te, una tercera oleada emergi6 hacia los anos setenta: estas nuevas usinas
estaran concentradas tanto en la defensa de causas como en la investiga-
cién, buscando generar “asesoramiento oportuno que pueda competir en un
congestionado mercado de ideas e influir en las decisiones sobre politicas”
(Haass, 2002, p. 2). La Fundacién Heritage (1973) o el Instituto Cato (1977)
serfan ilustraciones tipicas de esta nueva generacién de Think Tanks.
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Cuadro N° 1. Dos formas de conocimiento aplicado referido a las politicas publicas

Conocimiento en

Conocimiento de

- El es un tipo de estudio orientado a
proponer lineas de accién sobre una
problemaética dada con base en la definicién
y evaluacién de las “mejores” opciones.

- El conocimiento de esta constituido por
estudios sobre las causas, desarrollo y
consecuencias de los fenémenos sociales y
politicos, y de los procesos de elaboracion
y puesta en marcha de las politicas.

- El actor que produce conocimiento esta
directamente involucrado en el proceso de
elaboracion de politicas.

- El actor que produce conocimiento
mantiene una distancia critica con el
proceso de elaboracién de politicas.

- La vinculacién entre produccion de
conocimiento y toma de decisiones se da en
tiempo real (“aqui y ahora”).

- La vinculacién entre produccién de
conocimiento y toma de decisiones no se
da —necesariamente— en tiempo real.

- La produccién de conocimiento esta
centrada en las cuestiones (issues) y las
politicas especificas (policies).

- La produccién de conocimiento trata de
ligar la dindmica especifica de las policies
con la problematica sociohistérica e
institucional de la Politics (relacién policy/
politics).

- El conocimiento se materializa en informes

o reportes de andlisis, propuestas de diseno

o evaluacion de cursos de accion especificos
(policy analysis)

- El conocimiento toma la forma de una
investigacion de caracter cientifico, y sus
canales de circulacién son principalmente
académicos (policy studies).

- Producido basicamente en Agencias
Estatales y Think Tanks.

- Producido basicamente en Universidades
y Centros de Investigacion académicos.

Fuente: Camou (2010)

Pero hacia finales de los anos setenta, y comienzos de los ochenta, tam-

bién se iniciard una época en que comenzara a revisarse una cierta vision

lineal, e incluso ingenua, de la relacion entre producir conocimiento especia-
lizado y aplicarlo en el &mbito de la toma de decisiones. En gran medida, las
dos alas del proyecto de Lasswell se encontraron con serias dificultades para

traducir su saber experto en decisiones, y debieron abocarse a reconsiderar

algunos de sus planteos originales: los sindpticos no alcanzaron los objetivos

prometidos en las 4reas de defensa y seguridad con Johnson y en los siste-
mas de planeacién, programacién y presupuesto; los incrementalistas, por su
parte, tuvieron sus propios problemas al llevar adelante los programas de la

“Gran Sociedad” y la “Guerra contra la Pobreza”. Comenzd a reconocerse que
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los propios expertos habian recomendado politicas con informacién insufi-
ciente, que se habia subestimado el andlisis de la implementacion, o que se ha-
bia descuidado la problemadtica de la evaluacion (Pressman y Wildavsky, 1998).

Poco a poco, fue haciéndose manifiesto que era necesario revisar —con una
vision integral— los problemas de la articulacion entre conocimiento especia-
lizado y elaboracion de politicas publicas. En esta linea, el actual interés por el
estudio de la problematica es fruto, por un lado, del nuevo papel que cumple el
conocimiento experto y las organizaciones productoras de expertise en el marco
de las transformaciones globales entre Estado, mercado y sociedad civil, y por
otro, de la autorreflexioén critica de los propios especialistas acerca de los usos
y la influencia real del conocimiento cientifico en la toma de decisiones. En el
primer caso, y como ha senalado McGann (2002) al referirse a aquellas organi-
zaciones comprometidas con el estudio de problemas globales,

...en el mundo ha habido una verdadera proliferacién de centros de in-
vestigacion y andlisis que comenz6 en la década de los 80 como resultado
de las fuerzas de la mundializacion, el fin de la Guerra Fria y el surgi-
miento de problemas transnacionales. Dos terceras partes de todos los
centros de investigacién y andlisis que existen hoy se establecieron luego
de 1970, y més de la mitad a partir de 1980 (2002, p. 3).

Pero la referencia cuantitativa no debe hacernos perder de vista los cam-
bios cualitativos que comportan, y la percepciéon de frecuentes cortocircui-
tos entre la esfera del expertise y la esfera de toma de decisiones. Si durante
las décadas del cincuenta y del sesenta existia una confianza casi ciega en la
validez de la cadena dorada que unia el saber cientifico con las necesidades
de elaboracién de las politicas publicas en los paises centrales, la situacién
actual ha cambiado de manera significativa. Rara vez, nos recuerda Wittrock,
citando a Weiss (1977), alguien se atrevié a dudar de que “utilizar la investi-
gacion de la ciencia sociales para las politicas publicas es una cosa buena...,
usarla mas es mejor, y aumentar su uso significa mejorar la calidad de las deci-
siones gubernamentales” (1991, p. 408). Sin embargo, la expansion en los anos
siguientes de las propias ciencias sociales, de un lado, junto con los reiterados
esfuerzos por vincular a estas con los procesos de elaboracién de politicas, de
otro, pronto comenzaron a evidenciar las limitaciones de la ingenua doctrina
que predicaba cierto automatismo unidireccional en la relacién entre saberes
especializados y gestion estatal. En buena medida, las preocupaciones actuales
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sobre los usos sociales del conocimiento son una respuesta a las ayer infladas,
y hoy devaluadas, “pretensiones de la revolucién racionalista... de racionali-
zar todo plan y coordinar las politicas piblicas en un ndmero cada vez mayor
de ambitos, y cada vez mas hacia el futuro, con ayuda de toda una variedad de
técnicas de administracién” (Wittrock, 1991, p. 410).

Estas constataciones nos dejan en las puertas de una paradoja. “Tanto el
crecimiento de la investigacion social como la cientifizaciéon del procesos de
politicas son procesos sociales de importancia fundamental”, pero como con-
trapartida, “una y otra vez encontramos informes de cientificos sociales que
se quejan de que no se les escucha, y de responsables de politicas que se que-
jan de haber recibido muy poco que valiera la pena” de parte de los cientificos
sociales (Wittrock, 1991, p. 409). De aqui la importancia de acercar el foco
del analisis desde el debate analitico mas general a experiencias concretas de
vinculacién entre saberes y decisiones, de modo de observar el tipo de obsta-
culos que se presentan, valorar alternativas singulares puestas en practica o
reflexionar criticamente sobre eventuales ensenanzas emergentes.

En base a estas consideraciones, utilizaremos un esquema simplificado -li-
bremente inspirado en aportes como los de Wallerstein (1999), en las dltimas in-
dagaciones de Foucault (2002, 2009 y 2010) o en las transitadas investigaciones
de Bourdieu (1995 y 2000) — para estudiar las vinculaciones entre produccion de
conocimiento y procesos de toma de decisiones a partir de tres dimensiones ana-
liticas: la dimension epistémica (discursiva), la dimension politico-institucional y 1a
dimensién socio-profesional. La discusion tedrico-metodoldgica acerca del modo
en que se definen y articulan estos planos nos llevaria muy lejos, pero a efectos
de nuestra médica investigacion bastard con unas breves puntualizaciones. Para
algunos autores, en cierta medida el propio Wallerstein, cada una de estos niveles
(entendidos en su conceptualizacién como conocimiento, reglas/organizaciones y
actores) puede ser visto como un plano de realidad con su propia entidad empirica
aunque en estrecha interaccién con los otros; para Foucault, en cambio, se trataria
de dimensiones constitutivas de un foco de experiencia en la que se articulan,

...primero, las formas de un saber posible; segundo, las matrices nor-
mativas de comportamiento para los individuos, y por tltimo, modos de
existencia virtuales para sujetos posibles. Estos tres elementos (...), estas
tres cosas o, mejor, la articulacion de estas tres cosas, es lo que puede
llamarse, creo, foco de experiencia (Foucault, 2009, p. 18/19).
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Una tercera posibilidad, que tentativamente ensayamos en estas notas, es
pensar cada uno de estos planos como espacios o campos donde se elaboran
practicas de diversa indole (académicas, politicas o profesionales), con sus pro-
pias logicas de constitucion, que definen marcos interactivos de restricciones y
oportunidades para las estrategias de los distintos actores involucrados.

En este sentido, el plano discursivo o epistémico se refiere a los procesos
de produccién y validacién de ideas, argumentos y datos. Aqui se pone espe-
cial interés en el andlisis de las relaciones 16gicas entre conceptos, la arti-
culacion analitica y empirica de los saberes, las estructuras de las “teorias”,
“programas de investigacién”, “paradigmas”, etc. En este plano la matriz de
relaciones que definen un campo disciplinar o interdisciplinar suele trascen-
der las fronteras nacionales, y sus actores tipicos son profesores, investigado-
res, intelectuales, etc. (Weiss, 1977 y 1978; Gibbons et al., 1997)

La dimensién politico-institucional la configuran relaciones de poder —
material y simbdlicamente mediadas por reglas, roles y organizaciones— que
definen los marcos a través de las cuales se tejen los vinculos e intercambios
entre saberes y politica (Wittrock, 1991). Estos intercambios pueden tener
un alto grado de informalidad (redes de asuntos o de expertise) o bien estar
fincados en estructuras de acciéon duradera y reconocida trayectoria (univer-
sidades, centros de investigacién, oficinas de vinculacién). En este ambito
encontramos como actores tipicos a rectores, decanos, gobernadores, minis-
tros, intendentes, directores de area, actores de la sociedad movilizadores de
reclamos y propuestas, etc. Diferentes modalidades de vinculacién han sido
plasmadas en modelos que dan cuenta de las légicas.

Por ltimo, en el plano socio-profesional se estructuran las reglas que de-
finen las estrategias de intervencién por parte de especialistas y técnicos en
respuesta a los actores que demandan soluciones y representan distintos seg-
mentos de los intereses locales. Aqui se despliegan las matrices organizadas
profesionalmente de resolucion de problemas, donde los actores se reconocen
por diversas identidades profesionales, culturas disciplinares de formacién y
practicas encarnadas en su accionar cotidiano. En este plano arquitectos, abo-
gados, soci6logos, contadores, trabajadores sociales, etc. disputan y/o colabo-
ran en la operacién y aplicacién de saberes especificos a problemas concretos.

Ahora bien, en cada uno de esos planos cabe hacerse algunas preguntas ba-
sicas que guiaran nuestra indagacién. En el primer caso, nos preguntamos: ;Qué
tipo de saber/conocimiento (ideas, argumentos, datos) se produce especialmente
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orientado a las politicas? ;Cémo aprenden (si aprenden) las organizaciones que
los producen, adaptan o aplican? En segundo término, ;qué modelos de vincu-
laciéon podemos identificar entre conocimiento experto y toma de decisiones?
JA través de qué espacios sociales/politicos/institucionales se construye dicho
vinculo? Por ultimo: ;Qué tipo de actores profesionales llevan adelante esa vin-
culacién? ;Qué lugar ocupan en la estructura del espacio social? ; Qué posiciones
de sujeto elaboran?

Breve recorrido por la produccién argentina
sobre saberes y politicas

En cuanto a los trabajos publicados en Argentina en los dltimos afios en
relacién al debate entre saber y politica, o mas especificamente al analisis de
los procesos de elaboracién de conocimiento y la toma de decisiones, encon-
tramos una cantidad significativa de articulos como los de Heredia (2006 y
2008), Camou (1997, 1998 y 2006), Ramirez (2001 y 2007) y Pereyra (2012a 'y
2012b) como ejemplos de investigaciones que combinan un analisis teérico
de la cuestion con aproximaciones particulares al tema del saber econémi-
co; también, un conjunto de producciones que no circunscriben su andlisis al
campo de la economia, entre las que podemos nombrar los trabajos de Zim-
merman (2009), Palermo (2007), Ramacciotti (2009) y Gonzalez Bollo (2007).

Ahora bien, algunos de estos articulos o trabajos especificos sobre la
cuestién del saber y el poder, de los expertos y la politicas, de las profesiones
y el Estado, aparecen compilados en cuatro libros que creemos pueden servir,
a los fines de este trabajo, como una representacién adecuada, aunque no
completa, de la produccién argentina en los Gltimos anos. Son los trabajos
compilados por Neiburg y Plotkin, Intelectuales y expertos. La construccioén del
conocimiento social en la Argentina (2004), Plotkin y Zimmermann, Los sabe-
res del Estado (2012), Bohoslavsky y Soprano, Un Estado con rostro humano.
Funcionarios e instituciones estatales en Argentina (desde 1880 a la actualidad)
(2010) y Morresi y Vommaro, Saber lo que se hace. Expertos y politica en Argen-
tina (2011). Los articulos que forman parte de estas compilaciones podrian
clasificarse en dos grandes orientaciones, en funcién de la manera en que or-
ganizan el abordaje conceptual y metodoldgico de la tematica. Por un lado, el
conjunto de bibliografia cuya mirada hace eje en el proceso de decision politica,
centrandose en descifrar el funcionamiento de lo que comtinmente conocemos
como la caja negra del Estado. En este sentido, los trabajos que siguen esta
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orientacion particular se preguntan tanto por la manera en que el conocimiento
influye en las politicas como por la forma en que los cientificos sociales participan
de las decisiones politicas, intentando asimismo mostrar cuales son los factores
que propician, o no, esta influencia. Esta perspectiva, que indaga en los modos que
tiene el Estado para utilizar el conocimiento producido por las ciencias sociales a
la hora de delinear sus politicas (influyendo a su vez en la produccién y difusién
de esos conocimientos) es la que marca el pulso de los trabajos reunidos por Nei-
burg y Plotkin (2004) y por Plotkin y Zimmermann (2012). En el otro conjunto de
bibliografia encontramos una mirada mas centrada en la accién politica que en el
proceso de toma decisiones. La bibliografia que forma parte de esta orientacion
considera el proceso de coordinacién e interaccion entre individuos, grupos, nor-
mas y conflictos, en la que los actores —las redes de actores— definen sus decisiones
en relacion al Estado y entre si. Estos escritos ponen su atencién en la conforma-
cion de campos de expertos, en el andlisis de las profesiones y en la sociologia de
la ciencia, enfocandose en la manera que tienen los profesionales de las ciencias
sociales de comercializar su saber y sentar su posicion social en la red de actores
que pueden formar parte de las decisiones publicas. En esta linea encontramos los
trabajos de Bohoslavsky y Soprano (2010) y de Morresi y Vommaro (2011).

Como parte del primer grupo de trabajos e investigaciones que, como diji-
mos, hacen eje en las necesidades cambiantes del Estado en relacion a la pro-
duccién de conocimiento social, el libro de Neiburg y Plotkin contiene inves-
tigaciones orientadas a mostrar como las figuras de intelectuales y expertos,

...lejos de marcar los puntos extremos de una linea, constituyen mas bien
un espacio de interseccidon productiva, y cdmo es precisamente dentro de
ese espacio (definido por el Estado, el mundo de la academia, el mundo de
los negocios y lo que se ha dado en llamar ‘el campo intelectual’) donde
se produce el conocimiento sobre la sociedad (2004, p.17).

En vez de buscar dicotomias rigidas entre un adentro y un afuera, del Es-
tado o la academia, las distintas contribuciones se proponen “subrayar los
pasajes y la circulacién de individuos, ideas, modelos institucionales y formas
de intervencién”, buscando “indagar de modo socioldgicamente positivo la
singularidad de un conjunto de situaciones y procesos que han jalonado la
produccién del conocimiento sobre la sociedad en la Argentina” (Neiburg y
Plotkin 2004, p. 17). En conjunto, el recorrido histérico es amplio, desde fina-
les del siglo XIX hasta la década de los setenta.
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Aunque la linea de andlisis propuesta por los compiladores empieza por
la cuestién de los intelectuales y los expertos, en el transcurso de los articulos
que forman parte de la compilacién emerge como eje de indagacién destacada
la pregunta por la produccién del conocimiento sobre lo social.

En la misma linea, los articulos de la compilacién de Plotkin y Zimmer-
mann (2012), inscriptos en el campo historiografico, se dedican a analizar la
relacién entre la institucionalizacion de las ciencias modernas y el Estado. En
esta mirada, el Estado es conceptualizado como “un organismo dindmico, poli-
facético y en constante evolucién” (2012, p. 23) atravesado por ldgicas y racio-
nalidades contradictorias que son el resultado de los actores que actian en él,
haciendo que las fronteras entre lo estatal y lo no estatal se vuelvan difusas.

Frente a ciertas lecturas socioldgicas que no consideran especialmente
las dimensiones especificas de la formacién y evolucién de los Estados, los
compiladores dejan claro que los trabajos de este libro forman parte de una
tendencia diferente que se propone “articular una mirada sobre la historia de
las instituciones estatales con la conformacién de ‘saberes de estado’, y con
un andlisis de trayectorias personales” (Plotkin y Zimmermann, 2012, p. 2).

En el segundo grupo, donde encontramos las investigaciones acerca de
los especialistas que promueven sus conocimientos al Estado y otras orga-
nizaciones, los trabajos compilados por Bohoslavsky y Soprano (2010) se
organizan en torno a la reflexion sobre el Estado pero se alejan de la mira-
da normativa y teleoldgica de lo estatal para concentrase en captar la com-
plejidad de “los recorridos, intenciones y practicas de los agentes estatales
y su inscripcién en contextos especificos” (2010, p. 19). Las investigaciones
que forman parte de esta compilacién analizan, desde una mirada histoérica
y antropolégica, la trayectoria y composiciéon de funcionarios e instituciones
estatales argentinas entre 1880y 2010.

Esta vision tiene la particularidad de dar cuenta de las formas de sociabili-
dad, trayectorias e interacciones previas a la incorporacién/vinculacion de cier-
tos actores al ambito estatal. En estas esferas de la vida no estatales, los agen-
tes construyen y definen pricticas que, para los autores, son fundamentales
para comprender las 16gicas de organizacion del Estado, por eso les interesa
dar cuenta de los recursos personales, politicos, militantes y técnicos que cada
agente hace valer en el desempeiio de sus tareas. Como sostienen los compila-
dores en la introduccidn, lo que intentan es “descomponer a la categoria ‘Esta-
do argentino’ en un esfuerzo por descubrir la multiplicidad de racionalidades,
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intereses e intervenciones presentes en la creacién y actuacién de los agentes
y de los sujetos que las componian o actualmente les dan vida” (Bohoslavsky
y Soprano, 2010, p. 19).

En el caso de la compilacién de Morresi y Vommaro (2011), los autores
remarcan que el sentido de los diversos trabajos que forman parte del libro es
dar cuenta de las formas porosas y superpuestas que caracterizan a las cien-
cias sociales, a partir de la explicitacion de ciertos procedimientos de funcio-
namiento de las disciplinas en tanto actividades expertas, con la finalidad de
aportar a la comprension “de la forma en que se produce y se reproduce el
mundo social en una particular articulacién entre diferentes campos socia-
les” (2011, p. 12). Los trabajos, que combinan argumentos tedricos y casos
empiricos, se proponen mostrar las relaciones entre poder y saber como un
eje de explicacion de las luchas politicas en Argentina. Los expertos, que los
compiladores definen como actores que movilizan y traducen saberes loca-
les y extranjeros y se posicionan en espacios variados que exceden el &mbito
estatal —las ONG, las empresas, las Universidades—, tienen la capacidad de
construir “un margen variable de autonomia para actuar en el juego politico
y en las diversas coyunturas en las que la intervencion sobre la sociedad, sus
problemas y soluciones estd en juego” (Morresi y Vommaro, 2011, p. 31).

Como nos muestran los articulos contenidos en estas compilaciones, tan-
to desde una visién que hace eje en la demanda del Estado como en otra que
prioriza el andlisis de la oferta del conocimiento social, hay un espacio com-
partido, de vinculacién, de intercambio o de interseccion que todavia requiere
una explicacién detallada, que dé cuenta de una manera mas precisa de los
grados y tipos de esas intersecciones. Por ejemplo: i) hay intersecciones pro-
pias del momento, ya sea porque surgen de una coyuntura histérica particular,
ya sea porque se refieren a un periodo de constitucion disciplinaria, en el que,
por definicién, los saberes surgen del cruce, la transfiguracion y la redefini-
cién de fronteras intelectuales, institucionales y profesionales preexistentes
(todos los estudios sobre el surgimiento de la ciencia moderna han senalado
este punto); ii) hay un diferente tipo de interseccién propio de ciertos actores
o figuras (Bunge, Germani, “el ubicuo Dr. Levene” como senala acertadamente
Jorge Myers en uno de los articulos de la compilacién de Neiburg y Plotkin),
tal que ellas mismas son emprendedores de variado registro, no solo capaces
de moverse en diferentes planos, sino que en buena medida su eficacia his-
térica se debid a que, justamente, combinaron recursos provenientes de dife-
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rentes planos; iii) hay otro tipo (y grado) de interseccién que constituye un
rasgo estructural propio de ciertos campos disciplinares, un saber intersticial
aplicado por brokers o intermediarios entre diferentes fuentes de poder (M.
Mann, 1991) o de capitales (Bourdieu); en este Gltimo sentido, parece claro
que la economia politica o el derecho poseen una vinculacién estructural con
otras esferas sociales que no tienen la lingiiistica o la filosofia.

¢Como leer entonces estas intersecciones productivas (Scott, 1999)? ;Es-
tamos ante casos tipicos o excepcionales? ;/Se trata de una caracteristica pro-
pia de un campo, de ciertas figuras o del momento histérico? Para avanzar en
las respuestas a estas preguntas seria necesario orientar nuestros esfuerzos
hacia el andlisis de un caso empirico concreto y actual, dado que la compleji-
dad de los campos de conocimiento social se ha acentuado.

Los economistas en el gobierno

Como senalamos mds arriba, en el marco del conjunto de bibliografia re-
lativa al tema de la vinculacién entre saber y la politica, consideramos funda-
mental continuar por el camino de las investigaciones que acerquen el foco
del analisis desde el debate analitico mas general a experiencias concretas de
vinculacién entre saberes y decisiones, de modo de observar el tipo de obsta-
culos que se presentan, valorar alternativas singulares puestas en practica o
reflexionar criticamente sobre eventuales ensefianzas emergentes.

Es por eso que en esta dltima parte presentamos de manera esquematica
los principales ejes de una investigacién® que organiza su mirada analitica a
partir de las tres dimensiones senaladas: la dimensién epistémica (discursiva),
la dimension politico-institucional y la dimensién socio-profesional. Se trata
de una investigaciéon que tiene como referencia el interés por las relaciones
de vinculacién e intercambio entre actores de la Universidad Nacional de La
Plata —productores de conocimiento- y actores del Estado —productores de
politicas publicas—. Nos concentramos principalmente en la relacién entre
el Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
UNLP y el Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires.!

° Esta investigacion forma parte del trabajo en curso para la realizacion de la tesis de Doc-
torado en Ciencias Sociales (IDES/UNGS) de Leyla Chain con la direccién de Antonio Camou.

10 En las dltimas dos décadas del siglo XX, las aceleradas transformaciones en las tec-
nologias de la informacion y el conocimiento modificaron la misién institucional de las uni-
versidades argentinas, agregando a las tradicionales funciones de docencia, investigaciéon y
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Si bien el caso del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la UNLP “es un caso de interaccién virtuosa entre la actividad
de ensenanza, la investigacion y la transferencia al medio productivo” (Gar-
cia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 1) todavia esta pendiente la pregunta por
las multiples interfaces conflictivas, esto es, poderes, feudos, capilaridades,
pequenos intereses cristalizados, posiciones, privilegios, ventajas institucio-
nales que se perpetdan y que se reproducen por debajo o por detrds de cual-
quier intencién general de llevar adelante una politica.'” A pesar de reconocer
las particularidades de la produccién de conocimiento académico y la toma
de decisiones politicas como ambitos de acciéon independientes, nos intere-
sa también “mirar los pasajes y la circulacién de individuos, ideas, modelos
institucionales y formas de intervencién” (Neiburg y Plotkin, 2004, p. 17) que
ponen en relacion estos espacios, de manera compleja, tensa, virtuosa o con-
flictiva, formas que todavia requieren ser explicadas y sistematizadas.

En Argentina -y en América Latina- el saber experto en economia apa-
rece en el centro de la escena a partir de las décadas de 1980 y 1990, cuando
el concepto de tecnocracia se instala como organizador de la relacién entre el
conocimiento y las politicas publicas. Los trabajos de Estévez (2005) y Ochoa
Enriquez y Estévez (2006) analizan en profundidad el tema de la tecnocracia
aportando uno de los puntos de vista mas difundidos en esta cuestion.

La tecnocracia es un movimiento estrechamente ligado a la idea del co-
nocimiento cientifico moderno. Esta idea tuvo una evolucién histdrica y
cambid su forma segin el contexto. Si buscamos las primeras ideas acerca

extension, las de trasferencia y vinculacion. Son dos los fendmenos que completan este esce-
nario: “por un lado, el hecho de que la realizacion de dichas actividades se haya transformado
en una politica explicita orientada por un discurso legitimador —antes inexistente— vinculado
a las nuevas condiciones de funcionamiento de la economia; por otro lado, la cristalizacién
de estas actividades en instancias institucionales diferenciadas en el interior de la organiza-
cién universitaria, bajo la forma de secretarias de vinculacién tecnolégica o de transferencia
de los resultados de la investigacion, unidades de negocios u oficinas de patentamiento, se-
gun las denominaciones mas utilizadas” (Versino, Guido y Di Bello, 2012, p.13).

Il La pregunta es relevante teniendo en cuenta que existe en nuestro pais un vacio ana-
litico importante en relacién al tema de la interaccion entre conocimiento experto y politicas
publicas en los &mbitos subnacionales (Pereyra, 2012a). Asimismo, si bien hay numerosos
trabajos que analizan la relacion entre Universidad, sectores productivos y empresas, poco se
dice sobre la relacion de la Universidad con los ambitos de elaboracién de politicas ptblicas y
sobre la naturaleza de los nexos entre conocimiento y decisiones politicas.
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de la tecnocracia, las encontramos en la Antigua Grecia; pero es en la era
moderna donde el concepto toma su forma definitiva y actual. En el siglo
XX, concretamente durante la crisis del 30 las propuestas tecnocraticas
tuvieron sus primeras repercusiones a causa de las criticas hechas al ‘sis-
tema de precios’. Durante, en los afios 60 y 70 hubo profundas reflexiones
sobre la tecnocracia, como consecuencia de la aparicién de una sociedad
post-industrial que tenia a la revolucién tecnoldgica como centro. En los
anos 90, en el contexto de las grandes reformas del Estado, y a causa de
la necesidad de un paradigma de reforma en América Latina, se instala
nuevamente el concepto de tecnocracia y la reflexién sobre su relacion
con el neoliberalismo (Estévez, 2005, p. 8).

Como senala Pereyra (2012a), “el saber experto en economia devenido
saber tecnocratico se erigié en algo fuera de lo disputable y contestable, asu-
miendo todas las condiciones de dispositivo de la dominacién, y contribuyen-
do decisivamente, por medio de su ‘insulacién’, al fortalecimiento del poder
ejecutivo” (2012a, p. 5). También otros autores sostienen la particular relacion
entre produccion de conocimiento y politicas ptblicas que se establece en el
campo de la economia, asi como la particular insercion de los profesionales
de la economia en el espacio politico. Algunos aportes interesantes sobre la
cuestién aparecen en De Pablo (1991), Montuschi (2001), Scarano (2005) y
Neiburg y Plotkin (2004).

La asimilacién entre saber econdémico y tecnocracia impregna a esta area
de conocimiento de ciertas caracteristicas distintivas. Para el tecndcrata los
problemas publicos tienen una solucién técnica objetiva, de modo que el tec-
nodcrata no estd comprometido con la politica sino con la racionalidad y la
objetividad. Ademads, en la tecnocracia hay “una cierta desvalorizacion de la
politica y la democracia, porque ninguno de los dos son los mecanismos mas
idéneos para encontrar soluciones a los problemas sociales. La técnica y la
ciencia pueden reemplazar a la politica y a la democracia” (Estévez, 2005, p.
30). Para Stein y Tommasi,

...en los enfoques tecnocraticos de la formulacion de politicas, estas son
objetos de eleccidn por parte de unas personas benevolentes encargadas
de tomar las decisiones. Dicho enfoque tiene varios inconvenientes; uno
de ellos es que considera las politicas como algo exégeno, es decir, como
algo que tiene su origen fuera del sistema (2007, p. 78).
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Los autores proponen una forma de analisis que considera a las politicas
como algo en gran parte endégeno, es decir, como el resultado del proceso de
toma de decisiones politicas.

El caso particular de la vinculacién entre el Ministerio de Economia de
la Provincia de Buenos Aires y el Departamento de Economia de la FCE de
la UNLP comienza en 1989 con la gestion al frente del ministerio de Jorge
Remes Lenicov y la firma del Convenio de vinculacién con la FCE a través del
Departamento de Economia dirigido por Alberto Porto —que se extiende hasta
2007- con la continuidad en la gestion de Jorge Sarghini (1997-2002) y Gerar-
do Otero (2002-2007) quien decide dar de baja el Convenio.!

El Convenio: el “material humano” del Estado

Con el retorno de la democracia, Remes y otro grupo de economistas que
habian sido echados en 1974, vuelven a la Universidad. En 1985, Remes se
presenta al concurso de la catedra de Economia Coyuntural y gana el cargo.

El 19 de abril de 1986 la Asamblea Universitaria eligi6 al Dr. Angel Plastino
como Rector, durante su gestion se establecid el Programa de Promocién
Preferencial de Formacién de Recursos Humanos en Investigacién Cien-
tifica y Tecnoldgica a través de la Comision de Investigaciones Cientificas
y Tecnoldgicas (C.I1.C.Y.T.) El impulso al patentamiento y a las licencias de
invencion y conocimientos buscaron proteger la creatividad universitaria
y el asesoramiento a diversos organismos publicos y privados. Ademas, la
ordenanza 219 de 1991 sobre Trabajos a Terceros establecié las normas
a las que debian ajustarse las actividades realizadas bajo la responsabi-
lidad de la Universidad. Estas prestaciones eran trabajos técnicos de alta
especializacion, investigaciones y asesoramientos; también podian ser
actividades de transferencia de conocimientos cientificos, tecnolégicos
y culturales. En conjunto, las disposiciones fueron herramientas destina-
das a introducir la investigacion cientifica universitaria en el seno de la
sociedad para colaborar en la urgente demanda de soluciones practicas
(Barcos, Kraselsky, Valencia, 2013, p. 98-99).

12 Para la elaboracion de este trabajo contamos con cinco entrevistas (realizadas entre
fines de 2014 y principios de 2015) a los ex ministros de economia de la Provincia de Buenos
Aires: Jorge Remes Lenicov que comenz6 el Convenio, Jorge Sarghini que lo sostuvo y Gerardo
Otero que decidi6 su finalizacion, y a quienes fueron los representantes de la contraparte en
la Facultad, Alberto Porto, que ejercié la coordinaciéon del Convenio entre 1989y 1997 y Atilio
Elizagaray que ocup6 el mismo rol desde 1998 hasta su finalizacion.
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En 1987, cuando el peronista Antonio Cafiero es electo Gobernador de la
Provincia de Buenos Aires, nombra a Rodolfo Frigeri como Ministro de Econo-
mia, con Jorge Remes Lenicov a cargo de la Jefatura de Asesores. Pero en 1989
cuando Carlos Menem llega a la presidencia de la Nacidn, el grupo provincial
se quiebra y una parte importante del equipo de Cafiero se va con Menem. Re-
mes Lenicov encabeza la linea que apoyaba a Cafiero, mientras Guido Di Tella,
Felipe Sold y Eduardo Amadeo, entre otros, deciden acompanar a Menem en
el proyecto nacional. Es en ese momento, en 1989, que Antonio Cafiero decide
nombrar Ministro de Economia a Jorge Remes Lenicov. El diagndstico inicial
de Remes tenia que ver con una concepcién del Estado y cémo debia ser su
funcionamiento. “El Estado tiene que tener muy buen material humano, si no,
no existe. La pregunta es: ;qué tipos tenés para pensar? Si no, no me hables
del Estado” (Remes Lenicov).

El entonces Ministro estaba convencido de que la formacién de los fun-
cionarios estatales era fundamental, asi como de la necesidad de que entre es-
tos funcionarios estuvieran “los mejores”. Sin embargo, el entonces Ministro
comenta que cuando asume el cargo evidencié que los Directores Provinciales
y los Directores, ya no se ocupaban por concurso y que se habia achatado la
piramide salarial:

Entonces, cuando yo llego al Ministerio de Economia en 1989 no tenia-
mos gente. Yo ya era bastante consciente de que el Estado andaba muy
mal... No podias encontrar una persona que te hiciera regresién a una
proyeccion de recursos, uno que te pudiera analizar la situacién econé6-
mica argentina, la macro y su vinculacién con la Provincia. No teniamos
gente que nos interpretara el tema de la coparticipacion federal. Fue te-
rrible, yo ya lo sabia, pero verlo, fue muy duro (Remes Lenicov).

A partir de este diagndstico es que Remes Lenicov encara cuatro lineas de
accion: Convenio de vinculacion con la Facultad de Ciencias Econdmicas que eje-
cutaba el departamento de Economia. El ministro Remes Lenicov mantenia una
relacién estrecha con Alberto Porto, director del Departamento de Economia
de la FCE por ese entonces, lo que también facilit6 el didlogo y el acercamien-
to. El objetivo central del convenio era:

...brindar asistencia técnica sobre aspectos positivos y normativos en la
problematica de la politica fiscal provincial. Asi, se tratd de realizar traba-
jos de investigacién econdmica sobre temas de interés para la Provincia de
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Buenos Aires. Los trabajos enmarcados en dicho convenio constituyen
investigaciones aplicadas dentro del campo de la economia (Garcia de
Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

En el marco de estos convenios, por ejemplo, el Ministerio le pedia a la
Facultad un “anélisis de la estructura impositiva de la Provincia” o “un estu-
dio sobre tal inciso de la Ley de Coparticipacion” (Remes Lenicov). Incluso a
partir de los recursos econdémicos que llegaban a la Facultad a través del con-
venio, se convocaban docentes de otras Universidades, por ejemplo de la UBA,
a los que se invitaba a dictar algin curso y como complemento de su salario
(que en general no era muy atractivo) se les ofrecia un plus por participar
de esos convenios. “Entonces teniamos los mejores profesores nuevamente”
(Remes Lenicov).

De los convenios surgieron los trabajos que se publicaron en los Cuader-
nos de Economia, pero también cierto informes “reservados” con los que se
tomaban las decisiones de politica econémica. Como sostiene Elsa Pereyra,

La creacién de los Cuadernos de Economia, publicacién periddica del Mi-
nisterio, pone de relieve el interés por difundir esa informacién produci-
da, y contar con un espacio propio desde donde discutir orientaciones
y tendencias vinculadas con los asuntos publicos no solo de caracter
econdémico y provincial, sino vinculados con una mayor diversidad de
areas de intervencién, y con alcance nacional (Pereyra, 2012a, p. 31).s

En el marco de estos convenios la Facultad aceptaba ajustarse a las te-
madticas solicitadas por el Ministerio siempre y cuando se tratara de temas de
mediano y largo plazo. “El equipo del Departamento entiende que la Univer-
sidad debe propiciar y ejecutar investigacion y no la consultoria del dia a dia”
(Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

Creacién de la Maestria en Finanzas Publicas y Provinciales. El diagnéstico
de Remes Lenicov era que la Facultad tenia una vision marcadamente macro
de la economia y no existian lineas de trabajos vinculadas al &mbito subna-

15 “Desde que se inici6 y hasta el aino 2007 se publicaron 74 niimeros. Si bien en los pri-
meros anos se sostuvo una frecuencia mensual, desde 1999 tal periodicidad experimenté im-
portantes altibajos, registrandose anos —como el mismo 1999 y los comprendidos entre 2002 y
2007- en los que la actividad de publicacién fue sumamente irregular o inexistente. De hecho,
la publicacién se interrumpi6 en el ano 2007, para ser retomada en julio de 2010” (Pereyra,
2012b, p. 3). Para un andlisis mas completo de los Cuadernos ver el citado texto de Pereyra.
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cional en general y a la provincia de Buenos Aires en particular, que aportaran
datos, andlisis y herramientas de intervencion.

La Maestria en Finanzas Publicas Provinciales y Municipales es producto de
la estrecha interaccién del departamento con el sector publico. Su creaciéon
es fruto de un acuerdo celebrado entre la UNLP y dos entidades del sector
publico: el Consejo Federal de Inversiones y el Ministerio de Economia de la
Provincia de Buenos Aires. En 1999 la CONEAU le otorgé a esta Maestria la
méxima categoria (excelente o “A”) (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 10)

Creacién de dos grupos de investigacion social en economia: el Grupo de Inves-
tigaciéon Economica (GIE) y Grupo de Investigacion Social (GIS), con el objetivo de
reconstruir'* el Estado. En estos grupos se nucleaban los mejores graduados de
la Facultad y también de la Facultad de Derecho de la UNLP. Para seleccionar-
los, primero se convocaba a los mas destacados promedios entre los graduados
de cada unidad académica y después se llevaba a cabo una segunda seleccién a
partir de la realizacién de una seminario en el que se seleccionaba a los mejores.

Creacién de la Revista Noticias de Economia,' con el fin de “trasparentar
los actos publicos™¢, de expresar qué se estaba haciendo en el Ministerio.

La revista alcanzaba por lo general entre las 20 y las 40 paginas, y esta-
ba dirigida fundamentalmente a las autoridades provinciales de los tres
poderes y a las municipales, pero también era recibida por las diversas
entidades representativas de la actividad econdmica provincial, y las aso-
ciaciones y colegios profesionales (Pereyra, 2012b, p. 4).

Es a partir de estas cuatro lineas que a comienzos de los afnos noventa
se genera una dinamica de vinculacién entre la Facultad y el Ministerio que

14 En palabras de Remes Lenicov.

15 “Las Noticias de Economia tuvieron continuidad a lo largo del periodo de gestién
del ya referido Jorge Remes Lenicov (1989-1997). En los siguientes afnos la vida de la revista
fue mas accidentada, registrandose algunos en los que no pudo mantener la frecuencia bi-
mestral, al punto de discontinuarse durante la gestion de Jorge Sarghini (1997-2003), para
ser retomada en la de Gerardo Otero (2003-2007), aunque no lograria recuperar el ritmo bi-
mestral de publicacion. En total, entre 1989 y 2006 salieron a la luz 77 nimeros, 48 de los
cuales correspondieron a la gestion de Remes Lenicov, 17 a la de Sarghini, y 12 a la de Otero”
(Peryra, 2012b, p. 4).

16 En palabras de Remes Lenicov.
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se prolonga de manera sostenida durante toda la gestién de Remes Lenicov
(hasta 1997) y continda con los siguientes ministros, Jorge Sarghini y Gerardo
Otero (como veremos, durante la gestion de este dltimo, en 2007, se da por
terminada la vinculacion a partir de la no renovacion del convenio).

Como sostiene Remes Lenicov, estas lineas de accion le permitieron cons-
truir una base instrumental que durante sus ocho anos de gestion le brindé el
respaldo necesario no solo para atravesar de manera satisfactoria las crisis eco-
nomicas de la época sino también para sostener la discusioén con el Ministro de
Economia de la Nacién, Domingo Cavallo, a quien le planteaban el agotamiento
del modelo de la convertibilidad y los problemas que el régimen de coparticipa-
cién federal generaban para una provincia del tamano de Buenos Aires.

La ruptura y la consolidacion de la cantera extraordinaria

La expresion mds concreta de la vinculacién entre la Facultad y el Minis-
terio era quizas la del Convenio, institucionalizado como vimos desde el co-
mienzo de la gestion de Remes Lenicov. Sin embargo, luego de mas de quince
anos de continuidad, en 2007, durante la gestién de Gerardo Otero al frente
del Ministerio, se decide la no renovaciéon del mismo. Esta linea de distancia-
miento con la Facultad continud durante las gestiones ministeriales de Ale-
jandro Arlia (2009-2011) y Silvina Batakis (2011-2015). Cuestiones de diversa
indole explican la ruptura”, a continuacién las desarrollaremos brevemente
a partir del eje de las dimensiones presentadas. Las mismas nos permitiran
dejar abiertas tres hipdtesis de lectura para esta investigacion particular que
a su vez pretenden ser un aporte a la sistematizacion de una forma de mirar
las experiencias de vinculacion.

En el plano discursivo-epistémico, senalamos una ruptura en la forma de
entender la economia y sus fundamentos. Una ruptura que claramente no es
“nueva” pero que en este caso particular adquiere una forma especifica de la
mano de la dimensién politico partidaria que desarrollamos a continuacién.
Emergieron asi “dos polos” de la cuestion: uno que quedé del lado de la lla-
mada ortodoxia, es decir, el grupo de economistas encargados de las decisio-
nes politicas en los anos noventa y hasta el 2005 y el otro grupo, que lidera
las decisiones econémicas luego de la ruptura interna del peronismo, que

7 La idea de mostrar las dimensiones en la “ruptura” de la vinculacién supone clara-
mente que esas dimensiones permiten dar cuenta de la vinculacién en diferentes momentos
—cuando se organiza, cuando se estabiliza, cuando se rompe.
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encarna la nueva visiéon econdémica, mas heterodoxa, estructuralista. Como
sostiene Ollier (2010), el discurso oficial también traza una raya que anuncia
el nuevo peronismo, que se proclama como

...los verdaderos ejecutores de la politica de Perén y Evita. Del otro lado
de la raya se encuentra, en el mejor de los casos, el viejo peronismo, en
el peor, restos de algin peronismo que alguna vez fue pero desde que se
inicio la campana ha abandonado ese lugar. Ese adversario cuasi peronis-
ta tiene una incorrecta forma de construccién del poder (...) no confront6
con el neoliberalismo; es timorato (Ollier, 2010, p. 207).

En este sentido, Sarghini afirma:

También, a partir del desarrollo fundamentalmente después del 2007,
aunque rescato la etapa de crecimiento con estabilidad y los avances en
materia social y distribucién del ingreso hasta 2007, pero luego se fueron
rompiendo las bases de la nueva organizacion econémica que permitié
todo ese avance y que empez6 antes del 2003, que empezé en el 2002,
que la primera tarea la hizo Jorge Remes Lenicov'® y después la completd
Lavagna y cuando ya llega el kirchnerismo al poder, junto con nosotros,
éramos parte de ese proceso, fue la continuidad, tanta continuidad que
Lavagna siguio6 siendo Ministro y yo era Secretario de Hacienda de Lavag-
na, seguimos siendo parte de una visién econémica que compartiamos.
Lo que estuvo mal fue después entender que el que no habia quedado del
lado del kirchnerismo habia pasado al campo del enemigo y habia empe-
zado a ser lo que nunca fue. Entonces hoy con tanta ligereza nosotros so-
mos los noventistas. Y puedo hacer la lista de los ministros actuales, muy
menemistas en tiempos del menemismo, cuando nosotros en la provincia
de Buenos Aires a partir del 97 lo combatiamos y empezamos a hablar del
modelo agotado (Sarghini).

18 Luego de crisis del 2001, el 6 de enero de 2002 -bajo la presidencia provisional de Eduar-
do Duhalde y con Jorge Remes Lenicov al frente de la cartera de Economia- se pone fin a la
Ley de Convertibilidad. Se produce un cambio de rumbo importante en la politica econémica,
que se profundiza a partir de 2003 con la elecciéon de Néstor Kirchner como Presidente y la
gestion de Roberto Lavagna al frente del Ministerio de Economia de la Nacién. Los principales
elementos de dicha politica fueron la renegociacién con quita de la deuda, el tipo de cambio
alto y las retenciones al agro en un contexto de altos precios internacionales sobre todo de la
soja. Asimismo, son fundamentales para este modelo el “salvataje” al sector financiero y el
congelamiento de tarifas.
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De esta forma, la divisoria al interior de la economia como disciplina
cientifica tuvo su correlato en la politica y la gestién del Estado. Las diferen-
tes formas de hacer economia enfrentaron a la Facultad con el modelo kirch-
nerista y eso también tuvo consecuencias en la relacién con el Estado bonae-
rense que, a pesar de las disputas latentes, adheria ptiblicamente al modelo.
Para Elizagaray, aunque la economia es una ciencia social que no escapa de
la indeterminacién, hay ciertos principios que funcionan como leyes proba-
bilisticas. Asimismo, el cuerpo fundamental de la ciencia econémica tiene un
contenido muy importante de ortodoxia, definido por la misma historia del
pensamiento econémico. De modo que, para Elizagaray, el 90 % de los cono-
cimientos y las materias de la Licenciatura en Economia de la FCE de la UNLP
estan definidos por la ortodoxia.

Pero hubo también una separacion tematica, la Facultad trabajé mucho
durante la época de Remes Lenicov sobre el tema de coparticipacion federal,
central para la administracion de Remes pero que politicamente nunca ter-
miné de resolverse. En esta temdtica Facultad y Ministerio acordaban en la
linea de pensamiento. Cuando la Facultad se fue metiendo en otros temas, ya
no aportaba tanto a las necesidades del Ministerio, porque la Facultad hacia
cosas mas tedricas y entonces se generd un divorcio. De todas maneras el
convenio ya venia arrastrando cierto letargo, transformandose en una trans-
ferencia de dinero con una contraprestacion débil.

Sobre las temadticas, el Departamento sostiene que la relacion se aletargd
cuando “se comenzd a demandar desde el Ministerio con mds persistencia
la consultoria sobre necesidades de indole mas urgente, el Departamento de
Economia no acepté esos términos” (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007, p. 17).

¢;Sabes qué hay para mi? Una de las grandes inconsistencias que hay es de
eh... la politica y de la economia. ;Cual es la inconsistencia? Temporal.
La politica es el corto plazo y la economia es el mediano y largo plazo...
y sobre todo en un pais inestable como este, que no tiene memoria, que
no tiene memoria, entonces nadie tiene un incentivo serio para hacer una
reforma a largo plazo. Bueno esta es una de las cosas que los académicos
y los politicos se tienen que sentar a conversar. (Elizagaray)

En el plano politico-institucional y en este caso particular mas especifica-
mente politico partidario, la ruptura tuvo que ver también con el fin de la coali-
cién politica al interior del Partido Peronista que, a pesar de algunos vaivenes,
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se habia mantenido relativamente estable desde 1989 (cuando las gestiones de
la administracién nacional y provincial bonaerense volvieron a coincidir bajo
el signo del peronismo).” Se trata de la ruptura entre los referentes peronistas
Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner. De este modo, el peronismo bonaerense
se divide en dos, de cara a las elecciones legislativas (senadores) del 2005. Son
precisamente las esposas de ambos referentes politicos las que encabezan esta
disputa electoral: Hilda “Chiche” Gonzalez de Duhalde, por un lado, y Cristina
Fernandez de Kirchner, por el otro. El eje central de la disputa discursiva entre
ambas candidatas pasa por el significado que cada una le atribuye al peronismo.

La campana refleja los términos en que se plantea la confrontaciéon en
el seno de la coalicién de gobierno. La provincia se convierte en la zona
caliente del litigo nacional, y como tantas otra veces suele afirmarse po-
pularmente, en Buenos Aires se vuelve a jugar la madre de las batallas
(Ollier, 2010, pp. 198-199).

Como senalamos, la Facultad tradicionalmente identificada con la vision
liberal ortodoxa, queda enfrentada a las formas y necesidades de gestion de la
coalicién peronista triunfante.

El plano socio-profesional, donde se despliegan las matrices en las que los
actores se reconocen por diversas identidades profesionales, culturas disci-
plinares de formacion y practicas encarnadas en su accionar cotidiano, mues-
tra también indicios de la ruptura.

La relacion estrecha entre el ministro Remes Lenicov y el director del depar-
tamento Alberto Porto facilit6 los canales de didlogo y confianza vy, al retirarse
Remes en 1997 del Ministerio, la continuidad de los vinculos perdi6 cierta flui-
dez (aunque continud con el sucesor de Remes, Jorge Sarghini). De modo que la
ruptura también estuvo definida por la transformacion de ciertas practicas pro-
fesionales que rompieron la cotidianidad cuando algunos actores se movieron de
posicién en la matriz que antes los reconocia en ciertos lugares de poder.

Jorge Remes Lenicov y Alberto Porto fueron dos personajes fundamen-
tales de este proceso de vinculacién de la FCE con el Estado provincial (a

9 Como sostiene Ollier (2010), la relacién entre Menem y Duhalde desde 1989 hasta
2003 atraviesa al menos tres etapas: “la alianza que lleva a ambos a la presidencia y vicepre-
sidencia de la reptblica, las maniobras de Duhalde frente a los altibajos de la administracién
de Menem que lo posicionan como gobernador y la llegada del bonaerense a la presidencia
provisional del pais” (2010, p. 95).
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través del Ministerio de Economia) que a pesar de las tensiones que lo atra-
vesaron, significé sin dudas un hito en la relacién de esa casa de estudios
con el ambito estatal. Remes desde el Ministerio y Porto desde la Facultad
establecieron las bases del convenio de vinculacién. La estrecha relacién
que ambos personajes habian forjado a comienzos de los anos setenta en el
marco de un importante proceso de modernizacion y estructuracién orga-
nizativa de la economia en la UNLP mostraba sus ecos en el convenio que
ambos propiciaron. Sin embargo, Remes, aunque reconoce el peso funda-
mental de la excelente relacién personal con Porto, sostiene que el conve-
nio servia a ambas partes y “era una relacion no amistosa, sino comercial”
(Remes Lenicov).

Finalmente, para Gerardo Otero, que fue el Ministro encargado de tomar
la decision de la no renovacion del convenio (la ruptura), se conjugaron algu-
nos factores que combinan las tres dimensiones a las que hicimos referencia.
Por un lado, tanto por la dificultad de la gestién del Ministerio de transmitir
sus intereses, como por ciertas limitaciones de la Facultad para investigar y
producir lo que necesitaba la gestion, se generd un limbo en el que el Conve-
nio no resultaba til para ninguna de las dos partes. Asimismo, el Ministerio
tenia ya sus equipos técnicos consolidados (como resultado de las cuatro es-
trategias encaradas por Remes) y no necesitaba tan claramente del aporte de
recursos humanos de la Facultad.

Y muchos de los que hoy en dia son funcionarios salieron de GIS y el
GIE. O pasaron por ahi, teniamos una cantera extraordinaria, y asi se fue
recreando.... Entonces, el Convenio de las Facultades, tenia menos im-
portancia porque los trabajos los podian hacer ellos, porque yo siempre
fui partidario de que el Estado tiene que, que tener muy buen material
humano, sino no existe. (Remes Lenicov)

También agrega Otero “en algiin momento se metié la disputa politica”,
quien describe esta disputa como la confrontacién cldsica entre liberales y
heterodoxos, y explicita que “Y la Facultad no me ayudé a contener esa con-
frontacion politica cuando se los planteé” (Otero). Los liberales, representa-
dos por la gestién del Departamento de Economia de la Facultad, y un ala he-
terodoxa representada por economistas como Sbatella y De Santis. El sector
heterodoxo, que ya hacia mediados de los afios dos mil comenzé a reclamar
a la gestion del Ministerio por la orientacion del financiamiento que llegaba
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a la Facultad, argumenté que solo se financiaban trabajos que tenian que ver
con una mirada ideoldgica —liberal- dejando por fuera de esas oportunidades
a todo el sector heterodoxo de la Facultad.

A modo de cierre: algunas hipétesis para leer la vinculacién

Cuando planteamos en la primera parte de este trabajo las tres dimen-
siones de andlisis —discursiva, politico institucional, socio profesional- pro-
poniamos pensarlas como espacios donde se elaboran practicas académicas,
politicas o profesionales, con sus propias légicas de constitucién, que definen
marcos interactivos de restricciones y oportunidades para las estrategias de
los distintos actores involucrados. Son justamente esos marcos interactivos
los que requieren una comprension mas detallada. En este sentido, el caso
concreto de vinculacion entre el Departamento de Economia de la Facultad de
Ciencias Econdmicas de la UNLP y el Ministerio de Economia de la Provincia
de Buenos Aires es una fuente interesante de analisis que creemos nos per-
mitira avanzar hacia la comprension de los tipos y grados de esa interseccion
que, como senalamos, podrian tener que ver con el momento, con determina-
dos actores o figuras y/o con ciertas caracteristicas disciplinares.

Pero el breve recorrido presentado en este articulo nos abre inicialmente
algunas hipotesis posibles de lectura que nos hablan mas de las dimensiones
como campos o espacios con logicas propias que de las intersecciones y sus
tipos. De todas maneras, creemos que estas hipdtesis son necesarias como
paso previo y a la vez constitutivo para la comprension de la vinculacién.

En cuando a la dimension discursiva o epistémica, se torna evidente una
clave de lectura que aparece reiteradamente tanto en los testimonios recogi-
dos para este trabajo, como en otros estudios e investigaciones precedentes
(Wagner et al., 1999). Nos referimos a la persistencia de l6gicas de funciona-
miento divergentes entre los espacios académicos y politicos que se manifies-
tan, al menos, en dos cuestiones: por un lado, el contraste —y muchas veces
la incompatibilidad- entre los tiempos lentos de la academia y las habituales
urgencias de la politica; por otro lado, las diferentes formas de produccién y
validacién de datos, argumentos e ideas que rigen la investigacion cientifica
respecto de la investigacién para la accién (Bardach, 1998). El punto a diluci-
dar aqui se refiere —en términos comparados con otras experiencias (Stein y
Tommasi, 2007) — a qué elementos explicarian la existencia de una mayor o
menor brecha entre ambos campos, o dicho de otro modo: por qué en algunos
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casos el proceso politico de elaboracién de politicas es mas abierto, ptiblico
y deliberativo, con capacidad para incorporar de manera sistemdtica sabe-
res especializados en su itinerario, y en otros casos el proceso se vuelve mas
refractario a tal incorporacion. Una hipétesis plausible habria que buscarla
—creemos— en la matriz de incentivos institucionales que rigen tanto el com-
portamiento del &mbito cientifico como del politico en nuestro medio. Asi, de
un lado tendriamos escasas senales de estimulo —material y simbélico— para
transformar conocimiento basico en aplicado, mientras que de otro, una débil
trama institucional que articula las estructuras de un Estado con exiguos ras-
gos meritocraticos (y demasiados sesgos clientelares y patrimonialistas) y un
sistema de partidos débil, con baja configuraciéon programadtica, que hacen de
la utilizacién de saberes especializados un bien de uso episddico, accesorio y
a veces meramente casual.

Por su parte, al considerar el segundo nivel de andlisis, surge la hipote-
sis de la predominancia de la lucha politica coyuntural frente a la debilidad
de las instituciones, que marca el caracter guiado politicamente de la expe-
riencia de vinculacién que hemos analizado. En clara tensién con las lecturas
que sostienen la influencia destacada del conocimiento sobre las politicas, en
esta experiencia la relacién se mantuvo relativamente estable mientras durd
la coalicién politica que la sostuvo. Nos referimos a la coalicién politica al
interior del Partido Peronista que mostraba una linea de continuidad desde
1989 y que se rompi6 a mediados de los anos dos mil con la consolidacion del
kirchnerismo como fuerza politica peronista dominante.

En cuanto a la dimension socio profesional, la hipétesis de los vinculos o
relaciones interpersonales entre actores de ambos espacios parece también te-
ner un fuerte peso, ya que el comienzo del fin de esta experiencia de vinculacién
coincidi6 con el cambio de ubicacion profesional de los actores involucrados.

Por ultimo, una hipétesis que atraviesa las tres anteriores, es la que se-
nala que el Convenio entre la FCE y el Ministerio de Economia de la Provincia

20 Para mostrar que la causa no se halla en “nuestra clase politica”, baste anotar que
los mismos politicos que invierten pocos recursos en la produccién de conocimientos (o en
la formacién de recursos humanos para el Estado o los partidos) a fin de resolver problemas
de la gestién publica, son los mismos que gastan considerables y ajenas fortunas en pagar el
saber de consultores de imagen, comunicadores sociales, publicistas, encuestadores, realiza-
dores de focus group, etc. cuando la matriz de incentivos institucionales los obliga a jugar otro
juego estratégico: ganar elecciones...
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de Buenos Aires agonizé de éxito. En este sentido, y en funcién del diagnds-
tico inicial que tenia Remes Lenicov, podria conjeturarse que el resultado del
convenio —la “interaccién virtuosa” (Garcia de Fanelli y Halperin, 2007) - im-
pacté definitivamente en la conformacién de la burocracia técnica al interior
del Ministerio, generando una planta de profesionales formados y con expe-
riencia en las tematicas provinciales donde la justificacion inicial del conve-
nio —la necesidad de gente que piense la provincia- estaba mas que saldada.
Como hemos mostrado, aunque la discursividad apuntaba basicamente a la
construccién institucional, al material humano del Estado (y de hecho pudi-
mos ver que redundé en la consolidacién de una élite estatal de economistas
especializados) pareciera que la marca distintiva de esta experiencia es la baja
institucionalidad y la alta subordinacion a coaliciones politicas, coyunturas, e
incluso vinculos profesionales personales.
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El analisis de las organizaciones
estatales. Un recorrido por distintos
enfoques tedricos y metodologicos

Maria Laura Pagani y Maria Eray Arce

Introduccién

En este capitulo se busca reflexionar acerca de distintas teorias, enfoques
y metodologias para el anélisis de las organizaciones ptiblicas como objeto de
estudio de las ciencias sociales, preguntdndonos acerca de las formas de apro-
ximacién y conocimiento a los multiples fenémenos que atraviesan actual-
mente a este tipo de organizaciones. Asi, y a partir de la definicion de analisis
organizacional que realiza Schlemenson (1990), concebimos a estas teorias
como un objeto de conocimiento, un conjunto de métodos de investigaciéon y
un sistema de valores que atraviesan una practica profesional.

