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La mayor parte de los articulos de este nimero de
Administracion Publica y Sociedad, fueron presentados‘
por sus autores durante el segundo semestre del afio pasado.
La cantidad de trabajos recibidos obligé entonces al Comité
Editorial a realizar una selecciéon tematica, agrupandolos en
dos numeros. El primero de ellos fue el editado en diciembre de
1999 (N°12), predominando en él los aportes referidos a temas
de gestion urbana y desarrollo local. El segundo es este N° 13
de Administracién Publica y Sociedad cuyo dossier esta
dedicado al andlisis de gestion de politicas de salud y contiene
dos trabajos, que abordan temas de actualidad y relevancia: la
reforma del sector en Cérdoba y el gerenciamiento de los
SEervicios.

Las transformaciones de las relaciones entre sociedad
civil y estado es una cuestién presente en buena parte de las
contribuciones que integran la Seccion Articulos de este
numero, sea como tema de discusién teérica y/o metodolégica
0 como anélisis de caso. Los lectores podran asimismo
apreciar y comparar distintos enfoques presentes en los
articulos.

El IIFAP agradece a los autores de los trabajos por sus
aportes y se enorgullece de continuar ofreciendo un medio para
difundir avances de investigaciones, tanto de sus propios
miembros como de colegas de otras instituciones.

La edicion de esta revista importa un significativo
esfuerzo organizativo para una pequefia unidad académica
como la nuestra, que cuenta ademéas con escasos recursos
para sostenerla. Es por ello que agradecemos el apoyo
economico brindado por la Secretaria de Ciencia y Tecnologia
de la Universidad Nacional de Cérdoba para publicar este
ndmero.

El esfuerzo antes referido no es en vano, ya que cada
vez son mas las instituciones e investigadores que nos
demandan !a revista. Es una grata sorpresa abrir el correo
electrénico y encontrar propuestas de intercambio, a veces
realizadas por gente a la que no conocemos, la cual accedio a
la revista a través de la biblioteca de alguna remota
universidad. Ello nos plantea un nuevo desafio: colocar a
Administracién Publica y Sociedad en una web, para hacerla
mas accesible y darle mayor difusién. Esperamos poder
hacerio pronto.

Claudio A. Tecco
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2. DOSSIER

GERENCIAR LA ATENCION DE LA SALUD. ;MAYOR
EFICACIA O UN NUEVO NEGOCIO EN EL MERCADO DE
LA SALUD?

Gaston F. Argento Fontaine'
argenas@coopvg.agora.com.ar

RESUMEN

El presente trabajo intenta aportar elementos al debate sobre el gerenciamiento de los servicios
publicos de salud. Incluye una breve reseiia de los cambios producidos en el sistema de salud
en la Argentina en los ultimos afios, algunos elementos que la economia ha incorporado al
sector salud y un desarrollo sobre las teorfas de gerenciamiento y gestion de los servicios de
salud. La discusion fundamental se relaciona con el debate acerca de la necesidad de
transformar los servicios piblicos de salud en verdaderas empresas, que incorporan criterios
inherentes a las mismas, o si estos servicios pueden, con su propio personal y transformando
sus caracteristicas, continuar con su funcidn social.

ARTICULO

Cuando se analizan las particularidades del Sector Salud, una de las que suele resaltarse con
mayor frecuencia, es su especial dinamismo. Es decir, el continuo movimiento que presenta en
iodos ses componentes y estructuras, el que a su vez, ha sido objeto de numerosas
mterpretaciones. Los diagndsticos realizados, han coincidido en identificar los permanentes

' Médico, egresado de la Universidad Nacional de Coérdoba. Especialista en Salud
Pablica (Consejo de Médicos de la Provincia de Cérdoba). Ex Profesor Adjunte por concurso
con funciones de docencia e investigacion del IIFAP.
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cambios que en el se producen, lo que como consecuencia, lleva a los distintos sectores y
actores involucrados a severos esfuerzos para reacomodarse a los nuevos escenarios que se
construyen.

Ya sea por condicionamientos externos o internos, por pujas de intereses, por razones
financieras y otras razones que han sido relacionadas con esta particularidad, los tltimos afios
han sido testigos de la incesante introduccién de nuevas politicas, estrategias y acciones que en
mayor o menor medida, inciden en el sistema de salud argentino.

En los 1ltimos tiempos, no solo se habla de cambios que modifiquen algunas
caracteristicas sectoriales, sino que se propone o reclama una urgente transformacién del
sector. Es decir, ya no resultan suficientes las modificaciones que se introducen, porque en
el contexto global y local se impone un “nuevo” sistema de salud.

Podria resultar llamativo, que este reclamo resulte coincidente desde todas las
lineas de pensamiento y desde los distintos sectores involucrados, pero queda claro que las
diferencias se profundizan en la eleccién de los caminos y objetivos a seguir, producto
logico de la puja de intereses.

Lo que es importante resaltar, es que mientras se discute y decide la nueva
organizacién del sistema sanitario, se observan algunas modificaciones, que por su impacto,
condicionara sustancialmente el rambo futuro. Esto puede sugerir, que quienes impulsan y
quienes disponen estos cambios, estin incidiendo en las caracteristicas fundamentales que
adoptara el nuevo sistema.

Uno de estos nuevos cambios Y que cumple con estas caracteristicas, es la rapida
irrupcién de organizaciones que administran el financiamiento del sector salud; lo que se
conoce como atencion gerenciada (managed care), las que comienzan a participar, no sdlo
en el sector privado y de la seguridad social, sino también, desarrollan su actividad
lucrativa en el sector publico de atencion.

¢Por qué surge esta propuesta?, ¢Quiénes la impulsan?, ;Qué impacto puede tener en
el futuro sistema sanitario?, constituyen algunas de las preguntas que surgen en primera
instancia. La sociedad y fundamentalmente los trabajadores y usuarios del sector piblico de
atencion de la salud, merecen prontas respuestas.

ALGUNAS CARACTERIZACIONES PREVIAS

Interesa resaltar aqui, sélo algunas de las transformaciones del sistema sanitario, en especial
aquellas que se vinculan con el tema en tratamiento. Esto no significa de manera alguna, que
las que no son mencionadas, no tengan una importante participacién en la construccion del
nuevo modelo de atencion.

La situacion del sector salud no ha sido ajena a las modificaciones ocurridas en la
nueva conformacion politica y econémica del pais. Las politicas neoliberales imperantes,
instalan profundos cambios en la sociedad argentina, los que a su vez, impactan en todos los
niveles de la vida colectiva. Los sectores sociales que sufren este proceso, han debido extremar
sus esfuerzos para analizar cuidadosamente las nuevas situaciones planteadas y buscar las
alternativas més validas. El proceso de globalizacién, ha acelerado la necesaria toma de
decision en este sentido, no sélo por las modificaciones econémicas, sino porque también se
hace presente en las relaciones sociales,
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Los grupos econdmicos, ya sea de capitales argentinos o aliados a capitales
transnacionales, ocuparon durante mucho tiempo un papel importante en el proceso economico
local. Con el correr de los afios, comenzaron a ganar espacio para convertirse en protagonistas
importantes del proceso politico y de tal modo, en la toma de decision.

Luego del desmantelamiento del Estado, fundamentalmente de las dreas de
produccion y de algunos servicios, que fuera planteado a través de las privatizaciones de las
actividades de interés para el sector privado, el “sector salud” paso a ser un 4rea interesante
para los grupos financieros de capitales externos. Al parecer, esto ocurre no solamente por la
alta rentabilidad que puede significar el mercado de salud argentino, sino porque estas
empresas han llegado a un techo de crecimiento en sus mercados habituales de inversion, o del
propio mercado de salud en sus paises de origen.

Para lograr incorporarse a este mercado, se hacen necesario algunos pasos previos.
Por un lado lograr transformar la concepcion imperante acerca de la salud, es decir, que ya no
tenga un caracter de derecho universal que debe cumplir el Estado, sino que por el contrario, se
trata de un bien del mercado, que todos los individuos deben adquirir.

Paralelamente, se logra introducir en el debate, el concepto de que el dmbito de la
salud es un mercado mas y que las instituciones publicas, son parte o actores de la puja
distributiva. Esto ultimo, trajo como consecuencia, que los propios trabajadores de la salud,
terminaran aceptando el discurso oficial y aceptando como vélido, el pago directo por parte de
la poblacién, la facturaciéon a las obras sociales y la eficientizacion de los recursos en los
hospitales estatales.

Otra de las consecuencias visibles de los cambios que se estdn incorporando en la
sociedad, es la pérdida de algunos valores sociales que se construyeron histéricamente. En
el ambito de la salud, se observa la pérdida del concepto de beneficiario que como derecho
tiene la poblacion, para ser sustituido por el concepto de cliente. Esto se relaciona
fundamentalmente, con el modo en que se concibe la relacion social de la salud, los
individuos de una sociedad y el Estado.

Esta concepcion de cliente asignada a los sujetos sociales, estd intimamente ligada
a la concepcion de mercado de la salud, porque integrado a este Gltimo como cliente, se
permite concebir que deban ofrecerse productos atractivos, diversificados, segin la
capacidad de compra y con beneficios desiguales.

Con relacion a esto, merecen resaltarse los cambios que se producen en la clientela
del mercado, ya que estan ocurriendo al menos dos situaciones importantes. La primera se
refiere al corrimiento de los potenciales usuarios de los tres subsectores que componen el
sistema de salud. Pese a que durante muchos aiios el niumero de “clientes” de cada uno de ellos
permanecio estable, por razones que se han explicado suficientemente en numerosos trabajos,
existe en la actualidad un importante corrimiento de beneficiarios de la seguridad social hacia
el sector publico.

La segunda situacion, ¢ intimamente relacionada con la primera, es la pérdida de la
capacidad adquisitiva de los usuarios, que deben afrontar prestaciones que han dejado de ser
gratuitas, puesto que se ha trasladado paulatinamente parte del costo a los propios “clientes”
(por ejemplo el aumento de coseguros en la seguridad social y pago de bonos de atencion y
précticas en hospitales publicos).

Este “avance” de las empresas sobre el mercado de la salud, a través de estrategias
utilizadas para otros mercados, se acompaiid permanentemente de propuestas alternativas. La
mayoria de las propuestas de cambio, hacen énfasis en los modelos de gestion de los servicios
de salud.
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Estas propuestas se originan desde diferentes concepciones tedricas, ya sea desde
posturas esencialmente sanitarias, que procuran maximizar la relacién recursos — servicios -
necesidades de la poblacién; hasta las propuestas economisistas, que incorporan conceptos
como “producto sanitario”, control y regulacién, adaptacién, funciones financieras y
contables, etc.

Una cuestion importante, es dilucidar si se puede hablar de una transformacion
global de las modalidades de gestion de los servicios de salud, o por sus particulares
caracteristicas, es necesario proponer alternativas distintas de cambio, segiin se traten de
servicios publicos o privados. Este tltimo supuesto, es valido siempre que se considere la
“independencia” de los mismos, es decir, que no hay un avance en los modelos de gestion
de uno con respecto al otro.

En una etapa previa a participar en el gerenciamiento del sector, se han producido
una serie de pasos que, curiosamente, han dado legitimidad a esta situacion. La
Reconversion de las Obras Sociales, los Hospitales Publicos de Autogestién, la
participacién de las prepagas y seguros en el sistema de libre eleccién de beneficiarios,
provocaron un cambio sustancial en la composicién del sector salud.

Este Gltimo caso resulta un buen ejemplo para comprender mejor el modo
operativo que se esta utilizando. Para poder introducir criterios de mercado y participar en
el sector de la seguridad social, las empresas logran acuerdos con las obras sociales, para
ofrecer coberturas superiores a las contempladas en el Programa Médico Obligatorio
(PMO) o prestaciones diferenciales a cambio de cuotas extras. De este modo, las empresas
participan en el mercado de la seguridad social y los sindicatos (y sus obras sociales),
intentan captar mas beneficiarios sin perder afiliados.

Para el sector piblico, las primeras medidas fueron la necesaria obtencién de
fondos extrapresupuestarios, de tal modo, se impulsaron las medidas consistentes en el
recupero de las prestaciones realizadas a afiliados a obras sociales y compaiiias de seguros
y por otro lado el pago directo por parte de la poblacion usuaria, a través del sistema de
bonos.

Otro de los pasos que debe resaltarse, es el intento de integrar los sectores de
atencion. Las propuestas de articulacion de los tres subsectores que componen el modelo de
atencion en la Argentina, comienzan a principio de los afios ochenta. La mayoria de los
autores coinciden en explicar este fenémeno por dos razones principales: el
desfinanciamiento del sector estatal motivado por la crisis fiscal y la pérdida de capacidad
de las obras sociales para utilizar recursos genuinos.

Pero la mayoria de estas propuestas, no profundizan seriamente en uno de los
componentes esenciales, la poblacién de beneficiarios. Es llamativo observar, como se
coloca en igualdad de condiciones a los futuros usuarios de un sistema integrado de salud,
cuando en la prictica (y estd ocurriendo actualmente), existe una clara diferencia entre las
posibilidades de acceder a las prestaciones por parte de la poblacion; diferencia relacionada
casi exclusivamente con su capacidad de pago.

Si la propuesta es integrar los servicios de salud, las preguntas que merece una
respuesta previa a toda toma de decisién es ;Cudl es el beneficio que le otorga un sistema

integrado al sistema publico de salud? ;Cudl sera el beneficio para los usuarios del sistema
publico?
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¢Podran encontrarse respuestas satisfactorias, que se relacionen con criterios
sanitarios y como consecuencia, una mayor calidad de las prestaciones, mayor racionalidad
sanitaria, mejor accesibilidad a los servicios, etc.?, ;O serd parte de los instrumentos
desarrollados por el capital financiero para posicionarse mejor en el mercado de la salud?

UNA MIRADA DESDE LA ECONOMIA

Interesa aqui abordar brevemente, algunos de los elementos que los economistas utilizan al
referirse a los servicios de salud. Debe aclararse, que sélo se analizan algunos conceptos,
pero que el avance de las interpretaciones econdmicas sobre los servicios que producen los
llamados bienes sociales, es inagotable.

Los economistas que se dedican especialmente al sector salud, han desarrollado
una serie de teorias y elementos que adaptan notoriamente los servicios de salud a todos los
conceptos usuales de la economia. El uso habitual del término gerenciar, coincide con la
definicién de los diccionarios, es decir, “dirigir los negocios de una sociedad o empresa
mercantil”. Para la actividad de gerenciamiento, el mayor desarrollo se produce sobre
organizaciones privadas, probablemente porque las organizaciones o servicios piblicos
tienen una imagen negativa en términos de resultados.

No obstante, la mayoria de los autores y tedricos reconocen que todo tipo de
organizacion estd en constante evolucién, sustentados en factores tales como el acelerado
cambio de las tecnologias, la creciente ¢ intensa competitividad, la globalidad de los
mercados, competencia economica entre paises y regiones, una creciente demanda de
calidad y una mayor participacion de los clientes, factores que se ven conjugados con un
cambio de valores.

Estos aspectos inciden, desde esta Optica, incuestionablemente, en las
organizaciones del sector publico y como consecuencia, no hay recursos financieros
suficientes ni capacidad gerencial para sostener las mismas. “Esta es la clave por la que se
hace imprescindible incorporar el sentido empresarial y de negocios al sector publico”. En
otras palabras, es necesario dotarlo de “nuevas” estructuras y de précticas empresariales que
le permitan utilizar las herramientas necesarias a través de profesionales u organizaciones
adecuadas.

Los argumentos mas frecuentemente utilizados, son la excesiva politizacion de las
organizaciones publicas, la temporalidad de los funcionarios en el cargo, la falta de
formacion pertinente de los técnicos del sector y la excesiva burocratizacién. Esto parece
ser suficiente para poder sugerir la necesaria aproximacion de organizaciones y
profesionales del sector privado, para que enriquezcan los enfoques, orienten las iniciativas
y enseiien a utilizar las técnicas de direccion. De hecho, esto resulta necesario, toda vez que
el nuevo estilo, exige que a nivel micro, las responsabilidades se orienten a la eficacia,
eficiencia y los resultados, y a nivel macro, hacia los mecanismos de mercado, la
desregularcion y la privatizacion.

Uno de los conceptos que més ha sido desarrollado por los economistas de la
salud, es el de gestion de servicios de salud. Cuando se analizan cuidadosamente los
contenidos del concepto, se puede entender que constituya el 4rea de conocimiento a la que
se le atribuye mayor importancia.
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El diccionario de la Real Academia Espaiiola dice que gestionar es “hacer
diligencias conducentes al logro de un negocio o de un deseo cualquiera”. Esta definicién
lleva implicita una alta carga de ejecutividad. No obstante, es mas usual encontrar el
término gestionar asociado a “la planificacién, organizacion y disposicion de recursos —
humanos y materiales - para la obtencién de resultados. Este tltimo concepto, resulta mds
aceptado por incluir elementos que se consideran basicos en toda gestion: planificar y
organizar, por una parte, e informacién y control, por otra.

Resulta llamativo, observar el esfuerzo que realizan, quienes utilizan usualmente
esle concepto, en resaltar y conceptualizar “correctamente” el proceso de control en los
métodos de gestion. La explicacion mds frecuentemente utilizada, es la ecuacion existente
entre: a mayor control, mayor capacidad para manipular los factores que intervienen en el
proceso de gestion. En otras palabras, suele decirse que el arte de gestionar, es saber influir
en los aspectos manipulables para compensar el efecto de aquellos que son independientes.
También puede advertirse que el verdadero propdsito del control de gestion es lograr que
las estrategias se lleven a cabo. Es decir, lograr que la gestion sea el medio mas idéneo para
alcanzar las metas de la organizacion.

Otro concepto que alcanza gran desarrollo, es el de “Producto Sanitario”. Si bien
las empresas sanitarias, lo que producen como resultado final es salud, uno de los
problemas bisicos es que se trata de una empresa de servicios. Como tal, el producto se
torna algo dificil de delimitar, por lo que al decir desde los economistas, en estos casos se
debe concebir al servicio como producto propiamente dicho. Esta manera de conceptualizar
el producto salud, le da preeminencia a los servicios por sobre el proceso productivo y sus
componentes.

También resulta interesante, analizar la forma en que los economistas interpretan
las necesidades de salud de la poblacién. El primer elemento llamativo, s que suele
reemplazarse el concepto de necesidad, por el de expectativa. De tal modo, ya no se trata de
una necesidad genuina, sino de un deseo de obtener resultados y como tal, una apetencia
cuya satisfaccion implica tener que renunciar a otra suerte de satisfacciones. Pero
profundizando aun mds esta manera de conceptualizar, los individuos, una vez que
concretan la expectativa por la satisfaccion, deben decidir entre los beneficios y los costos.

LA ATENCION GERENCIADA

De acuerdo al concepto utilizado, gerenciar en salud es la participacion de organizaciones para
que administren el financiamiento, es decir que se insertan como intermediarios entre los
prestadores y los usuarios. Esto no resultaria novedoso si no fuera acompailado de una clara
preeminencia de la racionalidad econémica por sobre las racionalidades sanitarias y clinicas.
(De alli el interés en desarrollar la mirada econdmica previo a profundizar el tema especifico).

Esta afirmacion no resulta arbitraria, si se analiza cuidadosamente cémo se estd
desarrollando la participacion de estas organizaciones en los Estados Unidos y algunos
paises de Europa. Interesa entonces resaltar, algunas caracteristicas que sobresalen en los
sistemas gerenciados de salud ya existentes.

El primer elemento sobresaliente, es el control estricto que realiza el gerenciador
sobre todas las prestaciones. Para cllo se establecen una serie de normatizaciones para cada
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caso, en el que se indica el tipo de atencién y los métodos de diagnéstico y tratamiento.
Pero no se trata de un normatizacién cientifica, realizada para aunar criterios y racionalidad
clinica, sino por el contrario, de normas que se relacionan con lo que el gerenciador acepta
pagar.

Para reafirmar este criterio, se incorpora la nocion de la “medicina de evidencia”,
que con una apariencia cientifica, en realidad establece claras diferencias, pues ya se ha
comprobado que el resultado de la prestacién esta intimamente ligado al monto de la c4pita
que cada usuario tiene (o de la prima de seguro que haya pagado). En definitiva, el tipo de
prestacién que podra recibir cada usuario, queda sujeta a la capacidad adquisitiva que
posea.

Otra caracteristica que muestra este modelo, es el control estricto sobre los
trabajadores de la salud. Algunas de las particularidades més sobresalientes son el tipo de
contrato que se establece con los profesionales, en los que por un lado aceptan un
seguimiento permanente de su desempefio, en lo que se refiere a sus conductas
prescriptivas, solicitud de estudios, etc., lo que seria razonable si se relacionara con la
calidad de las prestaciones. Por el contrario, los premios y castigos seran resultado de la
capacidad de cada uno de generar menos gastos.

Por otro lado, la relacion de los profesionales y la gerenciadora es tan particular,
que incluso contractualmente no se puede dar informacién sobre practicas y métodos
terapéuticos que no se incluyen en la capita o tipo de seguro, por més que aquellas ofrezcan
ventajas importantes.

Una de las estrategias mas importante para este modelo, es la activa participacion
de los médicos de familia o de atencion primaria. No se cuestiona en absoluto, la validez de
este tipo de estrategia, pero al igual que en el caso anterior, el sistema de premios y castigos
(en ambos casos significa mayor o menor retribucién), se relaciona con la forma en que se
realizan las prestaciones. Por ejemplo, los médicos de familia deben tratar de resolver toda
la demanda, ya que incluso, deben encargarse de los honorarios de los especialistas a que
deriven pacientes y de las practicas solicitadas, si la administracién considera que no
correspondieran.

De acuerdo a estas caracteristicas, ya no se trata de una racionalidad clinica en
ofrecer buena calidad de servicios ni de una racionalidad financiera, buscando equilibrio
entre ingresos y egresos. Se instala una racionalidad de lucro, cuyo beneficiario {inico es Ia
organizacién intermediadora, por alguna razén es frecuente encontrar que la literatura y
quienes las difunden, se refieren a estas €mpresas como “compradores inteligentes”.

LOS IMPULSORES DEL NUEVO MODELO

Una de las particularidades del sistema de salud argentino, es que el mercado privado es
muy limitado. El gran volumen de “clientes”, se encuentra en los sectores de la seguridad
social y el piiblico. Una vez que el sector privado llegé a su techo de crecimiento, en lo que
a ganancias se refiere, a través de los planes de pregago y los seguros, el capital financiero
se orientd a los otros mercados. De hecho, algunas obras sociales ya estan siendo
gerenciadas por prepagas o administradoras,

Ademds de las estrategias descriptas, que van modificando el sistema de salud para
posibilitar su participacion, es llamativo el escaso debate que acompaiia este fenémeno. Ni
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desde los niveles politicos ni de los actores involucrados, se observan sefiales de alerta, por
el contrario hay un marcado silencio.

Como ya se ha indicado, uno de los tultimos componentes que integran la
propuesta transformadora, es la articulacién de los sectores que componen el mercado de
salud. No se cuestiona una propuesta que sea integradora, pero lo que debe hacer
reflexionar es la modalidad de organizacién del modelo. Es aqui donde aparecen
nuevamente, las organizaciones gerenciadoras, en un modelo vertical de administracién,
muy similar a los existentes en las Organizaciones Gerenciadas de Salud de los Estados
Unidos (MCOs).

Ahora bien, para participar como organizaciones gerenciadoras, previamente hay
que formar parte del mercado. Esto es, no sélo tener un reconocimiento de capacidad
empresarial, ya sea a nivel nacional o internacional, sino también, realizar el lobby
necesario en los dmbitos politicos y de los grupos de poder. Es decir, posicionarse
adecuadamente para futuros llamados a licitacion o en algun caso concesion directa, de la
administracion de estos nuevos modelos de atencion.

Las empresas multinacionales que estan trabajando en este sentido, han utilizado
diversos caminos para este fin. En algunos casos se han asociado a empresas de capitales
nacionales con buena presencia en el mercado de salud, en otras, compran empresas o
grupos de empresas y las fusionan. Estas estrategias dependen fundamentalmente de las
trabas legislativas.

Las principales empresas multinacionales que estdn operando o comienzan a
interesarse en el pais son Aetna, Cigna, Exxel Group, Swiss Medical Group (SMG),
American International Group (AIG), The Principal, International Medical Group (IMG),
Prudential, International Managed Care Advisors (IMCA) y Blue Cross Blue Shield.

Existen ya trabajos y publicaciones que hacen referencia especifica a las
modalidades y estrategias de desarrollo y particién en el mercado de salud de cada una de
estas empresas. Por lo tanto, interesa solamente aportar algunos ejemplos que sirvan de
ayuda para comprender hacia donde vamos.

Algunas de estas empresas mantienen su sede central en lugares que les permiten
actuar exentos de los estrictos controles regulatorios que algunos paises poseen. Por
cjemplo Exxel posee su sede en las Islas Cayman. Esto evidentemente, debe resultar muy
atractivo para los inversores de capitales. "

Algunas de las empresas (o sus obras sociales) que se compran para ingresar al
mercado, estdn pricticamente liquidadas. Tal el caso de la compra por parte del Grupo
Exxel y el Banco Roberts de Witcel y OSDO respectivamente. Esta compra les permitio
presentarse a captar afiliados luego de la afiliacién voluntaria a las obras sociales sindicales
ocurrida en 1997.

