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Resumen: El presente articulo se propone indagar sobre las consecuencias de la
pandemia sobre los modelos de gestion estatal. Se trata de una tematica que,
entendemos, deberia tener creciente importancia en los estudios de la academia,
en las visiones y perspectivas profesionales y en los discursos politicos. Si bien en
los ultimos afios el Estado ha ocupado un espacio relevante en la reflexién de las
Ciencias Sociales en general y de la Ciencia Politica en particular, el debate ha
tendido a centrarse en la cuestion del poder y en lo institucional -como reglas de
juego- mientras que el ambito del accionar del Estado, salvo honrosas
excepciones, no ha sido considerado con la misma intensidad. Esto es
particularmente relevante en el momento actual, cuando la pandemia del COVID
19 ha revolucionado las practicas del Sector Publico, generando transformaciones
y reacomodamientos cuyas consecuencias aun son dificiles de discernir.
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Abstract: This article aims to investigate the consequences of the pandemic on Keywords:
the vision that different schools have on state management models. Although in  covyid 19.
recent years the State has occupied a relevant space in the reflection of Social  g¢4¢e.
Sciences in general and Political Science in particular, the debate has tended to Public management
focus on the political dimension, while the scope of State action, with some  models.
honourable exceptions, has not been considered with the same intensity. Thisis  neojiberalism.
particularly relevant at the present time, when the global COVID 19 pandemic Populism.
has redefined the practices of the Public Sector, generating transformations and

rearrangements whose consequences are still difficult to discern.

Introduccion

El presente articulo se propone indagar sobre las consecuencias de la pandemia sobre los
modelos de gestidon estatal. Se trata de una tematica que, entendemos, deberia tener
creciente importancia en los estudios de la academia, en las visiones y perspectivas
profesionales y en los discursos politicos.

Si bien en los ultimos afos el Estado ha ocupado un espacio relevante en la reflexion de las
Ciencias Sociales en general y de la Ciencia Politica en particular, el debate ha tendido a
centrarse en la cuestion del poder y en lo institucional -como reglas de juego- mientras que el
ambito del accionar del Estado, salvo honrosas excepciones, no ha sido considerado con la
misma intensidad. Esto es particularmente relevante en el momento actual, cuando la
pandemia del COVID 19 ha revolucionado las practicas del Sector Publico, generando
transformaciones y reacomodamientos cuyas consecuencias aun son dificiles de discernir.

Para realizar una descripcién de las diferentes perspectivas con que se vislumbra la gestion
estatal en la postpandemia, dividimos el presente texto en cinco capitulos.

En el primero de ellos abordamos el significado de la pandemia, la que, consideramos, debe
ser entendida como un hecho constitutivo que tendrd impacto en el devenir del orden politico
global.

En un segundo momento desplegamos nuestra base conceptual: cudles son las claves tedricas
que guian el presente escrito.

En la tercera parte tematizamos el protagonismo social que ha cobrado el Estado en esta
coyuntura global, cuyas causas, consecuencias y significado son objeto de diversas
interpretaciones tedricas y, fundamentalmente, de variadas lecturas politicas.
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En el cuarto apartado describiremos los cinco discursos politicos que, segln nuestro analisis, se
han consolidado como formas de ver lo estatal ante la pandemia.

En la quinta y ultima parte resefiamos los diferentes enfoques de gestidon que se derivan de los
cinco discursos que citamos en el capitulo anterior.

Finalmente, exponemos algunas ideas a guisa de conclusidn.

Para terminar esta introduccién, hacemos notar que el presente texto es continuacién de una
serie de trabajos realizados por los autores’, los cuales han estado dirigidos a analizar el rol y la
forma de actuacidn del Estado atendiendo tanto a las pujas politicas, como a los efectos y
escenarios futuros.

1. La pandemia como momento constitutivo

La crisis de la pandemia del Covid 19 perturbd, a nivel global, el conjunto de las relaciones
sociales. Si bien, ante todo, es un hecho de tipo sanitario, sus consecuencias se han extendido
en diversas direcciones. En términos del sociélogo boliviano Zavaleta Mercado (2009) se puede
decir que con la pandemia se desorganiza la gramatica politica, los arreglos institucionales y las
estructuras subjetivas que modelan la sociedad.

Algunos analisis han visto la pandemia como un hecho potencialmente transformador y de
apertura a nuevos escenarios politicos, econémicos, sociales e institucionales. Otros, por su
parte, la han visto como un catalizador que acelerara tendencias ya existentes.

Por otro lado, la pandemia es un hecho mundial que debe analizarse a la luz de la dindmica de
la globalizacién neoliberal de las Gltimas cuatro décadas Ella ha condicionado los margenes de
actuacién de los Estados y las condiciones de vida de las personas, las cuales, a diferencia de
los bienes y del capital, estan ligadas social, cultural y afectivamente a sus territorios de origen.

La pandemia se inscribié en contextos politicos nacionales y regionales especificos; desde una
perspectiva latinoamericana, la pandemia ha puesto en evidencia la fragilidad de los Estados
para asegurar niveles minimos de vida para amplios sectores de la poblacién.

A esa fragilidad no es ajena la reversidn del ciclo progresista/popular que se habia desplegado
en buena parte del subcontinente en los albores del siglo XXI. En efecto, con la victoria
electoral de Mauricio Macri en las presidenciales del 2015, se inicid una ola ideoldgica que
continud con los gobiernos de Lenin Moreno (Ecuador, 2017), Jair Bolsonaro (Brasil, 2018),
Lacalle Pou (Uruguay, 2019) y Jeanine Afiez (Bolivia, 2019), en varios casos a través de caminos
poco legitimos. Con sus matices, todos estos presidentes desplegaron programas politicos
ligados al neoliberalismo en lo econdmico, mientras que en lo politico fueron fuertemente
refractarios a las organizaciones sociales y a los partidos de base popular.

Por otro lado, la llegada de la pandemia también se inscribié en un ciclo de movilizacién
popular de resistencia a las politicas neoliberales en Argentina, Bolivia, Ecuador, Perq,
Colombia y Chile.

La légica pendular de la regién hizo que, ante el empeoramiento de las condiciones de vida de
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la poblacidn, se produjera la resistencia y contrataque de los sectores populares. Esto aparejé
una nueva impugnacion politica al neoliberalismo vy la llegada de gobiernos de centroizquierda
en México (2018), Argentina (2019), Bolivia (2020) y Peru (2021), a las que pueden sumarse las
histéricas movilizaciones en Colombia y Chile, en este ultimo caso, coronadas con el plebiscito
gue permitio desplegar una Asamblea Constituyente para cambiar la constitucién heredada de
Pinochet.

Entendemos que la pandemia y su gestion estuvieron atravesadas por una variable ideoldgica
gue nos reenvia a una disputa que expresa diversas orientaciones y proyectos politicos en
torno a la concepcién del Estado. Esta disputa ideoldgica revela una notable diferencia en las
respectivas agendas de politicas publicas, los modelos de organizaciéon de la administracion
publica, las estrategias de articulacion del Estado con la sociedad civil y, en definitiva, en la
concepcion de ciudadania y democracia que llevan inscriptas.

2. El devenir reciente de los Estados. Algunas coordenadas tedricas

La perspectiva conceptual desde la cual abordamos la estatalidad en la pandemia busca
articular aportes de la teoria del Estado, la teoria politica y los abordajes mas centrados en los
problemas, dindmicas y procesos de la dimensidn institucional/burocratica.

Entendemos que existe un hiato entre las problematizaciones mas abstractas de las teorias del
Estado y de la politica y el poder, y el mds concreto de las instituciones, la administracion
publica y las tecnologias de gestién. Asumimos que es necesario ponerlas en didlogo pues tal
brecha limita la profundidad de los abordajes relativos al futuro estatal.

Antes de avanzar cabe hacer algunas aclaraciones.

Una primera cuestion a sefialar es la configuracion multidimensional de la realidad estatal. Asi,
el Estado puede ser comprendido como un espacio de articulacién de las relaciones sociales
que apareja diversas relaciones de dominacion y conflicto.

Como sefiala Guillermo O'Donnell (2008) el Estado es también una fuente de identidad
colectiva para la poblacién, que supone la construccién de un “nosotros” y que histéricamente
ha tenido que ver con la construccion de una nacidn y/o la construccion politica de un pueblo,
tal como lo han sefialado entre otros Ernesto Laclau (2005) y Jacques Ranciere (2007).

Este es, sin duda, uno de los principales elementos para pensar la ldgica politica de los Estados
neoliberales del momento actual: su relativa (in)capacidad para constituir un punto de fuga en
donde converija la pluralidad social contemporanea.