En este trabajo se presenta por un lado, un breve recorrido por las dife-
rentes teorias y enfoques sobre las organizaciones publicas, y por otro lado,
se reflexiona acerca del uso de metodologias y técnicas a partir de una serie
de recomendaciones —en funcién de la experiencia de las autoras—, para su
utilizacion en estudios en las organizaciones de la administracién publica!,

! En el articulo nos referiremos a las organizaciones estatales en general, sin embargo es ne-
cesario que el analista tenga en cuenta la variedad que existe en torno a las mismas, y reconozca
sus diferencias ya sea por sus caracteristicas jurisdiccionales (organizaciones nacionales, provin-
ciales o locales), sectoriales (salud, educacion, justicia, seguridad, etc.), su relacién con la ciuda-
dania (organizaciones que brindan servicios o aquellas orientadas a brindar productos internos al
aparato estatal (dreas de personal, legales, etc.), segin su composicion (publicas, mixtas), el tipo
de organizacién administrativa (centralizada, descentralizada, entes autarquicos, organismos de
la Constitucién, etc.), el poder del que dependen (Ejecutivo, Legislativo, Judicial), entre otras.

- 53—



Maria Laura Pagani y Maria Eray Arce

reflexionando sobre el rol que ocupa el analista? en el proceso de estudio de
las mismas.

En esta introduccién quisiéramos partir de la dificultad que reconocen
distintos autores acerca del marco teérico sobre los estudios organizaciona-
les, entendido este como un ambito de conocimiento de limites borrosos que
trasciende a una conformacidn disciplinaria. Se trata de un espacio multidis-
ciplinario, diverso y fragmentado, que ha sido comparado a una “jungla” (Iba-
rra Colado, 2006a) o campo de conocimientos que se asimila a un “matorral”,
més que a un “jardin ordenado” (Pfeffer, 2000). Como campo de estudio mul-
tidisciplinario es en consecuencia, multiparadigmatico, heterogéneo en los
métodos que emplea y en los focos de abordaje. Para Gorrochategui puede ser
caracterizado como “andrquico, fragmentado e inconcluyente, encontrandose
en un estado de desarrollo evolutivo por cambios incrementales y constantes,
cuyos hallazgos son discontinuos, inconexos y no integrados” (2007, p. 59). En
un sentido similar, Medina (2010) se refiere a un “anarquismo epistemoldgi-
co”, donde no existe un cuerpo tedrico monolitico para el estudio y compren-
sion de estos fendmenos, sino una visién parcelaria y simplificadora de los
hechos organizacionales que no permite la aprehension integral de los mis-
mos. Para este autor, ello reside principalmente en la predominancia de un
nexo hereditario entre la administraciéon y la teoria de la organizaciéon como
puntales principales de los estudios organizacionales, donde la administra-
cién como campo disciplinar se ha caracterizado por su sesgo “tecnicista” y
de “pragmatismo empresarial”, que ha relegado la reflexion teérica (2010, p.
93). Esta tendencia se relaciona a su vez con el hecho que los estudios inicia-
les desde fines del siglo XIX se centraron en las organizaciones industriales
(Ibarra Colado, 2006a), siendo funcionales al servicio de intereses de las em-
presas y teniendo como propoésito el incremento de la productividad.

De esta forma, hasta mediados del siglo XX las organizaciones publicas
no se constituyeron como objeto de investigacion especifico en el ambito de
los estudios organizacionales, siendo asimiladas a las entidades privadas.
Esta situacién cambia con la difusién de los estudios de la burocracia, ba-
sado en el cumplimiento de las normas y la centralidad de la estructura or-
ganizativa. Sin embargo es la consolidacion de los Estados de Bienestar y la

2 Alo largo del trabajo nos referiremos indistintamente al analista como rol, teniendo
en cuenta que los estudios organizacionales pueden ser llevados a cabo por grupos de ana-
listas, conformados por personas con diferentes pertenencias institucionales y disciplinares.
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ampliacién de sus funciones lo que marca el inicio de estudios propios sobre
las organizaciones estatales y la administracién publica. No obstante ello, la
centralidad de la vision empresarial volvera con fuerza en la década del seten-
ta, acompanada por la Reforma del Estado y la Nueva Gestién Publica (NGP)
como paradigma de organizacion.

Dentro de las caracteristicas de este tipo de estudios, se asiste al predo-
minio de los andlisis anglosajones que presentan dificultades para interpretar
los fenmenos organizacionales de las “orillas” (Ibarra Colado, 2006b, p. 142),
dada por su incapacidad para adaptarse a las realidades locales, propias de
América Latina, pese a su pretension de validez universal. En este marco, el
autor senala los problemas que se produjeron en la estructura social a partir
del desmantelamiento de los Estados de Bienestar como consecuencia de la
implementacion de una racionalidad neoliberal en un contexto que denomi-
na como de “modernidad hibrida”, caracterizada por la inequidad y la exclu-
sién, enfatizando en la necesidad de investigar dificultades e implicaciones
propias del desarrollo de la region. En esta linea, Blanco y Carro senalan “la
importancia de comprender las propuestas tedricas en el marco de los ante-
cedentes personales y de la época a los cuales corresponden, atendiendo al
contexto histérico-social en el que la teoria es producida” (2014, p. 3).

De acuerdo con Medina (2010), los viejos esquemas conceptuales han de-
mostrado su agotamiento ante realidades cada vez mas complejas, en las que la
racionalidad instrumental se desdibuja para adquirir multiples significados. La
btisqueda de nuevos caminos se vincula con el reconocimiento de la organiza-
cién como relacién entre orden y desorden, ciclos de complejidad y bifurcacién
y la comprensién de la administracion como saber y poder. Entre estas nuevas
tendencias Medina (2010) identifica: a) el crecimiento acelerado del trabajo de
gestion y de sus aparatos burocraticos, donde sittia como una constante el pro-
blema de las estructuras organizativas y la exigencia en su diseno eficiente; b)
las nuevas modalidades de operaciones, como las realizadas por internet, que
da pie a organizaciones carentes de un referente fisico o de activos tangibles,
asistiendo a la conformacién de organizaciones virtuales; c) el estudio de las
emociones y su dinamica como elemento fundamental en el proceso laboral,
que implican en la arena organizacional una ventana de oportunidad para in-
corporar nuevos paradigmas. En esta linea, coincidimos con el autor en que
dicha multiplicidad de enfoques podria constituir una fortaleza para abordar de
la complejidad que actualmente atraviesan las organizaciones.
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En la primera parte del capitulo, identificamos algunos hitos sobre los
enfoques y las corrientes tedricas que, a lo largo de los anos, construyeron
diferentes miradas sobre el Estado y la administracion ptblica.

En la segunda parte, analizamos un conjunto de dimensiones para el es-
tudio de las organizaciones que plantean distintos autores, retomando las
variables trazadas por los principales enfoques tedricos, realizando una adap-
tacién a las especificidades de las organizaciones estatales. En esta linea, reu-
nimos una perspectiva multinivel de estos fenémenos complejos, indagando
en las vinculaciones intraorganizacionales, la relacién entre la organizacién
y sus integrantes, la vinculacion entre estos. las relaciones entre organizacio-
nes y entre ellas y los destinatarios de sus acciones. Asimismo, se plantean
algunas reflexiones sobre el rol del analista en una institucion estatal, deli-
mitando una serie de recomendaciones para su ingreso y el desarrollo de su
estudio segun los propdsitos que movilizan su investigacion.

En el tercer apartado, abordamos las distintas técnicas de produccion de la
informacién aplicadas al ambito de la administracion publica, haciendo hincapié
en las posibilidades de combinacién segtin el momento del estudio y sus obje-
tivos. Aqui, proponemos algunas reflexiones para su efectiva implementacion,
teniendo en cuenta el ambito especifico de andlisis y los actores involucrados.

Por ualtimo, recapitulamos los aspectos destacados del articulo, enfati-
zando en una serie de desafios en el estudio de este tipo de organizaciones.

Los estudios sobre el Estado y la administracién ptublica

Como se menciono en el apartado anterior, las organizaciones publicas se
constituyeron como objeto de estudio posteriormente a las entidades indus-
triales, donde se concentraron los primeros anélisis organizacionales.® Asi, el
taylorismo basé su estudio en el empirismo cientifico y en la instrumentali-
dad del conocimiento para el analisis de tiempos y movimientos dentro de la
fabrica, a partir del relevamiento sobre el comportamiento humano para el
disenio de teorias explicativas, buscando obtener eficiencia mediante la es-
tandarizacion de las tareas (Neffa, 1990). Mas tarde, la denominada Escuela
de Relaciones Humanas desarroll6 los experimentos de Hawthorne para ana-
lizar el comportamiento social de los trabajadores, concluyendo que el mismo

3 Seglin Bandn (1997) los primeros estudios sobre las organizaciones ptblicas se defi-
nen por su perspectiva juridica.
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estd influenciado por las normas y los valores de los grupos sociales en que
se desarrollan.

Es recién en la etapa de institucionalizacion de la teoria organizacio-
nal (Ibarra Colado, 2006a) a mediados de los afios cincuenta, que se amplia
el andlisis a otro tipo de organizaciones (religiosas, escuelas, prisiones,
hospitales, ejército, administracién publica, sindicatos, partidos politi-
cos). Harmon y Meyer (1999) senalan que, en los inicios se consolida una
“teoria genérica” de las organizaciones donde no existe distincién entre
organizaciones publicas y privadas, y donde asimismo, no se consideran
en el anadlisis las variables de tiempo, lugar, contexto social y politico don-
de se desarrollan las acciones. Esto se debi6 especialmente a la biisqueda
de principios universales y de explicaciones cientificas libres de valores.
El caracter de lo publico se asociaba a lo politico —entendido en un sen-
tido negativo- y se consideraba que la administraciéon debia mantenerse
separada de la misma, por lo que la ciencia debia incluir como objetos de
estudio otro tipo de organizaciones o abordar la administracion dejando
por fuera del andlisis su constitucién politica. Bajo esta perspectiva, “las
cuestiones de valor politico podian y debian excluirse de tal empresa y
una vez excluidas, el andlisis cientifico descubriria toda conducta organi-
zacional que fuera constante en todos los medios organizacionales, fuesen
publicos o privados” (Harmon y Meyer, 1999, p. 51). Es en los anos cuaren-
ta cuando comienza a romperse esta vision con los trabajos de Appleby,
Dahl y Waldo, y la administraciéon ptblica empieza a ser concebida desde
el diseno de politicas, donde lo politico es considerado como inherente a
este tipo de organizaciones. El gobierno, entonces, es considerado como
algo distinto de los negocios, ya que el énfasis esta puesto en los servicios
y no en las ganancias, y donde la responsabilidad presenta un caracter
eminentemente politico mas que racional.

4 Como se observa, este es un ejemplo del colonialismo de los estudios organizaciona-
les que senalamos en la Introduccién del capitulo, donde la mayoria de los autores locales
se refiere a estas corrientes organizacionales sin mayor referencia a los procesos propios de
América Latina. En este sentido, se recomienda la lectura de Novick (2006) que caracteriza
una llegada del taylorismo a América Latina con particularidades distintivas en un proceso
de sustitucién de importaciones y con un rol central de los sindicatos y la re taylorizacion,
en el aspecto del control durante la dictadura (1976-1983). Luego, durante los afios ochenta,
senala la coexistencia de sistemas preindustrializados con formas de organizacion fordista y
fabricas que aplican la flexibilizacion.
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Un hito fundamental en los estudios sobre la administracién publica lo
constituyen los escritos de Weber sobre la burocracia.’ Segtn el autor, las or-
ganizaciones mas eficientes y eficaces tienen una estructura jerdrquica en
la cual las acciones de los miembros de la organizacion son guiadas por un
sentimiento de obligacion a la organizacién, y por una serie de reglas racio-
nales que hacen previsibles sus comportamientos. La norma, de validez uni-
versal, condiciona el funcionamiento del aparato administrativo y el apego a
la misma garantiza la imposibilidad del funcionario para negociar, acordar e
intervenir en general bajo su propio criterio. Por ello, los resultados de la pro-
duccién del sistema son evaluados mediante el cumplimiento normativo, es
decir, a partir del respeto por los procesos y los procedimientos. La estructura,
de forma piramidal y jerarquica, plantea un esquema interno para la relacién
entre las funciones, bajo una marcada tendencia hacia la centralizacién de
la autoridad formal y el poder estratégico alrededor de la ctipula (Etkin y
Schverstein, 1989). En este enfoque se destaca: la existencia de reglas y una
cadena de mando clara para la toma de decisiones; la promocién de las perso-
nas con base en la capacidad y la experiencia; la centralidad en la autoridad y
la responsabilidad, lo que facilita la evaluacion de los resultados y su recom-
pensa, y la previsibilidad para las acciones, que vuelve al sistema eficiente y
confiable, entre otras caracteristicas.

Sin embargo, algunos autores senalan las limitaciones o debilidades para
analizar las organizaciones publicas desde este enfoque, ya que han conside-
rado que deja de lado la capacidad de los sujetos; no reconoce la incidencia de
la conducta, y por lo tanto no tiene en cuenta las relaciones humanas, afecti-
vas y emocionales que se desarrollan al interior de las organizaciones, entre
otras. Asimismo, han criticado el exceso de burocratizaciéne, ya que enfatiza

5 Los estudios sobre la burocracia se abordan desde diversas perspectivas. En los trabajos
de Oszlak (1977) y Barestein (1981) se menciona la corriente administrativo-organizacional,
frente al enfoque histérico-estructural. La primera concebida como instrumental, basada en
la eficiencia, y la otra, como andlisis politico, que reconoce el juego de intereses y conflictos,
donde la burocracia no es neutral ni tan solo intermediaria entre gobernados y gobernantes.
Autores como Olsen (2005) la enfatizan como institucion, basada en las normas y la cultura,
mencionando una tercera vertiente desde una visién mas antropoldgica (Etkin, 1986).

¢ Por ejemplo Barestein (1981) se refiere a la sobre-organizacién cuando es excesivo
el apego a las rutinas burocraticas y se generan disfunciones o desviaciones, que impactan
a nivel de resultados organizacionales a partir de un desplazamiento de objetivos, donde la
burocracia se convierte en un fin en si misma.
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la importancia de los procedimientos y apego a la norma, perdiendo de vista
el logro de los objetivos de la organizacién. Finalmente, han sefalado que
implica un choque de 16gicas dado por la presencia de mecanismos que sepa-
ran las decisiones de administracion respecto de las definiciones de politica
y, en este sentido, provoca el distanciamiento de la organizacién respecto a
las necesidades y expectativas de la comunidad (Etkin y Schverstein, 1989).

Otro hito lo constituye la emergencia de la administracién piblica como
area de estudio que se consolida con el Estado de Bienestar, marcando un
nuevo rol del Estado y una ampliacién de sus funciones (Bulcourf, Cardozo y
Jolias, 2010; Bandn, 1997). Esta transformacion vuelve necesario el desarrollo
de nuevas capacidades técnicas y politicas para planificar, implementar y eva-
luar politicas publicas. Es en este momento donde los estudios de 1a adminis-
tracién se enriquecieron con distintos enfoques: la economia, la sociologia,
pero, especialmente, la ciencia politica.

A partir de los anos setenta, las ciencias sociales desarrollaron estudios
sobre las instituciones y las estructuras de gobierno, los procesos y los com-
portamientos politicos y electorales, y las politicas publicas. Sobre estas ulti-
mas, nos interesa enfatizar la difusién de la idea de ciclo de la politica pablica’,
como proceso que se desenvuelve en distintas etapas (Aguilar Villanueva, 1993;
Tamayo Saéz, 1997). Este enfoque de proceso fue criticado por su perspectiva
legalista, que orienta el andlisis de arriba hacia abajo, asi como por la exclusién
de la posibilidad de superposicién entre etapas o desvios de las mismas.

Como se observa, este enfoque centra el interés por el estudio de las po-
liticas publicas exclusivamente en el Estado, asi como en el desarrollo de la
administracion publica (Vilas, 2011). Son las teorias pluralistas del sistema
politico las que introducen al mismo una multiplicidad de actores con intere-
ses que influyen en las decisiones tomadas por los funcionarios y los politicos.
Estas teorias, sin embargo, suponen que en su intervencién todos los actores
poseen la misma eficacia en el despliegue de sus acciones y en la consecuciéon
de sus objetivos, invisibilizando que el poder y la capacidad para actuar en la
sociedad tienen una distribucién desigual, y la misma moldea el contexto en
el que actdan los planificadores y los administradores publicos.

7 Los momentos de una politica publica difieren segtn los autores, sin embargo, po-
demos encontrar algunas etapas comunes (Aguilar Villanueva, 1993): 1) definicién del pro-
blema/conformacién de la agenda, 2) formulacién de alternativas, 3) toma de decisiones, 4)
implementacioén, 5) evaluacion.
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Ya en la década del setenta predominaron los enfoques de la micro-
economia, con la irrupcién de la perspectiva de la Nueva Gerencia Publica
(NGP), introducida con mayor fuerza de la mano de las reformas del Estado en
los noventa. Asi, a continuacién de las primeras reformas tendientes a mini-
mizar su rol en diferentes esferas de la actividad econémica y social, tuvo lu-
gar la nueva generacién de reformas que priorizaron una serie de transforma-
ciones hacia adentro del Estado (Oszlak, 1999). Este enfoque se apuntal6 en
las ideas provenientes de las ciencias de gestion o del managements, cuya le-
gitimidad como fuente de propuestas para mejorar el desempeno del sector
publico encontré sustento en la experiencia entendida como exitosa en el
sector privado. Como seniala Aguilar Villanueva (2006), la NPG se present6
como una propuesta confiable basada en teoremas procedentes del neoins-
titucionalismo econémico y del gerencialismo, orientindose a argumentar
en detrimento de la administracién ptblica e instrumentar su reduccién. En
esta etapa predominaron dos tipos de estudios: el analisis racional de las
politicas publicas que enfatiz6 en la eficiencia y eficacia, y por otra parte,
los trabajos centrados en los problemas de la implementacién de politicas
(Diaz, Galano y Curti, 2014).

La NGP fue ampliamente criticada especialmente por la incorporacion
de herramientas de gestion del sector privado que desconocieron la cultura
propia de las organizaciones estatales (Blutman y Menéndez, 2003). Al mismo
tiempo, se senald la sobrevaloracién de la satisfacciéon del consumidor, ten-
diente a convertir al gobierno en un instrumento de consumo de servicios que
generaba una negacion de la ciudadania en términos de legitimidad, igualdad
y acceso (Lopez, 2005). También se enfatizd que este enfoque impuso un mo-
delo de Estado entendido como ideal y valido para todo tiempo y lugar, situa-
cién concebida como un “remedio tecnocratico” (Thwaites Rey, 2005). En esta
misma linea, Abal Medina (2010) sostiene que en nuestro pais este paradigma
present6 algunas falencias vinculadas en gran medida con la adopcién de un
modelo de gestién que habia sido concebido para una realidad diferente a la
de nuestra regién. En efecto, en Estados Unidos y en Europa la NGP fue una
respuesta a las rigideces ocasionadas por el modelo weberiano, que sin em-
bargo en América Latina no habia llegado a desarrollarse plenamente.

8 Para profundizar los postulados de la Nueva Gestién Publica se recomienda la lectura
de Osborne y Gaebler (1994).
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A estas perspectivas dominantes llamadas “vieja gobernanza” (Aguilar
Villanueva, 2006) se opuso un nuevo enfoque del “buen gobierno” o “buena
gobernanza™, introducido en 1989 por el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional, donde se refuerza la orientacion hacia la participaciéon y
la transparencia (Oszlak, 2013).* Para Abal Medina (2010), esta perspectiva
enfatiza en la coordinacién social para involucrar una amplia gama de ac-
tores (estatales y de la sociedad civil) en la satisfacciéon de necesidades ciu-
dadanas. Se destaca asi la mayor capacidad de decisiéon de estos actores no
gubernamentales en la definicidn, la orientacién y la instrumentacion de las
politicas y los servicios publicos, dando cuenta del surgimiento de nuevas
formas de asociacién y coordinacion del gobierno con las organizaciones pri-
vadas y sociales (Aguilar Villanueva, 2006). Ello implica el paso de un estilo
jerarquico centralizado a un estilo de gobernar asociado, complementario e
interdependiente entre organismos estatales, organizaciones privadas y so-
ciales; la gestion a partir de redes y la coordinacién inter e intrajurisdiccional.
Como senala este autor, esta tendencia emergida de un horizonte de crisis
de gobernabilidad de las democracias, supuso la recuperacién del ciudadano,
atendiendo a nuevas estructuras y estilos orientados a la atencién de la ciu-
dadania, y abiertos a formas de asociacién y coproduccién con los organismos
publicos y sociales para atender las necesidades publicas.

Especificamente, el desarrollo de una serie de estudios que aborda a los acto-
res en redes y coaliciones promotoras (Diaz, Galano y Curti, 2014; Cruz y Petrizzo,
2008) se vuelve predominante en los dltimos anos, redefiniendo el concepto de lo
publico. Asimismo, y retomando a Abal Medina (2010), han avanzado también en
el ambito estatal los estudios de las emociones y su dindmica en la arena organi-
zacional. El abordaje de los mismos introduce una mirada subjetivista sobre las
implicaciones de aquellos que implementan la politica publica (Perelmiter, 2010;

° El de gobernanza es un concepto bifronte: surge por un lado como consecuencia de la
crisis del Estado Social, en la que se evidencia que no alcanza solo con el Estado para dirigir
la vida social y, por el otro lado, como consecuencia de la creciente diferenciacién interna de
los dmbitos de la esfera de accién de la sociedad contemporanea. “El concepto de Gobernanza
es un concepto poscrisis, en tanto que la crisis y sus secuelas hicieron posible distinguir entre
la accion del gobierno y la gobernacion de la sociedad o direccion efectiva de la sociedad”
(Villanueva, 2006, p. 80).

10 T,0s conceptos de participacion, colaboracién y transparencia constituyen los tres ejes
de lo que se conoce mas recientemente como el paradigma del Gobierno Abierto (Calderén
y Lorenzo, 2010).
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D’Amico, 2013), sobre las experiencias de los trabajadores estatales (Gil Garcia,
2014; Diana Menéndez, 2009), colocando la mirada en los destinatarios de los
distintos programas (Raggio, 2003; Hoop, 2015). Estos estudios, basados en me-
todologias cualitativas, introducen el enfoque de la perspectiva del actor (Guber,
2005) como pilar para la construccién del conocimiento social, recuperando las
practicas, las acciones y las experiencias tal como son sentidas, vividas y signi-
ficadas por los propios actores, y que operan como marcos para comprender la
accion social. Como resultado de estas etapas, y como senala Felcman,

estd en duda lo que anos atras fue predominante: el paradigma neoliberal
individualista, instrumentado mediante las tecnologias de gestién ptbli-
ca del New Public Management (NPM) “estallé” y sus diferentes fragmen-
tos estdn ahora girando en un espacio interparadigmadtico (acéptese el big
bang como metafora) (2016, p. 118).

Posteriormente, durante la primera década del siglo XXI e impulsados por
el creciente rol adoptado por los Estados en la politica econémica y social, se
multiplicaron los programas publicos que generaron mayor interés por conocer
de modo riguroso el funcionamiento efectivo de las intervenciones estatales y
se potenciaron los estudios dirigidos a las politicas publicas, diferenciandose de
aquellos abordajes tradicionalmente asentados en los aspectos juridicos o técni-
cos del Estado. En este nuevo marco, se vuelve central la politica concebida como
construccion y ejercicio de poder con sus propias leyes y técnicas referidas a su
objeto especifico (Vilas, 2011). Asi, se vuelve importante la dimensién politica
en tanto estructura de poder, donde se pone en juego quién decide y para quién
se decide, es decir que lo que el Estado puede o debe hacer depende de los obje-
tivos y estrategias que se fijen para la organizacién econémica de la sociedad, su
proceso de desarrollo asi como de la capacidad diferencial de los actores econd-
micos y sociales para negociar y competir entre si por esos recursos.

Finalmente, y tras los recientes cambios politicos en la region, se asiste
a importantes modificaciones en materia de gestién estatal donde, si bien
resultan muy recientes para un analisis detallado, se percibe una tendencia
hacia la revalorizacién de la técnica sobre la politica asi como de la 16gica del
sector privado, que plantean la posibilidad de equiparar a las organizaciones
del sector estatal y privado. Consideramos asi que existe un regreso del de-
bate que coloca en tension el rol que ocupan las instituciones estatales, la
mirada sobre sus politicas y, en definitiva, sobre el rol del Estado.
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El andlisis de las organizaciones publicas.

2 Qué estudiar en las instituciones estatales?

Como explicitamos, el fendmeno organizacional no puede estudiarse

desde una tnica disciplina y, en este sentido, la mirada interdisciplinar faci-

lita el abordaje de distintas dimensiones y diversos niveles de analisis. Una pri-
mera forma de definir qué analizar esta dada por la propuesta de Schlemenson
(1990), quien plantea abordar:

El proyecto que sustenta la organizacién: es el soporte fundacional
bésico que se traduce en planes de accién, dando origen a la organi-
zacion para satisfacer necesidades. En las instituciones publicas las
acciones son aprobadas mediante normativa pertinente que delimi-
ta el alcance de la misma, estableciendo sus misiones y funciones.
Asimismo, estos objetivos institucionales pueden sufrir cambios a lo
largo del tiempo, ya que la organizacién es interpelada por las trans-
formaciones en el contexto en el cual desarrolla sus acciones. Es asi
que, dentro de sus competencias originales, algunas instituciones
han adoptado nuevas miradas y enfoques, en vinculacién por ejem-
plo a la incorporacion de la promocién y proteccién de los derechos
humanos, el cuidado y proteccién del medioambiente, entre otros.

EI contexto histérico: las organizaciones se desarrollan en un con-
texto politico, socioecondémico y cultural caracterizado por la exis-
tencia de actores sociales que articulan y establecen mecanismos
de cooperacidn, alianzas, confrontacién y negociacion. Por un lado,
las organizaciones son influidas por un determinado contexto (Ma-
yntz, 1980), pero a su vez, influyen sobre el mismo (Perrow, 1992).
El andlisis del contexto histdrico da cuenta del desenvolvimiento de
la organizacién, los cambios, momentos o hitos que ha atravesado
hasta llegar a la situacién actual. Por ello, durante el relevamiento
es importante vincular el material documental (la normativa), con
su contexto de elaboracién, asi como referenciar las apreciaciones
sobre el pasado de la organizacion respecto a diversos hitos, por ejem-
plo, el momento de creacién de un organismo, los cambios de gestién
y/0 en la estructura, la identificacién y reorientacién de objetivos o
formas de intervencion, entre otros. Finalmente, se observa que, en
los Gltimos anos, muchos organismos han atravesado transforma-
ciones importantes, influenciados por nuevas demandas del contex-
to (en materia de salud, medioambiente, discapacidad, seguridad,
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etc.), que han producido cambios en sus objetivos y sus funciones.

e La estructura organizativa: refiere al conjunto de roles o posiciones
que forman parte del sistema y se expresa en un organigrama donde
se definen las jerarquias, las funciones y acciones asignadas a cada
una de las partes que componen la organizacién. En el andlisis de
la estructura organizativa, resulta relevante estudiar continuidades
y transformaciones! —incluyendo aquellos proyectos modificatorios
que no han llegado a prosperar en el tiempo, pero que brindan pistas
sobre el horizonte de la organizacion-, y sus implicancias en el con-
texto — cambios respecto de los organismos de pertenencia, jerarqui-
zaciones o desjerarquizaciones, entre otros.

e Procesos de trabajo: 1as organizaciones estatales estin compuestas por un
conjunto de procesos que permiten el desarrollo de actividades (accio-
nes) que incluyen informacion y decision, para el logro de los objetivos
institucionales. A los mismos se puede acceder mediante manuales de
procedimiento, perfiles de puestos de trabajo, guias y/o protocolos de ac-
cién y observaciones en los propios lugares de trabajo. El andlisis de esta
dimension requiere a su vez del estudio de las tecnologias necesarias para
su desarrollo. En este sentido, se recomienda tener en cuenta tanto los
procesos de trabajo formales como los informales®, que se constituyen
en muchos casos como estrategias de los propios actores para mantener
procesos organizacionales y cumplir asi con objetivos institucionales.

' En este punto, recomendamos la lectura del articulo de Camou y Mateo, donde se anali-
zan las transformaciones en la provincia de Buenos Aires del area social frente a la estabilidad del
Ministerio de Economia, identificando un contrapunto analitico y empirico con un érea institu-
cional consolidada. Respecto del primero se afirma: “sucede que en las poco més de dos décadas
de recuperada vida democratica los organismos encargados de la politica social provincial cam-
biaron una decena de veces de denominacién, sus estructuras organicas y sus programas de ac-
cién se dispersaron, unificaron, o redefinieron al compas de los mas diversos vientos, y sus distin-
tas oficinas deambularon por la simétrica geografia platense sin orden ni concierto” (2007, p. 129).

12 Por ejemplo Mintzberg (1992) se refiere especificamente a las relaciones de poder y
de comunicaciones no escritas, identificando la existencia de un sistema de comunicacién
informal. Mas recientemente, los trabajos referidos a la implementacién de politicas publi-
cas senalan las adaptaciones que los trabajadores realizan durante la etapa de ejecucién de
programas. En esta linea, por ejemplo, Crojethovic (2010) analiza el efecto de la informalidad
en la dindmica organizacional, en el caso de hospitales puiblicos, a partir de lo que denomina
las iniciativas no regladas llevadas a cabo por profesionales y trabajadores de la salud, como
parte del proceso de construccion de politicas publicas desde abajo.
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*  Relaciones intersubjetivas: en las organizaciones se genera un siste-
ma vincular, es decir, que las personas que integran las mismas en
interaccién con otros, y en el ejercicio de los roles institucionales,
comprometen su personalidad, se identifican con la organizacion,
generando conflictos, tensiones, etc.’

e Relaciones de poder: 1a organizacion esta compuesta por sectores dife-
renciados, con determinados roles que conforman una variedad am-
plia de grupos significativos de poder que interactiian en una misma
realidad social. Una tendencia comtn es pensar que el poder solo se
concentra en la autoridad, sin embargo los distintos sectores de una
organizacion poseen cuotas de poder que se sustentan en diferentes
recursos: conocimiento de la normativa, informacién, etc. (Crozier y
Friebderg, 1990). El andlisis de esta dimension resulta fundamental en
aquellos casos en que el estudio se realice en el marco de una propues-
ta de mejora de la institucién, ya que el mapa de actores, sus posicio-
nes y sus vinculaciones jerarquicas y de poder dentro de la estructura,
facilitaran y/u obstaculizaran los procesos de cambio.

e Condiciones de trabajo: involucran distintos aspectos tales como el sa-
lario, la tarea, las posibilidades de desarrollo personal, las alternativas
de crecimiento y carrera, las oportunidades de participar en la toma
de decisiones, el medioambiente de trabajo, los riesgos psicosociales,
entre otros." El andlisis de esta dimensién y sus variables se vuelve
relevante para comprender el marco en el cual se desarrollan los pro-
cesos de la organizacién y las posibilidades de accién de los actores.

13 Esta dimension, como la siguiente, fueron introducidas de forma mas reciente en los
estudios organizacionales que Ibarra Colado (2006a) identifica dentro de la “etapa de desa-
rrollo”. Como sefialamos en el apartado anterior, el recorrido en los trabajos sobre la admi-
nistracion publica continuaron con esta tendencia, siendo tradicionales los estudios sobre
variables normativas y de estructuras formales, incorporando mas recientemente las dimen-
siones subjetivas y sus implicancias.

4 Sobre desarrollo y carrera laboral se puede consultar el trabajo de Iacoviello, Zu-
vanic y Tommasi (2009) para el caso de la administraciéon nacional y de Garcia y Quintans
(2015) sobre el empleo publico en la provincia de Buenos Aires. Sobre condiciones laborales
es amplia la bibliografia respecto del sector educacion y salud (por citar algunos ejemplos, el
articulo de Dirie y Pascual (2014) y de Horrac, Occhi, Aranda y Rodriguez (2014) y siguiendo
con otros ejemplos, la ponencia de Pagani y Urtizberea (2013) sobre riesgos psicosociales en
un caso de trabajadores municipales.
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A estas dimensiones de andlisis, podemos agregar ademads las vincula-
das al mundo simbdlico y cultural, que en los estudios sobre organizaciones
estatales tienen un escaso desarrollo (Blutman y Menéndez, 2003; Felcman,
2016). La introduccion de este aspecto implica reconocer que las instituciones
no se reducen ni a sus estructuras formales ni a los sistemas de roles que defi-
nen las funciones establecidas para el logro de los objetivos, sino que ademas,

estdn compuestas por rutinas, conocimientos e interacciones que se pro-
ducen en el ambito informal de las dindmicas cotidianas. Se expresa en-
tonces tanto en la estructura de las posiciones de sus miembros como en
los dispositivos culturales que van siendo naturalizados en esas interac-
ciones (Beltran, 2011, p. 127).

Hasta aqui, las dimensiones de analisis colocan su atencién en la propia
organizacion, es decir en un nivel de andlisis intraorganizacional (estructuras,
implementacion de tecnologia, uso de recursos, procesos), en la relacién organi-
zacién/integrantes (condiciones de trabajo, sistema de incentivos, poder), y en la
relacién entre integrantes (poder, relaciones interpersonales). Sin embargo, otros
enfoques analizan dimensiones vinculadas a las relaciones entre organizaciones
(cooperacion, redes, articulacion, conflictos) y de la misma con los destinatarios
de sus acciones (satisfaccion, procesos de demanda, participacion).

Consideramos asi que un enfoque que integra estos niveles de analisis es el
de las capacidades estatales, ya que abarca el estudio de la relacién entre Estado
y sociedad (autonomia del Estado), la legitimidad estatal (la articulacion publico/
privada), los dispositivos organizacionales (la calidad del aparato burocratico),
y los arreglos interorganizacionales (la coordinacién interorganizacional) (Ber-
tranou, 2015). Este enfoque plantea una serie de componentes que combinan
diferentes dimensiones de andlisis empiricamente observables dentro de las
organizaciones publicas, que es posible aprehender por medio de indicadores
cuantitativos y cualitativos. Estos elementos son los que describen y explican la
capacidad y el nivel de la misma, en funcién de las finalidades a cumplir (2015, p.
44), lo que permite aproximarse a los niveles de la capacidad estatal de distintos
organismos, conjuntos de organizaciones o niveles del Estado.

Por dltimo, resulta necesario advertir que en el estudio de las organizaciones
estatales, son el problema y los objetivos los que orientan el analisis de las distin-
tas dimensiones, de manera que el nivel seleccionado dependera de la naturale-
za del problema a abordar (Krieger y Fassio, 2016). En este punto y como senala
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Schmukler (2016), es necesario establecer diferencias en las actividades que rea-
liza el analista, entre lo que es investigar, diagnosticar e intervenir y sus efectos
en las organizaciones publicas. Asi, son los objetivos, el contexto en el que se
realiza el estudio y los propdsitos que conducen al analista los que condicionan la
perspectiva tedrica y metodolégica elegida para el estudio organizacional.

Finalmente, se asume que no es posible analizar todos los componentes
al mismo tiempo, sino que existen niveles y que cada uno de los elementos
senalados puede ser tenido en cuenta en distintos momentos del estudio, ya
que es posible acceder a algunas de las dimensiones una vez que se profundi-
za en el conocimiento de otras.

El rol del analista en el estudio de las organizaciones ptiblicas

Antes de avanzar sobre las técnicas para el estudio de las organizaciones
publicas, consideramos necesario detenernos en el rol del analista como actor
dentro de la organizacién, es decir, reflexionar sobre el lugar desde donde se
estudia la institucién.

En primer lugar, el analista puede ser parte de la organizacion a estudiar
y/0 pertenecer a un area que propicia investigaciones dentro de la propia ad-
ministracién publica, lo que podriamos denominar “tecnoestructura” (Mintz-
berg, 1992). En segundo lugar, puede ser externo a la institucién, proviniendo
de universidades, consultoras, fundaciones y/o asociaciones civiles. En ambos
casos, existe una postura tedrica y un conjunto de postulados y metodologias
que sustentan sus acciones's, que se encuentra atravesada por condicionantes
historicos, politicos e institucionales, y que establecen las posibilidades de
abordaje de las mismas. En tercer lugar, existen procesos de analisis donde
se involucra ademads a los sujetos de la institucion, independientemente del
lugar que ocupan en la estructura (Krieger y Fassio, 2016). Se trata de estu-
dios orientados a la implementacién de procesos de mejora o intervencién
en las organizaciones publicas, impulsados bajo el paradigma de la investi-
gacién-accion. Los mismos parten del potencial de los actores para participar
en la planificacién e intervencion de las instituciones donde se desempenan,
influenciando en las iniciativas, decisiones y recursos que se implementan.

!5 Para Vilas (2011) existe una impronta normativa en gran parte de la literatura de-
dicada al tema, que formula recomendaciones sobre cémo deberian ser producidas. Esto no
suele ir acompanado por una explicitacién de los supuestos axiol6gicos a partir de los que las
recomendaciones se formulan.
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Segun los autores, se trata de un tipo de andlisis que complementa la investi-
gacion, la labor educativa y la accién para la mejora de los propios lugares de
trabajo, suponiendo una transformacién y mejora en las condiciones de los
mismos, ya que facilita los procesos de cambio.

Ademas del rol, es necesario tener en cuenta la forma en que se inicia el
estudio, es decir, si se realiza a partir de la solicitud de algiin drea estatal o por
interés del propio analista o grupo de analistas (para una tesis, un trabajo final
de una materia, una beca de investigacion, un estudio que realiza una consulto-
ra). Existen casos en los que se asiste a una asociacion de intereses y se consoli-
dan acuerdos para la elaboracion de trabajos conjuntos, se presentan proyectos
de extension por parte de las facultades para abordar de forma conjunta una
problematica social, o se integran grupos mixtos para investigar tematicas
puntuales de interés publico.”” En sintesis, podemos distinguir entre aque-
llos estudios que surgen como necesidad para el desarrollo de estrategias de
intervencion y/o procesos de cambio y mejora de las organizaciones, y aque-
llos donde el alcance de los objetivos es estrictamente cognitivo, en donde
se enmarcan las investigaciones de tipo académicas. Consideramos asi, que
el rol que ocupa el analista, los objetivos del estudio y las motivaciones para
su realizacién podrdn condicionar en cierta medida el acceso a las fuentes
de informacidon y al proceso en si, ya que el analista externo debera trabajar
fuertemente en el acceso a la organizacion, asi como a la informacion y a las
personas que forma parte de la misma.

En referencia a este punto, Coller y Garvia plantean tres posibilidades en
referencia al acceso a la organizacién: “[la primera] explicitar detalladamente
lo que se quiere conseguir con el estudio. La segunda es no decir lo que se
quiere investigar y desarrollar su proyecto de manera encubierta. La terce-
ra es mantener una postura pragmatica” (2004, p. 111). Los autores aconse-
jan esta ultima, explicitando los motivos generales del estudio y adoptando
una estrategia progresiva para solicitar la informacién (primero datos que no

16 Se trata de un proceso de conocer y actuar, ya que los actores acrecientan su conoci-
miento sobre la organizacion y actiian para cambiarla; gira en torno a problemas concretos
de la organizacion, donde los actores participan en todo el ciclo del proceso, teniendo control
sobre el mismo (Krieger y Fassio, 2016).

7 Dentro de esta linea encontramos por ejemplo el Programa de subsidios para pro-
yectos de investigacion, desarrollo y transferencia con organismos de la provincia de Buenos
Aires, impulsado por la Comisién de Investigaciones Cientificas (CIC).
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comprometan a la organizacion, y luego, concertar entrevistas con las per-
sonas sugeridas por los contactos iniciales e ir ganando confianza, y poste-
riormente requerir informacién mds precisa y sensible). Es importante tener
en cuenta con respecto de la segunda opcién y por una cuestion de ética,
que no es aconsejable enganar a las personas que nos abren la puerta de la
organizacién, o como advierte Ferndndez, transformar las observaciones en
“espionaje” (2008, p. 219). Por dltimo y en relacién a las estrategias para ge-
nerar acceso a los informantes clave, Bardach (1998) sugiere: tener presencia
en reuniones publicas donde asisten los potenciales entrevistados, realizar
una carta solicitando la entrevista firmada por alguna institucién que avale
el estudio, transmitir algtin interés o aporte que pueda tener nuestro trabajo,
elaborar listas paralelas de personas a entrevistar (a fin de ganar tiempo ya
que algunas personas cumplen funciones con agendas muy ocupadas y pue-
den demorar en confirmar el primer encuentro), entre otras.

Una vez logrado el acceso a la organizacion, en los casos en que el analista
sea externo, y los términos del acuerdo para realizar el andlisis (ya sea interno o
externo), se vuelve necesario profundizar en una serie de recomendaciones para
su desempeno que orientan la insercién en la organizacion, brindando un abani-
co axioldgico de practicas (Schimenson, 1990; Petit, 1984; Kriger y Fassio, 2016):

»  Independencia profesional: el analista no forma parte del sistema in-
terno de autoridad vy, en el caso de ser externo, no forma parte de la
organizacion, por lo tanto posee cierta autonomia para fijar objetivos
y el marco de analisis de su trabajo, en acuerdo con la organizacioén,
es decir, debe “negociar” con la misma el encuadre tedrico-metodol6-
gico, los tiempos y alcances del estudio. En aquellos casos en que este
trabajo sea parte de un plan de intervencién en la institucién, debe
tener en claro que su rol es el de aportar “marcos conceptuales para
analizar la organizacién, esquemas metodoldgicos e instrumentos
para llevar adelante la intervencion, pero no resolver sus problemas,
ya que no es parte de la misma” (Krieger y Fassio, 2016, p. 88). Por
ultimo, los autores senalan que es importante mantener una distancia
e independencia que le permitan no quedar implicado en operaciones
politicas y de poder que se desarrollan en las organizaciones.

e Relacion colaborativa con la organizacion: en relacién al punto ante-
rior, resulta provechoso generar acuerdos y negociar las condicio-
nes necesarias para la realizacion del estudio, teniendo en cuenta
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el propésito del mismo, su alcance y los resultados esperados por
ambas partes. La relaciéon se establece mediante lazos de confianza
mutua, en aquellos casos en que no exista conocimiento previo debe
conformarse como parte del proceso de analisis (Kriger y Fassio,
2016) y renegociarse durante el desarrollo del estudio.

Generacién de dmbitos de consulta protegidos: la confidencialidad y
el consentimiento informado se constituyen como pilares en la in-
tervencién del analista, ya que los informantes deben tener en todo
momento posibilidad de no participar del proceso. A tal efecto, el
analista debe centrarse en el rol que cumplen las personas y no si
mismas (por ejemplo, las citas que sustentan los estudios o informes
no deberian ser nominadas). En esta linea, Fernandez (2000) advier-
te que la confianza de la organizacién puede aumentar y disminuir
a lo largo del trabajo de campo si se visualiza, por ejemplo, que se
indaga sobre cuestiones que la organizacion no quiere abordar, si se
perciben criticas sobre el funcionamiento de la misma o juicios de
valor durante la etapa de relevamiento. De esta forma, se destaca la
necesidad de enfatizar en el respeto por la organizacion y las perso-
nas que en ella se desempenan, como parte del acuerdo de acceso a
la misma. Deben mediar compromisos especificos que permitan de-
sarrollar las expectativas reciprocas, respetando la identidad de la
organizacion y los intereses para proteger a las partes implicadas v,
si fuese necesario, firmar un acuerdo de confidencialidad.

Distancia critica: uno de los desafios metodolédgicos del analista es
administrar equidad en la incorporacién de distintas miradas sobre
la organizacién, ya que en su interior existen distintos grupos y lec-
turas acerca de la misma. En esta linea, Schlemelson (1990) desta-
ca la necesidad de mantener una “distancia critica”, generando un
clima de empatia pero conservando una percepciéon macro, a fin de
evitar tomar parte en las relaciones y/o conflictos internos. El ana-
lista debe tratar de conocer la cultura organizacional pero no debe
dejarse atrapar por ella, ya que eso atentaria su capacidad de escucha
y analisis de los problemas de la organizacion (Kriger y Fassio, 2016).
Por su parte, Fernandez (2000) recomienda establecer por escrito los
preconceptos o prenociones que el analista tenga respecto de la or-
ganizacion a abordar, como mecanismo al que se recurra para con-
trolar posibles interferencias de los mismos en el estudio.
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Métodos y técnicas: se recomienda trabajar con vision sistémica, es-
tratégica y analitica. Sistémica, porque incluye las distintas areas
que componen la organizacion y su interrelacion. Estratégica, por-
que el analisis se sustenta en los actores y en sus interacciones.!* Por
ultimo, el caracter analitico, implica explorar y comprender mads alla
de lo aparente y superficial. En esta linea, se recomienda no circuns-
cribir el andlisis a una Unica herramienta de deteccidn, sino generar
una combinacion de instrumentos orientados a producir informa-
cién que favorezca el analisis multinivel. En relacién a este punto,
se sugiere identificar las distintas voces dentro de la organizacion, a
fin de analizar la complejidad de las situaciones que la atraviesan y
no quedarse con visiones particulares, incluyendo los distintos roles,
jerarquias y funciones que se desarrollan en la misma.

Interdisciplina: en relacién al punto anterior, es importante tener en
cuenta la complejidad de las dimensiones de andlisis de las organizacio-
nes estatales, para lo cual se sugiere —en el caso de los equipos de inves-
tigacion o intervencién—, el recurso a la interdisciplina (Kriger y Fassio,
2016) como estrategia para la elaboracion de la propuesta tedrico me-
todolégica que sustente el desarrollo de un analisis profundo y variado,
que se refleje en la riqueza de las interpretaciones y explicaciones sobre
el funcionamiento de la organizacién y sobre posteriores recomenda-
ciones de mejora. En este sentido, Nunez (2007) senala la importancia
de integrar equipos de trabajo donde circule una multiplicidad de sabe-
res y que estos estén a disposicién de la organizacion, donde el analista
supere un rol predeterminado y rigido, y asuma una posiciéon dindmica
y flexible, en didlogo con los saberes del resto de los actores.

Finalmente, Fassio y Pascual (2016) distinguen tres principios éticos pri-

mordiales que el analista debe considerar en su andlisis en las organizaciones

publicas. El principio de beneficencia, que se orienta a considerar el cuidado

que el analista debe tener para no danar a las personas de la organizacion. Al

desempenar su tarea en el &mbito laboral de las personas a las que estudia, su
diagnéstico o resultados deben evaluar la posibilidad de afectar alguno de los

derechos de las personas o incluso su condicién laboral. El principio de res-

18 Para el andlisis estratégico se recomienda realizar un mapa de actores, identificando
posiciones, intereses, posibilidades de generar relaciones con otros actores .Se recomienda
profundizar esta técnica a partir de la propuesta de Rofman y Villar (2008) y Tapella (2007).
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peto a la dignidad humana, que se vincula, como se senald, con la confiden-
cialidad de los datos, asi como con la libre eleccién de las personas para par-
ticipar del estudio, pero también con brindar conocimiento de los resultados
obtenidos a la propia organizacién bajo estudio como forma de devolucion.
Por tltimo, el principio de la justicia, vinculado por ejemplo al resguardo del
anonimato de las personas involucradas en el relevamiento.”

Etapas o fases del proceso de andlisis

En este apartado se hace referencia a una serie de etapas de analisis vinculadas
principalmente al diagndstico con propdésitos de intervencién o mejora dentro de
la organizacion. Si bien las mismas pueden abordarse de forma genérica, el alcance
y los productos de las distintas etapas no son iguales en una investigacién con fines
académicos, donde las fases son las propias de un proyecto de investigacién.? No
obstante, en ambos casos se requiere pautar los objetivos, plazos y etapas, y asi-
mismo, realizar una devolucion a la organizacién una vez finalizado el proceso de
analisis, ya sea que culmine este con una propuesta de mejora o no.

Dichas etapas o fases del proceso de analisis no son lineales, sino que
pueden desarrollarse de forma espiral, en funcién de la magnitud del proble-
ma o el alcance del estudio (Krieger y Fassio, 2016). Asi, es preciso planificar
y delimitar con antelacién las etapas del estudio, en referencia a la especifici-
dad de las actividades que se desarrollan en cada una. Krieger y Fassio (2016)
senalan la pertinencia de establecer con antelacién una programaciéon con
plazos y fechas que facilite el compromiso de las partes, la delimitacion del
alcance del estudio y los resultados que se espera lograr en cada etapa.

Siguiendo a Petit (1984) podemos decir que la primera etapa es la de “ex-
ploracion preliminar”. En este momento inicial es importante identificar de

19 “En cuanto a la regulacion cientifica, el Conicet (2006) elabor6 una serie de princi-
pios de la ética que adaptamos a nuestro eje de analisis (...): a) con relacion a las personas/
organizaciones publicas, sujetos de diagnéstico, se establece que las personas no pueden ser
sometidas a perjuicio, riesgo o presién de ningln tipo; que se debe tener el consentimiento
informado y libre de los participantes; respetar la privacidad de las personas, asi como brin-
darles la informacién necesaria para que puedan evaluar las consecuencias de su participa-
cién en el proceso de diagndstico e intervencion, sin que eso implique la generacién de falsas
expectativas por parte de los participantes, ni que se vulnere su derecho de abandonar el
proyecto cuando deseen hacerlo. Los investigadores tienen que informar sobre los hallazgos
de la investigacion diagnostica cuando se soliciten” (Fassio y Pascual, 2016, p. 70).

2 Para mayor profundidad sobre este punto ver Marradi, Archenti y Piovani (2010).
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quién y de qué situacién emana la solicitud para el andlisis organizacional .2
Durante el mismo, debe tenerse en cuenta que se trata de la visiéon de un sec-
tor de la organizacién pero que existen otras interpretaciones y que las pro-
puestas de cambios suelen generar resistencias en los distintos sectores de la
institucién. Aqui, el analista concentra sus esfuerzos en visualizar de forma
incipiente el problema de la organizacion, para pasar posteriormente a una
redefiniciéon del mismo en funcién de la negociacién que se establezca en el
acceso a la misma (Kriger y Fassio, 2016). Como senala Nunez (2007), en esta
primera etapa se debe recurrir a técnicas de abordaje creativas, elaboradas a
medida de la propia realidad de la organizacion, con el propésito de generar
un conocimiento profundo, pormenorizado y que contemple la perspectiva de
distintos grupos dentro de la misma. A continuacion, y habiendo llegado a un
acuerdo con los responsables, el analista deberd avanzar en un estudio mas
profundo de las dimensiones de la organizacion, segtn los requerimientos de
la propia institucién —en el caso en que corresponda-—, y el criterio de andlisis
implementado, ya que no en todos los casos le sera posible abordar el conjun-
to global de la dimensiones senialadas en el apartado anterior.

Para desarrollar esta etapa se requerira profundizar en el co-diagndstico pre-
liminar, orientado a conocer el estado actual de la organizacion, a partir de la
incorporacion al andlisis de distintos miembros de la institucién (Kriger y Fassio,
2016). Durante la misma se recurre a una serie de técnicas y herramientas de
produccion de datos que se describen en el siguiente apartado, con el propdsi-
to de generar un ctimulo de informacién que permita identificar los principales
problemas/dificultades/desafios de la organizacion, delimitar las causas, las con-
secuencias, la poblacion a la que afecta, entre otros aspectos. Asi, se inician los
diagnésticos conjuntos, se identifican variables de andlisis y se delinean los pasos
a seguir, a partir de un plan de trabajo consensuado. En este punto, Rodriguez
Mansilla (1992) recomienda dejar en claro qué es lo que se puede ofrecer, con qué
alternativas posibles, con sus ventajas y limitaciones y redefinir, si es necesario,
la inquietud inicial. Esta etapa es clave para el desarrollo de recomendaciones

21 Algunos autores como Schlemenson (1990) senalan que existen algunos temas y/o pro-
blemas tipicos por los cuales los organismos realizan demandas de analisis, como ser: proble-
mas de comunicacién, falta de capacitacion, existencia de malestar entre el personal y/o con
los directores que afectan el funcionamiento de la organizacion, etc. Estas demandas de cambio
son interpretaciones que realiza un sector de la organizacién (por lo general la alta direccién) y
suelen ser acompanadas del planteo de un cambio en la organizacién para revertirlos.
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u oportunidades de mejora, asi como para la elaboracién de un plan de accién
que revierta los problemas identificados. En referencia a esta misma etapa, que
Petit (1984) denomina “andlisis de peticiones y de las implicaciones”, el analista
podra consultar a todos los grupos y/o agentes involucrados en la organizacion,
tratando de conocer sus puntos de vista y lugar dentro de los procesos de la orga-
nizacion, asi como recurrir solo a algunos de ellos, entendiendo que en todas las
organizaciones se cruzan dimensiones de poder y disputas entre distintos gru-
pos, inclusive sobre el sentido mismo que dan a la institucién y a los procesos que
en ella se desarrollan. Asimismo, se podra trabajar con un diseno participativo,
buscando involucrar a las distintas partes de la organizacion en la conceptualiza-
cién de sus propios problemas. En esta fase, que Kriger y Fassio (2016) llaman de
“co-diagnéstico amplio”, los relevamientos pueden realizarse a partir de talleres,
jornadas, encuentros, entrevistas, recurriendo a la mayor cantidad de técnicas
participativas posibles. En esta linea, los autores plantean el recurso a la creacion
de equipos de trabajo de diagnéstico e intervencion, en los casos en que se trate
de actividades coordinadas por personas externas a la organizacion, que auspi-
cien como facilitadores de los procesos de cambio en la organizacion.

Finalmente, el analista podra elaborar una serie de recomendaciones para
la mejora de la institucion y/o un plan para el abordaje de las situaciones anali-
zadas, que puede oficiar como proyecto para el fortalecimiento y/o la mejora de
la organizacion. Esta etapa también puede desarrollarse de manera participati-
va, mediante la co-generacién de propuestas de mejora en talleres y plenarios
con los equipos de trabajo de la institucién (Kriger y Fassio, 2016).2 Las pro-
puestas y/o proyectos deben ser factibles de ser implementados en la organiza-
cién analizada, adaptados a sus necesidades, posibilidades y recursos reales de
incorporacion, y las estrategias de dichas acciones deben procurar el desarrollo
de las capacidades de la organizacién en forma progresiva y auténoma.

Por ultimo, Petit (1984) senala que la intervencion del analista debe ter-
minar de forma gradual, cuando la organizacién es capaz de comprender las
situaciones problemadticas e implementar las lineas de mejora delineadas.
Asimismo, remarca la importancia de realizar una evaluacién del proceso rea-
lizado, que brinde informacién critica sobre sus propias practicas.

2 “Consensuadas las propuesta de mejora, se pasa a los planes, programas o proyectos
de cambio, con responsables y un equipo de trabajo para cada uno. Se formulan los progra-
mas, se los costea y se los cronograma. Estos equipos también son los responsables de imple-
mentar los programas y de monitorear el proceso” (Kriger y Fassio, 2016, p. 88).
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Las técnicas para la produccién de la informacién
en el andlisis organizacional

Como hemos senalado, las organizaciones estatales no pueden ser analiza-
das desde una tnica disciplina, por lo que su complejidad requiere de multiples
técnicas de produccién de la informacién.” En este apartado abordamos los
propésitos y las recomendaciones para la implementacién de distintas técni-
cas que permiten conocer diferentes aspectos de las organizaciones y que, en
su complementariedad*, permiten generar una lectura integral de las mismas.

El anadlisis documental

El anélisis documental es una de las primeras estrategias de estudio que
el analista implementa en una etapa de “exploracion preliminar” (Petit, 1984).
Supone el abordaje de los registros escritos que dan cuenta del funcionamien-
to de la organizacién (normativa que la organiza, Plan institucional, Memorias
de gestidn, pagina web, estructura, manual de puestos, entre otros). Se reco-
mienda iniciar su bisqueda antes del primer acercamiento a la institucion, ya
que ofrece informacion valiosa sobre la mision, visién, funciones y activida-
des que se realizan en la misma (como se encuentra organizada, cuales son
sus principales servicios, sus lineas de accion y los resultados alcanzados). Al
mismo tiempo, estas fuentes permiten reconstruir el discurso oficial acerca

% En este apartado nos concentramos en las recomendaciones para la utilizacién de las
distintas técnicas, sin embargo, resulta importante destacar que la adopcién de una o mas téc-
nicas de analisis no se realiza en el vacio, sino que se vincula estrechamente con la delimitacién
del problema a analizar, los objetivos del andlisis y la adopcion de distintos marcos conceptua-
les (Sautd, 2003). En esta linea, el analista no elige una técnica o un enfoque metodolégico,
sino que los mismos se circunscriben al problema de investigacion construido. Asi, “los debates
metodoldgicos no deben ser separados de las tradiciones tedricas en que se fundan. Los asuntos
metodoldgicos estan siempre articulados, no sélo con los supuestos y convenciones paradig-
maticas, sino también con la perspectiva tedrica con la que se define el objeto de las ciencias so-
ciales. El método y los cortes cualitativo y cuantitativo de la realidad quedan subordinados a las
visiones que sobre la sociedad y el ser humano se desprenden de la teoria. Asi, es posible hacer
diferentes cortes de la realidad donde los métodos cualitativos y cuantitativos pueden ser uti-
lizados indistintamente por el analista, siempre y cuando tenga sentido tedrico” (Tarrés, 2001).