Algunas empresas ya gerencian (administran) hospitales piblicos. Por ejemplo el
Exell Group administra la totalidad de los hospitales piblicos de la Provincia de San Luis.

El Banco Provincia de Buenos Aires, tiene dos productos en el mercado, Provincia
Vida y Provincia Salud. El gerenciamiento est4 a cargo de Generar S.A. Recibe el aporte de
capitales estadounidenses a través del International Manager Care Advisors (IMCA).

La lista de ejemplos de las estrategias empresarias para la participacion en el
mercado de salud es inagotable. Por otro lado, los mecanismos utilizados varian
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continuamente dada la capacidad de adaptacién que poseen estas empresas a los vaivenes
politicos y econémicos nacionales e internacionales.

Debe quedar claro, que existen un nimero importante de actores sociales,
individuos, entidades y empresas nacionales, que participan voluntariamente en estas
actividades. Es decir, que también impulsan, trabajan y lucran con esta modalidad de
administracién, que va ganando rapidamente espacio en el mercado de salud y asi
construyen un escenario que les es altamente favorable.

UNA BREVE DISCUSION PARA FUNDAMENTAR
ALTERNATIVAS

La corriente transformadora del sistema de salud en la Argentina ha tomado un impulso
arrollador. En un marco en donde sobresalen el silencio estatal y el escaso debate piiblico, las
modificaciones introducidas implican cambios sustanciales que involucran desde el mercado
de salud, a la propia a concepcién social de la salud.

Las estrategias utilizadas, han logrado que el propio conjunto social incorpore
nuevos criterios sociales. De tal modo, la salud ya no es un bien universal de
responsabilidad del estado, sino un bien del mercado que hay que adquirir. Los usuarios del
sistema son clientes, los servicios del estado deben funcionar como empresas ¢ incorporar
gerenciadores externos,

Las empresas que invierten en el mercado de salud, han ampliado su campo de
accion hacia un sector que originalmente fuera de cardcter solidario, el de la seguridad
social y al sistema publico, que implicaba un servicio de derecho universal. La concepcién
economicista, en la que los usuarios Yy sus problemas desaparecen y todo depende de los
recursos financieros y el tipo de administracién. ha dado lugar a la necesaria reorganizacién
de las instituciones, para que sean eficientes y capaces de prestar servicios con una
adecuada relacion costo-beneficio.

En este punto, es necesario acordar que algunos de los argumentos expuestos son
realmente valederos. No hay dudas acerca de la necesaria reconversion de las
organizaciones y servicios piiblicos. Es altamente probable, que se imponga un cambio de
modelo administrativo y de gestién de las mismas. Pero interesa aqui plantear algunos
cuestionamientos acerca de la necesidad de incorporar el gerenciamiento para el caso de los
servicios publicos de salud.

Si bien algunos de los argumentos que fundamentan estas dudas, pueden también
ser vélidos para la situacion de la seguridad social, dada la complejidad y particularidades
de la misma, merecen un analisis especifico que no forma parte del presente debate.,

En realidad, intenta incorporar algunos elementos referidos a los criterios que
sustentan la forma de administrar los servicios publicos y los privados y objetivos que se
persiguen en cada caso. Esta diferenciacién se hace necesaria cuando las propuestas de
integracién del sistema de salud, intentan colocar a las instituciones de salud publicas y
privadas en igualdad de condiciones en cuanto a su condicién de efectores, a tal punto, que
Se procura garantizar la competencia entre los mismos bajo el supuesto que, de esa manera,
se pueda favorecer una mejor calidad de las prestaciones.

Es evidente que los criterios y objetivos que sustentan estos tipos de instituciones
no son ni deben ser similares. Por lo que es dificil encontrar sustento en la intencién de
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incorporar iguales normas de gerenciamiento para ambos casos. De igual modo, aunque el
conjunto de las instituciones prestadoras formen parte de un mismo sistema o se articulen
en redes de servicio, no parece imprescindible que las instituciones publicas incorporen
organismos privados para administrar sus prestaciones.

Esto podria entenderse, si se tiene en cuenta otro de los conceptos que la sociedad
ha ido incorporando y aceptando. El Estado no es eficiente ni eficaz para administrar sus
organismos y prestar servicios. Curiosamente este argumento formé parte del discurso que
legitimé las privatizaciones.

Si se pretende otorgar a empresas externas al sector publico la administracién de
los servicios, deberia analizarse previamente si las propias instituciones publicas y su
personal, estdn o pueden capacitarse para desarrollar adecuadamente este desafio. ;Cudl es
la ventaja de incorporar organizaciones externas o personal especializado ajeno a las
propias instituciones? ; ;Qué impide a las organizaciones publicas gestionar en términos de
las nuevas tendencias?.

En primer término, podria sostenerse un discurso ético. Si el sector estatal de
atencion constituye un servicio al publico, la ética del servidor publico debera privilegiar el
bicnestar de los usuarios y de la comunidad. deberd considerar los recursos disponibles
como un bien colectivo para ser usados en forma eficiente y equitativa. De este modo, los
funcionarios, técnicos vy el propio Estado, estdn cumpliendo con su funcién de prestar
servicios publicos.

En cuanto a la capacidad para administrar o gerenciar desde el Estado, se puede
afirmar que los distintos organismos que componen los servicios de salud, poseen personal
capacitado, con conocimientos de técnicas de gestion y administracion. Pero ademds, cabe
agregar que estos saberes, por si solos. no bastan para gestionar servicios publicos. Se hace
necesario entre otras cosas, tener un conocimiento profundo del funcionamiento del sistema
de salud y de los servicios, de las necesidades de la comunidad, del marco juridico e
institucional de los servicios, de la dindmica y relaciones de los actores del sector.

Otro punto de vista a tener en cuenta, es la situacién a la que se enfrentarian los
usuarios de los servicios de salud publicos. Como ya se ha expresado, en los sistemas
gerenciados, existe una clara diferenciacion en la cobertura que reciben los usuarios, la que
esta intimamente relacionada con la capacidad adquisitiva de los clientes. Los usuarios del
sector publico, que de hecho tienen una menor capacidad adquisitiva y que en la actualidad
§¢ encuentran con serias dificultades para acceder a algunos servicios y pricticas, tendran
una segunda instancia de diferenciacion dentro del sistema de salud, que como
consecuencia, significara un menor nivel de cobertura del que actualmente poseen.

Por ultimo, interesa analizar la funcién del propio Estado en un sistema integrado
de salud, en el que se incorporen organizaciones gerenciadoras. Atin en el supuesto que
conservara un fuerte poder de control sobre el sistema, con capacidad para normatizar y
auditar el gerenciamiento y la calidad de los servicios que se prestan, no queda claro la
forma en que se conciliaran los objetivos y prioridades de las instituciones privadas, las
instituciones publicas y las propias gerenciadoras.

La cuestién es, ;cémo regula el Estado un sistema en el que conviven criterios
prioritarios economicistas por un lado y criterios sociales y sanitarios por el otro? (Como
participa en nombre del interés general? En definitiva, jcomo participa el Estado como



Administracion Puablica y Sociedad 17

actor del mercado de la salud, cuando el mismo es reconocidamente imperfecto y en donde
la oferta condiciona claramente la demanda?

En consecuencia, lo que se pretenden plantear, son elementos para el debate previo
a la toma de decisién. No hay duda que la transformacién del sistema de salud es necesaria,
pero que las tendencias actuales que orientan la misma, no constituyen la {inica opcion. Que
los sustentos tedricos y de la prictica que se invocan, merecen al menos, una discusion y
confrontacion con otras propuestas, que persiguiendo iguales objetivos en cuanto a mejorar
la calidad de las prestaciones no pierden de vista la proteccion de los usuarios, es decir del
conjunto social.
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LA REFORMA DEL SECTOR SALUD EN CORDOBA. EL
NAUFRAGIO DE UN "PILOTO DE TORMENTAS" *-’

Ivan Ase
Jacinta Burijovich

INTRODUCCION

En gran parte del mundo, durante los noventa, hemos asistido a transformaciones
fundamentales, tanto en las relaciones entre los estados y sus sociedades nacionales, como
en los patrones de organizacion econdmica y politica en el plano internacional.

Fendmenos como la desregulacion y apertura de los mercados, el ajuste del estado
y la economia, la desocupacion y la flexibilizacién laboral, la privatizacion de las empresas
y los servicios publicos, la descentralizaciéon administrativa y la integracion regional, han
redefinido los roles fundamentales del estado nacional (principalmente sus funciones
benefactoras y empresariales), replanteando, a la vez, el papel del mercado, la empresa
privada y los actores sub y supranacionales. Estos procesos han contribuido a conformar
distintas modalidades de un capitalismo desorganizado y difuso, pero hegeménico respecto
de otras formas de organizacién econémica. (Oszlak, O.; 1997).

Es en este contexto, donde la problematica estatal pasa a ocupar un lugar
destacado en el debate académico. La reforma del estado genera una prolifica y variada
produccién tedrico-técnica en la cual quedan destacados algunos aspectos y oscurecidos
otros.

: Gran parte de los contenidos este articulo fueron desarrollados a partir de los
proyectos de investigacion CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR Y RACIONALIZACION DE
POLITICAS: EL CASO DEL ESTADO PROVINCIAL, PERIODO 1995-1999 subsidiado por SECYT y
DEMANDAS DE SERVICIOS DE SALUD Y EDUCACION. ;¢ NUEVO CONSENSO? Subsidiado por
CONICOR ambos proyectos dirigidos por el Mter. Carlos La Serna.

Lo de "piloto de tormentas™ alude a un estilo de representacién desarrollado por
Marcos Novaro en su libro "Los Pilotos de tormentas” Ediciones Letra Nueva 1994,
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Asi, se ha considerado que los procesos de reforma estatal, en particular en
América Latina, involucran transformaciones de diverso tipo que, en la mayoria de los
casos, se han dado de manera secuencial.

En primer lugar, las reformas llamadas de primera generaciéon, que Oszlak define como
quirtrgicas o “etapa facil” del proceso, que se caracterizaron por su rapidez, radicalidad y
resultados espectaculares, y tuvieron como objetivos primordiales reducir el tamaiio e
intervenciones de los estados nacionales.

Por el contrario, las de segunda generacion, llamadas también por Oszlak como post-
operatorias o de rehabilitacion, no se han desarrollado aun en la mayoria de los paises y son
las que apuntan a lograr un mejor estado (no so6lo mas chico), tecnoldgica y culturalmente
mds avanzado, contemplando el fortalecimiento de aquellas instituciones y programas que
promuevan nuevos equilibrios en los planos de la redistribucion del ingreso y del poder
social. (Oszlak, O; 1997).

Es evidente que lo anterior ha sido consecuencia directa del papel dominante que
ocupd en estos procesos el diagndstico neoliberal sobre la crisis iniciada a finales de los 70
y durante los 80. Asi, en tanto la causa de todos los males econémicos y sociales era la
hipertrofia estatal, la “receta” logica para resolverlos era una politica de ajuste y
achicamiento del mismo.

La década de los noventa se ifio de un “furor reduccionista” que no midié costos
ni consecuencias con tal de relanzar la economia capitalista a una nueva etapa de
expansion. Reforma estatal y reforma econdmica casi se convirtieron en sinénimos, siendo
los limites entre ambas dificiles de precisar.

Las preocupaciones por fortalecer v mejorar la calidad de las instituciones del
estado, en particular aquellas vinculadas a los sectores sociales, hacer un uso mads racional y
progresivo de los recursos (lo que no siempre deberia ser sinénimo de ajuste), ampliar las
coberturas y mejorar el impacto de las politicas publicas, fueron subordinadas a la idea de
que el retorno al “principio natural” del mercado, como instancia articuladora de la
sociedad, debia ser el primer e inevitable paso previo a cualquier tipo de transformacion
estatal.

Abhora bien, al analizar los procesos de reforma en el sector salud no podemos
dejar de considerar lo antes descripto. La crisis del sector salud en el mundo, y en particular
en Amgérica Latina, no puede desgajarse de la crisis del estado en general. Por lo tanto. el
tratamiento que se le dio a la misma fue condicionado por las caracteristicas que tuvo el
proceso de reforma estatal globalmente.

Asi, en algunas experiencias nacionales, el sector salud fue victima de las politicas
de ajuste y achicamiento estatal, complementado con politicas de desregulacion,
mercantilizaciéon y estimulo al desarrollo del sector privado de la salud. En otros casos,
cuando se pretendio reformar el sector, pero evitando el ajuste y la privatizacién lisa y
llana, para apuntar a mejorar la cquidad, la cobertura y la eficiencia del gasto mediante
profundas transformaciones organizacionales, los procesos han sido lentos, graduales,
contradictorios, con avances y retrocesos, y siempre por detras de las reformas econdmicas.

En este trabajo, analizaremos algunas de las tendencias mds importantes al
respecto, con el fin de poder situar lo sucedido en la Provincia de Cordoba durante el
periodo 95 - 99 y evaluar algunas probables tendencias futuras.
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REFORMA DEL SECTOR SALUD: PARADIGMAS EN DISPUTA

Hemos afirmado que los problemas del sector salud v las soluciones encontradas para ellos
en las ultimas dos décadas no pueden descontextualizarse del proceso de crisis y reforma de
los estados en general.

Sin embargo, el sector salud tiene algunas especificidades que seguramente
condicionan los procesos de reforma del mismo.

Ademds, aunque la mayoria de los procesos nacionales de reforma sectorial tienen
puntos en comun, la experiencia de los paises en la resolucion de los problemas es tinica.

Esto es asi, ya que, en primer lugar, los paises inician sus procesos de reforma
desde diferentes condiciones: los distintos esquemas de financiamiento utilizados, los
diversos tipos de contratos, los variados marcos regulatorios y estructuras de incentivos
asociados a ellos, implica que los paises se vean confrontados con distinta intensidad a los
problemas vinculados con las estructuras de financiamiento y entrega de la atencién de la
salud.

En segundo lugar, los paises no tan sélo priorizan de manera distinta los diferentes
objetivos en la atencion de la salud de sus poblaciones, sino que, a su vez, deben enfrentar
multiples presiones desde los més variados grupos de interés, entre los que se encuentran
prestadores de servicios, pacientes, empresas aseguradoras, laboratorios medicinales,
burocracia estatal y contribuyentes en general.

Hecha esta salvedad., y tratando de encontrar lineas de convergencia y tendencias
comunes entre los distintos procesos de reforma, es posible afirmar que en la mayoria de
los casos los problemas han estado ligados al aumento incontenible de los costos, la
inequidad en los sistemas de financiamiento, los déficit de cobertura, la ineficiencia en el
uso de los recursos, la innovacion tecnoldgica permanente, la baja productividad del trabajo
en el sector, el aumento de Ia insatisfaccion de los usuarios con la calidad de los servicios,
entre los mds destacados.

En funcién de esto, los procesos de reforma han pretendido conseguir uno o mas
de los siguientes objetivos:

"  Eficiencia _macroecondmica: se refiere a que el sector salud debiera consumir una
porcién “adecuada” de los PBI, tomando en consideracién los beneficios obtenidos de
un gasto adicional en salud. Un aspecto relacionado tiene que ver con el control del
gasto, especialmente cuando las politicas del estado o las fallas del mercado inducen a
un exceso en la oferta o demanda de los servicios de salud.

"  Eficiencia microecondmica: se refiere a que la calidad de la atencién de la salud y la
satisfaccién de los consumidores debieran ser maximizadas al menor costo. Esto
requiere tomar en consideracion la busqueda de nuevos modelos organizacionales,
evaluar maneras mds costo-efectivas de mejorar el nivel de salud de la poblacién y
comparar los costos unitarios de los diferentes tipos de servicios de salud
(hospitalizacién, atencién ambulatoria, medicamentos y aparatologia médica) en el
tiempo, entre regiones del pais y sectores.

* Equidad en el financiamiento: se refiere a que los pagos por la atencién de salud
debieran estar relacionados con la capacidad de pago de la persona en vez de estar
relacionados con su condicién de riesgo. A su vez, a los individuos se les debiera
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ofrecer algin grado de proteccién que los cubra frente a las consecuencias financieras
de enfermarse.

* Equidad en el servicio de cuidados de la salud: se refiere a que a las personas se les
debiera garantizar el acceso a un determinado nivel de cuidados de la salud y que el
servicio de atencién de la salud debiera estar relacionado con la necesidad de la
persona en vez de su ingreso. Igual tratamiento frente a igual necesidad de salud.

Llegados a este punto, es necesario decir que la reforma del sector salud, al igual a
lo que sucede con la reforma estatal en general, se da en el marco de un intenso debate
ideologico-tedrico. El mismo hace eje en torno a cémo debe considerarse la salud, quién
debe pagar por ella y como debe ser financiada, el rol o no del estado como garante de la
misma, los niveles adecuados de acceso y cobertura de los servicios, el lugar que deben
ocupar las regulaciones, la competencia y la libre eleccion.

Esta discusion tiene sus polos de debate teérico en, por un lado, una perspectiva
que entiende que la utilizacion de las prestaciones de la salud no debe ser objeto de eleccidn
individual ni depender de la situacién econémica de cada familia (Posicion Igualitarista).
Por otro, una perspectiva que entiende que cada uno debiera consumir los servicios de salud
que quiere y puede adquirir (Perspectiva Libertaria Extrema). Puesto en estos términos, es
dificil encontrar abundantes defensores de esta segunda posicion de manera extrema. Por lo
tanto. y como una alternativa a la misma, se encuentran aquellos que defienden el derecho a
un conjunto minimo de prestaciones (Perspectiva Libertaria Moderada). (Cetrangolo, O. y
Devoto. F.; 1998).

Cada una de estas perspectivas filosoficas pueden ser inscriptas en corrientes
valorativas mds amplias y que son las que han dominado el debate en las Gltimas décadas
en torno al rol del estado y su papel en el campo de las politicas sociales, en donde
obviamente ubicamos al sector salud.

En realidad, lo que estd ocurriendo en los wltimos afios no es mds que la
confrontacién entre sistemas de creencias sobre salud/enfermedad/atencion, cuyo resultado
final seria un cambio en el paradigma de intervencién del estado en el campo de la salud.

Es necesario, también, considerar que todos estos procesos de reforma en el sector
salud estdn claramente influenciados por los valores, ideas y propuestas surgidas desde el
terreno del Neoliberalismo que, luego de haber hegemonizado ideolégicamente los
procesos de reforma econdmica en América Latina, pretenden (no sin dificultades) acotar
los mérgenes de decision técnico-politico en los procesos reformistas de los sectores
sociales (salud y educacién, principalmente), en lo que ya definimos como reformas de
segunda generacion.

Pero, asi como en el campo de la economia las ideas neocldsicas fueron adoptadas
casi mecanicamente, en el de las politicas sociales el problema es mds complejo. Aqui, las
resistencias han sido mayores, aunque, de forma paralela, se estaria construyendo un
consenso entre los actores vinculado a asistir a “un final de época” irreversible en torno a lo
que. de manera muy genérica y amplia, se define como etapa bienestarista en el campo de
la salud.

A raiz de esto, seria posible afirmar que, en tanto todo proceso de reforma en salud
se asienta en un cambio en el conjunto de representaciones sobre salud / enfermedad /
atencioén y en el paradigma de intervencién, en la actualidad estariamos asistiendo a una
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etapa de transicién entre el modelo sanitario bienestarista y un modelo emergente que no
termina de definirse claramente.

Entendemos este proceso de transicién como aquel que va desde la coyuntura en
que surgen los primeros indicios de cuestionamiento al paradigma establecido por parte de
algunos de los actores relevantes del sistema, hasta la coyuntura en que podemos afirmar el
establecimiento de un nuevo modelo de intervencioén y nuevas reglas de juego. (Belmartino,
S.; 1998).

Este proceso no implica un pasaje continuo e incremental de un “estado de cosas”
a otro, de determinadas reglas de juego a otras. de un modelo de intervencién estatal a otro.
Por el contrario, estos procesos de transicién gozan de un alto dinamismo y complejidad ya
que estan constituidos por las conductas de actores socio-politicos que implican una
cantidad de preferencias, deseos y objetivos politicos simultdneos y diversos.

En general, la organizacién y el comportamiento de los actores sociales y politicos
suelen ser considerados, sobretodo por los economistas, como un mero reflejo
epifenoménico de variables econémicas mds “fundamentales”.

No obstante, debe decirse con Acuiia que, la constitucién de los grupos y clases
sociales y sus acciones no estdn determinadas inicamente por las condiciones objetivas. La
constitucion y comportamiento de estos actores colectivos son el resultado de las luchas, y
estas luchas no se rigen directamente por las relaciones de produccion o las tendencias del
mercado, con independencia de las condiciones que las limitan. Atn las luchas que se
consideran estrictamente econdmicas tienen una especificidad historica y son definidas por
relaciones politicas, institucionales e ideoldgicas.(Acuiia,C.; 1996)

Ahora, si nos situamos en el plano de las representaciones y valores, es necesario
realizar el analisis de las caracteristicas sobresalientes del modelo de intervencion estatal
que hemos denominado sanitario bienestarista, que hegemonizé las discusiones en el campo
de la salud y las respuestas a los problemas del mismo, desde la década del 40, en el
mundo. Estas caracteristicas son las siguientes:

* Elestado es considerado garante de la salud, y es quien a través de arreglos y acuerdos
intercorporativos asegura el acceso a ésta a toda la poblacion en tanto es considerada
como un derecho con rango constitucional y por lo tanto reclamable por todos por el
s0lo hecho de ser ciudadanos. El estado apareceria como el mds eficiente asignador
social de los recursos necesarios para el logro del citado objetivo. Sin embargo, esto no
fue obstdculo para que en la Argentina se desarrollara al amparo del estado y en
paralelo al crecimiento de éste un sector privado y un sector paraestatal (obras
sociales), que fueron quienes garantizaron el acceso a la salud a importantes sectores,

* Al ser la salud definida como un derecho, el estado debia garantizarla de manera
universal y gratuita. Al tener los derechos sociales una definicién amplia, es dificil
aceptar limitaciones en torno a los beneficiarios o a los niveles de acceso. El estado
debia garantizar “a todos todo”. Sin embargo, coincidimos con Lo Vuolo en que, al
menos en el caso argentino, este discurso universalista, en la practica, se caracterizé
por conformar un sistema meritocratico y sélo parcialmente solidario, en donde los
distintos subsectores de la salud atendian de manera segmentada a distintos grupos
sociales segin su capacidad de pago o insercion laboral, quedando, en los hechos, los
servicios estatales destinados para los mas pobres.

* Enrelacién al sector piblico, las funciones del estado, esto es, definicién de politicas y
normatizacién, financiamiento Yy prestacion de servicios, eran consideradas de manera
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indisociable. Ademads, la concepcién sanitaria bienestarista tiene desde sus origenes
una fuerte impronta centralista, siendo las jurisdicciones nacionales o provinciales
protagonistas principales en el cumplimiento de las funciones antes citadas, dejando
para el nivel municipal un lugar marginal. La regulacion y la planificacién son en estos
niveles las herramientas principales para el logro de determinados objetivos de politica
sanitaria.

= La capacidad de prestacion directa de los servicios por parte del estado era defendida
de manera absoluta, relegdndose a las organizaciones de la sociedad civil o al mercado
a una minima expresion o a quienes tenian capacidad de pago.

= El criterio de expansion del sistema era a través del aumento permanente del gasto de
manera incremental, lo que se traducia en la generacion permanente de nuevos
proyectos y servicios.

* Todo este sistema se basaba en una marcada concepcion igualitarista de la politica y
una preocupacion central en el logro de crecientes niveles de inclusion social. Aqui el
concepto de ciudadania aparece como clave en tanto representa una relacion de
pertenencia a una comunidad en donde todos tienen un mismo status como miembros y
en donde existe un sentido compartido de justicia que, por supuesto, excluia toda forma
de desigualdad extrema.

* El estado financiaba principalmente la oferta de servicios, los cuales como se decia, se
encontraban abiertos a todos y de manera absolutamente gratuita. El instrumento
tradicional de financiamiento de la oferta es, aqui, el presupuesto histérico que se
incrementa afio a afio en base a previsiones de crecimiento de la demanda o a partir de
la decision politica de crear nuevos programas o servicios.

» Las instituciones de salud estatales se caracterizan por un modelo organizacional
burocrdtico, basado en una clara division funcional de roles y funciones. La
organizacion de los servicios tiene escasa o nula sensibilidad a las preferencias de los
usuarios (responsiveness), los indicadores de evaluacion de los mismos son los de tipo
sanitario tradicionales (tasas, indices, porcentajes) y los controles, generalmente, de
procesos y procedimientos.