Como adelantamos, otro elemento nodal de nuestro analisis estatal remite a la dimension
institucional/burocratica. Ella no debe ser asimilada exclusivamente al analisis de un conjunto
de aparatos, rutinas y procesos destinados a la resolucién de problemas publicos, puesto que
también es un espacio de cristalizaciéon de las estrategias de dominacion -y de las luchas
politicas que ellas generan- asi como también de las ambivalentes necesidades estructurales
del capitalismo.
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Es en esta dimensidn institucional/burocratica del Estado en donde se asientan las capacidades
estatales para llevar adelante las diversas politicas publicas por medio de las cuales el Estado
incide sobre el proceso social.

Como forma de incorporar la complejidad que venimos describiendo, abordamos el Estado
desde tres perspectivas: Contexto General, Forma de Estado y Patrén de Gestion (Figura N2 1)

El contexto general (1) refiere a las condiciones mas generales del entorno global, en donde lo
politico, lo econdmico, lo social y lo cultural adoptan un modo especifico. En esta dimension,
lo que no significa que estos
Estados sean iguales entre si. Dados los cambios de la coyuntura mundial y regional, aquella

caracterizamos como capitalistas los Estados latinoamericanos?,

forma genérica —capitalista- permite y/o propicia la adopcidén de distintas formas, como
ocurriera en Argentina en el ultimo siglo y medio con el Estado de la Organizacién Nacional
(fines del XIX), Estado Nacional Popular (mediados del XX), Estado Desarrollista (a partir de los
‘60s), Estado Neoliberal (con epicentro en los ‘90s), etc.?

A cada contexto general le corresponde una Forma del Estado (2), es decir, un modo en que se
desarrollan las relaciones de poder que se dan en la sociedad, incluyendo el rol estatal en el
modelo de desarrollo y la estrategia de insercién del sector publico en los procesos sociales,
politicos y productivos.

Por ultimo, tenemos un Patron de Gestién (3), que remite a los valores, instrumentos,
dispositivos y estructura que caracterizan al tipo ideal de administraciéon publica para cada
momento.

Los elementos descritos se presentan de forma grafica en la Figura N2 1

o Qr%

SIL0|INY 5|

T —
Insercign
mterna.:;u"ai 1

=
—and ___ lad \-

—— — —

Fuente: Elaboracidn propia

95



U z
y W sociales ’
ADMINISTRACION Revista Administracion Publica y Sociedad (APyS-IIFAP-FCS-UNC)

dncasalls sy Ne 012, Julio-Diciembre 2021 - ISSN: 2524-9568
Mds alld de la pandemia. Luchas y debates en torno al Estado y la Administracion Publica| CAO y MOREIRA STEPOY

El alineamiento de las tres dimensiones indica un proceso hegemdnico, mientras que la
desarticulacidn entre estas esferas es sintoma de fracturas o contradicciones politicas mds que
de desarreglos de indole técnica (aunque estos desarreglos efectivamente pueden existir).

En suma, como continuidad o tensidn, es esperable que las pugnas discursivas y conflictos
politicos sobre el rol y el sentido estatales, impacten en las tres dimensiones. En nuestro caso,
pondremos especial énfasis en el Patrén de Gestién (3).

De esta forma, nos abocaremos al ambito institucional/burocratico del Estado, considerando
gue es pertinente hacer su andlisis ideoldgico y organizacional, asi como también, a la inversa,
desentrafiar las formas en que determinadas ideologias o imaginarios se sedimentan en
instituciones, técnicas y prdacticas de la Administracién Publica.

Entendemos que estas técnicas / tecnologias / modelos administrativos ganan potencia en
tanto se enmarcan en imaginarios politicos mas amplios, en los que se disputan significantes
nodales amplios tales como democracia, mercado, ciudadania, derechos, etc. (Panizza, 2012).
Por ejemplo, como sefiala Dreyfus (2012), puede pensarse que la idea de burocracia weberiana
estd ligada a la idea de Estado de Derecho en tanto aquélla toma de la ultima ciertas ldgicas
tales como universalidad, igualdad, primacias de los procesos, no arbitrariedad.

Cabe sefalar que tales afinidades responden a una operacidon politica de articulacién
contingente. Es decir, los imaginarios, para perdurar, se cristalizan en instituciones, practicas y
técnicas que encuentran “un hogar institucional” en donde arraigarse.

La forma de este hogar institucional tiene algo de contingente pues, como sefala Oszlak (1994)
el devenir del aparato estatal obedece a una trayectoria “erratica, sinuosa y contradictoria, en
la que se advierten sedimentos de diferentes estrategias y programas de accién politica” y
“cuya cristalizacidén es en buena medida producto de las alternativas de los conflictos sociales
dirimidos en esta arena”.

La contingencia no es absoluta: cada proceso histérico genera formas administrativas y
organizacionales que deben guardar cierta funcionalidad con el proceso global. Después de
cierto limite, las tensiones entre los tres universos de lo estatal —lo politico, lo institucional, lo
organizacional- llegan a un punto tal que empujan a un cambio de rumbo: las llamadas
“Reforma del Estado”.

Hechos estos breves comentarios en torno a las diversas dimensiones del fendmeno estatal,
nos interrogaremos ahora sobre la autonomia, poderes y capacidades del Estado en un
contexto de preeminencia neoliberal (Jessop, 2017), crisis de la politica (Mouffe, 2007) y crisis
de la democracia (Brown, 2016), aspectos todos que cobraron relieve en el contexto de la
Pandemia del Covid 19.

Vamos a entender el Estado como una relacidn social que condensa relaciones de fuerza de
diversos actores que operan sobre él a partir de mediaciones discursivas. En este sentido
entendemos que hay diversos centros de poder, que los enfoques de gobernanza han
resumido en tres grandes titulos, los cuales tienen multiples vias de vinculacién, interseccién y
yuxtaposicion:
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e el Estado, que tiene su propia cuota de poder construido alrededor del entramado politico
e institucional

e el mercado, que expresa basicamente el poder de las grandes corporaciones y de los
organismos multilaterales de crédito (sus aliados naturales), y

e la sociedad civil que, bajo la forma de asociaciones u organizaciones, promociona y/o
defiende intereses de multiples tipos.

El poder relativo del Estado estd condicionado por una serie de elementos, entre los que nos
interesa destacar:

e La voluntad politica que, erigida alrededor de una ideologia, amplia o recorta sus
margenes de potencia transformadora

e Las instituciones estatales, cuyo formato influye tanto en la forma en que circulan las
mediaciones discursivas, como en la manera en que se gestionan los conflictos y acuerdos

e La potencia organizacional del Estado, como dimension capaz de facilitar soluciones, asi
como de enconar conflictos.

Adicionalmente, y a los fines del presente trabajo, queremos sefialar los siguientes elementos
de nuestro abordaje sobre el Estado:

(i) Las contradicciones tipicas del capitalismo —division de las esferas econdmica y politica,
apropiacién unilateral de trabajo social, etcétera- que hacen del Estado una estructura
gue no puede clausurar definitivamente la conflictividad social y que, por tanto, se vuelve
un campo atravesado por la politica y las luchas sociales

(i) Las tendencias de la fase capitalista mundial 1973 / 2019” hacia la desnacionalizacién del
Estado (Jessop, 2017), promovidas activamente por procesos de reforma estatal que
transfieren poder tanto hacia arriba -a espacios supranacionales- como hacia abajo -a los
territorios, los espacios locales y subnacionales-, produciendo un doble proceso de
internacionalizaciéon y territorializacion de la burocracia (Ciolli, 2018). La dinamica
econdmica de naciones de escala continental (China, India) se presenta un como
contraejemplo de lo anterior.

(iii) La limitacién relativa —al menos en comparacion con la etapa capitalista inmediatamente
anterior- de las capacidades estatales tanto despdticas como infraestructurales (Mann,
2006) para hacer efectivas las politicas publicas y, mas usualmente en Occidente, para
crear procesos hegemadnicos de mediano plazo (Abad y Cantarelli, 2012).