24 Nos referimos aqui al tipo de triangulacién metodolégica (Denzin, 1970 en Ruiz Ola-
buénaga, 2003). Este tipo de combinacién intra e inter método se realiza con el propésito de
verificar conclusiones dudosas, fortalecer la validez de conclusiones y enriquecer el conte-
nido de las mismas (aumentando la confiabilidad de estas, afinando el nivel de precision y
contrastando la consistencia interna).
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de la organizacién y su historia, para de esta forma lograr una mayor com-
prension del surgimiento y desarrollo de las teméticas abordadas.

Esta técnica suele ser utilizada como primera estrategia de acercamiento
a la organizacién, aunque no toda la informacién documental se encuentra
publicada y es de acceso libre antes de llegar a la institucién. A medida que
el analista se incorpora, podra ir accediendo a nueva informacién no publica-
da para conocer con mds detalle Ia historia de la organizacién, los proyectos
que lleva adelante, su estructura interna desagregada, los datos referidos al
plantel de personal, las iniciativas y diagndsticos realizados, los resultados
alcanzados, entre otros. Los datos obtenidos mediante esta técnica pueden
alimentar otras etapas del estudio, asi como ofrecer dimensiones de analisis a
ser abordadas con otras técnicas ya que, en general, no resulta suficiente por
si misma para conocer en detalle otros aspectos relevantes de la organizacion.

Al utilizar esta técnica, el analista debe tener en cuenta que al tratarse
de documentos elaborados por el organismo se enfrenta a la versién de los
hechos que la institucién establece como oficial, es decir que la misma fue
elaborada y seleccionada para su conservacién seglin sesgos e intereses per-
sonales e institucionales. Asi, cuando se trate de documentos publicados, el
analista podra acceder al discurso de la organizacidn, como ser el caso de los
informes técnicos o gacetillas de prensa e informacion institucional obtenida
en la pagina web de los organismos publicos. Resulta por lo tanto necesario
que el analista establezca un criterio de buiisqueda, de seleccién y de clasifi-
cacion de fuentes secundarias por tipo, asumiendo la propia naturaleza se-
cundaria de la fuente de andlisis, ya que la informacién fue realizada en otro
contexto, en otro periodo de tiempo y mediante distintos objetivos.

Finalmente, es preciso que el analista considere que si bien el material docu-
mental fue elaborado por fuera del marco del relevamiento, esto no implica eli-
minar las subjetividades del/de los autor/es del documento o sesgos propios de la
elaboracién de los mismos, y de quienes relevan la informacién para su desarrollo.

%5 En estos casos, deberd tener en cuenta la temporalidad de las fuentes y remitirse, en
los casos en que se requiere, a fuentes actualizadas (como en el caso de la estructura orga-
nizativa), teniendo cuidado de no trabajar en funcién de fuentes desactualizadas. Se asiste
asi a la interpretabilidad multiple y cambiante del material, ya que los documentos, al estar
producidos en un contexto determinado, pueden variar de significado a lo largo del tiempo.
En esta linea, serd importante establecer un nexo de confianza con informantes clave que
puedan proveer informacién de utilidad y actualizada para el desarrollo del estudio.
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Las entrevistas

Es una de las técnicas mds utilizadas en los estudios sociales y en el anli-
sis de las organizaciones ptblicas por su potencial para producir informacién
relevante de “primera mano”#, asi como por la posibilidad de combinar con
otras técnicas. Supone un proceso de conversacion con cierto grado de estruc-
turacién y guia y/u orientacién para la produccién de informacién relevante a
los fines cognitivos del estudio (Alonso, 1998). Segtin su grado de estructura-
cién, encontramos entrevistas estructuradas, semiestructuradas o no estruc-
turadas?, entendiendo a estas ultimas dos como entrevistas en profundidad
(Guber, 2005; Marradi, Archenti y Piovani, 2010).

Esta técnica permite acceder y profundizar sobre un conjunto de dimen-
siones de analisis previamente relevadas con otras herramientas (analisis do-
cumental y observacion), con distintos actores de la organizacién, en sus dife-
rentes niveles. La misma resulta de utilidad para el andlisis de la historiaz y el
contexto de la organizacién, asi como para indagar sobre las relaciones inter-
personales y de poder, las debilidades y fortalezas de la institucién, el proyec-
to institucional y la visién sobre la institucién en general, desde el punto de
vista de los propios actores. En aquellos casos en que se trate de entrevistas
semiestructuradas que compartan un guion comin, las mismas facilitaran la
puesta en comin y comparacién de distintos puntos de vista, clarificando el
mapa de actores y sus posicionamientos frente a temas o problemas comunes.

Para su utilizacion es necesario considerar aspectos referidos a la prepara-
cién de la misma (guion de preguntas o temas a abordar, de forma de no perder

% Refiere a la posibilidad de generar propia informacién producida por el analista para los
objetivos propuestos en el relevamiento. Se diferencia de otro tipo de técnicas, como el analisis
documental, a las que referimos como herramientas que producen informacién de “segunda
mano”, porque fue elaborada por otras personas bajo contextos y objetivos distintos.

27 Por ejemplo, podemos considerar aqui a las conversaciones informales que el analista
mantiene con distintos actores dentro de la institucién. Las mismas revelardn dimensiones de
andlisis para ser incorporadas por medio de otras técnicas de produccion de la informacion.

2 En este sentido, Taylor y Bodgan (1992) senalan el hecho de que en las entrevistas
media la memoria del informante que puede ocasionar algunos errores. Para Alonso (1998) la
informacion que se obtiene no debe interpretarse como falsa o verdadera, sino que se requiere
localizarla, contextualizarla y contrastarla. El entrevistador no debe esperar una descripcién
de hechos pasados, sino la apropiacién que el informante realiza sobre ellos. Por ello se reco-
mienda al momento de reconstruir los origenes del organismo o los hitos mas significativos
en su trayectoria, complementar la informacion con otros relatos y con fuentes documentales.
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informacién al momento de la entrevista, especialmente en el caso de tratarse
de funcionarios de alta jerarquia o politicos, donde sera dificil concertar segun-
dos encuentros), los preparativos respecto al vinculo (pensar anticipadamente
qué aspectos del entrevistador pueden generar reactividad en el entrevistado,
o qué aspectos de este, por su cargo o jerarquia, dificultara el acceso a cierta
informacion), la seleccién del lugar donde se va a desarrollar la entrevista (es-
pecialmente cuando se trata de indagar en las propias organizaciones acerca
del trabajo que realizan las personas), y las posibilidades de generar registros
de la conversacion, lo que requiere contar con el consentimiento de los actores,
como se senalé anteriormente. En este punto, podemos senalar la convenien-
cia de realizar las entrevistas de a dos personas, para poder registrar distintos
aspectos y facilitar la identificacion de la propia subjetividad del analista. Su-
mado a esto, se evidencia la necesidad de planificar la seleccién de los casos a
entrevistar, es decir, evaluar anticipadamente quiénes poseen dentro de la or-
ganizacion la informacion relevante para el estudio®, y/o quienes poseen pun-
tos de vista heterogéneos para construir una visién global de la organizacién,
“buscando lograr una adecuada triangulaci6n entre puntos de vista distintos y
hasta contradictorios” (Barzelay y Cortazar, 2004, p. 12 -13).%

Finalmente, es importante resaltar el caracter altamente subjetivo de la
técnica, que dependerd para su utilizacién no solo de las caracteristicas del
analista, sino de las condiciones de acceso y la negociacion que haya podido
realizar en su ingreso a la organizacion, asi como también de las habilidades
y confianza que haya podido generar con sus interlocutores (Coller y Garvia,
2004; Bardach, 1998). Al tratarse de una técnica altamente reactiva y donde
se establecen relaciones asimétricas, es necesario tener en cuenta como se in-
gresa a la organizacion y con qué objetivos o a solicitud de quién/es se realiza.
De acuerdo con ello, el resultado dependera de las cualidades del analista y
del vinculo generado en la institucién para profundizar en distintos aspectos

2 Hay personas que por su funcién se convierten en informantes clave, por ejemplo
las secretarias, la persona de mesa de entradas, una persona con mucha antigiiedad en la
organizacion, etc. En el caso de entrevistar a jefes debe tenerse en cuenta que daran una
informaciéon mas abarcadora y general, que seguramente es la version oficial sobre el fun-
cionamiento de la organizacion y que es necesario completar y verificar con la otorgada por
otros informantes (Fernandez, 2000).

30 Becker (2009) resalta las posibilidades de conocimiento en la eleccién de un caso
atipico o marginal, mas que en un caso tipico.
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de analisis, especialmente aquellos que se vinculan a la trayectoria biografica
de las personas, la historia de la misma, la identificacién de problemas, en-
tre otros, buscando que emerjan las propias experiencias de los integrantes
de la organizacion. En esta linea, Bonache (1999) senala la confianza que se
precisa generar en el tiempo para obtener gradualmente informacién que no
es publica y de la cual los propios empleados de una organizacion no tienen
conocimiento. Es por estas caracteristicas que su implementacion requerira
al analista el insumo de una mayor cantidad de tiempo, no solo durante el
trabajo de campo sino también para su anélisis, por lo que debe analizarse
con antelacion la factibilidad de su uso, de acuerdo a los objetivos del estudio
y el tiempo disponible para su realizacion.

Las entrevistas grupales

Dentro de la técnica de las entrevistas, encontramos un formato muy uti-
lizado en el andlisis de organizaciones, como son las conversaciones grupales,
ya sean focus group o grupos de discusion.s' Esta estrategia se basa en la in-
dagacién a grupo de individuos en simultaneo, orientada a conocer el punto
de vista colectivo de un conjunto de actores que se desempenan dentro de
la organizacién. Su utilizacion resulta valiosa para el andlisis de la dimen-
sién interpersonal, la dindmica grupal y las relaciones de poder dentro de
una instituciéon. Las mismas pueden abordarse a partir de cémo se generan
los dialogos, quiénes participan y toman la palabra habitualmente, como se
desarrollan los intercambios, si existen debates, etc. Asimismo, es posible de-
tectar estrategias de poder, uso de la influencia, problemas de comunicaciény
caracteristicas de la cultura organizacional. De esta forma, el efecto sinérgico
que se genera entre los participantes promueve la reflexion sobre problema-
ticas de la organizacion o las posibilidades de desarrollo que identifican los
participantes (Rodriguez Mansilla, 1992).

En el caso de los estudios organizacionales, la conversacién grupal puede
ser utilizada para incorporar la participacion de los agentes, en la etapa del
co-diagnostico, para el desarrollo de talleres, entre otras. Reviste en este sen-
tido la ventaja de proveer una gran cantidad de informacién valiosa en poco
tiempo, asi como la de obtener las representaciones colectivas de un grupo,
es decir, discursos que reflejan las visiones de mundo del grupo social que

31 Para indagar acerca de las diferencias entre ambos tipos, ver Weller (2011).
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resultan de una serie de vivencias ligadas a una base comtin de experiencias
(Weller, 2011) dentro de la organizacién. Mediante la implementacion de esta
técnica, es posible acceder a los propios términos de los actores —ya que el
dialogo refleja mejor la realidad cotidiana—, y a la vez abordar aspectos de la
interaccion a los que no se accede en una entrevista individual.

Para su utilizacion, el analista debe tomar recaudos —como se senal6 en
el caso de las entrevistas individuales—, respecto de la preparacion del guion,
ya que el intercambio grupal puede generar desorden en su implementacién y
perjudicar el uso de la técnica. Se debe cuidar la preparacién del rol del mode-
rador® como guia dentro del intercambio grupal, para que favorezca los vincu-
los entre todos los involucrados en la entrevista; la preparacion del lugar donde
se desarrollara el encuentro, ya que debe prever las condiciones de espacio que
requerira una entrevista grupal; y debe anticipar los modos de registro —como
la filmacion, la participacion de un observador que registre aspectos no verba-
les, la presentacion de cada uno de los participantes al inicio de la entrevista—
para poder identificar voces y sus opiniones en el andlisis posterior.

Por tultimo, resulta importante que el analista considere que la confor-
macién de los grupos es un punto central para el desarrollo de la técnica,
ya que la seleccién de los casos y el disefio de los grupos con fines compa-
rativos, requiere del disefio de una estrategia de seleccion no probabilistica
vinculada al paradigma cualitativo. En este sentido, los autores recomiendan
realizar entrevistas grupales con un maximo entre seis y ocho participantes
dada la dificultad para registrar la participacién de una mayor cantidad de en-
trevistados (Weller, 2011). Finalmente, resultan relevantes los criterios para
la conformacion los grupos si el objetivo es comparar los puntos de vista de
distintos actores (grupos heterogéneos al interior) o distintos grupos (muje-
res y hombres, dreas de trabajo distintas, personal jerdrquico y no jerdrquico,
agentes de la sede central y las sedes descentralizadas, agentes por tipos de
tareas, en funcion de su antigiiedad, entre otros).

La observacion
Se trata de una técnica de origen antropolégico (Guber, 2005) cuyo uso
es extendido en el campo de las ciencias sociales, ya que permite acceder a

52 Para las diferencias entre el rol del moderador en los focus group y en los grupos de
discusion, ver Weller (2011).
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las situaciones en el contexto en que se desarrollan y puede ser utilizada en
combinacién con otras técnicas como el andlisis documental o las entrevis-
tas, facilitando la articulacién entre la practica y el discurso sobre la misma.
El analisis organizacional es una técnica privilegiada para el estudio de los
procesos de trabajo, ya que permite acceder a la dimensién de la practica de
los sujetos analizados, la cultura organizacional, las condiciones laborales y
las relaciones de poder, facilitando el andlisis de procesos, procedimientos y
condiciones de trabajo. Si bien algunos autores sefialan su potencialidad para
relevar situaciones en aquellos casos en que los actores no quieran contri-
buir o participar de forma verbal en el desarrollo del diagndstico institucional
(Kriger y Fassio, 2016), resulta una técnica dificil de implementar para los
analistas externos, ya que implica la observacion dentro de los espacios labo-
rales, lo cual la vuelve muy sensible para su efectivo desarrollo.

Seglin el grado de participacion del analista, existen distintos tipos de
observaciones (Gold, 1958), siendo la observacién participante (el observador
participa de las actividades del campo a partir del tiempo de observacion) y
la observacién sin participacion (observa pero no interacttia), los tipos mas
utilizados en el andlisis de las organizaciones ptblicas. Ambos tipos suponen
el registro detallado, sistematico y controlado de lo que se observa a lo largo
del tiempo, pudiendo recurrir para tales fines a los registros de campo, las
grabaciones, filmaciones o registros fotograficos —en el caso por ejemplo de
las condiciones medioambientales de trabajo. El recurso a los distintos tipos
de registro y su combinacion dependerd de los acuerdos con la organizacién
para analizar procesos de trabajo y de la evaluaciéon que pueda hacer el ana-
lista acerca de la reacciéon de los sujetos observados respecto del uso de la
herramienta y como esta pueda afectar las conductas durante el estudio, per-
judicando el desarrollo del mismo (Kriger y Fassio, 2016).

% En contexto de observacién con participacién es posible ademads llevar adelante una
serie de conversaciones informales con informantes clave, que permitiran al analista profundi-
zar en distintas dimensiones de lo observado en la practica en los espacios de trabajo (Serlin,
2013). Estas conversaciones brindan pistas de analisis y variables que podran ser profundizadas
por el analista en distintos momentos del estudio por medio de otras técnicas de produccién de
datos como las entrevistas y las encuestas. Estas conversaciones facilitan el acceso al lenguaje
nativo de la organizacién y al conocimiento de distintos actores que podran ser contactados
posteriormente para su participacion en entrevistas grupales, por ejemplo.
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Para su utilizacion, el analista debe planificar distintos aspectos de su de-
sarrollo, por ejemplo, la seleccién y cantidad de lugares donde se realizara la
observacion (en general y por el tiempo que lleva realizarlas, se recomienda el
estudio a pocos escenarios*), el acuerdo para el ingreso y desarrollo de la mis-
ma, la planificacion de las dimensiones a observar y como se registrara cada
una de ellas, la estipulacién de los tiempos y el cronograma de observacion,
y la contextualizacién del proceso de observacién; es decir, establecer el con-
junto de condiciones que enmarcan la observacion, su alcance y objetivos, asi
como los marcos de confidencialidad a los que nos referimos anteriormente
(Schlmenson,1990; Fernandez, 2000; Fassio y Pascual, 2016), cuidando de no
poner en juego los limites éticos de la observacién y el registro.

Las encuestas

Las encuestas son utilizadas cuando se quiere conocer el punto de vista de
toda o una parte de la organizacion, sobre uno o mas temas en particular. Esta
herramienta consiste en la recolecciéon de informacion estandarizada mediante
un cuestionario en base a un conjunto ordenado y sistematico de preguntas y
respuestas planteadas a personas acerca de determinado tema de estudio (Glock,
1973). El objetivo de los relevamientos con encuestas estandarizadas es la com-
paracién de las respuestas, por lo que se debe aplicar el mismo cuestionario a to-
dos o parte de los miembros de la organizacion. A partir de la implementacién de
esta técnica, el analista puede obtener gran cantidad de informacién en un mis-
mo momento acerca de distintas caracteristicas de la institucion, sus procesos de
trabajo, las tareas que desarrollan las personas, sus opiniones y sus valoraciones,
etc. Paralelamente, resulta una técnica especialmente valiosa cuando se trata
de organizaciones grandes o cuando sus areas se encuentran dispersas geogra-
ficamente (Rodriguez Mansilla, 1992), ya que permite obtener gran cantidad de

3 Ante esta cuestion, Serlin se plantea la pregunta de si es posible, en contextos de
analisis organizacional, utilizar la etnografia como técnica de analisis rapida, a diferencia de
la etnografia académica, caracterizada por la presencia prolongada en los espacios donde el
antropo6logo realiza la observacion. En esta linea, considera que la etnografia organizacional
produce resultados valiosos, a pesar de que sus tiempos en el campo sean mds acotados. “El
advenimiento de la etnografia organizacional ha producido una distincién entre etnografia
de una organizacion y etnografia para una organizacion. Los etnografos organizacionales
hacen esfuerzos académicos disenados para incrementar el conocimiento de organizaciones,
mientras que los etnégrafos para organizaciones tienen como mira los propdsitos organiza-
cionales produciendo recomendaciones de accién y de cambio” (2013, p. 240).
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informacién en un inico momento. En este sentido, es recomendable que esta
técnica sea utilizada en momentos posteriores al relevamiento preliminar, cuan-
do se han identificado las dimensiones a analizar, ya que el conocimiento de la
organizacion, los actores que en ella se desenvuelven y los aspectos a estudiar, es
condicion para estructurar las preguntas y sus respuestas.

A pesar de sus ventajas para producir una gran cantidad de informacién
en una Unica aplicacién bajo objetivos de comparacién y generalizacién de
sus resultados, es una técnica que requiere de gran planificacion y organiza-
cién del trabajo de campo, muchas veces complejo y costoso, para evitar erro-
res generados en la implementacién del cuestionario (Cea D"Ancona, 1996).
El analista deberd organizar la recolecciéon de informacién necesaria para la
elaboracién del cuestionario (dimensiones de analisis, variables, indicadores
y preguntas), el diseno del instrumento (tipo de estructura y tipo de pregun-
tas), su alcance y poblacién objetivo (es decir, a quiénes esta dirigida y si se
trabajard con el conjunto de la organizacién o con una muestra), su moda-
lidad de aplicacién (autoadministrado o administrado por un encuestador),
el modo de aplicacion (virtual o en soporte papel), el momento de su imple-
mentacion (dado que la aplicacién en un tiempo prolongado del instrumento
puede volver poco confiables los datos obtenidos), el operativo de campo para
su efectiva aplicacién (dado que en los casos en que se trate de encuestas ad-
ministradas por encuestadores su presencia puede provocar efectos reactivos,
como se ha sefialado en los apartados anteriores), y la forma en que se proce-
saran los datos (sistema utilizado para la carga, procesamiento y andlisis de
datos), entre otros.

Finalmente, esta técnica puede utilizarse con fines comparativos al inte-
rior de la muestra en un tinico momento de aplicacién, o puede ser utilizada
en dos momentos distintos del analisis: en una primera fase, como parte del
diagnéstico, y en un segundo momento, como técnica de seguimiento y eva-
luacién de las mejoras implementadas.

Reflexiones finales

En este trabajo hemos reflexionado acerca de distintas teorias, enfo-
ques y metodologias para el andlisis de las organizaciones publicas como
objeto de estudio de las ciencias sociales, reflexionando sobre las diferentes
formas de aproximarnos a los miultiples fendmenos que atraviesan actual-
mente a las instituciones.
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De esta forma, se realizé un recorrido por distintas teorias y enfoques que
han analizado a las organizaciones, especialmente aquellas de caracter publi-
o, y nos detuvimos en las particularidades de los métodos propuestos por las
diferentes corrientes, senalando las ventajas y desventajas de su utilizacion y
sus alcances para la produccién de informacién.

Como senalamos en el inicio del capitulo, si bien distintos autores hacen
hincapié en la diversidad y fragmentacion de estas teorias organizacionales,
coincidimos con Medina (2010) en que dicha multiplicidad podria constituir
una fortaleza para abordar la complejidad que en la actualidad atraviesan las
organizaciones, dado que la mirada interdisciplinar responde a su vez a la
diversidad de niveles de analisis. Apelar a esta interdisciplinariedad impli-
ca, como sostiene Carballeda (2001), diferentes instancias de relacién entre
los distintos campos de saber. Sin embargo, en la practica concreta, muchas
veces la interrelacion entre analistas y profesionales de distintas disciplinas
reproducen las fragmentaciones propias de cada campo, donde se prestigian
algunas modalidades de conocimiento por encima de otros, como lo demues-
tra el recorrido que hemos realizado por las distintas corrientes sobre los es-
tudios organizacionales. De esta forma, coincidimos con el autor en que “la
interdisciplina, en definitiva no es un problema de encuentro o sumatoria de
campos de saber sino de interaccién y reciprocidad simétrica. Es decir una
complementariedad” (Carballeda, 2001, p. 5). La misma no implica dividir el
objeto de estudio en distintas dimensiones de analisis segln las disciplinas y
elaborar diferentes apartados en un informe, sino que supone el desarrollo de
practicas de intercambio de saberes y experiencias, procesos de aprendizaje
mutuos, donde ademads el analista se nutre de conocimientos propios de la
organizacion, asi como de los conocimientos y habilidades que han aprehen-
dido los actores que la integran.

Esta complementariedad puede ser abordada por medio de las posibilida-
des que brinda la combinacién de distintas técnicas de analisis. En esta linea, es
de destacar que ninguna es buena en si misma, sino que cada una contribuye a
la construccién de informacién de la organizacién desde distintas perspectivas,
haciendo hincapié en diferentes aspectos de andlisis. Asi, se subraya que ningu-
na técnica es “politicamente neutra” (Robirosa, Cardarelli y Lapalma, 1990) y, en
este sentido, el abordaje que se realiza sobre una organizacién orienta acciones
posteriores que pueden fortalecer a algunos sectores de la organizacién o a acto-
res sociales sobre otros. Contrariamente, también se pueden hacer lecturas que
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generen resultados que perjudiquen intereses de otros, especialmente si tene-
mos en cuenta que este articulo problematiza sobre estudios en organizaciones
estatales, donde por lo general se trabaja en contextos con recursos limitados.

Por udltimo, creemos importante reflexionar sobre el rol del analista,
quien debe abordar la complejidad de las organizaciones desde un lugar di-
namico y artesanal al momento de pensar metodologias y técnicas, buscando
no reproducir herramientas “enlatadas”s, pensadas para otras organizaciones
u otros contextos. En el caso que se considere pertinente utilizar estos ante-
cedentes, es importante tener en cuenta el marco en el que seran implemen-
tados. Apostamos asi a romper saberes cristalizados (Robirosa, Cardarelli y
Lapalma, 1990), a repensar las practicas de investigacién y de abordaje de las
organizaciones, a articular conocimiento practico y teérico siendo creativos
y a no reproducir practicas naturalizadas, generando informacién de utilidad
para fortalecer y/o transformar las organizaciones estatales.
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Estado y movimientos sociales. Una
propuesta para pensar la relacion en torno
a cuatro dimensiones de analisis

Mauricio Schuttenberg y Juan Ignacio Lozano

Introduccién

En los dltimos anos la discusién sobre la relacion entre Estado y movimien-
tos sociales se constituyo en el centro de la escena. Los cambios y el protagonis-
mo que tuvieron las organizaciones sociales despertaron el debate al interior de
los distintos actores sociales y politicos sobre la caracteristica y la naturaleza de
esta relacion. Estos debates se trasladaron también al plano académico donde
se comenzd a generar un campo de estudios especifico. Teniendo en cuenta este
proceso, la articulacién entre Estado y movimientos sociales tendié a pensar-
se en términos unitarios y verticalistas. Esto significé que en esa la relacién, en
general, se le dio mayor énfasis al Estado que a los movimientos, supeditando la
accion colectiva y politica al posicionamiento del primero. La idea del capitulo es
complejizar la reflexién, identificar alguna posibles preguntas de investigacién
y perspectivas metodoldgicas a partir de avanzar en la conformacién de las di-
mensiones de esa articulacién para su andlisis y problematizar en torno a cuatro
campos posibles de vinculacion entre estos actores sociales y el Estado. Estas
dimensiones son: la articulacién politica identitaria, la legislativa, la ejecutiva y
la participacion en gestién de programas y politicas publicas.

Las miradas sobre los movimientos sociales

La necesidad de analizar los movimientos sociales para las ciencias so-
ciales se dio desde el momento en que muchas de las certezas acerca de las
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identidades colectivas homogéneas se fueron desmoronando (Schuster, 2005). A
partir de los anos sesenta se da un cambio en la unidad de analisis de los estudios
sociolégicos. El movimiento obrero deja su lugar en las indagaciones al surgi-
miento de lo que se denomind “nuevos movimientos sociales”.! De la mano de lo
anterior se rompe con las clasificaciones y analisis que partian del concepto de
clase social. En “las nuevas sociedades” reflexivas (Beck, 2002 y 2004) cambiantes
el conflicto parece diseminarse por todo el espacio social y no serd ya, solo, el
movimiento obrero el sujeto politico que encarne el conflicto societal.

En ese contexto cobraron forma dos vertientes fundamentales, una en
Estados Unidos —conocida en principio como “teoria de la movilizacion de
recursos”- y la otra en Europa —o teoria de los nuevos movimientos socia-
les propiamente dicha—, cada una proponiendo contribuciones particulares
al analisis de los movimientos.? No obstante, es necesario aclarar que las
perspectivas europeas y norteamericanas no representan “escuelas” tedricas
unitarias, sino que defienden diferentes interpretaciones en sus explicacio-
nes sobre el surgimiento y desarrollo de los movimientos sociales desde los
setenta (Klandermans y Tarrow, 1988, citado en Rubio Garcia, 2004). Si en
las propuestas norteamericanas era el cardcter estratégico de la accién co-
lectiva lo que proporcionaba el principal nexo de unién, formular los nuevos
movimientos sociales como la reaccion a los cambios estructurales de las so-
ciedades avanzadas sera el elemento unificador de los tedricos europeos. Las
diferencias entre las dos escuelas de pensamiento obedecian a las tradiciones
intelectuales dominantes en cada cultura: individualista en Estados Unidos y
estructuralista en Europa (Tarrow, 1997 y 1999).

En la vertiente norteamericana, las investigaciones sobre los movi-
mientos sociales se centraron en sus formas de accion politica y sus posicio-
namientos estratégicos, que fueron analizados desde el concepto de acciéon

! La etapa previa a los afnos sesenta y setenta, se caracterizaba por la tendencia a la
formacion de grandes actores colectivos fundados e identificados con el mundo del trabajo.
En el plano econdémico social, las ideologias intervencionistas y dirigistas, con algunos rasgos
distintivos derivados de sus historias nacionales, fueron un elemento presente en la mayoria
de las elites gubernamentales. El cierre de esta etapa mundial tuvo como principales proce-
sos: en el Oeste, la crisis del Estado de Bienestar y la disminucién de la importancia politica y
econdmica de la clase obrera industrial; en el Este, los colapsos de los socialismos reales; en
el Sur, las transiciones a la democracia (Sidicaro, 2003).

2 La bibliografia sobre estas teorias es amplia y variada. Una sintesis bibliografica de
temas y autores puede encontrarse en Jenkins (1994).
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colectiva. Esta nocién apuntaba a dar cuenta de las motivaciones por las cua-
les se producia efectivamente la movilizacién de colectivos. En este marco, en
un primer momento la cuestion de la identidad de los movimientos sociales
quedd relegada en la bisqueda de elementos “externos” que pudieran expli-
car la movilizacion y la accién politica. La accion entonces se explicé a partir
de las oportunidades politicas y la aparicién coyuntural en el sistema politico
de elementos que promueven a la participacion.

No obstante, luego aparecieron conceptos que apuntaban a explicar la
movilizacién desde la indagacién de las motivaciones “internas” de los mo-
vimientos. Asi surgieron los conceptos de estructuras de la movilizacién y
los marcos estratégicos que miraban hacia el interior de las organizaciones
en la busqueda de explicaciones de la accion. La escuela norteamericana se
centra entonces en la de estrategia.s Todas las construcciones simbdlicas —las
“banderas”- de las organizaciones fueron pensadas en términos de construc-
ciones con fines especificos, o elementos a los que, mediante una operacion
estratégica, los lideres tomaban con un fin determinado.

Los conceptos centrales de la teoria del enfoque politico* son los de estruc-
tura de oportunidades politicas, las estructuras de movilizacién y la construc-
cién de procesos enmarcadores. El primero de los conceptos mencionados, es
decir, el de la estructura de oportunidades politicas, es definido como “dimen-
siones congruentes —aunque no necesariamente formales o permanentes— del
entorno politico que ofrecen incentivos para que la gente participe en acciones
colectivas al afectar a sus expectativas de éxito o fracaso” (Tarrow, 1997, p. 155).
El concepto de estructura de las oportunidades politicas ayuda a comprender

3 Segun esta perspectiva, la sociedad es un mercado de recursos econémicos, sociales
e ideoldgicos y tanto los actores inconformes como sus adversarios desarrollan estrategias
racionales para obtener la satisfaccion de sus demandas o proteger sus intereses. De esta
manera, el proceso central es el de la movilizacion de recursos que se conforma, por un lado,
alrededor de individuos insatisfechos con un orden, que acumulan fuerza y desarrollan es-
trategias para incrementarla, y, por otro, por actores que defienden el orden y manejan el
control social (Tarrés, 1992, p. 744).

4 La teoria de los procesos politicos es, de alguna manera, subsidiaria de la teoria de
movilizaciéon de recursos, que tiene como rasgo central el componente instrumental de la
racionalidad estratégica como criterio de maximizacion de utilidades con el cual se evaluara
la relacion costo-beneficio de implicarse individualmente en la accién colectiva. El enfoque
politico incorpora sus principales supuestos y profundiza el analisis en torno de la organiza-
cién que se moviliza y el contexto en el que se produce (Armelino, 2007).
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por qué los movimientos adquieren en ocasiones una sorprendente, aunque
transitoria, capacidad de presiéon contra las elites o autoridades y luego la
pierden rapidamente a pesar de todos sus esfuerzos.

Por otro lado, la denominada teoria de los movimientos sociales o ver-
tiente “europea” se concibe como una contrapropuesta para comprender las
luchas y reivindicaciones sociales a partir del rescate del actor y del sujeto. La
perspectiva de los nuevos movimientos sociales que se origina en Europa tra-
ta de poner en evidencia las dimensiones culturales y sociales de las practicas
colectivas. Para esta linea, los actores sociales, por medio de sus practicas
colectivas, reinterpretan normas y valores, creando nuevos significados para
los estrechos limites de la accién politica. Esta linea de investigaciones com-
partia un desencanto con el marxismo estructural que privilegiaba el analisis
de las contradicciones de las clases definidas desde la economia. También les
interesaba comprender las movilizaciones que se desarrollaban en sus paises
a fines de los afnos sesenta, las cuales aparecieron como nuevas y distintas de
las anteriores analizadas por la izquierda politica.

La perspectiva de los movimientos sociales buscé comprender la 1égica
de la acciéon colectiva en las llamadas sociedades europeas posindustriales.
La contribucién de esta perspectiva fue que rescatd a sectores sociales que
habian sido borrados por la aplicacién de modelos estructuralistas, o por la
implacable 16gica de la teoria de las clases sociales. De esa forma se descarta-
ban las explicaciones que daban por supuesto el comportamiento de ciertos
actores (Tarrés, 1992).

Melucci (1994) critic6 a la teoria americana porque al poner el énfasis
en la movilizacién de recursos reducia el andlisis de los movimientos al puro
terreno de la politica y, en concreto, a la confrontacién con el sistema politi-
co y la intervencién en las decisiones politicas, subestimando la creacién de
codigos culturales sobre los cuales se asientan las acciones publicas. Por otra
parte, este enfoque descuidaba el analisis de las causas ultimas que provo-
can la movilizacion, bajo el argumento de que los motivos de las quejas son
permanentes y solo cambian los recursos disponibles (Pérez Ledesma, 1994).

El eje para Melucci (1994) es que los fendmenos colectivos son resultado
de multiples procesos que favorecen o impiden la formacion y el manteni-
miento de las estructuras cognoscitivas y los sistemas de relaciones nece-
sarios para la accion. De esta forma, el fenémeno colectivo es producto de
procesos sociales diferenciados, de orientaciones de la accién, de elementos
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de estructura y motivacion. Para este autor, faltaba el analisis de los proce-
sos a través de los cuales los individuos evalian y reconocen lo que tienen
en comun y deciden actuar conjuntamente “fruto del reconocimiento emo-
cional” (Melucci, 1994, p. 155). Esta teoria pone el énfasis en el proceso de
construccién de un sistema de accién colectiva donde los actores producen
estructuras cognoscitivas comunes que se denominan identidad colectiva. La
identidad colectiva puede cristalizar en formas organizacionales, sistemas de
reglas y relaciones de liderazgo.

Estas discusiones entre estos dos paradigmas de la accién colectiva dieron
lugar luego a la necesidad de articulacién entre los mismos. Diversos autores
destacaran la necesidad de producir puentes o acercamientos entre ambos con
el fin de tener una vision mas compleja de los movimientos que, situdndose
solo en una de las perspectivas, no seria posible (Munck, 1995; Schuster, 2005).

No obstante, a la hora de pensar un andamiaje tedrico para el anélisis de las
organizaciones sociales en la Argentina contemporanea, los conceptos desa-
rrollados anteriormente de las teorias del enfoque politico y de la movilizacion
de recursos resultan poco sensibles para el analisis de los procesos constituyen-
tes y de las reconfiguraciones identitarias de las organizaciones populares por
prestar escasa atencion a la dimension simbodlica de las mismas, subsumiendo
esa produccion detras de una concepcion mas estratégica de la politica.

Asimismo, los enfoques identitarios como los de Melucci, Pizzorno
y Touraine, basados en el concepto de la identidad colectiva de los nuevos
movimientos sociales, necesitan una “adaptacién” para el anélisis de orga-
nizaciones latinoamericanas y argentinas en particular, puesto que estas se
caracterizan por la construccion de fuertes vinculos y tradiciones con formas
de organizacion politica que pueden ser vistas como una continuidad de rei-
vindicaciones centradas en la defensa de los derechos de los trabajadores y
no en demandas particulares como seria la caracteristica de los movimientos
sociales (Gurrera, 2005).

Retomando a Schuster (2005), un importante antecedente teérico me-
todolégico en la temdtica es la propuesta del autor que entrecruza, en una
matriz, una serie de dimensiones de andlisis donde intenta integrar las dos
corrientes tedricas de la accién colectiva para los estudios de la protesta so-
cial: a) la primera remite a la matriz identitaria de los protagonistas empli-
ca preguntarnos quiénes son las personas y los grupos que participan en la
accion; b) la segunda dimensién remite a las condiciones o configuraciones
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estructurales, es decir, a las condiciones sociales, econémicas, politicas en
las que el agente colectivo se modela y que influyen o no en el actuar; c) una
tercera dimension es la que se refiere a la demanda de la accion; d) la cuarta es
la del formato o repertorios de la accion colectiva, el modo en que se es visible
en la escena publica y, e) la Giltima dimension, es la que se denomina perfor-
matividad, que remite a la capacidad inherente a toda enunciacién publica de
redefinir las reglas y los recursos que constituyen el campo simbélico dentro
del cual se produce y se reconoce, y se refiere al impacto politico.

Otra forma de aproximacion es la de abordar la relacion con el Estado
desde la perspectiva de los movimientos. Este es un punto que merece una
profundizacién puesto que, en términos generales, en el estudio de la inte-
raccion Estado y movimientos sociales primaron miradas fundamentalmente
desde “arriba”. Estas adoptaron el término de cooptacidn para explicar la di-
ndmica politica de las organizaciones sociales, la mutacién en las formas de
accion y su revision del posicionamiento frente al espacio politico. En este
primer momento las miradas tendieron a posicionar, en general, el foco sobre
el Estado y menos en las organizaciones sociales. No obstante, con el avance
del proceso politico, las perspectivas de las organizaciones comenzaron a ser
analizadas. Es en este punto donde creemos existen algunas dimensiones que
pueden continuar indagandose.

La dimension de la articulacion politica identitaria

Con el objetivo de complejizar la reflexién y avanzar en la conformacién de
las dimensiones de la articulacién politica es de destacar el sesgo “verticalista”
en la mirada de los estudios que intentaron explicar la relacién entre Estado y
movimientos sociales. Alli 1a lupa se centr6 en cdmo los discursos desde el Estado
reconfiguraron el mapa de relaciones politicas con las organizaciones, constru-
yendo una nueva hegemonia, y menos en coémo ese discurso era recibido y resig-
nificado por las organizaciones. En sintesis, estos estudios sobre transformacio-
nes hegemonicas tuvieron en cuenta una perspectiva desde el lado “articulador”
(Barros, 2006) y no desde el lugar del “articulado”. Este punto constituye un argu-
mento central puesto que, desde esta perspectiva, las identidades politicas fue-
ron analizadas en tanto que identidades subordinadas interpeladas por discursos
hegemonicos y no en términos de como respondieron a esta interpelacion.

Un aspecto a profundizar necesariamente en el analisis de la articulacion
politica es el de recuperar la historia de las organizaciones para comprender
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que las relaciones entre estas y el Estado no son de cooptacidn, sino que se
trata de un proceso de construccion y reconstruccion de las identidades, en
donde se pone en juego la historicidad sedimentada de las organizaciones en
un nuevo contexto.

Esta perspectiva permite, en definitiva, responder los siguientes interro-
gantes: ;Como y mediante qué operaciones politicas se entrelazan las trayecto-
rias de las organizaciones y el Estado? ;Como son las instancias de produccién
de identidad? ;Cudles fueron los quiebres en esas producciones y qué hechos
las marcaron? Detrds de este analisis subyace la hipdtesis de que las tradiciones
politicas condicionan en gran medida los posicionamientos de los movimientos
sociales y nos permiten entender cémo algunas organizaciones que surgieron
como expresiones de la resistencia a las politicas de los anos noventa pudieron
una década después ser parte de la concertacion en el poder.

En este aspecto, lejos de adherir a una concepcion esencialista de las iden-
tidades, este trabajo apunta a pensar a los movimientos no como una identidad
esencial sino como una construccion histérica en donde las diversas identi-
dades ponen en juego procesos de construccion, que incluyen elementos se-
dimentados a partir de sus experiencias politicas previas y elementos que se
activaran al calor de la coyuntura y las alternativas del proceso politico.

La identidad implica entonces un proceso dindmico de construccién de
significados. En este punto recuperamos el concepto de configuracién iden-
titaria propuesto por De la Garza (1997, 2001). Entender la identidad como
una configuracién permite concebirla como un proceso mévil que articula
elementos heterogéneos que tendran distintos lugares en esa cadena signifi-
cante en las distintas coyunturas.

Pensar las identidades en estos términos abre la posibilidad de enten-
der la conformacién de nuevas configuraciones. No obstante, cada reordena-
miento, cada incorporacién, cada modificacién, cada reconfiguracién, gene-
ra reacomodamientos donde se pueden identificar continuidades y cambios
(Barros, 2006). Dentro de esos elementos que se reconfiguran tiene impor-
tancia el andlisis de los puntos nodales donde se condensan los significados.
En efecto, en la configuracion identitaria no todos los significados tienen el
mismo peso para la articulacién; algunos cédigos pueden adquirir primacia y
opacar a otros que permanecen subalternizados, pero que pueden emerger y
conformarse en “articulantes” de la red de cddigos y por lo tanto también del
proceso colectivo de dar sentido (Retamozo, 2009).
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Reconstruir los puntos nodales sobre los cuales las organizaciones cons-
truyeron su identidad y cémo estos fueron mutando en las diferentes etapas
es un aspecto fundamental al abordar la articulacion politica, asi como indagar
en estos imaginarios que se construyen sobre las experiencias de las organi-
zaciones, pero también sobre sus deseos, aspiraciones e intereses. Esto tiltimo
es central, puesto que las diferencias entre las organizaciones y sus posiciona-
mientos pueden ser explicadas desde la construccion de sus intereses, expec-
tativas de cambio y proyectos futuros. El dispositivo imaginario brinda a una
identidad politica un esquema colectivo de interpretacién, la codificacién de
expectativas y esperanzas asi como la fusiéon de una memoria colectiva de los
recuerdos y de las representaciones del pasado (Schuttenberg, 2013).

Ahora bien, el camino para acceder a esos imaginarios asociados al sen-
tido de la accidn es el andlisis de los discursos sociales. Esta tarea no consis-
te en estudiar lo que los actores dicen por oposicion a lo que hacen; como
sostienen Verdén y Sigal (2004), el andlisis de los discursos es indispensable
porque si no conseguimos identificar los mecanismos significantes que es-
tructuran el comportamiento social, no comprenderemos tampoco lo que las
organizaciones hacen. De esta manera, los discursos interesan analiticamen-
te en tanto es imposible interpretar la accién politica fuera de toda hipétesis
sobre la matriz significante que la genera. Estudiar el discurso de las organi-
zaciones presupone que este no se concibe como una dimension separada de
la accién politica y como mero adorno del lenguaje (Laclau, 2005) sino como
practica significante.

Analizar las formas de constitucién y reconfiguracion de las identidades
politicas implica retomar algunos conceptos claves de Laclau’ como: hegemo-
nia, antagonismo, puntos nodales, significantes vacios, significantes flotan-
tes, l6gica de equivalencia, 16gica de la diferencia. La importancia del andlisis
del discurso parte de un principio ontoldgico que es comprender a lo social
como un espacio discursivo, con lo cual la concepcién de estructuracién de lo
social responde a un modelo retérico. La nocién de discurso de Laclau refiere
a toda relacién de significacién. Desde esta perspectiva, el discurso no seria
producido por un sujeto que fuera su agente, sino a la inversa, el sujeto social
seria una realizacién del discurso (Biglieri, 2007).

5 De la extensa obra del autor nos centramos en Laclau (1985, 1994, 1998, 2000, 2002
y 2005).
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Las tradiciones politicas son unidades de analisis fundamentales, pues
condicionan en gran medida los posicionamientos de los movimientos so-
ciales y nos permiten entender las posturas tacticas y estratégicas. La recu-
peracién de las trayectorias politicas de las organizaciones y las experien-
cias previas posibilitan reconstruir las tradiciones, las instancias de decision,
reactivacion y sedimentacion para comprender las diversas articulaciones
de los movimientos y sus distintas formas de vinculacién con el Estado. Las
formas diferenciales que adquirieron los desplazamientos discursivos y los
elementos simbolicos que predominaran en cada una de las identidades ex-
plicaran las diversas maneras de vincularse con el Estado.

Como cierre del apartado de articulacién politica podemos plantear que el
proceso de articulacion y reconfiguracion de las identidades no puede pensarse
por fuera de las experiencias histéricas ni tampoco rehuyendo del espacio de
libertad-creacién que los actos de identificacién generan en las identidades.
Ese espacio de creacion debe analizarse en su confluencia con lo sedimentado
en tradiciones y matrices que estructuran un espacio de posibilidades de reac-
tivacion (Schuttenberg, 2013 y Schuttenberg y Natalucci, 2013).

La dimension de la experiencia de organizaciones sociales

en el campo legislativo

Esta dimensién de andlisis tiene dos perspectivas fundamentales. La pri-
mera, quizas la mas tradicional, tiene que ver con el andlisis de la influencia
de los movimientos sociales en la construccion de la agenda publica. Algunos
autores como Tamayo Saez (1997) los denomina sesgos negativos en la agen-
da institucional, y otros los analizan como factores y promocién de intereses
en la construccion de la misma (Sanchez, 2013).

Otra perspectiva analiza las estrategias desplegadas en la incorporacién
de militantes de movimientos sociales en las listas de candidatos para cargos
legislativos, que se suma a la estrategia previa de sumar militantes a cargos eje-
cutivos, en direcciones, secretarias, etc., que abordaremos en el préximo apar-
tado. Los lugares en las listas fueron tanto a nivel local, provincial y nacional.s

¢ Como afirma Moscovich (2013) esta estrategia no puede generalizarse, ya que varias inves-
tigaciones han caracterizado y demostrado las notables diferencias entre los regimenes politicos
de las provincias “como menos democratizados, competitivos y sensibles a las demandas ciuda-
danas que su par federal” (Giraudy, 2010; Gervasoni, 2010; Behrend, 2011). Especificar de dénde
sale la cita literal que aparece entre comillas. O eliminar comillas si es una referencia general.
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Con la reforma de 1994 se propiciaron una serie de innovaciones en el
sistema electoral argentino, como la duracién a cuatro anos de los cargos eje-
cutivos y la eleccién directa de los senadores, estableciéndose un sistema de
voto limitado o lista incompleta que asigna dos senadores a la lista partidaria
que hubiera obtenido mayor nimero de votos y el tercero a la que le sigue en
cantidad de sufragios (Abal Medina y Suarez Cao, 2003).

Para las elecciones legislativas del afio 2005, existié a nivel nacional una
gran dispersion de partidos v, a la vez, una gran cantidad de alianzas electorales
que variaron segun los armados particulares en cada provincia. Para el caso de
la provincia de Buenos Aires el Partido Justicialista se mantenia divido, por lo
cual se presentaron varios candidatos por el mismo partido, diferenciandose
basicamente por una lista oficial (Frente Para la Victoria, FPV), que jugaron
aliados con el gobierno de Kirchner, y con el Partido Justicialista “no alineado”.

Como senala Marifil (2015) mas alla de los distintos espacios de inser-
cién habia en principio un reconocimiento por parte de quienes estaban
en el poder ejecutivo: los movimientos sociales y sus militantes mas refe-
renciados habian confrontado la experiencia neoliberal, sobre todo de los
noventa y los dos anos de profundizaciéon de la Alianza. También compar-
tian el convencimiento de que era necesario disputar el Estado, para lo cual,
a partir de politicas publicas y redistributivas, lograr mejoras sustanciales
para los sectores populares.

El universo de experiencias en el ambito legislativo es muy diverso, de-
mostrando también las complejidades que el desempeno en ese espacio tiene
con las posibilidades de instrumentar cambios.

El ano 2005 fue el momento en el que mas miembros de movimientos
sociales asumieron como concejales y diputados por el Frente para la Victoria.
Recordemos el contexto: Néstor Kirchner asume en 2003, con un apoyo de 22
%, posibilitandole acceder a un ballotage con Carlos Menem. Este Gltimo, de-
bido a laimagen negativa o contrario a votarlo, desiste, asumiendo el primero.
El primer gabinete presidencial cuenta con bastante continuidad del saliente,
Eduardo Duhalde. Ademas de tener serios desafios econémicos y sociales, 1o
politico no debe soslayarse. La creciente interna en el peronismo —entre una
linea referenciada a Duhalde, mas tradicional, frente a la experiencia que es-
taba construyendo el presidente, bajo la identidad de Frente para la Victoria,
una experiencia con intencion de apostar a la transversalidad—, resulté en las
elecciones legislativas de 2005, y en el escenario bonaerense, con el triunfo de
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Cristina Fernandez del FPV sobre Hilda Gonzalez del P] (Partido Justicialista),
y se gener6 un encausamiento de todo el partido.’

Si los espacios de gestién politica tienen complejidades y racionalidades
distintas, la experiencia en el trabajo legislativo puede dar cuenta de mayores
obstaculos. La bibliografia que trabaja esta dimension identifica que el ambito le-
gislativo es propicio para instalar demandas o problematicas acerca de las cuales
los referentes de los movimientos sociales tienen vasta experiencia. Sin embargo,
avanzar en los proyectos de ley requiere articulacion, establecer alianzas, y en-
tender los tiempos propios del trabajo parlamentario, muy distinto a los tiempos
que transcurren en los territorios. Como afirma Marifil (2015), 1a variable tiempo
atravesaba la cotidianidad del trabajo, tiempo para presentar proyectos, tiempos
de espera, tiempo para que cada comision avance en el tratamiento, etc.

La relacion entre los tiempos en el territorio, representar a los habitantes
de los barrios, el establecimiento de mecanismos para que sean los propios
vecinos que participen en los debates legislativos, fueron agenda y desafios
para los referentes de los movimientos sociales, ya que eran los mandatos
sobre su lugar como legislador, siguiendo este argumento de que la “politica”
resuelva problemas reales y concretos vividos en los barrios, y en todo caso
que sea el Estado quien se ocupe de resolver lo que ha generado.

Otra linea de andlisis para esta dimension reside en pensar los desafios
que los movimientos sociales tuvieron con las convocatorias a elecciones.
Mas alla del origen diverso de cada uno de ellos, entre otras caracteristicas
en comun tenian una construccion por fuera del sistema de partidos tra-
dicionales, los cuales eran identificados como responsables de la debacle
social de 2001. Pero los avances logrados a partir de 2003 interpelaron fuer-
te acerca de qué hacer frente a las elecciones. Una estrategia identificada
fue la de construir alternativas electorales con “boleta corta”, es decir, de
candidatos locales, y que los habitantes del lugar pudieran luego optar por
otras alternativas en las demas categorias. Sin embargo, mas alla de alguna
experiencia que se considera positiva, no es algo que prosperé en el tiempo
ni en los territorios.

7 De acuerdo a los resultados proporcionados por la Secretaria Electoral, Direccién Na-
cional Electoral. Los resultados fueron los siguientes: Eleccién Diputados a nivel nacional
2005 para la provincia de Buenos Aires. FPV: 42.04, ingresando 18 diputados; PJ: 15.17, ingre-
sando 6; ARI: 8.77, ingresando 3; UCR: 7.92, ingresando 3; PRO: 6.99, ingresando 3 y PAUFE:
6.00, ingresando 2. (Ministerio del Interior. Subsecretaria de Asuntos Politicos y Electorales)
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Moscovich (2013) afirma que, si bien varios movimientos sociales en
nuestro pais lograron integrarse en los gobiernos nacionales desde el ano
2003, tuvieron serias limitaciones en espacios provinciales o locales. Justa-
mente Gomez (2010) identifica que las experiencias anteriormente descritas,
de armados electorales por fuera de grandes estructuras, se debi6 a la oposi-
cién de gobiernos locales.

Tavano (2016) establece, sobre una de las experiencias en una provincia
del norte de nuestro pais, que en el balance de lo realizado los movimientos
sociales entendieron que si bien siempre consideraron la estrategia electoral
y legislativa como incompatible con la l6gica politica movimientista, a partir
de los cambios y articulacién entre régimen politico nacional y los repertorios
de accién colectiva, era imprescindible innovar y apostar a nuevas construc-
ciones politicas.

En definitiva, esta dimension de experiencias invita a pensar como la
tarea legislativa, la cual habia sido desestimada en estas dltimas décadas por
los movimientos politicos y sociales mas confrontativos como resabio de un
sistema politico decadente, es resignificada a partir de nuevas expectativas
y articulaciones con el régimen politico. Se resaltan también las dificultades
que atravesaron estas experiencias, al encontrar que la tarea en ese campo
cuenta con dinamicas muy diferentes a las territoriales, por un lado, y con
una fuerte resistencia de la politica “tradicional” por el otro. Este espacio re-
queriria ademas de estudios mds sistematicos en cuanto a relevar cuantitativa
y cualitativamente el trabajo legislativo, o el tipo de estudios vinculados a
impactos que hubieran podido generar en la agenda.

La dimension de la experiencia de organizaciones sociales

en el campo Ejecutivo

Una de las novedades institucionales del periodo de gobierno que se ini-
cia en 2003 con respecto a los movimientos sociales que en los noventa prota-
gonizaron el ciclo de protestas, reside en la participaciéon de un grupo de ellos
en la gestion de gobierno, con distintos grados de incorporacién al mismo.

La incorporacién de militantes de organizaciones sociales partia de un
diagnostico simple y contundente (Lozano, 2016) Los trabajadores adminis-
trativos, expertos o profesionales que desempenaban tareas en espacios esta-
tales no tenian un alto grado de involucramiento con la comunidad. Las tareas
de orden comunitario, de abordaje territorial, integrando a instituciones con
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fuerte presencia en los barrios no eran parte de la agenda de trabajo, instancia
considerada relevante para las mismas.

Massetti (2009) aborda la relacion Estado - movimientos sociales, con el
objetivo de describir una trayectoria de politizacion de movimientos sociales
especificos, la que establece que esta conformada por tres momentos: un pri-
mer momento de confrontacién o demanda con el Estado, un segundo momen-
to, de “ongizaci6n” (cuando las organizaciones devienen como ONGs con el fin
de participar en la distribucion de recursos) y un tltimo de institucionalizacién
en la funcién publica, al menos en parte de estos movimientos. Por institu-
cionalizacion refiere a un momento dentro de una trayectoria de politizacion
en el cual determinadas organizaciones sociopoliticas se insertan en alguna
instancia del Estado. Esta insercién, en tanto que un punto en una trayectoria,
implica un doble desafio: la reconversion de las practicas de las organizaciones
sociopoliticas que antes era confrontacién/negociacion y el desafio de modi-
ficar desde el interior mismo del Estado las propias tradiciones en materia de
funcién ptblica heredadas del proceso de los noventa (Massetti, 2009).

Las dinamicas conflictuales no son puras en el sentido de que presentan
distintos niveles e instancias de interlocucién, que permiten generar acuer-
dos y canalizar recursos. Es interesante analizar cdmo impactaron las trans-
formaciones de la politica asistencial del Estado en las estructuras de las or-
ganizaciones socioterritoriales. Uno de los requerimientos para que el Estado
pueda canalizar recursos es que estas se constituyan bajo la figura legal de
asociacién civil. La “oeneginizacién” de las organizaciones empez6 a ser do-
minante y a destinar mas cuadros politicos a tareas administrativas y de ges-
tién de recursos, implicando un cambio en la capacidad de ejercer la demanda
a través de la protesta de las organizaciones ahora volcadas hacia adentro.

La diversidad de escenarios de relaciéon Estado - movimientos sociales
en torno a la dimensién conflictual y las dindmicas de colaboracién permite
comprender en parte la evolucion que la relacién adquirié con la incorpora-
cién de cuadros provenientes de los movimientos sociales a la funcién pabli-
ca. Este momento se enmarca en un contexto de rupturas que operaron desde
el kirchnerismo en oposicién con el neoliberalismo.

¢La institucionalizacién implica la desmovilizacién de las organizaciones
sociales y el abandono de tematicas que fueron los reclamos de partida de las
mismas? Ante este interrogante Massetti (2009) afirma que, por un lado, se
puede pensar que los limites de la institucionalizacién los pone la capacidad

-105-



Mauricio Schuttenberg y Juan Ignacio Lozano

de actuar sobre los temas centrales del movimiento social de origen en su nuevo rol
de funcionarios, debiendo observar qué rol cumplen, qué recursos manejan, como
distribuyen esos recursos. Por otro lado, se puede afirmar que ese contexto permi-
ti6 la vigencia de los reclamos y tematicas del movimiento social. (Massetti, 2009).

Pérez y Natalucci (2010) abordan una reflexion interesante de este proceso
al destacar que la estrategia combinaba la decisién de no reprimir con un dis-
curso que se asentaba sobre la convocatoria a la “normalidad”. La doble estrate-
gia del gobierno fue, por un lado, la revision de la politica social implementada
durante el gobierno de Duhalde con una amplia convocatoria a la integracién
a la coalicion de gobierno, por otro, se pusieron en marcha otros desactivado-
res de la movilizacién, como la estigmatizacion y judicializacién de los parti-
cipantes en las protestas. Asimismo, los autores resaltan, que esta trayectoria
politica se establece en el marco de un incipiente crecimiento econémico que
desplazé el eje de la desocupacion y las politicas sociales paliativas hacia la
integracién al mercado de trabajo, la calidad del empleo y la promocién de la
economia social como alternativa de produccién. Frente a la recuperacién eco-
némica y la revitalizacion del sindicalismo, la movilizacién social en reclamo
de politicas compensatorias empieza a perder legitimidad social.