* La relacion laboral de los trabajadores de la salud se basa en el asalariamiento y la
estabilidad en el cargo, criterios desligados de los resultados del servicio. El valor
principal, y medio de progreso en el sistema, es la antigiiedad acompariada de ciertas
exigencias de capacitacion. Estas reglas de juego entre estado y empleados generan
permanentes problemas de productividad en el sector publico debido a que incentivan
una tendencia constante a maximizar el tiempo libre y minimizar la carga de trabajo
por parte de los trabajadores de la salud.

= El rol de agente en relacién al paciente es cumplido en este sistema por el médico.
Este, en funcién de su saber especializado, es quien se cree esta en mejores condiciones
para defender los intereses del paciente. Asi, el médico goza dentro del sistema de la
mas absoluta autonomia para decidir sobre sus intervenciones, teniendo como unico
limite reconocido las prescripciones de la ética profesional que, a su vez, estd
autoregulada por la propia corporacion médica.

Ahora, este paradigma de intervencion estatal, sostenido de manera consensuada
por los diversos actores que han participado del campo de la salud por mas de cuarenta
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afios, entra en crisis y sufre el resquebrajamiento de su nivel de aceptacién colectiva a partir
de factores exdgenos y endogenos al propio campo.

En relacién a los primeros, el mds importante es la crisis fiscal del estado que
obliga a realizar un importante ajuste del modelo vigente hasta el momento. Por su parte,
los endégenos hacen referencia a la necesidad de reformar un sistema que con gastos
crecientes no logra generar indicadores sanitarios proporcionales al mismo y produce cada
vez mayores niveles de insatisfaccion en los usuarios.

Asi, afirmamos que la necesidad de reformar el sistema de salud deviene, no solo,
del imperativo econdmico de realizar ciertos ajustes en el gasto social, sino también, de las
ineficacias propias del sistema.

Esta distincion es necesaria de ser realizada ya que ajuste y reforma no son
equivalentes y, ni siquiera, uno implica al otro; a pesar de que la implementacion de estos
procesos en América Latina, en especial, han vinculado una cosa con otra. Un ejemplo
paradigmatico de esta distincion es la experiencia reformista chilena de la Concertacién que
estd llevando adelante un profundo proceso de transformacion del sector publico de la salud
en un contexto de expansion real del gasto.

Dijimos, al inicio, que estos procesos estan fuertemente condicionados por las
propuestas Neoliberales ofrecidas a los gobiernos desde los organismos técnico-financieros
internacionales (Banco Mundial, FMI, BID, entre otros) que consideran como parte
sustancial del proceso de reforma estatal la reformulacion de los sectores sociales y de la
gestion del gasto asignado a los mismos.

Pero, a pesar que este paradigma de intervencién es rechazado en alguno de sus
aspectos fundamentales por los diversos actores del campo de la salud, es innegable,
también, que funciona como una referencia insoslayable para el debate. Los rasgos
principales del mismo son:

*  El mercado aparece como el asignador més eficiente de los recursos, siendo el estado
visto como causante de la ineficiencia y el despilfarro de los recursos sociales. La salud
aparece, aqui, como un servicio que se adquiere en el mercado segun la capacidad de
pago de cada uno y en funcién de las leyes de la oferta y la demanda. '

* El estado debe ocuparse de la salud de los m4s desprotegidos, de aquellos que no
pueden acceder al mercado privado de servicios. Para esto debe desarrollar politicas
focalizadas que tengan una clara delimitacién de su poblacién objetivo, evitando
filtraciones hacia sectores que no necesitan del soporte estatal o subsidios cruzados
entre sectores. La concepcién de derechos sociales que el estado debe garantizar a
todos por igual, independientemente de la productividad social de cada uno, se
considera que desincentiva el trabajo y estimula la mediocridad.

* El estado debe favorecer la produccion privada de servicios de salud mediante las
estrategias de desregulacion, privatizacién, descentralizacién, estimulo a  la
competencia; ademds de estructurar los mercados para los mismos. Los servicios que
debe prestar inevitablemente el estado para los sectores marginales deben realizarse
desde el mivel municipal, teniendo escasa presencia los niveles nacionales o
provinciales.

* Los valores centrales del paradigma son la biisqueda de la equidad (mas a los que mds
necesitan) con eficiencia. Se abandona toda concepcidn igualitarista por considerarse
“antinatural” y deja de ser una preocupacion central Ia inclusion social, pasando a serlo
la busqueda de la competitividad de la economia.
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= El financiamiento del sistema debe centrarse en la demanda, es decir “el dinero sigue al
paciente”. Se considera que el consumidor (paciente) a través de la libre eleccion
maximizara la utilidad de sus recursos. Los efectores deben proveerse los recursos
mediante el cobro a los seguros, los sistemas de recupero o el pago directo de las
prestaciones, evitando la asignacion presupuestaria directa, fuente de ineficiencias y
falta de transparencia. Es central para esta concepcion de la economia de la salud que
cada prestacion o acto profesional tenga un costo claramente precisado y se determine
de igual manera el origen de los recursos que los financian.

= Las instituciones de salud deben tender hacia la desburocratizacién de sus estructuras
funcionales, adoptando modelos organizacionales mas flexibles, articulados en torno a
proyectos de trabajo, con alta sensibilidad a las necesidades del cliente (paciente) y con
criterios de administracion de tipo gerenciales. La evaluacién del servicio debe
realizarse en base a indicadores de calidad y obtencion de resultados

= Esta estructura organizacional debe complementarse con una flexibilizacion de las
relaciones laborales entre el estado y sus empleados. La estabilidad y la antigiiedad
dejan de ser valores centrales en esta relacion al considerdrselos responsables de la
falta de productividad del empleo publico. Deben generarse incentivos que vinculen los
ingresos monetarios de los trabajadores a incrementos permanentes en la productividad
v la eficiencia en la gestidn del servicio.

= El rol de agente es cumplido aqui por el paciente en tanto consumidor. Se considera
que éste a partir de disponer de toda la informacion posible y frente a un conjunto de
alternativas similares es capaz de realizar la eleccion mds racional, que minimice sus
costos y maximice sus beneficios.

Llegados a este punto, debemos reiterar que ambos paradigmas, presentados aqui
casi como “tipos ideales”, no son mas que los polos antitéticos de una discusiéon que por lo
general estd circulando por zonas intermedias.

El debate internacional, que tiene por objetivos asegurar un nuevo equilibrio entre
eficiencia y calidad, se enfoca sobre la combinaciéon mds adecuada de competencia y
regulacion para cada escenario especifico. Se identifican fallas del mercado y fallas del
estado, y se elaboran alternativas para superarlas. No significaria, esto, un simple
movimiento de repliegue del estado, sino mas bien un cambio en las formas de regulacion.
Se avanza hacia sistemas mixtos de salud, y para ello se estan utilizando herramientas tales
como:

= Introduccién de mecanismos de competencia sumados a la planificacion,
autoregulacion profesional y recursos politicos. Esto es la creacion de cuasi-mercados
o configuracion de un mercado planificado. (Campos Braga Neto; 1998).

= Rigidas politicas de control del gasto en salud.

*  Modernizacion administrativa con profesionalizacion de la gestion.

=  Descentralizacion del poder decisional, pues se considera que la misma puede mejorar
la eficiencia de la gestion como la capacidad de respuesta a las necesidades locales.

=  Separacion de las funciones de financiamiento, provisién y control.
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*  Priorizacién del subsidio a la demanda por sobre el subsidio a la oferta ya que en los
ultimos afios se ha incorporado con fuerza la idea de que los recursos en los sistemas
de salud deben asegurarse en funcién de las necesidades de la demanda.

= La conversién de los hospitales piiblicos en organizaciones mas auténomas.

*  Promocién de sistemas de auditoria y control de calidad.

*  Libertad de eleccion por parte de los usuarios segtin sus preferencias y expectativas.

* Incremento en la productividad del recurso humano, lo que implica un cambio en las
modalidades de contrataciéon y remuneracion tradicionales.

Ahora bien, teniendo como contexto de analisis todo lo dicho hasta aqui, se
caracterizard el tipo de reforma implementada en Cérdoba durante el periodo 95-99.

LA POLITICA DE SALUD EN EL GOBIERNO DE MESTRE

La reforma del sector salud en Cérdoba se produce en el contexto de una brutal crisis de
desfinanciamiento del estado cordobés y en el marco del primer cambio de gobierno desde
la instauracion de la nueva democracia en la Argentina (luego de los 12 afios de gobierno
de Eduardo Angeloz asume otro hombre del radicalismo, Ramén Mestre).

En las politicas implementadas en el sector salud en Cérdoba a partir del afio 1995,
es posible establecer dos momentos en el proceso de reformas: por un lado, las primeras
medidas establecidas durante el periodo de emergencia tendieron a mitigar los efectos de la
crisis a través de la puesta en practica de programas de ajuste del sector y, en un segundo
momento, la necesidad de lograr un nuevo modelo de atencién en el sub-sector publico que
dé una respuesta eficiente al 30% de la poblacién que no cuenta con cobertura social
controlando la calidad y los costos de los servicios.

La primera ola de reformas (reduccién del personal, reduccién de salarios, etc.) se
vio posibilitada por la crisis que impacté a la provincia la cual operd como un elemento
disciplinador. La segunda ola de reformas, iniciada en el afio 1997, puede entenderse como
el intento del Gobierno de reconvertir las estructuras publicas de salud. Estas tltimas
medidas introducidas tenian por objetivo modernizar los procesos administrativos,
profesionalizar la gestion e incrementar la productividad de los recursos humanos a partir
de cambios en las modalidades de contratacidn.

Sin embargo, ambos tipos de estrategias son percibidos por los actores sectoriales
como guiados por objetivos puramente fiscalistas. De esta manera, el gobierno provincial
no puede separar, ante la opinién piblica, las acciones tomadas de manera coyuntural,
relacionadas con el ajuste, de aquellas mas estructurales ligadas a las necesidades de
reforma que plantea el modelo de atencién que se pretende implementar.

No existe un debate ni técnico ni politico y el gobierno no hace explicita su
racionalidad politica y técnica. Esta situacion puede ser producto de un campo de politica
que se caracteriza por "una débil constitucion de sus actores, en el sentido de su
incapacidad para configurar una estrategia alternativa™*

¢ Véase C. La Serna, "Actores y Procesos en la crisis del Estado de Bienestar". Revista

Administracion Publica y Sociedad, N 10, Cérdoba, 1997.
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Es posible, de manera esquematica, caracterizar dos modelos de reforma en salud
que se estan implementando a nivel mundial:

1. El fundamentalismo de mercado: segin el cual la tnica forma de encontrar una
asignacion eficiente de recursos es a través del libre juego de la ofertay la demanda.

2. Introduccién de mecanismos de gerencia privada: esta postura consiste en introducir la
gerencia y desarrollar una cultura administrativa eficiente en el sector piblico.

A este segundo tipo de reformas adhiere el Gobierno. El discurso del Ministerio de
Salud consiste en proponer la introduccién de cambios en la gestion que impliquen la
modernizacion y eficientizacion de la capacidad de gestion, buscando agilidad en lo que se
refiere a la toma de decisiones.

De acuerdo con lo anterior, la accién del Estado provincial en el campo de los
servicios de salud puede ser interpretada también, a partir de la distincion analitica entre
orientaciones racionalizadoras ligadas al ajuste y orientaciones que obedecen a fines y
valores de orden sustantivo.

La racionalizacion ligada al ajuste

Las iniciativas del gobierno alrededor de esta dimension estan destinadas a ordenar el uso
de los recursos en funcién a requerimientos relacionados con los limites presupuestarios. La
racionalizacién de personal implicé una drastica reduccion de la planta mediante el cese de
contratos ¢ interinatos, la absorcion presupuestaria de cargos y la decision de no cubrir
interinatos y suplencias.

Se pone asi en ejecucion un achicamiento de la planta de personal comenzando
con la no renovacién de contratos en las reparticiones publicas lo que afecta la prestacion
de algunos servicios esenciales donde tareas de alta complejidad estaban a cargo de
profesionales contratados, suplentes o interinos. Esta restriccion tuvo lugar sin claros
criterios de racionalizacion (se eliminaban cargos indiscriminadamente sin establecer
previamente criterios de priorizacion de dreas o servicios). Las justificaciones transmitidas
por el Ministro de Salud hacen referencia a la emergencia y a la imposibilidad de seguir
destinando el 85% del presupuesto al pago de salarios.

Los efectos de esta accion sobre los servicios aparecen como permanentes
denuncias de desatencién de pacientes (falta de camas, falta de infraestructura necesaria
para una correcta atencion, deterioro de los hospitales, problemas con la derivacion de
pacientes). La crisis econdmica general agudiza el problema por el desplazamiento de
pacientes de las obras sociales hacia los hospitales.

Por otro lado, la provincia traspasa en poco tiempo (6 meses) més de 400 efectores
a los municipios. Esta medida generé una mayor fragmentacién del sistema y una
agudizacién de las inequidades. Este cambio en el rol del Estado Provincial no fue
acompaiiado de mecanismos que neutralizaran las posibles dificultades de acceso a ciertos
sectores de la poblacién. La transferencia de servicios implicé profundas modificaciones en
la distribucion de las “oportunidades de vida” lo que puede observarse en las diferencias
entre los municipios con recursos y sin recursos. Puede asi suponerse que en esta etapa las
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transferencias estuvieron signadas por objetivos fiscalistas. El discurso oficial sostenia que
el estado provincial solo garantizaria el segundo y tercer nivel de complejidad en la
atencion de la salud.

El proceso que culminé con el traspaso de estos servicios tuvo, segun una
impresion generalizada entre los actores involucrados, un carcter extorsivo. Las
negociaciones con los Municipios se vieron reforzadas por la promesa de aumento en los
recursos coparticipables. La concepcion de descentralizacién que orientd a la gestion
anterior, coincidié con la propuesta de Sistemas locales de Salud y, fundamentalmente con
las expectativas de recuperacion democrética de los afios 80. Tal propuesta enfatizo, a nivel
del discurso, la integracion del sistema de salud con los espacios politicos de toma de
decision a nivel local en procura de un mayor acercamiento de la sociedad civil al Estado.
La descentralizacién en la gestion Mestre implicé soélo el traspaso de efectores.

La municipalizacion del primer nivel se hace con fuerte oposicion de los actores
del sector salud y de los otros actores comprometidos en el drea. Dada la naturaleza
compulsiva del programa, el proceso en lo formal se lleva adelante sin una mayor discusion
ni participacion de los actores, concluyéndose en sus aspectos legales y administrativos en
un periodo de no mas de seis meses. Los intendentes, los empleados, los vecinos, los
partidos politicos, los concejos deliberantes, los entes intermunicipales, los senadores, se
pronuncian en contra. Hay tomas de hospitales, movilizaciones, actos piblicos, cortes de
rutas y también planes elaborados para sortear las dificultadas de los traspasos. Las
protestas se dan en gran parte de los municipios de la provincia. Los intendentes evalian
que los problemas con los que se encuentran los municipios al transferirles la provincia los
servicios de salud dependen del grado de complejidad del servicio descentralizado. En
algunos casos, los municipios tienen que aportar mds recursos porque la provincia no
cumple con la promesa de atencion de mediana y alta complejidad.

La racionalizacion sustantiva de los servicios de salud

La naturaleza reformista del gobierno provincial se hace clara en este campo de servicios
estatales. Considera que la crisis no sélo puede atribuirse a aspectos fiscales, también se
debe a "practicas administrativas inadecuadas y a una trama de relaciones de intereses
particularistas". El diagndstico del cual se parte es que el hospital publico tiene baja
productividad en las prestaciones que otorga, ademds de estar sobredimensionado y con
duplicacion de servicios todo lo cual lo lleva a ser una estructura hipertrofiada. Entre las
medidas que se toman siguiendo esta orientacion, estd el esfuerzo de lograr que los
hospitales facturen las prestaciones que otorgan a afiliados de Obras Sociales. Se intenta
que los hospitales recauden fondos procedentes de la seguridad social como una forma de
autosubsistencia’.

Otra forma relevante de lograr el autosostenimiento de los efectores deviene de la
ampliacion del seguro de salud provincial (IPAM) a sectores sociales carecientes. Esta
decision tiene como proposito, por un lado, reorientar el subsidio desde la oferta
(presupuesto de los hospitales) hacia la demanda (los pobres de la provincia) haciendo més

y Los hospitales se financian de este modo con lo que provee el Estado via su

presupuesto y a través del recupero del gasto via el mecanismo de seguro sefialado, el resto
proviene de las cooperadoras y de donaciones.
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econdmico y efectivo el servicio. El hospital cobra al IPAM por cada prestacién que realiza
y el Estado paga al IPAM una cépita individual como un seguro de salud para los
carenciados de la provincia. Con esto se intenta promover la eficiencia en efectores que
siguen siendo gratuitos, mediante un mecanismo que persigue hacer de los resultados el
elemento determinante del financiamiento.

Una clara tendencia del Ministerio fue la inversién en tecnologia y en
infraestructura, por la cual se intenta que los hospitales publicos recuperen su capacidad
operatoria y puedan competir en el mercado de la salud frente a la oferta privada. El
objetivo es dar apoyo tecnolégico para insertar al hospital publico en una red de atencion
con un nivel de competitividad adecuado. Aun en plena vigencia de la Ley de Emergencia,
el gobierno invertia en tecnologia y se anunciaban obras.

A través de la definicion de los perfiles hospitalarios, el gobierno tiende a lograr
una gestion administrativa y gerencial adecuada, con personal de conduccién capacitado
para la integracidn con el resto del equipo de salud. Consideran que la complejidad politica
y técnica del sistema sanitario requiere tanto a profesionales que atiendan la salud de la
poblacion, como a quienes conozcan los complicados aspectos inherentes a la conduccién y
organizacion de modernas instituciones de salud. Los perfiles hospitalarios fueron
implementados a partir de un decreto del gobernador. Estos perfiles introducen una nueva
concepcioén administrativa en su funcionamiento, introduciendo modernos criterios de
gestion y buscando agilidad en lo que se refiere a la toma de decisiones (estructuras
matriciales)®.

Se establece el perfil hospitalario para cada uno de los hospitales de capital,
evitando la superposicion de actividades y la duplicacion de servicios y determinando
cuales van a ser los servicios de referencia por cada una de las especialidades médicas,
sobre la base de la capacidad instalada, los profesionales, el nivel de complejidad y la
produccion. Los nuevos conceptos incorporados son: camas indiferenciadas, hospital de
dia, ampliacién de cobertura horaria, temporalidad de las jefaturas de servicios y cargo
tnico. La idea central era constituir una red de hospitales complementarios y unidos por
una red informatica entre si. Con este objetivo, el gobierno decide, también, retornar al
sistema centralizado de adquisicion de insumos con el fin de recuperar una escala de
compra que le permitiera negociar con los proveedores en mejores condiciones y reducir
Costos.

REFORMA SANITARIA Y ESTRATEGIA DE REPRESENTACION

La crisis del estado provincial no puede analizarse sin mencionar lo sucedido a fines de los
80 y principios de los 90 en Argentina, y que signific el fin de ciclo de un particular
régimen de estado de bienestar en el pas. El gobierno de Carlos Menem inicié por entonces

¢ En la estructura matricial se cambia el paradigma de la gestién vertical y por linea de

mandos orientando a la organizacién a una gestion basada en procesos. La matriz combina dos
formas de gestion por funciones y por productos. La gestion funcional retne a los especialistas
Yy asegura el trabajo multidisciplinario y la gestién por producto facilita la coordinacién entre
especialidades. Documento del Ministerio de Salud, Direccion General de Atencién a la Salud.
Ministerio de Salud de la Provincia de Cérdoba, 1997.
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un proceso de reformas econdémicas y estatales que termind con el clasicamente
denominado estado populista y, junto con €I, la manera dominante de hacer politica en los
ultimos 50 afios en la Argentina. En este punto es necesario hacer una disgresién conceptual
para luego proseguir con lo sucedido en Cordoba.

Acordamos con Lo Vuolo en el sentido que el estado de bienestar en Argentina no
puede considerarse como el producto de la cohabitacién entre partidos politicos
competitivos y politicas keynesianas. Tampoco parece concebible la hipétesis de un sistema
conformado sobre la demanda y la presion directa de fuerzas sociales organizadas alrededor
de reivindicaciones de clase.

Por el contrario, la matriz politica del estado de bienestar argentino se construyé
mas bien como un entramado de negociaciones bilaterales entre el poder politico y
diferentes grupos corporativos. En ese marco, la legitimidad de los diversos actores se
construia en base al intercambio de prebendas sobre las politicas pitblicas, por un lado, y el
reaseguro del control social, por el otro.

Esto gener6 una dindmica de expansién permanente, a través de “ventanas” que
atendian la demanda permanente de los diversos sectores para imitar los beneficios de los
mas favorecidos.

Asi, el tipo de estado de bienestar conformado no fue mas que un hibrido
institucional fuertemente fragmentado, en donde convivia un discurso universalista con una
practica particularista. Aqui, la discusion en torno a la racionalidad de los objetivos
propuestos o sobre la viabilidad financiera o fiscal del sistema quedaba en un lugar
marginal. (Lo Vuolo, R.; 1993). Debemos decir que este tipo de entramado institucional
bienestarista se reproducia a escala de los estados provinciales.

Ahora bien, la crisis de los estados de bienestar, particularmente en los paises de
nuestra region, estuvo acompafiada de otros fenomenos, tales como, la crisis de los partidos
de masa, la fractura de las identidades politicas y el retraimiento de los individuos al ambito
de lo privado, que pusieron en cuestién una manera de “hacer politica” o, al decir de
Novaro, un estilo de representacion politica ligado al modelo de estado populista.

En el sistema populista tradicional, las relaciones de clientela y cooptacion de
dirigentes sociales y politicos desde estructuras partidarias controladas por caudillos, que, a
su vez, acordaban entre si la distribucién de espacios y recursos publicos, constituyeron la
forma dominante de integracién de voluntades en vinculos representativos.

Esto dio lugar a distintos sistemas de representacion segun la regién del pais y los
momentos histéricos de que se tratara. En las dreas mas modernas y desarrolladas (grandes
ciudades de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba) predominaba el clientelismo de partido, en
el que el acceso a la oferta clientelar era relativamente abierta, existian mecanismos de
agregacion y organizacién de clientes y las funciones de “gate keeper” (intermediario)
estaban institucionalizadas a nivel partidario o estatal. En las dreas rurales y periféricas,
predominaba el clientelismo de notables. Aqui, los recursos estaban en manos de dirigentes
que los distribuian personalmente en un medio limitado y los clientes tenian nula o escasa
capacidad para actuar y formular demandas autonomamente. (Novaro, M; 1994).

Sin embargo, a pesar de estas diferencias, siempre los partidos fueron los
mediadores entre la representacion de interés y la representacion politica, gracias a la
extension territorial que poseian y su férreo control del aparato del estado.

En sintesis, caudillismo, clientelismo y fuertes identidades partidarias fueron los
rasgos que constituyeron el estilo de representacion politica propia del régimen populista
del estado.
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Pues bien, todo este sistema de compromisos e intercambios politicos, que
implicaban peculiares mecanismos de competencia y equilibrio entre partidos y caudillos,
se comenz6 a derrumbar en 1989. La combinacién de crisis econdémica y reduccién de
recursos publicos provocada esta ultima por la aplicacién del plan de ajuste y reforma del
estado aplicado por el gobierno nacional, debilité seriamente los vinculos tradicionales de
representacion e hizo cada vez mas disfuncional los viejos mecanismos de resolucién de
conflictos, competencia y agregacion de voluntades. (Novaro, M; 1994).

En definitiva, la coexistencia de una crisis econémica terminal, incertidumbre por
el futuro y agotamiento de los partidos de masa como instancia de mediacion, produjo una
enorme demanda de orden y ejecutividad que posibilitd la emergencia de un nuevo estilo de
representacion que Novaro designa como personalista.

Uno de los rasgos de este nuevo fenémeno de la cultura politica es que los
ciudadanos ya no se inscriben masiva y establemente en partidos de masas, sino que se
inclinan alternativamente por uno u otro de ellos segin la capacidad de seduccién que
demuestran los candidatos del momento. Por encima del partido aparece ahora la imagen
del lider que cataliza y centraliza las capacidades representativas antes distribuidas en un
conjunto de instituciones y organizaciones.

Ademas, aparece sosteniendo el vinculo representativo la confianza que se focaliza
en un lider ejecutivo, de quien se espera decida sobre asuntos no previstos por las leyes o
los programas de gobierno; la representacion se tifie con un fuerte decisionismo mientras se
excluye la deliberacion publica.

La personalizacién implica que la representacion es menos una funcién que se
atribuye a un cargo y mas una capacidad personal de quien lo ocupa; la persona del lider
cumple una funcién soberana en el nuevo sistema de representacion.

El nuevo ejecutivismo tiene el mérito de permitir la satisfaccion de intereses
concretos a partir de vinculos personales con el lider; y por ello disuelve los ambitos
institucionales de negociacién y concertacion, debilitando en ocasiones la capacidad de
representacion de las mismas corporaciones beneficiarias de las medidas adoptadas. Es que
la encarnacion por el lider del interés general no deja lugar a que se desarrolle la agregacion
de intereses, necesaria para la integracion concertada de distintos sectores en el apoyo a las
politicas publicas.