(iv) Por dultimo, la relevancia del sefialamiento gramsciano del caracter incierto de las
fronteras materiales y discursivas entre la estatalidad y otros drdenes y sistemas
institucionales. El corrimiento de estas fronteras repercute en la construccién de
legitimidad y en las capacidades estatales, pues transforma el poder politico de los
diversos actores sociales y su capacidad para perseguir sus objetivos (Jessop, 2017). Esta
situacién termina induciendo cambios en los modelos de administracion publica, pues
ellos deben poner en relieve la citada condensacion de relaciones de fuerza, asi como
también seguir siendo funcionales a la reproduccién social.
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3. La pandemia como reactivacion de lo politico y lo estatal

La respuesta de las administraciones publicas ante la pandemia incluyé un conjunto de
medidas que amplié el ambito de intervencidn estatal. Un listado, necesariamente incompleto,
de las actividades de buena parte de las Administraciones Publicas a lo largo y ancho del
mundo, incluyé:

e Fortalecimiento de los sistemas publicos de salud

e Organizacion de programas de compra, importacion, distribucidon y aplicacion masiva de
vacunas

e Medidas monetarias y de sostén de ingresos populares y de la actividad econdmica

e Intervencidon en la economia para mantener procesos productivos en el marco del
aislamiento obligatorio

e Redisefio y ampliacion de las politicas sociales

e Medidas de asistencia financiera y técnica para que las empresas pudieran seguir
funcionando

e Adecuacion de los sistemas educativos

e Aceleracién de los procesos de digitalizaron y atencién remota de las Administraciones
Publicas.

e Control de precios de ciertos bienes y servicios de primera necesidad
e Redisefio de las politicas impositivas

e Redireccionamiento de los sistemas de ciencia y técnica hacia temdticas vinculadas a la
respuesta sanitaria, econdmica y social a la pandemia.

En definitiva, se aplicaron medidas novedosas respecto del consenso hegemodnico global sobre
el “buen gobierno”, aunque bueno es recordar que muchas de ellas ya estaban en la caja de
herramientas de los gobiernos populares latinoamericanos de inicios de siglo y, mucho antes,
en la de los Estados bienestaristas.

Es imposible, después de esta experiencia, seguir negando la importancia de la accién vy
presencia del Estado para garantizar el cuidado de la poblacidn, la reproduccion econdmica y
la cohesidn social.

Garcia Linera (2020: pp. 202) lo sefiala con claridad:

La pandemia ha develado la composicion bdsica de la relacion estatal al presentarla
como el unico y ultimo espacio social de proteccion ante el riesgo de muerte y la
catdstrofe econdmica. Los organismos internacionales han abdicado de sus
prerrogativas ante el Estado; los mercados se desploman despavoridos y las empresas
hacen fila para cobijarse en el endeudamiento publico. La institucionalidad que se
insuflaba de haber creado una globalizacion por encima del Estado, ahora tiende su
mano en busca de dddivas gubernamentales
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Haber enfrentado y no haber sido vencidos por las crisis que ha dejado la pandemia, nos deja
como leccidén la conviccidon de que la autorregulacién del mercado y de las sociedades es y
siempre ha sido, solo un espejismo. En sentido contrario, nos habla de la relevancia que aun
tiene el Estado como mecanismo de coordinacién social, ya sea para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién o, por el contrario, como instrumento subordinado a la légica de
captura del excedente por la via financiera que asume el capitalismo contemporaneo.

Vale recordar que las politicas publicas no se desplegaron sobre un escenario neutral o vacio,
sino sobre un entramado social caracterizado por la enorme desigualdad social y la profunda
precariedad de las condiciones de vida de la poblacién, producto de afios de politicas
neoliberales (Thwaites Rey, 2020).

Veremos en la siguiente seccion los diferentes abordajes que, se aventura, recorrerd el Estado
en la etapa postpandemia. En ellos se veran las trazas de los diferentes temas que venimos
detallando y que, inclusive, introdujeron diferenciaciones notorias en el citado conjunto de
medidas para enfrentar la pandemia.

4. {Cémo entender el nuevo protagonismo del Estado en pandemia? Instituciones y
discursos en pugna

Presentadas las coordenadas tedricas en torno a la realidad estatal, corresponde ahora
retomar la cuestién central de estas lineas: las perspectivas acerca de los modelos de Estado y
Administracién Publica que se ponen en juego en el marco de la pandemia del COVID 19.

Como ha sefialado entre otros, Garcia Linera (2010)- y la pandemia ha dejado en claro- el
Estado es un “campo de lucha”, un espacio que recobra protagonismo a partir de la evidente
inadecuacién de las visiones minimalistas del neoliberalismo ortodoxo, de las estrategias
autonomistas de las organizaciones populares, y de las recomendaciones societalistas de los
organismos multilaterales.

Como sefialamos mads arriba, entendemos el presente tiempo como un “momento
constitutivo”, un hecho extraordinario que cobra sentido en el juego de las tendencias
neoliberales hegemodnicas y las contratendencias de luchas, resistencias e instituciones
impugnadoras (Vilas, 2010; Cao, 2018; Thwaites Rey y Ouvifia, 2018).

Las respuestas estatales estuvieron cruzadas por un fuerte debate tedrico y politico en torno a
las implicaciones politicas de la pandemia y los escenarios postpandemia para el equilibrio
geopolitico, la institucionalidad democratica, la fase del capitalismo en curso, las luchas
populares y el propio rol estatal.

A continuacién, exponemos sintesis numeradas de las cinco posiciones que participaron en los
debates:

123) La primera propuesta que citaremos propone una gestidén por algoritmos. Para esta vision,
las capacidades infraestructurales y despdticas del Estado se veran multiplicadas por un set de
herramientas tecnoldgicas que se incorporaran a la gestidn estatal.
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La magnificacién del uso del algoritmo remite a idearios tecnofilicos, como el de Negroponte
(1998) -0 el de Tofler (1986)- que subordinan el desarrollo politico y de la gestién estatal a los
avances de la ciencia y la técnica, con especial referencia al impacto del despliegue de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TICs).

Estas ideas constituyen una continuidad y profundizacion de las iniciativas de Gobierno Abierto
(GA), que postulan que a través de las TICs se puede lograr una interaccién mds transparente y
profunda entre el Estado y la sociedad civil (Calderén y Lorenzo, 2010).

Sobre esta visidn —que tiene una importante cantidad de adeptos que se renueva con el
enésimo encandilamiento por la vanguardia tecnolégica del momento- le caben las mismas
criticas historicos sobre las limitaciones del enfoque tecnocratico y los peligros que esta vision
encarna para las instituciones democraticas’.

Mas cercano en el tiempo y alarmados por la deriva tecnocratica y autoritaria de ciertos
procesos, autores de raigambre foucaultiana -como Giorgio Agamben (2020), Roberto Esposito
(2020), Byung Chul Han (2016)- han hecho notar el peligro de que tal enfoque termine
resultando en un Estado tecnopolicial.

La estatalidad tecnopolicial supondria un paso mads en la despolitizacion social a manos de un
discurso cientifico/técnico, la oclusion del debate publico y la domesticacion de la disputa
ideoldgica hacia un escenario “des-democratizador” (Brown, 2016). Para decirlo brevemente:
la gestion por algoritmos no solo no democratizaria el Gobierno Abierto, sino que lo despojaria
de todo cardcter democratico; y la pretendida relacién mas estrecha con el Estado seria de una
sola via: mayor control de la ciudadania por parte del Estado.

La disposicion de medidas de emergencia, los controles y permisos especiales para la
circulacidn y las reuniones, los mapeos, la big data, y la inteligencia artificial para multiplicar el
seguimiento de la poblacidn, son las nuevas herramientas de la gubernamentalidad. Estos
autores hacen notar que en un marco neoliberal y desde una posicidon unilateralmente
pragmatica, esto genera Estados fuertes para el control social, pero débiles para la
planificacién econémica y para promover la voluntad popular.

23) Una segunda visién tiene como referencia las respuestas ofrecidas por gobiernos de
tendencia ultraconservadora libertaria como el de Donald Trump en Estados Unidos y Jair
Bolsonaro en Brasil, y de las demandas de sectores politicos de extrema derecha, como Vox en
Espafia, y de los movimientos libertarios que han proliferado alrededor de internet y las redes
sociales. En nuestro pais, esta linea de accion estd representada por el partido “La libertad
avanza” de Javier Milei, que ha sabido imponer agenda a segmentos de la Alianza opositora
“Juntos”.

Tienen como nota comun un discurso agresivo con una fuerte impronta antisistema,
antipolitica y sobre todo antiestatal, al ubica al Estado, en sintonia con el discurso anterior, en
el centro de sus ataques. Estos gobiernos, organizaciones y partidos tienen como comun
denominador la defensa de la centralidad del capitalismo como principio indiscutido de la
cohesion social, anclado en una idea de libertad restringida al ambito del consumo, y a un
individualismo extremo (Tannehill, 2007; Kroy, 2010).
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A diferencia de la propuesta de gestidon por algoritmos, esta visién descree de las ciencias y de
los organismos y mecanismos de gobernanza internacionales, ocasionalmente utiliza un
discurso emparentado con la New Age y tiene la certeza de la existencia de un Estado
Profundo conspirador (Deep State) cooptado por una casta politica que ostenta una ideologia
liberal de izquierda.