En este marco, un grupo de organizaciones piqueteras que adherian al
universo nacional y popular, identificaron en el nuevo gobierno el restable-
cimiento de las tres banderas histéricas del peronismo: soberania politica,
independencia econdmica y justicia social; junto a la convocatoria a la re-
construccién del movimiento nacional, interpretando el cambio de coyuntura
como un quiebre en la alianza entre la coalicion gobernante y el sector con-
centrado del capital financiero que habia regido durante los tGltimos treinta
anos (Natalucci, 2010; Pérez, 2010).

Una de las claves analiticas para pensar estos procesos es el desarrollo
del concepto de gramatica movimentista de la accion colectiva. La gramaticas
denominada “movimentista” orienta sus acciones a integrar sus demandas en el

8 El uso del concepto de “gramdtica” aplicado a la sociologia proviene de los desarrollos
de la sociologia pragmadtica que, mediante la elaboracion de los conceptos de regla y juego de
lenguaje acunados por Wittgenstein, y desarrollados por la filosofia analitica de la accién, el pos-
testructuralismo y la hermenéutica, han avanzado en una superacion critica de las concepciones
dualistas y deterministas de la relacién entre estructura y accién (Natalucci, 2010) Desde esta
perspectiva, una gramatica es un conjunto de reglas que definen las condiciones estructurales de
la interaccién social, conformando al mismo tiempo el medio y el resultado de la accién colectiva.
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aparato del Estado generando un desanclaje entre los procesos de integracién
social y movilizacién colectiva respecto de las estructuras de representacion po-
litica de matriz liberal democratica, fundamentalmente el sistema de partidos y
las asociaciones intermedias auténomas (Germani, 2003; Di Tella, 1964 y 2003).

Natalucci (2011, p. 10) afirma que el ciclo de movilizacién abierto en 1997
tuvo una fuerza destituyente que contribuy6 a la crisis politica de 2001, sin
embargo, esa movilizacion negaba la dimensién instituyente de la politica,
fortalecido esto dltimo por gramaticas politicas® ( autonomista y clasista')
que tenian una vision monolitica del régimen politico.

En definitiva, esta nocion de gramaticas alude a las reglas y usos que
dotan de un principio de inteligibilidad a las acciones. La gramatica movi-
mentista refiere claramente sobre la base de pensarse en relacion con el Es-
tado nacional; incorporando el uso de un lenguaje de derechos que, por otra
parte, permite superar la fragmentacién y consolidar las articulaciones in-
ter-organizacionales. Tiene, en nuestro pais, como referencia al peronismo y
a la tradicion nacional-popular. En consecuencia, esta gramatica suele fun-
damentarse sobre una matriz estatista, que tiene incorporada la dimensién
instituyente de la politica, pero sin renegar de la destituyente.

Rinesi y Vommaro (2007, p. 460) aluden que esta gramatica “contiene en su
seno esta doble dimensién: es conflicto y orden”, la gramatica movimentista

% La gramatica politica debe entenderse como “un juego de reglas no escritas que deli-
mita, por un lado, las pautas de interaccion de los sujetos; y por otro, las combinaciones de
acciones para coordinar, articular e impulsar intervenciones publicas, acciones que se dirijan
a cuestionar, transformar o ratificar el orden social” (Natalucci, 2010, p. 100).

10 No es objetivo en este capitulo distinguir la gramatica movimentista de la gramatica
autonomista y la clasista, pero es necesario apuntar aqui que la gramatica autonomista se
caracteriza por la centralidad otorgada a los mecanismos deliberativos, en especial promueve
el asambleario y horizontal, siendo el consenso la forma de toma de decisiones. A su vez,
se prioriza lo territorial que se haya intrinsecamente vinculado a su concepcién de cambio
social, es decir “desde abajo, en el aqui y ahora a partir de la transformacién de las relacio-
nes cotidianas” (Burkart y Vazquez, 2008, p. 279). Natalucci (2011) afirma que la gramdtica
clasista también comparte esta vision monolitica del régimen politico al que iguala al Estado
y a este como instrumento de dominacién de la clase dominante, aunque manifiesta una
revolucidon que reorganice las relaciones entre clases sociales, de modo de desaparecer al
capitalismo como régimen de acumulacién. En este sentido, se posiciona como la vanguardia
de la clase dominada a la que espera conducir. Por ello, hay una presencia importante de
un vinculo pedagdgico que fortalezca la “conciencia clasista” a partir de discusiones de tipo
ideoldgico-programatico (Natalucci, 2008a).
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se maneja en la tension instituyente/destituyente precisamente porque los
cambios que se quieren impulsar son posibles por la movilizacién popular.

Frente a ciclos de movilizacién surgen interrogantes sobre la institu-
cionalizacién de los cambios que proponen y demandan las organizaciones.
Al respecto, Pérez (2010) afirma la necesidad de pensar la institucionalidad,
debiendo superarse concepciones de la institucion politica como mera coop-
tacién/integracion estatal de la movilizacién social, proponiendo asi un con-
cepto pragmatico de institucion definida como reglas de distribucion y legi-
timacion de recursos de autoridad y asignacion que promueva la articulaciéon
de intereses y la conmensuracién de identidades (Pérez, 2010, p. 401).

En su estudio de caso, Perelmiter (2012) destaca que el ingreso de militantes
de movimientos sociales al campo burocratico-asistencial fue ideado en funcion
de darle continuidad a las actividades que ya realizaban desde sus territorios, esto
es, trabajo social de base, el anclaje territorial, y la representacién de los desocu-
pados pobres. Estos rasgos atravesaron la experiencia de gestion, los conflictos,
en clara oposicion a los viejos agentes estatales, “expertos”, “burdcratas”, “admi-
nistrativos”, etc. Sin embargo, esta insercion tiene efectos politicos ambiguos, ya
que se entrecruzan tareas propias de la gestion publica con los criterios y racio-
nalidades de los movimientos sociales y las particularidades de los territorios.

La dimensién de la experiencia de organizaciones sociales

en el campo de implementacion de programas

Como venimos desarrollando en apartados anteriores, podemos visualizar
distintas estrategias en el vinculo entre el Estado y los movimientos sociales,
que identificamos con los conocidos “cargos” en la gestién publica como asi
también con lugares en las listas para candidaturas para las legislaturas. Nos
interesa aqui destacar otro conjunto de experiencias, no tan mencionadas ni
analizadas, pero que fueron sustanciales en los tltimos afos. Nos referimos a lo
que De Piero (2016) describe como propuestas institucionalizadas y herramien-
tas de participacion ciudadana en organismos de la administracién publica."

11 De Piero encuentra antecedentes en experiencias institucionales ante las organiza-
ciones piqueteras, la asamblea de Gualeguaychu y ya en la presidencia de Cristina Fernandez
de Kirchner con las organizaciones a favor de una reforma a la ley de medios de comunica-
cién. Estas experiencias resultan paradigmaticas a la luz de que eran temas de agenda con-
flictivas, tanto por los actores involucrados, como por la tematica en si misma, en los que se
intervino articulando con la sociedad civil (De Piero, 2015).
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Podemos identificar distintos niveles de participacién e involucramiento
de los movimientos con la gestion de las politicas ptblicas. Las experiencias
cuentan con diferentes lapsos de sostenibilidad en el tiempo, grados de ins-
titucionalidad, en cuanto a formalizacion, etc. La diversidad de las mismas
implica evitar generalizaciones, pero al menos nos posibilita tener una pri-
mera lectura.

Una dimension de analisis posible es identificar que varias de las con-
vocatorias por parte del estado a las organizaciones sociales refirieron a un
plano mas instrumental, por lo cual desde las gestiones politicas requerian
la realizacion de diagndsticos participativos, evaluaciones, como asi también
analizar algunos rasgos de la implementacion, aunque esto tGltimo no es tan
frecuente. La legitimidad que portaban los movimientos sociales, presentes
en territorios relegados, acordando en la necesaria presencia del Estado, es
una de las principales razones de este tipo de construccion.

Respecto a la institucionalidad, fueron muchas las estrategias de similar
construccién en distintos niveles de gestién, basadas en conformar espacios
institucionales que se proponian redefinir la intervencién y la respuesta esta-
tal frente a determinados problemaéticas sociales. Un ejemplo de ello fueron
los establecimientos de Consejos Consultivos,'2 con fuerte presencia de inte-
grantes de movimientos sociales y otros espacios colectivos, donde a través
del intercambio y el didlogo, pudieran establecer y evaluar politicas ptblicas
referidas a determinados sectores o problematicas.

En una de las experiencias relevadas (Lozano, 2016) el hecho de crear un
Consejo Consultivo tenia el objetivo implicito de trasformar la respuesta es-
tatal y el compromiso de los profesionales que trabajaban en esa dependencia
estatal. Otra de las metas era actualizar el diagnostico que el Estado tenia
sobre una determinada problematica, desde una perspectiva participativa que
pudiera incidir en la planificacién de politicas publicas.

12 La designacion remite a los Consejos Consultivos creados a partir del Plan Jefes de
Hogar Desocupados. Al respecto Smulovitz (2003) argumenta que los consejos consultivos
“fueron creados con la intencién de practicar un ‘control social por proximidad’. El control
(...) no se basa en sus capacidades punitivas sino en su atribucién para advertir e informar a
las autoridades con capacidad de sancidn irregularidades detectadas. Se desprende de esta
variada y larga lista de funciones que para los disenadores del plan los Consejos Consulti-
vos tienen un papel estratégico y fundamental en el control y gestion cotidiana del mismo”
(Smulovitz, 2003).
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Para poder materializar este tipo de propuestas se apostd, desde los es-
pacios gubernamentales, a la conformacién de equipos en el que participaban
tanto militantes de movimientos sociales como empleados administrativos,
trabajadores técnicos, expertos, especialistas en comunicacion, etc. Esta con-
formacion de equipos era basicamente por acuerdos informales y personales
entre funcionarios y militantes a los que en el trabajo diario y en “territorio”
se los convocaba a formar parte de equipos. La pretensién era claramente
que esta formacion “mixta” pudiera materializar en un corto o mediano plazo
avances significativos en la conformacion y funcionamiento de los consejos.

Otras estrategias institucionales de similar conformacién y funciona-
miento fueron “Foros”, “Organos Consultivos”, “Mesas de gestién”, entre
otras. De Piero (2016) destaca que ante la heterogeneidad de las demandas
en los territorios, en el periodo 2003-2015 se optd por una institucionalidad
“fruto del conflicto, y no a la inversa”. La movilizacién fue entonces un re-
curso que utilizan los movimientos y organizaciones (McAdam y otros, 1999)
para solicitar la presencia del Estado en el territorio, como un canal de co-
municacién permanente del Estado con el territorio, y asi tener la posibili-
dad de procesar o al menos contener, los reclamos y demandas que en él se
presentan. Este tipo de institucionalidad inst6 a una accién del Estado que
en parte busca generar espacios relacionales para fortalecer sus politicas en
el territorio. Los programas de participaciéon en politicas publicas implicaron
asi una redefinicién en la relacién Estado-sociedad, en particular en términos
de legitimidad y representatividad.

El autor afirma que, luego de la crisis del 2001, era necesario recentralizar
el Estado, pero reconociendo la existencia de organizaciones y movimientos
que si bien no contaban con capacidades para disputarle, si tenian una impor-
tante referencia en los territorios, lo que derivé en estrategias institucionales
con grados de negociacion (De Piero, 2016).

Por otra parte, el Estado se hacia presente en el territorio, y estos espa-
cios institucionales también promovieron canales no solo de participacién
sino también de comunicacién y cierta capacidad de procesar distintos con-
flictos que surgian en los mismos. Este tipo de experiencias revela también
no solo potencialidades, sino grandes desafios e interpelaciones tanto para
la gestion publica como para los movimientos sociales. En principio porque
son dispositivos de “control compartido” que generan recelos y desconfian-
zas. Otra dificultad son las distintas racionalidades, expectativas, y objetivos,
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como asi también el cardcter performativo de los mismos en la cotidianeidad
de ambos espacios.

A vista de los otros tipos de experiencias, en todos esta la tensién de la
resolucion de los problemas cotidianos. Como analiza Gradin (2013, p. 126) “La
necesidad de mostrarse eficientes en la gestiéon de las demandas entraba en
constante tension con los tiempos y procedimientos de la gestion estatal (...)”.

Por Gltimo, en tanto aporte metodoldgico, el andlisis de este tipo de ex-
periencias, con un abordaje etnografico, nos permite realizar ciertos despla-
zamientos que enriquecen al salir de posicionamientos como los menciona-
dos anteriormente —“desde arriba”- al campo social, privilegiando practicas
cotidianas. En efecto, son estas practicas cotidianas de militantes que “desde
el Estado” empezaron a desarrollar tareas varias, las que interpelaban las vi-
siones sobre la tematica, el efecto del Estado en las organizaciones o, en todo
caso, la complejidad del desarrollo de la politica desde el Estado.

Conclusiones

El presente capitulo planted la necesidad de pensar estrategias tedrico
metodoldgicas abarcativas que logren subsumir diversas problematicas y ni-
veles de analisis. La cuestién de los movimientos sociales y la relacion con el
Estado ha sido motivo de un desarrollo de un amplio campo de trabajos en
disciplinas diversas como la historia, la sociologia, la comunicacién y el tra-
bajo social. Teniendo en cuenta esa diversidad constitutiva del campo, la idea
del capitulo fue reconstruir un posible esquema de analisis para complejizar
la reflexién, identificar algunas posibles preguntas de investigacién y recupe-
rar articuladamente distintas perspectivas metodolégicas.

En ese marco se propuso avanzar en la conformacién de las dimensio-
nes de la articulacién entre Estado y movimientos sociales para su analisis, y
problematizar en torno a cuatro campos posibles de vinculacién. Las dimen-
siones tomadas han sido la articulacion politica identitaria, la legislativa, la
ejecutiva y la participacion en gestién de programas y politicas ptblicas.

En torno a la primera dimensién, pensar la dindmica politica a partir de
este marco tedrico permite analizar como los diversos grupos reestructuran
sus identidades y como la constitucién de limites y antagonismos surgidos
en las distintas instancias posibilita el realineamiento y la rearticulaciéon de
los elementos discursivos en cada una de las configuraciones identitarias en
busca de un nuevo intento de “sutura”.
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Abordar la articulacién politica permite observar los distintos contextos
donde se vuelve a reconstruir la identidad a partir de la relectura del pasado
y las expectativas que esa coyuntura despierta en los movimientos. En esos
momentos decisorios las tradiciones y las identidades sedimentadas son cen-
trales, puesto que son estas las que permiten a las organizaciones signifi-
car las situaciones y escoger en consecuencia ciertas alternativas de accién a
través de la decision. Es central recuperar los sucesivos aprendizajes y posi-
cionamientos, es decir, las experiencias politicas de las organizaciones para
la explicacién los procesos politicos, es decir, rastrear su historicidad y sus
imaginarios que los trasladan al plano de la disputa politica.

Pensar la decisién como momento de sutura que al mismo tiempo repri-
me alternativas nos da elementos para analizar los posicionamientos de los
movimientos en las diferentes coyunturas politicas. En ese marco, el proceso
de articulacién y reconfiguracién de las identidades no puede pensarse por
fuera de las experiencias histéricas ni tampoco rehuyendo del espacio de li-
bertad-creacién que los actos de identificacion generan en las identidades.
Ese espacio de creacion debe analizarse en su confluencia con lo sedimenta-
do en tradiciones y matrices que estructuran un espacio de posibilidades de
reactivacion. En este aspecto, el andlisis de la dindmica politica a partir del
concepto de identidad desarrollado permite reconocer y explicar las acciones.

Estos aspectos nos llevan a la segunda dimensién, que como menciona-
mos anteriormente, se refirid a la incorporacién a las listas de miembros de
movimientos sociales de gramatica nacional popular. El universo de expe-
riencias en el ambito legislativo es muy diverso, e invita a pensar como la
tarea legislativa, la cual habia sido desestimada en estas tltimas décadas por
los movimientos politicos y sociales mas confrontativos, fue resignificado,
a partir de nuevas expectativas y articulaciones con el régimen politico. Se
destaca también la serie de dificultades que atravesaron estas experiencias,
con dinamicas muy diferentes a las territoriales, por un lado, y con una fuerte
resistencia de la politica “tradicional” por el otro.

Otra de las dimensiones analizadas y descriptas se refiere a la insercién
de cuadros de los movimientos sociales en cargos de gestion estatal. Este
proceso dio el puntapié a los analisis en torno a la institucionalizacién de
los mismos. Mas alla de la diversidad de los casos analizados, este tipo de
inserciones fortalecié en principio el nivel de actividades territoriales y el re-
conocimiento de los referentes como representantes de los sectores populares.
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Nuevamente, en el conjunto de dificultades, las distintas racionalidades y es-
trategias marcaron esta dindmica y la profundidad de estas experiencias.

Un tltimo nivel de experiencias las identificamos como aquellas en el que
el Estado promovid espacios de encuentro e intercambio con actores recono-
cidos de la sociedad civil, con la intencién de construir y reconstruir politicas
publicas que contuvieran las problematicas sentidas y construidas en los secto-
res populares, aunque no deberia pensarse solo para el sector, ya que abundan
otro tipo de experiencias similares. En todo caso la promocion de participacion
e involucramiento de los movimientos con la gestién de las politicas publicas
tuvo asidero en el reconocimiento de que el Estado y sus politicas poco y nada
tenian de presencia en vastos territorios, sobre todo del conurbano. Las expe-
riencias cuentan con diferentes lapsos de sostenibilidad en el tiempo, grados de
institucionalidad, en cuanto a formalizacién, etc. La diversidad de las mismas
implica evitar generalizaciones, pero al menos nos posibilita tener una primera
lectura de las mismas. Uno de las limitaciones que las mismas tuvieron se debe
al caracter instrumental, cortoplacista, de realizacién de diagndsticos, mas no a
una pretendida “ida y vuelta” en la construccion de politicas publicas.

Como cierre, planteamos que la propuesta de anélisis multidimensional
de la relacion entre Estado y movimientos sociales creemos constituye un
aporte al campo de estudios sobre organizaciones populares. En este aspecto,
queda abierta la agenda de investigaciones para futuros desarrollos, tanto en
relacion a la dinamica de las organizaciones en diversas etapas como para la
profundizacién en las diferentes dimensiones de este andamiaje tedrico como
marco para pensar los agitados tiempos politicos contemporaneos.
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Las piezas de la participacion: dimensiones
de analisis, un rompecabezas para armar

Maria Laura Pagani

Introduccion

La participacién ciudadana se convirtié en los tltimos tiempos en una te-
matica presente en politicas de todos los niveles de gobierno y aparece asocia-
da a distintos resultados esperados. Desde el analisis de las consecuencias poli-
ticas y sociales se la asocia a distintos supuestos: al mejor funcionamiento de la
democracia, al fortalecimiento y autonomia de la comunidad, al mejoramiento
de las politicas ptblicas y a la transparencia de la gestion. Se da por sentado que
promueve “buenas causas” (Oszlak, 2009, p. 16) o como sostienen Catenazzi y
Chiara (2009) se ha generado un paradéjico lugar de consenso desde diferentes
vertientes ideolédgicas: es un mandato de organismos multilaterales de crédi-
to y de las agencias estatales y, a la vez, una demanda de las organizaciones
sociales y poblacion en general. Asimismo, desde un punto de vista técnico, y
ligado a la visién de los organismos internacionales, se argumento6 a favor de la
eficiencia en cuanto a la sostenibilidad de las politicas.

También se advierten voces criticas que analizan los efectos negativos
argumentando que mediante politicas de participacién el Estado traslada sus
responsabilidades a la sociedad (Pérez-Brito, 2004) y que estas son producto
de manipulaciones politicas, que contribuyen a facilitar la construccién artifi-
cial de consensos (Pirez, 2000). Las consecuencias antes mencionadas pueden
interpretarse como una participacién de tipo “simbdlica” que se contrapone
con una “participacion real” (Sirvent, 1999, p.129).

Frente a visiones que se centran en considerar los efectos positivos o
negativos de la participacién ciudadana, senalamos en este articulo que los
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fundamentos, disenos y efectos de estas politicas son variados, y que se relacio-
nan con los contextos donde se desarrollan, con los para qué, a qué niveles se
la promueve, con qué metodologias y con qué actores. En tal sentido, mientras
otras perspectivas tienden a tomar en bloque y a dicotomizar las concepciones
de la participacién en un alto nivel de generalizacion, aqui partimos de concebir
la complejidad y las tensiones que atraviesan los procesos participativos. De este
modo sostenemos, entonces, una visién que desplaza la consideracion de la par-
ticipacion en singular a una concepcion que enfatiza las participaciones en plu-
ral. Ello implica, siguiendo la contribucién de Soprano (2007)!, una aproximacion
tedrica y metodoldgica que intenta comprender las historicidades especificas de
cada contexto, los objetivos de la politica en particular, identificando la diversi-
dad de actores y précticas sociales que intervienen en estos procesos.

En este marco, proponemos en primer lugar reflexionar sobre las con-
cepciones de la participacién ciudadana y las politicas publicas, a partir de
la identificacién de las particularidades en cada etapa del ciclo de la politi-
ca. Luego se abordaran distintas dimensiones que, consideramos, funcionan
como piezas de un rompecabezas para analizar los procesos de participacion:
los contextos donde se desarrollan, los argumentos en los que se sustentan,
los niveles e instancias en que se los promueve y los mecanismos/metodo-
logias empleados y, por Gltimo, los actores convocados, sus motivaciones y
practicas. Por Gltimo, se presentan algunas reflexiones finales.

Participacion ciudadana y politicas ptiblicas

El andlisis de las politicas publicas busca comprender las relaciones entre el
Estado y la sociedad. Siguiendo a Oszlak y O’Donnell (1981) y Bulcourf y Cardozo
(2009) compartimos el enfoque relacional que proponen para el estudio de las po-
liticas del Estado en accion, entendidas como el resultado de las interacciones re-
ciprocas entre actores estatales y sociales. Asimismo, retomamos la perspectiva de
Chiara y Di Virgilio (2009) de la politica publica en sus diversas etapas, concebidas
como un proceso social y politico que configura un campo en disputa entre dife-
rentes actores. Estas relaciones entre actores de la sociedad y el Estado adquieren
una significativa relevancia si se enmarcan en politicas de participacion ciudadana
que, por definicién y segiin Guimaraes, implican “un acto voluntario de interaccién

! Soprano propone entender las agencias estatales en plural, evitando considerar al Es-
tado en singular, como una categoria sociolégica con pretensiones de totalidad homogénea.
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social dirigida a tener parte en alguna actividad puiblica de modo de intervenir en
su curso y beneficiarse de ella” (citado en Cunill Grau, 1991, p. 61).

Esta definicion es analizada en detalle en un documento de la CEPAL (1985)
que especifica su alcance: la participacion representa un acto voluntario, por lo
tanto no se puede imponer como un acto de coercion, ya que no es posible ca-
lificar de participativo a un proceso que no permite a los individuos la decision
de no participar; trasciende el acto individual, por ello, para que sea efectiva
hace falta una accién colectiva y organizada que adquiera un sentido de de-
cisién colectiva; e implica intervenir en el curso de una actividad publica, no
asistir al resultado acabado de algo para lo cual no se contribuy6 en absoluto.

Por otra parte, Ortiz de Zarate (2010) resalta la polisemia del término
participacién y se centra en el adjetivo ciudadana, al que también reconoce
como ambiguo. Sin embargo, destaca que “delimita un territorio en el que
los actores son instituciones publicas, por el lado del poder, y la ciudadania,
tomada como sujetos individuales o grupales, por el otro lado” (p. 26, 37). Es
decir, incluye a sujetos individuales, siendo mas amplia que la definicién an-
terior de la CEPAL que se remitia a acciones de tipo colectivas.

En este articulo nos interesa analizar las participaciones ciudadanas promo-
vidas por el Estado (Landau, 2008), que se inician como una respuesta desde lo
social a una convocatoria realizada por parte de las autoridades gubernamentales
(Bolos, 2003). Esta convocatoria a la participaciéon puede sustentarse en distintas
etapas del ciclo de la politica publica (Aguilar Villanueva, 1993a y Tamayo Saéz,
1997). Los momentos de una politica piblica difieren seglin los autores, sin em-
bargo, podemos encontrar algunas clasificaciones comunes: definicién del pro-
blema/conformacién de la agenda, formulacién de alternativas, toma de decisio-
nes, implementacion y evaluacién (Aguilar Villanueva, 1993a). La identificacion
de estas etapas no implica reconocer una linealidad exhaustiva o exacerbar la
racionalidad en la formulacion de una politica, ya que suele haber solapamientos
entre las mismas, retrocesos y, en algunos casos, no hay una evaluacién formal o
no se discuten las alternativas. En este punto es importante aclarar que la parti-
cipacién se puede producir en mas de una fase y que estas no son secuenciales.

Formacion de la agenda de gobierno

Las agendas constituyen las decisiones de un gobierno, las elecciones de
sus asuntos y prioridades de accién. Para Oszlak el Estado es lo que hacey, en
este sentido explica que:
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El rol del Estado en cada momento histérico podria concebirse como
una expresion politica-ideolégica de esa agenda vigente. Seria, en cierto
modo, una decantacion de las politicas o tomas de posiciéon predominan-
tes y de sus consecuencias: la conformacién de una aparato institucional
orientado a resolver las cuestiones en el sentido elegido, poniendo en
juego para ello los diversos recursos de poder que en cada momento es-
tan en condiciones de movilizar (1997, p. 5).

Para que una cuestion se incorpore en la agenda las autoridades del go-
bierno deben percibir que la solucién corresponde a su dmbito de competen-
cia. De este modo, el flujo de soluciones en el proceso de la formacién de la
agenda ocupa un lugar primordial al punto que “suelen ser las soluciones las
que hacen posible los problemas” (Elder y Cobb, 1993, p. 93).

Como bien se plantea en el trabajo de Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya
(2013) diferentes actores influyen en la definicion de la agenda (las corpora-
ciones, las elites politico-burocraticas, los medios de comunicacién, las agru-
paciones de intelectuales, las asociaciones empresariales, etc.).

Se distingue la existencia de dos agendas: la agenda de los ciudadanos y la
agenda del gobierno. Los problemas o necesidades que conciernen y preocupan
a los ciudadanos conforman la llamada agenda de los ciudadanos, ptblica o
sistémica. La otra agenda, la gubernamental o institucional, estd compuesta
por los problemas, demandas, cuestiones, asuntos que los directivos publicos
consideran y seleccionan como prioritarios en un momento determinado y so-
bre los que deciden actuar (Aguilar Villanueva, 1993a; Tamayo Séaez, 1997). La
participacién ciudadana implica pensar la articulacién entre ambas agendas.

Mas alla del tema de las agendas, Catenazzi y Chiara (2009) reconocen que
los problemas son construcciones sociales y, como tales, comprometen a distin-
tos actores en complejos entramados de intereses. Por ello consideramos oportu-
no para el caso que nos convoca retomar la preocupacién de Oszlak y O’Donnell
(1981) por estudiar el surgimiento de las cuestiones que ingresan a la agenda:
quién/es reconoce/n la importancia de introducir la participacién ciudadana,
como se problematiza, cuales son los argumentos que la promueven.

Las alternativas u opciones de politicas

Una vez que el gobierno decide hacerse cargo de un problema, comienza
el proceso de formulacion de alternativas para proporcionar las soluciones.
En esta etapa se plantea la identificacién de distintos cursos de accién, los
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escenarios con mayor factibilidad y las consecuencias probables para solu-
cionar determinados problemas definidos en la etapa anterior. Sin embargo,
la misma definicién del problema condiciona el abanico de alternativas para
su solucion y esté influenciada por el entramado de intereses de los actores.
Por ejemplo, para Villar (2003) la participacion puede ser directa en el diseno
y formulacién de las politicas, en la biisqueda de formar coaliciones para el
apoyo publico de los intereses de distintos sectores sociales, pero también,
para oponerse a aquellas que consideran contrarias a ellos.

Una hipétesis es que la incorporacion de las distintas percepciones de
los actores otorga mayor legitimidad al proceso, evitando asi que sea califica-
do como “impuesto” o poco democratico. Sin embargo, también es necesario
aclarar que la mayoria de las soluciones propuestas estan fuertemente influi-
das por los grupos y actores con mayor capacidad de organizacion y de pre-
sién, reflejando sus propios intereses. Asimismo, también debe considerarse
que cualquier alternativa no plantea una respuesta apropiada a los proble-
mas. En este sentido, Jaime et al. (2013) senalan la importancia de considerar
los siguientes criterios: la legalidad, la racionalidad econémica, la factibilidad
organizativa y la viabilidad politica. Ademads, algunos autores sefialan el peso
fundamental de los expertos en el andlisis de alternativas y en el proceso de
elaboracién de la politica publica. Estos criterios se complejizan si sumamos
que en las politicas de participacién ciudadana se abre el juego de posibili-
dades a los distintos actores sociales que cuentan con informacién y saberes
diversos. En este sentido, Irarrazaval (2005, p. 3y 4) sostiene que “los benefi-
ciarios pueden aportar al disefio de un programa explicitando sus prioridades
y expresando su opinidn respecto a como ellos visualizan que el programa
resolvera sus problemas”.

En esta fase consideramos pertinente advertir que entre las posibles so-
luciones muchas veces se plantean aquellas implementadas en otros dmbitos
o escalas territoriales; opciones exitosas, innovadoras o buenas practicas, que
suelen presentarse como “enlatadas”. En estos casos es imprescindible tomar
en cuenta las condiciones contextuales y adaptar las propuestas, ya que su sim-
ple replicacién no es garantia para alcanzar buenos resultados (Oszlak, 2009).

2 Se denomina de esta manera a experiencias tomadas de otros paises que se replican
sin ningun tipo de adaptacion bajo la justificacion de los resultados satisfactorios alcanzados
en su lugar de implementacion.
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Toma de decisiones

Para el analisis de esta etapa partimos del planteo de Colomer (citado
en Jaime et al., 2013) que propone considerar un escenario donde se conju-
gan una pluralidad de elementos: 1) las posibilidades fisicas o recursos dis-
ponibles que limitan las posibles opciones; 2) las preferencias concretas de
los agentes que intervienen en las decisiones; 3) las instituciones o reglas de
decisiéon y 4) las tendencias de comportamiento observables en cada marco
institucional. Es decir, se reconocen variables tanto institucionales, como la
incidencia de los disenos existentes de intervencion estatal, asi como desde
los actores. A la primera agregamos el contexto mas amplio de las relaciones
Estado-sociedad, teniendo en cuenta la influencia de las experiencias hist6-
ricas concretas y de los arreglos politicos (Hall, 1986). Respecto de variables
asociadas a los actores, Lasswell (citado en Parsons, 2007) coloca el énfasis
en el desarrollo personal, en las relaciones interpersonales que se vinculan al
poder, en la influencia y en el proceso de asignacién de valores que estan en
juego en los sistemas politicos. También, considera en la toma de decisiones
el peso de la biografia, para comprender los antecedentes y las motivaciones
de los actores. Como veremos en proximos apartados, los contextos y los ac-
tores son piezas fundamentales para analizar las politicas de participacion.

Estos argumentos contribuyen al debate acerca del lugar del agente y la
estructura, que han sido matizados por propuestas que integran y reconocen
las limitaciones de enfoques vinculados a la eleccién racional o instituciona-
listas, dado que los individuos no actiian aisladamente respecto de las insti-
tuciones, ni siguen de forma automatica las reglas o normas de una sociedad.

Por ultimo, en el caso de las politicas de participacion ciudadana, es in-
teresante ademas incluir cdmo se llega a una decision colectiva, que Urfalino
(2013) define como decisiones tomadas por un grupo de individuos, y que
resulta de la integracion de todas las contribuciones de los participantes, im-
plica una igualdad en la influencia y conlleva una obligacion por parte del
Estado. Siguiendo al autor, se establecen distintos modelos: desde la teoria
de la eleccién social, proveniente de la economia, se parte de opciones en
competencia entre participantes caracterizados por sus preferencias y reglas
de agregacion y, desde la sociologia, se reconocen tres enfoques:

a) El de la negociacion o arte oratorio, que supone una asimetria entre los
oradores (algunos hablan, otros escuchan) y se habilita a la persuasion a
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partir de las emociones, prevaleciendo los regateos y/o intercambio de
amenazas y promesas a favor de un punto de vista.

b) La deliberacién, entendida como conversacion, como intercambio de
argumentos de forma libre y abierta, supone cierta igualdad entre los par-
ticipantes (todos son oradores y oyentes) y es cooperativa, es decir, busca
el bien comtn y no prevalece un punto de vista.

¢) El consenso aparente, donde inicialmente se da un largo debate en el
que todos los miembros del grupo pueden participar; luego, uno de ellos
realiza la sintesis de la discusion y propone lo que parece resultar como
decision, que es aceptada mediante la ausencia de contestacién por el
resto del grupo y pasa asi a valer como tal.

Por otra parte, proponemos retomar para el analisis de la toma de de-
cisiones la concepcion de Vilas, para quien “arribar al consenso implica con
mucha frecuencia conflicto y lucha” y, define el obrar politico como una “ten-
sién entre confrontaciéon y consenso” (2013, p. 95). Este autor sefnala que el
consenso es el resultado de la negociacién y el acuerdo, y que no se llega
de manera espontanea, por la sola deliberacién de argumentos a favor o en
contra de determinados cursos de accion. Asimismo, reconoce que la diversi-
dad de intereses da pie al surgimiento de conflictos entre los grupos que los
sustentan vy, por lo tanto, la construccién de consensos estd enmarcada en
relaciones de poder.

Implementacion

Los estudios iniciales sobre politicas publicas tendieron a separar la
etapa de diseno y de ejecucién, la politica y la administraciéon. Pressman y
Wildavsky (citado en Aguilar Villanueva, 1993b), retoman la idea de que la
implementacién es un espacio intermedio del actuar, un conjunto de acciones
que transforman las intenciones en resultados observables.

El momento de la implementacion es la etapa que constituye la puesta en
accion, la ejecucion de la decisién tomada en el momento anterior vy, por ello,
no deberia comprenderse al margen y separadamente de los medios de su eje-
cucién (Elmore, 1993). Durante este proceso, las politicas se van modificando
a medida que se las traduce en lineamientos administrativos y se las lleva a la
practica. Este alejamiento entre las concepciones que fundamentan el diseno
de una politica y la etapa de implementacién puede generarse debido a una
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comprension distorsionada, incompleta o deficiente de la realidad por parte
de los ejecutores, o por el contrario, porque es reapropiada por los mismos.
En efecto, los administradores publicos que implementan las politicas reali-
zan apreciaciones sobre la situacion, redefinen las prioridades, modifican el
contexto de operacién, entablan alianzas, fortalecen actores, generando ex-
pectativas y demandas en la poblacion (Jaime et al., 2013).

Ademas, la implementacién, especialmente en los programas sociales,
suele ser una instancia donde se convoca a participar a la ciudadania. Ello
bajo distintas modalidades: para cogestionar un programa, para asumir as-
pectos de la administracién interna o en la produccién de bienes o servicios
(Irarrazaval, 2005). En este Gltimo sentido, Ugalde (1987) advierte que la co-
munidad se transforma en fuente de consultas, ocasionando servicios de baja
calidad, con personal probablemente poco entrenado y con menores recursos
que los servicios que se le ofrecen a otros sectores.

Evaluacion

La evaluacién implica una actividad programada de reflexion sobre la accién,
basada en procedimientos sistemdticos de recoleccién, andlisis e interpretaciéon
de informacién, con la finalidad de emitir juicios valorativos fundamentados y
comunicables, sobre las actividades, resultados e impactos de proyectos o pro-
gramas (Nirenberg, Brawerman, y Ruiz, 2000). Es un proceso de caracter perma-
nente que, desde una perspectiva amplia, no sucede en la etapa final, sino que
acompana todo el ciclo de la politica e implica el analisis del desarrollo de proce-
sos, el cumplimiento de cronogramas, el logro de los resultados, asi como tam-
bién la identificacion de obstaculos y dificultades. Deberia generar un aprendi-
zaje institucional que brinde informaciéns® relevante para la toma de decisiones,
permitiendo una retroalimentacién en la gestion de las politicas y programas.

Entre los distintos tipos de evaluaciones existentes, internas, externas, mix-
tas y participativas, nos interesan estas tltimas, ya que se refiere particular-
mente a las evaluaciones que se realizan con involucramiento de los destina-
tarios de las acciones. Seglin Amaya (2013) las estrategias participativas en la

3 Todo proceso de generacion de informacién debe encuadrarse en un modelo de eva-
luacién que tenga en cuenta los diferentes componentes del programa e incluya las perspec-
tivas de los diferentes actores (Vazquez, Aguilar, Sanchez, Mykietiwd, Torres, Salazar, 2012,
p. 179). La participacién requiere entonces de un complejo proceso de acuerdos entre actores
sociales diferentes (Jaime et al., 2013).
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evaluacion han crecido en importancia y cada vez mas se apela a los relatos de
las personas involucradas, a explorar sus percepciones y opiniones respecto
de si han experimentado cambios en algunos aspectos de sus vidas debido a
la implementacion de la politica. En este sentido, se han difundido distintas
metodologias para conocer el grado de conformidad de la poblacién sobre
bienes y servicios brindados por el Estado, especialmente a partir de encues-
tas de satisfaccion, que son muy utiles a efectos de mejorar la programaciéon
de actividades. Sin embargo, segin Nirenmberg (2009), no son suficientes
para conseguir el protagonismo de los beneficiarios, sino que ello supone la
instalacién de procesos de participacion social orientados al control y la eva-
luacién en las organizaciones.*

La participacion ciudadana en contextos

Para Catenazziy Chiara (2009) la participacion debe ser entendida a par-
tir de su insercidn en procesos histéricos y como resultado de otras politicas
publicas, por ello recomiendan considerar los antecedentes de la participa-
cion en los contextos particulares.

Teniendo en cuenta el nivel mas “macro” de la participacién, segin Car-
mona (2012), esta aparece asociada a tres procesos: los problemas de gober-
nabilidad derivados de la crisis de representatividad politica y la deslegiti-
macién del Estado como dmbito exclusivo de representacion de los intereses
generales; los procesos de reforma del Estado y reestructuracién neoliberal
con la apuesta a incrementar la eficiencia y transparencia de la accién es-
tatal, y por ultimo las criticas a los procesos de la reforma que implicaron el
achicamiento de la intervencién estatal y el avance de los intereses privados
sobre los mecanismos de accién publica que dieron lugar a la necesidad de
“republificar” el Estado, es decir, “ampliar la intervencién publica sobre los
mecanismos de construccién de la agenda gubernamental y sobre los proce-
sos de formulacién de politicas” (Carmona, 2012, p. 172).

Para referirnos a una escala mas “micro” de la politica participativa se
propone identificar momentos particulares en una secuencia temporal de
eventos y procesos anteriores (Belmartino, 2008). Entender los contextos es-
pecificos de una politica determinada apunta a comprender los hitos previos

+ Este tema serd retomado en el apartado referido a las distintas metodologias y meca-
nismos de participacion.
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que anteceden a la participacion y las caracteristicas institucionales y poli-
ticas del area o jurisdiccion que convoca la participacion. Desde esta aproxi-
macién el investigador o analista puede formular las siguientes preguntas:
¢En qué etapa de la gestion se inicia la participacion? ;A qué problemas u
oportunidades intenta responder? ;Existieron antecedentes de participa-
cion? ;Cudles fueron sus resultados? ;Quién/es convocan la participacion?
¢Con qué recursos y capacidades cuenta el drea encargada de desarrollar el
proceso participativo?

Para estudios de caso resulta interesante, siguiendo la propuesta de Bar-
zelay y Cortazar Velarde, abordar a la politica participativa como un “evento”,
como “un conjunto de acciones u ocurrencias organizadas en funcién a su sig-
nificado al interior de una experiencia considerada en su totalidad” (2004, p.
22). A partir de alli se toman en cuenta dos puntos de referencia: el resultado o
estado final al cual conducen los acontecimientos considerados y la trayectoria
que siguen dichos acontecimientos. “El investigador debe entonces organizar
todos estos eventos, tratando de que la historia que relata tenga una secuencia
coherente y logre dar cuenta de lo que finalmente ocurrié” (p. 22). Para ello,
el autor elabora una herramienta de analisis, con la que menciona que debe
realizarse la identificacién de los “eventos anteriores”, que son aquellos que
ocurrieron antes y que ejercieron influencia significativa sobre este.s

Los argumentos y sentidos de la participacién

Retomando la perspectiva de Carmona (2012), los supuestos de la parti-
cipacidn se vinculan a los tres momentos antes senalados: los que enfatiza a
la democracia participativa, los que se dirigen al mejoramiento de la gestién
estatal, y los que postulan la recuperacién del cardcter pablico del Estado.

Para Cunill Grau (1991) la participacién ciudadana puede analizarse des-
de dos ejes: como medio de fortalecimiento de la sociedad civil y como medio
de socializacion de la politica. En tanto la relacién entre participacion y for-
talecimiento de la sociedad civil, la bibliografia hace referencia al desarrollo
de la autonomia de los sujetos sociales. Esta perspectiva valora la participa-
cién como un fin en si mismo, que eleva los niveles de organizacion, conciencia

5 Ademas el autor menciona: los eventos relacionados, los contemporaneos y los poste-
riores, proponiendo elaborar un esquema narrativo, que dé cuenta de la trama de la politica
a estudiar. Para profundizar la herramienta se recomienda la lectura de Barzelay y Cortazar
Velarde (2004).
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y autonomia de la comunidad (Rosa y Encina, 2004). Se resalta, asimismo, la
construccion de sujetos activos y el surgimiento de lideres con mayores capaci-
dades para negociar con las autoridades politicas (Ruiz, 2004; Navarro, 2008) y
el fortalecimiento en la organizacion de la comunidad y su empoderamiento.

Respecto de la participacién como medio de socializacién de la politica,
se refiere a la necesidad de generar espacios y mecanismos de articulacion del
Estado con los sujetos sociales, como también a posibilitar que las decisiones
del gobierno y de la burocracia sean transparentes, ampliando la capacidad de
influencia sobre el proceso de toma de decisiones. Se enfatiza que las politicas
participativas tienden a generar mayor consenso, legitimidad y eficacia de las
acciones de gobierno (Ford y Carné, 2009) y se acenttia la potencialidad de los
procesos de participacién para convertirse en un método de control del clien-
telismo, mediante la institucionalizacién de poderes en la comunidad (Cunill
Grau, 1991; Blanco Fillola, 2002). Estos argumentos asociados a la participa-
cién, se han profundizado y ampliado en lo que se concibe como el paradigma
del Gobierno Abierto. Segtiin Calder6n y Lorenzo (2010) la participacién junto
con la transparencia (respecto de los datos generados por las administraciones
publicas) y la colaboracién (entre gobiernos nacionales, provinciales y locales,
con la ciudadania y con el sector privado) son los tres pilares fundamentales.
Desde otra perspectiva, siguiendo a Oszlak (2012) el Gobierno Abierto se con-
forma con la triada participacion, desarrollo de las herramientas informaticas y
la reorganizacion del funcionamiento de la burocracia estatal.

Hasta aqui identificamos los argumentos favorables a la participacion
por sus consecuencias tanto en el plano politico como social. Sin embargo,
tempranamente hubo voces que se interpelaron las politicas de participaciéon
asociandolas a estrategias dirigidas a poblaciones de sectores populares para
aportar mano de obra. En este sentido, Cortazzo, Cuenca y Nathanson (1996)
realizan una historizacién del concepto de participacion y afirman que es
la heredera natural de la ideologia del desarrollo y de la organizacién de la
comunidad, y que fue introducida respondiendo a los intereses de los centros
hegemonicos a través de los planes de educacion, salud y vivienda, objetivando

¢ Segun Nirenberg (2009) el empoderamiento se refiere a un proceso de construccioén de
poder y de ciudadania, que entrafna una asignacion, atribucién o toma de responsabilidades
por parte de la poblacién destinataria, usuaria o demandante y que a la vez influye sobre la
adaptacion y ajuste de las estructuras y desempenos de las organizaciones que impulsan e
implementan la politica publica.
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la necesidad de los grupos marginales, pobres o de sectores populares para que
participen de los beneficios del desarrollo. Las propuestas de estos programas
estaban relacionadas con las estrategias modernizadoras, que en su mayoria
convocaban a la poblacién a aportar mano de obra, bajo el discurso de que me-
diante la cooperacion solidaria se produciria un cambio global como agentes de
su propio desarrollo. El objetivo de los planes era desencadenar en las comuni-
dades procesos educativos que modificaran las conductas y actitudes resisten-
tes al cambio para promover capacidades favorables al desarrollo.”

Diversos autores remarcan concepciones criticas de la participacion, de-
finiéndola como una tactica para legitimar a los sectores que la promueven,
con intereses ajenos a los de la poblacién. En este sentido, la participacion
ciudadana se traduce en un pacto de simulacién, donde las organizaciones de
la sociedad civil pierden autonomia y solo legitiman el quehacer del gobier-
no (Peters, 2004). En esta linea, el trabajo de Font y Blanco (2005) menciona
que parte del debate politico sobre este tema refiere a “sospechas” sobre las
razones de implementacién de la participacion, que responderian a fines ins-
trumentales, electoralistas, para mejorar la imagen, neutralizar a la oposicién
y manipular los resultados para que no contradigan las intenciones guberna-
mentales tomadas de antemano. Enfatizando este dltimo argumento, Carda-
relli y Rosenfeld afirman que los gobernantes “promueven o apoyan objeti-
vos de organizacion de la poblacién, con fines de propia legitimacién o como
sustentacién de sus orientaciones politicas” (1998, p. 105). La participacién
aparece entonces casi como una ficcién o como un mecanismo para legitimar
procesos politicos (Pirez, 2000) o, como advierte Vilas (2013), raramente las
agencias gubernamentales son neutrales en los procesos de participacion, ya
que tratan de fortalecer sus propias preferencias a partir del apoyo o la neu-
tralizacion de las objeciones de los actores de la sociedad.

Otras criticas se refieren a que los procesos de participacion son utiliza-
dos como una tactica de cooptacion de los liderazgos comunitarios indepen-
dientes o como una nueva forma de clientelismo (Bolos, 2003; Iorio, 2009), y
advierten sobre la dificultad de realizar convocatorias para llegar a todos los
sectores sociales y sobre la poca renovacion de los participantes. Por su parte,

7 Para Ugalde (1987) estos proyectos se basaban fundamentalmente sobre dos concep-
tos: que los pueblos tradicionales no se podian organizar por si mismos, por lo que requerian
del conocimiento de los técnicos, y que los valores tradicionales de los pobres constituian la
principal limitacién para las mejoras de sus condiciones.
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Villar (2003) y De Piero (2005) revisan algunos supuestos que fundamentan la
participacion de las organizaciones en las politicas publicas: transparencia en
el manejo de los fondos, mayor cercania a los beneficiarios, mayor eficiencia,
mas flexibilidad (no atadas a las normas) y menor costo (a partir de la partici-
pacién de voluntarios). Asimismo, surge el interrogante acerca de quién con-
trola estas organizaciones (Pinillos, 2013) y sobre su representatividad (Vilas,
2013). Es decir, sobre su legitimidad para actuar en las politicas ptblicas, so-
bre su propia rendicién de cuentas y el alcance de la eficacia en sus acciones.

Niveles y metodologias de la participacion

Los alcances de la participacion varian respecto de distintas modalidades
y medios a partir de los cuales se disenan e implementan este tipo de politi-
cas. En este apartado se presentan algunos niveles en los que se contempla la
participacion, las metodologias segtn la variable temporal, las modalidades
de intervencion y, por Gltimo, algunos mecanismos o instrumentos.

Los niveles de la participacion pueden clasificarse siguiendo distintos
criterios.

Por una parte, Robirosa, Cardarelli y Lapalma (1990) y Davalos Domin-
guez (2005) plantean niveles de acuerdo al tipo de vinculacién entre la or-
ganizacion estatal y los grupos u organizaciones sociales que participan y en
funcién del poder y control que estos ultimos ejercen. De esta forma identi-
fican tres niveles de participacion: “informativa”, “consultiva” y “decisoria”.
Cunill Grau (1991) coincide en parte con la anterior clasificacién, acuerda
con la participacion consultiva (a la que también llama “asesora”); menciona
asimismo a la decisoria (que la denomina “resolutiva”) y, agrega otros dos
niveles: la funcion “fiscalizadora”, incorporando el involucramiento de la ciu-
dadania en el “control” de las politicas publicas y la participacién en la ejecu-
cién de politicas, donde se toma parte en la prestacion de un servicio o en la
realizaciéon de una actividad vinculada con un programa publico.

Ortiz de Zarate senala que la participacion ciudadana “cuando no es pura
cosmeética, es poder ciudadano” e identifica ocho peldanos, como metafora
de una escalera, que divide en tres 4reas principales: la “no participacion”, la
“participacién simbolica” y “poder ciudadano” (2010, p. 36). La zona de la “no
participacién” apunta a la manipulacién, esta ideada para sustituir la genuina
participacién. La segunda es la participacién “simbdlica”, donde se asciende a
niveles en los que se le permite a la ciudadania, escuchar, tener voz, e incluso,
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ser escuchada, pero se carece de poder para asegurarse de que sus ideas se
tomen en cuenta. Por ultimo, en el plano del “poder ciudadano”, se participa
en la toma de decisiones, mediante mecanismos de negociacién y acuerdo o
mediante la autentica delegacion del poder.

Esta escala, fue adaptada en el ano 2000 por la IAP2 (Asociacion Interna-
cional para la Participacién Publica) en cinco niveles, los dos primeros niveles
coinciden con los dos anteriormente mencionados a partir de la clasificacion
de otros autores: la “informacién” y la “consulta”. El tercer nivel, se denomina
“implicacién” donde el Estado involucra a los ciudadanos en la elaboracién
de politicas publicas, pero no incluye decisiones globales. El cuarto nivel es la
“colaboracién”, que se establece al interactuar un grupo de ciudadanos con el
Estado, en la toma de decisiones, pero es proceso es conducido por la Admi-
nistracién. Por Gltimo, en el quinto nivel, “delegacién” o “empoderamiento”,
se traspasa el poder de la toma de decisiones al ciudadano.

Otra tipologia es la que proponen Cardarelli y Rosenfeld (1998, p. 121)
que se refieren a: una participacion “creadora de sentido”, cuando la intencién
es modificar la estructura de oportunidades vigentes; la “ampliada”, cuando
se participa en el proceso decisorio y; la “restringida”, cuando es meramente
instrumental y estd orientada a la ejecucién de proyectos.

Otra variable para caracterizar los procesos participativos es a partir del
horizonte temporal, que implica si son permanentes o circunscritos a perio-
dos de tiempo limitados (Bronfman y Gleizer, 1994). En esta misma linea,
Blanco Fillola (2002)¢ clasifica a las metodologias segin sean de “sintesis”
o de “proceso”. En el primer caso se refiere a una participacion intensiva y
concentrada en el tiempo. En el segundo, se da una continuidad, una regula-
ridad que se manifiesta en cierta institucionalizacién de los instrumentos y
mecanismos de participacion. Para Nirenmberg (2009, p. 292) las institucio-
nes deben ofrecer ademas otros mecanismos y canales permanentes (no solo
puntuales, ni siquiera periddicos) para que las opiniones o sugerencias de la
poblacién destinataria puedan manifestarse y ser escuchadas en los momen-
tos en que existe un problema concreto o surge alguna inquietud, sin tener
que esperar determinados momentos de corte que implican metodologias
como las encuestas o los estudios de satisfaccion.

8 Este mismo autor también se refiere a metodologias seglin sean orientadas a convo-
catorias territoriales o tematicas.
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Retomando el trabajo paradigmatico de Cunill Grau (1991), se especifican
dos modalidades de la participacién: la “directa”, que se ejerce sin interme-
diarios, y la “indirecta”, que supone organizaciones o personas que actian en
representacion de intereses de otras. A esta diada, directa e indirecta, otros
autores agregan las “semidirectas” que radican en:

su condicion de permitir a los ciudadanos participar en la toma de conoci-
miento, la formulacién de opinién y la adopcién de las decisiones ptblicas
a partir de la combinacién de elementos propios de la democracia directa
(el debate y la discusion acerca de la cosa publica por parte de los propios
ciudadanos en persona, como en la audiencia publica, el presupuesto par-
ticipativo, el plan estratégico) e indirecta (las instancias de votacion indi-
vidual y secretas empleadas, como en la consulta popular, el referéndum
vinculante o revocatoria de mandato y/su canalizacion a través de organis-
mos especificos del sistema representativo como el Poder Legislativo (en el
caso de la iniciativa popular) y también el Poder ejecutivo (para las consul-
tas populares, referéndums, o audiencias publicas) (Eberhardt, 2013, p. 79).

Cunill Grau (1991) también clasifica mecanismos de la participacién a
partir de dos grandes grupos: los procedimientos y la creacién de érganos,
a los que va intercalando con distintos niveles antes mencionados. De este
modo, sostiene que los procedimientos tienen distintos grados de perma-
nencia e institucionalizacion. Suelen implementarse para la participacién de
tipo consultiva, por ejemplo a través de audiencias ptblicas o de la iniciativa
popular. En estos casos el procedimiento estd institucionalizado y reglamen-
tado normativamente. La creacién de érganos (consejos, comisiones, comités,
entre otros) puede implementarse para la ejecucién de actividades, para la
consulta o para la fiscalizacion.

Por su parte, para Pereira (2009) los mecanismos o instrumentos de la
participacion, como asi también sus contenidos, varian segin cuél sea el ob-
jetivo central de la politica, programa o servicio en el que se inscriben. El
autor toma la caracterizacién de instrumentos de participacién sugerido por
Celedén, Guzman y Noé (citado en Pereira, 2009) para el caso de salud, pero
que consideramos aplicables a otras politicas:

*  Mecanismos de informacion y difusion: participacién de usuarios en
campanas de promocion, se vincula con la necesidad de informar a
la poblacion.
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Mecanismos de formacion y capacitacién: a miembros de la comuni-
dad para que se desempefnien como agentes comunitarios o promo-
tores sociales.

Mecanismos de consulta no vinculantes: dirigidos a la poblacién
sobre aspectos vinculados a la oferta de los servicios a partir de la
aplicacion de diferentes instrumentos que permiten conocer la opi-
nién de los usuarios e identificar demandas no satisfechas y oportu-
nidades de mejora. Por ejemplo: buzones de sugerencias, encuestas a
usuarios, grupos focales, cuestionarios auto-administrados.

Mecanismos de queja o reclamo: instancias publicas que recepcio-
nan quejas y estudian eventuales compensaciones, como el defensor
del vecino (ombudsman) que ejerce un rol de mediador entre la ciu-
dadania y los servicios publicos.

Mecanismos que garantizan derechos ciudadanos: son documentos
que establecen un conjunto de compromisos que asumen las auto-
ridades o responsables de un servicio frente a sus usuarios. Por lo
general especifican estandares de calidad de los servicios concebidos
como derechos para los usuarios y que los equipos responsables se
comprometen a brindar.

Mecanismos participativos de mercado: implica la implementacién
de compromisos de gestién entre los efectores de un servicio y las
autoridades para estimular y premiar las instancias participativas.

Mecanismos de participacion estratégica: incluye instrumentos
tendientes a incorporar a los actores relevantes de un determinado
sector (salud, cultura, educacion, etc.), integrandolos en un proceso
de planificacién estratégica continua en el cual se monitorean las
acciones, se definen prioridades en forma conjunta y se busca alinear
los recursos comunitarios tras objetivos compartidos.

Los actores de la participacion

Los actores son individuos, grupos, organizaciones o instituciones (empresas,

organismos de gobierno, organizaciones de la comunidad, etc.) que se caracteri-

zan o identifican a partir de una posicién particular en un escenario social y de los

propésitos o intereses respecto de ese escenario (Robirosa, 2008). En los distintos

momentos de una politica publica, intervienen diferentes actores: la poblacién

afectada, los funcionarios, los asesores, los técnicos, entre otros. En este articulo
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enfatizamos un tema que nos interesa particularmente, que es remarcar la idea de
que no puede haber politica publica que se base inicamente en las decisiones esta-
tales, ignorando la coparticipacién de la ciudadania. En este sentido, compartimos
la definicién que realiza Diaz (1998) sobre la politica publica:

... como proceso social complejo, a lo largo del cual es posible ver desa-
gregados en su accionar a los sectores de los aparatos estatales y también
a sectores de la sociedad, que bajo formas institucionalizadas (o0 no) y en
torno a una cuestion, configuran campos de relaciones sociales (relacio-
nes de poder, que implican relaciones de fuerza en la produccién instru-
mental y simbdlica) al adoptar sucesivas tomas de posicion y actuar en
consecuencia, transformando la realidad (p. 78).

De esta definicién es importante resaltar la caracterizacién que se realiza
de la politica ptiblica como un proceso social complejo, que no transcurre en
forma lineal y, ademads, agregar que en el mismo se entrecruzan diferentes
posiciones de los actores, que se fundamentan en racionalidades distintas.
Pirez (1995) y Lapalma (2001) analizan distintos tipos de racionalidades y en
su clasificacién coinciden en: la politica, la técnica o del conocimiento y la de
la poblacion o la necesidad. Pirez (1995) también plantea la de obtencién de
ganancias, y Lapalma (2001) menciona a la racionalidad burocratica.