Este estilo de representacion puso en crisis las viejas redes clientelares partidarias,
lo que no significé que haya terminado con el clientelismo. La concentracion de poder y la
exclusion de los partidos en la toma de decisiones provocan que el control de las redes
clientelares se transfieran a agencias estatales conducidas por “operadores” o técnicos al
servicio del ejecutivo, logrando el monopolio de la oferta de satisfacciones y promoviendo
una suerte de clientelismo estatal. (Novaro, M; 1994).

Ahora, retomando el andlisis del caso cordobés, debemos decir que el estado
provincial pudo postergar hasta mediados de los noventa el proceso de ajuste y reforma que
la nacién y muchas provincias encararon a los inicios de la década. Esto fue posible, ya que,
el éxito logrado por el programa de reformas de Menem (en particular el Plan de
Convertibilidad) en el sentido de generar confianza en los mercados financieros
internacionales y con esto un flujo significativo de capitales hacia el pais, le permitié al
gobierno de Angeloz combinar crecimiento permanente del gasto puiblico, alto déficit fiscal
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y endeudamiento externo creciente. La banca oficial provincial fue la herramienta
estratégica que le abri6 al gobierno las puertas del mercado internacional del crédito.

A finales del 94 e inicios del 95 el llamado “efecto tequila” rompié con este
circuito, hizo estallar la ilusién de una “isla cordobesa” en un mar de escasez de recursos y,
finalmente, evidenci6 la necesidad de impulsar un programa de ajuste y reforma del estado
provincial que le devolviera a esta su solvencia financiera.

En este contexto econémico y en el marco de amplias movilizaciones sociales
asume Ramoén Mestre, quien desde el inicio de su gestién considera la crisis como un punto
de inflexién en la politica provincial y se siente con la legitimidad suficiente como para
llevar adelante todas las medidas necesarias, por traumaticas que fueran, para construir un
nuevo estado. Pero, ademds, la fuerte demanda de orden existente en amplios sectores de la
sociedad sumada a la desilusion producida por el retiro de Angeloz en medio del caos
econoémico y de innumerables denuncias de corrupcién, le permitieron al gobernador
instalar un nuevo estilo de gestion, producto de su particular concepcién de la
representacion politica, novedoso para la politica local. Este estilo no solo fue utilizado para
implementar un ajuste de magnitud inusual, sino también, para llevar adelante el proceso de
reformas de sectores considerados claves en la nueva arquitectura estatal.

Asi, la crisis fue utilizada como fuente de derecho a los fines de implementar
medidas que restituirian el orden politico y financiero, pero también para avanzar sobre
reformas de sectores (salud y educacién, por ejemplo) que se consideraban incapaces de dar
respuestas a los nuevos desafios de la época. Todo este proceso fue altamente conflictivo y
costoso en términos de capital politico debido a que el mismo implicaba una redistribucion
social de los costos de la crisis del estado y significé un desmejoramiento de la situacion
relativa de amplios sectores, acompaiiado por la pérdida de beneficios y derechos. En el
caso de la reforma del sector salud deben realizarse algunas puntualizaciones.

En primer lugar, y como ya hemos afirmado, aunque ambos no deberian ser
considerados como sinénimos, el proceso de reformas quedd absolutamente ligado al
proceso de ajuste del sector salud. La simultaneidad de los procesos y el haber vinculado
ambos al agotamiento de un modelo de estado y un estilo de hacer politica colaboré con
esto.

Pero, ademds, el haber realizado la reforma en un marco de restriccion financiera
impidid, en general, que el gobierno pudiera ir incluyendo incentivos materiales a favor de
las mismas. Se podrian sefialar como excepcién el acuerdo alcanzado con el Sindicato de
Empleados Piblicos que posibilito la salida de la emergencia y garantizar el principio de
estabilidad de los mismos a cambio de introducir algunas reformas en el estatuto del
personal que incorporaban incentivos del tipo “productividad” y “presentismo”. El otro
ejemplo es el pago de un adicional por presentismo a los maestros primarios que fue, en los
hechos, aceptados por los mismos aunque rechazado discursivamente por la Unién de
Educadores de la Provincia de Cérdoba.

No obstante, la dificultad para generalizar incentivos materiales a favor de una
reforma que mejorase la gestién de los recursos al interior del sector salud, hizo que la
misma fuera percibida por los actores como un proceso en donde solo se resignaban
beneficios y derechos obtenidos con el anterior modelo sin que aparecieran claras ventajas
en su reemplazo.

Ahora bien, una mencién especial debe hacerse al particular estilo de gestién que,
ademds de relacionarse a las caracteristicas personales del gobernador reflejaba una
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singular concepcién de la representacion politica y que estaba en sintonia con la modalidad
emergente en la mayoria de los procesos de ajuste y reforma en el pais y la region.

Este estilo se caracterizé por ser marcadamente personalista, basado en la
legitimidad electoral que emanaba de la figura del primer mandatario provincial, lo que lo
impulsaba a llevar adelante sus politicas para el sector sin necesidad de participar a los
actores involucrados.

Esta especie de decisionismo politico se alimentaba desde dos vertientes. Por un
lado, la crisis del estado provincial fue tomada como fuente de derecho para llevar adelante
acciones que se evaluaban como poco populares pero racionales en relacién al propdsito de
recuperar el orden politico y financiero de la provincia. Desde el nivel oficial se entendia
que el gobierno habia sido elegido para llevar adelante el saneamiento y reconstruccion del
estado, y las reformas eran parte de ese camino, desde otros actores esto fue percibido como
exclusion de la arena de negociacién.

Por otro lado, el gobierno se nutria de una concepcion de la legitimidad de tipo
carismatica, basada en las caracteristicas personales de quien conduce el estado y que se
expresaban en representaciones tales como “buen administrador”, “hombre honesto y muy
trabajador”, “maneja personalmente todos los sectores de la administracién” o “es un
peleador muy duro”,

Asi, fue notorio durante este periodo, la ausencia de instancias mediadoras a las
cuales se convocara a los actores, neocorporativos y/o sociales, con el fin de construir
espacios de entendimiento en torno a las politicas a implementar. Atn mds, existio el
agravante de que en las escasas oportunidades en que se constituyeron los resultados fueron
publicamente desconocidos por el gobernador. Los colaboradores de éste (Ministro,
Secretarios, Directores) carecian de poder de decisiéon auténomo, apareciendo ante la
sociedad como simples ejecutores o intrumentadores de las ideas del “jefe”.

Todo esto esconde, también, Ia concepcion de que el tnico interds legitimo
existente en torno a la cosa publica es el interés del estado personificado en la figura de
quien lo conduce, no otorgandosele legitimidad a los diversos intereses sectoriales, los
cuales sélo representan la resistencia al cambio, el temor a perder privilegios o, en el mejor
de los casos, voluntarismo sin racionalidad administrativa. Esto hacia injustificable generar
instancias para confrontar con los mismos Ya que se descalificaban desde su origen. A decir
verdad, la reforma era presentada por el gobierno como un proceso de disciplinamiento de
los actores sectoriales de la salud, los cuales se habian sobreexpandido en otras épocas, al
interés superior del “bien publico” que el gobierno representaba.

En definitiva, todo este proceso de reforma del sector salud, estuvo conducido por
un estilo personalista, plebiscitario, con escasa participacion de los actores involucrados a
quienes no se consideraba con derecho a hacerlo y que pretendia ser evaluado por sus
resultados y no por los medios con que se obtenian.

Ademds, este estilo de gestién condiciond la velocidad y magnitud que tendria el
proceso de reformas. Asi, las caracteristicas con que se formularon y aplicaron las medidas
descriptas responden a un modelo de cambios que pretende instaurar una nueva
institucionalidad en la cual no hubo una estrategia de tipo gradual. Por el contrario, se
establecieron mediante una politica integral a la manera de una politica de shock. Se
consider6 que estas politicas de shock garantizarian el éxito de los cambios propuestos.
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Tal como se ha estudiado ya en los procesos de reforma de otros paises, la
incorrecta seleccién del método y un inadecuado disefio y construccién de un cronograma
de reformas, son aspectos centrales que dan cuenta del fracaso de dichos procesos. Este
estilo particular, en Cérdoba generd el surgimiento de posiciones defensivas y reactivas por
parte de los diferentes actores. La exclusién de los mismos del proceso reformista, la
presentacion de las propuestas como un proyecto cerrado, hizo que el mismo desembocara
en un escenario de alta conflictividad sectorial donde primaron el desconocimiento, la falta
de informacién y la defensa de intereses particulares.

Este proceso de reforma sélo tuvo éxito en su aplicacion formal y legal (la
formulacion de los decretos). Sin embargo, no tuvo éxito en el cumplimiento efectivo de los
objetivos que se planted, ya que, la implementaciéon requeria el compromiso de los
profesionales y trabajadores del sector con los cambios; pero fueron éstos, justamente,
quienes vivieron todo el proceso como sumamente autoritario y compulsivo lo que
generaba permanentes retaceos de cooperacion con las transformaciones.

Las caracteristicas apuntadas del proceso de implementacién de las reformas
gener6 que la discusion girara en torno al mismo, al autoritarismo con el que se procedia,
pasando el debate sobre la racionalidad o no de las propuestas a un lugar secundario.
Ademds, la escasa reflexividad de los actores pertenecientes al campo sectorial no permitid
la articulacién y el debate a partir de propuestas alternativas a las del gobierno. La falta de
instancias mediadoras sumado a lo anterior produjo un escenario de alta conflictividad con
escasa posibilidad de lograr consenso en torno a ideas.

Este alto grado de conflicto producido en el sector, potenciado por situaciones
similares en otros frentes del estado provincial, llevé al proceso de reformas a una situacion
de pardlisis. En los ultimos meses de 1998 el enfrentamiento entre las gremiales
hospitalarias y el gobierno llegd a su grado mas alto. Se sucedieron los paros y
movilizaciones a lo largo de todo el afio. En uno de los momentos mas dificiles de la
confrontacién, y a solo dos meses de las elecciones, los senadores Jjusticialistas presentaron
un proyecto de ley que solicitaba el cumplimiento de la ley 7625 de los Equipos de Salud..
La propuesta recogia las inquietudes de los médicos respecto a sus condiciones laborales y
a la reorientacién de las politicas de salud. El oficialismo rechazé este proyecto y sélo inst6
a que se retomara el didlogo entre gobierno y trabajadores.

La problematica del sector salud adquiere un lugar relevante en la campaiia
electoral. El gobierno no logra despegarse de la imagen de ser un gobierno “insensible” que
“cierra hospitales” y que ha tomado al sector salud como variable del ajuste fiscal; mientras
el candidato mds importante de la oposicién, Jos¢ Manuel de la Sota, toma como propias
las reivindicaciones de los sectores gremiales de la salud y anuncia que en caso de triunfar
volveria atrds en todo lo realizado en el sector durante la gestion Mestre. Ademds, anuncia
que su programa de gobierno incluiria el proyecto de reforma del sector salud provincial
elaborado por el Consejo de Médicos de la Provincia de Cérdoba.

Asi, el 20 de diciembre de 1998, el gobernador Mestre es derrotado en las
elecciones generales para gobernador a manos del candidato de Unién por Cérdoba (cuyo
componente mds importante era el PJ), Jos¢ Manuel de la Sota. Dificil es precisar qué
porcentaje de responsabilidad en la derrota tuvo el conflicto en el sector salud, lo que si
puede decirse es que la reforma quedo trunca al no lograr su relegitimacién en el dmbito
electoral; el que el gobernador reconocia como fuente de su legitimidad. Su estilo de
liderazgo (y con ello sus propuestas) naufragd en el t{inico lugar en el que creia ser
sostenido.
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¢ESCAPAR DEL PRESENTE HUYENDO HACIA EL PASADO?

El 12 de Julio de 1999 inicia su gestion José Manuel de la Sota, cumpliendo con sus
promesas electorales para el sector salud. En el marco de un estilo que pretende
diferenciarse claramente del anterior, anuncia la vuelta atrds de todas las medidas
implementadas por la gestion anterior, con la sola excepcion del proceso de
descentralizacion, y el retorno al “status quo” anterior al afio 1995.

Pero, ain mds, anuncia que su Ministro de Salud seria quien se desempefiaba hasta
entonces como Presidente del Consejo de Médicos de la Provincia y que incorporaria a la
conduccién de las distintas instituciones de salud a miembros de las gremiales hospitalarias,
los cuales se habian opuesto férreamente a la reforma Mestre.

Ademads, confirma que su proyecto de salud seria el elaborado por la entidad
deontoldgica de los médicos, el cual pretende conformar un Sistema Integrado de Salud
Provincial. Para este fin, y teniendo al IPAM como eje del proyecto, se impulsaria la
conformacion de redes de complejidad creciente a lo largo y ancho de la provincia que
competirian entre si por la captacion de pacientes, y con esto, por las cdpitas
correspondientes a su atencion. Estas redes estarian conformadas por instituciones publicas
y privadas. Se invitaria a todos los sistemas financiadores de la salud que operan en la
provincia a sumarse a este Sistema Integrado Provincial. Asi, segin se resalta en el
proyecto, seria posible garantizar eficiencia en el uso de los recursos junto con la calidad de
las prestaciones, preservando la libertad de eleccion del paciente’.

Es evidente que hacer consideraciones en relacion a la nueva etapa iniciada es mas
que prematuro. Sin embargo, por lo esbozado ya hasta aqui, surgen algunos interrogantes
que merecerian algin desarrollo.

Surge como inocultable, a primera vista, que el estilo de gestion del actual
gobierno, no sélo pretende diferenciarse del anterior en cuestiones de forma, sino que
estaria produciendo un verdadero viraje en su manera de relacionarse con los actores
corporativos de la provincia. Ademés de haber tomado como propios muchos de los
reclamos realizados con anterioridad y haberles dado cumplimiento efectivo, ha avanzado
en la incorporacion directa de los sectores corporativos a la gestion del estado. En el caso
salud este punto es mas que notable.

Ahora bien, hemos afirmado que las caracteristicas de la gestion del Ministerio de
Salud en el gobierno del Dr. Angeloz, condujo a que este aparato estatal, cuyo propésito es
la atencion y el cuidado de la salud de la poblacién en su conjunto, funcionara en respuesta
a los intereses parciales de los actores involucrados en este campo. Este intento de conciliar
intereses contradictorios imposibilité toda perspectiva de cambio y se torné, con el cambio
de contexto nacional e internacional, inviable financieramente.

A su vez, la gestion del Dr. Mestre cerrada a la participacion de estos grupos, en
razon de una supuesta atencion privilegiada de los intereses de los usuarios de los servicios,
por encima de todo interés sectorial, terminé siendo autoritaria. La incapacidad para la
negociacion torna inviable politicamente cualquier transformacion.

! Para ampliar la informacién en torno al proyecto elaborado por el Consejo de Médicos

de la Provincia ver Revista Ethica érgano de difusién del propio Consejo.
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Asi, tanto la debilidad del Estado frente a las presiones corporativas del primer
gobierno analizado, como el endurecimiento excesivo del segundo, condujeron a la
desatencion de las demandas de los ciudadanos y al deterioro permanente del sector que
decian priorizar.

Por lo tanto, deberiamos preguntarngs, ;qué aspecto de la estrategia de reforma del
sector salud del nuevo gobierno, en tanto vuelve a incorporar, sin mediaciones, las
demandas sectoriales e incorpora a sus actores a la gestion estatal, permitiria avizorar un
final distinto. ;Cémo sorteard el estrecho desfiladero que existe entre la viabilidad
financiera y la viabilidad politica en todo proceso de reformas? ;Cémo se complementaran
estas dos variables del proceso? ;Se estaria corriendo el riesgo de que la “captura” de
agencias estatales, por parte de algunos actores, reinstale un modo de gestion estatal y de
representacion politica que ya se demostré inviable en contextos de restriccion financiera?

Pero ademds, ,es posible desarrollar un proceso de reformas otorgandole la
conduccion del mismo a uno de los actores corporativos mas importante del sector? ;Es
posible que este actor conduzca un proceso de racionalizacién que en muchas ocasiones
contradice los valores centrales en los que se ha socializado la corporacién médica? ;Es
posible hacerlo sin que el estado conserve un nivel minimo de autonomia y poder de
coercidén en relacion a la totalidad de los actores involucrados? O. por el contrario, ;la
corporaciéon médica sera capaz de un enorme esfuerzo de auto-disciplinamiento en relacién
a la satifaccion de sus intereses inmediatos en pos de avanzar en un proceso de reformas
que privilegie el interés general por encima del particular?

Seria imposible responder todos estos interrogantes en este trabajo debido a lo
reciente de la asuncion del nuevo gobierno. Gobierno que, ademds, goza de un enorme
crédito piblico en relacion a las expectativas que ha generado en amplios sectores de la
sociedad. Pero si nos parece pertinente dejar planteados algunos interrogantes que surgen
de sus primeros pasos.

HACIA LA CONSTRUCCION DE UN NUEVO CONSENSO

Aceptada la necesidad de la reforma del sector salud, es nuestro interés argumentar en favor
de un proceso politico-administrativo mas participativo y democratico. La necesidad de
construir espacios de debate y deliberacion en los cuales alcanzar los consensos que
permitan avanzar con las reformas surge de la propia légica de implementacion de las
politicas publicas. Al decir de Acuiia, los actores sociales son endégenos a las politicas
publicas, y seria una ingenuidad pensar que no permitirles participar en el proceso de
formulacion e implementacion de las mismas es condicién suficiente para impedir que sus
preferencias e intereses impacten en el resultado final de las politicas

Este proceso politico deberia favorecer un foro abierto que permita la presencia y
articulacién de intereses y perspectivas diferentes y promover un involucramiento publico
que incluya a los actores del sector, pero también la bisqueda de la participacién
organizada de los usuarios.

El foro deberia propiciar la discusién, entre otros, de algunos de los siguientes
ejes:
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* Pluralidad de actores: si bien el Estado debe tener una fuerte presencia en la
definicion de las politicas, en la normatizacién y regulacion y en el financiamiento,
funciones indelegables sostenidas como un principio idelogico y axiolégico
innegociable, es posible abrir el debate acerca de la provision de servicios donde se
puede incluir a diversos actores que compartan con el Estado esta tarea.

=  Universalidad selectiva: en la actualidad se presenta como evidente la necesidad de
introducir algunos criterios de selectividad en el gasto social que aseguren una mayor
transparencia y equidad en los programas. El "universalismo selectivo" o "selectividad
positiva" propone el acceso universal a bienes y servicios considerados fundamentales
y la selectividad en la identificacién de necesidades diferenciales segiin sea la situacién
de cada persona o grupo poblacional.

* Formas de asignacién de recursos: mix de subsidios a la oferta y a la demanda: la
mayoria de las transformaciones propuestas en otros paises ponen en las personas una
mayor responsabilidad en el cuidado de su salud y en la seleccion de las alternativas
para satisfacer sus necesidades, sin dejar de generar incentivos que estimulen a los
sistemas de salud a incrementar su productividad, eficiencia y calidad. Las alternativas
propuestas combinan un financiamiento orientado a cubrir los costos de las
reparticiones estatales con la transferencia de un poder de compra al beneficiario.

* Relacién de agencia: se cuestiona el principio orientador de la relacién médico-
paciente segiin el cual los médicos son los perfectos agentes de sus pacientes. Por otro
lado, se presta especial atencidn a la critica a los sistemas de libre eleccion por parte de
los usuarios al considerarse que la misma es correcta en su apreciacion de que los
consumidores de los servicios de salud no cuentan con informacion suficiente. Las
alternativas propuestas son: 1-la promocion de organizaciones publicas no estatales que
se ocupen de la compra de los servicios para sus usuarios: cuando la oferta de servicios
es muy heterogénea y la capacidad del usuario de obtener informaciones es limitada,
las organizaciones piblicas no estatales tienden a ser mas eficientes. 2-la
implementacién del mecanismo por el cual los médicos generalistas gestionarian la
atencion y derivacion a los especialistas y orientarian el consumo de tecnologia.

La inclusién en este foro de todos los actores, incluso de aquellos relegados
previamente, y la discusion de estas y otras temdticas consideradas relevantes para la
transformacién del sector salud, permitira esclarecer la orientacion necesaria para el disefio
de las innovaciones institucionales que hagan posible el logro de servicios publicos que
garanticen niveles altos de salud a la poblacion.,
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3. ARTiCULOS

LO PUBLICO Y LA SOCIEDAD CIVIL

Diana Cernotto®
dianacernotto@arnet.com.ar

Las transformaciones de la relacién entre la sociedad civil y ¢l estado ocurridas hacia
finales del siglo XX han trastocado el tipo de vinculacién establecida durantc la vigencia
del denominado “estado dc bienestar”.

La retraccién y los cambios de las funciones cstatales. asi como Ia dindmica de
mutaciones de las conformaciones sociales en el seno de la sociedad civil han producido,
entre otros fendmenos, una patente desactivacion de las demandas sobre la esfera estatal y
una progresiva “activacion” de algunas organizaciones “no tradicionales” de la sociedad
civil.

Ello ha ocasionado lo que se ha dado en llamar el “resurgimiento de la sociedad
civil” y ha puesto sobre el tapete el debate acerca de la definicién o redefinicion del término
“sociedad civil” y de la pertinencia de sus organizaciones respecto a la representacion
publica.

El abordaje del concepto de sociedad civil por autores como Jurgen Habermas,
John Keane, J. Hall, P. Oxhorn, J. Coheny A. Arato, Gellner. etc. sugieren el imperativo de
reconceptualizar la nocién de sociedad civil.

Este articulo sc propone realizar una rapida revision del origen del término
“sociedad civil” indivisiblemente ligado al concepto de “estado” y de su relacién con Ia
legitimidad del dmbito estatal. Se trata de mostrar como las distintas acepciones del
concepto de “sociedad civil” y sus correspondientes interpretaciones estan mas relacionadas
a la disociacién de las esferas que a la consideracién de su unidad que es la que permite
extraer ciertas potencialidades para el desarrollo de una comprensién mas acabada dec la
politica piiblica societaria.

: Mter. en Ciencias Sociales. Investigadora Principal del lIFAP.
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Simultdneamente puede seguirse el entrelazamiento del concepto de lo “publico”
con las cambiantes relaciones sociedad- estado.

GENESIS DE LA DISOCIACION

La concepcién del término “estado” tal como se lo entiende hoy, no aparece sino con
Magquiavelo (1469- 1525), mientras que el concepto plasmado de “sociedad civil” se lo
debemos a Hobbes (1588- 1697).

La gestacién de ambos conceptos y de su disociacion, dado que anteriormente el
concepto de estado englobaba al de sociedad civil (no asi al de sociedad), significa un
prolongado proceso histérico que abarcé varios siglos.

Los términos polis, civitas, regnum e imperium utilizados por griegos y romanos,
asi como los de res piiblica, civitas, regnum y respiiblica cristiana usados por romanos y
cristianos (San Agustin) expresaban en una sola unidad a la sociedad civil y al estado.

Aunque en aquellos tiempos existieran ciertas funciones administrativas especiales
del estado, éste conformaba con la sociedad civil una unidad indisoluble, una tnica esfera.
Lo politico y lo juridico se identificaban con lo social y lo religioso, a la vez que no era
posible realizar una distincién tajante entre lo publico y lo privado, lo politico y lo
econdmico que constituian aspectos de una misma esfera indiferenciada.

En las sociedades previas al capitalismo la sociabilidad. la vinculacion y la
mediacion entre las personas (atin no individuos) se daban en el marco de relaciones de una
comunidad social. Es decir, la persona se encuentra agregada a sus semejantes por
condiciones consideradas “naturales”: o estd confundida con las cosas Como un instrumento
de produccion, o se ubica y se encuentra ligado a sus semejantes por vinculos de
nacimiento, de sangre, etc. En este tipo de relaciones no interviene lo que mas tarde se da
en llamar voluntad. »

La desigualdad intrinseca a estas sociedades es, ademads, abierta y explicita. Desde
esta perspectiva la esfera que engloba sociedad civil- estado expresa a aquellos
considerados iguales y concentra la vida social, politica y econdmica a la que solo los
iguales pueden aspirar.

En la Grecia antigua, el derecho natural como sers desarrollado en el renacimiento,
aun no existe, como no existe ningiin derecho que se justifique a partir del hombre por el
solo hecho de ser hombre. Aristételes lo deja claramente formulado: “E! derecho consiste,
cierto, en la igualdad, pero no para todos, sino para aquellos que verdaderamente son
iguales... *°

La desigualdad social se justificaba en una desigualdad natural. El esclavo era el
oponente derrotado y sometido porque era mas débil. El extranjero no era ciudadano porque
no tenia lazos de parentesco que lo unieran a la comunidad. Esta asuncién de la desigualdad
Justificaba y legitimaba a un estado que administraba una comunidad de iguales con iguales
derechos sociales, econémicos y politicos, y tenia como correlato la asuncién de acciones
coercitivas de represion abierta y directa.