39) Una vision de tipo conservadora que concede cambios menores con el objetivo de que el
capitalismo siga manteniendo su dominio sobre el Estado a través de diversas estrategias de
gobernanza corporativa y novedosas articulaciones entre lo publico y lo privado.

Como ha sefialado Peck (2012), estas perspectivas han reemplazado los dogmas del Consenso
de Washington por un neoliberalismo pragmdtico que enfatiza en la excepcionalidad del caso y
por ello no cancela la posibilidad de que se hagan algunas concesiones —en la regulacién de la
economia y el ambiente- en la situacidn constituyente.

Mas o menos superada la excepcionalidad, es esperable que el poder corporativo y los
sectores politicos pro-empresariales que se refleja en estas posiciones, tengan una hoja de
ruta para la postpandemia, que consista en un relanzamiento de la mercantilizaciéon y en una
profundizacion del poder corporativo empresarial ante el Estado.

Como facilmente se aprecia, estos enfoques que venimos describiendo estan atravesados por
un imaginario fuertemente antiestatal. Mientras la primera y la segunda buscan un
relanzamiento del programa neoliberal —ya sea por la via del cambio tecnoldgico o por una
radicalizacion del discurso- la tercera expresa una visién mas a lo gatopardo (cambiar algo para
gue no cambie nada, ver seccion 3)

492) Manteniendo este mismo cardacter antiestatal -pero pensando en el Estado como maquina
de dominacion al servicio del capitalismo- una cuarta perspectiva plantea que la salida al
neoliberalismo y la pandemia solo puede provenir de espacios auténomos de solidaridad
colectiva. Partiendo de estos supuestos, desarrolla un discurso societalista en el que la
democracia solo es posible en contraposicién a la légica predadora del capital y el método
represivo de lo estatal.

En este discurso cobra relevancia la idea de lo publico en contraposicidn a lo estatal y la nocién
de sociedad civil (diversa) en contraposicién con la de pueblo (mas homogénea y jerarquica)
como agente de cambio.

En esta version la gestidn de la pandemia y la salida progresista de ella se insertan en el plano
de las solidaridades micropoliticas, de los afectos y los cuidados, en la cercania territorial de
los barrios o en la proximidad identitaria de los nuevos movimientos sociales.

En esta perspectiva la cuestidon de la autonomia se constituye como el centro de las luchas
sociales y politicas. Se considera que la pandemia desveld la inoperancia de las instituciones,
del Estado y del juego politico (Partidos, parlamentos, oficinas estatales, sindicatos, ministerios
etc.) entes obsoletos que “desde arriba” intentaron ordenar las sociedades. Por ello es
necesaria una reinvenciéon de la politica para que ella posibilite una reconfiguracion de la
sociedad “desde abajo”, a través de individuos reflexivos y auténomos (Beck, 2002).
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En otras palabras, esto supone la emergencia de una ciudadania activa que limite el monopolio
del poder por parte del Estado y sus agentes, y se ponga como constructora de su propio
destino. En esta construccion el poder y la jerarquia son reemplazados por la cimentacion
horizontal de consensos, y por el dialogo civico capaz de- y esto es relevante- mantener a raya
el poder de las corporaciones.

Esta perspectiva ha hecho una interpretacién propia del concepto de gobernanza®, que, con
sus matices por cierto, arraiga tanto en la tradicién socialdemédcrata, como en el discurso de
los organismos multilaterales, que en los ultimas décadas asumieron un perfil anclado en la
sociedad civil (Rabotnikof, 2001).

Este discurso se inscribe en un ideario postsoberano, postnacional y postestatal. Desde un
punto de vista concreto, supone mecanismos de articulacion horizontal en la que el Mercado y
la Sociedad Civil alcanzan acuerdos en cada punto de mutuo interés y el Estado se ocupa de
generar las condiciones adecuadas para garantizar el compromiso acordado. En este escenario,
el Estado puede tener o no representacién democraticamente legitimada, situacién que es
irrelevante.

No podemos dejar de hacer notar que las cuatro perspectivas expuestas hasta aqui —que
coinciden en su posicidn a/ o anti/estatal- tiene algo de ceguera voluntaria, sobre todo a la luz
del papel jugado por la administracidn publica en respuesta a la pandemia.

5) La quinta perspectiva, que suele conocerse como nacional y popular sostiene que los
sectores populares deben construir y mantener articulaciones entre lo estatal, lo publico y lo
comun (Garcia Linera, 2020). Esta posicidn sostiene que los clivajes neoliberales y societalistas
son postpoliticos (Mouffe, 2007) en tanto niegan la dimensién del poder —encarnado
centralmente en el Estado- en la construccién del orden social y la relevancia de las ideologias
y las identidades politicas.

Ahora bien, ya se ha aceptado como un fendmeno inesperado el rol fundamental jugado por
los Estados Nacionales en las crisis desatadas por la pandemia, incluso en paises con gobiernos
con ideologia anti estatal:

en aquellos paises con Estado sdlidos, la respuesta a la crisis del COVID-19 fue mds
efectiva que en aquellos paises en donde los criterios empresariales impregnaron mds
profusamente la institucionalidad estatal y las subjetividades (Moreira Slepoy y
Santiago, 2020:37).

En esta perspectiva las tensiones y conflictos en la gestién de lo publico no obedecen ni a
criterios técnicos (eficiencia vs. ineficiencia), ldgicos (racionalidad vs. irracionalidad), morales
(corrupcion vs. moralidad publica) ni a otro tipo de criterios sociolégicos como el que
contrapone lo moderno a lo tradicional en tedricos como Giddens (1994) y Beck (2002), sino a
proyectos estatales diferenciados. El Estado es un espacio en pugna tanto para proyectos
neoliberalizadores como para proyectos contra-neoliberalizadores (Brenner, Peck Theodore,
2011); en él se cristalizan y confrontan diversas demandas sociales, actores y proyectos
politicos.
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En términos propositivos, el llamado “populismo” considera el Estado como el elemento
crucial para regenerar el lazo democratico, afianzar el poder popular y construir una sociedad
con elementos post capitalistas. Ese Estado debe ser capaz de dialogar, empoderar y liderar el
entramado de organizaciones populares y las diversas redes de solidaridad social.

En este sentido, los populistas remarcan dos elementos centrales:

1. Hay una puja por el control del Estado entre las elites y los movimientos que pretenden la
incorporacién de los actores subalternos. Esta puja no sélo refiere al excedente econdmico,
sino también a la esfera de la politica y de la toma de decisiones colectivas;

2. Hay una tensién constitutiva entra la dimensién de lo politico — como espacio de
transformacion del orden politico- y la dimensién de lo institucional -como espacio de
sedimentacion del orden politico-

Entender el Estado como un campo de lucha y disputa hegemodnica supone aceptar que las
instituciones no son neutras ni producto de acuerdos dialégicos, y que un proyecto politico de
corte popular no solo demanda un Estado receptivo de las demandas democraticas, sino
también una especifica forma de gestion /administracion de lo publico. Es el tema de la
proxima seccion.

5. Los modelos de gestion publica como sitios de la selectividad estratégica

En la seccion anterior hicimos un repaso sobre algunos de los debates que se abrieron a
propdsito de la pandemia. Una de nuestras afirmaciones fue la de que los diferentes proyectos
politicos postulan diversos tipos de articulacién de lo social y lo politico, lo que, a su vez,
supone estrategias distintas de ordenar el aparato del Estado y de gestionar los problemas
publicos. Sobre esta ultima cuestién nos detendremos en el presente apartado.

Se dijo que la materializaciéon de los diversos proyectos estatales encuentra un registro
concreto en las formas especificas de ordenar la arquitectura estatal. Esto supone que la
pugna entre modelos estatales puede ser analizada también como una lucha entre diversos
modelos de administracién publica. Estos no solo se entienden como diversas formas de
disposicion organizacional y aplicacion de tecnologias de gestidon, sino también vy
principalmente, como espacios de selectividad estratégica en el que se articulan ciertas
estructuras condensadas, ciertos discursos y ciertas estrategias de los actores politicos.

Notese que una concepcidon como esta, considera la selectividad estratégica de los diversos
modelos de gestidn no solo a partir de la interaccion entre los actores intraestatales sino en el
vinculo que se establece entre éstos y los actores externos al Estado. Se puede decir que cada
uno de los modelos supone -de forma explicita o implicita- la visibilidad de ciertos actores,
valores e intereses y formas de organizacidn colectiva, y la invisibilizacidn de otros.