La racionalidad politica tiene como légica la acumulacién del poder, con
sus codigos, y mecanismos de control. Los decisores politicos requieren de re-
sultados, y que estos sean visibles en el momento politico adecuado (costo de
oportunidad). Incluye a los funcionarios que ocupan cargos en el Estado, sea
poder ejecutivo o legislativo, miembros del gabinete (distintos Ministerios
y Secretarias) y también a aquellos que poseen altos cargos en los partidos
y que influyen en la toma de decisiones. En este punto es importante acla-
rar que el Estado no se comporta como un actor homogéneo, no es un actor
Unico. El Estado, al igual que los demas actores, es un actor plural (Soprano,
2007), diferenciado y complejo, en tanto estd compuesto por diversas unida-
des y aparatos administrativos y de gestién. Por ello la toma de posicién no es
univoca y permanente, sino negociada al interior del propio aparato estatal y
suele recurrir a diversas posiciones de actores estatales respecto de un tema.

La racionalidad de la poblacién, para Lapalma (2001) se basa en procesos
tendientes a la satisfaccién inmediata de la necesidad realizados por quienes
sufren de manera directa. En este mismo sentido, Pirez (1995) denomina a
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esta légica la de la necesidad, que genera estrategias de relaciones sociales y
de obtencién de recursos, realizadas en forma individual o colectivay, a veces,
comunitaria a partir de vinculos solidarios.

La racionalidad técnica, para Lapalma (2001) se basa en un conjunto
de teorias y metodologias que fundamentan ciertos encuadres. Se cons-
tituye a partir de argumentos cientificos que demandan el mayor tiempo
posible para la elaboracién de diagnoésticos y el disefio de las propuestas
y politicas. Los técnicos brindan asesoramiento profesional destinado a la
élite politica para legitimar sus decisiones desde un punto de vista racio-
nal, técnico y objetivo.’

La racionalidad de obtencién de ganancias, segin Pirez (1995) repre-
senta a las unidades econémicas conformadas por empresarios individuales,
empresas, conglomerados de empresas, que realizan actividades dentro del
mercado, que producen los componentes materiales y/o brindan servicios y
generan una dinamica econémica y social.

Por dltimo, la racionalidad burocratica que plantea Lapalma (2001) se sus-
tenta en el cumplimiento de la norma, de sus tiempos administrativos, rutinas
y estilos. La racionalidad burocratica propuesta por Weber, ha sido revisada
tanto en la teoria como en la practica, demostrando, por ejemplo, la raciona-
lidad limitada en Simon o Lindblom (Parsons, 2007) y se coincide en sefalar
que no es neutral sino que es portadora de intereses sectoriales (Oszlak, 2006).

Estas racionalidades a veces actiian de forma agregada, algunas fragmen-
tadas y, en otros casos, se enfrentan entre si, generando un dmbito turbulento
y con alto grado de incertidumbre. En tanto Pirez (1995) senala que la l6gica
del conocimiento es una l6gica subordinada a las otras tres, ya que no genera
procesos autonomos de toma de decisiones y de acciones, sino que requiere
que alguna de las otras la recepten.

Otra consideracién a tomar en cuenta es que las racionalidades no corres-
ponden unilateralmente a un actor. Por ejemplo, Offe (1988) senala problemas
en el funcionamiento de las instituciones estatales, justamente, por un choque
de l6gicas entre la racionalidad burocratica (que se ajusta a las normas y proce-
dimientos) y la racionalidad politica (que se ocupa de la relacién entre la apor-
tacion del sistema y los requerimientos del sistema politico y de su entorno

° Elrol técnico y su relacion con la politica es eje de interesantes debates que pueden pro-
fundizarse en Robirosa, Cardarelli y Lapalma (1990), Camou (2006), Vilas (2013), entre otros.
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socioeconémico). Lo que plantea este autor es que el Estado, para legitimarse,
debe acudir cada vez mds a la creacién de consenso con los ciudadanos en base
a su capacidad de respuesta a las demandas sociales. Sin embargo, la apertura a
canales de participacién genera resistencias en el interior del aparato estatal.?
Asimismo, también podemos destacar que la légica del saber reservada tradi-
cionalmente a los técnicos comienza a ser reconocida en otro sentido, no la del
conocimiento cientifico, sino la sustentada en los problemas de la vida coti-
diana. Este argumento nos interesa principalmente ya que aparece en algunos
fundamentos de politicas participativas: que los propios sujetos identifiquen
los problemas del barrio a partir de su experiencia cotidiana (Bloj, 2013).

Otro eje de analisis que nos interesa explicitar en la dimension de los
actores es cuales son sus motivaciones y practicas de participacién. Ambas
estan relacionadas, la decision a participar implica el resultado de un ac-
tuar reflexivo en el que se entrecruzan las historias de vida, la pertenencia
a determinados grupos sociales, la manera en que se percibe la realidad,
que se expresan en las formas de actuar, segin los intereses y necesida-
des que se identifican en determinados contextos (Socarras, 2005 y Moras
Puig, 2005).

Para Schuster (2005) las practicas de la accién colectiva no derivan sim-
plemente del resultado de una racionalidad estratégica, sino que se enmarcan
en las tradiciones e historias subjetivas de los individuos y grupos que actiian.
Los sujetos hacen lo que saben hacer, ponen en acto su memoria, entendida
como disposicién para la accion. La influencia de las tradiciones y experien-
cias previas en los procesos de participacion ciudadana son analizadas por va-
rios autores. Por ejemplo, Cunill Grau (1991) advierte sobre el “costo del fra-
caso”, que define a partir de la valoracion que las personas hacen al momento
de involucrarse en el proceso participativo, contemplando las frustraciones
derivadas de experiencias fallidas anteriores y la desconfianza ante la even-
tual manipulaciéon que pueda desarrollarse por parte la institucién estatal
que convoca. Asimismo, hace referencia a que los potenciales participantes

10 Por ejemplo, como bien senala Nirenberg (2009) algunos ambitos sectoriales clasicos
(educacion y salud) se estructuraron bajo una fuerte impronta estatal y generaron jerarquias
de saberes y poder (personificados en el médico o el maestro), que han vuelto las concepcio-
nes sobre participacion discursivas, y a veces poco operativas, dependiendo la incorporacién
de miembros de la sociedad (por ejemplo bajo la figura de promotor) o la creacién de érganos
participativos y su funcionamiento a la voluntad de las autoridades estatales.
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evaltan posibles problemas que puedan surgir a partir de su involucramiento,
tales como en tanto riesgos de persecucion o discriminacion.

Continuando con posibles factores que se tienen en consideracion al mo-
mento de participar, Ferrando afirma que para que la participacién sea posi-
ble, quien participa tiene que creer que su protagonismo es necesario y que
le va a permitir acceder a alglin logro. Si por el contrario se repiten las frus-
traciones, la participacion decae (citado en Noboa, Bisio, Sudrez y Robaina.,
2013, p. 60). En esta misma linea, para Weyrauch (2008) la reticencia de las
organizaciones sociales a participar de estos espacios se funda en el descrei-
miento del auténtico potencial para incidir en la toma de decisiones.

Para Bolos (2003) la participacién esta motivada a partir de necesidades
insatisfechas (sociales, culturales, econdmicas, simbdlicas) que son represen-
tadas por la poblacién como problemas que requieren una solucion. Ante la
falta de respuesta estatal, las organizaciones y movimientos sociales utilizan
diferentes espacios para la accién, el espacio publico, los medios de comuni-
cacion y, también, aquellos espacios politicos institucionalizados generados
por el propio gobierno, en los cuales se negocia y se intentan incidir en los
procesos de decision, como lo son las instancias de participacién ciudadana.

Para Weyrauch (2008) los ciudadanos intervienen en los espacios parti-
cipativos a partir de una serie de intereses que los motivan. Por un lado iden-
tifica motivaciones de tipo instrumentales, asociadas a obtener recursos que
aseguren la supervivencia. Por otro, se menciona la creciente conciencia de la
necesidad de construir ciudadania y de defender derechos amplios. Ademas,
analiza la motivacién de los funcionarios, actores que no suelen ser tenidos en
cuenta en la bibliografia sobre la tematica. Al respecto senala que las principa-
les motivaciones de estos actores son: “los valores y la afiliacion politica, los
intentos de influir y ganar informacién sobre la opinidn publica, y la estructura
de oportunidades definida por el sistema politico” (Weyrauch, 2008, p. 24).

Por otra parte, Sdnchez Santa-Barbara y Garcia Martinez (2001), proponen
cuatro variables vinculadas a la decision de participar: a) necesidad de afilia-
cién, que lleva a las personas con intereses comunes a la interaccion con otras,
a formar grupos, donde se genera sentido de pertenencia; b) necesidad de logro,
el motivo que impulsa a las personas a alcanzar las metas que se proponen,
solucionando dificultades, organizando ideas, compitiendo con los demas y de-
sarrollando autoestima; c) altruismo o responsabilidad social, cuando se decide
dedicar tiempo, esfuerzo y/o dinero para el beneficio o bienestar de otros, y c)
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poder, como la motivacién que impulsa a las personas a influir sobre los demas;
se considera un medio legitimo para alcanzar poder social.

Mas alla de los posibles esquemas para analizar las motivaciones de los
actores, la bibliografia hace referencia a las condiciones que posibilitan la
participacién, en relacién a la posicién social que estos ocupan y su capaci-
dad de influencia en los procesos politicos. Diferentes estudios demuestran
que los sectores que mads participan son aquellos con mayores recursos (CE-
PAL, 1985), los que poseen mas conocimiento profesional (Cunill Grau, 2008)
0 que saben plantear las demandas en un lenguaje técnico (Landau, 2008).
En esta misma linea, en un trabajo de Eguia, Ortale, Pagani y Pagnamento
(2007) se sugiere una relacion entre la percepcién que los actores tienen de
su capacidad de incidir en las decisiones sociales, politicas y econdmicas y sus
respectivos niveles de participacion, siendo sistematicamente menor entre
las personas de sectores pobres (y especialmente entre los jévenes) quienes
no creen, en gran medida, que su participacién activa pueda cambiar sus con-
diciones de existencia. Asimismo, Font (2004) senala que los recursos' que
favorecen la participacion son resultado de una desigual distribucion social.
Por ello, la participacion varia entre sectores sociales y esta desigualmente
distribuida. Aquellos actores que mds recursos movilizan tienen mayor capa-
cidad de influencia, de presencia social y politica.

Otro tema de interés al momento de analizar condiciones que posibili-
tan u obstaculizan la participacion es el de las distintas metodologias y a los
sectores sociales que convoca. En este sentido, Blanco Fillola (2002) también
clasifica los mecanismos de participacion en territoriales o tematicos, obser-
vando que se establecen diferencias significativas entre los participantes que
asisten a ellos. Los incentivos para la participacién entre los sectores popu-
lares se identifican en instancias barriales, pues se discute sobre temas mas
relacionados con su proximidad. Contrariamente, las instancias tematicas

11 Al referirnos a los recursos tomamos la concepcién de Repetto (2009) que propone
una perspectiva mas amplia que la de los recursos econémicos, reconociendo la existencia
de otros tales como: los politicos (apoyo de la ciudadania, de los grupos de interés, de las
autoridades politicas); autoridad formal; liderazgo y autoridad informal; movilizacién y ac-
cién colectiva; habilidad para negociar, argumentar y comunicar; técnico-administrativos
(mandato legal, organizacién, informacién y habilidad para procesarla, expertise burocratica
y capacidad para descifrar contextos de incertidumbre) e ideoldgicos (ideas y valores con
legitimidad social y prestigio).
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tratan cuestiones mas abstractas y complejas, mucho menos mediatas y con-
cretas, constituyéndose en un ambito de discusion en el que pareciera que
las clases medias se encuentran mas motivadas y preparadas para participar.

Respecto de las organizaciones estatales, Catenazzi y Chiara (2009) esta-
blecen que debe tenerse en cuenta que la apertura de la participacién implica
necesariamente la disposicién de las agencias gubernamentales a cambiar sus
propios modos de funcionamiento. Entre las variables que consideran, incluyen
la de las capacidades estatales que se ponen en juego en los procesos participa-
tivos como un elemento central para el analisis de los procesos de gestién que
implica su puesta en marcha, y que también se relacionan, como mencionan
Pirez (2000) y Eberhardt (2013), con la voluntad politica para llevarlas a cabo.

Finalmente, respecto de los actores, nos interesa abordar sus practicas
de participacién. Para ello, retomamos nuevamente el trabajo de Weyrauch
(2008) que utiliza distintas categorias. Por una parte se refiere a la diada
“holistico/particular”, respecto a si los participantes inician acciones desti-
nadas a lograr un bien ptblico general que beneficia a la comunidad en su
conjunto o relacionadas a resolver necesidades o intereses particulares que
se restringen a cierto grupo. Por otra parte, menciona practicas “propositi-
vas/denunciativas”, en el primer caso, para un tipo de participacién orien-
tado a la presentacién de proyectos y propuestas concretas que los actores
elaboran para hacerlas viables y, en el segundo, para aquellos que participan
desde la expresién de demandas y, muchas veces, en contraposicion con las
posiciones de gobierno.

Por su parte Landau (2008) distingue reclamo de demanda. El reclamo es
un pedido que se le hace al Estado sin contar con un conocimiento sobre su
funcionamiento, mientras que la demanda implica tal conocimiento y se asocia
a establecer un compromiso de control. Esta tltima requiere una participacion
estable, en cambio, el reclamo tiende a ser eventual y no tener continuidad.

Reflexiones

A lo largo del articulo hemos recorrido las distintas concepciones de la
participacion y sus particularidades en las etapas del ciclo de la politica pa-
blica. Identificamos que los formatos son variados en cada etapa y que los
alcances de la participacion estan influidos por los argumentos que impulsan
las distintas experiencias y objetivos propuestos, las modalidades a partir de
los que se desarrollan, la historia de los contextos sociales en los que se en-
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marcan y por los antecedentes y trayectorias propias de los distintos actores.
Por ello se abordaron estas distintas dimensiones, que consideramos como
“piezas” de un rompecabezas a partir de los cudles creemos que puede anali-
zarse cada proceso de participacion en particular.

Es decir, discutimos las concepciones binarias de la participacién ciuda-
dana que la idealizan y sefalan solo las consecuencias positivas en los pro-
cesos sociales y politicos (mayor democratizacion, mejora de las politicas
publicas, transparencia, fortalecimiento de las organizaciones sociales, entre
otros), asi como aquellas que solo la visualizan criticamente (desresponsabi-
lizacion del Estado, cooptacién de liderazgos sociales, consensos artificiales).
De esta manera, el presente trabajo intentd aportar a la construcciéon de un
enfoque superador de las posturas antitéticas que dicotomizan los resulta-
dos, a partir del reconocimiento de la complejidad de los aspectos que in-
fluyen en los procesos participativos y las tensiones que la atraviesan. Ello
requirié desplazar las concepciones univocas, admitiendo matices, a partir
de las practicas concretas de participacion y de los propios actores que sus-
tentan las experiencias. En este marco es importante admitir que aquellos
con mads recursos tienen mayor capacidad para influir en el proceso de cons-
truccién de la agenda de gobierno y para enunciar las necesidades cotidianas.
Por ello es esencial que desde los dispositivos impulsados por los gobiernos
se contemplen mecanismos de participacion amplios que convoquen a una
heterogeneidad de sectores sociales, y que estas politicas sean acompanadas
por acciones de fortalecimiento y capacitacién dirigidas a las organizaciones
sociales convocadas y a la propia organizacion estatal, para impulsar procesos
inclusivos y sostenidos en el tiempo.
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género. Algunas herramientas para
promover su incorporacién

Mariel Alejandra Payo

Introduccién

El presente trabajo tiene como objetivo conceptualizar algunos puntos
relacionadas con la necesaria inclusién de la perspectiva de género para el
disefio y su implementacion en las politicas publicas. Se trata de un estudio
de caracter exploratorio donde se analizaran algunas cuestiones, con diver-
sas metodologias que permitan su abordaje para luego indagar algunos casos
considerados como buenas prdcticas que pueden contribuir a la comprension
de la incorporacion de esta vision, contemplando necesidades especificas del
género, asi como sus usos, posibilidades y dificultades.

Es necesario aclarar de modo preliminar que el uso de esta perspectiva
no excluye la incorporacién de otras diversas miradas, sino que la completan.
En este estudio no se abordaran esas otras miradas relacionadas con los De-
rechos Humanos o la ninez, entre otras, aunque se consideran constituyentes
para pensar como impactan las politicas ptblicas en los sujetos destinatarios
de las mismas, considerando que esas miradas acerca de lo social son parte
de un todo.

A fin de ejemplificar, se tomaran algunos ejemplos relacionados con
la violencia de género, ya que es una politica que tiene un desarrollo de al
menos dos décadas y que permite explicar la necesidad de los instrumentos
legislativos, asi como de politicas y de acciones estatales, pero también las
iniciadas desde la sociedad civil.
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En este trabajo se retoman algunos aspectos centrales de una investiga-
cién anterior de la autora (Payo, 2014' y 2016) que contribuyen a conceptuali-
zar algunas dimensiones de andlisis consideradas relevantes para pensar esta
problematica.

Aportando algunas categorias de analisis

Se torna necesario categorizar y especificar algunas nociones que permi-
tan poner en comun y aclarar determinados conceptos, permitiendo ademas
proponer un piso minimo en comin para la comprension y andlisis de diversas
cuestiones. Asi, se buscara abordar esquematicamente las ideas de politicas pu-
blicas, la perspectiva de género y transversalidad, consideradas fundamentales
para el presente trabajo. Ademas, también se mencionardn otras nociones y
conceptos que creemos complementarias para comprender la tematica.

Podriamos comenzar con una pregunta sencilla, pero que implica el de-
sarrollo de todo un campo de andlisis. Asi, la primera pregunta que puede
surgir, es ;qué son las politicas publicas? En este sentido, Tamayo Saéz (1997)
se refiere a las acciones que los distintos gobiernos realizan para resolver pro-
blemas que la sociedad civil y los dirigentes entienden que es un tema de
prioridad, o también la ya clasica definicién de Oszlak y O’Donnel que las
definen como un aquellas cuestiones en las cuales se observa determinado
modo en que el Estado interviene en “una cuestién que concita la atencién,
interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil. De dicha interven-
cién puede inferirse una cierta direccionalidad, una determinada orientacion
normativa, que previsiblemente afectara el futuro curso del proceso social
hasta entonces desarrollado” (1981, p. 112).

En este sentido, y respecto a la posibilidad de disenar e implementar una
determinada politica publica, debera ser necesario conocer el mapa de actores
en los cuales encontrara aliados y oponentes, como asi también la importan-
cia de los factores socioculturales y econémicos en los cuales se desarrollara
determinada politica publica.

Si consideramos el género como categoria de andlisis, podemos retomar a
Scott (1996), para quien el uso del este concepto ha conllevado un conjunto de

! Tesis que aborda la problematica de la violencia contra las mujeres, buscando concep-
tualizar algunas nociones basicas para referirnos a la cuestion, como asi también otras que
permiten pensar la problematica desde el campo tedrico, pero con su correlato en la cuestion
practica, desde un enfoque de anélisis de la politica social.
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proposiciones a nivel tedrico como asi también algunas referencias a las rela-
ciones entre los sexos. Entiende el género como elemento que constituye las
relaciones sociales sustentadas en las diferencias que se observan entre los
sexos. Para esta autora, la definicion de género tiene dos partes y algunas sub-
divisiones las cuales se hallan intrinsecamente relacionadas, pero son analiti-
camente distintas. Asi, el ntcleo de la definicién se halla en la conexion entre
dos proposiciones, que consideran al género como un elemento originario de
las relaciones sociales basada en la diferencia entre sexos, representando asi el
género una forma primordial para expresar las relaciones de poder. Para esta
autora, el género se constituye de cuatro elementos. Diferencia el sistema de
simbolos que se encuentra culturalmente disponible, las conceptualizaciones
normativas que especifican las interpretaciones de los simbolos que buscan li-
mitar y contener posibilidades metaféricas, la nocion de politica en donde se
deberia referir a instituciones y organizaciones sociales y lo relacionado con
la identidad subjetiva. Estos elementos se encuentran vinculados de manera
histérica. A su vez, si las relaciones de género son relaciones de poder, entonces
este se involucra intrinsecamente en la construccion de dichas relaciones.

Un tiempo antes, en relaciéon a como funcionan las fronteras del género,
esta autora junto con otras escribian que sirven para diversas “funciones po-
liticas, econémicas, y sociales. Estas fronteras son a menudo movibles y nego-
ciables (...) las normas del género no siempre estan claramente explicitadas; a
menudo se transmiten de manera implicita a través del lenguaje y otros simbo-
los” (Conway, Bourque y Scott, 1987, p. 4). Entonces, la comprensién del género,
requiere necesariamente reconocerlo como una construcciéon socio cultural,
con historia, y donde el tiempo lo modifica. Asi, es en la década del sesenta
cuando pioneras del nuevo feminismo comienzan a mostrar la necesidad de
una perspectiva diferenciada en cuanto a la problematica de las mujeres. Pero
a partir de la década del ochenta comienza una apertura hacia los movimientos
de mujeres, dando cuenta de ello las modificaciones en el plano de los derechos
civiles de las mujeres y su incumbencia en las definiciones de los problemas.

Enrelacién a la tematica de violencia de género, por ejemplo, solo se hablaba
al interior del feminismo, de modo privado, pero no existia el debate ptiblico (Gi-
berti, 2012). De este modo, en este primer momento de los afios ochenta, se co-
mienza por visibilizar problematicas de las mujeres en algunos espacios publicos.

La década de los noventa se presenta como un punto de inflexioén. Asi, en
1991, se crea el Consejo Nacional de la Mujer, cuya dependencia funcional es la
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Presidencia de la Nacidn, el cual, siguiendo a Brown (2008, p. 91), implementé
un Plan de Igualdad de Oportunidades, el cual consider6 diversas dreas como
la politica, la legal, el trabajo, la educacién. Se logré a su vez, incorporar “a la
nueva Ley Federal de Educacion el principio de igualdad de oportunidades”.

A su vez, durante esta década, se da un proceso de mayor institucio-
nalizacion en el ambito estatal y se financian a través de mecanismos in-
ternacionales algunos proyectos. Es en esta época cuando se comenzo a
incluir las relaciones entre los sexos y los géneros, como arenas de dis-
cusién simbodlica y material de las diferencias y las desigualdades, ya no
las mujeres con problematicas de un colectivo independiente sino como
cuestién relacional.

Respecto a los logros de los movimientos de las mujeres, especificamente
en América Latina y el Caribe, Guzméan (1997, p. 8) sostiene que “fue haber
puesto en el debate y la agenda publica no solo las principales demandas de
las mujeres, sino también la necesidad de una institucionalidad estatal res-
ponsable de atenderlas”. De este modo, se comenzaron a concretar nuevas
institucionalidades como por ejemplo, Consejos de la Mujer.

Seglin Zaremberg, quien aborda el estudio del Consejo Provincial de las
Mujeres (Provincia de Buenos Aires) y el Servicio Nacional de la Mujer de
Chile, se conforman como “expresién de dos organismos gubernamentales
que surgen en el contexto de movimientos feministas y de mujeres asociados
a circunstancias politicas, como la apertura del régimen democratico y proce-
sos de reforma del estado y ajuste econdmico” (2004, p. 9).

Sostiene la autora que durante la dictadura y los procesos de crisis e hi-
perinflacién atravesados por la Argentina, los colectivos sociales comenzaron
a buscar cémo organizarse. En ese sentido, las mujeres, con sus reclamos, lu-
chas y reivindicaciones desde la sociedad civil, cobran protagonismo.

Algunas categorias para pensar el género

De este modo, se abordardn distintas categorias relacionadas al género.
Siguiendo a Rodriguez Gusta (2008), a nivel teérico hay cuatro concepciones:
las politicas de accién afirmativa, las politicas para las mujeres, las politicas
con perspectiva de género y las destinadas a la transversalidad de género.

Respecto a la primera —accién afirmativa- se relaciona con la necesidad
de incluir mujeres en lugares de decision del Estado. En relacién a ello se pue-
de nombrar la Ley de Cupo Femenino. De este modo, y segtin la autora citada:
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En su visién mas clasica, las acciones afirmativas son procedimientos que
procuran garantizar la representacioén de grupos cuyos atributos adscriptos
estan socialmente desvalorados (como el género femenino, las minorias
raciales y étnicas, ciertos grupos etarios, entre otros). Precisamente, esta
baja valoracion daria cuenta de su exigua participacién en jerarquias for-
malmente exentas de restricciones relativas a cualidades subjetivas. En el
caso de las mujeres, su escasa representacién parece deberse —entre mul-
tiples factores— a creencias culturales que malinterpretan y devaldan las
contribuciones que las mujeres podrian imprimir en la politica y las insti-
tuciones (Ridgeway y Correll, 2004; en Rodriguez Gusta, 2008, p. 111).

Esta primera categoria refiere a acciones muchas veces aisladas frente a
cuestiones mas estructurales. En general, son de tipo directas y conllevan que
las mujeres puedan acceder a diversos organismos con el objeto de participar
en las tomas de decisiones.

En otro sentido, las politicas con perspectiva de género,

buscan distribuir recursos materiales y simbélicos con el fin de ampliar
las oportunidades de eleccién de las mujeres, por lo cual la transforma-
cion de las relaciones jerarquicas de género constituye el ndcleo funda-
mental de intervencion. En consecuencia, estas politicas implementan
acciones concernientes a los derechos de las mujeres, la democratizacién
de las familias y las responsabilidades domésticas compartidas” (Di Mar-
o, 2005; en Rodriguez Gusta, 2008, p. 113).

Las politicas publicas que asumen la perspectiva de género, implican el
diseno e implementacién de acciones de largo plazo en funcién de politicas
sectoriales de mayor alcance. En este sentido, se destaca la importancia de
disenar planes de igualdad de oportunidades tanto en el plano nacional como
en el plano de las politicas sectoriales.

Asi mismo, desde esta visién, y para poder lograr reales politicas con
perspectiva de género, supone dar un lugar a las organizaciones de mujeres y
a los movimientos feministas, posibilitando un diadlogo entre el Estado y dis-
tintas instancias de la sociedad civil que permitan incluir las diversas miradas
sobre la tematica.

De este modo, la incorporacion de la perspectiva de género requiere la
problematizacién de cudl es el rol de las instituciones estatales para la cons-
truccion sociopolitica de esta mirada, contribuyendo a generar una sociedad
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mas igualitaria o por el contrario, si no se implementa dicha construccién,
una sociedad con mayor desigualdad en las relaciones entre los géneros, don-
de habra que observar como el poder y la cultura influyen en la posibilidad
de disenar e implementar politicas que tiendan a disminuir la diferencia y
desigualdad en los distintos procesos.

De este modo, es necesario establecer la perspectiva de género como una
mirada que diferencie y genere un valor agregado a las practicas estatales
contribuyendo a disminuir la desigualdad social. Habilita esta cuestion la
Conferencia de Beijing del ano 1995, en la cual se define la necesidad de es-
tablecer a qué se hace referencia con “igualdad de género”, de este modo se
considera que es una cuestion previa para disenar politicas publicas. De este
modo, el género se incorporé de modo transversal en las distintas agendas
gubernamentales, mientras que para la Organizacién Internacional del Tra-
bajo —OIT-, la perspectiva de género se constituye en una herramienta que
permite observar la realidad, poniendo en debate las interacciones entre la
sociedad y los hombres y mujeres, las cuales se encuentran mediadas por re-
laciones de poder. Sostiene Bonder, en relacion a esto, que son herramientas
y métodos que contribuyen a comprender la realidad, como asi también “un
instrumento critico de andlisis que: orienta las decisiones, amplia y cambia
la mirada, permite reconstruir conceptos, analizar actitudes para identificar
sesgos y condiciones de género y encarar luego, mediante el didlogo, su revi-
sién y modificacién” (Bonder, 2012, p. 85).

Por lo tanto, la perspectiva de género no es un agregado mas en las deci-
siones gubernamentales, sino que se transforma en una construccién particu-
lar que contribuye a mejorar las sociedades, buscando disefiar e implementar
acciones especificas. La inclusion de esta perspectiva en las politicas publicas,
conllevé a un reconocimiento no tinicamente formal sino que es una condicion
necesaria para dirigir los esfuerzos hacia una igualdad de oportunidades. Por lo
tanto, sumar esta mirada implica visibilizar diferencias entre los géneros, para
que se adecuen las acciones gubernamentales para modificar estructuras este-
reotipadas que si contintian inertes seguirdn provocando desigualdades.

Asi, la incorporacién de la perspectiva de género, relacional y transversal
es clave para poder disenar e implementar respuestas que contribuyan a incluir
una mirada apropiada a las distintas problematicas que atraviesan los géneros.

Retomando las cuatro formas de conceptualizar las politicas publicas sen-
sibles al género, y siguiendo a Rodriguez Gustd, podemos encontrar politicas
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transversales al género donde “la institucionalidad del Estado y las desigualda-
des de género estan inexorablemente imbricadas: a través de sus regulaciones y
de sus jerarquias, el Estado construye estas desigualdades y, asimismo, refractay
reproduce desigualdades socialmente existentes, amplificandolas e imprimién-
doles nuevos significados” (Connell, 1990; en Rodriguez Gusta, 2008, p.115).

De este modo, el objetivo que persiguen estas politicas se relaciona con
transformar los estandares que valoran aquellas cuestiones referidas a lo
masculino y femenino. Asi, mediante estas modificaciones, se procura desna-
turalizar cuestiones inerciales al género que se encuentran enquistadas en el
Estado y que en algunos casos se intensifican a partir de las regulaciones del
propio aparto estatal.

La transversalidad busca incorporar acciones en politicas consideradas cla-
ve, como son las econdmicas y de inversion, sectores que normalmente no son
eje en el debate entre hombres y mujeres a pesar de tener un impacto particular
en las relaciones de género. En este sentido “las politicas de transversalizacién
incorporan a los varones y sus necesidades particulares como destinatarios de
las politicas (Rees, 2005). Después de todo, las vidas de las mujeres no cambia-
rdn si no cambian las de los hombres” (Rodriguez Gusta, 2008, p. 116).

La inclusion de la transversalidad en las politicas implica pensar en pro-
cedimientos de tipo mas horizontales al interior del Estado con el objetivo de
arrojar luz sobre cémo las cuestiones asociadas al género permean todas las
areas del Estado, procurando la generacion de espacios de trabajo de tipo in-
tegrador mediante distintos mecanismos y con menores grados de jerarquias
en las estructuras organico funcionales del aparato de gobierno.

De este modo, la transversalidad del género es un factor clave ya que “ga-
rantiza una accién integrada y sustentable entre las diversas instancias gu-
bernamentales y por consiguiente un aumento de la eficacia de las politicas
publicas” (Guzman y Bonan Jannott, 2008, p. 7).

El concepto de transversalidad surge a principio de los anos 90 en Suecia,

en el contexto de la articulacion de la politica de promocién de las mu-
jeres en el ambito laboral; por ello puede afirmarse que las politicas de
mujeres son las pioneras en utilizar la transversalidad y desde aqui se
generaliza esta metodologia de trabajo y se amplia al resto de politicas
publicas. Sin embargo, sera en la IV Conferencia Mundial de la Mujer ce-
lebrada en Beijing (1995) cuando el término “gender mainstreaming” se
posicionara en la agenda internacional (Espana, 2007, p. 2).
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En concordancia con esta vision, Rigat-Pflaum sostiene que desde la Pla-
taforma de Accidn de la citada Conferencia de Beijin, con los cambios en las
mujeres y a niveles sociales que ello implicé “se desarroll6 el concepto de que el
tratamiento de las problematicas de género debia incorporarse en las politicas
que los gobiernos disenan, como uno de los ejes de dichas politicas” (2013, p. 6),
conllevando la necesidad de disefar politicas especificas de género e incluir el
mainstream al conjunto de la politica ptblica. De este modo, y siguiendo a dicha
autora, se registraron dos dimensiones nuevas en lo relacionado a la politica
publica. Por un lado, la necesidad de un Estado que contribuya a disminuir las
desigualdades sociales, mediante herramientas concretas; y por el otro, la ne-
cesidad de incluir la mirada de género en toda la politica que realiza el Estado,
implicando modificaciones sustantivas en relacién al concepto de igualdad.

La nocion en castellano ha sido traducida como trasversalidad, pero ha
sido conceptualizada de diversos modos. Siguiendo a Rigat-Pflaum, sitda la
necesidad del uso de este concepto se trata de

un enfoque transformador de las relaciones sociales que intent6 superar a
las estrategias existentes hasta ese momento. Se refiere a modificar las
multiples causas interconectadas que dan por resultado la desigualdad de
los géneros. Por lo tanto debe focalizarse en los géneros y no tinicamente
en las mujeres. (...) Sin embargo, a pesar de existir un compromiso formal
por parte del Estado, la apropiacion de la problematica de género y de la
accion politica para la superacion de las desigualdades existentes no ha
sido practicada en forma sistematica. Los actores politicos en su totali-
dad han asumido escasa responsabilidad en la modificacién de pautas
culturales discriminatorias y opresivas (2013, p. 7, cursivas de la autora).

De este modo, se torna imperioso pensar a que sujeto esta destinada la
politica publica, cuéles son sus necesidades, y sus particularidades a fin de
poder disenar la politica que se ajuste lo mejor posible a las necesidades de
los destinatarios. Asi, diferenciar a quién se dirige la politica lleva implicito
que estos no son ni neutrales ni universales, sino que son sujetos con deter-
minadas caracteristicas propias.

Por lo tanto, la incorporacion de la perspectiva de género en las acciones
estatales es constituyente para contribuir a modificar relaciones de género
que se tornan opresivas sobre un conjunto de la sociedad.

Por otro lado, y siguiendo esta idea, para Bonder (2012), la transversalidad
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tiene algunas particularidades, entre ellas: que los sujetos de las organizacio-
nes busquen una participaciéon que sea expresada del modo mas horizontal
posible; que las herramientas y técnicas que se utilicen sean lo mds adecua-
das para que las diversas politicas tengan una visién de género, aportandole
a ello el seguimiento y evaluacién de las mismas a través de indicadores que
sean confiables; que posibiliten conocer y medir el impacto de las politicas;
y por ultimo, que en el ciclo de las politicas participen distintos actores no
Unicamente aquellos sujetos habituales, sino profesionales especializados, y
organizaciones de género, como asi también la sociedad civil.

Tal como fue indicado en Payo (2016) los indicadores relacionados al éxito
en la implementacion de la transversalidad se relacionan, entre otras cuestiones,
con que los actores tengan un rol activo y acceso a los recursos, lo que se traduce
en la “satisfaccién de las necesidades précticas del género”, la visibilidad como
una clave para satisfacer intereses de tipo estratégico al género, la posibilidad de
generar programas flexibles —pudiendo dar lugar a replantear metas y destinata-
rios durante su implementacién-, la apropiacion del enfoque de género por los
actores participantes, y las diversas estrategias que se asumen desde lo comuni-
cacional —permitiendo el didlogo y la participacién activa. Mientras que algunos
obstdculos que se pueden presentar para la implementacion de la transversali-
dad de género pueden ser: los de tipo institucional que se basen en una cultura
patriarcal o sexista, los procesos de monitoreo y evaluacion de las politicas que
no contemplen la inclusién de esta mirada, y aquellos mas relacionados con el
impacto que puede adquirir una politica publica especifica en cuanto al empode-
ramiento de los grupos destinatarios de las mismas (Bonder, 2012).

En este sentido, podemos encontrar efectos no deseados de estas perspec-
tivas, que podrian implicar riesgos en relacion a su implementacién (Rodriguez
Gusta, 2008, p. 119), de este modo y esquematicamente podemos decir:

e Politicas de accién afirmativa: que los derechos de las mujeres que-
den enquistados a los nimeros en las jerarquias estatales.

«  Politicas para la mujer: que la subordinacién de la mujer se repro-
duzca y que queden relegadas las necesidades de las mujeres al am-
bito de sus hijos y familias.

» Politicas con perspectiva de género: practicas que relacionen en
empoderamiento con cuestiones de actitud y personalidad y queden
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relegados a cuestiones individuales. Por otro lado, que estas politicas
sean una isla dentro del total de las politicas publicas.

» Politicas de transversalizacién de género: que las politicas queden
en un plano no significativo. Que lo relacionado con la equidad de
género y su lenguaje implique inicamente un uso tecnocratico y de
protocolo, y que no implique la transformacién sustantiva de las re-
laciones. Que los actores mas dinamicos sean los ejes de los espacios
de tipo deliberativo.

Otro elemento fundamental para el disefio de las politicas son los instru-
mentos legislativos. Ademas de impregnar de legalidad las acciones que el Es-
tado desarrolla, funcionan como elementos prescriptivos acerca de las acciones
permitidas por el Estado. Asi mismo, otorgan distintos grados de responsabili-
dad a las instituciones gubernamentales, habilitando a la comunidad a evaluar
dichos desempenos y cumplimientos. Las legislaciones son productos de pujas
de poder, donde se expresara lo definido como parte de las agendas de gobier-
no. En este sentido, Rigat-Pflaum (2013, p. 5), refiere a la arena politica como
espacios de debate, donde un resultante de ellos es la politica piblica que tiene
como fundamento modificar situaciones estructurales de desigualdad social.

Como un ejemplo de una linea de accién que viene siendo desarrolla-
da hace algunas décadas, podemos considerar la violencia de género, dando
cuenta, entre otras, de cierta normativa imprescindible de distintos niveles:
internacional, nacional y provincial.

Si nos referimos al primero, y solo por citar dos ejemplo, existen la Con-
vencion sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer - CEDAW (1979) y la Convencion Interamericana para Prevenir, San-
cionar y Erradicar la Violencia Contra la Mujer, conocida como Convencién
de Belem do Para (1994). En relacién a los elementos del segundo dmbito,
la Reforma de la Constituciéon de Argentina, en el ano 1994, en el articulo
75, inciso 22, aprueba tratados y concordatos, entre los que se nombran la
CEDAW, mientras que la Convencion Interamericana fue aprobada por la Ley
N° 24.632. También en este nivel se encuentra la Ley Nacional N° 26.485,y
respecto al Gltimo caso, en la Provincia de Buenos Aires, podemos dar cuenta
de la Ley N° 12.569 y la modificatoria de la misma con la Ley N° 14.5092.

2 Para conocer mds acerca de las modificaciones, ver Payo (2014).
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Acciones que concretan politicas

Tal como venimos sosteniendo, y sobre todo como se abordé respecto a la
institucionalizacion de las politicas, diversas acciones pueden surgir desde el
Estado y, entonces, son politicas ptblicas, pero otras acciones surgen a veces
de modo espontaneo desde la sociedad civil.

Este apartado tiene como objetivo poner en comun algunas acciones
relevadas. Aunque no son exhaustivas, intentan dar cuenta de distintas res-
puestas posibles ante diversas problematicas.

En este sentido, a nivel internacional existen diversas acciones que desde
los estados se deberian impulsar para poder denominar estas como buenas
prdcticas, que en muchos casos son sectoriales.

Segln Puig Moreno, y en relacién a las buenas practicas, sostiene que
“son un concepto frecuente en la normativa internacional de derechos huma-
nos de las mujeres, cuyo significado es similar al de accién afirmativa o acciéon
de transversalizacion de género en las politicas publicas y en las organizacio-
nes” (2010, p.12).

Por ejemplo, desde la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) en
el 2013 se convoco al Sexto Concurso de Buenas Practicas que Integran la
Igualdad y Equidad de Género e Interculturalidad en Salud con la temdtica
en “Buenas Practicas que Incorporan la Perspectiva de Igualdad de Género y
Etnicidad en Salud”, cuyo objetivo era “destinado a reconocer las experien-
cias que mejor abordan las diferencias y oportunidades de hombres y mujeres
en el dmbito de la salud con un enfoque de género, y que promocionan el
respeto a la diversidad cultural” (OPS, 2013).

Por otro lado, en México, segiin el documento Compartiendo las mejores
practicas del Modelo de Equidad de Género del Instituto Nacional de las Mujeres
INMUJERES (2010) “es un testimonio de las experiencias de organizaciones pu-
blicas y privadas, que han incorporado la perspectiva de género en su gestion
interna mediante la adopcién del Modelo de Equidad de Género, creado en el
Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres)” (2010, p. 5). Luego de haberse
realizado en México un diagnéstico que contribuyd a conocer cudles eran los
factores que iban en contra de la igualdad de género, en 2003 se desarroll6 el
Modelo de Equidad de Género, el cual se caracteriza por ser un modelo de
gestion basado en la “dimensién humana en los procesos de produccién de
bienes y servicios de las organizaciones de diversa configuraciéon” (2010, p.5).
Dicho documento habla de una interaccién entre el estado y las empresas que
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certificaron acciones bajo el Modelo de Equidad de Género (MEG). Por lo tanto,
dicho documento y esfuerzo se focalizan en el ambito laboral.

Particularmente, el MEG se propone como una caja de herramientas que tie-
ne como objetivo contribuir con las distintas organizaciones de la sociedad civil,
del sector publico y privado para que quienes sean parte de su plantel de traba-
jo tengan condiciones de trabajo equitativas. Sostiene el documento citado que
una cantidad importante de “sus buenos resultados son producto de la voluntad,
creatividad y el interés de autoridades y organizaciones concomitantes, asi como
de quienes tienen bajo su responsabilidad la aplicacién tedrico-practica de los
sistemas de gestién al interior de las organizaciones” (2010, p. 8).

Esos dos ejemplos tienen el objetivo de expresar alguna accién a nivel
internacional que permita problematizar y mostrar algunas evidencias de di-
versas implementaciones, particularmente relacionadas con la perspectiva de
género, en funcién de la tipificacién que se realiz6 previamente.

A nivel nacional, en Argentina, una buena practica es la sancién de la
Ley de Identidad de Género N°26.743 del 2012, la cual prevé —entre otras
cuestiones— que la persona pueda ser identificada segin su identidad de
género autopercibida. Este avance legislativo obliga también a otras organi-
zaciones a que den cumplimiento, por ejemplo a las obras sociales. Segtin la
propia ley, se comprende por identidad de género

la vivencia interna e individual del género tal como cada persona la
siente, la cual puede corresponder o no con el sexo asignado al mo-
mento del nacimiento, incluyendo la vivencia personal del cuerpo. Esto
puede involucrar la modificaciéon de la apariencia o la funcién corporal a
través de medios farmacolégicos, quirtirgicos o de otra indole, siempre que
ello sea libremente escogido. También incluye otras expresiones de género,
como la vestimenta, el modo de hablar y los modales (Articulo 2, Ley 26.743).

Este tipo de legislaciones en reiteradas oportunidades son puestas en
agenda publica debido a que vienen siendo demandas realizadas por las orga-
nizaciones de la sociedad civil. Situacion similar sucede con la Ley de Matri-
monio Igualitario (N° 26.618 del afio 2010), que son acciones legislativas que
se convierten en politicas de Estado, y en el cual las organizaciones procuran
generar debates para que tengan la perspectiva deseada.

De este modo, se expondran algunas realizadas por el Estado, y otras por
la sociedad civil, sea esta de modo organizado o espontaneo.
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e La existencia de Observatorios relacionados con la problemadtica,
que permitan a través de los datos generar informacién que lue-
go sera utilizada para el diseno de distintas politicas. Estos son
instrumentos que colaboran en comprender cudl es la marcha de
las politicas para generar las modificaciones necesarias para pro-
curar los resultados esperados. Por ejemplo, bajo la érbita de la
Defensoria del Pueblo de la Provincia de Buenos Aires funciona el
“Observatorio de Violencia de Género”, el cual tiene como objeti-
vo conocer y de ese modo incidir en la elaboracion de las politicas
estatales para prevenir, sancionar y erradicar la violencia de gé-
nero. En ese sentido, y seglin su pagina web: “Se propone ademas
atender a un problema prioritario advertido, del cual la provincia
de Buenos Aires no posee ninguna instancia unificada de produc-
cién, sistematizacion y analisis de la informacién en materia de
violencia de género”.

» Encuestas de acerca de la violencia de género, factores de riesgo,
como también de usos del tiempo, que permiten de manera anéni-
ma conocer cudl es la incidencia de la violencia pero también cémo
las mujeres distribuyen las horas del dia segln las distintas acti-
vidades, como ser, tareas del hogar y de limpieza, cocina, cuidado
de los ninos, etc. Por ejemplo, en Argentina se aplicé en 2013, la
Encuesta sobre trabajo no remunerado y del uso del tiempo como
modulo de la Encuesta Anual de Hogares Urbanos (EAHU). Este
tipo de encuestas permite conocer las desigualdades de género en
cuanto a cudl es el tiempo dedicado de las mujeres y varones en re-
lacidn al trabajo doméstico y los cuidados no remunerados. Segin
el CIPPEC,

la encuesta arroj6 como resultado, a grandes rasgos, que las mujeres ocu-
pan 6 horas y media al dia para realizar tareas en la casa (limpiar, cocinar,
cuidar a los ninos enfermos y adultos mayores, realizar compras, ayudar
a los ninos y ninas en sus tareas escolares, hacer reparaciones en la casa,
etc.), el doble que los varones. A su vez, entre las personas de 18 a 29 anos,
la distancia de responsabilidad en tareas hogarenas es mayor: 85,3% en
mujeres 'y 52% en varones, y el promedio alto se mantiene entre quienes

3 Para mas informaciéon puede consultarse http://www.defensorba.org.ar/observato-
rio-de-violencia-de-genero.php.
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tienen entre 30 y 59 anos, donde el indice femenino trepa al 93,2%. Por
ello, las mujeres trabajan en promedio un extra de tres horas mas cada
dia que los varones, solo que en actividades domésticas no remuneradas
(Programa de Proteccién Social, 2014).

De este modo, este tipo de datos, permite realizar abordajes y diseno de
politicas conociendo mejor cémo los distintos sexos asumen otras actividades
y hacer frente a la desigualdad de tipo mas estructural.

Por otro lado, la sociedad civil tiene un rol fundamental en lo que refiere
a la inclusién de la perspectiva de género y la desnaturalizacion de algunas
problematicas asociadas al sexo-género, siendo un actor en algunos casos
fundamental en la definiciéon de los problemas de agenda. En este sentido,
podemos rescatar a modo de ejemplo:

Mapa de violencia

La realizacién de un mapa de la violencia de género representa un ele-
mento de importancia para conocer la incidencia, la distribucion y las carac-
teristicas de las distintas formas de violencia en las diversas provincias del
pais, o municipios de una provincia, permitiendo, en caso de ser necesario, la
implementacion de acciones diferenciadas segln region. La geo referencia-
cién aporta una figura que permite visualizar rdpidamente las variables que
se consideran prioritarias en esa politica. En este sentido, el “Mapa de Violen-
cia de género en la Argentina”, con datos actualizados del ano 2010 y reali-
zado por Diego M. Fleitas Ortiz de Rozas y Alejandra Otamendi, de la Asocia-
cién de Politicas Publicas, auspiciada por el Gobierno de Noruega, tuvo como
primer objetivo la revisién y recopilacion de estadistica acerca de la violencia
de género que elabor6 la Universidad de San Andrés. Tal como advierten los
autores, es un estudio exploratorio, donde se han utilizado diversas fuentes,
como certificados de defuncién, datos estadisticos, denuncias policiales, en-
tre otros, en general todos datos provenientes del sistema publico que dicho
estudio procesé. Dicho documento

tiene por fin brindar informacién y analisis estadisticos hasta ahora in-
éditos, sobre las caracteristicas, evolucién y posibles explicaciones de la
violencia de género en Argentina, y en cada una de sus provincias, de
forma tal de contribuir al conocimiento y divulgacién del problema, y a su
vez al fortalecimiento de las politicas de prevencién (2012, p. 5).
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“Sntar”

Tiene como finalidad brindar una aplicacion para los teléfonos méviles
conel objetivo de denunciar,de modo anénimo, acosos enlacalle.Busca poder
generar informacion acerca del ataque, para saber la gravedad y el lugar donde
ocurrié. “La idea es concientizar y generar una estadistica de las zonas y hora-
rios donde se dan este tipo de abusos (...)”.* Por ahora es un proyecto, pero no
deja de ser una iniciativa considerable para contribuir a eliminar el fla-
gelo de la violencia, y ademds representa modos en que la sociedad civil
considera que es necesario resolver o dar respuestas sobre determinada
problematica.

Ni una menos
Segln su pagina web, se definen como

un grito colectivo contra la violencia machista. Surgi6 de la necesidad de
decir ‘basta de femicidios’, porque en Argentina cada 30 horas asesinan
a una mujer sélo por ser mujer. (...) Porque el pedido es urgente y el cam-
bio es posible, Ni Una Menos se instal6 en la agenda ptblica y politica (2015).

Asi, a partir de las diversas marchas que se han realizado en reclamo con-
tra la violencia machista y para el reclamo de diversos casos, se ha instalado y
legitimado dentro de las acciones para manifestarse contra la violencia y sus
diversas formas.

Organizaciones de la sociedad civil

También vale destacar algunas organizaciones de la sociedad civil que
tienen un trabajo cotidiano en las problematicas que atraviesan las mujeres
—por ejemplo la violencia de género—, que trabajan a nivel territorial en dis-
tintas acciones como ser asistencia a las victimas, capacitacion a la sociedad,
difusion y sensibilizacion sobre la problematica, inclusion en distintas accio-
nes que permiten que las personas que sufren algtn flagelo puedan volver a
incluirse socialmente.

4 http://www.infotechnology.com/entreprenerds/Conoce-esta-App-para-denun-
ciar-el-acoso-callejero-que-desarrollaron-tres-chicas-adolescentes-20160808-0009.html
consultada el 2 de octubre de 2016
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A modo de cierre

Recapitulando, durante el trabajo se han abordado algunas categorias
clave que tienen como objetivo comprender los complejos entramados en que
las politicas publicas con perspectiva de género tienden a desarrollarse. Se
procurd conceptualizar determinadas categorias como contribucién alde-
bate, para que se traduzcan en instrumentos tedrico-practicos que permitan
incluir esta vision en las politicas publicas.

De este modo, incorporar la necesidad de mayor igualdad entre géneros es una
manera de redistribuir los recursos del Estado, tanto materiales como simbolicos.

Por otro lado, se recopilaron casos tanto a nivel internacional como na-
cional que contribuyen a desnaturalizar visiones mas relacionadas a practi-
cas que refuerzan las desigualdades mas que tender a las igualdades. En ese
sentido, se relevaron dos acciones internacionales, una de un Estado y otra de
una Organizacién social, asi como a nivel nacional distintas acciones propo-
sitivas que son indicios para poder incluir la perspectiva, también acciones de
la sociedad civil que buscan visibilizar la problemadtica y finalmente herra-
mientas concretas como aplicaciones maviles. Estas, sin duda, requieren de
una profundizacién sobre su implementacién en la practica, pero no dejan de
ser buenas recomendaciones para comenzar a incluir la perspectiva citada.

El rol de la sociedad civil, sobre todo organizada, ha sido clave en la defi-
nicién de algunos problemas —sobre todo en los relacionados con cuestiones
de género-, y sigue siendo clave para la constitucién de debates y acciones
que permitan incluir esta visién en las politicas publicas.

Por tltimo, resulta necesario sostener el compromiso de todas las par-
tes de las organizaciones estatales y de la sociedad civil, para que esta
perspectiva pueda ser implementada de forma sostenida y, de ese modo,
contribuya a la igualdad de oportunidades de acceso a los derechos de to-
das las personas.

Sitios webs consultados
http://www.infotechnology.com
http://niunamenos.com.ar
http://www.inmujer.gob.es
http://www.defensorba.org.ar
http://cippec.org
http://www.paho.org
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Normativa consultada

Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discriminacién contra
la mujer -CEDAW- Recuperado de http://www.un.org/womenwatch/daw/
cedaw/text/sconvention.htm

Convencion Interamericana para prevenir, sancionar y erradicar la violencia
contra la mujer “Convencién De Belem Do Para”. Recuperado de http://
www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-61.html

Ley de Matrimonio Igualitario N° 26.618. Recuperado de http://servicios.
infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/165000-169999/169608/norma.htm

Ley de Identidad de Género N°26.743. Recuperado de http://servicios.infoleg.
gob.ar/infolegInternet/anexos/195000-199999/197860/norma.htm
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Concepciones, dimensiones y perspectivas
del desarrollo
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Conceptualizando el Desarrollo

Definicién y caracteristicas

En el presente articulo, se intentara conceptualizar el concepto de de-
sarrollo reflexionando sobre el mismo a partir de su definicién y sus carac-
teristicas, diferenciandolo del crecimiento, y se abordara la relacion entre
desarrollo y pobreza. En primer lugar, podemos acordar con Bifani (1997) que
el concepto de desarrollo comprende varias dimensiones y a cada una se la
percibe de diferente manera y se le asignan distintas prioridades. Asimismo,
estd relacionado con situaciones histéricas especificas y con las metas a que
cada sociedad aspira.

Hay otras dimensiones a tener en cuenta como: acceso a la educacion, al
empleo, a la salud y a la seguridad social, y valores como: justicia social, equi-
dad econémica, ausencia de discriminacion (racial, religiosa o de otra indole),
libertad, democracia, seguridad y respeto a los derechos humanos, calidad del
medio ambiente. En este sentido, el desarrollo, siguiendo a Boutros-Ghali!
(1995), comprende aspectos econémicos, medioambientales, sociales, po-
liticos y culturales, abordados desde una perspectiva humanista, teniendo
en cuenta a la persona como sujeto de derecho y del derecho al desarrollo,
entendido como derecho humano fundamental. Las cinco dimensiones del
desarrollo —paz, economia, medio ambiente, sociedad y democracia— estan
vinculadas y cada una es indispensable para el éxito de las demds y para el

! Boutros Boutros-Ghali fue Secretario General de Naciones Unidas entre 1992 y 1996.

-169 -



Federico Del Giorgio Solfa y Luciana Mercedes Girotto

progreso centrado en el ser humano. Segiin esta perspectiva, no habra éxito en
alcanzar el desarrollo persiguiendo una sola dimension o si se excluye alguna:
sin paz la energia del ser humano no se puede emplear en forma productiva;
sin crecimiento econdémico faltan recursos que aplicar a los problemas; sin un
medio ambiente sano la productividad devora la base del progreso humano;
sin justicia social las desigualdades consumen todos los esfuerzos, y sin par-
ticipacion politica en libertad, el pueblo no puede expresar su opinién sobre
su destino individual y comun (Boutros-Ghali, 1995; Cuervo y Matar, 2013).

El desarrollo se basa en garantizar que los mecanismos, estructuras y
procesos que posibilitan la satisfaccion de necesidades del individuo y de la
sociedad se preserven para el bienestar de la sociedad presente y futura (Smi-
th, 2012). Para ello, sera necesario producir de manera diferente, con ade-
cuada utilizacién de los recursos naturales, que son factores de desarrollo
de facil acceso y explotacién, y que bien gestionados favorecen el progreso
equilibrado de la sociedad (Manilo y Mastromonaco, 2014). Por ello, se en-
tiende al desarrollo como un proceso social, ya que sus aspectos econémicos
transparentan las relaciones sociales subyacentes, y como el resultado de la
interaccién de grupos y clases sociales con un modo de relacién propia, e in-
tereses y valores distintos, cuya oposicién, conciliacién o superacion da vida
al sistema socioeconémico (Cardozo y Faletto, 1977). En esta logica es que
se concibe al desarrollo ligado con la ciudadania, entendiendo que no podria
existir desarrollo sin democracia, y por ello es que incluye la participacién,
que posibilita crear sentido de pertenencia, donde las personas son el factor
clave para impulsar los procesos de desarrollo. (Del Giorgio Solfa et al., 2014).

En sintesis, el desarrollo demanda la realizacién de acuerdos politicos y
transformaciones en la cultura material y en la cultura no material que for-
man parte del desarrollo. Las ecuaciones politicas e instancias de accién son
capaces de dar curso a la creatividad que plasme la identidad cultural y la
continuidad de su enriquecimiento (innovacién social), fundamentos esen-
ciales del desarrollo. En definitiva, la definicién de desarrollo fue evolucio-
nando hasta englobar aspectos como el econdmico, el social, el ambiental, el
politico y el cultural.

Diferencia entre desarrollo y crecimiento
Segun Bifani (1997), siempre hubo confusién entre los conceptos de de-

sarrollo y crecimiento. El autor entiende que el desarrollo es mas amplio que
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el crecimiento. El desarrollo es la expansion de las potencialidades para lo-
grar algo, mientras que el crecimiento denota una cuestién solo cuantitativa
(el aumento del PBI sostenido en el tiempo) y puede producir concentracién
de la riqueza. El crecimiento es una condicion potenciadora del desarrollo,
pero no suficiente (Varsavsky, 1971). Esta distincion fue tratada en la Asam-
blea General de las Naciones Unidas al declararse en 1960 la Primera Década
del Desarrollo, cuando se lo define como: “El desarrollo es crecimiento mas
cambio social y cultural, tanto como econémico y cualitativo como cuantita-
tivo. El concepto clave es el de mejorar la calidad de vida de la gente”.