Aristoteles, Etica Niconaquea, Politica, Ed. Porrda, Méx. 1975, Pag. 70.
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La base “natural” de la desigualdad entre los hombres contintia durante el
feudalismo, pero lo que se entiende por igualdad sufre una modificacion importante con el
cristianismo. Si bien la desigualdad econémica, social y politica sigue existiendo, el
cristianismo al introducir y plasmar socialmente la separacién entre lo terrenal y lo divino
como concepcidn de la realidad, lleva simultdneamente 2 la idea de igualdad religiosa.

El concepto de igualdad religiosa que se desarrolla durante el llamado “estado
cristiano” expresa la forma de legitimidad imperante en la sociedad feudal. Es decir, un tipo
de estado legitimado y justificado por el derecho divino, expresado en los vinculos
dinasticos, justificado ante los no iguales (siervos) por derecho de representacion divina en
la fase terrena. En otras palabras desigualdad terrestre pero igualdad supraterrenal.

“A la organicidad que en la sociedad antigua se delinea como naturalidad de la
agregacion politico- social, se contrapone en el feudalismo una organicidad consistente en
la politicidad inmediata de la determinacion social natural, en la valoracion de la
naturaleza en un espiral jerdrquico que tiene su Jin fuera de siy que estd investido por la
obra creadora de Dios. De aqui deriva ei tono distinto del eticismo medieval frente al
antiguo (...). En Grecia falta una sociedad universal, pero la pequeiia sociedad terrenal
discriminada es una sociedad homogénea, en el medioevo Jalta la homogeneidad de la
comunidad terrenal, que es mds bien una serie de cuerpos jerdrquicos ordenados, pero
todos los individuos adquieren dignidad de almas... "."°

Es posible pensar, entonces, que esta primera disociacion entre lo terrenal y lo
divino constituye un mecanismo central de la forma de legitimacion del estado
absolutista, pero sobre todo es importante destacar que es una forma primigenia de
un largo proceso de disociaciones de las instancias socio politicas. Asimismo la idea de
igualdad religiosa prepara el advenimiento y la semilla de otras concepciones de igualdad
aparente o ilusoria.

Los estudios compilados por Francois Chatelet'’ aportan algunos indicios acerca
de los prolegomenos del proceso de formulacién conceptual de la disociacion sociedad
civil- estado y de una nueva forma de legitimidad estatal.

“El término universitas representaba la vida comunitaria, y se aplicaba tanto a la
iglesia (conjunto de fieles) como a las sociedades de mercaderes...Bajo este sustantivo
abstracto se denominaba al conjunto de representaciones éticas, politicas y juridicas de la
vida civil. Universitas representaba el estatuto temporal de la comunidad cristiana. ”."*

El término universitas de los siglos XII y XIII y su significado de comunidad o
sociedad encarna, en cierta forma, esa legitimidad que propugnaba la igualdad religiosa. La
universitas contenia, asi, al conjunto de la sociedad en una igualdad de sefiores y siervos.
Esa comunidad ilusoria constituia la fuente de legitimidad de una sociedad fundada en la
coercidn directa, y delineaba los mecanismos de un estado y una sociedad regida por ciertas
reglas que la distinguian de cualquier antigua sociedad esclavista.

U. Cerroni, Marx y el derecho moderno, Edit. Grijalbo, México, 1975, pags. 226- 227.
F. Chatelet, Historia de las ideologias, Ed. Premia, México, 1980.
G. Mairet, compilado por F. Chatelet, op. cit., pag. 147.
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Padua en su andlisis divide la ciudad en tres partes: el orden del sacerdocio
consagrado al culto (clero), el orden de la produccién y del intercambio (los oficios, las
competencias y los talentos) y el orden ejecutivo y de la coercién (la parte gobernante).

Ademas para Padtia existe una ley civil que emana de la ciudad, o sea del conjunto
del cuerpo social, y esta ley por los tanto es de origen profano. La coercién y el orden de la
ciudad es privativo del principe, cuya funcién es dar seguridad y garantia a la ciudad: a los
sacerdotes les corresponde la funcién de salvaguardar las almas de la ciudad; y a los
trabajadores les toca proveer los bienes que los cuerpos necesitan.

Este movimiento tedrico realizado por Padiia serd el primero de una larga serie de
pasos hacia la justificacion de la laicizacién del estado y la sociedad. Lo mds sugestivo de
su analisis es la justificacion de las leyes que provienen de todos los habitantes de la ciudad
que conforman el estado (esas leyes profanas).

“Marcilio no podia concebir la nocién de soberania, que no aparece claramente
mas que en Juan Bodino en 1576. Pero lo que importa, en cambio, es que Marcilio haya
leorizado sin ninguna ambigiiedad la autonomia de lo politico... ¢Por qué no podemos
hablar de soberania en Marcilio? Porque el principe, si bien ya no estd mas instituido por
Dios(...) no deja de estar sometido a la ley de la cual no es autor (..) La ideologia del
estado busca la forma de manifestarse, de liberarse. Marcilio ha jugado en esta liberacion
un papel considerable: la sociedad civil que refleja es una sociedad completamente
profana.”.'®

También la sociedad civil de Padua es una sociedad “civil”, es decir, diferente de
la sociedad “militar”, ya que se distingue lo civil de “la sociedad del orden” o del “orden
cjecutivo y de la coercion” que es privativo del principe. Surge asi la nocion del estado con
el derecho al monopolio de la coercion y de una sociedad civil privada de la coercién
directa. )

El impulso dado por Padta es el comienzo de toda una serie de teorizaciones sobre
la justificacién del estado laico y del desdoblamiento entre estado y sociedad civil.

Aun dentro de la propia iglesia esa tendencia no pudo ser contenida. Asi, el
movimiento de la Reforma expresa la adaptacion de un sector de la instituciéon religiosa a
las nuevas condiciones del orden que se est4 gestando.

Lutero en su obra De Ia autoridad temporal y en qué medida se le debe obediencia
seiiala el rumbo a los cristianos que dudaban entre acatar la autoridad del papa o la del rey.
La vida politica es para Lutero el campo del “cuerpo” en oposicion al del “alma”. El
hombre terreno debe someter su cuerpo al poder del principe, mientras que su alma Ia
somete a Dios.

Esta concepcion de la division del hombre en dos esferas diferenciadas (alma-
cuerpo) constituye el desdoblamiento esencial de una serie de desdoblamientos que
preanuncian el andamiaje de la legitimidad del capitalismo y de su forma de estado y
sociedad.

Ligado al concepto de ciudad nace la nocién de pueblo, y éste supone un nuevo
modo de entender la sociedad. La ciudad de Padiia se compone de individuos aislados entre
si. La vinculacién directa de los individuos al grupo, al clan, a la casa, a la tierra, se ha roto
y nace una nueva era del individuo sin vinculos directos con sus semejantes. Surge

Ly F. Chatelet, op. cit., T.lI, pag. 243.
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estrictamente la acepcién actual de la palabra individuo signo de que la sociedad se
encuentra cada vez mds mediada por el intercambio mercantil.

Con Maquiavelo (1469- 1527) aparece la palabra estado (stato) con el significado
que aun hoy conserva. Sin embargo todavia no ha plasmado el concepto de sociedad civil.
Conociendo Maquiavelo las obras de Marcilio, en El Principe retoma la polémica sobre el
divorcio entre estado y religion. Toma posicién a favor de un estado con poder laico, pero a
diferencia de Padia este poder laico se vincula a la figura del principe, es decir que ese
poder laico no se autonomiza de manera general en el estado.

Asi, el surgimiento de la politica esta signado por la concepcion de que quien hace
politica es el principe y la politica es privativa de lo estatal, nunca del pueblo o de la
sociedad.

El que Maquiavelo no concibiera al estado como entidad general auténoma del
principe le impidié sustentar el concepto de sociedad civil.

"En Maquiavelo no es el pueblo el que viene idealizado, sino el principe
mismo”."

“Maquiavelo describe, en efecto, la politica del principe como conquista y
conservacion de su poder, no trata de definir en todos los puntos de la doctrina la propia
esencia de la soberania”.'®

La doctrina de la soberania es central porque es la que viene a justificar, a
legitimar una nueva forma de estado, mds all4 de las personas que detenten el poder.

Ello no quiere decir que Maquiavelo no haya considerado el papel del pueblo, pero
lo que ocupé el centro de su analisis es como el principe se ganaba el poder ante el pueblo y
Justificaba al poder por si mismo y no como el pueblo podia ejercerlo.

“El principe que instaura el estado no ve la legitimidad. Tampoco ésta es aquella
de la cual procede su poder. (..) La politica proviene de si misma, el poder es en si su
causa. Por eso en modo alguno es necesaria la justificacion del poder en Dios o en la
naturaleza: el poder es verdaderamente sustancial”."°

Magquiavelo expresa candidamente un estado descarnado de dominacion evidente.
Sin embargo esta version se presenta como demasiado cruda para los requerimientos
emergentes de un nuevo tipo de estado. Bodino, en cambio, vislumbra el imperativo de
Justificar al estado mas alla de si mismo y comienza el proceso de la estructuracién, en el
plano tedrico, de la sociedad civil.

La abstraccién plena del poder del estado no puede apreciarse si no se parte del
andlisis de la teoria de la soberanix de Juan Bodino.

“La soberania nos revela la clave de todo poder en general. Este texto (se refiere
a la obra Les six libvres de la Republique de J. Bodino, 1576) nos aporta la prueba. Todos
esos jefes grandes y pequeiios, que el estado moderno engendra y reproduce a lo largo de

A. Cdrdova, op. cit,. Pag. 90.
F. Chatelet, op. cit., pag. 251.
F. Chatelet, op. cit., pag. 552.
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su_historia, no sélo aquellos que mandan efectivamente sino también aquellos que
quisieran mandar y actiian en ese sentido, no son mds que los “guardianes de la potestad”
dice Bodino. Esta nocién es capital: ejercer el poder es ser el guardian de una abstraccién
creadora que Juan Bodino designa sin ambigtiedad como el orden. Resulta notable que ese
orden -que no es con mucho, un invento del siglo XVI- parece desprenderse del ejercicio
del poder, mientras que en Bodino es el poder el que se desprende de ¢l (del orden), lo
cual es en efecto, la novedad que introduce la soberania, >

Para Bodino la soberania y el poder son independientes de quien lo ejerza, el
estado es soberano, por fuera de quien ocupe el poder. El estado es una acumulacién de
familias y por lo tanto el estado como poder hereda la autoridad familiar. Esta autoridad es
atemporal, permanente, general y se encarna en el poder absoluto del rey.

El término sociedad civil est4 listo para emerger. Es la esfera que justifica el poder
del estado. La sociedad civil viene estructurada a partir de la familia (elemento principal de
su conformacion que le traspasa su autoridad profana).

La sociedad civil ya no es la sociedad completa, es la parte que se desprende
de la autoridad familiar, la que se delega en otra parte de la sociedad: el estado.

Hobbes (1588- 1679) sera el encargado de sacar a la luz a la sociedad civil, junto
al derecho natural, Ia preocupacion por la nueva forma de propiedad privada y por aquel
organismo capaz de defender a los propietarios y a todos aquellos que tuvieran posibilidad
de serlo.

Para Hobbes la sociedad era un gran mecanismo, y el hombre la particula més
elemental de ese mecanismo; el hombre por su naturaleza egoista y su instinto de
conservacion tipico del “estado natural” (presocial) se comportaba como el lobo del
hombre. Las tendencias egoistas de cada individuo entraban en conflicto con las de su
projimo. Esta caracteristica era inmanente, ahistérica por eso era un rasgo del estado natural
del hombre. A causa de que los hombres son violentos por naturaleza y se matan entre si, se
ven obligados por su propio egoismo a agruparse en sociedad, pero para poder coexistir sin
destruirse, una parte de su libertad natural individual es conculcada por un poder que les
impone el orden y el respeto mutuos. Este poder es el estado.

La sociedad civil es concebida por Hobbes como la esfera que debe ser superada
por esa parte que impone el orden (el estado) para que los hombres puedan subsistir
organizadamente. La importancia que la sociedad civil adquiere en Hobbes tiene una sola
finalidad: justificar la existencia del estado.

En sus obras De cive y Leviatan, segun entiende Hegel, Hobbes “Se esfuerza en
reducir la comunidad del estado Y la naturaleza del poder politico a principios que se
hallan dentro de nosotros mismos Y que reconocemos como propios. Surgen asi dos
principios contrapuestos... ".*'

Estos dos principios a que se refiere Hegel son: el estado de naturaleza y el estado
de razén. En el estado de naturaleza el hombre se comporta dejandose llevar por su instinto,
apetitos, etc. mientras que el estado de razon consiste en que el hombre se sepa dominar, en
que reprima sus impulsos. Hegel interpreta, asi, que la necesidad del hombre de pasar del

2 Mairet, F. Chatelet comp., op. cit., pag 256, T.lI, subrayado mio. En concreto, se refiere

al libro I, cap. IX de la obra de Bodino.
“ G.H.F. Hegel, Lecciones sobre la historia de la filosofia, Ed. F.C.E., Tomo lil, México,
1981, pag. 332.
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estado natural al estado racional hace que surja el estado separado de la sociedad
civil
Ahora bien, este estado racional tiene sus leyes que son la salvaguarda de la paz.

“Este estado legal, consiste en someter la voluntad privada, natural y particular a
la voluntad general la cual no es sin embargo, la voluntad de todos, sino la voluntad del
regente, quien, por tanto, no es responsable ante los individuos, ya que su voluntad va

dirigida precisamente contra la voluntad privada de éstos y todos deben obedecerla”.*

El derecho no es para Hobbes otra cosa que el conjunto de las condiciones de
pacificacion impuestas por la férrea necesidad que brota de la malignidad intrinseca de los
hombres.

El modelo Hobbesiano implica la inminente disociacion entre la sociedad
racional (estado) como superacion de la sociedad natural (sociedad civil).

Con Hobbes surge, entonces, la igualdad racional (estatal politica); la igualdad del
cielo al fin baja a la tierra aunque conservando buena parte de su mitologia. Los hombres
pese a sus distintas fuerzas, posiciones o situacion de nacimiento son naturalmente iguales,
todos naturalmente egoistas.

“La igualdad no proviene, pues de la suprema fuerza, no se basa como en los
tiempos modernos, en la libertad del espiritu o en la dignidad y la autonomia de los
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hombres, sino en la igual debilidad de todos ellos... " .

También Hobbes introduce el concepto de voluntad, ya no divina, sino humana, en
la formacion de la sociedad y del estado.

La voluntad, a su vez, se separa en voluntad privada (natural) y en voluntad
general (publica- estatal- racional). Asi emerge la disociacion entre lo natural- racional,
estado- sociedad civil, publico- privado.

La legitimidad estatal se origina, tanto en Hobbes como en Bodino, en la necesidad
del orden que necesita la sociedad civil. Asi el estado se perfila como el propietario
privilegiado de la coercion directa. Los hombres de la sociedad civil enajenan su soberania
en el estado, enajenando su posibilidad de coercion privada. Mientras, la sociedad civil se
prefigura como ambito privilegiado de la actividad de intercambio econémico cuyas reglas
el estado garantiza.

La legitimidad estatal y la legitimidad del intercambio civil aparecen como
espacios que se demarcan y que se justifican uno al otro.

Ya en pleno siglo XVII cuando son evidentes las formas capitalistas de relacion
social, John Locke teoriza el contrato social y la voluntad oponiéndose a la guerra de
Hobbes y sustentando la legitimidad estatal y social ya no en el orden, sino en un pacto
de sujecién no enajenable de la soberania del individuo propietario de si mismo y de
sus bienes en la forma de propiedad privada capitalista. Asi el pacto surge ante la
posible corrupcidn de la pacifica naturaleza del hombre con el fin de regular sus conflictos.

Hobbes, De cive, citado por Hegel, op. cit., pag. 334.
G.H.F. Hegel, op. cit., pag. 333.
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Locke concibe una naturaleza diferente a la de Hobbes como sustancia del
hombre: junto al egoismo prima el sentimiento de solidaridad que posibilita que el bien
propio no se base en el mal ajeno, sino en el bien comiin.

El intercambio entre los hombres que permite el uso del dinero, que ya implica
algun grado de acuerdo y consenso entre los ciudadanos y la necesidad de Jjueces para los
conflictos (ya que nadie puede ser su propio juez) denotan, para Locke, la unién entre los
ciudadanos que son quienes constituyen la sociedad civil y luego crean el estado como
garante neutral del interés y el bien comin.

Este bien comun (piblico) puede ser consustanciado a través del parlamento en el
estado y la legitimidad de éste deviene de la representacién popular en ese parlamento.
Incluso dicha legitimidad es reforzada por el derecho de rebelién del pueblo ante los malos
gobiernos.

Los ciudadanos por si mismos son quienes establecen su forma de administracion
social y ello prefigura una nueva legitimidad estatal a través de la democracia.

En la misma tesitura Rousseau concibe el contrato social en oposicion a Hobbes,
pero a diferencia de Locke realza las virtudes de Ia eleccion directa.

Para Rousseau es la sociedad la que introduce la desigualdad (division del trabajo,
propiedad, poder de la fuerza, etc.) por lo que la voluntad general es la que legitima el
estado a través de la democracia. La soberania estd en el pueblo y en ello consiste la
democracia y la génesis de la legitimidad del nuevo estado que es ocupado por los
representantes de los ciudadanos. Incluso previniendo la posibilidad de que los gobernantes
s¢ arroguen la soberania popular se disefian los mecanismos que lo impedirian: divisién de
poderes, control parlamentario, etc.

Hegel le critica a Rousseau que esa voluntad general no es mas que el elemento
comun de la suma de voluntades singulares.

Con Rousseau el discurso de Ia legitimidad estatal y la concepcién de la sociedad
civil disociada del estado llegan a su expresion madura: el estado se contrapone a la
sociedad civil para defender y desarrollar la igualdad.

Asimismo en este andamiaje tedrico queda indisolublemente asociada la sociedad
civil a la democracia.

También Mostequieu critica la acepcion de sociedad civil Hobbesiana
argumentando que la paz es la primera de las leyes naturales y la guerra entre los
particulares es engendrada por la sociedad; es la necesidad de paz la que origina la
aparicion de las leyes que representan la razén humana y, lo mas importante, la ley es la
forma de igualar las desigualdades.

“En la naturaleza los hombres nacen iguales, pero esa igualdad no se mantiene,
la sociedad se la hace perder Y s6lo vuelven a ser iguales por las leyes” *

Lo que Montesquieu no puede resolver a lo largo de toda su obra es una
Justificacion satisfactoria de la voluntad. Sostiene que la voluntad deriva de la creencia
de que se ejerce la propia voluntad Yy es esta creencia, justamente la que fundamenta
la legitimidad de la ley y, por tanto, del estado.

2 Montesquieu, Del espiritu de las leyes, Ed. Porria, México, 1982, pag. 76.
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Asi, la ley se sustenta en tradiciones (viejas creencias) y en creencias de
voluntades. La igualdad juridica ¥y politica es la homogeneidad social que resulta de la
abstraccion de las desigualdades realmente sociales.

A la vez, con estos autores tenemos los elementos que darén pie a dos grandes
corrientes de Ia politica: la de Hobbes, por un lado, que hace hincapié en la legitimidad que
proviene del orden y la Rousseau por otro, que enfatiza la legitimidad en la voluntad del
ciudadano y en la democracia.

Hobbes, Locke, Rousseau y Mostesquicu se debaten, de esta manera, en la
bisqueda de argumentos que justifiquen la existencia del estado como una esfera
separada de la sociedad civil, y en ese debate van definiendo un nuevo tipo de
sociedad: la civil. Ya sea por imperativos de orden, de creencia, de voluntad o de igualdad
tenemos en esos autores (y en otros) ya conceptualmente expresadas las antinomias de la
sociedad que surge: separacion estado- religion, estado- sociedad civil, naturaleza- razon,
voluntad general- voluntad individual. interés publico- interés privado, hombre- ciudadano,
estado- economia.

Posteriormente. tal vez Adam Smith presente el otro argumento que ayude a
completar la disociacion como forma de legitimacidn estatal: el interds particular pasa a
constituirse y justificarse como la fuerza motora del bienestar general y del progreso.

La expansion del intercambio mercantil y la creciente division del trabajo
constituyen el basamento de la nueva sociedad civil. En ese sentido Smith ha sido el
principal teérico del mercado como lecho constitutivo de la sociedad civil capitalista.

En la concepcién de Smith la division entre estado y sociedad civil es tajante. Ello
s¢ sustenta en la autonomia intrinseca del mercado que por si solo es capaz de lograr, por
medio de la “mano invisible”, el equilibrio entre interés particular e interés general sin
necesidad ‘de ninguna injerencia estatal. El papel del estado debe circunscribirse a
garantizar la no intromision en el libre mercado y la legalidad y coercidn.

Mis adelante, mientras la voluntad llega a la cumbre como representacién
abstracta en Kant, la superacién del interés particular por el general, culminard en los
desarrollos hegelianos sustentando el estado absoluto de necesidad y de razén, mostrando
claramente el proceso contradictorio por el cual la unidad estado- sociedad se disocia y
como la escision se revierte finalmente en el estado bonapartista.

Hegel retoma la idea de los antiguos (Bodino) de que la sociedad civil est4
formada por las familias, es esa parte que delega la autoridad familiar al estado, y también
es la misma esfera del mercado y el intercambio.

El “derecho abstracto” y la “moralidad” constituyen dos momentos del “derecho
auténtico” y son el puente hacia la “moral realizada” que es la reconciliacién del individuo
con la sociedad. Esta “moral realizada” comprende, en términos de Hegel, tres elementos:
la familia, la sociedad civil y el estado. Llegado a ese ultimo término el deber del hombre
ya no se entiende como un imperativo formal y vacio, sino como la participacién en la
sustancia moral; es decir en las instituciones y en la vida puablica.

La familia moderna ya no lleva el lazo sagrado que unia a la familia antigua, pero
constituye el primer momento de la moral realizada (se trata de una unidad precaria que
debe ser superada, dado que es una unidad demasiado particular que no puede satisfacer
todas las necesidades de los hijos). Luego por la propia dindmica la familia devendra en
sociedad civil donde ademds del momento de la familia, aparecerd el momento del
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intercambio (economia), de la vida piblica y las instituciones. Pero el estado representa
para Hegel el momento supremo de la “moral realizada” que mantiene su poder por encima
de la sociedad civil que es tipica del mundo modermno.

Ya en la época de Hegel la revolucién francesa habia mostrado que no era tan
sencillo confiar en el simple mecanismo delegativo indirecto por el cual el estado
representaria el interés general de los ciudadanos (aquellos con derecho al voto). Por
cmpezar porque cada vez mds sectores sociales pugnaban por ese derecho y, entonces, los
“con derecho” ya no serian tan iguales (los propietarios). Y también porque el estado podia
ser en teoria, colonizado por los no propietarios.

De alli los incontables obstaculos que debieron superarse para la efectivizacion del
sufragio universal que realmente no existié en los paises centrales hasta la década del 70,
mas all de que figurara en las Constituciones Nacionales.

Es por ello que Hegel, analizando los problemas de Ia revolucién francesa y los
peligros que surgian, compone un sistema, que superando la conciencia como la suma de
los intereses de los individuos aislados, por medio de una conciencia colectiva se llega a un
estado de necesidad en el que se expresan los intereses generales.

El papel mds importante de esa conciencia y voluntad politica y puiblica de la
sociedad civil lo representan para Hegel las corporaciones que, ademas de darle dimensién
politica a la sociedad civil, actiian como puente o lazo entre ésta y el estado y que deben
formar parte de las Camaras.

Para Durkheim el estado es el 6rgano mismo del pensamiento social, es el que
dirige la conducta colectiva y, sobre todo, es el creador de los derechos individuales desde
el momento en que el estado libera a las personalidades individuales de la influencia
opresiva de las colectividades particulares, locales y familiares.

“He aqui como la funcién esencial del estado es la de liberar a las personalidades
individuales. Por el solo hecho de contener a las sociedades elementales que lo integran,
les impide ejercer sobre el individuo la influencia comprensiva que de otro modo no
ejercerian. Su intervencion en las diferentes esferas de la vida colectiva no tienen en si
misma nacggl de tirdnica: por el contrario, tiene por objeto Y por efecto aliviar las tiranias
existentes.

En Durkheim finalmente la legitimidad proviene, como en Hobbes, del orden.

Para Weber la legitimidad estatal est4 fundada en dos vertientes: orden y voluntad
racional.

El estado es entendido como aparato especifico de coaccién en la sociedad
capitalista y, por tanto, como relacién de dominio de hombres sobre hombres apoyado en la
coercion legitima.

“Asi para que subsista es necesario que los hombres dominados se sometan a la
autoridad de los que dominan. Cudndo Y por qué lo hacen, sélo puede comprenderse
cuando se conocen los motivos internos de Justificacion y los medios externos en que la

25

E. Durkheim, Lecciones de sociologia, En J.C. Portantiero y E. De Ipola “Estado y
sociedad en el pensamiento clasico”, Ed, Cantaro, Argentina, 1987, pag. 200.
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(sociedad civil) y en cudles de ellos se ubican las distintas instituciones, funciones o
_acciones.