En este sentido no hay modelos de administracidn publica imparciales y neutros. La pugna
entre modelos se refiere tanto a un desacuerdo sobre la forma de hacer las cosas, como sobre
las cosas que hay hacer, qué objetivos perseguir, con qué actores hacerlo, y sobre la definicion
de quienes acumulardn poder, prestigio y recursos con la accion estatal.
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En las pdginas siguientes nos proponemos hacer un analisis de los postulados de los principales
modelos de administracion publica que se dirimen en la regién, y que tienen, segun nuestra
perspectiva, caladura real en el proceso politico concreto, y que se han puesto en juego -
aunque en ocasiones trastocados en sus légicas- en la gestién de la pandemia del Covid 19.

5.1 La Nueva Gestion Publica y el sueiio de un gobierno empresarial

La crisis de los Estados interventores en la década de los setenta puede ser abordada desde
diversos puntos de vista:

e Desde un punto de vista econémico: problemas como el déficit fiscal, la agudizacién de la
inflacién y la caida de la tasa de ganancias se hicieron cada vez mas graves

e Desde lo geopolitico: el creciente agotamiento del socialismo soviético que concluyé en su
desplome, dejo expedito el camino para el predominio de una unica potencia (los EEUU).

e Desde un punto de vista politico: el ascenso de gobiernos conservadores en los paises
centrales y los golpes de Estado en los de la periferia, hicieron evidente tanto la ofensiva
de los sectores capitalistas mas concentrados, como la configuracién del nuevo consenso
ideoldgico neoliberal.

e Desde lo funcional: —y, entre otras cosas, por la hegemonia del discurso anti estatal- las
Administraciones Publicas fueron perdiendo progresivamente legitimidad y autoridad
frente a la sociedad, reduciéndose ostensiblemente su capacidad para influir sobre ella.

En esta seccidn nos centraremos en este Ultimo renglén: el desarrollo de un nuevo abordaje
sobre la gestion estatal, que tuvo el objetivo de construir un conjunto de conceptos,
herramientas y dispositivos funcionales al escenario politico que se estaba consolidando. Entre
los aportes en ese sentido, es necesario sefialar la relevancia del informe “The Crisis of
Democracy. Report on the Governability of Democracies” (1975) redactado por Michael
Crozier, Samuel P. Huntington y Joji Watanuki, en el marco de la Trilateral Comission.

Este informe es util para ubicar y contextualizar_las reformas del Estado que se emprendieron,
y posteriormente la transformacion de las ldgicas de sus administraciones publicas, pues en él
hay un diagndstico sobre los problemas del Estado contemporaneo que informa sobre la
incompatibilidad que, en definitiva, existe entre la salud del capitalismo y la ldgica
democratica.

La democracia, segln este analisis, genera una excesiva participacion y un aumento
desenfrenado de expectativas y demandas que sobrecargan al Estado, el cual, aun
aumentando su tamario y nivel de intervencién, no podra responder con eficacia.

Como anticipacion al crecimiento de esta tensidén, cada gobierno debe promover que los
asuntos publicos sean progresivamente desestatizados, despolitizados y descolectivizados, y
trasladados a manos de una légica tecnocratica que ordene el escenario para que el mercado
tenga el protagonismo en la tarea de coordinacién social.

Como sefiala Streek (2016: 137-138) la politica va a ser configurada en términos de consumo
en donde los ciudadanos/clientes aspiran a maximizar sus preferencias individuales ante
Estados que son impulsados a comportarse como empresas.
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En el plano de las ideas, la public choice -teoria de la eleccidn publica- desarrollada por autores
de lo que se conoce como la Escuela de Virginia -James Buchanan, Anthony Downs y Gordon
Tullock, entre otros- va a hegemonizar el discurso académico y politico respecto de las
reformas estatales, en paralelo a la hegemonia que la Escuela de Chicago y los economistas
austriacos lo haran en el campo de la economia. Someramente la teoria de la public choice va a
sostener la primacia de la légica de mercado y las consecuencias socialmente negativas de las
intervenciones estatales, las cuales solo se justifican por la existencia de bienes publicos
puros’.

Esta teoria afirma que todos los seres humanos buscan principalmente su propio beneficio, y
gue esta pulsién hace que, los politicos y los funcionarios se comportan como buscadores de
rentas (rent seeking) aprovechdndose de la asimetria de informacion con respecto de los
contribuyentes para quedarse con una porcion de sus ingresos.

Si bien esta situacidn es inevitable, puede minimizarse a partir de tres estrategias centrales:

1. Minimizar la intervencion estatal todo lo posible

2. Reconfigurar y fortalecer los mecanismos de control del principal sobre los agentes (los
ciudadanos sobre los politicos y ambos sobre las burocracias)

3. Promover la adopcién en el Estado de practicas de gestion de la gran empresa privada.

IM

Tanto el “nuevo espiritu del capitalismo” (Boltanski y Chiapello, 1999) -flexible, fluido, global-
como la ofensiva neoconservadora -apuntalada hegemdnicamente desde el plano de las ideas
por universidades, think tanks y organismos multilaterales- van a plasmarse bajo las

propuestas de la llamada “Nueva Gestion Publica” (NGP).

Privatizaciones, tercerizaciones, parametrizacion de la gestidn, separacién entre disefio e
implementacion de politicas, nuevas formas de presupuestacion, gestion por resultados,
flexibilizacién y agencializacidn, constituiran la nueva caja de herramienta en la gestion de lo
publico.

Como afirman Tullock (2005) y William Niskanen (1971), mientras que las empresas privadas
tienden a la eficiencia y a la maximizacién de las ganancias, las burocracias se encaminan
inexorablemente a maximizar sus presupuestos y a una sobreproduccion de sus servicios mas
alld de las necesidades y demandas sociales, como forma de aumentar su propio poder y
alcanzar beneficios corporativos.

Esta tendencia natural de la burocracia debe ser continuamente combatida con mecanismos
de ajuste que cercenen la tendencia al empoderamiento y al crecimiento del gasto
burocratico: extensién de las instancias de control, generacion de multiples canales de
informacidn, continua ampliacidn del ambito de las tercerizaciones y privatizaciones.

Hablamos en el apartado 4 de las diferentes tendencias en el andlisis de lo estatal. Puede
decirse que las tres primeras —que propician, respectivamente, una gestion algoritmica,
libertaria o neoliberal pragmdtica- acuerdan con los principios generales de la NGP.

Sin embargo, y mas alld de que pudieran convivir en una eventual administracién conjunta, el
proyecto de gestion de cada una de esas posiciones obliga a diferentes énfasis en los varios
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elementos del proceso administrativo.

Como vimos, la idea algoritmica tiende a vincularse con elementos del llamado “gobierno
abierto”, instancia que tiene un hito en su desarrollo a partir del “Memorando sobre
Transparencia y Gobierno Abierto” emitido por el presidente de EE. UU., Barack Obama en
2009. En este memorando se propone una serie de estrategias para el acceso libre a la
informacidn estatal y a las actividades que el Gobierno realiza, permitiendo asi el ejercicio de
la opinién ciudadana. Esas ideas fueron mutando hasta proponer el reemplazo de la casi
totalidad de la organizacién burocratica del Estado —y gran parte de la responsabilidad de la
conduccién politica- por una serie de algoritmos que arbitrarian entre los actores, y asignarian
recursos y responsabilidades.

Los ultraconservadores libertarios tienen un herramental mds asociado al ajuste estructural en
su etapa mas radicalizada, y con el objetivo de reestablecer, mutatis mutandis, lo que fue
llamado “Estado gendarme”, dedicado exclusivamente a sostener el orden y la propiedad®.

Por ultimo, los neoliberales pragmdticos tienen como principal adalid al actual gobierno de los
EEUU y al Banco Mundial. Su reformismo con respecto al programa neoliberal se hace patente
en propuestas de asociacidon entre paises para detener definitivamente la pandemia y
garantizar la vacunacion universal como estrategia para lograr la seguridad sanitaria. Pero no
solo esto; en el caso del calentamiento climatico sostienen la necesidad de “miles de proyectos
publico-privados de gran envergadura que combinen los recursos de todo el mundo
(Gobiernos, bancos multilaterales de desarrollo, fundaciones, inversionistas privados vy
compradores de créditos de carbono) para reducir las emisiones, ampliar el acceso a la

electricidad y adaptarse a un clima cambiante”°.