Entendemos que el crecimiento econdémico es el motor del desarrollo,
porque sin crecimiento econémico no habra recursos materiales para hacer
frente al deterioro ambiental ni para los programas publicos, pero ademas
aumenta la gama de elecciones humanas, porque las opciones distributivas
estan limitadas en las sociedades pobres y aumentan con el crecimiento eco-
némico. Asimismo, el progreso en los demds aspectos del desarrollo —paz,
medio ambiente, sociedad y democracia— sera positivo para el crecimiento
econdmico. Sin embargo, la busqueda del crecimiento econdémico postergo el
desarrollo, porque se focalizo solo en el crecimiento, en tanto se entendia que
el crecimiento econémico traeria crecimiento social (“teoria del derrame”).
Pero hoy se entiendo que el crecimiento valido es aquel que se transforma
en un desarrollo sostenido y sostenible, el que promueve el pleno empleo, el
alivio de la pobreza y mejora la distribucién del ingreso para otorgar mayor
igualdad de oportunidades.

Desarrollo y pobreza

En primer lugar, podemos decir que el alivio de la pobreza requiere un
modelo de desarrollo donde el acceso a los beneficios del progreso sea am-
plio y no se concentre en localidades, sectores o grupos de poblacién (Pe-
roni, 2009). En un avance posterior del concepto de desarrollo, se empieza
a incorporar la idea de desarrollo humano porque se tiene en cuenta que el
hombre con sus necesidades, posibilidades y aspiraciones (no la produccién)
es agente y finalidad del desarrollo (Max-Neef, Elizalde y Hopenhaym, 1986).

Sabemos que el desarrollo humano se mide a través del Indice de Desa-
rrollo Humano creado por Naciones Unidas, y que configura una medida de
desarrollo socioeconémico global con tres indicadores: 1) tener una vida larga
y saludable: se mide a través de la longevidad o expectativa de vida al nacer;
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2) adquirir conocimientos y educacion: se expresa la alfabetizacién, y 3) tener
acceso a recursos necesarios para disfrutar de un nivel de vida decoroso: me-
dido a través del PIB por persona después de adecuarlo al poder adquisitivo.
Este dltimo indicador es criticado, ya que el PIB no es por si solo un indicador
valido de desarrollo, porque promedia situaciones dispares y extremas. Dicho
indice trata de medir las capacidades de las personas como punto de partida
para el desarrollo. En muchos paises existe desempleo, desigual acceso a los
medios productivos y falta de acceso al conocimiento cientifico y tecnolé-
gico, que resultan los mayores obsticulos para el desarrollo (Sforzi, 2007).
Todo ello causa desazén social, conflictos politicos y econdémicos, implica la
violacién de derechos humanos basicos y conduce a situaciones de dominio
y opresién con la pérdida de libertad. Existen desigualdades individuales y
colectivas: hay naciones, ciudades, regiones y grupos ricos y otros pobres. Las
politicas de aislamiento econémico y el descuido de la educacién perpettian
la desigualdad. Las diferencias naturales (geogréaficas, bioldgicas, fisicas, etc.)
que limitan el desarrollo, pueden paliarse, por ejemplo a través del comercio
internacional y la inversion en capital humano (Cuervo y Matar, 2013).

Adjetivando el Desarrollo

A continuacion, se caracterizaran los diferentes adjetivos que histdrica-
mente y en su evolucion se le fueron adicionando al concepto de desarrollo:
econdmico, sustentable, sostenible, social sostenible, local y endégeno. Son
diferentes tipos de cualidades que se le afiaden en su evolucién al concepto de
desarrollo e intentan dar cuenta de las dimensiones que deberia comprender
y de las diferentes escalas en las que deberia tener lugar.

Desarrollo economico

En primer lugar, cabe resaltar que la distincién entre lo politico y lo econé-
mico es analitica, no orgénica, que las contradicciones econémicas son contra-
dicciones politicas, y que la economia no es una dimensién auténoma de la vida
social. Sin embargo, se instal6 la idea de que el problema de la sociedad era la
eficiencia econémica, dejandose de lado el pleno empleo, los ingresos basicos,
la proteccion del trabajo, la seguridad y la igualdad. La desocupacion, la pobreza,
el retroceso en la calidad de la alfabetizacion, etc. son costos sociales de la inefi-
ciencia. Muchas distorsiones de las estructuras productivas son causadas por la
concentracion de la riqueza y del ingreso, la economia falla no por su capacidad
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de producir, sino por su incapacidad de distribuir. Dejar la distribucién al juego de
las fuerzas del mercado permite a una minoria acaparar riqueza y poder politico,
liberandola de las responsabilidades sobre sus acciones (Bifani, 1998).

Desarrollo sustentable

La Cumbre de Rio de Janeiro de 1992 consagr6 las dimensiones que compa-
tibilizan las exigencias de desarrollo con las de proteccién ambiental configuran-
dose como derecho humano fundamental y su vinculacién con las necesidades
de las generaciones futuras como una exigencia de equidad intergeneracional y
el concepto de solidaridad mundial que implica responsabilidades comunes pero
diferenciadas. El informe de la Comision Bruntland “Nuestro Futuro Comun”, pu-
blicado en 1987, promovié el uso del término “desarrollo sustentable”, donde se
caracteriza este tipo de desarrollo, y afirma que se deben “satisfacer las necesida-
des de esta generacion sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
para cubrir sus propias necesidades.” (Comision del Medio Ambiente, 1988, p. 67).

El término desarrollo sustentable retine dos lineas de pensamiento en
torno a la gestion de las actividades humanas: una concentrada en las metas
de desarrollo y otra en el control de los impactos daninos de las actividades
humanas sobre el ambiente. La OEA aporta un enfoque ecolégico de la misma
con tres objetivos necesarios para la conservacién de los recursos vivos: el
mantenimiento de los procesos ecoldgicos esenciales y de los sistemas que
dan sostén a la vida, la preservacién de la diversidad genética, y el aprovecha-
miento sustentable de las especies y los ecosistemas.

Implica que los gobiernos se hagan responsables del desarrollo sustentable
a partir de, por ejemplo, la elaboracién de planes nacionales, regionales y locales
que conlleven a la definicién de politicas y estrategias capaces de lograr una am-
plia participacién de la comunidad, incluyendo las organizaciones de la sociedad
civil y el sector privado. Por su parte, las autoridades locales juegan un rol deci-
sivo para lograr el desarrollo sustentable, porque la participacién de la comuni-
dad y del sector empresarial son claves para lograr un consenso respecto a las
estrategias a seguir. En cada pais la definicion del ideal del desarrollo sustentable
tendria que ser el resultado de la negociacion entre los actores involucrados. Los
factores que conducen al desarrollo sustentable son: el crecimiento econémico,
la equidad medida y la sustentabilidad en el uso de los recursos naturales.

Existe una crisis ambiental derivada de las aplicaciones de patrones de
crecimiento basados en el consumo predatorio de recursos naturales que
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implica descapitalizar a la naturaleza, generando polucién y un sistema de
produccién de riqueza con reproduccién de la pobreza y con exclusion social.
La mayoria de los problemas son resultado de ese tipo de crecimiento y la
cuestion es como lograr el desarrollo sustentable.

Desarrollo sostenible

El desarrollo sostenible puede explicarse a través de un grafico donde el
eje horizontal es el tiempo y el eje vertical el bienestar por capita, por lo que
si el bienestar en el transcurso del tiempo se representa con una linea recta,
conseguimos cierto grado de desarrollo sostenible.

Bienestar
per capita

Desarrollo sostenible

t (tiempo)

Fuente: Elaboracién propia.

Mientras que una linea en direccién ascendente representaria que la gen-
te se encuentra en una situacion mejor, una linea hacia arriba y después hacia
abajo no mostraria un desarrollo sostenible.

Bienestar
per capita

Ausencia de desarrollo sostenible

t (tiempo)

Fuente: elaboracién propia.
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La idea de sostenibilidad se manifiesta como una advertencia de que es
imprescindible fomentar un desarrollo sostenible, es decir, viable, perdurable,
lo que deberia ser la preocupacién y el compromiso de gobiernos y sociedad.
En este sentido, coincidimos con Bifani (1993) cuando afirma que el desarro-
llo debiera satisfacer condiciones de sostenibilidad respecto de cada dimen-
sién (econémica, social, cultural, politica y ambiental) pero cada una tiene
peculiaridades. No es posible definir un tinico modelo de desarrollo sosteni-
ble ya que la diversidad de cada una de las dimensiones del desarrollo supone
diferentes formas de buscar la sostenibilidad.

El desarrollo sostenible implica la capacidad para elegir un patrén de
desarrollo que, protegiendo el funcionamiento del sistema natural y preser-
vando culturas tradicionales y valores como los de no discriminacién (racial,
religiosa, de género, etc.), lleve al sistema social a satisfacer necesidades ba-
sicas y a mejorar el bienestar individual y colectivo. Es un proceso complejo,
intencional, que puede ser logrado si se respetan valores como libertad, equi-
dad, justicia, y aspectos como estabilidad politica, coherencia social, en tanto
precondiciones para la eficiencia y el crecimiento econémico (Bifani, 1997).

El desarrollo sostenible persigue el bienestar individual y social (alimen-
tacion, vestido, educacion, servicios sanitarios, vivienda, etc.) que cada indi-
viduo relaciona con su calidad de vida. Implica la transformacién de estructu-
ras socio-econdémicas y politicas para crear una atmdsfera donde las personas
amplien sus capacidades y tengan oportunidades iguales o mejores a las que
tuvieron las generaciones presentes (Cuervo y Matar, 2014).

Desarrollo social sostenible

Con la evolucién posterior del concepto de desarrollo, no alcanza que
sea solo sostenible sino que involucre una dimensién social. Para alcanzar
un desarrollo social sostenible se requiere la plena participacion de la ciu-
dadania en la formulacién, aplicacién y evaluacién de las decisiones que
determinan el funcionamiento y el bienestar de la sociedad (Cuervo y Matar,
2014). Para el logro del desarrollo social sostenible es necesario asegurar el
acceso a los recursos de produccion (crédito, tierra, educacion y formacion,
tecnologia, conocimientos e informacién), a los servicios publicos, y que la
gente participe en la adopcién de decisiones sobre un entorno normativo
y regulatorio para aprovechar las oportunidades econdémicas y de empleo.
Este tipo de desarrollo promueve la integracién social fomentando sociedades
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estables y justas basadas en la promocién y proteccion de los derechos
humanos, la no discriminacion, la tolerancia, el respeto a la diversidad, la
igualdad de oportunidades, la solidaridad, la seguridad y la participacién de
todas las personas.

Se basa en promover y lograr los objetivos del acceso universal y equita-
tivo a educacion de calidad y al nivel mas alto posible de salud fisica y men-
tal. Debe contribuirse al desarrollo de los recursos humanos, erradicando la
pobreza, promoviendo el pleno empleo y fomentando la integracion social.

El desarrollo social sostenible se logra mejorando la calidad de la educa-
cion, para que las personas de todas las edades tengan los conocimientos tti-
les, la capacidad de razonar, los conocimientos practicos y los valores éticos
y sociales necesarios de manera que puedan participar en el proceso social,
econémico y politico de desarrollo. Pero lo cierto es que el logro del desarrollo
social sostenible implica un esfuerzo a largo plazo, involucra la accién con-
junta de gobiernos, comunidad internacional, sociedad civil y sector privado.
En particular, la economia de los paises debe ser orientada para satisfacer
mas eficazmente las necesidades humanas, por lo que contar con politicas
econdmicas sdlidas tendientes a fortalecer y fomentar la economia social, los
microempredimientos y la creacidon de pequefnas empresas en un contexto de
equilibrio fiscal, tipo de cambio adecuado que favorezca el consumo inter-
no, la produccién manufacturera y la inversion productiva y de base amplia,
constituyen la plataforma para lograr el desarrollo social sostenible, junto
con la promocién de la democracia, la dignidad humana, la justicia social y la
solidaridad, la distribucién equitativa de los ingresos y el mayor acceso a los
recursos mediante la equidad y la igualdad de oportunidades.

Por su parte, las redes sociales, los movimientos ciudadanos y la participa-
cién politica son garantias para implantar practicas y politicas que propendan a
un desarrollo, desde abajo, progresivo y permanente. Por ello, para alcanzar un
desarrollo social sostenible es indispensable una sociedad civil vigorosa, que
participe en la vida publica aportando sus ideas que se traduzcan en innovacio-
nes concretas y que sean receptadas y apoyadas por los gobiernos.

Como lo establece Boutros-Ghali (1995) en su “Programa de Desarrollo”, el
desarrollo social sostenible, para que arraigue, debe brotar de la sociedad, por
lo que el gobierno debe orientar y facilitar el proceso pero no puede ser la inica
fuerza que impulse el progreso social; las organizaciones no gubernamentales,
las comunitarias, la empresa privada, las organizaciones de trabajadores y otros
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grupos deben participar. Por ello, la poblacion debe contribuir en la formula-
cién de sus objetivos y hacer oir su voz en los érganos normativos.

El desarrollo social sostenible se construye a partir de la vinculacién de
politicas econémicas y sociales que permitan crear y ampliar opciones de desa-
rrollo en las distintas etapas de la vida de las personas y en las mdltiples esferas
en que participa la familia y la comunidad (Rofman, 2009), en tanto se consi-
dera que mediante la aplicacion de acciones sociales en cada una de las fases
del ciclo de vida, las personas podran desarrollar sus capacidades, encontrar
opciones productivas de desarrollo, crear un patrimonio y contar con los meca-
nismos necesarios de seguridad y proteccién para garantizar en todo momento
un nivel de vida digno en un entorno de equidad (Boutros-Ghali, 1995).

La poblacion es el principal activo, y las caracteristicas de la poblacion
determinan la naturaleza y la orientacién del desarrollo social sostenible. In-
vertir en la poblacién aumenta la productividad de la mano de obra y facilita
el acceso a oportunidades. Una poblacién sana e instruida contribuye a la co-
hesién social y da dinamismo a todos los aspectos del desarrollo (Del Giorgio
Solfa, 2012). En la promocion de la equidad como valor econémico, politi-
co, ético y moral de los gobiernos, el desarrollo social sostenible respalda los
derechos de las personas, incluyendo su participacién en todas las acciones
sociales y en la definiciéon de nuevas estrategias de accién publica, porque
la participacién comprometida y responsable de todos debe ser el factor de-
tonante de un circulo virtuoso del desarrollo social sostenible al que toda
sociedad democratica aspira. Cabe concluir que esta es la conceptualizacion
mas completa del término desarrollo.

Desarrollo local

Segun Boisier (2001, 2002 y 2007), el desarrollo local es un fenémeno
complejo, axioldgico, multidimensional (econdmico, politico, social, y terri-
torial), transdisciplinar constructivista, cualitativo, intangible y endégeno
que tiene que convertirse en un proyecto politico local. Por esas mismas ra-
zones, conlleva una multiescalaridad, es decir implica articulacién entre te-
rritorio local con el regional y nacional (ciudad-provincia-nacién). Esta ad-
jetivacion nace para contrarrestar los efectos negativos de la globalizacién y
como cuestionamiento al rol del Estado nacional, la reforma y las politicas de
descentralizacion. También como producto de la falta de consideracion en las
politicas publicas nacionales y provinciales del nivel micro (local).
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Entiende este autor que lo local significa un recorte dentro de la sociedad,
que se diferencia dentro de otra unidad social mayor como una unidad parcial
con cierta capacidad de reproduccién. En sintesis, 1o entiende como un sistema
de relaciones entre personas, clases y grupos sociales que es posible identificar.

La dimension territorial del desarrollo local nos remite a un espacio fi-
sico, por lo que existen tantos modelos como territorios, entendidos como
soporte de los recursos (capital, trabajo, tecnologia) y como contenido de di-
namicas econdmicas, sociales, culturales y politicas. En la constitucién del
territorio participan actores, interacciones e instituciones (Sforzi, 2007). El
territorio se convierte asi en el sujeto de desarrollo (Pennink, 2014), ya que es
el espacio donde se lleva adelante el desarrollo a nivel local.

Para Vazquez-Barquero (1988), el desarrollo local es un proceso de creci-
miento econémico y de cambio estructural que conduce a mejorar el nivel de
vida de la poblacién, con tres dimensiones: 1) econémica: los empresarios lo-
cales utilizan su capacidad para organizar los factores productivos locales con
niveles de productividad suficientes para ser competitivos en los mercados; 2)
sociocultural: en el que los valores, las instituciones y las creencias sirven de
base para el proceso de desarrollo local, y 3) politico administrativa: politicas
territoriales que permiten crear un entorno econémico local favorable, prote-
gerlo de interferencias externas e impulsar el desarrollo econémico local. Para
lograr esas dimensiones los elementos claves son: recursos (sistema politico
y productivo), actores (publicos, privados, sociedad civil) y el sistema cienti-
fico-tecnoldgico (Blanco, 2003; Del Giorgio Solfa, 2015; Sforzi, 2006 y 2007).

Dentro de los requisitos para la mejora local encontramos la necesidad
de generacién de nuevas capacidades territoriales de desarrollo, que requiere
anteponer una visiéon compleja, integral y territorial del desarrollo como mar-
co para las politicas locales de desarrollo (Del Giorgio Solfa y Girotto, 2010).

El enfoque del desarrollo local, incorpora al desarrollo una nueva vision
que combina lo territorial con lo funcional, nuevas escalas y dimensiones
(econdmica, social, politica, institucional, cultural, tecnolégica), nuevos ac-
tores (gobierno, empresas, ONG, organizaciones intermedias, redes de soli-
daridad, centros de 1&D), nuevos elementos tangibles e intangibles y nuevos
instrumentos como concertacioén publico/privada y planificacién estratégica
(Del Giorgio Solfa, 2015; Sforzi, 2006).

Toda esta conceptualizacién ha ido surgiendo de practicas concretas
que se realizaron en diferentes territorios (por ejemplo: la generaciéon de
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cooperativas productivas y la internalizacién de las pequenas industrias
manufactureras, como en la ciudad de Rafaela con la agroindustria y Mar
del Plata con la industria naval), que por un lado permitieron apropiarse
de experiencias replicables y por otro, a partir del andlisis y el estudio
de esos procesos, conocer como, mediante la observacién empirica, qué
factores, actores y recursos contribuyen a fomentar el desarrollo de un
determinado territorio.

Desarrollo enddgeno

El desarrollo enddgeno, propone politicas de creacién de desarrollo local,
pero con recursos especificos en el territorio. Se entiende como un desarrollo
local basado en los recursos propios (humanos, capital, naturales, etc.) y no
promovido desde afuera con inversiones externas y politicas exégenas.

La proximidad geogréfica, politica, institucional y organizacional da lu-
gar a dindmicas especificas que determinan la capacidad de regiones y loca-
lidades para dirigir su desarrollo (Sforzi, 2006 y 2007). Supone un cambio de
perspectiva de la vision funcional del territorio a la vision territorial de cada
lugar, y de la vision del desarrollo como proceso solo inducido por factores
ex6genos (capital, inversion, infraestructura, tecnologia) que podrian fomen-
tar el desarrollo local (pero que en este caso se busca que sean adaptados
a cada realidad), a una visién del desarrollo como conjunto de capacidades
(ligadas a la calidad de los recursos humanos, la capacidad organizativa y em-
prendedora de los agentes locales) que permiten un mejor aprovechamiento
de las factores exdgenos y que tornan dinamicas las potencialidades de una
sociedad (Del Giorgio Solfa y Sierra, 2014). Requiere un contexto favorable,
constituido por su ubicacién dentro de los procesos nacionales y por su vin-
culacién con las politicas globales que afectan los componentes fundamenta-
les de la vida econémica y social local (Pirez, 1995).

Los actores locales necesitan un ambiente econdémico, institucional y de
valores que respalde y oriente sus esfuerzos y sus energias, y que encuadre
sus actuaciones. El desarrollo endégeno reconoce la diversidad de realidades
territoriales y que el contexto no afecta a todos los lugares de la misma ma-
nera, requiriéndose politicas compensatorias. Hay una relacién integral, no
de opuestos, entre local y supra-local (provincial, nacional, global), entre pu-
blico y privado, entre economia y sociedad, entre competencia y cooperacioén,
entre economia formal e informal, etc.
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Contextualizando el Desarrollo

Se contextualizara el desarrollo a partir del analisis de la situacion actual
en el ambito nacional y provincial. Cabe recordar que Boutros-Ghali (1995)
menciona que en la obtencién del desarrollo deben colaborar todos los acto-
res del sistema socio productivo nacional, regional y mundial. Es necesario
asignar prioridades a las actividades de desarrollo y coordinar la accién de los
protagonistas del desarrollo. Dicha coordinacion de las actividades es impres-
cindible para optimizar los efectos de los recursos destinados al desarrollo y
para cosechar los beneficios de sentar prioridades de accién. Supone asigna-
cién de responsabilidades, division del trabajo entre los participantes y una
adhesién de cada uno de ellos a trabajar en pos de metas y objetivos comunes
y compatibles (Boutros-Ghali, 1995).

Situacion del desarrollo en el contexto nacional

Consideramos que en nuestro pais existe concentracioén en la propiedad
de la tierra, por ejemplo el 1% acapara el 33% del territorio, lo que limita las
oportunidades de ascenso en la escala social, genera dificultades de acceso a
la propiedad y el empleo formal y evidencia la presencia de empresas extran-
jeras y nacionales que actian de manera monopdlica. Se necesita inversion
para desarrollar recursos naturales y humanos asi como para mejorar la pro-
vision de servicios sociales para su poblacién.

PORCENTAIE DE TIERRA OUE HANEJA EL 1% DE L&S
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Otro tema importante es como manejar la inversion extranjera necesaria
para el desarrollo, ya que entendemos que no toda la inversién extranjera es
beneficiosa, pero debe permitirse siempre que sea productiva y no objeto de
privatizaciones de activos existentes y estratégicos para el desarrollo del pais.
Algunas inversiones explotan recursos naturales, por eso muchas naciones im-
ponen controles y reglamentaciones sobre este tipo de inversion extranjera, as-
pecto que debe ser fortalecido por nuestro pais. La asistencia extranjera es mas
exitosa en paises cercanos a la fase de crecimiento auto sostenido, es decir, en
aquellos que logran un cierto nivel de desarrollo y en los que llevan a cabo pla-
nes de desarrollo bien formulados dentro de una estructura propia vigorosa, ya
que saben addnde dirigir dicha inversién para que sea beneficiosa para el pais.

En nuestro pafs, podemos decir que, en general, en muchos periodos his-
téricos, como por ejemplo durante la época del proceso y la década del noventa
donde se llevaron adelante politicas neoliberales, se privilegiaron las activi-
dades financieras sobre las productivas, ocasionando periodos recesivos o de
estancamiento econémico, contracciéon de mercados internos y aumento de
las deudas internas y externas, lo que obstaculizé el desarrollo. En general, en
nuestro pais cuesta generar ventajas competitivas dindmicas y su participacion
en la divisién internacional del trabajo se da mediante la produccién de com-
modities, sin industrializacion ni aplicacién de la ciencia y la tecnologia.

Para concluir, podemos mencionar que en nuestro pais hay diversidad
econdmica, de recursos naturales (costas, mar, climas, montanas), recursos
humanos y politicos que pueden ser aprovechados para lograr el desarrollo
social sostenible. Por ello, consideramos que la continuidad del desarrollo
presenta las caracteristicas de un bien publico y tendria que transformarse en
una aspiracién colectiva nacional, con efectos sobre el conjunto de la socie-
dad (Teitel, 1995).

Tres cuestiones relacionadas entre si hacen necesaria la implantacion
de un desarrollo social sostenible, que es la conceptualizacion mas completa
segin lo mencionado en el subtitulo “Adjetivando el Desarrollo”: 1. Atender
demandas sociales atin insatisfechas; 2. Mejorar la distribucién del ingreso; y
3. Asegurar la viabilidad a largo plazo de los sistemas politicos democraticos.
Convendria concentrar el intelecto, la energia y el ingenio politico de los ha-
bitantes y de los gobernantes de nuestro pais en producir cambios, a partir de
identificar errores del pasado, para hacer frente a la realidad presente y mirar
hacia el futuro para encontrar un rumbo y un propésito colectivo.
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Situacion del desarrollo en el contexto de la Provincia de Buenos Aires

La provincia de Buenos Aires tiene una extensa y diversa superficie, ha-
bitada aproximadamente por 16 millones de personas, dividida en 135 mu-
nicipios, con realidades sociales, productivas, y fiscales diferentes, incluso al
interior de cada municipio. Se advierten diferentes “velocidades” entre los
territorios que la componen debido a las fuertes asimetrias socioecondmicas
(de producto per capita, de niveles sociales, educativos, etc.) entre los distin-
tos partidos que la integran. Ocupa el 11% del territorio nacional, y el 36%
concentra el 39% de la poblacion y aporta el 36% del PBI de Argentina (Minis-
terio de Economia, 2012).

Sin embargo, destacamos el avance realizado por el Ministerio de Econo-
mia de la Provincia de Buenos Aires (2014) en la elaboracion de un Plan de
Desarrollo y Equidad Territorial para asi poder planificar la focalizacién de
las politicas publicas, tendientes a resolver las heterogeneidades regionales
provocadas por la diversidad provincial en cuanto a demografia, caracteriza-
cién productiva, situacion fiscal municipal y el impacto regional del empleo
publico. El plan se realiz6 a partir de una regionalizacién de la provincia en
16 areas (5 que contemplan los tradicionales 24 partidos del conurbano y 11
a los restantes municipios), lo que permite destacar las asimetrias demogra-
ficas, econdmicas y sociales, y asi establecer instrumentos de politica para
planificar la provincia hacia el 2030, para generar las condiciones necesarias
que garanticen el bienestar de las generaciones futuras.

Un aspecto que se tuvo en cuenta para el diagndstico es la participaciéon en
la actividad econdémica del sector publico municipal, que es alta en aéreas del
interior de la provincia, y donde sus politicas se ven limitadas porque posee una
estructura tributaria rigida y una baja participacién de los recursos propios. A
modo de ejemplo, los distritos de la zona del conurbano norte cuentan con un
60% de participacion de los recursos propios respecto a los totales, mientras
que en el area Este solo alcanza el 25%. Otro componente que se relevo es el
migratorio provincial, destacando que representa solo el 10% del crecimiento
poblacional de la provincia en las tltimas dos décadas, pero que existen areas
fuertemente expulsoras de poblacion como el conurbano norte.

Consideramos que se debe emplear un pensamiento estratégico, de largo
plazo, cuyo eje rector sea atacar las heterogeneidades para disminuir el des-
equilibrio geogréfico, potenciando y generando oportunidades locales para ate-
nuar las brechas existentes y fomentar el arraigo local. Reflexionamos acerca
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de la necesidad de conducir la provincia hacia una senda de crecimiento y de-
sarrollo, donde las diferencias regionales sean cada vez menos importantes,
este es el desafio para avanzar hacia la equidad territorial y la igualacién de
oportunidades de todos los habitantes, independientemente del lugar donde
nacieron. Para ello, se deben implementar medidas que atentden las brechas
(productivas, sociales, demograficas, fiscales, etc.) entre los municipios y que
permitan alcanzar un desarrollo socioecondmico sostenible y territorialmen-
te equitativo en la provincia, mediante una planificacion estratégica ptblica
que posibilite suplir el déficit existente de capacidades en materia de planifi-
cacidn del desarrollo (Cuervo y Matar, 2014).

Por ello, entre las distintas dimensiones a abordar en la biisqueda de mi-
tigar las asimetrias existentes en la provincia, consideramos que la decisiéon
politica tendria que ser contribuir al arraigo en las areas de fuerte proceso de
expulsién de poblacion, considerando a las migraciones netas negativas como
indicador de falta de oportunidades locales. Esa carencia de las localidades
de menor poblacién alejadas de las grandes urbes se asocia por un lado a la
dificultad de desarrollarse laboralmente y por otro a que como la actividad
agropecuaria es de menor demanda laboral, industrializar la ruralidad pare-
ceria ser una via adecuada para generar mayor empleo formal, de calidad y
con mejores salarios.

Entendemos que se requiere identificar, formular y ejecutar proyectos
que contribuyan al objetivo de mitigar las migraciones netas negativas, esta-
blecer una estrategia para generar oportunidades locales y mitigar el proceso
migratorio negativo de algunas areas. Por Gltimo, una buena practica podria
ser construir una base de datos de proyectos que permita orientar las deci-
siones de financiamiento en forma congruente con el objetivo planteado. No
obstante, esta iniciativa es un antecedente clave para poder desarrollar una
politica publica provincial en esta tematica especifica.

Conclusiones

Consideramos que en el contexto actual del capitalismo globalizado los
niveles mundial, regional, nacional y provincial, conforman un tinico espacio
interdependiente, sin diferencia cualitativa entre ellos. Los paises en vias de
industrializacion, entre los que se encuentran los de América Latina, podrian
resolver su salto para lograr el desarrollo social sostenible a partir de una eco-
nomia social de mercado, instaurando un modelo de desarrollo que tenga en
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cuenta el devenir histérico y el debate de los modelos de desarrollo antes men-
cionado. Para ello, las politicas publicas, pueden ser una forma de accién or-
ganizada para lograr objetivos de interés comtn a partir de acciones estatales.

Por su parte, el alcance de un desarrollo social sostenible, a partir del or-
denamiento territorial a nivel nacional, provincial y local, permitira revertir
tendencias de degradacion del suelo y contaminacién de los recursos naturales.

Cabe recordar, que el fin del desarrollo social sostenible es mejorar la
calidad de vida de la poblacién, pero este implica preguntarse sobre las con-
diciones de la produccién privada y del poder. Asimismo, la calidad de vida
cubre no solo el consumo sino la produccién, no solo los fenémenos periféri-
cos, sino las causas sociales. Este tipo de desarrollo, implica entender que no
es suficiente producir y consumir, sino que se debe pensar en la distribucion,
el intercambio y la satisfaccion de las necesidades econémico sociales. Ello
porque la calidad de vida incluye las relaciones entre consumo y produccion,
su proporcionalidad y compatibilidad vista desde el aspecto de la necesidad.

La noci6n de calidad de vida se identifica con la siguiente ecuacién: calidad de
vida igual mas crecimiento econémico pero con mas realizaciones espirituales, cul-
turales, recreativas, etc. Su mejoramiento depende del nivel de vida y de otros va-
lores que hacen a la realizacion del hombre. Es asi que una sociedad justa no puede
aceptar una tasa elevada de desempleo ni permitir que grupos queden excluidos de
los frutos del desarrollo. Una sociedad segura no puede existir sin mecanismos de
proteccién social para sus miembros desfavorecidos, y es preciso un esfuerzo para
crear conciencia y fortalecer el compromiso politico de actuar con eficacia.

En la evolucién histérica, se avanzé de un concepto de desarrollo limita-
do a la transferencia de fondos y conocimientos técnicos de los que tienen a
los que no tienen, a un concepto amplio que abarca toda la gama del quehacer
humano, entendiendo que el bienestar de las generaciones venideras no debe
ponerse en peligro contrayendo deudas (financieras, sociales, demograficas o
ecoldgicas) que no pueden saldarse (Boutros-Ghali, 1995).

Creemos que las conceptualizaciones expuestas en el presente articulo
pueden servir de marco para profundizar politicas publicas que tengan como
objetivo promover el desarrollo, en particular en la provincia de Buenos Aires.
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Relaciones laborales en el sector publico.
Algunas particularidades del Estado como
espacio de trabajo

Magdalena Gil Garcia

Introduccién

El total de trabajadores dependientes del sector publico en todos sus ni-
veles y jurisdicciones es de aproximadamente 3,5 millones,' de manera que
parte importante de la dindmica de las relaciones de trabajo se origina en
dicha esfera. La relevancia y complejidad del empleo publico no refiere solo a
sus dimensiones, sino a su composicién, puesto que abarca una amplia gama
de actividades que van desde las tareas de la administracién hasta la salud,
la educacion, el transporte, la industria y la seguridad. Al mismo tiempo, la
Administracién Publica se divide en tres poderes del Estado (Poder Ejecuti-
vo, Legislativo y Judicial) y tres niveles de gobierno (Nacional, Provincial y
Municipal). De esta manera, el empleo estatal constituye un universo amplio
y heterogéneo de tareas, estructuras y regulaciones. Un estudio empirico so-
bre las relaciones laborales en el sector publico requeriria una desagregacion
de las areas y niveles del Estado, generando una descripcién y un anélisis
pormenorizado de las legislaciones laborales,? actores sindicales y dinamicas
particulares. Dicho relevamiento escapa a los objetivos del presente capitulo,

! Segtn lo informa el Ministerio de Trabajo y de Seguridad Social de la Nacion. Segui-
miento del empleo publico Nacional y Provincial, 2016.

2 Amodo de ejemplo, en la provincia de Buenos Aires el marco normativo que regula la
relacién de empleo publico se sistematiza en un estatuto general y 18 regimenes especiales,
mientras que en el Poder Ejecutivo Nacional se clasifican 56 regimenes y/o escalafones.
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que constituye una aproximacion de caracter general acerca de las principales
caracteristicas de las relaciones laborales en el Estado. Asi, en la primera parte
haremos un breve recorrido histérico por el proceso de institucionalizacion de
las relaciones laborales en el sector, dando cuenta de sus vicisitudes y diferen-
tes grados de avance. Mientras que en la segunda, senalaremos algunos de sus
rasgos distintivos, ilustrando las reglas que regulan los contenidos de la agen-
da en la negociacion colectiva, las caracteristicas de los actores involucrados y
las dindmicas. Finalmente, a partir de estas caracteristicas, se incluiran breves
reflexiones que procuran ser un aporte a la comprension de las especificidades
del Estado como dmbito de trabajo y se expondran algunos rasgos centrales que
consideramos relevantes para analizar la tematica planteada.

La institucionalizacién de las relaciones laborales
en el sector publico

En primer lugar, es necesario aclarar que en el presente trabajo se en-
tiende a las relaciones laborales como un espacio en el que los actores re-
presentativos de los trabajadores, empleadores y Estado interactdan con el
objeto de determinar condiciones de trabajo y empleo de caracter colectivo, y
como un medio a través del cual se determinan diferentes elementos relacio-
nados: maneras de asignar tareas y funciones, relacion contractual, fijacion
y composicion de los salarios, modos de evaluar rendimientos, promocién y
recategorizacion, etc. (Ferndndez, 2005).

Las relaciones laborales asumen rasgos singulares en el modelo sindical ar-
gentino, caracterizado por la unicidad y la centralizacién de la negociacion. Esto
implica que el Estado le confiere el monopolio de la representacion al sindicato
con mayor nimero de afiliados, otorgdndole la personeria gremial. En este punto,
la Ley de Asociaciones Profesionales (Ley 23.551) realiza una distincién entre dos
estatus diferentes del reconocimiento a los sindicatos: organizaciones con ins-
cripcion o personeria gremial. Mientras que los primeros se encuentran reconoci-
dos institucionalmente y se les concede el derecho de realizar reuniones y asam-
bleas, solo los que tienen personeria gozan de la exclusividad para representar a
los trabajadores de un &mbito personal (categorias laborales) y territorial determi-
nado, interviniendo en las negociaciones colectivas y vigilando el cumplimiento
de la normativa laboral. En este marco, la negociacién colectiva es la que tiene
lugar entre empleadores y organizaciones de trabajadores con personeria gremial
con el objeto de fijar condiciones de trabajo y empleo, creando normas de derecho.
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El reconocimiento legal de las negociaciones fue reglamentado en 1953
y obtuvo jerarquia constitucional con la reforma de 1957. Si bien en términos
legales los acuerdos pueden realizarse en diferentes niveles, en nuestro pais
se ha consolidado una tendencia centralizada que privilegia la negociacién en
el nivel de la rama de actividad. Los convenios colectivos de trabajo resultan-
tes de dichas negociaciones tienen el caracter normativo de un contrato Leyy
rigen para toda la vida laboral de un sector determinado.

Bajo este modelo fueron institucionalizandose desde la década del cua-
renta las relaciones laborales en el sector privado y en el complejo empre-
sarial del Estado (SEGBA, ONS, ENTEL, YPF, entre otras) sin alcanzar al res-
to del sector publico. Asi, en la administracién publica, debido la particular
naturaleza del empleador, las condiciones de trabajo se encontraban todavia
determinadas unilateralmente por el Estado. Esta situacién encontraba fun-
damentos en el terreno del derecho desde la teoria de la relacion unilateral,
la cual sostenia que en el vinculo entre funcionario y administracién publica,
existia una relacién de desigualdad de la posicion juridica entre las volunta-
des en juego (voluntad publica - voluntad privada) (Rial, 2013). Al postularse
la existencia de una supremacia de la administracién puablica en la relacién
juridica, no era posible pensarla como un contrato privado para la prestacion
de un trabajo. De esta manera, para dichas corrientes el empleo estatal, en
tanto servicio publico, era de naturaleza estatutaria, y emanaba de un acto
administrativo en el cual se establecian los derechos y obligaciones de los
empleados. Subsidiariamente, esto significaba la negaciéon de la condicién
de trabajador a los funcionarios publicos, lo cual implicaba una restriccién
de los derechos colectivos asociados a dicho estatuto. En términos formales,
los derechos de sindicalizacién, negociacién y huelga, reconocidos para los
trabajadores del sector privado, resultaban incompatibles “con los principios
de jerarquia, lealtad y fijacion unilateral de las condiciones de empleo y con-
tinuidad de servicios que supone la funcién putblica” (Cérdova, 1980 citado
en Diana Menéndez, 2009, p. 115). Al mismo tiempo, dicha tesis excluia la
hipétesis de conflicto laboral, ya que ningtn interés profesional y sectorial
podia oponerse al interés general expresado por la administracién, de la que
serian servidores (Rial, 2013).

A esta teoria unilateral, se opusieron las contractualistas, que afirmaban
que entre el Estado y quien le presta un servicio personal, subordinado y re-
munerado, se genera una relacion laboral equivalente a la que existe en el
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sector privado, de modo que, aunque esta asuma regulaciones especiales, la
naturaleza del empleador no justifica la exclusion de este vinculo (Diana Me-
néndez, 2009). De esta manera el debate que subyacia entre las teorias contrac-
tualistas y unilateralistas es el estatuto del agente estatal, es decir, si se trataba
de un trabajador que vende su fuerza de trabajo a cambio de un salario y posee
determinados derechos colectivos, o de un funcionario publico excluido de los
mismos por su vinculo con la funcién de gobierno. Asi, desde el enfoque unila-
teral se fueron presentando una serie de argumentos que impedian considerar
alos empleados publicos como trabajadores: “la condicién soberana del Estado,
la indole estatutaria de la relacion con sus empleados, la ausencia de fines de
lucro en la funcién publica y el peligro de distorsién del sistema democratico
que entranaba la negociacion con entes privados” (Cérdova, 1998, p. 123).

En nuestro pais dichas teorias resultaron absolutamente dominantes, di-
ficultando la institucionalizacién de las relaciones laborales en el sector publi-
co. Detras de dichos presupuestos se encontraban ademas factores politicos e
histéricos que contribuian a obstaculizar dichos procesos. En primer lugar, se
destaca la necesidad de garantizar el control de una burocracia a la que se le
exigia lealtad y obediencia, evitando que la posibilidad de negociar colectiva-
mente sus condiciones de trabajo contribuyera a la politizacién del sector. En
efecto, no podia ser bien visto desde las autoridades estatales la posibilidad de
autorizar en el interior del Estado un sindicalismo de oposicién con influencias
de corrientes ideoldgica diversas (Diana Menéndez, 2009). Como contrapartida
a esta restriccion de derechos colectivos, y con el objeto de neutralizar posibles
conflictos laborales, se les concedi6 a los empleados estatales, inicialmente,
una plataforma de privilegios, que implicaban un alto grado de proteccién y
beneficios sociales en comparacién a los trabajadores del sector privado. Asi,
dichos trabajadores se caracterizaban por su situacién de “White Collar” (Con-
treras, 2010), al gozar de “condiciones de trabajo y de salario més beneficiosas,
estabilidad en el empleo, regimenes de licencias mas extensos y sistemas de
seguridad social s6lidamente instituidos” (Armelino, 2009, p. 5).

Esta situacién comienza a modificarse con la expansion de las funciones
del Estado y el incremento de sus planteles, debilitdndose los privilegios de
los funcionarios publicos y dando inicio a lo que algunos autores conside-
ran un proceso de proletarizacién de los mismos (Diana Menéndez, 2009;
Armelino, 2009). Este desmejoramiento de las condiciones laborales en el
sector publico se inscribié en un debate mas vasto sobre el Estado, en el que
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comienza a cuestionarse que el “interés ptiblico” resulte un concepto univoco
(Rial, 2013). Es en este contexto que comienza a darse una mutacion respecto
a la naturaleza juridica del empleo publico, donde las perspectivas del dere-
cho laboral ganan terreno frente a las del derecho administrativo.

Los primeros avances en la institucionalizacién de las relaciones labora-
les se realizaron en la década del ochenta, y la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) tuvo un rol importante en que dicho proceso cobrara impulso,
puesto que “establecié un piso de condiciones que exigieron la adopcién de
ciertas regulaciones mas proclives al tratamiento paritario que a la imposi-
cion unilateral” (Armelino, 2009, p. 5). Entre las normas més importantes de
este organismo internacional que favorecieron que los estados introdujeran
convenciones colectivas se destaca la aprobacién del Convenio 151 sobre re-
laciones de trabajo en la administracion publica en el ano 1978, el cual ha-
bilitaba la participacién de las organizaciones de empleados publicos en la
determinacién de las condiciones de empleo y estimulaba la utilizacién de
procedimientos de negociacion colectiva, aunque reservaba a los gobierno el
derecho a decidir qué hacer con las fuerzas armadas y de seguridad. Como
evidencia de la relevancia que tuvo dicho Convenio, el dia 27 de junio, fecha
de su firma, se celebra actualmente el dia del Trabajador del Estado. Otra ac-
cién fundamental de dicho organismo fue la aprobacion del Convenio 154 en
1988, en el cual se fomenta la negociacién colectiva en todos los campos de
actividad econémica, incluyendo expresamente a la administracién publica.

En Argentina, la oportunidad de avanzar en esta direccién tuvo que es-
perar a la salida de la dictadura civico-militar de 1976. Pese a que las ne-
gociaciones colectivas no se encontraban reglamentadas, la sindicalizacion
del sector publico era un derecho reconocido desde el primer cuarto del si-
glo XX. Los trabajadores dependientes de la administracién ptblica nacional
comenzaron a organizarse gremialmente en la década del veinte en la Liga
de Empleados Publicos Nacionales, que representa el antecedente de la ac-
tual Unién de Personal Civil de la Naciéon (UPCN) fundada en 1948 (Contreras
2010; Orlansky, 2006). Asi también, la Asociacién de Trabajadores del Estado
(ATE), otro de los gremios mas importantes del ambito estatal, surge en 1925
en los talleres de la direccion de Navegacion y Puertos ubicados en el Ria-
chuelo (Contreras, 2010). De esta manera, los trabajadores del Estado tenian
facticamente el derecho a organizarse colectivamente y, pese a que no se les
concediera formalmente el derecho a negociar sus condiciones de trabajo,
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existia una dindmica que las habilitaba. Es decir, en muchos casos la presion de
los sindicatos favorecia la existencia de “paritarias de hecho” (Godio y Slodky,
1989, en Armelino, 2009, p. 14), pero estas tenfan un caracter episédico y no
institucionalizado. Como senala un dirigente de UPCN: “el Estado era el que
elaboraba el presupuesto, establecia las estructuras y dotaciones y fijaba los
salarios, cuando eran bajos o insuficientes, (...) el mecanismo de reaccion era el
reclamo” (Autoén, 2013, p. 154). Asi, la historia de la administracion ptblica de-
muestra que “ni el reconocimiento formal del derecho implica inmediatamente
el ejercicio del derecho, ni no tener el derecho reglamentado implica que no se
pueda negociar un convenio colectivo de trabajo” (Armelino, 2009, p. 24).

En el contexto politico de restauracion democrética y de rehabilitacion
de la actividad sindical, el gobierno nacional ratificé en 1986 el Convenio 151
de la OIT (Ley N° 23.328) y dos anos después el Convenio 154 (Ley N° 24.544).
Mediante la ratificacién de dichos convenios, se estableci6 que se harian efec-
tivos sus contenidos, dandose inicio a un proceso progresivo de desarrollo de
las negociaciones colectivas en el sector publico y generandose las condicio-
nes para la difusion de los primeros convenios colectivos de trabajo. Asi, en
1991 se sanciona la primer Ley que autoriza la negociacién colectiva en el
ambito estatal para los docentes (Ley N° 23.929).

Desde entonces, la institucionalizacién de las relaciones laborales tuvo
un avance considerable, con diferentes grados y modalidades de implemen-
tacion segln las areas y niveles del Estado, constituyendo una pluralidad de
situaciones con matices entre unilateralismo rigido y negociacién plena y
amplia (Rial, 2013). Es decir, el proceso por el cual se fueron introduciendo
las negociaciones colectivas y los convenios colectivos de trabajo en el sector
publico no fue homogéneo al interior del Estado, presentandose divergen-
cias de acuerdo a las jurisdicciones y actividades. En relacién a los grados de
institucionalizacion entre los tres poderes del Estado, el Poder Ejecutivo es
el que registra mayor avance en materia de legislacién laboral y negociacién
colectiva; mientras que el Poder Legislativo y el Judicial, si bien en algunos
casos se encuentran alcanzados por las normativas que regulan la paritaria
en el Ejecutivo, muestran escasos progresos en las reglamentaciones sobre
relaciones de trabajo (Barzola, Lira, Nassano y Oyarzo, 2012; Ruiz, 2013).

En lo que refiere a las caracteristicas destacadas del contexto normativo
general, las regulaciones abarcan la administracién central y las 4reas de salud
y administracién, las cuales tienen habitualmente una normativa especifica
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(Ruiz, 2013). Asi, es conveniente recordar que las fuerzas armadas y policiales
se encuentran excluidas de las relaciones laborales, puesto que se les niega
la posibilidad de sindicalizacién, la facultad de representacién y de negocia-
cién. Otro rasgo en comun de las diversas reglamentaciones es la exclusién
de las autoridades politicas vinculadas a la funciéon de gobierno (Ministro,
Secretario, Subsecretario, Asesores, etc.). Respecto a las estructuras funcio-
nales de los ambitos de negociacidon que se establecen en las normativas se
destaca la divisién entre una negociacion de caracter general y otra sectorial
para actividades especificas (Ruiz, 2013). Asi, a pesar del peso que tienen las
negociaciones de caracter general, se observa cierto grado de descentraliza-
cién en la dindmica de las relaciones laborales en el sector publico argentino
(Armelino, 2009). En dichas instancias institucionales de didlogo se vinculan
el Estado empleador, representado por funcionarios que ostenten un cargo
de rango superior (generalmente Ministro de Economia, de Trabajo o areas
asociadas a la organizacidon institucional de la funcién ptblica) y los gremios
con personeria gremial, con diferente cantidad de representantes y votos de
acuerdo a la cantidad de afiliados (Ruiz, 2013).

En base a estos rasgos centrales, nos encontramos, a nivel de la adminis-
tracién publica nacional, con un Convenio Colectivo General vigente (CCT
214/06), el cual establece condiciones minimas de trabajo (duracién de la
jornada laboral, horas extras, régimen de licencias, normas de seguridad e
instrucciones basicas de la composicién del salario) y aspectos mas amplios
de las condiciones de trabajo (Armelino, 2009), y con convenios colectivos
sectoriales tales como el alcanzado en el Servicio Nacional de Sanidad y Ca-
lidad Agroalimentaria (SENASA), el del Instituto Nacional de Tecnologia In-
dustrial, el del personal de los cuerpos artisticos de la nacion, el del Sistema
Nacional de Empleo Publico, entre otros (Rial, 2013).

A nivel subnacional trece jurisdicciones® han reglamentado las negocia-
ciones colectivas bajo diferentes modalidades: Comisién Negociadora Cen-
tral, la Mesa Paritaria o el Consejo del Salario (Villarroel, 2013; Rial, 2013). No
obstante, pese al reconocimiento institucional de la negociacién, solo en tres

3 Las jurisdicciones que cuentan con este tipo de negociaciones son: Buenos Aires, Cor-
doba, Santa Fe, Mendoza, Chubut, Tierra del Fuego, Neuquén, Catamarca, Jujuy, Entre Rios,
Chaco, Corrientes y La Pampa (Villarroel, 2013).
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jurisdicciones se han celebrado convenios colectivos de trabajo.* Finalmente,
aquellas provincias que atin no han reglamentado la negociacién colectiva
presentan diferentes instancias de didlogo entre el Estado y los representan-
tes gremiales.

De esta manera, se han dado grandes avances en la materia en las dife-
rentes jurisdicciones y niveles del Estado, los cuales resultan fundamentales
en el reconocimiento y ejercicio de derechos de los trabajadores estatales,
puesto que limitan la unilateralidad en la determinacion de las condiciones
de trabajo. Asi, los Convenios Colectivos de Trabajo permiten establecer la
base comun de derechos laborales a partir de la negociacion entre empleado-
res y representantes de los trabajadores, a diferencia de los tradicionales Es-
tatutos de empleo publico, los cuales solo pueden ser modificados por normas
del Congreso o Decretos del Poder Ejecutivo. No obstante, como hemos dado
cuenta, parte del debate acerca de la naturaleza estatutaria de empleo publi-
co alin persiste, ya que existen ciertos sectores de la administraciéon publica
que permanecen excluidos de tales dindmicas. Asimismo, la individualizacion
de condiciones de trabajo y salariales mediante la proliferacion de diferentes
formas de contratacion por tiempo determinado obstaculiza los avances se-
nalados. Tales contratos dan cuenta de un progresivo corrimiento del derecho
laboral al comercial, ya que no se rigen por los estatutos de empleo publico o
por los convenios celebrados colectivamente. Asi, la difusion de dichas mo-
dalidades dificulta las posibilidades de representacién y cobertura sindical de
dichos trabajadores, y contribuye a desmantelar el sustrato colectivo de las
relaciones de trabajo.

Relaciones laborales en el ambito estatal:
agenda, actores y dindmicas

Ahora bien, una vez planteado el recorrido histérico por el todavia inaca-
bado proceso de institucionalizacion de las relaciones laborales en el sector
publico, presentaremos algunas reflexiones acerca de los rasgos particulares
que asumen las mismas. En primer lugar una caracteristica distintiva es que,
pese al caracter capitalista de la sociedad, no se trata de la relacién clasica
entre capital-trabajo, debido a que la instancia del capital es reemplazada

4 Las tres jurisdicciones que han alcanzado la firma de un convenio colectivo como pro-
ducto del proceso de negociacién son la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y las provincias
de Salta y Santa Cruz (Rial, 2013; Villarroel, 2013).

-196 -



Relaciones laborales en el sector publico

por la del Estado, el cual se caracterizaria por la ausencia de un interés estric-
tamente econémico o de lucro. Ademas, el empleo estatal tiene como rasgo
distintivo la estabilidad laboral, de cardcter Constitucional (Art. 14 bis), la
cual si bien facticamente no cubre a la totalidad de los trabajadores, dado el
creciente peso de los contratos por tiempo determinado,’ proporciona una
mayor seguridad en el empleo que la existente en el sector privado.

Otra particularidad de las relaciones laborales en el sector publico se
vincula con los contenidos de la agenda que se encuentran sometidos a ne-
gociacion colectiva, los cuales refieren a cuestiones laborales que integran
la relacién de empleo, como las salariales y las condiciones de trabajo, pero
excluyen materias reservadas a la decision unilateral de la administracion.
A modo de ejemplo, las leyes de negociaciones colectivas que rigen para la
Administracién Publica Nacional (Ley N° 24.185) y la Ley que rige para la
Administracién Publica de Buenos Aires (Ley N° 13.453), exceptian de la ne-
gociacion la organizacién y la conduccién de la Administracién Pablica, con-
siderando la estructura organico funcional, y el principio de idoneidad como
base del ingreso y de la promocién en la carrera administrativa. Desde el cam-
po sindical, algunas opiniones de los representantes gremiales¢ permiten dar
cuenta de que el argumento del gobierno respecto a su necesidad de preser-
var aquellas facultades para garantizar la gestion es interpretado como un
pretexto que les permite “retacear la discusién de determinadas temadticas”
(Auton, 2013, p. 153). De igual manera, ambas normativas establecen que los
acuerdos salariales y aquellos que se relacionen con las condiciones econd-
micas de la prestacién laboral deben sujetarse a los contenidos de las leyes
de presupuesto. Asi, la estructura presupuestaria que establece los recursos
financieros asignados a las diferentes unidades administrativas le otorga cierta
rigidez al sistema de remuneraciones del sector pablico y puede operar res-
trictivamente sobre la capacidad de decisién de ciertos actores estatales en las

5 A modo de ejemplo, segtin los datos del CENDA (2007) en el Poder Ejecutivo Nacional
el empleo en planta temporaria y permanente se increment6 solo un 10% entre 2001 y el
tercer trimestre de 2006, mientras que el empleo por contrato lo hizo en mas de un 50%.

¢ Villarroel (2013) y Diana Menéndez (2009) recogen testimonios que dan cuenta de
estas tensiones: “la misma ley dice que hay facultades que no se negocian (...). Entonces de
acuerdo a cémo cada uno lo interpreta esto es o no es facultad de direccidn (...) los gremios
avanzan sobre todo lo que pueden, ellos quisieran arrogarse todo: la estructura, el presu-
puesto” (Diana Menéndez, 2009, p. 118).
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negociaciones. En este mismo sentido, testimonios de los representantes sin-
dicales recogidos en Villarroel (2013) destacan que, si bien el presupuesto no
es un impedimento para negociar, impone limitaciones para el logro de deter-
minadas reinvidicaciones salariales: “Si fuera por lo que prevén de aumento
los presupuestos para el ano siguiente, no habria negociacién salarial, nunca
estd atada del todo a lo presupuestario (...). Si, para un resultado determinado
es probable que el presupuesto sea un impedimento” (Villarroel, 2013, p. 56).
De esta manera, la aplicacion de los acuerdos econémicos involucrados en las
negociaciones colectivas puede efectivizarse cuando estan dadas las condi-
ciones presupuestarias.

En la determinacién de la Ley de Presupuesto de cada nivel de gobierno
intervienen el Poder Ejecutivo y el Legislativo, lo que pone en evidencia el en-
tramado de actores institucionales que participan, implicita o explicitamente,
en las relaciones laborales en el Estado. Asi, las demandas salariales de los
trabajadores del Estado involucran “debates parlamentarios, la financiacién
por parte de niveles de gobierno superiores y hasta la revision de las estruc-
turas financieras del Estado mismo” (Barzola et al., 2012, p. 5). Ademas de la
intervencion de ambos poderes en las normas presupuestarias, se conforma
una estructura de dependencia financiera entre el Estado central y los nive-
les subnacionales a partir del sistema de coparticipacién federal. Asi, en las
provincias la evolucién de los salarios en el sector publico ha estado marcada
por el derrotero de la coparticipacion federal, puesto que de ella dependen
fuertemente muchas jurisdicciones (CENDA, 2007). Como muestra de esta
situaciéon han existido casos en que los gobiernos provinciales reclamaron
mayor financiamiento del gobierno nacional para afrontar pagos salariales.

Resulta fundamental considerar las normativas presupuestarias, puesto
que no solo tienen influencia en la fijacién de salarios, sino que impactan
directamente en el ingreso de trabajadores al sector publico y en el escalafén
administrativo, ya que establecen la cobertura de cargos. Asi, la restriccién
presupuestaria, junto a los reiterados congelamientos de vacantes, han signi-
ficado un obstaculo en el desarrollo de la carrera de los trabajadores publicos.

Respecto a los actores de las relaciones laborales, una de las caracteristicas
sobresalientes es la coexistencia de varios sindicatos con personeria gremial,
y que por lo tanto pueden ejercer la plena representaciéon de los intereses de
los trabajadores del Estado. En primer lugar, para comprender dicha pluralidad
sindical es necesario atender al universo heterogéneo de actividades y sectores
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dentro del &mbito estatal, de manera que la fragmentacién gremial es en parte
un correlato sociopolitico de la diversidad de regimenes laborales.

No obstante, nos encontramos en casi todos los niveles y areas del Estado
con la existencia de dos o tres sindicatos con la posibilidad de representar a
los trabajadores, diversidad que se profundiza en el sector de la administra-
cién publica y de educacién (Barzola et al., 2012). De esta manera, se trata
de una singularidad respecto a la tendencia monopdlica de la representacién
que existe en el sector privado. La pluralidad de organizaciones sindicales es
una caracteristica historica del empleo puiblico en Argentina, ya que, si bien
en el primer cuarto del siglo XX, UPCN y ATE surgen como organizaciones de
distintas categorias laborales, a inicios de la década del cincuenta representa-
ban legalmente a la misma actividad (Contreras, 2010). Asi, nos encontramos
con dos organizaciones sindicales que tienen ambito de actuacién sobre to-
dos los trabajadores de la administracion ptblica nacional, provincial o mu-
nicipal, y territorial en toda la reptblica Argentina. El hecho de que coexis-
tan en el mismo ambito, implica que ambas organizaciones participan en las
negociaciones colectivas, en los conflictos, y que cada una de ellas elija a sus
delegados y a su junta interna.