En algunas variantes (por ejemplo, la neoliberal) la sociedad civil se restringe a lo
econdmico. En otras solamente a lo politico, es decir, a ese tipo de sociedad particular
compuesta por ciudadanos o por la opinion publica politica.

También la disociacién puede convertirse en una tridisociacién, como la propuesta
por Weber y que es retomada actualmente pOr NuMErosos autores.

En la misma vertiente disociativa” se encuentran: a) los que postulan que la
sociedad civil es ese campo de las instituciones civiles de cualquier orden (empresas,
partidos, sindicatos, ONGs, etc.); b) los que sostienen que es el campo solo de las
asociaciones sin fines de lucro y ¢) los que solamente consideran instituciones de la
sociedad civil a aquellas “independientes” del poder econémico y del poder politico.

Ejemplo del segundo caso es la concepcion actual de sociedad civil del Banco
Mundial:

“La sociedad civil es un conjunto de diversas instituciones no gubernamentales lo
suficientemente fuertes para generar acciones colectivas para alcanzar sus metas (excluido
el fin de lucro)..El estado tiene un rol insustituible: es el inico emergente cuyas
prioridades surgen del voto popular, la unica entidad que puede convalidar en politicas las
decisiones colectivas.

Las organizaciones no gubernamentales pueden aportar ideas nuevas y ser
portavoces de quienes no tienen otro acceso al "juego del poder ", las mas innovadoras y
Sexibles a la hora de proponer eslrategias superadoras, pero no representan al “conjunto
de la sociedad”, ni pueden arrogarse ese rol "’

Ejemplo del tercer caso, pueden ser autores como Habermas, Offe, Arato, etc., que
parten de la disociacién entre estado Yy economia para plantear la despolitizacién y crisis de
la sociedad civil bienestarista proponiendo una “repolitizacion” de la misma.

La preponderancia que la corriente “disociativa” le otorga a la separacion de las
esferas, desemboca también en la necesidad de pensar en los organismos de mediacién y de
relacion entre uno y otro dmbito.

Ello Ileva como consecuencia a teorizar sobre las instituciones u organismos y
mecanismos que conectan la sociedad con el estado o a separar ¢ interconectar distintos
sistemas o subsistemas (sistema politico, econdmico, etc.). Estos nexos a menudo son
caracterizados como intervenciones esplireas entre una u otra esfera o como relaciones
forzadas entre la accion comunicativa, el sistema de legitimacién, etc,

En la variante de Habermas (1974/1984/1981/1992), Offe (1984/1985) y otros, el
desmedido peso que le otorgan a la disociacion entre la sociedad civil y el estado los lleva a
una separacion radical entre economia y politica de tal manera que la crisis del estado de
bienestar y, por tanto, la despolitizacion que la caracterizaria tiene como sustento Ia
intervencién espirea del estado en Ia economia (aspecto que ellos no consideran
caracteristico del estado liberal).

Al mismo tiempo, Habermas (1984) concibe en el viejo estado liberal la existencia
de una opinién piblica politica independiente y critica, que el estado bienestarista pierde.

& Sandra Celesini y Roberto Senderowitsch, consultores del Banco Mundial en “la gente

contra la pobreza, Clarin, 27/3/2000.
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La esfera piiblica burguesa (liberal) definida como la comprensién ilustrada, compartida,
producto de la deliberacién y garantia tanto de los derechos civiles, como de oportunidades
de ascenso social desaparece con el capitalismo tardio.

La intervencion econémica se traduce en el nexo que constituye la burocracia
estatal que es la que planifica la esfera piblica y racionaliza la vida econdmica y las crisis
del sistema capitalista.

De esta manera dichos autores denominan al capital “corporaciones” y centran el
conflicto entre éstas y el estado (la planificacion tecnoburocratica) que en virtud de carecer
de suficiente flexibilidad y coordinacién por su compatibilidad con la dimension
mercantilizada (corporaciones), de la cual dependen sus ingresos, pierde legitimidad. El
aspecto activo es la tecnoburocracia mientras la sociedad yace pasiva y casi desactivada en
un espacio en el que los nuevos movimientos sociales encuentran cierta independencia del
estado, de la politica y del mercado.

La “opinién puiblica” de Habermas presupone un piiblico racional, ilustrado, con
intereses generales claros, que logra consensos, se mueve en bloque y limita actitudes no
democraticas de la esfera politica estatal.

Si hubiera que sintetizar y esquematizar aun mas el pensamiento de estos autores
llegariamos a que las tensiones centrales podrian reducirse a un conflicto de
planificaciones, un problema dentro del proceso de planificacién social producto de
incompatibilidades entre diferentes racionalidades.

Mas alla de los aciertos y desaciertos de la teoria critica uno de sus principales
obstaculos para comprender la dinimica de la relacion sociedad civil- estado se centra en su
concepcidén disociativa de las esferas producto de la cual se confunde la parte con el todo.
Esto se patentiza especialmente en la concepcion de un piiblico (opinion publica- sociedad
civil) que desaparece, tal como se estructuraria en el estado liberal, en lugar de
transformarse.

Otra vertiente diferenciada de la anterior, que denominaremos “asociativa” parte
de considerar importante, ademés de la disociacion, la unidad de la sociedad civil y el
estado.

Dos aspectos originales que resaltan en el pensamiento de Marx (retomados por
otros pensadores como J. Holloway (1984)) constituyen los argumentos basicos de esta
vertiente:

El primero es que Marx ademds de reconocer la disociacion sociedad civil- estado
en el capitalismo, sostiene que existe una unidad intrinseca entre ambas esferas ya que el
estado es una “parte” de la sociedad. Esa parte que se disocia para aparecer como neutral,
negada de todo interés econdmico o de interés de clase, con el objetivo de justificar un
estado que represente el interés general, el bien comin y monopolice la coercion de modo
de que la acumulacién de capital pueda reproducirse constantemente en las formas de
relacion social capitalista.

De ello se desprende que esa disociacion es el componente que posibilita que la
acumulacién social se realice. En otras palabras, que la existencia del estado (de lo politico
y de lo piblico) es la que permite, justifica y legitima la forma de reproduccion social
capitalista.

Pero de igual manera, y al mismo tiempo, dicha disociacion oscurece la unidad y
complementacion de las dos esferas.
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Esta unidad, menos visible, es el ambito de la interpenetracién constante entre lo
social, lo econémico y lo politico atravesado por los conflictos de clase que son opacados y
se expresan también como conflictos de distinto tipo: o puramente econdmicos, o politicos,
o partidarios o de género, raciales, nacionales, etc.

Por ello Marx sostiene que la disociacion entre estado y sociedad civil no impide
que ambas esferas, al formar parte de una misma unidad, se encuentren entrecruzadas por
los intereses privados (individuales y sobre todo de clases, sectores y actores sociales) y por
los intereses econdémicos y politicos.

Es que la unidad y complementariedad entre ambas esferas no permite que la
disociacion sea absoluta, si asi fuera el estado no encontraria bases para legitimarse y las
relaciones de intercambio tampoco.

Es decir, la sociedad civil no es solo el ambito de lo privado, de lo econémico o de
los intereses particulares y el estado tampoco es el unico lugar de la politica ni de lo
publico, ni en el cual los intereses generales pueden componerse.™®

Tanto el estado como la sociedad se encuentran atravesados por lo econémico y
por lo politico.

Sin embargo, a los efectos de sostener la legitimidad estatal y de la acumulacién de
capital es vital que se mantengan ciertos niveles de actividad por la cual el estado es el
ambito publico y politico por excelencia como sustento de la neutralidad y de la autonomia
que impiden la colonizaciéon absoluta del estado por una fraccion de clase, sector o
individuos. Asi como también es menester el mantenimiento de un cierto nivel minimo de
igualdad politica y de derechos (variable de acuerdo a la historia, cultura y tipo de relacion
entre el capital y el trabajo).

Para Marx el estado no supera las contradicciones de la sociedad civil como
pretendia Hegel y muchos pensadores anteriores a €l. Para Marx el estado no hace mas que
descomponer parcialmente las contradicciones sociales ya que el propio estado y la politica
quedan aprisionados a las formas del desarrollo del capital.

Esas limitaciones del estado y la politica se desenvuelven porque los productos de
la politica (tanto en la sociedad civil como en el estado) se convierten en algo ajeno y
extrafio, en un poder independiente frente al ciudadano (votante) quien se ve imposibilitado
para ejercer auténticamente su participacion y control sobre lo que ha producido
politicamente.

En esta tesitura la unidad y la disociacion de las esferas va cambiando de acuerdo a
la dindmica de las relaciones entre ¢l capital y el trabajo y sus diferentes identidades. Asi
existen momentos de mayor peso o influencia de una esfera sobre otra, o de la
complementariedad o disociacion entre ambas.

El otro aspecto que es diferenciable en Marx respecto de la concepcion de
sociedad civil- estado es que al considerar la unidad y complementacion de las esferas no
resulta necesario exponer minuciosamente y con peso determinante en la teoria,
mecanismos intermedios entre el estado y la sociedad como si deben hacerlo Hegel, Weber
y Habermas.

Lo econdmico (los intereses privados “economicos” de la sociedad civil) se hace
politico en el estado, pero también en la sociedad civil. Al mismo tiempo que lo politico

2 El terremoto de la ciudad de México de 1985 es un ejemplo de estructuracién de

intereses generales en el ambito de la sociedad civil.
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estatal se hace econémico en la sociedad civil (por ejemplo las llamadas consecuencias
sobre la economia familiar de las decisiones de la politica piiblica estatal).

Tanto los partidos politicos, como las corporaciones, los organismos de
representacion u otras instituciones como los sindicatos u asociaciones civiles con o sin
fines de lucro, pueden obtener mayor o menor independencia del estado, participar mas de
una esfera o de otra, asi como encontrarse atravesados por intereses mds 0 menos
econdmicos o politicos o de género o de clase, etc. (0 mas individuales o de grupo o mas
generales), de acuerdo a la fuerza de los distintos actores y sus relaciones.

Sin embargo, cualquiera sea la posicion que asuma un sindicato, un partido o una
asociacién dificilmente actie de manera completamente autonoma o dependiente del estado
o de la sociedad civil en el capitalismo.”

Esta concepcion también permite que partiendo de la unidad- complementariedad
de ambas esferas, al mismo tiempo que de la oposicion de las mismas, resulte mas factible
explicar a la sociedad civil como dmbito de la economia, de la familia y de la politica y al
estado en el mismo sentido, siempre y cuando acordemos en el papel legitimante de la
politica cuyo ambito preponderante es el estado.

Si es posible pensar no solo en la disociacion de la sociedad civil- estado sino
también en su unidad primigenia como lo sugiere el analisis del desenvolvimiento historico
a partir de su desarrollo conceptual, entonces la concepcién actual de sociedad civil permite
ampliar sus atribuciones, mas alla de lo atinente a los intereses particulares o sectoriales,
para emerger también como un ambito de intereses comunes generalizables por fuera del
estado y/o complementariamente con éste.

Sin embargo, dicha posibilidad no se encuentra tanto en polemizar acerca de una
nueva definicion de sociedad civil que se escinda de la esfera econdémica y de la estatal
sino. tal vez, de la consideracion de que lo publico (esa escasisima porcion que refiere a la
elemental confluencia de un interés comun generalizable en una sociedad de clase) se halla,
fundamentalmente en la potencialidad de una sociedad civil que genera al estado, lo
justifica y legitima. '

Y. justamente por ello es la generadora de lo publico, que retorna cada vez mas a
ella en la medida en que el estado y la politica piiblica pierden legitimidad en virtud de su
mayor exposicion como expresion del interés privado de algunos sectores del capital tipica
del actual tipo de estado neoliberal.

Asi es como en la tltima década aparece mas claramente que la sociedad civil es
también el ambito de la politica, de lo piiblico y de la administracién de bienes publicos
(cuya pertinencia es cambiante también de acuerdo a las fuerzas e intereses sociales)
poniéndose mas en evidencia que el estado es poco eficaz en el manejo y la defensa de los
intereses comunes en beneficio de sectores mayoritarios de la poblacion. Es que en el nuevo
tipo de estado “neoliberal” quedan mds al desnudo los intereses del capital global que
atraviesan al estado.™

» Por eso, por ejemplo, los sindicatos en algunos momentos fueron vanguardia de la

defensa de los intereses mediatos de los trabajadores y en otros periodos actuaron
&récticamente como instituciones del estado.

Ver Cernotto Diana, “Globalizacién: estado, trabajo y capital” en revista Administracién
Pablica y Sociedad, N° 10, lIFAP, Cérdoba, 1997.
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La simultaneidad de lo publico y lo privado en la sociedad civil es la que genera
actualmente que lo privado aparezca como puiblico y viceversa, sin que ello implique mas
que una iluminacién sobre aspectos que otrora permanecian més diluidos y que emergen
como facetas en desarrollo.

Lentamente trasciende que la politica y la administracién de lo publico es
intrinseca al campo de la sociedad civil capitalista desde su origen.

Dicho de otra manera, la potencialidad de la sociedad civil y de la politica estd en
la ampliacion cada vez mds democratica de los mecanismos de la legitimidad politica en el
seno de la sociedad civil, que de hecho desbordan a la politica y la imbrican en lo social, lo
econdmico, etc.

Esta es entonces, la dimension a partir de la cual, contradictoria y conjuntamente
con la despolitizacion social y la crisis de representacion, distintos actores sociales (con
viejas y nuevas identidades) construyen Y reconstruyen sus capacidades y limites para la
autoadministracién de intereses comunes.”'

Atender unicamente a las tendencias de la fragmentacién y la despolitizacién de
las sociedades civiles actuales equivale a ignorar la otra cara de la esfera. El
replanteamiento de lo piblico no estatal y de la pertinencia de la politica y lo publico en el
seno de la sociedad civil opera como resquicio para protagonizar la produccién de una
politica publica menos alienada y mas vinculada a la diversidad de los actores sociales ya
relaciones sociales cualitativamente mas valiosas.

Sin embargo, las actividades de los actores de la sociedad civil no pueden
considerarse en bloque. Los diferentes intereses de los actores sociales (en distintas y
superpuestas identidades) operan constantemente y de su reconocimiento y clarificacién
depende, en buena medida, el fortalecimiento democratico de la esfera publica no estatal
como cantera de la preservacion de lo diverso y la participacion de los actores sociales con
menos recursos de poder en la produccion de la politica piblica estatal.
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REFLEXIONES METODOLOGICAS PARA EL ANALISIS
DE LAS NUEVAS FORMAS DE RELACION ESTADO-
SOCIEDAD CIVIL

Maria Dolores Garcia Ceiial

A partir de distintos trabajos y practicas relacionadas con el tema, hemos podido elaborar
algunas reflexiones especificas sobre este punto de discusion, que si bien esta muy publicitado,
carece en general de precisiones. La intencién de este trabajo no es realizar un abordaje
exhaustivo que seria cometido propio de las ciencias politicas, sino aplicar elementos que han
surgido de la confrontacién del recurso tedrico con la experiencia directa o la observacion de
acciones en distintos aAmbitos estatales, donde se han producido interacciones de alguna
permanencia entre el Estado y actores de la Sociedad Civil.

En general podemos decir que hemos encontrado rasgos de una proto-participacion,
con caracteristicas muy disimiles en la practica y sin uniformidad en lo conceptual. Como
contrapartida, en los 4mbitos donde se han detectado espacios con mayor institucionalizacion
pudo verificarse una vez mas la opacidad de la funcion pablica.

En un amplio panorama, un analisis de contenido de algunas reglamentaciones
estatales, permitiria inferir que junto a la tendencia a la apertura — explicita - apareceria la
desconfianza — implicita - y por ende la necesidad de disefiar algiin tipo de control sobre los
actores, cuya participacion podria resultar disfuncional.

Pero también a nivel de los actores de la sociedad civil, se registran las mismas
prevenciones, lo que explica las dificultades de las convocatorias y las tensiones que se
suscitan.

Plantear el anslisis de las relaciones Estado — Sociedad, aparece como un cometido
inabarcable. Por lo tanto, en estos capitulos acotaremos el abordaje a las interacciones
especificas que ocurren en ambitos creados deliberadamente a este fin.

La reflexién sobre las particularidades de estos dmbitos de gestion, y de alli la
busqueda de pardmetros para el andlisis, pretenden aportar al tema sin creencia alguna de
agotarlo. En realidad, son tantos los interrogantes como las certezas: se trata de sistematizar y
especificar una serie de cuestiones que han ido surgiendo al tratar de verificar de qué manera
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funcionan estos espacios, cudles son las bases metodoldgicas o tedricas que los sustentan,
aunque no estén explicitadas.

Por esa razon mds que un esquema de andlisis completo, se trata de una propuesta de
un modelo a construir, poniendo a consideracion de otros interesados en el tema, un conjunto
de aproximaciones metodoldgicas con las que podriamos reconocer las distintas formas en que
se producen estos contactos en cada caso estudiado, y monitorear los procesos que se originan
€n consecuencia.

Planteada la cuestion en estos términos, queda claro que no partimos de modo alguno,
de formas convenientes o deseables de actuar por oposicion a otras menos adecuadas, sino que
intentamos comprobar cudles son los resultados que pueden verificarse segun las distintas
formas de interaccion registradas. Por ello, frente a cada parametro propuesto. trabajaremos
algunas cuestiones conceptuales y técnicas que pretendemos puedan facilitar el analisis
posterior.

ANTECEDENTES Y PRESUPUESTOS A CONSIDERAR

Los cambios politicos operados en la Argentina a partir de 1984. implicaron dos fenémenos de
fundamental significacion:

El primero ticne relacién con la demanda institucional. fue propio de la recuperacion
del Estado de Derecho y resulta ciaramente observable en el reconocimiento de las garantias
constitucionales. la separaciéon de poderes, el respeto a las autonomias de las jurisdicciones
territoriales menores, entre otras manifestaciones.

El otro, constituye la materia encarada en este trabajo v requierc un abordaje
especifico: hablamos de la demanda de participacion social. que se expresa en la relacion de
comunicacion entre los Poderes Publicos v la Sociedad Civil. proceso que no tienc las
propiedades de visibilidad del primero.

Las razones para esta condicion de menor evidencia son de distinto tipo: en primer
término, por su carédcter de estilo de gestion tiene un origen bdsicamente facultativo que resulta
de los valores en que sc fundamente el ejercicio de la funcién publica. En segundo lugar v
relacionado con lo anterior, no ticne necesariamente una referencia de alta jerarquia normativa.

Por tltimo y quizas lo mds importante desde nucstra perspectiva, es que se trata de la
construccion de una relaciéon que sc desarrolla habitualmente en el contexto de procesos
sociales, y éstos son generalmente, poco tangibles. Un alto nivel de demanda en momentos de
crisis es lo que suele tornar manifiesta la existencia de la relacion, o bien su carencia.

La participacion en la toma de decisiones en el aparato del Estado por actores sociales
de la Sociedad Civil no es un hecho nuevo. Hay actores sociales que han tenido y tienen acceso
privilegiado a la agenda de los poderes publicos, a fal punto que puede hablarse de dreas
colonizadas o feudalizadas por parte de algunas clientelas poderosas.

Se da un proceso inverso al observado en la etapa de construccion del Estado, que se
realiz6 expropiando a la Sociedad Civil de funciones. Entre otros: la educacion, el registro de
las personas, la salud y una variedad de servicios que conocimos tradicionalmente brindades
por el Estado de Bienestar.
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¢Qué ocurre en este momento? Se trata de reprivatizarlos? En alguna medida hay una
tendencia que se registra en forma permanente al ser reemplazado el Estado por el mercado en
la provisién de estos bienes, al menos para los que estin en condiciones de adquirirlos.

De esta forma nos adentramos en el “para qué” mas sustancial de este trabajo. No se
trata sélo de saciar la curiosidad sobre los mecanismos del proceso y las bases sobre las que se
funda la relacién, sino de la conviccion de que ella es imprescindible.

Juan Carlos Portantiero, al hablar sobre la necesidad de establecer nuevos
presupuestos tedricos para la relacion Estado — Sociedad y por ende lo que denomina una
“redefinicion programdtica” de la misma, explica que tiene como ... “clave una tercera
dimensién que supere la vision dicotémica que enfirenta de manera absoluta “lo estatal” y “lo
privado”. Esa dimensién ausente es la de “lo publico™ entendido como un espacio que pueda
asegurar una mayor informacion, participacion y descentralizacion de las decisiones....” ... “es
este fortalecimiento del espacio piiblico, en relacién al orden estatal Y al orden privado, lo que
permite a la teoria democrdtica vincular la reforma econémico social del Estado con la
reforma politica del Estado.”. *

De alli, el protagénico papel que compete al actor Estado en tanto responsable de Ia
apertura de sus estructuras, y en especial el de reconocer entre las posibilidades de acceso
diferenciado a los actores mas o menos fuertes.

Lo aln novedoso a pesar del tiempo transcurrido, es la posibilidad de abrir los
espacios estatales a otros actores sociales, desarticulados durante muchos afios, cuyos contactos
son de menor calidad y por ende con reducidas posibilidades de agregacion y de representacion
de sus intereses.

Desde el punto de vista de estos actores el insumo critico es una coherente definicién
de sus demandas, una cualificacion de las variables que inciden en sus problemas y de las
perspectivas que ofrece la agenda de los poderes publicos, para participar en la gestién |, ¢
incidir eficazmente en las decisiones de gobierno.

Seiiala Oscar Oszlak al respecto ... “Pero el contenido de su lucha ha tenido mas bien
un caracter reinvindicativo y de protesta “frente a” y no “dentro de”. El problema es convertir a
esas organizaciones en efectivos inductores de politicas, como protagonistas integrados en una
escena institucional democratica”...” Se trata de definir el espacio legitimo de la palabra
publica y de la accién colectiva, de delimitar el terreno de la iniciativa individual y el de la
decisién comunitaria” **

De alli que cuando se trata de la incorporacién de los actores sociales mas débiles, es
también mision de un Estado que se precie de democritico, facilitar su organizacién para que
puedan representar sus propios intereses.

No podemos dejar de tener en cuenta que las razones para que se produzca la apertura
de las estructuras de participacion tienen un amplio abanico de posibilidades, como alternativa
a las respuestas autoritarias al problema de la gobernabilidad.

Entre otras, quizds las mas identificables son el pluralismo neocorporativista, y el
pluralismo participativo. Haciendo una opcién por la ultima alternativa, Portantiero dice.
“Prefiero, sin embargo, colocar la discusion en un plano més abstracto, para aludir a los
problemas de compatibilidad que puede plantear la meta de una democracia participativa en

2 Portantiero Juan Carlos: “La mdiltiple transformacion del Estado latinoamericano” . En

“Nueva Sociedad” Nro. 104. Caracas. 1989.

s Oszlak, Oscar: “Democracia y Administracion Pilblica”: Condiciones de una
administracién publica democratica. Ponencia en el Congreso Iberoamericano sobre Sociedad,
Democracia y Administracion. INAP, Alcala de Henares. Madrid. 1985,
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relacién no sélo con el capitalismo o con el socialismo como enfoques opuestos de un modo de
propiedad, sino con la sociedad tecnocritica, productivista, consumista y politicamente
centralizada que est4 en la base de ambos sistemas’™>*

Develar la concepcion subyacente a la construccion de cada espacio, sera el verdadero
desafio.

EL PRIMER INDICADOR

La voluntad politica para una accién orientada hacia la concertacién se manifiesta como
primeros indicadores — segiin José Sulbrandt ** por :

* La generacién de ambitos especificos para el intercambio entre los actores sociales
involucrados real o potencialmente en situaciones que requieren de la decision publica.

*  Elestimulo a la iniciativa de las organizaciones no gubernamentales.

* La creacién de instituciones apropiadas a la representacion de los distintos intereses de
la sociedad civil.

Se traduce igualmente en la creacién de canales institucionales para la consulta, la
cooperacion y la resolucién de conflictos, entre otros fines. En definitiva en todos aquéllos
clementos que configuran en forma expresa, la asignacion a los actores de la Sociedad Civil de
un status de interlocutores legitimos en lo que incumbe a la decisién gubernamental.

Las recomendaciones de los organismos internacionales califican contemplar estas
modalidades de apertura del aparato estatal en el seguimiento de los Planes de Reforma. Por
otra parte, ha transcurrido tiempo suficiente desde la modificacién de las condiciones
institucionales para permitimos revisar la existencia y caracteristicas de los procesos de
apertura de las estructuras de gobierno.

Ei esfuerzo de los responsables de la gestion se resignificaria a través de cada uno de
los actos de estas nuevas instancias de relacién Sociedad Civil — Estado.