Para cerrar el presente acdpite digamos que, mas alld de las evidencias que nos deja la
pandemia, las criticas a la implantacién de la NGP en los Estados latinoamericanos han sido
sélidas y diversas (Cao, Laguado Duca, Rey, 2020; Prats Catala, 1998; Ramio Matas, 2001).
Entre los principales argumentos criticos, destacaremos dos: uno mas global -la especificidad
de los Estados frente a las empresas, la diversidad de fines que persigue y la imposibilidad de
medirlos en términos empresariales-; y otro mas de orden regional —la NGP fue pensada como
superacién de burocracias sélidas y consolidadas, situacion inexistente, grosso modo, en
América Latina-.

5.2. Del mercado a la sociedad y el papel de los Estado en la gobernanza democratica

En esta seccién hablamos del formato de gestién estatal que se desprende del discurso
“societal” que se presentd en el apartado anterior. Recordamos que esta postura sostiene que
la salida del neoliberalismo y de la pandemia solo puede provenir de asociaciones auténomas
de la sociedad civil.

Como vimos, la crisis del Estado de Bienestar sentd las condiciones para la aplicacién de
politicas ortodoxas en lo econdmico y neoutilitaristas en lo institucional. La implantacion de
una larga lista de medidas expedidas bajo esta idea de orden, no solo no soluciond los
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problemas de subdesarrollo, pobreza y desempleo, sino que los agudizé en las zonas en las
qgue fue aplicada. En cambio, paises como los del sudeste asiatico, que no habian sucumbido a
las recomendaciones de los organismos multilaterales de crédito, experimentaron, de la mano
de un Estado poderoso y muy activo, niveles de desarrollo y crecimiento econdmico
incomparablemente superiores (Evans, 1996).

En 1997 el propio Banco Mundial publicé el informe “El Estado en un mundo en
transformacion” (Banco Mundial, 1997) en el que sefialaba que, si bien las estrategias de
desarrollo estado-céntricas habian fallado, los modelos mercado-céntricos, que habian
renegado de lo estatal, tampoco habian obtenido resultados.

Con este influyente emisor del discurso, sumado a los efectos devastadores de las reformas
neoliberales, se hicieron visibles nuevas ideas en el campo de la economia y la politica, entre
las cuales destacaron las que proponian la superacion del tecnocratismo unidimensional y las
gue presionaban por una redefinicién -selectiva y pautada- de las instituciones y del Estado en
el proceso econdmico y social.

Las bases conceptuales de estas propuestas se asentaron en la amplia familia del
neoinstitucionalismo. Siguiendo el reconocido trabajo de Hall y Taylor (1996) se pueden
reconocer tres corrientes: el institucionalismo econdmico, el institucionalismo sociolégico y el
institucionalismo histdrico. Actualmente, con los trabajos de Vivian Schmidt (2008) entre otros,
emerge un institucionalismo discursivo que reclama la centralidad de las ideas y discursos en
los procesos de cambio politico.

En el debate politico y académico en nuestra region, hubo varias voces que enfatizaron en la
relevancia de las instituciones para el desarrollo econdmico, siguiendo la linea de los trabajos
de Douglas North (1993). Desde su punto de vista, las instituciones son reglas de accion -
formales o informales- que tienen la capacidad de promover el desarrollo econémico y la
iniciativa empresarial o, por el contrario, obstaculizarla. Desde este nuevo paradigma,
promovido por el Banco Mundial, los entramados institucionales debian actuar market-friendly
calibrando correctamente los incentivos, garantizando el cumplimento de los contratos y los
derechos de propiedad, y minimizando los costos de transaccion.

Desde el punto de vista del Estado y la administracion publica, el neoinstitucionalismo se
yuxtapuso con diversas propuestas del NGP y de manera secundaria -con mas presencia en el
plano académico que politico- en el desarrollo de las capacidades estatales para la
implementacién de politicas publicas. Ahora la propuesta de los organismos multilaterales de
crédito consistia en promover capacidades estatales que solo unos afios antes habian sido
desmontadas con las reformas estructurales y el discurso de defensa del Estado Minimo
(Fernandez, 2006).

La revalorizaciéon del rol de las instituciones en el desarrollo econémico va a ser acompafiada
por otro concepto muy promocionado: el de la sociedad civil como espacio de construccién de
la voluntad colectiva y como ente de control del Estado en dos aspectos: a) control de la “caja
negra” de la Administracién Publica, y b) muro de contencidon democratico ante las tendencias
autoritarias del Estado.
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La valorizacidon de la transparencia -ya presente en la NGP- y de la calidad institucional,
sometidas a parametros, mediciones y rankings globales, se constituyeron en eficaces
dispositivos de disciplinamiento. Como sefialan diversos estudios (Rabotnikof, 2001; Sorj,
2007) la sociedad civil va a ser identificada como una red de Organizaciones no
Gubernamentales (ONGs), ubicadas en la cristalina esfera de lo social en contraposicién a la
opacidad del Estado y del sistema politico.

La reivindicacién de la participacién ciudadana bajo la forma “onegeizada” se basaba en la
eficacia —gracias a la enorme reduccion de los costos politicos de transaccién —de este tipo de
grupos para gerenciar proyectos sociales, y en el hecho de que su abordaje del conflicto
convierte a las victimas de las politicas generales de ajuste en beneficiarios de proyectos
focalizados.

Rapidamente, la estatalidad nacional y subnacional se veria atravesada por redes comunitarias
y globales de ONGs, que, en muchos casos representaban demandas auténticas de las
poblaciones vulnerables, y en otros oficiaban de lobbies de grupos de interés, en particular,
como “brazos operativos de intereses transnacionales” (Garcia Linera, 2011).

Por otro lado, la cogestién de servicios sociales publicos se constituyé en un mecanismo
especialmente promovido por el enfoque socio-céntrico frente a la rigidez e impersonalidad
del modelo burocratico y la mercantilizacién de la Nueva Gestién Publica (Cunill Grau, 1999).

Bajo esta perspectiva se va a empezar a promover una pluralizacion / democratizacion de la
oferta publica de servicios, de modo que ademas del Estado y las empresas privadas, sean los
propios ciudadanos organizados en comunidades, asociaciones y ONGs, los encargados de
hacer llegar servicios publicos a los territorios.

Cabe seialar que la sociedad civil tiene una larga historia de protagonismo en barrios y
territorios mediante la formacién de lazos solidarios y de aprendizajes colectivos de auto-
organizacidn; esta capacidad popular fue crucial durante la virtual desaparicién del Estado en
la crisis del 2001 en Argentina y luego, como hemos visto, constituirdn apoyos invalorables en
la gestidon de la pandemia del COVID. En esos algidos momentos, las sociedades de fomento,
bibliotecas populares, clubes de barrio, y organizaciones de la economia social entre otras,
garantizaron alimento, educacidn, cuidados, acompafiamiento sicolégico, e informacion
institucional, entre otros.

Sin duda estas diversas formas de organizacidn social representaron la Unica alternativa de
acceso a determinados bienes y servicios sociales para muchos sectores de la poblacién. No
obstante, como gestidon publica, la cogestién ha aparejado diversos problemas, como el
desigual acceso de los beneficiarios, la fragmentacion, la descoordinacién y la captura por
parte de algunos actores de los recursos estatales, asi como la formacion de nuevas formas de
patrimonialismo, prebendarismo, clientelismo y coloniaje (Cunill Grau, 1999; Sorj, 2007; Garcia
Linera, 2011)

Como senala Rossel Odriozola (2010), en muchos casos la “caja negra” del Estado fue
sustituida por una multiplicidad de cajas negras de cogestion ciudadana sobre las cuales no ha
sido posible ejercer accountability y en las que el potencial democratizador que reclaman sus
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promotores no se condice con la evidencia empirica que muestra la constitucion de nuevas
jerarquias sociales y nuevas formas de poder oculto bajo el discurso — antipolitico y antiestatal
-de esta forma de gestionar por parte de la sociedad civil.

Por ultimo, pero no menos importante, la propuesta sociocéntrica no puede garantizar ni el
control ni la regulacidn de los grandes poderes corporativos, pues debilita al Estado, obligado a
compartir su autoridad con las asociaciones civiles, mientras que éstas, a su vez, no tienen
tampoco la fuerza para ejercer aquel control.

5.3. Neoweberianismo y proyecto popular: articulaciones y tensiones.

Para terminar este paneo sobre las estrategias estatales/administrativas, veamos el discurso
5), el que procede de la perspectiva que llamamos populista.