Esta pluralidad le otorga particularidades a la dindmica de las relaciones
del trabajo, ya que los trabajadores tienen la posibilidad de elegir entre mas
de un sindicato para ser representados, los cuales deben darse estrategias de
afiliacién en competencia con el resto de las organizaciones con personeria
gremial (Diana Menéndez, 2007 y 2009). De esta manera, un estudio empirico
que analice las relaciones laborales en el sector publico debera tener en cuen-
ta no solo la conflictividad con la contraparte empleadora, sino las disputas
entre las diferentes organizaciones sindicales, y los ntcleos de discusiéon que
se generan en los lugares de trabajo en los que conviven representantes gre-
miales de diferentes organizaciones.

Esta heterogeneidad de actores que intervienen en la negociacion se
replica en la contraparte empleadora, puesto que en representacion del Es-
tado nos encontramos en las estructuras de la administracién publica con
diversos funcionarios con capacidad de decision. Para evitar que tal diversidad
complejice la dindmica de relaciones laborales, se estableci6 una estructura de
negociacion de caracter general y otra sectorial, donde se trabajan temadticas
especificas de determinados regimenes laborales y organismos y a la cual se in-
corporan los gremios de ese ambito particular y las autoridades ministeriales.
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Si bien tal dindmica podria contribuir a limitar la diversidad de interlocutores
estatales, parece no evitar todas las dificultades en la negociacién (Rial, 2013;
Diana Menéndez, 2009). A modo de ilustracion, es posible retomar las pala-
bras de un dirigente de UPCN respecto a los inconvenientes que esta situacion
puede generar para los sindicatos en determinadas coyunturas particulares:
“en las discusiones sectoriales participaban, ademads, las autoridades de cada
organismo, o sea, treinta y dos funcionarios mas, cada uno con su compren-
sible expectativa de sector no siempre facilmente coincidente (Autén, 2009,
p. 130). Asi, el Estado empleador, resulta “una figura compleja, multifacética,
compuesta por representantes de distintas areas de gobierno” (Barzola, Lira,
Nassano y Oyarzo, 2013, p. 5). Esto ha sido destacado como un problema de
comunicacién para las organizaciones sindicales que se enfrentan a varios
interlocutores institucionales “validados” (Diana Menéndez, 2009).

No obstante, el mayor problema sujeto a debate es el doble rol del Estado
en la negociacién en el sector publico, como parte empleadora y como regu-
ladora de las relaciones laborales. En las negociaciones colectivas en el sector
privado, empleadores y sindicatos cuentan con la funcién del Estado como me-
diador, a través del Ministerio de Trabajo, para canalizar los conflictos laborales
y arribar a acuerdos. En el caso del sector publico, se presenta el problema de
que el Ministerio de Trabajo, que integra la parte empleadora, resulta la autori-
dad de aplicacion de las diversas normas de negociacion colectiva, cumpliendo
un rol de mediador en materia de relaciones laborales, asi como de fiscalizador
de las condiciones de trabajo. La polémica en tales circunstancias es si dicho
Ministerio puede constituir un arbitro neutral, actuando como un actor des-
gajado del gobierno y con autonomia respecto del Poder Ejecutivo. Asi, como
ha senalado Beliera (2015), las negociaciones en el sector ptblico no pueden
ser consideradas como tripartitas en un sentido estricto, sino que tienen un
caracter bipartito, puesto que el Estado es juez y parte de las condiciones labo-
rales de los empleados publicos. Para dar solucién a dicho dilema, en el caso de
la administracién publica de la Provincia de Buenos Aires, se han presentado
diversos proyectos para la constitucién de un érgano imparcial que pueda me-
diar entre el Estado empleador y los sindicatos ante la emergencia de conflictos
laborales de dificil resolucién; pero dichas iniciativas han encontrado numero-
sos obstaculos y todavia resultan una materia pendiente.

Ahora bien, si las negociaciones colectivas y los procedimientos concilia-
torios fracasan, los sindicatos con personeria gremial cuentan con el derecho
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a promover diferentes acciones colectivas de lucha. Siguiendo la conceptua-
lizacion empleada por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTEySS)
se entiende por conflicto laboral a “la serie de eventos desencadenada a par-
tir de una accién conflictiva realizada por parte de un grupo de trabajado-
res o empleadores con el objeto de alcanzar sus reivindicaciones laborales”
(Palomino et al., 2007, p. 3). En este sentido, segin la serie elaborada por el
MTEySS en el periodo 2006-2015 el &mbito publico concentré el 64 % de los
conflictos con paro. Asimismo, los datos dan cuenta de la mayor intensidad de
la conflictividad, dado que las huelgas se prolongan en el sector publico por
mayores periodos de tiempo. De esta manera, entre 2006-2015 el promedio
de jornadas no trabajadas por huelguistas en el ambito estatal es de 7, dato
que contrasta con el promedio de 2 del sector privado. Respecto a las areas
que explican la mayor conflictividad (medida a través de conflictos con paro,
huelguistas y jornadas) se destaca la administracion publica, la salud y la en-
sefnanza, mientras que el nivel provincial fue mas conflictivo que el municipal
y el nacional (MTEySS).

Este creciente protagonismo del empleo estatal en la conflictividad la-
boral es una tendencia desde la década del noventa, que les permite hablar
a algunos autores de “un desplazamiento del dinamismo sindical hacia es-
tos sectores de servicios sociales estatales, de la administracién publica, del
transporte y de las finanzas” (Gémez, Zeller y Palacios, 1996, p. 15). Asi, las
transformaciones estructurales realizadas en el Estado que generaron la pre-
carizacion y la destruccion de puestos de trabajo en los noventa produjeron
un aumento de los conflictos encabezados por los trabajadores estatales, tan-
to nacionales como provinciales y municipales (Duhalde, 2012). Aunque en
principio podemos afirmar que la implementacién de politicas ptblicas sobre
el empleo publico tiene implicancias directas en la dinamica del conflicto la-
boral, es necesario considerar otro tipo de factores que inciden en la misma.
Asi, analizar la conflictividad del sector publico reviste una complejidad que,
ademds de considerar las particularidades de cada actividad y jurisdiccién,
debe atender a: las estrategias del Estado como empleador y de los diferentes
sindicatos; a la influencia de las condiciones econémicas; a la seguridad que
proporciona la estabilidad laboral y la existencia de menores represalias en
el ambito publico.

Una cuestién que ha sido destacada por la bibliografia especializada es
el hecho de que los sindicatos estatales estan mas expuestos a las variables
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de tipo politicas, de manera que para comprender sus estrategias es necesa-
rio atender a la manera que influye en la conflictividad el alineamiento po-
litico-partidario con el gobierno de turno (Diana Menéndez, 2009; Murillo y
Ronconi, 2004; Mulcahy, 2009). Bajo esta 16gica, es posible inferir que al existir
una identidad politica compartida las ctipulas sindicales tengan una tendencia
alainaccion y a la espera de compensaciones futuras en forma de puestos o de
otro tipo; y en un sentido contrario, que actores sindicales no alineados tengan
mayores incentivos a visibilizar los conflictos, con el objeto de desprestigiar a
la gestioén y posicionar a sus dirigentes como una alternativa. Es decir, la im-
posibilidad de escindir al Estado empleador del Estado gobierno genera que los
sindicatos estatales tengan una predisposicién al conflicto o a la inacciéon por
motivos politicos que trascienden el interés gremial, lo cual cobra mayor evi-
dencia en momentos preelectorales (Diana Menéndez, 2009; Duhalde, 2015).
Para caracterizar estas logicas del sindicalismo estatal, Diana Menéndez (2009)
utiliza la categoria de “intercambio politico”, en la que los sindicatos vincula-
dos politicamente al gobierno intercambian con la parte empleadora beneficios
por consenso social, diferenciandola de lo que sucede en la negociacion colec-
tiva clasica entre patronesy trabajadores, donde los beneficios se intercambian
por continuidad del trabajo. Al mismo tiempo, puede ser considerada como otra
particularidad de las dinamicas de relaciones laborales en el sector ptblico la
proximidad cotidiana de los gremios con las autoridades estatales, la cual ha-
bilita a construir un canal de negociacién y de transferencias de recursos mas
permanentes y aceitados con el poder politico.

Ademas de la inescindibilidad Estado empleador/Gobierno, incide en la
conflictividad laboral del sector el denominado, segin Oszlak (1997), rol in-
fraestructural desempenado por la burocracia, es decir su accién en la produc-
cién de bienes, regulaciones o servicios donde se materializa cierto interés
general o societal. Asi, pueden existir tensiones entre las medidas gremiales
y la prestacién de determinados servicios publicos, puesto que la normativa
nacional recepta las prescripciones de la OIT respecto a la posibilidad de li-
mitar el derecho de huelga en las actividades cuya interrupcién puede poner
en peligro la vida, la seguridad personal o la salud de la poblacion. La legisla-
cién vigente (Articulo 24 de Ley 25.877), senala que en los periodos de huelgas
debe garantizarse la prestacion minima de aquellos servicios que son conside-
rados esenciales, como es el caso de los servicios sanitarios y hospitalarios, la
produccién y distribucién de agua potable, energia eléctrica y gas, y el control
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del trafico aéreo. Aunque tal situacién dificulte a las acciones colectivas de
los trabajadores organizados de determinadas actividades, el ptblico usua-
rio es una variable considerada en las estrategias de los diversos sindicatos
estatales y es utilizado como un instrumento de presiéon (Diana Menéndez,
2009). De igual manera, la apelacion de su rol de prestadores de servicios pu-
blicos resulta ser un recurso retérico igualmente invocado por trabajadores
estatales de diferentes actividades y que funciona como un modo de legiti-
macién de sus luchas particulares. A modo de ejemplo, la campana realizada
por la Confederacién Latinoamericana y del Caribe de Trabajadores estatales
(CLATE) y retomada por ATE en el ano 2016 “Mi trabajo son tus derechos”
(CLATE, 2016), busca poner de relieve la relacién entre los derechos laborales
de los trabajadores del sector publico y los derechos econémicos, sociales y
culturales de la ciudadania. Es decir, en la conflictividad gremial se realiza un
trabajo de universalizacién mediante el cual los sindicatos del estado asocian
el particularismo de las demandas laborales al interés general de los derechos
ciudadanos. Asi, los trabajadores del sector publico se apropian de la idea del
Estado como garante de derechos y representante del interés general, vin-
culando sus reclamos por mejores condiciones de trabajo con la denuncia de
escasez de presupuesto asignado a determinadas dreas y/o el vaciamiento de
politicas publicas. La manera en que en la conflictividad laboral se articulan
intereses sectoriales con cuestionamientos respecto del rol que debiera tener
el Estado ha sido senalado por otros trabajos que analizan los sindicatos es-
tatales (Diana Menéndez, 2009; Duhalde, 2012; Beliera, 2015), y puede ser in-
terpretado de acuerdo a las caracteristicas especificas de cada conflicto como
un recurso de legitimacién o como un conflicto por la gestion y el desenvolvi-
miento de las politicas publicas.

Algunas particularidades del Estado como dmbito laboral

Los trabajadores del sector publico son aquellos que ponen en marcha la
maquinaria del Estado a través de diferentes funciones: docentes, profesio-
nales y trabajadores de la salud, recaudadores de impuestos, cientificos, ins-
pectores, etc. Asi, son empleados y remunerados por el Estado para poner en
ejecucion, en practicas cotidianas y concretas, las politicas publicas en todo
el pais. En el apartado precedente hemos dado cuenta de cémo esta situacion
genera ciertas particularidades en las dindmicas de las relaciones laborales,
pero consideramos que estas también se expresan a nivel de los trabajadores.
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Como primera aproximacién consideramos que para estudiar los ambitos es-
tatales de trabajo es necesario observar el modo en que se expresa el entrecruza-
miento entre cuestiones laborales y politicas. Asi, la imposibilidad de separar al
Estado empleador del Estado Gobierno no resulta una cuestion indiferente para
los trabajadores, sino que puede tener implicancias subjetivas, contribuyendo a
generar diferentes practicas, sentidos y valoraciones del trabajo en el Estado. En
este punto, Diana Menéndez (2009) senala la existencia de la tension “trabaja-
dor-funcionario”, la cual implica que “sentirse parte de una estructura que lleva
adelante politicas publicas, con las cuales no solamente no se identifica, sino que
se opone, puede convertirse en una situacion tensa respecto de sus tareas labo-
rales” (2009, p. 135). Es decir, la sensacion de que el trabajo cotidiano involucra
concepciones ideoldgicas u objetivos politicos que no se comparten puede generar
consecuencias en el involucramiento de los trabajadores con su actividad laboral o
debilitar la pertenencia institucional. De manera contraria, algunos estudios han
senalado que determinados colectivos de trabajadores que tienen un activismo
politico en agrupaciones afines al gobierno, trasladan sus compromisos militan-
tes a su trabajo en la administracién publica (Perelmiter, 2012; Vazquez, 2014;
Gradin, 2013). Asi, a partir de la adhesion a la gestion de gobierno, algunos grupos
han construido una significacién del trabajo estatal como “militancia”, que impli-
ca trabajar con vocacién, compromiso y sin atenerse a horarios preestablecidos.

Otra dimensién sociopolitica que incide en las significaciones y practicas
en el trabajo estatal es la percepcién de que las tareas desempenadas permi-
ten la produccion de bienes o servicios donde se materializa cierto interés
publico. Tal situacién da lugar al dilema trabajador-servidor publico (Diana
Menendez, 2009), que implica que ante la posibilidad de tomar una medida
de lucha en reclamo a las malas condiciones laborales se considere la manera
en que esto repercute en las necesidades de los sectores destinatarios de sus
tareas. Asimismo, la referencia al compromiso con los destinarios de las ta-
reas, la conciencia de cumplir con un rol politico-social y/o el sentirse parte
de una entidad que de alguna manera interviene en el bienestar general, le
imprime ciertos rasgos de politicidad a los sentidos del trabajo en el Estado
(Diana Menéndez, 2009; Gil Garcia, 2014).

Finalmente, en el apartado precedente hemos dado cuenta de como la
conflictividad se expresa hacia el Estado empleador/Estado gobierno, pero a
los fines de estas breves reflexiones cabe analizar los modos en que dichos
conflictos se manifiestan al interior del &mbito estatal. Asi, ha sido sefialado en
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algunos estudios que en los espacios estatales de trabajo se conforma un campo
de relaciones conflictivas que se expresan tanto en términos verticales (entre
funcionarios de gobierno y empleados) como horizontales (entre los mismos
trabajadores). Respecto a los primeros, Beliera (2015) destaca que los funcio-
narios de gobierno resultan interpelados como patrones de la relacién salarial
a los que se les dirigen las demandas relativas a las condiciones de trabajo. Tal
situacién, seglin dicha autora, habilita a que se construya una frontera simbdli-
ca entre ambos grupos, es decir, una oposicion funcionarios/trabajadores como
identidades en disputa, la cual no resulta univoca ni invariable.

En lo que refiere a los conflictos en términos horizontales, Diana Menén-
dez (2009) ha destacado cémo la heterogeneizacion de los vinculos de empleo
en la década del noventa dio surgimiento a tensiones entre los trabajadores
de planta permanente y los contratados. Es decir, la proliferacién de traba-
jadores contratados, con condiciones laborales y salariales diferentes a las
del personal estable, contribuy6 a generar percepciones y prejuicios cruzados
entre ambos grupos, los cuales se tradujeron en conflictos (solapados o expli-
citos) en los espacios de trabajo.

De esta manera, el Estado como ambito laboral se nos aparece como una
trama compleja y conflictiva en la que coexisten funcionarios pablicos con
diferentes funciones, condiciones de trabajo, visiones y disposiciones, lo cual
tiene incidencia en la sociabilidad, conformacién de identidades y organiza-
cion de los trabajadores.

Conclusiones preliminares

La singular naturaleza del empleador le imprime al empleo ptblico y a las
relaciones laborales del sector significativas peculiaridades. Asi, hemos dado
cuenta de la manera en que tal situacion impidié que durante muchos anos
los funcionarios publicos sean caracterizados como trabajadores, negandose-
les los derechos de representacién y negociacién colectiva asociados a dicho
estatuto. De esta manera, en las paginas precedentes hemos planteado un
breve recorrido histérico por el proceso de institucionalizacion de las relacio-
nes laborales en el Estado, ilustrando sus vicisitudes y presentando algunas
reflexiones acerca de las particularidades que asumen las mismas. El presen-
te capitulo constituye una aproximacioén de cardcter general, de la que pre-
tendemos extraer ciertos rasgos centrales que consideramos relevantes para
analizar y comprender la tematica planteada:
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El empleo publico, lejos de constituir un universo homogéneo de
ambitos de trabajo, es un rompecabezas de actividades, estructuras
y normativas. Como consecuencia, un estudio en profundidad, debe
desagregar al Estado en areas y jurisdicciones, lo que permitird una
descripcion y analisis de las condiciones de trabajo, reglamentaciones
laborales y actores. De esta manera, cada nivel y actividad del Estado
cuenta con su propia dinamica de relaciones laborales, de negociacién
y conflictividad. Al mismo tiempo, dicha situacién, tiende a generar
como correlato sociopolitico la fragmentacién y escasa coordinacién
de la organizacién colectiva de los trabajadores del sector publico.

Es conveniente recordar que ciertas actividades y dreas del estado to-
davia se encuentran excluidas del derecho a celebrar convenios colec-
tivos de trabajo. Asimismo, la proliferacién de diferentes formas de
contratacion por fuera de los estatutos o convenios colectivos de em-
pleo publico deja el vinculo laboral sujeto al derecho civil y comercial,
contribuyendo a la individualizacién de las condiciones de trabajo y al
desmantelamiento del sustrato colectivo de las relaciones de trabajo.

Si bien la pluralidad gremial debe comprenderse en el marco de la
heterogeneidad de tareas y regulaciones, en casi todos los niveles y
areas hay mas de un sindicato con la posibilidad de representar a los
trabajadores. Asi, en futuras investigaciones es necesario analizar las
consecuencias que genera la competencia intersindical en las dind-
micas de las relaciones laborales en el sector.

En las negociaciones colectivas en el sector publico, nos encontramos
con la presencia de actores estatales en la parte mediadora y emplea-
dora, de manera que las mismas no revisten un caracter tripartito.

El sector publico concentra gran parte de la conflictividad laboral,
fundamentalmente en las dreas de administracién publica, salud y
educacién, y en los niveles subnacionales. De igual manera, se ca-
racteriza por la mayor intensidad de la misma, dado que las jornadas
no trabajadas se prolongan por mayores periodos de tiempo que en
el sector privado. Asi, dicha conflictividad debe ser problematizada
evitando andlisis reduccionistas y observando cémo intervienen di-
ferentes dimensiones econdmicas, gremiales y politicas.

En relacion al punto anterior, debe tomarse en particular consideracion
la manera en que la imposibilidad de separar al Estado empleador del
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Estado gobierno le imprime ciertos rasgos singulares a las l6gicas de ne-
gociacion e influye en la dindmica de conflictividad laboral en el sector.

7. Enel ambito estatal, los empleados publicos, en tanto vendedores de
su fuerza de trabajo al Estado, tienen la capacidad de universalizar
sus reclamos vinculando sus reinvidicaciones y reclamos sectoriales
con los derechos de la ciudadania. Asi, abordar los conflictos labora-
les en el sector publico implica observar los modos en que los sindi-
catos estatales realizan dicho trabajo simbélico de universalizacion,
y la manera en que sus conflictos gremiales intervienen disputas por
la gestion y orientacién de determinadas politicas pablicas.

8. Estudiar el estado como ambito laboral y comprender los senti-
dos asociados al trabajo que construyen los empleados publicos
requiere incorporar dimensiones sociopoliticas, indagando la ma-
nera en que influye en la imposibilidad de separar el Estado-em-
pleador del Estado-gobierno, el compromiso con los destinatarios
de las tareas y la apropiacion de la idea del Estado como encarna-
cion del interés general.
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Impersonalidad y responsabilidad
colectiva en las instituciones publicas

Gustavo H. Marin y Lupe Marin

Introduccién

Un empleado de correo estatal La Poste de la calle Convention en Paris tomd
como una afrenta personal el hecho que yo reclamase que una carta enviada a
la Argentina no hubiese llegado a destino, recordando a su vez que habia sido €él
quien me habia atendido varios sabados atras cuando la despaché. Tomé mis da-
tos personales y me fui sin mayores esperanzas. Grande fue mi sorpresa cuando
unos dias después, ese mismo empleado me contactara por teléfono para avisar-
me que la carta estaba atin en el Correo Central de la ciudad de Buenos Aires. ;Los
hechos se hubiesen replicado en caso de no haber recordado y mencionado un
nombre? Esta situacion fue detonante de una serie de reflexiones que inspiraron
la eleccion del tema al que se dedican las siguientes lineas.

Antes de remitirnos a la cuestién en si misma, siempre resulta de utilidad
tornar explicitas algunas consideraciones que aluden a las perspectivas te6-
ricas del asunto. Por ello, los siguientes parrafos proponen apuntar a algunas
de ellas, y aunque advertimos que este articulo es una reflexion preliminar
sobre la tematica, lejos de pretender abordarlo en su exhaustividad, preten-
demos en un primer acercamiento dar cuenta de un conjunto de fenémenos
y problemadticas ligadas al ejercicio de las tareas de los funcionarios ptblicos!
al interior de la arena institucional-estatal (y que consideramos deben ser
incorporados a la agenda de debate académico y publico).

! Nos referimos a las personas que han sido designadas o electas para el desempeno de
actividades o funciones en nombre del Estado o al servicio del mismo, en todos sus niveles.
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Entendiendo que cualquier servicio es consecuencia de un proceso y no
puede ser reducido meramente a un producto final, se puede comprender la
importancia que tiene para cualquier dependencia la relacién persona a per-
sona vy, de alli, que atributos como el trato amable, la comunicacion clara, las
buenas relaciones interpersonales y la satisfaccién de los usuarios resultan
de alta estima al momento en que una instituciéon publica cumple con sus
funciones frente a la ciudadania (Arrupe y Milito, 2015). Como contracara,
en gran medida las criticas al desempeno de los agentes publicos y al Estado
expresan el descontento de la ciudadania ante diversas experiencias nega-
tivas puntales en torno a alguna reparticion estatal y/o a la ineficacia de las
acciones emanadas de los propios organismos publicos. Asi ocurre que dife-
rentes medios y corrientes de opinién publica se llenan de anécdotas sobre
holgazaneria, incompetencia, despreocupacion y corrupcién de funcionarios
en cargos publicos, dejando la sensacién que los funcionarios mas capaces
serian absorbidos por el sector privado mientras que aquellos con menores
aptitudes se mantendrdn en el empleo publico.

Ahora bien, cabe preguntarse en relacion a ello, ;cuél seria el baremo 6ptimo
con el cual deben medirse los bienes y servicios publicos que se brindan desde las
instituciones estatales? En torno a dicho interrogante han sido esbozados dos
grandes tipos de respuesta anclados en diferentes perspectivas, no exentas am-
bas de problemas, algunos de los cuales se plantearan a continuacién.

Una primera perspectiva parte de la premisa de que debido a que el Estado
y el Mercado comparten un area comun en relacion de los servicios educativos,
sanitarios, transporte, e incluso seguridad, resulta necesario realizar una com-
paracién entre ambos subsectores, es decir, dar cuenta de los atributos efecti-
vidad y eficiencia en la gestién publica contrastandola con el sector privado.

Sin embargo, los dos dmbitos mencionados (estatal y privado) tienen
enormes diferencias estructurales que ameritarian tener en cuenta las par-
ticularidades de cada sub-sector (Sudrez e Isuani, 1998), siendo fundamental
dar cuenta de la existencia de una distincién en cuanto a la motivacién para
la actividad entre ambos: mientras el lucro suele movilizar al sector privado,
el sector publico posee otro tipo de motorizadores, vinculados a proporcionar
garantias y cubrir derechos sirviendo a la ciudadania (Lopez, 2007; Thwaites
Rey, 2005). Ademas, la complejidad del panorama aumenta considerado que
la significaciéon de lo estatal, lo publico y lo colectivo, y el compromiso con el
cual se brinda un determinado servicio desde las dependencias publicas, es
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variable no solo entre paises, sino también entre instituciones (atendiendo
especificidades jurisdiccionales y sectoriales).

Otra gran perspectiva en relacién al interrogante planteado consiste en
realizar una contrastacion sobre el modelo éptimo presente en algunos de los
Estados Europeos, cuyas dependencias publicas y los empleados que las confor-
man gozan de gran prestigio internacional. Aqui, al comparar a la Argentina con
esos estdndares, debemos reconocer —y hay un gran consenso académico sobre
esto— que la gestion publica llevada a cabo por el modelo burocratico-legal en
nuestro pais nunca respondi6 estrictamente a la concepcion weberiana euro-
pea debido a que no llegaron a consolidarse los principios de diferenciacion,
especializacion, racionalidad, jerarquia, secularizacion del relativo aislamiento
de los agentes publicos respecto de las presiones politicas, en los niveles que se
observa en los paises desarrollados del viejo continente (Oszlak, 2004).

Este escenario asi planteado atenta contra la profesionalizacién de los
empleados estatales, contra la optimizacién de las tareas que los mismos rea-
lizan y contra la eficiencia de los procesos institucionales que proveen los
bienes y servicios a nuestra poblacién, es decir, repercute en la productividad
burocratica brindada.

La productividad burocratica que se espera de los organismos publicos se
encuentra estrechamente ligada al grado de éxito con el cual el aparato insti-
tucional logra sus objetivos y las politicas que justifican su existencia (Oszlak,
2006), es decir, a la capacidad de la burocracia para generar valor publico, lo
que se logra cuando existe un alineamiento entre los objetivos y metas insti-
tucionales con nivel de produccién de la dependencia (Moore, 1998).

Este hecho desemboca en un interrogante que remite al propio funciona-
rio, sujeto que encarna la atencién y servicio en el seno de las instituciones
publicas: ;Qué hace que un empleado publico se comprometa con los objeti-
vos institucionales y pueda, en definitiva, estar orgulloso de pertenecer a la
instituciéon donde trabaja y sentirse responsable con la tarea que desempena
y con los resultados de los servicios que brinda? 2

2 Respecto al interrogante, es interesante rescatar un estudio realizado por Blutman
(2009) en torno a los valores laborales en la administracién publica, donde estos se encuen-
tran divididos en cuatro grandes grupos: valores laborales, valores laborales sociales, valo-
res laborales de reconocimiento y valores laborales de autorrealizacion. Entre los mismos,
el autor identifica como los valores menos seleccionados: 1) el sentir que lo que hace va a
dejar una huella, y 2) trabajar en una organizacién importante; resaltando las bajas cifras
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En miras a este interrogante ha sido planteado un escenario problema-
tico, de cuyas reflexiones ha surgido la hipétesis que plantea este articulo, a
saber: que la falta de compromiso de los agentes publicos para con objetivos
institucionales, relacionados con la eficacia y la atencién a la ciudadania, es
consecuencia de lo que Weber (2004) llam¢ la dominacién de la impersonalidad
formalista, es decir a la dilucion de responsabilidades en el plural de las propias
instituciones. Los servicios que se brindan desde los organismos publicos per-
tenecen al colectivo institucional, y la tarea especifica que realiza un empleado
se impersonaliza, de tal manera que la responsabilidad se deposita en todos los
miembros de la organizacion. Nos extenderemos en estos topicos en los aparta-
dos que siguen, buscando respaldar las afirmaciones propuestas.

La responsabilidad del agente piiblico

En principio, el concepto de la responsabilidad de los funcionarios para
con las labores que desarrollan estd ligado al concepto democratico. Cuando
los gobiernos dependian de un monarca, los funcionarios solo respondian por
sus actos ante €l, y a su vez el soberano solo debia responder ante Dios. El
Estado como entidad, en la que el gobierno es responsable por sus actos y
aparece comprometido ante sus ciudadanos con los servicios que brinda fue
instaldndose paulatinamente a partir de la era moderna. Los agentes y fun-
cionarios publicos comenzaron a partir de entonces a ser responsabilizados
administrativa, civil, politica o penalmente por su accionar en el marco de sus
labores delimitadas por un marco legal (Weber, 2004). Pero el término respon-
sabilidad admite tres acepciones que exceden lo juridico: una que atiende a la
capacidad de responder a ciertos actos en forma abstracta, otra que vincula
a los sujetos con las consecuencias de los actos que realiza, y un concepto

obtenidas (para el primero 11,3% en 1999 y 8% en 2007, y para el segundo 5,2% en 1999y 5%
en 2007), lo que da cuenta de una problematica que denota cierto dejo de anomia y apatia
entre los sujetos respecto de la organizacion de trabajo. Por otra parte, el trabajo etnografi-
co de Guimenez (2008) merece asimismo mencion: a partir de su investigacion en torno al
funcionamiento de una dependencia nacional que implementa politicas sociales, la autora
da cuenta de procesos cuyas modalidades de operacion tienen una inercia propia, y que ge-
neralmente quedan librados al margen de discrecionalidad que cada agente tiene a su dispo-
sicion. En dicho 4mbito, argumenta, se produce una “combinacién explosiva”: donde priman
procedimientos poco claros, rigidos y discrecionales, escasos canales de comunicacién y de
involucramiento entre personal de distintas dreas. Es decir, la forma de resolucion por exce-
lencia aparece dada en forma discrecional.
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popular que se asocia con el compromiso con el cual un agente o funcionario
cumple con sus tareas, mas alla de los aspectos legales que lo obligan. En de-
finitiva, la responsabilidad implica tener que responder por algo que se hace
o se deja de hacer y asumir consecuencias por ello (Pelekais y Aguirre, 2008).

Asi, buscamos también enfatizar la idea de que las organizaciones pu-
blicas no son meras estructuras edilicias, sino que es el factor humano de las
mismas el elemento que explica su funcionamiento y su desarrollo (Marin,
2017). Los empleados de la administracion publica son cuadros técnicos den-
tro de la estructura estatal que constituyen piezas clave para la planificaciéon
y ejecucion de las politicas publicas.

Dos corrientes se evidencian a partir de aqui, mas bien, dos polos que exa-
cerban ciertos rasgos del funcionario publico diferenciales. La primera, tal vez
con la que estamos mas familiarizados, consiste en el funcionario-burécrata
weberiano, con competencias y funciones estrictamente delimitadas (Sidicaro,
2012). La otra mirada podemos encontrarla tal vez bien expresada en pensa-
mientos de Juan Domingo Perdn, quien sostenia en 1952 que la funcién publica
no debe ser considerada un mero trabajo mas, sino mas bien un servicio a la pa-
tria, por ello, para este, los empleados estatales deben ser dignificados, recibir
poder para la iniciativa, y hacer uso del bastén de mariscal para tomar decisio-
nes oportunas, y aun en caso de que se equivoque no debe ser merecedor de un
castigo. El castigo debe aplicarse al que no hace nada por miedo a equivocarse
(Per6n, 2012). Este concepto de empleado publico proactivo y con un margen
de accién amplio, rescata su pertenencia a las instituciones publicas, su com-
promiso, su responsabilidad y las obligaciones compartidas para cuidar no solo
el prestigio de la administracion, sino también el prestigio de cada uno de los
trabajadores que conforman la administracién puablica.

Pero los valores de un empleado publico son definidos por los principios
que guian su propia vida (Schwartz, 1992), y por esta razén estaran siempre
presentes en los individuos y orientaran la conducta de las personas en todas
sus actividades, incluidas las asociadas con el trabajo (Schwartz, 1999). Esa
conducta entonces no es aleatoria, ya que se encuentra condicionada por sus
caracteristicas personales, sus objetivos individuales, su compatibilidad con
los objetivos institucionales (Thompson, 1967; Lane, 1999), por las relaciones
existentes entre agentes y el personal jerarquico del cual dependen (O’Dwyer,
2002), por los recursos materiales disponibles para realizar las tareas inheren-
tes a su funcion, por las normas institucionales y por las demandas externas,
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amenazas y oportunidades del entorno en el cual se desempenan los emplea-
dos publicos del organismo y otros contingentes significativos para el suje-
to. Sin embargo, si bien el cimulo de valores y la ética que moviliza a estos
sujetos se constituye a partir de la complejidad contingente aludida, existen
e intentan establecerse (desde organizaciones estatales) un conjunto de pau-
tas de comportamiento ético requeridas a los empleados publicos, a razén de
normalizar ciertos aspectos contenidos en el ejercicio de sus funciones.’

El agente ptiblico como integrante del organismo estatal

El sentido de pertenencia de los empleados se traduce de alguna manera
en que los mismos sientan a la institucién como propia y por ende procuren
defenderla y comprometerse con los procesos, los objetivos, las funciones,
servicios, productos y la imagen que la misma posee. Este compromiso es
concebido como un estado psicolégico que caracteriza la relacion del emplea-
do con su organizacidn y que tiene implicaciones en su decisién de mantener
o no su condiciéon de miembro de esa organizacién (Allen y Meyer, 1996). Este,
estado psicoldgico que modula el compromiso de los individuos con la organi-
zacién estd constituido por factores asociados a la vinculacion afectiva (com-
promiso afectivo), a la percepcién de los costos asociados a dejar el empleo
(compromiso calculativo) y a la obligacion de permanecer en ella (compromi-
so normativo). Mientras que las facetas afectiva y normativa se correlacionan
positivamente y ambas aparecen como predictores de un comportamiento or-
ganizacional positivo relacionado con el aumento en la calidad del trabajo y
la satisfaccion laboral (Meyer y cols., 2002), el compromiso calculativo puede
vincularse negativamente con las conductas organizacionales.

Un aspecto que desmotiva a los empleados publicos es que mas alla de la
conducta o la eficacia con la cual desarrollen sus tareas, en el empleo esta-
tal resulta sumamente dificil otorgar recompensas, reconocimientos, bonos,
premios o incrementar su salario por buen desempeno, ya que las normas

3 Traemos aqui el ejemplo reciente del Consejo Federal de la Funcion Publica (2006, p.
9) que estipula un listado de mandatos valores generales para el ejercicio de las funciones
publicas, cada uno con su respectiva aclaracién y que por cuestiones de espacio no detallare-
mos aqui: a) Construccion del bien comin; b) Defensa de los derechos humanos y los valores
e instituciones de la democracia; ¢) Inclusién; d) Solidaridad; e) Justicia social y equidad;.
f) Igualdad de oportunidades y trato; g) Idoneidad; h) Responsabilidad social; i) Probidad y
honradez; j) Prudencia; k) Legalidad, legitimidad y razonabilidad; 1) Templanza.
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institucionales y leyes laborales suelen limitar estos beneficios y equiparar a
todos los individuos que cumplan con una determinada tarea y desempenen
una funcién. Asimismo, resulta casi imposible castigar a aquellos empleados
que no cumplen adecuadamente con sus labores, que en el peor de los casos
seran trasladados, reubicados, limitados en sus tareas u olvidados. Aun cuan-
do los funcionarios jerarquicos deseen valorar la participaciéon de alguno de
los empleados que integran su dependencia, rara vez podran romper con los
esquemas tradicionales de premios y castigos ligados al esquema de los corres-
pondientes derechos y obligaciones que se encuentran establecidos y delimita-
dos en la parte juridica de los estatutos contenidos en el ordenamiento legal
del personal publico.

Sobre el presente, es interesante puntualizar, por ejemplo, que el prin-
cipal recurso que posee la provincia de Buenos Aires para el seguimiento y
evaluacion del rendimiento, la evaluacién de desempeno,* ha sido vagamente
utilizada desde su aprobacion, resultando una herramienta pobremente ins-
trumentalizada —tal como las disposiciones legales del sistema de calificacio-
nes que acompana la ley (Garcia y Quintans, 2015).

Para aportar otro ejemplo del fracaso en la implementacién de este tipo de
herramientas, recurrimos al ambito del Sistema Nacional de Profesién Admi-
nistrativa. Un informe de Iacoviello, Tommasi y Zuvanic (2002), que focaliza en
la tematica, lo califica como el dltimo gran intento de establecer un sistema de
mérito en el gobierno nacional en Argentina. Aquel estableci6 una grilla de re-
muneraciones de pago en relacién a las exigencias de determinadas funciones
y a la excelencia del desempeno. Sin embargo, remarcan los autores que su im-
plementacién plena no pudo darse por las dificultades que se presentaron para
la consolidacién de un sistema de evaluaciéon de desempenio y de desarrollo del
personal, a las que se sumaron las restricciones presupuestarias.

Esta caracteristica de la relacion de dependencia estatal no impulsa a
que la burocracia se comprometa, se responsabilice, innove, tome riesgos

+ Aquella aparece establecida en la Ley N° 10.430 y ha sido reglamentada por Decreto
N°4.608/93. La evaluacion de desempenio se proyecta con la intencién de determinar la efi-
ciencia individual y colectiva, y tomar decisiones acerca del mejor aprovechamiento de los
recursos humanos, asi como para definir sistemas de incentivos y retribuciones para conse-
guir la mejora sostenida de la contribucion de los agentes al logro de los objetivos de la orga-
nizacién. La intencién de contar con una herramienta de este tipo acompanaba el sistema de
calificaciones contemplado en la Ley (Garcia y Quintans, 2015).
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y decisiones respecto a la tarea que debe cumplir. Algunos autores (Osbor-
ne, 1993; Osborne y Gaebler, 1994) apoyan esta teoria sosteniendo que los
sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes atrapan e inhiben la
capacidad creativa de cualquier servidor publico. Consideran que el sistema
tan estricto de manejo del presupuesto, compra y suministros atenta contra
la innovacion y finalmente contra la eficacia del Estado. Sugieren reinventar
el sector cuestionando la forma tradicional de funcionamiento de la buro-
cracia, la cual consideran perezosa y centralizada, con excesiva preocupacion
por las reglas, las regulaciones y las cadenas jerdrquicas de mando. Si bien
la propuesta global de reinventar el Estado que proponen estos autores re-
sulta cuestionable en varios aspectoss —sobre todo en su postulado de que
este deberia copiar la légica empresarial—, la vision normativa que brindan
sobre los servidores publicos es interesante de mencionar aqui por pretender
inculcarse la identificacion con los valores fundamentales de la responsabili-
dad publica (a la que denominan accountability) fomentando su caracter ético
congruente con sus obligaciones civicas.

Ahora bien, existe en la Administracion Publica un conjunto de com-
portamientos que no estdn contemplados en el sistema formal normativo,
pero que influyen de manera decisiva en la forma de concebir y actuar de los
servidores publicos: cddigos no escritos, reglas invisibles al interior de las
Instituciones (Catoira, 2009). Estas conductas operan en algunos casos inci-
diendo en la baja orientacion a la busqueda del bienestar general por parte de
las organizaciones encargadas de ejecutar y gestionar las politicas publicas,
mientras que en otras situaciones son estas estrategias informales (Guime-
nez, 2008) o iniciativas no regladas (Crojetovich, 2010) las que le dan movi-
miento y dinamismo al funcionamiento estatal.

El ciudadano, por su parte, busca (mas o menos activamente) que sus
demandas sean atendidas, que las administraciones se adapten a las nece-
sidades que le plantee, que se incorporen nuevos sistemas innovadores, que
sea proactiva y que sean protegidos sus datos y transacciones (Pardo, 2011).
De este modo, por ejemplo, emergen formas innovadoras de buscar eficacia en
respuesta a estas diversas demandas, tal es el caso del fendmeno de la Funcién
Publica 2.0, que ha venido emergiendo lentamente en Argentina en paralelo a

5 Recomendamos profundizar la critica a dicha perspectiva con la lectura de Thwaites
Rey (2005) y Lopez (2007).
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la inclusién de nuevas tecnologias en las administraciones publicas, lo cual
signific6 un enorme avance en términos de optimizacién de tiempos, eficacia
y transparencia. No obstante, paradéjicamente, esta adaptaciéon ha llevado en
ocasiones a limitaciones de responsabilidad de las personas que desempenan
un servicio de la actividad publica (Pardo, 2011). Algunas frases como se cayd
el sistema, usted no figura en nuestra base, asi como falta de precisiones o res-
puestas desde diferentes plataformas tecnoldgicas de servicio, irritan a los
ciudadanos, quienes, a pesar de adherir haciendo uso de las nuevas propues-
tas, en el momento en que surge algiin problema con su tramite, necesitan
que la Administraciéon Publica le atienda con un ser humano concreto. Por
ello, a pesar de los avances tecnolégicos, las iniciativas de transparencia y ac-
ceso a la informacién impulsadas, la automatizacién y la comunicacién flui-
da con los usuarios de los servicios publicos, siempre sera un valor agregado
destacable la calidad y calidez con la que se brinde la atencién y lo exitosa que
resulte la resolucion de la situaciéon que llevé a los usuarios hasta la depen-
dencia en cuestion. Esa ventaja distintiva que tiene cada institucion esta in-
defectiblemente personificada por la labor individual de los trabajadores que
se desempeiien en la misma, el grado de compromiso y pertenencia que ten-
gany el profesionalismo con el que cumplan sus tareas. Un organismo publico
en el cual sus empleados no se identifiquen con el trabajo que realizan, ni con
los objetivos de la dependencia, y no ponderen el servicio o producto que se
genere en su propia institucién, no solo convertirdn a sus agentes en trabaja-
dores desmotivados, promotores de una mala imagen institucional, sino que
ademas serdn corresponsables de un resultado sub-optimo al esperado para
la misma. Asimismo, es fundamental tener en cuenta que este es considerado
un factor de riesgo psicosocial en el trabajo (Neffa, 2015).¢

La representacion de identidad con lo publico por parte del empleado pu-
blico suele asociarse con el otorgamiento automatico de amplios beneficios so-
ciales y la estabilidad laboral (Blutman, 2009), siendo que esta estabilidad de la

6 El autor identifica siete factores de riesgo psicosocial entre los que se encuentran
aquellos relacionados con 1) la intensidad y tiempos de trabajo; 2) las exigencias emociona-
les; 3) el grado de autonomia y el margen de maniobra; 4) las relaciones sociales en el &mbito
de trabajo; 5) los conflictos éticos y de valores respecto al trabajo; 6) la inseguridad e ines-
tabilidad en la relacién salarial; 7) las situaciones de estrés y sufrimiento generales. En este
marco, el autor deja planteada la problematica que acarrea el fenémeno de desmotivacién y
desinterés por el trabajo realizado como generador de riesgos laborales de tipo psicosocial.
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que goza la llamada burocracia estatal se asocia en forma tedrica al con-
cepto del cumplimiento de las respectivas tareas de los servidores publi-
cos con independencia de los avatares politicos de turno. Pero asimismo,
trae aparejado admitir su condicion de burdcrata en el sentido peyorativo
de esa palabra. La aceptacion de la existencia de un llamado pensamiento
estatal conlleva a sus miembros a tomar un tipo de responsabilidad socia-
lizada, que facilita el ejercicio de una desvinculacién de indole personal,
y por ende, a una cierta despreocupacién asociada a una falta de invo-
lucramiento, propia y sentida, con los resultados que produce la institu-
cion publica. Lamentablemente, esta actitud no solo suele instalarse en
los empleados publicos sino también en los funcionarios y responsables
de conducir y administrar temporalmente los organismos publicos, 1o que
tiene su correlato en imaginarios y sentidos sociales.

El pacto social simbdlico que llevd a la ciudadania a aceptar el mo-
nopolio de la violencia, el pago de un canon impositivo para garantizar
seguridad social, educacién, salud, a favor de un ente colectivo como es el
Estado, se resquebraja cada vez que ese propio Estado se muestra incapaz
de garantizar la paz social o de brindar servicios de calidad —educativos,
sanitarios, u otros de alta estima social- a sus ciudadanos. Es asi que la
legitimidad misma del Estado —esta nueva forma de legitimacién esta-
do-gobierno que reside en las politicas publicas—, de sus decisiones y de
los propios agentes que lo integran se ve desdibujada y/o cuestionada ante
la falta de efectividad institucional (Blau, 1962).

Con frecuencia, puede verse cémo la asociacién peyorativa que la
ciudadania construye respecto a la imagen del Estado y de los servidores
publicos que en él se desempenan responde a que en esa imagen ven refle-
jadas vivencias personales negativas asociadas a alguna dependencia es-
tatal, que a modo ilustrativo constituyen la cantidad de carpetas médicas
prolongadas entre los profesionales de la salud que determina que deban
hacer largas colas para atenderse en un hospital, el elevado ausentismo
docente que hace que sus hijos frecuentemente no tengan clases, la co-
rrupcion policial que pone en riesgo la seguridad de su familia, el maltrato
de los empleados de su obra social cuando van a efectuar un tramite en
una penosa situacion de enfermedad, el uso privado de herramientas put-
blicas como papel, fotocopias, teléfonos, vehiculos de manera discrecio-
nal, entre otras posibilidades.
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El sub-sector publico estatal se encuentra histéricamente desacreditado
ante los ojos de la poblacién bonaerense y argentina, imagen negativa’ que
acontece a pesar de la existencia de un gran nimero de empleados publi-
cos altamente comprometidos y responsables con sus tareas. Para ilustrar tal
como se ha hecho mas arriba: docentes que se involucran profundamente con
su tarea, enfermeras y médicos que cumplen con sus labores a pesar de no
contar con los insumos necesarios, policias honestos que arriesgan dia a dia
su vida por los demas o empleados de la administracion publica que se soli-
darizan con los tramites que deben realizar los usuarios.

Esta claro que este descrédito seria reversible si desde el ambito Estatal se
lograra brindar servicios y bienes en forma oportuna y eficaz. ;Pero cémo lo-
grar este cambio? ;Como lograr que los agentes estatales se comprometan con
sus tareas y con los resultados producto de las mismas? Sin &nimos de dar una
respuesta acabada, se propone indagar en una dimension de la multiplicidad de
aristas que pueden llegar a desembocar de la pregunta planteada mas arriba.

Las experiencias

Las siguientes experiencias se corresponden con casos de estudio ilustrati-
vos, en tanto tienen un caracter descriptivo y el propésito de anadir realismo y
ejemplos referidos a la informacién, buscando mostrar el perfil de una situacién
(Murillo, et al., 2002). Nos permitiremos recurrir, para ejemplificar, a investiga-
ciones que involucran temas de salud, por resultarnos estos afines a nuestras
disciplinas. La seleccién de casos responde a nuestro conocimiento cercano
respecto a los mismos, habiéndonos relacionado directa o indirectamente con
algunos de los pasos de su disefio, planificacion, ejecucion o evaluacion, aspec-
tos que nos permiten brindar precisiones en torno a dichas experiencias.

En la atencién brindada desde un Centro de Atencién Primaria o des-
de un Hospital Publico, la responsabilidad del cuidado de la salud de los pa-
cientes es compartida entre diversos actores, siendo, por un lado, transferida
inclusive a los enfermos (suelen replicarse diferentes declaraciones que dan
cuenta del fenémeno, tales como: “y... no consult6 a tiempo!”, “abandond el
tratamiento”, “no siguio las indicaciones!”. Asimismo, en el discurso de des-
vinculacién de responsabilidades personales, los actores no suelen preguntar,

7 Ver los resultados de Ramirez y Kernecker (2011) sobre la imagen de la justicia, el
parlamento y la presidencia en Argentina, que se destacan por sus bajos valores respecto a
otros paises de Latinoamérica.
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por ejemplo, si fue dificil obtener los turnos, comprar la medicaciéon o tener la
percepcién de enfermedad para consultar a tiempo). Hemos notado también
que suele transferirse la responsabilidad de trabajo a otros colegas (Mejia,
Aleman, Andrea, Maliandi, y Lasala, 2005; Belziti et al., 2014; Pérez, 1999).

En efecto, el caracter impersonal se evidencia claramente en el proceso
de atencién de una embarazada en una institucién publica, a pesar de poder
atenderse con diversos profesional de la salud en forma ambulatoria en un
Centro de Atencién Primaria de la Salud (CAPS) de su barrio, es seguro que, a
la hora de iniciarse el trabajo de parto, serd asistida por profesionales total-
mente desconocidos de la guardia de turno. Por otro lado, ese mismo médico
obstetra, si atiende a la gestante en el sub-sector privado, en el momento
del parto acudira raudo a efectuar la atencion de su paciente, mas alla de
que la institucion cuente con una guardia. Uno puede pensar entonces que
este cambio de actitud observado segln el sector en el cual se desemperie,
dependera de cuestiones relacionadas con los beneficios econémicos, sin em-
bargo, quien conozca el sector reconocera que esta atencién personalizada en
el sub-sector privado se da aun en pacientes cuyas obras sociales pagan muy
poco esa practica profesionales (Nacion y salud, 2010).

Cabe preguntarse por ende, si no remitimos la cuestién a motivaciones de
indole meramente econémica, ;/qué hace entonces que el mismo agente acepte
una responsabilidad personal en la atencién privada y socialice dicha respon-
sabilidad en el sub-sector ptblico? Sin la pretensién de dar una respuesta aca-
bada en el presente articulo, proponemos sin embargo abrir la pregunta resca-
tando el caso de una experiencia piloto realizada en el Municipio de La Plata en
el ano 2009, donde, creemos, pueden ser analizados algunos de estos aspectos.

Desde comienzos del siglo XXI La Plata mostro elevadas cifras de morta-
lidad materna (6,8 cada 10.000 gestantes; es decir entre 7 y 9 jovenes sanas
fallecidas anualmente por el simple hecho de estar embarazadas) y pobres
indices de calidad de atencién materno-infantil (2,7 controles en promedio
durante toda la gesta para un 6ptimo de 5 controles); caracteristicas que
también se observaron en toda la provincia de Buenos Aires y también en
Argentina, donde la mortalidad materna es desde hace décadas alrededor de
4/10.000. (Czubaj, 2016).

En un intento de modificar el modelo de atencién basado en la consulta
espontéanea de las gestantes a alguno de los mds de 40 CAPS o a los 8 hospita-
les provinciales en la Region Capital de la provincia de Buenos Aires, y donde
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son atendidas por quien se encuentra de turno ese dia, se inicié un programa
denominado MABES: Mamads y Bebés Sanos, en el cual se incorporaron 44 Li-
cenciadas en Obstetricia de reciente graduacion a la plantilla de profesionales
de salud del Municipio de La Plata, cada una de ellas instalada en un CAPS y
con un area geografica determinada bajo responsabilidad. Se promovi desde
este programa la deteccién temprana de cada gestante (antes de la semana
12) mediante referentes comunitarios y promotores de salud que salian dia-
riamente en cada area a identificar nuevas embarazadas. Una vez detectada,
cada gestante era asignada a una Licenciada en Obstetricia, a quien a partir
de ese momento le era otorgada una Responsabilidad Nominal sobre la pacien-
te. Esto significé que la profesional de la salud tuviera la responsabilidad de
contactar a la embarazada periédicamente (en un periodo no mayor a dos se-
manas) ya sea en forma telefonica o personalmente. Asimismo, ameritd que la
paciente beneficiaria de cualquier programa nacional, provincial y municipal
pudiera recibir dichos productos y servicios vehiculizados por una sola agente
publica (la Licenciada en Obstetricia), quien le gestionaba la Asignacién Uni-
versal por Hijo, los turnos con fechas programadas para realizar los controles
obstétricos, la medicacion personalizada con el nombre y apellido de cada
paciente en el envase —hierro, acido félico—, turnos para los controles eco-
graficos que se realizaban desde el propio CAPS cercano al domicilio de cada
paciente, y un acompanamiento con turno y cama hospitalaria para tener en
forma programada su parto. Finalmente, en caso de urgencia, la gestante te-
nia un contacto directo (teléfono maévil) con su responsable obstétrica.

Los resultados obtenidos luego de 12 meses de implementacién del pro-
grama (01/01/2009-31/12/2009) con este modelo de responsabilidad nominal
mostraron importantes progresos comparados con la medicion basal tomada
previa al inicio del mismo: un incremento en 5 veces la cantidad de pacientes
atendidas (6.898 gestantes incorporadas al programa), el seguimiento y los
controles programados se cumplieron en niveles superiores al 98%, se reduje-
ron significativamente los partos prematuros (p <0.001), el peso de los recién
nacidos se incrementé en promedio 253 gramos (p 0.003), la tasa de muertes
infantiles disminuy6 (de 13,7/1000 a 11,8/1000 p 0.039) y no existieron falle-
cimientos en gestantes en dicho periodo (mortalidad materna cero -0/10.000)
(Marin, Uriarte, Sarijulis y Ozaeta, 2011).

Otros 2 programas destinados a adultos mayores e implementados en
forma conjunta durante el periodo 2006-2007 denominados Agrega salud

-223-



Gustavo H. Marin y Lupe Marin

a tus Anos y Un nieto para cada Abuelo, recibieron la incorporacién de 700
individuos mayores de 65 anos pertenecientes al municipio de Berisso. A
todos ellos se les realizaron mediciones de peso, talla, tensién arterial, co-
lesterol, triglicéridos, glucemia y detecciéon de problemas cardiovasculares
(infarto, accidente vascular cerebral), osteoarticulares (fracturas), registro
de ingresos hospitalarios y un cuestionario de calidad de vida evaluada con
la Encuesta-SF12 al inicio del programa y al ano de dicha fecha. Luego del
primer control basal, se efectué una division aleatoria de los pacientes en
dos grupos: 350 pacientes fueron incorporados al grupo intervencién y 350
continuaron con sus actividades y controles habituales. El grupo intervencién
realizé actividad fisica periddica (bisemanal) monitoreada por profesionales
de actividad fisica (asignando responsabilidad nominal a 1 profesional cada
10 abuelos) destinada a fortalecer grupos musculares que otorgan autonomia
de movimientos (Psoas, Cuadriceps, Tronco superior, entre otros), asi como
actividades recreativas (1 docente cada 10 abuelos), talleres de nutricién y
manipulacién de alimentos (1 nutricionista cada 35 abuelos) y controles per-
sonalizados de las patologias que presentaba cada uno de los mismos (1 mé-
dico cada 50 abuelos). En todas estas actividades y controles participaron el
Ministerio de Salud de la Provincia de Buenos Aires, la Secretaria de Salud
del Municipio de Berisso, y los distintos Centros de Jubilados de ese Distrito.

A su vez, a esos mismos individuos del grupo Intervencion se les asigné el
programa universitario Un nieto para cada Abuelo llevado adelante por la Cate-
dra de Salud Comunitaria de la Facultad de Ciencias Médicas de La Plata de la
UNLP, que consistia en asignar un estudiante de 3er ano capacitado en elemen-
tos de Promocién de la Salud, para que en forma semanal realizara un contacto
con uno de los adultos mayores y lo acompanara a realizar sus actividades, le
propusiera otras o lo visitase en su domicilio. Finalizado el ano de ejecucién de
este Gltimo programa, el propio Abuelo calificaba con nota a su Nieto segtin las
caracteristicas cuali-cuantitativas de las tareas cumplidas por ellos.

Como resultado de la implementacién de ambos programas, el grupo de
intervencion en relacién al grupo control mostré una reduccion significativa en
valores de tension arterial, triglicéridos y colesterol respecto al control, redujo
un 31% los eventos cardiovasculares, 18,2% las fracturas de cadera, 21,1% los
ingresos hospitalarios por problemas cardiovasculares, osteoarticulares y de
salud mental respecto al control. La encuesta de calidad de vida post-interven-
cién mostré un incremento del 28,7% de las respuestas favorables respecto su
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propio registro basal y 33,4% respecto a aquel realizado por el grupo control. La
satisfaccion del acompanamiento de los abuelos por parte de los estudiantes
fue altamente satisfactoria (97,4%) (Marin, Homar, Niedfeld, Matcovick y Ma-
monde, 2009).

Este ejemplo, en el cual los abuelos integrantes del grupo intervencién
fueron asignados nominalmente a distintos profesionales del Ministerio de
Salud Provincial de Educacién Fisica, nutricionistas, médicos, y estudiante
de Medicina de la Universidad de La Plata que oficiaron de nietos, junto a otro
grupo similar que siguio realizando sus actividades y controles en forma tradi-
cional, demuestra la superioridad en términos de resultados de la experiencia
del grupo de intervencién, mejoria atribuida a una mayor cuota de responsa-
bilidad nominal de quienes deben desempenar sus tareas desde el sub-sector
publico. Ahora bien, en el caso de los estudiantes, resulta interesante apuntar
que los mismos sabian que en su nota final de la cursada tendria incidencia
la opinién de su abuelo bajo acompanamiento, razén por la cual en su gran
mayoria cumplieron con creces su labor, estableciendo una relacién cercana,
realizando visitas domiciliarias y salidas recreativas frecuentes, lo cual ayudé
a mitigar en gran medida la soledad detectada en el diagndstico basal efec-
tuado en algunos abuelos. Cabe destacar ademds que, en algunos casos, esta
relacién nieto-abuelo se extendié mas alla de la cursada y de la aprobacion de
la asignatura por parte del estudiante (Marin et al., 2009).

Otras experiencias, a nuestro juicio de gran significancia en el campo
de la salud publica, también relacionadas con la cuestion de la personaliza-
cién-impersonalizacion de la atencién y provisién de bienes y servicios en las
instituciones publicas que nos ha preocupado aqui, pueden traerse a modo
ilustrador, aunque expuestas brevemente.