“Una dificultad muy particular en el trabajo de desarrollo de indicadores sobre la
reforma del Estado, se debe a la naturaleza misma de este fenémeno. Mientras que el disefio en
las dreas social y econdmica esta orientado a describir un resultado 0 producto final, en el caso
de indicadores de avance de una reforma del Estado — aumento de capacidad de gobierno y de
administracion - se necesita construir “indicadores” que apunten generalmente a posibilidades
¥y no a resultados intermedios o finales, estableciendo el grado de condiciones necesarias pero
no suficientes para llevar a cabo las politicas y prestar los servicios requeridos por el sistema
politico administrativo” ¢

En sintesis, la necesidad de aproximarse metodolégicamente a este tema se
fundament6 en las manifestaciones sobre el papel que estas formas de vinculacion tendrian
en relacion a su condicién de objeto de andlisis:

M Portantiero Juan Carlos: “La Democratizacién del Estado”. Pensamiento

Iberoamericano Nro.5. Enero —Junio 1989.
* Sulbrandt José : “Bases Metodoldgicas para la Evaluacién y Avance de los Procesos de
Modernizacién y Reforma del Estado. CLAD . Mayo 1991.

Sulbrandt José .op. cit.
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* Desde la perspectiva de gestién del Estado: Los requerimientos de este actor Estado,
para la formulacién, puesta en marcha y monitoreo de las politicas publicas. en la
articulacién de sus recursos internos y de su capacidad para generar apoyo politico para
sus decisiones, o al menos disminuir el nivel de rechazo.

=  Desde el punto de vista de las demandas de los actores de la Sociedad Civil: Estriba en
la posibilidad de poner las cuestiones de su interés en la agenda de los poderes
publicos, y eventualmente recibir la transferencia de funciones ejercidas habitualmente
por el aparato estatal.

Esto impone de hecho la necesidad de contar con capacidades técnicas y politicas
para poder asumirlas. De lo contrario, no se visualizan caminos posibles de mayor
autonomia: la dependencia puede transferirse del Estado y de sus actores internos a otros
actores de la Sociedad Civil.

Por esta tiltima razén, estamos convencidos de que es necesario avanzar mas alla de lo
que propone Sulbrandt: El planteo que nos hacemos sobre las caracteristicas de esta
articulacion, excede lo que podria ser un monitoreo de reforma estatal para introducirnos en los
detalles de la interaccion social entre actores. Por esto y para el estudio de casos particulares,
consideramos valido revisar los resultados finales y los factores que inciden en ellos.

REFLEXION SOBRE LAS CARACTERISTICAS DE LOS
ESPACIOS

La primera dificultad estd dada por la particular indole de estos espacios. Su existencia
transcurre en una interseccion miltiple de estructuras sociales, cada una de ellas con sus
fines y metas especificas.

Pueden configurarse con variada permanencia en el tiempo, se diferencian entre si
segiin la cuestion a resolver y por ende las politicas en que estén incluidos. Por otra parte no
es posible pretender una direccién de sentido prefijada a la que todos los actores deban
ceflirse, en tanto sus intereses difieren.

Su producto se traduce como una resultante de campo donde operan distintas fuerzas.
Los actores tienen variadas posibilidades de imponer su voluntad al resto de los actores, en
tanto los recursos de poder de que disponen son de diferente peso, y aun, lo que quizis es més
importante, es la capacidad de definir para el espacio de gestion cual es en realidad la cuestion
aresolver.

Se agrega un elemento mds para reconocer la complejidad de la situacién: Tampoco
los integrantes aparecen individualmente, sino que operan desde algiin plano de mediacion o de
representacion de intereses. Estos a su vez pueden estar en contraposicién o en alianzas,
manifiestas o no, coyunturales o con alguna persistencia.

A su vez, los actores no son homogéneos a su interior, y por lo tanto conllevan
clementos de conflicto que pueden ser resueltos con sus recursos internos, o ante la
imposibilidad de hacerlo, transferirse al espacio publico para que se dirima.

Quizés el elemento que aparece como distintivo y comin en este tipo de
configuraciones, es el reconocimiento del conflicto como parte constitutiva de las relaciones
sociales.
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Sea desde la perspectiva del liberalismo clasico, en la que el conflicto requiere la
necesidad de negociacion e intercambio entre actores sin disquisiciones particulares sobre
posibilidades diferenciales entre éstos, o bien desde los enfoques historico estructurales donde
el Estado aparece como arena politica en la que se dirimen los intereses particulares o
sectoriales. Su nivel mas alto estaria en el punto de vista marxista donde el Estado es expresion
del resultado de la lucha de clases. Lo cierto es que hoy no es posible obviar la condicion
eminentemente conflictiva de los procesos sociales.

Esa situacion y la necesidad de superarla, reducirla, o negarla a través de distintos
mecanismos, es lo que denotan las denominaciones de estos espacios como de concertacion,
consenso, solidaridad, entre otras.

A su vez, expresan la escasa consistencia que para los actores de la sociedad civil
tienen los 6rganos tradicionales de representacion, de tal modo que exigen actuar en forma mas
directa en defensa de sus demandas € intereses.

La interaccién social - de sujetos individuales o colectivos - tiene como particularidad
que el significado subjetivo que cada actor asigne al comportamiento de los otros, hara que
reoriente su conducta como respuesta. Por ello, sus posiciones frente a las negociaciones
pueden pasar una y otra vez por momentos de acuerdo y de conflicto, de alianza y ruptura.

La cuestion basica a resolver por los actores involucrados serd la posibilidad de que el
espacio creado sobreviva a las tensiones. En otras palabras, que las fuerzas que tienden a la
dispersién no superen a las de inclusion.

Parametros propuestos

Partimos de la premisa de que las modalidades en que estén configurados estos espacios,
influiran necesariamente en las posibilidades ciertas de integrar actores € intereses.

De alli la necesidad de analizar con algin detalle parametros que permitan
profundizar en esas particularidades. A la vez las gradaciones facilitarfan la precision sobre el
peso que tienen los diferentes factores intervinientes, en las consecuencias que se producen.

El objetivo en definitiva es detectar el grado en que lo explicitado como fin se conecta
con los medios para alcanzarlo, y en qué medida éstos - los medios - hayan sido seleccionados
con algin grado de racionalidad o no, facilitan o dificultan la obtencién de las metas
propuestas.

Por ello reiteramos la conveniencia de que cada uno de los parametros, asi como sus
gradaciones internas, sean relevados con la mayor objetividad en su contribucién al resultado
general, en cada caso, sin definiciones a priori sobre lo que pudiera parecer mas apropiado.

Pasemos entonces a definir los pardmetros que proponemos y que a su interior podran
requerir de precisiones cualitativas y cuantitativas:

INSTITUCIONALIZACION: Se refiere a la explicitacion de las relaciones, en el sentido de
que a los actores se los considera interlocutores validos del Estado frente a las cuestiones que
pueden incumbirles: Su status politico estd reconocido cuando se los menciona en alguna
norma u otro documento como organismos o personas involucrados.

Tiene relacion con la jerarquia normativa en que se encuentra definido el espacio de
articulacion:
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* La Constitucién Nacional o Provincial, (Méximo)
* Leyes o Decretos,

=  Resoluciones u otros documentos (Minimo)

* En ninguna (Inexistente)

La pregunta es sobre el sentido que tiene este pardmetro y que no es otro que
reconocer la legitimacién definida y a la que pueden apelar los actores en caso de
incumplimiento, y que ya no dependeria de un acto puntual de arbitrio por parte de la
autoridad.

Este indicador no puede dejar de analizarse en relacién a un contexto amplio, a un
escenario mds o menos congruente con las posibilidades reales de expresién de los actores
sociales.

¢Cudl es la jerarquia normativa asignada? ¢Cudl es la relacién con la politica de
Estado definida? (de acumulacién, redistributiva, reguladora, constituyente — simbélica). ;Hay
diferencias en las jerarquias normativas entre distintos tipos de politicas? ;Puede inferirse
alguna logica?

La jerarquia normativa, esta relacionada de algin modo con la jerarquia burocratica
que se concede al espacio, lo que también tendra consecuencias futuras. Por ello hemos creido
necesario definir un segundo pardmetro:

ESTRUCTURA : Se define por la ubicacion administrativa en el aparato del Estado, en
otros términos por el nivel burocratico concreto que se selecciona para ejecutarlo:

*  Ministerio o Secretaria de Estado (maximo nivel)
*  Direccién (estructura burocrética inferior)
®  Departamento técnico, profesionales (minimo nivel).

La importancia de registrar esta categoria estd dada por el compromiso a que el
Estado se obliga respecto a la intervencién de sus propios representantes en el espacio de
negociacion. Por ende, cudl es el verdadero nivel que éstos tienen frente a los otros actores yel
valor real de los acuerdos.

Tiene también relacion con la factibilidad operativa al disponer de recursos
presupuestarios para los programas que pudieran surgir, ademés de contar con aportes
administrativos como personal de apoyo, facilidades de comunicacion o de coordinacién.

Pero quizas el aspecto que se mantiene latente en lo referido al nivel acordado a los
negociadores, es la viabilidad politica efectiva del espacio, en tanto el actor Estado — en el nivel
burocrético de que se trate - queda en condiciones de actuar en su mismo ambito, o cuenta con
la cuota de poder suficiente para convocar e incluso demandar a otras areas acciones concretas
para la puesta en marcha de las decisiones.

Atento que las politicas pueden ser observables tanto por la toma de decisiones como
por su omisién, puede resultar de interés el reconocimiento de cudles son las dreas del Estado,
tomado como globalidad, dénde se inscriben los espacios y en cuales no aparecen.
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Hay un sefialamiento muy interesante de Holloway *’, en relacién a la ubicacién. Se
trata de aquéllos que son creados en ambitos donde se oculta la naturaleza de la cuestion,
dando como ejemplo el de las relativas al medio ambiente, generalmente ubicadas en otras
esferas distintas de donde se debaten los problemas de la produccién, siendo la degradacién del
ambiente un tema directamente relacionado.

(Hay consistencia entre la jerarquia normativa y la ubicacion administrativa? ;Hay
posibilidades de abordar la cuestion desde el nivel burocratico asignado? ;Qué tipo de recursos
tiene asignado el espacio?.

IMPLEMENTACION: Se refiere a las normas que definen el funcionamiento interno,
sistemas de informacion y coordinacion establecidos, modalidades para la toma de decisiones,
entre otros. Pueden estar:

=  Fijadas en un reglamento o legalizadas en alguna norma de cardcter publico.(maximo)
*  Se han dado un reglamento interno.
=  Funciona segun normas no escritas (minimo)

Esto no puede dejar de relacionarse con el parametro ya explicitado sobre la
institucionalizacion, en tanto las normas internas pueden ser consistentes con las normas
externas o incluso desvirtuarlas.

En el camino que se inicia desde la disposicion legislativa a la implementacion
concreta, a través de la definicion de las pautas en un 4rea burocratica determinada, se verifican
procesos politico-administrativos donde los actores también ponen en juego sus recursos con el
objeto de imponer sus reglas a los demas.

En la prictica se trata de observar de qué modo los valores proclamados al inicio, se
expresan congruentemente o no en las normas elegidas para la puesta en marcha del espacio.

Las normas tienen como funcién crear un ambito de seguridad, definiendo los
comportamientos aceptados o sancionando los considerados incorrectos. El riesgo de una
reglamentacion excesiva es que puede conducir a la rigidez y la cristalizacion estructural.

(Qué aspectos del funcionamiento han sido reglados? ;Las pautas pueden revisarse?
(Establecen algiin tipo de sanciones? jA qué comportamientos? ;Se han previsto mecanismos
para la resolucion de conflictos?

APERTURA: Da cuenta de las posibilidades de los actores para incorporarse a algin espacio,
que en general estan definidas en las normas internas. Los miembros puede ingresar:

*  Por convocatoria o invitacion particularizada .(minima)
*  Puede solicitar su integracion, sujeto a aprobacién gubernamental o de los miembros
ya aceptados en el espacio.

*  Cabe la incorporacién de cualquier organismo a su simple solicitud, sin restricciones.
(maxima).

¥ Holloway John: “Fundamentos Tedricos para una Critica Marxista de la Administracién

Puablica”. Ediciones Instituto Nacional de la Administracién Pablica. México 1982.
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Pensar este 4mbito como un sistema puede facilitarnos revisar el punto. Todo sistema
se protege a si mismo de las turbulencias, cribando lo que viene del afuera a través de lo que se
denominan barreras de in put.

No son necesariamente negativas si lo analizamos desde la perspectiva de evitar la
disgregacion, por efecto de fuerzas que pudieran agotar las posibilidades de mantener el
equilibrio necesario - aunque siempre tenga la caracteristica de inestable - para el desarrollo de
proyectos.

La intervencién de actores cuyo nivel de estructuracién interna es muy precario, o que
tuviera problemas a resolver en su propio 4mbito, entre otras situaciones, suelen causar estados
de desorganizacién dificiles de manejar. Esto sucede ya que el sistema agota la energia
disponible, al utilizarla para mantener los niveles de homeostasis, lo que se manifiesta a través
de signos de anomia.

Otra funcién - latente ~ de estas barreras suele ser la construccion de alianzas,
definiendo sistemas de cooptacion de algunos actores por aquéllos de mayor poder, a través de
una normativa que legitima el mecanismo.

¢Hay actores que deberian estar y no estén? (Por qué? ;Es posible predecir el
comportamiento de los actores? ;Es factible planificarlo? (Se logra este objetivo al reunir en
un solo espacio a sus distintos representantes?

INTEGRACION: Se refiere a la calidad de los actores que estdn incorporados y a su
condicion de participantes directos o de mediadores de otros actores.

* Autoridades gubernamentales y organizaciones propias (sindicatos, gremios, camaras
de empresarios, organizaciones de usuarios), (maxima participacion directa)

* Autoridades gubernamentales, técnicos del Estado, organizaciones propias y ONG’s.

®*  Autoridades gubernamentales, técnicos del Estado y organizaciones propias.

*  Autoridades gubernamentales, ONG’s , y/o técnicos. (s6lo mediacidn)

En este punto es importante hacer un seguimiento de las organizaciones que
permanentemente participan, o si estdn de algin modo inscriptas pero no concurren. Una
fuente de verificacion puede resultar de revisar las actas para conocer la cantidad de reuniones
en las que se hallan presentes unas u otras y con ello puede facilitar el analisis.

Apuntamos a la red de intereses constituida por las distintas organizaciones de
mediacion o representacion, y principalmente por el reconocimiento de que las clientelas, aiin
las mds modestas, constituyen un mercado por el que es posible competir.

De alli que convendra quizas, profundizar sobre el rol efectivamente ejercido por cada
actor en relacion al cometido explicitado como general, al de sus representados o bien al de los
propios intereses.

Debemos recordar que el Estado no es tampoco un actor homogéneo, y que a su
interior se dirimen espacios de poder e intereses, en el plano personal y en de los distintos
dmbitos y niveles burocraticos.

La burocracia estatal ha cumplido desde hace muchos afios un rol importante de
mediacion. En los nuevos procesos de destruccion del Estado de Bienestar, han ido
apareciendo nuevos actores: consultoras, ONG’s, lobbys, que en un momento previo han
actuado desde fuera del Estado en pro de intereses particulares, pero que poco a poco han ido
ocupando roles —una nueva tecnocracia al interior del Estado - desplazando a los sectores de la
burocracia estable que no han tenido capacidad de reinstalarse en el curso de los distintos
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momentos politicos. Obviamente, este es un proceso que no se realiza sin tensiones, y donde,
en la confrontacién, a menudo resultan sélo visibles y movilizadas las clientelas.

(Cudles son las demandas que se presentan? ;Qué intereses y a qué actores
representan? ;A quiénes benefician? ;jPueden percibirse intervenciones especificas destinadas
a preservar aspectos relacionados con el interés general?

INICIATIVA : Se refiere a la posibilidad de los actores para incorporar temas o definir las
cuestiones a tratar y por ende a las de instalacion en la agenda, de sus progranas y proyectos.

Denota de algun modo, la verticalidad u horizontalidad en las decisiones sobre la
agenda de los poderes publicos.

= Se tratan propuestas gubernamentales. (Minima)
=  Se elaboran propuestas a través de la discusion de los problemas a resolver.
=  Los participantes de la sociedad civil presentan sus propios proyectos (Méxima)

En este aspecto puede resultar interesante realizar algun tipo de contrastacion
cuantitativa, por ejemplo sobre niimero de proyectos, poblacién involucrada en esos proyectos,
montos comprometidos y todo otro elemento que facilite objetivar el grado de iniciativa
permitida.

Esta participacion suele ser expresion del ajuste estructural, de la verticalidad de los
programas gubernamentales y de la administracion de la escasez. En otros casos, puede dar
cuenta de la apropiacion de los recursos del Estado por parte de algunas clientelas.

Los analisis de costos pueden ofrecer alguna perspectiva de tipo objetivo, en tanto se
consideren con integralidad tanto los materiales como aquéllos servicios no tangibles. Sin
embargo no podemos dejar de considerar en el andlisis el peso de los valores del observador,
en tanto las transferencias puedan considerarse como legitimas dentro de la politica evaluada.

¢Qué proyectos son aprobados? ;Quiénes los presentaron? ;Coémo se distribuyen los
fondos y los beneficios obtenidos? ;Todos los costos estin contemplados? ;Pueden detectarse
filtraciones hacia algiin actor presente o no en el espacio?.

NIVEL DE PARTICIPACION: Da cuenta de las posibilidades reales de incidir en la toma
de decisiones, ¢ integra diferentes gradaciones:

®  Informacion (minima)
®  Opinién — Consulta
*  Decision (méaxima)

Cabe sefialar que estos niveles de participacion tienen relaciéon directa con la
normativa de base, tanto la externa como la que se desarrolla al interior del espacio. Lo
importante es su definicion expresa y la consistencia entre los términos de la convocatoria y el
rol que les es dado ejercer efectivamente a los actores.

La transferencia de funciones, suele ser ofrecida por el actor Estado como
participacion. Experiencias como las de autoconstruccién de viviendas, guarderias con nifios al
cuidado de las propias madres de barrios populares, proteccién y seguridad ambiental o
ciudadana a titulo gratuito o pagado con subsidios de escaso monto, entre otros.
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Sin embargo entendemos que podria considerarse como participacién cuando a la vez
que se transfieren actividades, se otorgan facultades decisorias. Asi, este pardmetro se conecta
con las consideraciones del anterior respecto a la disminucién de costos de los programas
destinados a las clientelas menos favorecidas.

Otro elemento estd dado por la posibilidad de los actores para la elaboracién de
criterios para la distribucién de los beneficios. Seria una medida de la equidad, en tanto se
basen en elementos objetivos como la mayor o menor necesidad de algunos actores, amplitud
de la poblacién o del sector que representan, entre otros.

¢Todos los actores cuentan con la informacién suficiente para la toma de posicion
frente a la cuestion? ;Esta expresada de modo que todos los actores puedan interpretarla? ;La
reciben con suficiente antelacién? ;Qué mecanismos se han definido para la discusién? ;Y
para la toma de decisiones? ;Cual es la cuota de decisién que se reserva el actor Estado?.

CONTINUIDAD: Se refiere a una definicién de la calidad de los contactos, desde el punto de
vista temporal.

*  Se realizan reuniones peri6dicas con algiin tipo de calendario (méxima)
*  Las reuniones se efectiian para tratar algin tema especifico o de coyuntura.
* Los actores deben presionar para que se retinan los miembros.(minima)

A fin de objetivar la frecuencia de los contactos puede resultar necesario detectar
cudndo fue la Gltima vez que se reunieron los participantes.

No siempre una alta frecuencia, por ejemplo una pauta constante de encuentro
semanal suele resultar conveniente. Puede agotar rapidamente la agenda, convirtiendo las
sesiones en agotadoras blsquedas de algin tema que Justifique el mantenimiento de la reunién.

(Puede registrarse un ritmo determinado en las reuniones? ¢Hay periodos importantes
“en blanco™? ;Hay hechos o cuestiones a tratar, que puedan relacionarse con dificultades para
reunirse? ;El contenido de las sesiones es pertinente? ¢Se efectian conclusiones? ;Se decide
en consecuencia? "

REFLEXION FINAL

Hemos tratado de ofrecer a quiénes estdn interesados en este quehacer un instrumental
tentativo para un abordaje analitico que esté dotado de alguna precision.

Las conclusiones a que se lleguen en cada caso, expresaran definiciones sobre las
caracteristicas de cada espacio, y sus consecuencias sobre los propdsitos manifiestos.

Como corolario, seria importante estar en condiciones de responder algunas preguntas
de tipo global: ,Es posible definir un producto diferencial del espacio bajo andlisis? ;Se han
producido cambios en las posiciones de los actores en el proceso? ;,Su accion ha representado
algin tipo de progreso — cuantitativo o cualitativo — en relacién a la actividad exclusivamente
estatal o privada? ;Se han detectado ahorros significativos? ;Pudo verificarse mayor
transparencia? ;Se ha observado algin proceso de desburocratizacién? ¢Se han transferido
funciones? ;Cudl es el impacto de la produccién del espacio? ;Ha operado sobre otros dmbitos
de la Sociedad Civil? ;Se han registrado cambios en la demanda? (Cudles han sido los
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resultados en términos de productividad administrativa? ;Cudles en términos de
gobernabilidad?

Podran observarse ademas los caracteres con que se producen los intercambios entre
los actores: si los roles y funciones diferenciados de los mismos, pueden encontrar puntos de
interseccién en que se conectan y combinan. También podrian verificarse relaciones de
hegemonia, alianzas, e incluso fendmenos simbioticos, donde la misién social de cada uno de
los actores parece diluirse.

Algunas de estas situaciones seran claramente decisivas, otras apenas parecerin
incidir, pero en todos los casos la resultante en la accion serd una configuracién producida por
la interdependencia de todas las variables. Es un campo complejo dentro de un mas amplio
contexto de relaciones sociales, donde estas fuerzas operan con intensidades y dinamismos
diferenciados en cada coyuntura historica.
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LOS ESTUDIOS COMPARATISTAS SOBRE EL
BIENESTAR: HACIA UNA ORIENTACION
INTERPRETATIVO-COMPRENSIVA

Carlos A. La Serna®®
claserna@eco.uncor.edu

INTRODUCCION

Luego de una larga fase intervencionista, el estado nacional desarrollé a partir de 1991 un
conjunto de acciones de privatizacion, desregulacion, descentralizacion, apertura comercial y
ajuste que ha impactado fuertemente en la organizacion del estado y en el campo de la vida
social y econdmica. Producto de la transferencia de servicios sociales basicos, los estados
provinciales debieron tomar a su cargo responsabilidades en la produccién del bienestar, algo
que ha erigido a los espacios subnacionales en un objeto tedrica y empiricamente relevante
para el andlisis de la problematica del bienestar y mas especificamente de los procesos
transformacién de las organizaciones y politicas respectivas del estado y de la accién social a
ellas relacionada.

La actividad investigativa, con la que se relaciona este documento, enfoca tales
procesos en tres estados provinciales, bajo objetivos de comparacién®. Dos supuestos
estrechamente relacionados justifican tal relevancia, a la vez que orientan nuestro analisis. Por
un lado aquel que alude a las diferencias historico-institucionales, econémicas, culturales y
politicas que las regiones, y a su interior las provincias, registran y a la singularidad que tales

8 Profesor Titular y Coordinador Académico de la Maestria en Administracion Publica del

Instituto de Investigacién y Formacién en Administracién Publica de la Universidad Nacional de
Cérdoba.
» Los estados provinciales seleccionados para su estudio son los de las provincias de
Cérdoba, Santiago del Estero y Rio Negro. El caso de Cérdoba viene recibiendo el apoyo de la
Secretaria de Ciencia y Técnica de la Universidad Nacional de Cérdoba a partir del proyecto
denominado “Crisis del Estado de Bienestar y Racionalizacién de Politicas; El caso del estado
provincial. Periodo 1995/99”. Los otros dos casos reciben también el apoyo de las
Universidades Nacionales de Santiago del Estero y del Comahue y se desarrollan
respectivamente con la cedireccién de Angélica Ledesma y Antonio Gomiz Gomiz.
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caracteristicas otorgarian a los procesos de reestructuracién de la institucionalidad bienestarista.
Un segundo supuesto sugiere que los cambios ocurridos estarian conduciendo desde una accion
estatal de cierta homogeneidad en sus orientaciones, a un conjunto heterogéneo de politicas,
con efectos de radicalizacién de las marcadas diferencias de bienestar que registra la sociedad
argentina entre sus distintas regiones y provincias.

Por otro lado, la tarea de investigacion se sitia en un tiempo en el que la sociedad
argentina del presente ha tenido el raro privilegio de experimentar el fracaso de los arreglos
politicos que se le ofrecieron y que aiin hoy constituyen paradojalmente, las disyuntivas que
ocupan buena parte del debate en torno a las cuestiones del bienestar.

Agudos procesos de concentracién productiva y del ingreso, desempleo estructural y
elevado porcentaje del empleo en condiciones de precariedad, paralelos a un descuido y
deterioro de la accién del estado en el campo del bienestar, son apenas algunos indicadores del
fracaso del efecto derrame que auguraban la teoria y las politicas neoliberales. Un poco mas
lejos . pero no més alld de dos décadas, se sitia la experiencia critica para la sociedad argentina
derivada del deterioro de las formas bienestaristas. La compleja causalidad de tal fenémeno no
es ajena a los efectos inicialmente modernizadores que el intervencionismo desata en los
campos cultural e industrial y a la incapacidad de las elites nacionales que sostenian tal arreglo
para adecuarse a los profundos cambios que connotaron el desarrollo a partir del tltimo cuarto
del siglo pasado. De este modo, el agotamiento de la estrategia sustitutiva de importaciones y el
deterioro del aparato productivo, condujeron a una fase de crisis fiscal que, a la vez que develé
y agudizg los rasgos del bienestarismo vernaculo, -particularismo neocorporativo, clientelismo,
centralidad cultural, politica y administrativa-, produjo la hipertrofia de sus componentes
solidarios mas positivos.