El agotamiento del neoliberalismo en la regién a fines del siglo XX dio paso a un giro a la
izquierda con la llegada de gobiernos de base popular en paises como Argentina, Venezuela,
Uruguay, Brasil, Ecuador, Honduras, Paraguay y Bolivia. La base de sustentacidn politica de
muchos de estos nuevos gobiernos, fueron las organizaciones sociales que habian resistido el
neoliberalismo hegemdnico desde las calles, por fuera del sistema politico profundamente
deslegitimado.

La ola populista logré un desplazamiento clave: recuperd la politica como espacio de
transformacién social -vis a vis, el mercado y el discurso socio-céntrico- articulando desde el
Estado un conjunto de demandas sociales que habian sido desplazadas o ignoradas. Entre
ellas, la cuestién del trabajo, la salud, la educacion y los ingresos, pero también con demandas
especificamente politicas de reconocimiento de nuevos sujetos -jévenes, mujeres,
trabajadores de la economia popular- no solo como actores sociales, sino como actores
politicos.

Estos gobiernos de base popular entrafiaron un laboratorio politico, en el sentido de que
usaron tanto estrategias clasicas, como experimentales, lo que dio lugar a nuevas formas de
institucionalidad. Con esas estrategias se puso en el centro de la escena politica el Estado, pero
buscando y logrando articulaciones a nuevas y viejas formas de politicidad popular vy
militancia®®.

La “vuelta del Estado”, ocurrida bajo la égida de gobiernos populares, debe interpretarse como
un proceso de recomposicidon de la autonomia estatal que, con multiples contradicciones y
fronteras politicas, se proponia constituirse en arbitro / compensador del proceso social
econdmico y politico (Thwaites Rey, Sanmartino, 2018).

Para llevar adelante esta tarea, desde los gobiernos populistas se buscé cambiar el perfil del
funcionario del Estado: ni burdcrata -incompetente y falto de compromiso- ni técnico -neutral
y conservador-. En su lugar, un funcionario comprometido y militante. Este viraje no fue
ignorado pues generd intensos debates politicos y conceptuales, en tanto supone un nuevo
capitulo de la clasica contraposicion weberiana entre politica y administracion.

Estos gobiernos operaron, por un lado, un proceso de re-centralizacidon del aparato del Estado
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y a partir de ello pusieron en marcha un conjunto de politicas publicas dirigidas a impactar en
diferentes espacios del todo social. Hubo asi un nuevo protagonismo estatal, que era
inevitable que creciera en articulacidn con las organizaciones populares, situacion que también
se hizo extensiva a un conjunto de dilemas de coordinacion inter- jurisdiccional con gobiernos
locales y provinciales.

Respecto de la magnitud y perfil del papel que asumieron las organizaciones sociales bajo esos
gobiernos, tomando responsabilidades en la administracién publica en areas vinculadas a sus
demandas, si bien ha sido estudiada (Gradin 2012; Cortez, 2008), creemos que amerita ser
trabajado con mas profundidad y variedad tedrica.

En todo caso hay que hacer notar que la légica estatalista de la articulacion liderada por el
Estado Nacional estuvo siempre en alianza/tensidén con las contrapartes estatales y de la
sociedad civil, pues si bien ella las empoderd y les asignd recursos, contravino sus aspiraciones
de autonomia.

La revitalizacidn del Estado como herramienta de transformacién social que van a impulsar los
gobiernos populares, supondra una transformacion tanto de practicas de gestion como de
modos de habitar el entramado estatal (Cao, Rey, Laguado Duca, 2018). Por el lado de las
primeras, se avanzo en:

(i) estrategias de integralidad a fin de reducir la fragmentacién heredada de los procesos de
reforma estatal

(i) estrategias de coordinacién tanto horizontal -dirigidas a promover mecanismos de
articulacion intersectorial (Cunill Grau, 2011)-, como vertical, avanzando en mecanismos
de coordinacién intergubernamental para acoplar los diversos niveles de gobierno
(federal, provincial y local)

(iii) territorializacién de las politicas publicas y de los dispositivos de gestién -sobre todo en
areas sociales y laborales- en consonancia con la territorialidad de las organizaciones, de
los conflictos y de las demandas sociales

(iv) replanteamiento de la planificacion desde una perspectiva politica transformadora
buscando superar tanto las légicas incrementalistas conservadoras como las tecnocraticas
esencialmente despolitizantes

(v) profundizacién vy resignificacion de la participacion social en la construccion del aparato
del Estado para permitir e incentivar la entrada de nuevos actores en el entramado
estatal. En este marco, la resignificacion viene por una nueva forma de concebir la
sociedad civil, mas alld de la légica del ciudadano-consumidor y del discurso onegeista
propiciado por el Banco Mundial. En este orden de ideas, bajo el populismo, el significante
“pueblo” va a reemplazar al de “gente” o al de “sociedad”.

Analizando la situacion actual del Estado populista, se hace notar que la pandemia interpelé al
conjunto de las capacidades estatales que, luego de 2003, con carencias y fronteras, se habian
reconstruido luego del vendaval neoliberal que desguazo el Estado latinoamericano como no
sucedid en ninguna parte del mundo.
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La capacidad de procesamiento de datos que se puso en juego con la implementacién del
Ingreso Familiar de Emergencia (IFEE), el Programa de Asistencia de Emergencia al Empleo vy la
Produccidén (ATP) y el Programa de Recuperacion Productiva (REPRO); la articulacion
intersectorial y la territorialidad con las cuales se implementaron politicas de salud, asistencia
social y seguridad, asi como también la coordinacion interjurisidiccional para coordinar las
politicas de ASPO y DISPO en la etapa mas critica de la pandemia, y luego los operativos de
vacunacion, dan cuenta del enorme esfuerzo desplegado.

Este conjunto de estrategias y practicas de gestidon si bien fue distinto al que se hubiera
esperado de un gobierno con ideas neoliberales, no fu propuesto, al menos de forma explicita,
para forjar un nuevo paradigma especificamente popular de gestion estatal.

Desde nuestro esquema conceptual esta cuestién es central para la estabilizacién de un
discurso y una practica politica y de gobierno contra-neoliberal. Las luchas hegemodnicas por
los modelos de Estado tienen en la institucionalizaciéon de los modelos de gestion un nudo
fundamental que, por lo tanto, no puede quedar intacto; el modelo de la NGP, que emergié
ante la crisis del modelo burocratico, sigue siendo el que se usa “por defecto”.

Al respecto ya existe un conjunto de propuestas agrupadas bajo la etiqueta de
neoweberianismo que propone un debate tedrico con la NGP, y que intenta sistematizar las
transformaciones en el gobierno y la gestién del Estado, que han emergido del ciclo populista
de inicios del siglo XXI en algunos paises de América Latina (Larrouqué, 2018). Entendemos
gue este esfuerzo es productivo en tanto sea articulado a la gestidn publica con los debates y
ajustes necesarios.

Respecto de los elementos constitutivos de un modelo de gestidn estatal acorde a los
objetivos populistas, la repolitizacién de la accidén estatal, la recuperacion del espiritu publico
de los administradores, el universalismo, y el control de los servicios publicos, son aspectos
centrales.

Como sefiala Moriconi Becerra (2011) retomando el trabajo de Pollit y Bouckaert (2004), este
nuevo paradigma recupera elementos propiamente weberianos -como la reafirmacion del rol
del Estado y la democracia representativa-, y principios cldsicos -como la igualdad ante la ley y
la seguridad legal- con elementos especificamente neoweberianos -como: una mayor
sensibilidad a las necesidades y preferencias de los ciudadanos, la modernizacion del derecho
administrativo, la légica de resultados, la incorporacién de formas de democracia participativa
y la re-orientacién de los criterios de profesionalizacién de las burocracias- fortaleciendo con
esta mezcla las capacidades gerenciales del Estado para la satisfaccion de las demandas
ciudadanas.

Ciertamente hay una base comun con la propuesta de Peter Evans (2003) de asumir una
estrategia hibrida en la administracidén publica que combine las capacidades burocraticas con
la atencidn a las sefales de la sociedad y el mercado, construyendo o fortaleciendo formas de
democracia deliberativa.

Naturalmente la ambicion de recuperar los aspectos mas benéficos de cada una de las ldgicas,
neutralizando las tendencias contraproducentes (burocratismo e inmovilismo; mercantilizacion
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eficientista; bloqueo de decisiones y deliberacionismo) mediante la imposicién de tendencias
compensatorias, es tentadora. No obstante, es mas razonable asumir que mdas que
armonizarse, las distintas légicas tenderan a chocar entre si aparejando severas consecuencias
en la capacidad de respuesta estatal a las demandas sociales, con la consecuente pérdida de
legitimidad ante la sociedad.