Una de ellas es un Programa denominado PAIS (Proyecto interdiscipli-
nario de la atencion de la salud centrado en los hogares), el cual propuso
modificar el modelo de atencidn clasico basado en la atencién de la consulta
espontdnea de los pacientes que acuden a una institucién de Salud, por uno
alternativo en el que a un grupo de profesionales, docentes y estudiantes les
fue asignada una determinada cantidad de hogares para controlar y cuidar de
la salud de las familias que alli habitaban. Luego de 3 afos de seguimiento,
los resultados no solo mostraron una mayor eficacia en la deteccién de enfer-
medades (ya que el 84% de los individuos con alguna patologia no se habia
percibido enfermo como para consultar), sino que ademads el seguimiento de
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enfermedades se cumpli6é en un 98% en comparacién con el 31% logrado por
el sistema sanitario tradicional, evitdndose asi severas complicaciones aso-
ciadas a enfermedades crénicas (Marin, Rivadulla, Vazquez y Juarez, 2006).
Otra de las experiencias ilustradoras de la hipdtesis de este escrito es la
diferencia en la responsabilidad nominal y liderazgo observada en dos mode-
los de gestion del Plan de Salud denominado Nacer/Sumar, destinado al cui-
dado de Ia Salud de menores de 19 afios y a pagar por las prestaciones que se
brinden a dicha poblacién. Dos grupos de instituciones exactamente iguales
y en las que se desempenan igual cantidad de profesionales de la salud, de-
mostraron tener enormes diferencias en términos de la eficacia en la atencién
ambulatoria de los pacientes bajo programa (entre 592% y 1.023% mas de
eficacia en brindar controles de salud y efectuar las practicas recomendadas
al grupo designado. p < 0.001) cuando un grupo asumié el modelo de la res-
ponsabilidad nominal en la atencién y el compromiso de atender a un listado
especificos de un grupo de personas mientras el otro grupo no asumi6 la
misma responsabilidad (Marin, Silberman, Colombo, Ozaeta y Henen, 2015).

Discusion

Lo expuesto en el desarrollo tedrico de este texto y los ejemplos plantea-
dos en los ultimos parrafos fortalecen la hipdtesis de este articulo, referida
a la relacion entre mayores cuotas de ineficiencia e ineficacia por parte del
funcionario publico y la socializaciéon del compromiso y responsabilidad de
las tareas, servicios y productos que debe brindar, con la totalidad de los inte-
grantes que componen la estructura de su organizacion.

La estabilidad del empleado publico, destinada inicialmente a garanti-
zarle independencia de los vaivenes politicos, deviene coaligado en un de-
recho adquirido desacoplado de los compromisos que el sector tiene con la
ciudadania, al ser la naturaleza de sus funciones altamente impersonales. La
pobreza de motivacion, las rigidas normativas de la administracién, la ausen-
cia de premios y castigos a la labor desempenada y la falta de identificacién
con los objetivos institucionales han llevado a los agentes estatales a brindar

8 Cabe aclarar, para no despojar de complejidad el panorama planteado, que las varia-
bles de eficiencia y eficacia dependen asimismo de otro tipo de factores que han sido consi-
derados en la bibliografia sobre la cuestion, tales como la estabilidad de la politica, el sueldo,
las posibilidades de carrera, etc. En el presente articulo, si bien se ha buscado resaltar la
importancia del fenémeno abordado, no por ello se desconoce la relevancia de aquellos.
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servicios sub-6ptimos a la ciudadania, que construyé por esta razén y a lo
largo de los anos una imagen negativa del Estado como gestor y garante de
derechos, bienes y servicios.

Es necesario recuperar el Estado y este hecho se asociara a una administra-
cién publica eficaz, eficiente y comprometida con el ciudadano que sea brindada
ininterrumpidamente por décadas. La incorporacion de tecnologia a los procesos
de la administracién es muy importante para cumplir con este fin, sin embar-
go, el éxito para lograr este objetivo todavia reposa en contar con funcionarios y
empleados puiblicos que cumplan sus tareas con compromiso y responsabilidad,
orgullosos de su pertenencia al Estado, para dignificarlo entre propios y ajenos.

Ello implica el desafio de cambiar el modelo de gestién y organizacion de
las tareas que debe cumplir cada institucién publica. Vale la pena intentarlo.
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Politicas de Gobierno Abierto en los
deliberativos municipales

Marta Valeria Pau y Ricardo Sebastidn Piana

Introduccién

Los estudios sociales y politicos sobre la globalizaciéon han llamado re-
cientemente la atencion respecto a la influencia de las tendencias mundiales
sobre el buen gobierno en relacion a las politicas publicas locales, describien-
do un fenémeno que ha sido identificado como glocal. !

Dentro de estas politicas, comienzan a proponerse practicas de gobierno
abierto en el marco de los procesos de reforma del Estado que se vienen dando
en los Ultimos anos en los gobiernos de América Latina. El gobierno abierto
estuvo relacionado en su origen con el Freedom of Information y también con
otros conceptos, como el de open data, software libre, open source, wikipedias,
etc., incluyendo el gobierno electrénico. En este sentido, los planes de go-
bierno abierto instaurados a partir de la campana de Barack Obama en 2009,
fomentando la transparencia, participacién y colaboracién, parecen ser un
leitmotiv en las politicas de reforma del Estado y la Administracion Publica.
Pero “gobierno abierto” es mucho mas amplio e implica la responsabilidad y
rendicion de cuentas (accountability), asociacion publico-privado (public-pri-
vatepartnership), transversalidad, implicaciéon y empoderamiento ciudadano.

En este contexto se ha instalado como buena practica, como good governan-
ce, una modalidad distinta de gestién estatal de lo publico: a todos los niveles, la

! Sobre la doble vinculacion entre lo global y 1o local, véase Robertson (1992) y Beck (2008).
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actividad estatal tiende a la descentralizacion, a la horizontalizacién y a la nego-
ciacion (también con los actores de la sociedad civil), frente a la centralizacion,
la jerarquia y la imposicién del clasico modelo del proceso del state building.>

El presente trabajo pretende relevar qué politicas de gobierno abierto
estan disponibles para los ciudadanos en el ambito de los Honorables Con-
cejos Deliberantes de los municipios de la provincia de Buenos Aires ya que
casi toda la literatura sobre las politicas de gobierno abierto se centra en los
ejecutivos y, mayoritariamente, estan enfocadas en los ejecutivos nacionales.
La ausencia de datos y metodologias consolidados en el espacio de esta inves-
tigacion deriva en un gran margen discursivo en cuanto a los verdaderos al-
cances de las politicas publicas abiertas a nivel municipal. Este relevamiento
pretende aportar datos certeros para este debate y discusion.

De las reformas globales a las politicas locales

El actual proceso de reforma ha sido precedido por las politicas que desde
los noventa han generado una profunda metamorfosis del Estado argentino.’
Si bien las propuestas del Consenso de Washington afectaron directamente los
Estados de Latinoamérica, los grandes cambios operaron tanto en el Estado
Nacional como en los provinciales, modificando sus roles frente a la sociedad.

El traspaso de las responsabilidades por los servicios publicos, educati-
vos, hospitalarios y de seguridad hacia las provincias puede resultar la nota
mads caracteristica de este cambio, pero otro tanto debe decirse respecto del
perfil de su personal y la composiciéon de su presupuesto, lo cual debi6 alte-
rar sustancialmente su organizacién interna (Piana, 2012). Sin embargo, las
reformas administrativas necesarias para soportar esta nueva estructura fun-
cional se llevaron adelante de manera desarticulada y discrecional.

En efecto, forzadas por las politicas de los anos noventa, pero también
por este contexto internacional que pone las soluciones (y consecuente-
mente los reclamos) en el nivel local, las provincias argentinas han asumido
funciones que antano estaban asignadas, exclusiva o principalmente, al nivel
nacional. De esta manera, la minimizacién del Estado producto de la reforma
de primera generacién ha terminado siendo, como afirma Oszlak (2000, p. 14)

2 Respecto a los diversos modelos de creacién de las formas estatales, podemos re-
mitirnos de Poggi (1997), Matteucci (1998), Grossi (2003), Fioravanti (2004).

3 Véase Orlansky (1995), Oszlak (2000), Cao y Esteso (2001), Centrdngolo y Jiménez
(2004), Cao (2008), entre otros.
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la “continuacién del Estado por otros medios”, ya que si bien las politicas
de descentralizaciéon de servicios de salud y educacion y la descentralizacion
parcial de servicios de accion social redujeron el aparato estatal nacional, im-
plicaron, por otro lado, la correspondiente expansion de las administraciones
provinciales. Salud, educacion y seguridad son hoy politicas centrales de los
gobiernos provinciales en un nuevo esquema de reparto de competencias: di-
sefio de programas nacional, transferencia de recursos y ejecucién local. Las
administraciones provinciales, relativamente sencillas, en pocos anos vieron
multiplicadas sus funciones y recursos, que transformaron su fisonomia sin
recibir la correspondiente capacitacién para asumir esas nuevas tareas.

Este escenario gener6 una serie de problemas organizacionales, de re-
cursos humanos y tecnologias de gestion en las estructuras de los subsis-
temas politico-administrativo (Tecco, 1997, p. 116) que ha puesto en crisis
la gobernabilidad de las provincias. Esta falencia se traduce en un sobredi-
mensionamiento de las plantas de personal, por un lado, insuficientemente
capacitadas, por el otro.* Ademas, sabido es que los déficits en los sistemas
de gestién no se actualizan con el mero aprovisionamiento de infraestruc-
tura informatica, sino que requieren de largos y complejos procesos de rein-
genieria organizacional que los gobiernos locales no estan capacitados para
llevar adelante sin el asesoramiento externo, cayendo en la tentacion de
comprar proyectos enlatados (Piana, 2012). Las formas organizativas ten-
dieron a la rigidez y a la jerarquia, ordenandose segiin competencias fun-
cionales, sin flexibilidad suficiente para articularse conforme a objetivos
(Pargimigani de Barbar4, 2002).

Este cambio operado hasta el ano 2000 ha tenido un giro en los dltimos
anos en un contexto aparentemente contradictorio: un marcado proceso de
personalizacion del poder en torno a las figuras de los gobernadores, por un
lado, junto con una creciente territorializacién de la politica que le ha dado
un fuerte poder a los intendentes, especialmente a los del Conurbano. Decia-
mos que la contradiccion es aparente porque entendemos que es la desinsti-
tucionalizacidn lo que ha derivado en una creciente “municipalizacién” de la

4 Otro de los grandes problemas de este nuevo esquema es el desequilibrio fiscal de los
gobiernos locales, cada vez mas dependiente de las transferencias de recursos nacionales. El
alto porcentaje de su presupuesto que destinan al pago de salarios también condiciona su
politica y la provision de bienes ptiblicos.
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politica, especialmente la bonaerense.s En forma cada vez mds creciente son
ahora los intendentes quienes se “ponen al frente” de los reclamos y asumen
funciones y responsabilidades mas alla de su competencia pero que resultan
esenciales para asegurarles estabilidad. El manejo directo de planes sociales,
el giro de Aportes del Tesoro Nacional en forma directa a los municipios para
realizar obras publicas, el involucramiento cada vez més directo en funciones
de seguridad son notas de este periodo. Este cambio de eje nos impone la
necesidad de repensar el ambito de los andlisis institucionales y las politicas
publicas: el ambito local resurge con fuerza, ocupando la provincia de Buenos
Aires y sus municipios un lugar privilegiado en el espectro de estudio.

El Gobierno Abierto

Las politicas de gobierno abierto parecen haber ocupado todas las lineas
de accién en materia de reforma estatal de los Gltimos anos. Definido al go-
bierno abierto de forma vaga y ambigua como gobiernos participativos, cola-
borativos y transparentes,’ los aspectos tecnolégicos parecen haberse corrido
del lugar central que ocuparan con el concepto de gobierno electrénico, otrora

5 Ademas contribuy¢ la estrategia de los dltimos anos de vinculacion directa con los
intendentes para su construccion politica. Pero sin ese proceso de desinstitucionalizacion, la
estrategia hubiera fallado.

¢ No es necesario en nuestro pais resaltar la importancia de la provincia de Buenos
Aires en cuanto a su poblacién, produccién y superficie: es la provincia con mayor poblacion,
aporte al PBI nacional y la segunda en extension territorial. Ademas, cuenta con sectores de
poblacidn bien diferenciados, tanto en lo geografico como en lo socioeconémico y es por ello
representativa del contexto nacional. Geograficamente ocupa menos del 10% del territorio
nacional, pero su poblacién, que alcanza los 15.625.084 habitantes segtin el censo 2010, tiene
el 38,94%. Ademas, en ella puede verse reproducida la desigual distribucién de la poblacion:
en el conurbano, que ocupa una superficie de 3.630 Km?, esto es, un porcentaje de 1,2% res-
pecto de la superficie total, habita el 63% de su poblacion. Por ello, al igual que de la Argen-
tina, de la provincia de Buenos Aires puede también decirse que es un Estado macrocefalico.

7 El gobierno de Barack Obama aprobé a inicios de 2009 la Iniciativa Open Government
como un esfuerzo de su administracion para crear niveles de apertura en el gobierno sin pre-
cedentes. La iniciativa esta basada en tres principios o postulados, que traducimos y resumi-
mos: El gobierno debe ser transparente. La transparencia promueve la rendicién de cuentas y
provee informacion a los ciudadanos acerca de lo que su gobierno esta haciendo. El gobierno
debe ser participativo. El compromiso puiblico potencia la efectividad del gobierno y mejora
la calidad de sus decisiones. El gobierno debe ser colaborativo. La colaboracién promueve
activamente la participacién de los ciudadanos en la labor de su gobierno.
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de moda. Otros conceptos mas politicos también aparecen junto al de gobierno
abierto, como los de rendicién de cuentas, transversalidad, implicacién y em-
poderamiento ciudadano, apertura-disponibilidad de la informacién publica.

En esta linea esta trabajando la Alianza de Gobierno Abierto, mas conocida
por su acrénimo en inglés OGP (Open Government Partsership), que fue acorda-
da en el marco de las actividades de la 66 Asamblea General de las Naciones
Unidas.s Para ser miembro de la OGP, los paises interesados deben rubricar una
Declaracién de Gobierno Abierto, entregar un plan de accién nacional (bianual)
elaborado en consulta publica (proceso de co-creacién entre el gobierno y la
sociedad civil) y comprometerse a informar de forma independiente sobre sus
progresos en el futuro. Estos planes de accién definen compromisos concretos
vinculados a la necesidad de aumentar la disponibilidad de informacién sobre las
actividades gubernamentales, apoyar la participacién ciudadana, aplicar los mas
altos estdndares de integridad profesional en todos nuestros gobiernos y aumen-
tar el acceso a las nuevas tecnologias para la apertura y la rendicién de cuentas.

Cabe mencionar, respecto a la Declaracion de Gobierno Abierto a la que es-
tan adhiriendo los Estados, que la misma es ambigua y con contenido poco deta-
llado (Oszlak, 2012), pues mds all4 de esas directrices no hay en las declaraciones
consignas expresas o detalladas sobre como alcanzar esos compromisos.®

El dato destacable para la region es que tanto los gobiernos de Brasil
como México fueron los primeros paises que suscribieron el documento fun-
dacional en septiembre de 2011, y que de los actuales 64 paises que han sus-
cripto el documento, 15 son de Latinoamérica, haciendo de la regién una de
las areas mas comprometidas con estas iniciativas.

8 Para mas informacién sobre este tema puede consultarse https://www.opengovpart-
nership.org/

° En efecto, si bien es cierto que los Estados, como parte del compromiso para aumentar
la disponibilidad de informacién sobre las actividades gubernamentales, reconocen la carga
de “solicitar comentarios del piblico para saber cuél informacion le es més valiosa” y tienden
“...a tomar en cuenta esos comentarios en la mayor medida posible” ;quiénes son los legi-
timados para hacer esos comentarios? ;todos, los ciudadanos, los usuarios, los extranjeros
residentes?, ¢serd por votacion secreta, audiencia pablica?, ;quién define qué se consulta,
cuando se consulta, como se consulta?, ;podran hacerlo a iniciativa de los propios interesa-
dos?, ;qué implica “tomar en cuenta”?, ;es mas o menos vinculante, 0 no?

10 Brasil, México, Chile, Colombia, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Paraguay, Pert y Uruguay y mas recientemente, Argentina, Costa Rica, Panama
y Trinidad y Tobago.
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La Republica Argentina se uni6 a la OGP en noviembre de 2012 y present6
su primer Plan de Accién en abril de 2013. En el mismo, participaron para su
elaboracion “distintos actores multisectoriales, organismos del Estado, Univer-
sidades, ONGs y stakeholders involucrados en la tematica” (Argentina, 2013, p.
2). El Plan destaca las politicas que se vienen realizando en materia de “De-
sarrollo de la Sociedad de la Informacién”, “Gobierno electrénico y servicios
publicos” y “Participacién Ciudadana, Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica”,"' y se compromete a la realizacién de 19 nuevas acciones en esas tres
areas, muchas de las cuales, sin embargo, suponen la profundizacién o mejora
de planes que ya venian desarrolldndose.’ La elaboracion y la propia ejecucion
del Plan han sido evaluadas con magros resultados (Aiyar et al., 22016).

El segundo Plan de Accién de la Reptblica Argentina (2015-2017) fue ela-
borado a mediados de 2015, en el contexto de un futuro cambio de gobierno.
Que se hayan presentado seis compromisos de medio término," incluyendo
la elaboracion de nuevos compromisos para el futuro inmediato, explicita la
inestabilidad de las politicas publicas en nuestro pais y la falta de consen-
sos entre partidos para el disefno de una politica a mediano plazo. Cambio de
gobierno mediante, surge un nuevo documento integrante del segundo Plan
(Argentina 2016), donde se destaca la creacion de un Ministerio, el de Moder-
nizacién, con responsabilidad especifica en la ejecucién de los compromisos,
asi como el Plan de Apertura de Datos (Decreto N° 117/2016). El documento
agrega 9 nuevos compromisos.'

I Las mds conocidas se encuentran vinculadas al desarrollo de la Sociedad de la Informa-
cion, tales como la Agenda Digital Argentina (Fecha de implementacién: mayo 2009), el Pro-
grama Conectar Igualdad (Fecha de implementacién: abril 2010), la Television Digital Abierta
(implementada desde agosto de 2009), el Plan Nacional de Telecomunicaciones Argentina Co-
nectada (en ejecucion desde octubre de 2010) y el Programa Mi PC (iniciado en 2005).

12 Por ejemplo, en material de firma digital, software publico argentino, sistema elec-
trénico de contrataciones publicas o Programa Carta Compromiso con el Ciudadano.

13 Ellos son: Compromiso I: Desarrollo de capacidades estatales en Gobierno Abierto;
Compromiso II: Fortalecimiento del Portal de Datos Publicos; Compromiso III: Didlogo para
la Formulacion de Politicas Publicas para Personas con Discapacidad: Salud, Rehabilitacién
y Vida en Comunidad; Compromiso IV: Acceso a la normativa y a las politicas ptblicas del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social: Un derecho de todos; Compromiso V: Uni-
versidad Abierta; Compromiso VI: Desarrollo de nuevos compromisos en término medio.

4 Compromiso VII: Mesa de didlogo para identificar, mapear y visibilizar informacién
sobre asentamientos y villas en el pais; Compromiso VIII: Publicacién de estadisticas sobre
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En un marco mas Regional, en la XVII Conferencia Iberoamericana de
Ministras y Ministros de Administraciéon Publica y Reforma del Estado, ce-
lebrada en Colombia en julio de 2016, se aprobd la Carta Iberoamericana de
Gobierno Abierto que lo define como:

...el conjunto de mecanismos y estrategias que contribuye a la gobernan-
za publica y al buen gobierno, basado en los pilares de la transparencia,
participacién ciudadana, rendicion de cuentas, colaboracién e innova-
cién, centrando e incluyendo a la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones, asi como en la formulacién e implementacién de politicas pu-
blicas, para fortalecer la democracia, la legitimidad de la accién publica 'y
el bienestar colectivo (CLAD, 2016, p.5).

El documento sefala que estas politicas deberan buscar crear valor pu-
blico teniendo por finalidad la concrecién del derecho de los ciudadanos a un
buen gobierno, un mayor bienestar y prosperidad, mejores servicios publicos
y calidad de vida de las personas para contribuir al fortalecimiento de la de-
mocracia, afianzar la confianza del ciudadano en la administracién ptblica y
al desarrollo efectivo de las maximas del bien comtn. Los criterios orientado-
res de la Carta se basan en la apertura de datos e informacién puiblica y en la
apertura de procesos publicos y de gobierno a través del uso intensivo de las
tecnologias de la informacién y comunicacién, en especial de las emergentes
plataformas digitales y redes sociales.

En lo que hace al acceso a los datos, la Carta senala como uno de los pi-
lares del Gobierno Abierto el acceso a la informacién publica que genera la
obligacién de los gobiernos de poner a disposicion de la ciudadania, de forma
proactiva, aquella informacién que dé cuenta de sus actividades, del uso de los
recursos publicos y sus resultados, con base en los principios de la publicidad
activa, tales como la relevancia, exigibilidad, accesibilidad, oportunidad, vera-
cidad, comprensibilidad, sencillez y mdxima divulgacion.

seguridad social; Compromiso IX: Federalizacién de practicas de Gobierno Abierto; Com-
promiso X: Plataforma piloto para la publicacién de pedidos y respuestas a solicitudes de
informacion puiblica; Compromiso XI: Plataforma para la participacion ciudadana y el acceso
a la informacion de la justicia. “Justicia 2020”; Compromiso XII: Mapa de apoyo directo al
sector productivo del Ministerio de Produccién; Compromiso XIII: Desarrollo de una Uni-
dad de Vinculaciéon Tecnolébgica Virtual; Compromiso XIV: Portal de transparencia y datos
socio-sanitarios del PAMI; Compromiso XV: Transparencia de la informacién del Ministerio
de Cultura de la Nacion.
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En el plano nacional debemos destacar que, con la nueva composicién del
Congreso, se saldé un déficit que hacia de Argentina uno de los pocos paises
de la regidn que todavia no habia sancionado una ley que regulase el derecho
de acceso a la informacion. La norma que estaba vigente era solo aplicable
al Poder Ejecutivo, Decreto N° 1172/03 y la Suprema Corte de Justicia habia
marcado esa carencia, tanto en la normativa como en las practicas de los di-
versos Organismos del Ejecutivo.'s

La flamante Ley N° 27.275 pretende regular el acceso a la informacién
publica en todas las areas del Estado, incluyendo el Poder Ejecutivo, el Po-
der Legislativo y el Poder Judicial, organismos centralizados, descentraliza-
dos, empresas y sociedades estatales y cualquier otra entidad privada a la
que se le haya otorgado subsidios o aportes del Estado Nacional, entre otros.
Se clarifica el alcance de la informacién ptblica, enumerando de modo pre-
ciso las circunstancias y procedimientos que permiten denegar los pedidos
de informaci6n.'

Finalmente, siguiendo a Migliore y Pau (2015) tendremos en cuenta dos
conceptos coligados pero diferentes, el Gobierno Electrénico (en adelante el
GE) y el Gobierno Abierto (GA):

...podemos interpretar que el GE estd mas orientado a la eficacia y eficiencia
de las Administraciones Publicas, a través del uso de las tecnologias, mien-
tras que el GA se orienta a una manera de gobernar, a una nueva y mejor
forma de relacionarse y gestionar. En esta instancia se da por hecho que se
produjeron avances en la mejora en la provision de bienes y servicios a la co-
munidad, fundamento del GE y, en consecuencia, el Estado debe reenfocarse
en nuevas y mejores formas de gobernar, de achicar la brecha representan-
te-representado que menciondramos anteriormente. Entonces, lo que esta
en discusion es si el Estado satisface (o intenta satisfacer) las expectativas
que el pueblo ha puesto en él. De esta manera, el GA vendria a ser el meca-
nismo satisfactor de esas expectativas (Migliore y Pau, 2015, p. 46)

15 Los casos mas relevantes donde la Corte Suprema de Justicia de la Nacién marcé esta
deficiencia fueron “Asociacién por los Derechos Civiles ¢/ PAMI”, en 2012 y el caso “CIPPEC
¢/EN M° de Desarrollo Social” de 2014. Los fallos estan disponibles en https://goo.gl/KD00Ck
y https://g00.gl/S9K9xx, respectivamente.

16 Para un detalle de la norma, puede accederse en el siguiente vinculo: https://goo.
gl/2D0DJ4
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El Parlamento Abierto

En el marco de la OGP se encuentra en marcha el Grupo de trabajo de
Apertura Legislativa (LOWG, por sus siglas en inglés). El LOWG tiene como
objetivo profundizar el intercambio de conocimientos a través de los gobier-
nos, los parlamentos, la sociedad civil y las instituciones internacionales en la
elaboracién y promulgacién de los compromisos para la apertura legislativa,
es decir, permitir a los ciudadanos participar eficazmente en el proceso de
formulacion de politicas, garantizando el acceso a la informacién sobre las
leyes, asi como oportunidades para influir en las deliberaciones legislativas.
En este contexto es posible que, aprovechando los avances de la tecnologia
de informacién y comunicaciones, un nimero creciente de parlamentos se
encuentre adoptando nuevas herramientas para involucrar a los ciudadanos
en la labor legislativa y abrir sus datos legislativos.

Bajo este marco, nacen los principios de Parlamento Abierto, como re-
sultado de las demandas que organizaciones sociales hacen a instituciones
legislativas, con el &nimo de dotar a los ciudadanos de verdaderos instrumen-
tos de supervision, participacion, difusiéon y monitoreo que: 1) favorezcan la
transparencia parlamentaria; 2) propicien la generacién de puentes entre re-
presentantes y representados, y 3) abonen a la consolidacién democratica.

En el documento citado se describe que los principios fueron construi-
dos bajo un enfoque incluyente, participativo, transparente y de rendicién de
cuentas, y constituyen un referente basico e inicial de cémo deben conducir-
se los recintos que congregan a los representantes populares. El decélogo de
principios se enfoca en cinco ejes:

e Promover una cultura de transparencia y rendicién de cuentas.

« Impulsar la participacién ciudadana en el &mbito legislativo.

« Transparentar la informacién y recursos legislativos y de los repre-
sentantes populares.

e Facilitar el acceso a la Informacién Parlamentaria y a los legisladores.

e Permitir el acceso electrénico y el andlisis de la informacién parla-
mentaria.

En funcién de esos ejes, a continuacion, se presentan los principios sobre
los que se sustenta un Parlamento Abierto. Es dable senalar que los mismos
se tienen presentes para su aplicabilidad a escala local, para avanzar hacia un
Concejo Abierto:
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Derecho a la Informacién

Garantizar el derecho de acceso a informacion sobre la que producen,
poseen y resguardan, mediante mecanismos, sistemas, marcos normativos,
procedimientos, plataformas, que permitan su acceso de manera simple, sen-
cilla, oportuna, sin necesidad de justificar la solicitud e imparciales.

Participacion Ciudadana y Rendicion de Cuentas

Promover la participacion de las personas interesadas en la integracién y
toma de decisiones en las actividades legislativas; utilizar mecanismos y he-
rramientas que faciliten la supervision de sus tareas por parte de la poblacién,
asi como las acciones de control realizadas por sus contralorias internas y los
demas organismos legalmente constituidos para ello.

Informacion parlamentaria

Publicar y difundir de manera proactiva la mayor cantidad de infor-
macién relevante para las personas, utilizando formatos sencillos, meca-
nismos de buisqueda simples y bases de datos en linea con actualizacién
periddica sobre: andlisis, deliberacion, votacién, agenda parlamentaria,
informes de asuntos en comisiones, 6rganos de gobierno y de las sesiones
plenarias asi como de los informes recibidos de actores externos a la ins-
titucion legislativa.

Informacion presupuestaria y administrativa

Publicar y divulgar informacién oportuna, detallada sobre la gestion, ad-
ministracion y gasto del presupuesto asignado a la institucion legislativa, asi
como a los organismos que lo integran: comisiones legislativas, personal de
apoyo, grupos parlamentarios y representantes populares en lo individual.

Informacion sobre legisladores y servidores ptiblicos

Requerir, resguardar y publicar informacién detallada sobre los represen-
tantes populares y los servidores publicos que lo integran, incluidas la decla-
racion patrimonial y el registro de intereses de los representantes.

Informacion historica
Presentar la informacién de la actividad legislativa que conforma un ar-

chivo historico, accesible y abierto, en un lugar que se mantenga constante
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en el tiempo con una URL permanente y con hiperenlaces de referencia de los
procesos legislativos.

Datos abiertos y no propietarios

Presentar la informacién con caracteristica de datos abiertos, interacti-
vos e histdricos, utilizar software libre y cddigo abierto y facilitar la descarga
masiva de informacién en formatos de datos abiertos.

Accesibilidad y difusion

Asegurar que las instalaciones, las sesiones y reuniones sean accesibles
y abiertas al ptblico, promover la transmisién en tiempo real de los procedi-
mientos parlamentarios por canales de comunicacion abiertos.

Conflictos de interés

Regular, ordenar y transparentar las acciones de deliberacidn, contar con
mecanismos para evitar conflictos de intereses y asegurar la conducta ética
de los representantes.

Legislacion a favor del gobierno abierto

Aprobar normativas que favorezcan politicas de gobierno abierto en otros
poderes y 6rdenes de gobierno, asegurandose de que en todas las funciones
de la vida parlamentaria se incorporen estos principios.

Si bien los principios enunciados responden a un enfoque incluyente,
participativo, transparente y de rendicién de cuentas, se sugiere que su apli-
cacion sea paulatina y escalable, es decir, debe disenarse una estrategia de
implementacion en la cual, mediante consensos y compromisos de gestion,
los legislativos locales definan etapas, priorizando actividades en funcién de
los principios clave que establezcan para cada una de ellas.

Asimismo, Pagani y Pau (2015) refieren a las posibilidades de las NTIC y
de los principios del gobierno abierto en los Concejos Deliberantes, citando a
Belbis (2010), quien denomina a este fendmeno como gobernanza legislativa o
gestion legislativa abierta y afirma que su constitucién conlleva a un cambio de
practica, a una modificacion cultural en lo que suele implicar el modelo de ges-
tién tradicional de un despacho. En opinién de Belbis, el uso de redes sociales
logra un vinculo efectivo en las relaciones entre los legisladores y los electores.
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Asimismo, menciona que la comunicacién en tiempo real de la gestion, junto
a otras iniciativas como balances semanales de la gestion, conferencias perio-
dicas en vivo, etc., son formas de ir achicando la brecha entre representantes y
votantes. También se hace eje en la utilizacion de herramientas colaborativas
de trabajo en red para la elaboracién de normas, lo que facilitaria que distintos
grupos de gente participen en un mismo proyecto de ley, integrando posiciones
que incluyan las necesidades de todos los actores involucrados.

Relevando iniciativas de gobierno abierto
en los Honorables Concejos Deliberantes

Existen pocos antecedentes de analisis de las web municipales de la pro-
vincia de Buenos Aires y, menos atn, parametros para analizar este tipo de
politicas. Se pueden destacar como antecedentes, a nivel nacional, el docu-
mento “Andlisis de padginas web municipales en Argentina” de 2006 elaborado
por la Catedra Software AG —Alianza Sumaq en eGovernment, de la Universi-
dad de San Andrés— que analiza el grado de madurez de los portales munici-
pales de Argentina."” Dicho estudio continué con la construccién del “Indice
Nacional de P4ginas Web Municipales”, disenado por el Programa de Desarro-
1lo Local de CIPPEC y el Programa de Gobierno Electrénico de la Universidad
de San Andrés, que desde 2007 ha venido exponiendo sus resultados desde la
fecha hasta 2014. Este indice ha utilizado como metodologia de evaluacion
de los portales municipales tanto los contenidos, es decir, la informaciéon y

17 Define cinco niveles desde la perspectiva del ciudadano: 1. Presencia: en esta fase los
portales ofrecen informacion en linea, busquedas basicas dentro del sitio y descarga de archi-
vos. Los servicios incluyen cuatro categorias: impresos, plenos/informacién legislativa, bus-
cador, mapa del sitio; 2. Informacién urbana: se provee informacién sobre el callejero (mapa
completo de la comuna) y los transportes urbanos que circulan dentro de la ciudad o que
permiten llegar hasta ella. Servicios: callejero/mapa y transportes urbanos; 3. Interaccién: se
informa al menos un nimero telefénico y un correo electrénico para contactarse con el mu-
nicipio. Servicios: correo electrénico, nimero de teléfono; 4. Transaccion: esta etapa incluye
fundamentalmente la posibilidad de realizar tramites en forma totalmente electrénica o ac-
ceder a la personalizacion del portal. Servicios: mévil (acceso a través de terminales méviles),
tramites online, seguimiento de tramites, certificado digital, carpeta ciudadana, pagos por
red y personalizacion; 5. e-Democracia: supone el desarrollo de servicios de participacion
ciudadana online. Por ejemplo, foros de discusiéon o encuestas sobre asuntos municipales
Servicio: participacién ciudadana.

18 El indice cuenta con un coeficiente que pondera los contenidos, disminuyendo su
valor en la medida en que el sitio web presenta menos indicadores de usabilidad pues en-
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servicios que se brindan al ciudadano,” como la usabilidad, esto es, la facili-
dad con la que pueden acceder los diferentes usuarios.?

A nivel especificamente provincial, encontramos los trabajos de Paganiy
Pau “;Qué muestran que hacen los municipios de la provincia de Buenos Ai-
res respecto a la modernizacién?”, de 2012, realizado en el marco de una linea
de investigacion de la Direccién Provincial de Gestién Pablica-IPAP, que fuera
actualizado en 2013 con un trabajo titulado “NTIC y modernizacién en los
municipios de la provincia de Buenos Aires: resultados de un estudio sobre
sus portales web”. La metodologia utilizada en estos estudios fue cualitativa
y cuantitativa a partir del andlisis de contenido de los portales en presencia
en la web y utilizacién de dominios, grado de desarrollo de las paginas web
municipales,? politicas y herramientas de modernizacién referidas a la gestion

tiende que la informacién es valiosa en la medida en que puede ser utilizada. El mdximo de
descuento si se obtienen 0 puntos en usabilidad se fij6 en 50%.

19 También definida en cinco ejes: 1. Presencia: se mide a partir de la oferta de un con-
junto de datos basicos sobre el municipio, tales como la direccién y teléfono del edificio mu-
nicipal, los nombres y cargos de las maximas autoridades, informacién y/o datos sobre las
actividades productivas y culturales, fotos de la localidad, teléfonos utiles, enlaces a otros
sitios web o documentos, noticias y normas, representando en total el 10% del puntaje del
eje de contenidos; 2. Informacion: identifican datos que facilitan una accién posterior, tales
como un mapa completo de la ciudad, de una guia de tramites y/o de los formularios para
descargar y presentar en las agencias municipales, asignandosele un 15% del puntaje; 3. In-
teraccion: supone medios para la comunicacion bidireccional entre los ciudadanos y el go-
bierno (correo electrénico) y de los vecinos entre si, incluyendo las redes sociales (Facebook
y Twitter), representando el 20% del puntaje total de contenido; 4. Transaccién: supone crear
herramientas para la realizacion de tramites en forma electrénica, desde la posibilidad de dar
seguimiento a los expedientes, realizar consultas sobre deudas, efectuar pagos electrénicos
de tributos locales y otros tramites en linea y el puntaje se corresponden con el 25% del pun-
taje total en contenidos; 5. Transformacién: incluye la informacién vinculada con la transpa-
rencia y la participacion ciudadana (declaraciones juradas de las autoridades, el presupuesto
y su ejecucion, compras y licitaciones y participacion de los ciudadanos a través de encuestas
online), representando el 30% del puntaje total en contenido.

2 Para medir el eje de usabilidad, el Indice tiene en cuenta dimensiones que hacen a la
efectividad, eficiencia y satisfaccién con que un usuario utiliza un sitio web, utilizando cator-
ce indicadores, entre ellos, estindares de accesibilidad (WAI, W3C), actualizacién, buscador,
mapa y diseno del sitio, perfiles de usuario, secciones, idioma, etc.

21 Para su medicion se relevaron como fases e indicadores: Fase 1-Informacién: autorida-
des, organigrama (areas), teléfono y direccién, datos generales del municipio (superficie, pobla-
cion, etc.), teléfonos utiles, digesto municipal (acceso a normas), agenda municipal y campanas,
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publica? y apropiacién de la web 2.0. El estudio concluye con que es baja la
apropiacioén de las TIC para mejorar la informacion y los servicios que se brin-
dan a la comunidad. Asi, afirman que “atin no es mayoritaria la presencia de
informacién detallada sobre los servicios y tramites en las web (42% de los
municipios), la gestién de reclamos (27%) y el seguimiento de tramites y de
expedientes en linea (que no superan el 15%)” (Pagani y Pau, 2013, p. 14).

A excepcion del tltimo articulo citado no existen relevamientos sobre los Ho-
norables Concejos Deliberantes de la Provincia de Buenos Aires (HCD, a partir de
ahora), encargados de aprobar las Ordenanzas Impositivas y la determinacion de
los recursos y gastos de la Municipalidad, aprobar los informes econémicos de la
gestion del Intendente, establecer zonas industriales y residenciales del partido,
radicacién, habilitacién y funcionamiento de los establecimientos comerciales e
industriales, entre muchas otras.” De esa investigacion realizada en marzo del ano
2014, sobre los 135 HCD de la provincia de Buenos Aires, destacamos algunos de
los resultados de mayor impacto orientados al ciudadano y que responden a carac-
teristicas observadas (front office) en los sitios web en funcionamiento de los HCD:*

« En general (94%) contienen informacion acerca de sus autoridades
y composicion.

e Un poco menos de la mitad (42%) brinda informacién acerca del fun-
cionamiento del Concejo, entre ellas, periodo de sesiones, caracte-
risticas de las mismas, como se conforman los distintos bloques, etc.

servicios (informacién bésica), transporte y accesos, buscador, noticias, servicios (informaciéon
detallada), fotos /galeria de fotos ciudad, mapa/plano (imagen), formularios p/ descargar (PDF/
Word); Fase 2-Interaccion: GIS/enlaces dindmicos, solicitud de turnos, tramites y servicios
(instancia presencial); Fase 3-Transaccion : seguimiento de expedientes, consulta de deuda en
linea, pago electrdnico, tramites en linea, gestion de reclamos, acceso mediante celulares; Fase
4-Transparencia y Participacion Ciudadana: informes de gestion, publicacién del presupuesto
y/0 ejecucion del gasto, informacién de licitaciones, listado de empleados, declaraciones ju-
radas, encuestas para conocer opinion, politicas de participacién para la toma de decisiones.

22 Los indicadores fueron: guia de tramites, gobierno digital/electrénico, transparencia,
planes (de gobierno, estratégico, etc.), presupuesto participativo, organigramas, boletin de
comunicacioén, calidad, concursos de personal y otros.

% Para los alcances y competencias puede consultarse el Decreto-Ley 6.769/58.

24 S6lo el 64% de los Concejos Deliberantes de los 135 municipios tenian web propia o
habia informacion sobre ellos dentro de la web municipal.
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*  Respecto a la bisqueda avanzada de normas, por tema o periodo o
fecha o responsable de su presentacién, entre otros, observamos que
se pueden encontrar en la mitad de los sitios relevados. Esta infor-
macion podia o no estar identificada como Digesto.

e La interaccion con el ciudadano, ya sea a través de formularios de
consulta o emails de contacto especificos, se encuentra presente en
el 65% de los sitios de los HCD.

« Undatorelevante es que solo un 10% de los sitios relevados visualiza
informacion de los proyectos en Comision.

Transcurridos casi dos anos desde la fecha de aquel relevamiento, resul-
ta importante observar los cambios que ha habido a la fecha, para lo cual
hemos seleccionado los 24 HCD que habian obtenido mejores resultados.
Se espera contrastar si estos cuerpos deliberativos, por estar mas avanzados,
han seguido construyendo politicas abiertas o si, por el contrario, ha habido
estancamientos y retrocesos.

% El ranking de los mejores resultados se construyd tomando los casos que resultaban
positivos (indicaban presencia) en todos los indicadores evaluados. Los 24 mejores municipios
segln el relevamiento 2014 en orden alfabético eran Adolfo Alsina, Bahia Blanca, Brandsen,
Coronel Pringles, Ensenada, Escobar, Exaltacion de la Cruz, General Guido, General San Martin,
General Villegas, Leandro N. Alem, Loberia, Lujan, Marcos Paz, Monte Hermoso, Morén, Pata-
gones, Pergamino, Pinamar, Rivadavia, Tandil, Tigre, Tres Arroyos y Veinticinco de Mayo.
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2014 2016
Indicadores Estado Observaciones
(casos) | (casos)

Se indagé acerca del estado de
funcionamiento de la web (si es o

Presencia web 24 21 Retroceso . .
no alcanzable el sitio a partir de
la URL).
Informacién En este caso de releva la informa-
acerca de cién respectiva a las autoridades
21 21 Igual

autoridades e del Concejo y de las Comisiones

integrantes que lo conforman.

., Aqui se releva la publicacién del
Informacién de K
reglamento interno, preguntas fre-

funcionamiento 21 21 Igual . i
cuentes; tipo y cronograma de sesio-
del HCD L .
nes; composicién del Concejo, etc.
En este item, ademads, se indagd
, acerca de la bisqueda avanzada
Busqueda de

21 18 Retroceso | (por fecha, tema, palabra clave, n°
de ordenanza, etc.) encontrandose
solo 9 casos con esta posibilidad.

normas por tema

Se indaga la difusién de teléfono
y/0 email. Si bien en términos
17 17 Igual relativos es equitativo, 6 Concejos

Presencia de
mecanismos de

interaccién con K R
incorporaron formularios de con-

el ciudadano i L,
tacto para la interaccion.

En este caso se indagé acerca de la
difusion de cuenta institucional y
se corroboro su funcionamiento.
En términos cualitativos, represen-
Uso de Facebook 5 5 Igual ta un retroceso dada la incapacidad
de apropiarse de redes sociales
masivas para la difusién de las
actividades y/o la interaccién con
los vecinos.

Uso de Twitter 4 3 Retroceso Idem anterior.

Fuente: elaboracion propia

A fin comparar los resultados, se tomaron los mismos indicadores de
esa fecha (cuadro anterior) y se le agregd un conjunto de nuevos indicadores
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inherentes a practicas o iniciativas caracteristicas del GA, que se encuadran
en los principios para Parlamentos Abiertos antes mencionados, a saber:

» Evidencia ordenanza de Acceso a la Informacién Publica (AIP)
* Evidencia mecanismos para AIP

» Evidencia ordenanza de transparencia

e Publica presupuesto

e Publica ejecucién del gasto

e Publica ndmina de empleados

e Publica Declaracién Jurada patrimonial de integrantes

e Publica proyectos en comision

e Publica orden del dia

e Publica actas de sesion

e Evidencia ordenanza de participacién ciudadana

e Evidencia mecanismos de participacion ciudadana efectivos
*  Publica datos abiertos

De esta manera, los resultados obtenidos son los siguientes:2

* Los sitios web en funcionamiento eran 21 sobre 24 relevados.”

*  Respecto ala posibilidad de encontrar y acceder a normativa de inte-
rés emanada del HCD: en 9 casos (43%) estaba disponible la busque-
da avanzada de normas (por tema o periodo o fecha o responsable
de su presentacion, entre otros); mientras que en la mayoria de los
Concejos (86%) se podia acceder a la busqueda de normas por tema.

«  Respecto a los mecanismos de interaccion con el ciudadano: el 14%
no los tiene; 1 HCD solo tenia correo electrénico y 2 solo teléfono; 9
de ellos (43%) ponian a disposicion correo electrénico y teléfono vy,
finalmente, el 29% (6 casos) disponia de correo electrénico, teléfono
y formulario de contacto en la web.

e En cuanto a la utilizacién y difusién de redes sociales, pudo obser-
varse que el 19% (4 casos) de los Concejos bajo estudio difunde cuen-
ta oficial de Facebook y el 10% (2 casos) en Twitter. Mientras que en
un solo caso se visualizaba la utilizacién de Youtube.

% El relevamiento se realizo la tGltima quincena de diciembre de 2016.

2 De los tres que no pudieron relevarse, uno estaba en mantenimiento, uno inalcanz-
able (enlace roto) y, el dltimo, contenia informacién obsoleta (estatica al 2014). Por lo tanto,
el total para analisis es: 21=100%.
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e Lainformacién relevada en la categoria Ordenanzas arrojé en 7 ca-
sos (33%) la existencia de ordenanzas de acceso a la informacién
publica (1 solo con mecanismo evidente para el acceso); el 38% (8
casos) relativa a Transparencia (solo 1 coincide con AIP) y, finalmen-
te, se evidenciaron 7 (33%) HCD con ordenanzas relativas a Partici-
pacién ciudadana (2 coinciden con transparencia y 1 de ellos con los
3 indicadores).

e Respecto ala visualizacién de acciones inherentes a la transparencia
y el acceso a la informacién publica, se relevé lo siguiente:

e 3casos publican “Presupuesto y ejecucién del gasto” (15%);

e 3 casos publican “N6mina de empleados” (15%), 1 no coincide con
indicador anterior;

e 2 casos publican “Declaracién Jurada Patrimonial de los integrantes
del Cuerpo” (10%), 1 coincide con Presupuesto y ejecucién del gasto;

e 5 casos publican “Proyectos/expedientes en Comision” (24%);

e 9 casos publican “Orden del dia” (43%);

e 12 casos publican “Actas de sesion” (57%);

e 0 casos publican “Datos abiertos” (0%).

Conclusiones finales

Hemos tratado a lo largo de este articulo la influencia del good gover-
nance en los legislativos municipales de la provincia de Buenos Aires. Para
ello, uno de los propésitos fue relevar qué politicas de gobierno abierto es-
tan disponibles para los ciudadanos en el ambito de esos cuerpos deliberati-
vos. En vista de los resultados obtenidos, queda expuesta la poca incidencia
que tienen atn las iniciativas emanadas desde organizaciones internacio-
nales como la OGP y en particular el LOWG, y regionales, como el CLAD,
en relacién a las practicas o iniciativas que deberian aplicar los HCD para
considerarse abiertos.

De la muestra seleccionada y objeto de andlisis se desprende que si bien
se han producido avances en linea con los principios del Parlamento Abierto,
la apropiacion de los mismos por parte de los HCD es casi nula.

En materia de politicas de GE, se advierte que no se ha avanzado de forma
contundente; por el contrario, la mayoria de los indicadores relevados en los
municipios con mejores resultados en 2014 arroja un retroceso en la com-
paracién 2014-2016, lo que nos permite afirmar que no toda innovacion se
mantiene en el tiempo.
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La “Politica 2.0” es un buen indicador para efectuar el diagndstico gene-
ral, pues su administracion es sencilla y no compromete informacién sensi-
ble. La misma solo refiere a la aplicaciéon de herramientas de comunicacién
social entre politicos (y gestores publicos) y ciudadanos, en particular a tra-
vés de las redes sociales (Facebook, Twitter, blogs, wikis y foros, etc.). Los
resultados, en lo que respecta a la utilizacién de redes sociales, particular-
mente Facebook y Twitter, han demostrando una ineficiente gestién de las
comunicaciones.

¢Qué sucede respecto a la visualizacion de acciones inherentes a la trans-
parencia y el acceso a la informacién publica, pilares basicos del GA y de los
Parlamentos Abiertos? Los datos también son contundentes: los indicadores
evaluados en estos temas han sido de exiguos a nulos. Si bien en materia de
ordenanzas sobre acceso a la informacién publica, transparencia y de partici-
pacion ciudadana se detecté que aproximadamente un tercio de los munici-
pios relevados cuenta con normas en estas materias, en los aspectos vincula-
dos al presupuesto y ejecucion del gasto, ndmina de empleados y declaracién
Jurada Patrimonial de los integrantes del Cuerpo los HCD que cuentan con
esta informacién, no llegan a representar siquiera el 15%.

En definitiva, pese a que se han detectado politicas dentro de los HCD de la
Provincia que siguen los lineamientos de las nuevas demandas ciudadanas respec-
to a la gestion de la “cosa publica”, la incidencia de las buenas practicas globales en
materia de gobierno abierto atin no ha permeado los mecanismos tradicionales del
quehacer de la politica y la gestién publica local. Son necesarios nuevos incentivos
para que estas buenas practicas no solo se imiten, sino que se consoliden.
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provincia de Buenos Aires (2012) y como coautor el libro Pursuing Competition and
Regulatory Reforms for Achieving Sustainable Development Goals (2016).

Magdalena Gil Garcia

Licenciada en Sociologia por la Facultad de Humanidades y Ciencias de la
Educacién, Universidad Nacional de La Plata. Diploma Superior en Gestiéon y
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Control de las Politicas Publicas por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Argentina. Doctoranda en Ciencias Sociales (Universidad Nacional
de La Plata). Becaria doctoral CONICET, con lugar de trabajo en el Instituto de
Investigaciones en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONI-
CET). Integrante del Proyecto “Gobernabilidad democratica y reformas politi-
co-estatales en la Provincia de Buenos Aires: Vinculaciones entre produccién
de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de elaboracién de poli-
ticas publicas (2003-2018)”, Programa de Incentivos a la Investigacion, radi-
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nizaciones estatales en el dmbito provincial. Subsecretaria para la Moderniza-
cién del Estado, La Plata.

Gustavo H. Marin

Doctor en Medicina; Magister en Salud Publica; Magister en Economia
de la Salud y Maestrando en Ciencia Politica de la Universidad Nacional de
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Febrero). Posdoctorado Universidad Sorbonne-Paris-Cité. Profesor Adjunto
de Farmacologia de la Facultad de Ciencias Médicas de la UNLP. Investiga-
dor CONICET. Asistente Extranjero Universidad de Paris VII. Ex becario de
la Asistencia Publica de Paris y Colegio de Médicos de Paris. Ex-Residente
del Programa Lideres en Salud Internacional-OPS. Consultor de OPS/OMS.
Ex-Director de Atencion Primaria de la Salud de la provincia de Buenos Aires
y Ex-Director de Planificacién de la Salud, La Plata. Actualmente es Experto
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en Gestion Publica, gobierno de la provincia de Buenos Aires. Autor de 139
publicaciones internacionales indexadas. 11 premios recibidos, entre ellos
Premio a la Innovacion en Gestién Pablica Buenos Aires.

Lupe Marin

Licenciada en Sociologia, Universidad Nacional de La Plata. Participante
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versidad Nacional de La Plata. Becaria Doctoral de la Comision de Investiga-
ciones Cientificas (CIC), Provincia de Buenos Aires.

Juan Ignacio Lozano

Candidato a Doctor en Ciencias Sociales (Instituto de Desarrollo Econd-
mico y Social, Universidad Nacional de General Sarmiento), Magister en Tra-
bajo Social por la Facultad Trabajo Social de la Universidad Nacional de La
Plata; Licenciado en Trabajo Social UNLP. Profesor Adjunto de Conformacion
de la Estructura Social Argentina y Pro secretario de Investigacién y Posgrado
en la Facultad de Trabajo Social (Universidad Nacional de La Plata). Investiga-
dor del Centro de Estudios Trabajo Social y Sociedad, Facultad Trabajo Social,
Universidad Nacional de La Plata. Ha publicado articulos en revistas y libros
sobre movimientos sociales y estructura social Argentina.

Maria Laura Pagani

Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad Nacional de La Plata;
Magister en Disefio y Gestion de Politicas y Programas Sociales (Facultad La-
tinoamericana de Ciencias Sociales, Argentina), Especializaciéon en Gestién
Plblica (Universidad Nacional de Tres de Febrero). Docente en Sociologia de
las Organizaciones, Universidad Nacional de La Plata. Docente de posgrado
en diversas Maestrias. Ha ocupado cargos relacionados a la capacitacién de
trabajadores estatales y actualmente es Experta en Gestion Publica, gobier-
no de la provincia de Buenos Aires. Autora de diversos articulos y ponencias
sobre andlisis organizacional y participacién ciudadana. Coautora del libro
Estudios sobre Gestion Ptiblica. Aportes para la mejora de las organizaciones es-
tatales en el dmbito provincial (2015). Investigador Asociado de la CIC. Integran-
te del Proyecto “Gobernabilidad democratica y reformas politico-estatales en la
Provincia de Buenos Aires: Vinculaciones entre produccion de conocimiento y
toma de decisiones en los procesos de elaboracién de politicas ptblicas (2003-
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2018)”, del Programa de Incentivos a la Investigacion, radicado en el Instituto
de Investigacién en Humanidades y Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONI-
CET), dirigido por Antonio Camou.
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Abierto y Acceso a Datos Publicos (Tecnologia para la Organizacién Pablica-Uni-
versidad Nacional del Litoral) e Introduccién a la Formulacién de Estrategias
de Gobierno Electrénico (Organizacion de los Estados Americanos). Tutora de
los cursos “Estrategias para el Gobierno Abierto en las Américas” y “Gobierno
Abierto Municipal” (Organizacion de los Estados Americanos). Actualmente es
Experta en Gestion Publica, gobierno de la provincia de Buenos Aires. Coautora
de “El Gobierno Abierto en la Provincia de Buenos Aires. Evidencias concretas de
gestion” y “Las Nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion aplica-
das a los gobiernos locales” en el libro Estudios sobre Gestion Publica. Aportes para
la mejora de las organizaciones estatales en el dmbito provincial (2015).

Mariel Alejandra Payo

Magister en Politicas Sociales por la Universidad Nacional de Buenos Aires.
Especialista en Planificacién y Gestion de Politicas Sociales por la Universidad
Nacional de Buenos Aires. Especialista en Gestion Publica (Universidad Nacional
de Tres de Febrero). Docente de Teoria Social Facultad de Trabajo Social (Univer-
sidad Nacional de La Plata). Docente de Organizaciones Socioculturales (Institu-
to de Formacion Docente y Técnica N°8). Ha desempenado diversas funciones en
relacién a la inclusion social de las personas que cumplen condena en libertad
y actualmente es Experta en Gestién Publica, gobierno de la provincia de Bue-
nos Aires. Autora de diversos articulos y ponencias relacionados con cuestiones
de género y politicas publicas. Coautora del libro Estudios sobre Gestién Ptiblica.
Aportes para la mejora de las organizaciones estatales en el dmbito provincial (2015).

Ricardo Sebastian Piana

Doctor en Ciencia Politica por la Universidad de Salvador y en Ciencias
Juridicas por la Universidad Nacional de Buenos Aires. Abogado por la UNLP.
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Se ha especializado en el estudio de la reforma del Estado de la provincia
de Buenos Aires. Adjunto de la materia Derecho Politico en la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales de Ia UNLP. Docente de cursos de posgrado en
diversas instituciones nacionales y del exterior. Es miembro del Instituto de
Integracién Latinoamericana de la UNLP y director de un proyecto de inves-
tigacién con sede en ese instituto. Trabaja desde hace afios en la administra-
cién publica provincial. Codirector del Proyecto “Gobernabilidad democratica
y reformas politico-estatales en la provincia de Buenos Aires: Vinculaciones
entre produccion de conocimiento y toma de decisiones en los procesos de
elaboracién de politicas publicas (2003-2018)”, del Programa de Incentivos a
la Investigacion, radicado en el Instituto de Investigacién en Humanidades y
Ciencias Sociales (IdIHCS/UNLP-CONICET), dirigido por Antonio Camou. Ha
publicado articulos en revistas cientificas argentinas y del exterior, capitulos
de libros y libros, entre los que se encuentran, editados por EDULP, Gobierno
Electrénico. Gobierno, tecnologias y reformas (2007) y El Estado. Un recorrido
tedrico por los temas de hoy (2013), dentro de la coleccion Libros de Catedra.

Mauricio Schuttenberg

Doctor en Ciencias Sociales por la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales, Argentina) y Magister en Ciencia Politica por la Universidad Nacional
de La Plata. Investigador Asistente de CONICET en el Instituto de Investigacio-
nes en Humanidades y Ciencias Sociales de la Universidad de La Plata. Profesor
Adjunto de Problemas de Historia Argentina en la Universidad Nacional Arturo
Jauretche y de Historia de las Ideas y los procesos politicos en la Facultad de Pe-
riodismo y Comunicacion Social de la Universidad Nacional de La Plata. Premio
a la labor cientifica 2013, UNLP. Dicta clases en el Doctorado en Comunicaciéon
Social de la Universidad Nacional de La Plata. Ha publicado Las identidades na-
cionales populares. De la resistencia noventista a los anos kirchneristas (2014) y
Las politicas sociales en los barrios. Relaciones y actores del Plan Mds Vida en el
Gran La Plata (2008), y diversos articulos en revistas nacionales e internacio-
nales. Participa en proyectos de investigacién en la Universidad Nacional de La
Plata y en la Universidad Nacional Arturo Jauretche.
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Esta publicacion surge como resultado de un itinerario de investiga-
cién, de reflexion y de debate colectivo que ya lleva varios afios de
compartida labor en torno a la problematica del Estado, los procesos
politicos y la elaboracion de politicas publicas. En el libro se desarro-
llan andlisis tedricos y metodoldgicos sobre distintas aristas de la
politica publica: el papel de los saberes expertos, el andlisis de las
organizaciones estatales, la relacion entre el Estado y los movimien-
tos sociales, la participacion ciudadana, el enfoque de género, la
perspectiva del desarrollo, el gobierno abierto, las relaciones labora-
les y el trabajo en el sector publico, entre otras cuestiones. La premi-
sa basica de la que partimos es que la dinamica politica y la dinami-
ca estatal han de ser estudiadas conjuntamente, en sus vinculacio-
nes, asincronias y mutua influencia. Esperamos que la lectura de
estas paginas contribuya tanto a una mejor comprension de las
problematicas actuales de las politicas publicas como a brindar
sélida evidencia y productivos marcos analiticos para su abordaje.
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