En este escenario conceptual plagado de tensiones, nos hacemos eco de la observacion de
Moriconi Becerra (2011) respecto de que tanto las perspectivas neoweberianas como las
neopublicas comparten una base de tipo racionalista, que avala el discurso técnico y lo orienta
fuertemente con una interpelacion ética -la ética profesional del servidor publico- como base
de la reforma administrativa.

Bajo esta perspectiva ético/técnica se pierde de vista que cada una de las ldgicas
administrativas es, en palabras de Jessop (2018) un conjunto de dispositivos en el que
determinados poderes, proyectos y actores se articulan en el aparato del Estado buscando
convertirse en tendencia hegemanica.

Aceptar la convivencia armdnica de la hibridacidon que propone el neoweberianismo tanto en
el trabajo de Larrouqué como el de Evans nos lleva mds al terreno tedrico de la democracia
dialogante y consensualista que al terreno adversarial y hegemodnico sobre el cual las
experiencias populistas, como proyectos de impugnacion al neoliberalismo, se han construido.

En este sentido, los intentos de desenganchar la propuesta de reforma administrativa de las
dinamicas de poder y los imaginarios que alimentan los proyectos politicos, corren el riesgo de
caer en tecnocratismos. La clasica tensidon weberiana entre politica y administracién se nos
revela de nuevo. No obstante, entendemos que lo mas relevante de la propuesta
neoweberiana es que, aunque sea timida y acotada, defiende una recuperacion de la
dimension de la politica. Esto, si bien apareja no pocas tensiones con la gramdtica de los
gobiernos populares, tiene la virtud de visibilizarlas y ponerlas en discusién. Aun con las
objeciones que se le puedan hacer, esta perspectiva es mdas enriquecedora que las respuestas
de la NGP y las propuestas sociocentricas, las cuales eluden esta tensidén central y eligen
sacrificar la politica, y, sobre todo la primera, optan por una dimensién puramente procesal de
la democracia.

6. Palabras Finales

Lo primero que queremos remarcar es la profundidad de la huella que, en un sentido o en
otro, dejara la pandemia del COVID 19 en el horizonte social. Se trata de un fendémeno global,
con pocos antecedentes equiparables. Igualmente relevante es la actuacion estatal frente a
ella: contradiciendo los discursos que los actores mas poderosos de Occidente habian
sostenido hasta el mismo momento de su inicio, el sector publico ocupé el lugar central en la
lucha sanitaria y en las politicas de mitigacién de los dafios que la pandemia generé.

Un primer elemento a destacar de este segundo e importante fendmeno, es que las
herramientas con las que se enfrentd la pandemia no surgieron de la nada: fue la
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institucionalidad sobreviviente después de afios de las reformas bajo la disciplina del mercado,
gue desmontd y desarticuld los sistemas sanitarios, educativos, de vivienda y de proteccidn
social. Como sefialamos a modo de conjetura orientadora, en aquellos paises en los que la
institucionalidad bienestarista fue desmontada con menor profundidad relativa, la respuesta a
los desafios del Covid-19 fue mas efectiva que en los paises en donde los criterios
empresariales habian penetrado con mayor intensidad en las politicas publicas y la
arquitectura estatal.

En cuanto a la proyeccién de la crisis, queremos destacar que las dudas -y hasta la
desorientacién- que por estos dias se observa con relacién al futuro cercano, no son una
originalidad de la época. Es una regla que el reconocimiento de la transicidn entre etapas es un
hecho expost. Asi, por ejemplo, hubo pocos trabajos que pudieron anticipar uno de los hechos
mas influyentes de los dltimos cincuenta anos: la implosion del universo soviético y la
consecuente disolucién del mundo bipolar. Es que, como se sostiene en el bestseller Sapiens,
existen dificultades para poder anticipar y hasta reconocer cambios epocales:

Una regla bdsica de la historia es que lo que en retrospectiva parece inevitable no lo
era en absoluto en la época. Hoy en dia, la situacion no es distinta ¢ Hemos salido ya de
la crisis econdmica global o lo peor estd por llegar? (Harari, 2014).

La incapacidad del modelo empresarial neoliberal para la gestion de los asuntos colectivos
guedd expuesta de modo flagrante con la pandemia: nadie pudo objetar que el Estado
protagonizara la gestién sanitaria, econdmica y de orden publico. Sin embargo seria
apresurado suponer que la salida de la crisis sanitaria dejara un Estado comprometido con lo
publico y lo colectivo. Si ello ocurre, dependera de la capacidad que los sectores populares
tengan de construir un proyecto politico alternativo que se sedimente institucionalmente
tanto en las formas de ocupacion del Estado como en la articulacion con el denso entramado
de solidaridades y comunidades de base, que desde hace décadas vienen resistiendo el
despojo, luchando y reinventando un horizonte igualitario y democratico.

Dada la distancia entre las tres constelaciones ideoldgicas que venimos describiendo —
neoliberal, sociademdcrata, populista- todo parece indicar que, al menos en el corto plazo, se
dibuja un horizonte con escenarios agonisticos. En él, fuerzas politicas con claras diferencias

programaticas entraran en colision por dirimir el proyecto politico a desplegar.

Pero ya no se puede negar que se ha superado el mondtono consenso neoliberal impuesto a
partir de la caida del campo socialista y estamos insertos —hace por lo menos un década- en un
escenario con una pluralidad efectiva' de oferta politica.

Dada la historia y el momento latinoamericano en general, y argentino en particular, es
importante reforzar el compromiso con el procesamiento politico/institucional de la puja
politica, y rechazar expresamente los atajos y los actos de violencia™.

Otro elemento a resaltar es la necesidad de hacer consistente el patron de gestion con el
proyecto politico. No se trata solamente de que al tema no se le ha prestado la suficiente
atencién -claramente tiene menos desarrollo que los otros dos elementos de nuestra triada
conceptual Contexto General / Forma de Estado- sino que se lo suele abordar como un
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concepto “técnico”.

En el texto pusimos el foco en el dmbito institucional/burocritico de la gestion estatal,
justamente porque consideramos imprescindible hacer su andlisis ideoldgico y organizacional,
asi como también, a la inversa, analizar las formas en que determinadas ideologias o
imaginarios se sedimentan en instituciones, técnicas y prdacticas sociales.

Dicho de manera directa, sostenemos que cada abordaje estatal necesariamente debe
desarrollar herramientas que sean consistentes con su visidn estratégica. No es muy dificil
colegir que los instrumentos para desplegar el ajuste estructural y construir un Estado minimo
son muy distintos de los que se necesitan para el desarrollo de un perfil estadocéntrico.

Este elemento es, ademas, un importante termémetro del nivel de hegemonia alcanzado.
Como vya dijimos, el alineamiento de las tres dimensiones nos indica que este proceso se ha
consolidado y cristalizado en instituciones y cultura organizacional; las desarticulaciones entre
estas esferas, por su parte, son sintomas de fracturas o contradicciones politicas mas que de
desarreglos de indole técnica, mas alld de que estas incongruencias efectivamente puedan
existir.

En suma, como continuidad o tension, es esperable que las pugnas discursivas y conflictos
politicos sobre el rol y el sentido estatales, impacten en las tres dimensiones; el debate sobre
los modelos de gestidon es el que se presenta menos maduro, aln dentro de la comunidad de
practica.

Y en este aspecto, es notorio que, en el dmbito del pensamiento populista, la construccién
conceptual, tecnoldgico y herramental del modelo de gestion es el menos desarrollado. En
cierto sentido este trabajo quiere funcionar como una base conceptual y un acicate para el
despliegue de esa tarea.
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2019); Cao, Rey y Laguado (2016 y 2021) y Moreira Slepoy (2020) Moreira Slepoy y Santiago (2021)

2 Con la excepcién de Cuba y las complejidades de Venezuela.

3 En Blutman y Cao (2019) tratamos el tema con detalle.
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5 Al respecto puede verse la recopilacion de Ochoa Enriquez y Estévez (2006)

6 Como en tantos otros casos, el término “gobernanza” ha devenido en multiples sentidos. Uno de ellos
es el que citamos aqui.

7 “Los bienes publicos puros son aquellos que el mercado por si solo es incapaz de proporcionar, pero
que son fundamentales para la sociedad. Por lo tanto, el Estado debe proveerlos y asegurar su
distribucion.

8 Uno de los textos mas utilizados por quienes sustentan estas ideas es “El manifiesto libertario” de
Rothbard (1973: 422) “El libertarianismo es la culminacidn légica de la ahora olvidada oposicién de la
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2009).
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12 Que por estos dias estan crecientemente presente en los libertarios.
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