La deslegitimacion del estado y de los actores que sostuvieron el modelo
bienestarista, fue asi un prolegémeno del nuevo y rapido descreimiento a que condujeron las
estrategias mercado-céntricas a finales de la década de los 90. Corre paralelamente a estos
desencantos, la biisqueda de modalidades de accién que tratan de escapar de tales alternativas y
que, alin embrionariamente, van constituyendo a la autonomia y la autoorganizacién en un
modo creciente de resolucién de los problemas de vida.

En ese marco interpretativo, la investigacion pretende analizar comparativamente las
modalidades que asumen los procesos de transformacién en el campo de los servicios de
bienestar. En este sentido el presente documento constituye un avance de corte analitico
conceptual que parte de una revision de la perspectiva comparatista europea, intentdndose
identificar los limites que tal enfoque presenta a las posibilidades de conocimiento. En segundo
lugar y con base en anteriores desarrollos, se efectia una propuesta que denominamos
comparativo-comprensiva, tendiente a definir las distintas posibilidades analiticas desde un
anclaje conceptual que, inscribiéndose en recientes aportes en el campo de las ciencias sociales,
pretende superar la dicotomia accién-estructura.

LOS ESTUDIOS COMPARATISTAS SOBRE EL ESTADO DE
BIENESTAR

El fenémeno estatal bienestarista, respuesta politica a las multiples contradicciones que fueron
propias de las formas competitivas originarias del capitalismo, ha concitado la atencién de
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numerosos investigadores. Parte importante de este interés ha materializado en estudios
realizados desde una perspectiva comparativa que ha recorrido diversos caminos; en un
principio de corte hermenéuticos (Rimlinger, 66), luego decididamente estadisticos (Wilensky,
75), finalmente orientados por una perspectiva politicista de fuerte base cualitativa (Alber, 82;
Castles, 89 y Flora, 80) que pretende identificar .. los factores que han originado la diversidad
de configuraciones institucionales entre los estados de bienestar”*°.

En esta linea de trabajo, el esfuerzo clasificatorio de Tittmus (74), consistente en la
proposicion de tres tipos de estado (residual/asistencial o americano, de rendimiento industrial
0 continental, e institucional redistributivo o anglo escandinavo), si bien superado en su
concepcion evolucionista y funcionalista, constituy6 la base sobre la que se erigen un conjunto
de importantes investigaciones que persiguen comprobar la singularidad y autonomia causal
que las diversas experiencias nacionales registran,

En estos andlisis la estructura de clases, el nivel desarrollo econdmico, constituyen
parte del contexto de unos procesos politicos, a los que se otorga el principal espacio
explicativo en torno a los cambios y modalidades de configuracion de las formas bienestaristas
del estado. Se adopta de este modo una perspectiva analitica centrada en la accién de actores
relevantes, en la que los elementos del contexto estructural son, como propone dicho autor,
solo eso: contexto™.

Tales esfuerzos han contribuido al interior de dicha escuela a un enriquecimiento de
los criterios clasificatorios centrados, ya no en el rol funcional de las politicas sociales, sino en
la estabilidad y fuerza de los derechos sociales, en el nivel de fragmentacion institucional, en la
estructura y calidad de las prestaciones; dimensiones éstas de variacion que son explicadas a
partir del grado de robustez y autonomia de las instituciones estatales en relacion con
estructuras sociales y politicas competitivas (mercado, familia, iglesia, partidos politicos,
sindicatos).

El impacto de las recientes politicas de ajuste y privatizacién, ha llevado a la
necesidad de reclasificar ciertos casos nacionales, cuestion que ha producido una cierta
modificacion en la propuesta de Tittmus. Asi por ejemplo, Esping-Andersen* plantea una
tipologia de regimenes (tipos escandinavo, bismarckiano y anglosajon) que refleja los
profundos cambios introducidos durante la era reganeano-tatcherista.

Recientes estudios enmarcados en esta perspectiva han avanzado asimismo sobre la
caracterizacion de esta forma de estado en paises con un grado menor de desarrollo.

Leibfried” parece haber sido quien primero propuso agregar a la propuesta de Sping-
Andersen, un modelo latino, que comprenderia a paises tales como Espaiia, Portugal e Italia.
Este cuarto tipo, connotado por una tardia transicién entre los regimenes autoritarios y la

40

5191).
Ibidem.

2 Dicha tipologia se basa en variables tales como la calidad de los derechos sociales
(universalistas, meritocraticos y asistencialistas), los modos de estratificacién social y la
relacion entre estado, mercado y familia en la produccién de los servicios. A partir de ello, el
andlisis se dirige a evaluar el impacto de estos esquemas sobre la desmercantilizacién de la
fuerza de trabajo, esto es sobre su grado de autonomia respecto al mercado. Sping-Andersen,
Gosta; “Los tres mundos del Estado del Bienestar”; Editions Alfons el Magnanim; Institucié
Valenciana d’Estudis i Investigacié; Valencia, 1993.

4 Leibfried, S.; “Towards a European Welfare State?, en C.Jones, Ed. New Perspetives on
the Welfare State in Europe. 1993. Citado por Claude Martin; “La comparaison des systémes de
protection sociale en Europe. De la classification 3 I"analyse des trajectoires d’Etat providence”
en Lien Social et Politiques, N°37 INRS-Culture et société, Montréal, Canada.

Para un analisis mas preciso de la trayectoria de esta perspectiva véase Ferrara, M.
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democracia, tendria base en el papel central jugado por el mercado de trabajo en la
reproduccién social, en una residual intervencién dirigida a la protecciéon social, en la
influencia de la Iglesia Catdlica, en las dificultades financieras a la hora de hacer realidad las
promesas de mayor bienestar propias de dicha transicién, en el creciente papel jugado por
instancias subnacionales del estado en la produccién de servicios sociales.

Un reciente estudio de M. Ferrara®, se concentra también en el andlisis de las
modalidades sui generis que adquieren estos estados del sur europeo. La presencia de marcadas
disparidades socioeconémicas, politicas y culturales entre regiones y entre sus respectivas
instancias estatales, la dualidad de sus sistemas de bienestar volcados privilegiadamente a la
atencién de sectores incorporados al mercado de trabajo, la fuerte presencia de servicios en
manos empresarias, la influencia de clientelazgos y formas de prestaciéon basadas en el
intercambio de favores, las dificultades fiscales de los servicios, y, como resultado de todo ello,
el relevante rol jugado por las familias; son algunas de las notas que caracterizarian a tales
experiencias, diferencidndolas de aquellas desarrolladas en los paises centrales. Europa, al
menos una parte de ella, ha comenzado a estar mas cerca, analiticamente hablando, de nuestra
también sui generis experiencia bienestaristal.

La escuela comparatista proporciona importantes sugerencias analiticas para el
andlisis de nuestro objeto de estudio; sin embargo parte de sus presupuestos no explicitos
tienen que ver con las condiciones socio-politicas del espacio europeo en que sus aportes se
desarrollan.

Sostenemos aqui la idea, a contrario de M. Ferrara, que ain con los avances
conceptuales y empiricos que registra, esta condicién de origen no permite a la perspectiva
comparatista “‘viajar en el espacio” de forma analiticamente valida.

Estos limites surgen en buena medida de dos vacios analiticos, uno consecuencia del
otro. Por un lado, el andlisis se circunscribe en sus resultados a caracterizar el nivel normativo
de las politicas, esto es los sistemas o esquemas prestadores que la competencia entre actores y
los subsecuentes arreglos politicos institucionalizan. El estado de bienestar es asi el resultado
de un orden objetivo, de unas dadas relaciones de fuerza entre los actores, en el marco de
determinado contexto, de unos procesos que “... construyen modelos sociopoliticos (a los que
se interpreta) como totalidades societales”.

Lo anterior lleva a tal perspectiva, en lo que entendemos es un segundo limite
analitico, a concentrar el analisis de las politicas y del estado que éstas configuran, en la
interaccion entre actores colectivos™. Es en este sentido que la accion del estado y los servicios
que esta accién produce deriva privilegiadamente de su vinculacion con estructuras sociales
compelitivas.

La primera objecién que nos merece pues este enfoque deviene de suponer que en el
caso de las sociedades latinoamericanas, pero particularmente en el caso argentino, “...los
principios de funcionamiento de lo politico, no coinciden, sino raramente, y de manera parcial,

u La Comparacién y el Estado de Bienestar. Un caso de éxito? En La comparacion en las

‘csiencias sociales; Sartori y Morlino (Comp.); Alianza Editorial, Madrid, 1994.

Entendemos por actores colectivos a aquellos actores, normalmente organizados, que
revisten y requieren validar cierta capacidad de representacién social (sindicatos, partidos
politicos, asociaciones empresarias y confesionales, etc.). El estado en tanto actor, puede ser
caracterizado de la misma manera.



Administraciéon Piublica y Sociedad 75

con la vivencia de los actores™®. Una distancia cultural, politica y/o econdmica, a veces

marcada y socialmente extendida, entre la institucionalidad y los actores sociales explica
muchos de los comportamientos de los individuos y grupos sociales y las diferencias que al
respecto pueden establecerse en relacion a paises europeos de mayor desarrollo. Existe pues un
déficit interpretativo en esta perspectiva consistente en excluir del analisis 1a naturaleza de los
vinculos que los individuos establecen con el sistema, déficit que deviene de un interés
investigativo que pnonza el orden de dichos arreglos, por sobre las perspectivas e intereses de
amplias franjas sociales’’

Las politicas, no son pues, ni solamente, el resultado de unos modelos o arreglos
politicos entre los actores colectivos y el estado, sino que tienen en las interpretaciones y
significacion que los individuos otorgan a dichos arreglos, como en las estrategias que
desarrollan frente a los mismos, una dimension configurante. Desde un anclaje de tipo
comprensivo, nos preocupa pues la subjetividad de los actores, pero también el modo en que
esta subjetividad, materializada en determinadas practicas, produce y/o reproduce determinada
institucionalidad (Giddens, 97). Esto es, estamos interesados en explicar la transformacién del
estado de bienestar, a partir de las politicas sociales, entendidas no como modelos fotales, sino
como procesos que materializan las peculxares relaciones que se establecen entre la accion y las
normas estructurales vigentes en este campo*®

El segundo limite cognoscitivo a que hemos referido, se deriva de dicho recorte
analitico y tiene que ver con la observacion quizas obvia de que los procesos de politica
resultan de una interaccién que excede a los actores colectivos. Las modalidades de produccién
del bienestar reciben sin duda importantes premisas valorativas y cursos estratégicos de los
ordenamientos o arreglos entre tales actores; no obstante su configuracion resulta de un
proceso de interacciones aiin mds complejo, y a veces cadtico y poco visible, que se materializa
en la presencia de otro conjunto de actores tales como burocratas, profesionales prestadores de
los servicios, beneficiarios o destinatarios, pobladores, pequeiias asociaciones de interés.

Entendemos que tales procesos pueden ser analiticamente abordados si se acepta que
las politicas, no se materializan en un tinico espacio de interaccién, sino que son mas bien el
resultado del entrelazamiento de diversos actores que se orientan en sus practicas por infereses
singulares, construyendo escenarios también singulares. Es su identificacion lo que nos ha
permitido proponer que los procesos de politica se configuran y pueden ser analiticamente
abordados a pann de tres instancias 0 momentos que denominamos performativo, formativo y
productivo®.

La primera de tales instancias reine a actores colectivos interesados por lo que la
politica debe decir, por el sentido a futuro de su orientacién. Se trata de una disputa que tiene
lugar en el espacio politico publico y que se relaciona con la necesidad de tales actores de
validar la representacién social que detentan. Por otro lado, un interés en la modalidad

a6 Martuccelli, D. y Svampa, M.; La Plaza Vacia; las transformaciones del peronismo.

Lozada, Buenos Aires, 1997.

Estos vinculos pueden estudiarse al menos de dos maneras. Una descriptivo-
interpretativa que se orienta a registrar, desde el punto de vista del investigador, los
acontecimientos que permiten caracterizar ‘la relacién actor-sistema. Una comprensiva,
destinada a caracterizar tales acontecimientos a partir de la perspectiva misma del actor, esto
es de su singular subjetividad.

La acumulacién sistematica de estudios sobre diversas politicas permitiria caracterizar
al estado de bienestar como totalidad institucional.

Para una exposiciéon mas detallada de esta propuesta analitica véase La Serna, Carlos,
1999.
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concreta de prestacion del servicio nuclea a prestadores y beneficiarios (profesionales de la
salud y pacientes, docentes y alumnos, asistentes y beneficiarios) alrededor de la instancia
productiva de la politica. La instancia formativa se constituye por otro lado alrededor de un
interés estructurante; se trata de actores que en un escenario intraburocrtico se encuentran
interesados esta vez por los mecanismos y medios que tienden a significar administrativamente
los enunciados performativos, pero también las practicas productivas.

Estos escenarios, construidos en espacios y tiempos analiticamente diferenciables,
permiten observar el encuentro de valores, poderes y estrategias diferenciados y
frecuentemente conflictivos, que disputan por los enunciados, por las formas administrativas,
por las modalidades de prestacion del servicio, en un proceso que no sigue necesariamente una
determinada secuencia, pero que configura en sus significados y alcances practicos a la politica
y al ambito estatal de que se trate. En un nivel mds abstracto, puede decirse que estas instancias
escenifican las relaciones entre determinada institucionalidad, vigente o pretendida, de los
servicios y un conjunto de précticas sociales.

En sintesis, resulta posible construir una matriz de alternativas analiticas que
relacione las instancias performativa, formativa y productiva de los procesos de politica,
con dos niveles de andlisis, cuales son el institucional y el estratégico™, distinguiendo a su
interior entre una busqueda descriptiva y una comprensiva de conocimiento™. Cabria
asimismo, en orden a pretensiones transformativas, incluir también un nivel prescriptivo de
analisis.

ALGUNOS SUPUESTOS Y CATEGORIAS

Con base en tales consideraciones, resulta necesario ahora introducir ciertas hipétesis y
elementos conceptuales que permitan caracterizar la modalidad de las relaciones entre las
esferas del estado, el mercado y el espacio piblico que tienen lugar en los campos de politica
que son objeto de nuestro andlisis. Antes de pasar a ello, digamos que cualquier esfuerzo de
andlisis de las relaciones entre los actores y el sistema, requiere de una previa y descriptiva
tarea sobre el cuadro institucional que ofrece el campo del bienestar.

En nuestro caso particular, las distintas realidades socioculturales y orientaciones
politicas presentes en las provincias, conducen a modalidades institucionales diferenciadas que
es necesario caracterizar. Se requiere en efecto dar cuenta de las relaciones singulares que se
establecen entre las esferas del mercado, el estado y lo publico-social en la produccion de
servicios y ello puede intentarse para los distintos escenarios o instancias de los procesos de
politica que hemos identificado.

Asi por ejemplo el espacio performativo puede ser descripto a partir de los enunciados
legales que establecen el modo en que los recursos de financiamiento se distribuyen entre tales
esferas, las responsabilidades prestacionales que son asumidas por las mismas, la orientacién

0 El nivel institucional, como se ha ya aludido, limita su anilisis a las normas

institucionalizadas en un determinado campo de politica; el estratégico pretende un
conocimiento sobre las practicas de los actores. Tal como sefiala Giddens (97); un determinado
abordaje, supone sélo poner en suspenso al nivel no seleccionado.

1 Lo descriptivo refiere a fines de conocimiento que se limitan a la interpretacién del
investigador acerca de las practicas de los actores en los procesos de politica. Lo comprensivo
constituye un esfuerzo destinado a caracterizar la perspectiva interpretativa del propio actor.
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(universalista, meritocrética, asistencial) de dichas prestaciones, alcance poblacional de las
coberturas, las formas de procesamiento politico por la que tales esquemas prestadores se han
instaurado y funcionan. Paralelamente, es necesario acudir a informacién que nos otorgue
posibilidades de reconstruir los procesos politicos y por tanto, las pricticas sociales y estatales
que han contribuido a configurar dicho cuadro institucional,

Este primer esfuerzo tiende a proporcionar un marco descriptivo de las normas que
han sido institucionalizadas y resulta indispensable como inmersién del investigador en el
campo de estudio, permitiendo abrigar hipdtesis plausibles en torno a las cuestiones sobre las
que se indaga.

S6lo a partir de ello puede intentarse un abordaje comprensivo de las relaciones entre
el mercado, el estado y lo publico-social en el campo del bienestar. Cuatro dimensiones
categoriales estrechamente interrelacionadas Yy que enlazan aspectos politicos, econémicos y
culturales de la reproduccion social, nos parecen sustantivas en tal direccién: democracia,
reflexividad, autonomia, inclusién social.

- Una primera aproximacion a la cuestién de la democracia al interior de los vinculos entre la
subjetividad y lo institucional, puede ser lograda apelando a la idea weberiana de orden, idea
cuyo enunciado remite centralmente a problemas de significacién social. Weber propone en
efecto, que el orden es un “todo con sentido”, un conjunto de normas que requieren, para que
sus propositos orientadores sean tales, de la creencia social en sus presupuestos y postulados.
Es ello lo que permite albergar cierta probabilidad de legitimacion, pretension que por otro lado
resulta comiin a todo tipo de arreglo politico®2.

Asi la posibilidad de que determinada institucionalidad adquiera para los individuos
un sentido compatible con sus aspiraciones y que, en base a ello le sea otorgada cierta
legitimidad o creencia, constituirian las condiciones “no coercitivas® de reproduccién
institucional en una sociedad.

Estas condiciones parecen determinantes cuando se trata del andlisis de procesos
destinados a producir e instaurar un determinado arreglo en un espacio politico caracterizado
por procedimientos democraticos; pero, lo que es mds importante a nuestros efectos, permite
identificar la densidad de tal modalidad de relacion politica, esto es su cardcter mds o menos
coercitivo ¢ consensual, 6, como proponia Weber, la particular y combinada presencia de
modalidades regidas por formas de dominacion basadas en una constelacién de intereses y en
la autoridad.

- Asociado a ello, podemos reiterar aqui la idea de que un orden, una institucionalidad social,
resulta del entramado de un conjunto de practicas con capacidad para reproducir y/o producir
normas institucionales (Giddens, 95). El abordaje de una tal capacidad en los procesos de
politica conlleva la necesidad de tipificar el grado de reflexividad de los actores. Es aceptado
que las précticas de corte tradicional que revisten las formas del habitus (Bourdieu, 91), como
aquellas que implican una reflexién consciente, conllevan en todos los casos una actitud
inteligente y por tanto estratégica que, en un caso busca “pricticamente” el medio m4s apto

£ Con base en tales elementos, nos permitimos entender la categoria orden, como cierto

arreglo politico que institucionaliza una modalidad determinada de regulacion de Ia
reproduccién social y por tanto una cierta distribucién entre las esferas del estado, el mercado
y lo piblico en la produccién de los servicios y en general en el campo de la reproduccién de la
vida en sociedad.
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“evitando” situaciones que no se adaptan a sus disposiciones; en el otro, da cuenta racional y
discursivamente de sus précticas.

Tales posibilidades de accién parecieran conllevar distintas capacidades de
transformacién de las normas vigentes. La capacidad reflexiva de los individuos y grupos en
torno a sus particulares condiciones de vida y a los rasgos del contexto en que su actuacion
tiene lugar, abre posibilidades al desarrollo de formas de entendimiento entre los actores
sociales de cualquier nivel, que permitan eludir las perturbaciones comunicativas producidas
por la primacia de intereses asociados al mercado 6 al neocorporativismo 6 a otras formas de
coercion. El incremento de la accién comunicativa, conduciria de esta forma a relaciones
sociales horizontales que permitirian el ejercicio de modalidades reflexivas de interaccion
(Giddens, 98), que distintos estudios muestran como fenémeno de creciente desarrollo en
ambitos publicos y estatales de la vida en sociedad (Cunill Grau, 97: Bresser Pereira y Cunill
Grau, 98).

El andlisis de la reflexividad en los procesos de interaccion que configuran las
politicas, resultaria pues de consideracién ineludible a la hora de apreciar los modos de relacion
entre la institucionalidad que las politicas pretenden instaurar y las percepciones, valores y
necesidades de los individuos y grupos sociales que intervienen en estos procesos.

- La cuestion de la autonomia, es quizas obvio sefialarlo, tiene sus primeras condiciones de
posibilidad en la auto reflexividad y en las formas de ejercicio de la democracia. No existe
autonomia, sin que las personas y grupos sociales puedan autodefinir una “politica de vida”
(Giddens, 98) y negociar tal cosa en un ambito democratico.

Como consecuencia de lo anterior, el problema que abordamos, se encuentra en un
nivel institucional, plenamente asociado a las relaciones entre estado, mercado y espacio
publico en el campo de la produccion de los servicios sociales. Puede decirse en efecto que un
mayor nivel de autonomia de las personas y los grupos sociales, se relaciona basicamente con
cierta penetracion de los intereses piiblico-sociales en el campo de las relaciones entre las
mencionadas esferas. No obstante esta penetracion adquiere sentido pleno en la subjetividad de
los actores, esto es en los valores, recursos y estrategias que ponen en préctica en los procesos
de politica.

En esta direccion, nos permitimos insistir en la hipétesis segun la cual nos
encontramos en el campo del bienestar frente a un escenario de transicion, en el cual la
distribucion de roles que se impulsa entre estas tres esferas no esta siendo legitimada por parte
de amplias franjas sociales, produciendo una institucionalidad al menos precaria, una debilidad
normativa que, como contrapartida, se expresa en la presencia de un conjunto altamente
conflictivo de valores, poderes y estrategias. En ese marco, crecientes grupos sociales
excluidos o bajamente incorporados al sistema, optan progresivamente por formas asociativas
que les permitan una cierta autoregulacion de sus condiciones de vida.

La autonomia constituiria por tanto el trinsito, desde un determinado nivel de
reflexividad, a la construccién de modalidades de accién que permitan no solo dar respuesta a
necesidades, sino que tal respuesta sea el producto del convencimiento de los actores en torno a
sus capacidades de autoregulacién. Esta capacidad no se entiende por supuesto, de modo
absoluto; como sefiala Castell, la condicién de individuo supone cierto grado de cooperacion,
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requiere siem!)re de determinados apoyos, y ello conduce entre otras cuestiones a un renovado
rol del estado™.

- Una 1ltima dimension que interesa a nuestro analisis es aquella vinculada con los niveles de
inclusién/exclusién. Mas alla de los datos objetivos que, resultado de cierta institucionalidad,
nos muestran determinadas condiciones de empleo, alfabetismo, salud, vivienda, educacién; el
analisis comprensivo requiere necesariamente dar cuenta de las percepciones subjetivas de los
actores en torno a tales fendmenos y a las situaciones que los sujetos viven.

Puede plantearse en este sentido, que la condicién de exclusién resultante de estos
déficits, puede asimismo estar connotada en un extremo, por el descreimiento de los sujetos
frente a formas democracticas de interaccion, por bajos niveles de auto-reflexividad, por una
débil o inexistente presencia de practicas auténomas, Tales caracteristicas permitirian en efecto
conocer la dimension interior y microsocial que encarnan determinados niveles de
inclusién/exclusion.

Tipificar y comprender las perspectiva de los actores en torno a esta dimension,
conlleva pues la necesidad de retomar el conjunto de las dimensiones propuestas, entendiendo
que la problematica de la inclusidn/exclusién, en los diversos grados que se manifiesta,
constituye una suerte de fendmeno multicausal, sintesis de multiples elementos, cuya
consideracion sistemdtica permitiria caracterizar las relaciones entre los individuos y las
normas institucionales al interior de los procesos de politica que analicemos, asi como apreciar
los modos de transformacién y los itinerarios futuros de las politicas sociales, del estado y de la
accion social misma.

A MODO DE CONCLUSIONES

El debate en torno a estos tres ejes o principios organizativos en la produccién del bienestar;
materializa permanentemente una /ucha por el reconocimiento a partir de la cual, diversos
grupos o franjas sociales aspiran a que sus identidades, intereses y necesidades sean
consideradas legitimas por el sistema social. Nuestra propuesta analitica consiste pues en este
sentido en preguntarse por el grado en que, como fruto de la accién en el seno de los procesos
de politica, se producen transformaciones institucionales, regresivas o progresivas, en relacién
con las dimensiones antes caracterizadas.

En tal direccién, entendemos que las instancias que configuran a las politicas
(performativa, formativa, productiva), escenifican esta disputa, materializada en disimiles
perspectivas en torno a las sefialadas dimensiones que, analiticamente, permiten verificar el
modo particular que asumen los vinculos entre los individuos y/o grupos sociales y las
estructuras normativas, entendidas como resultado de arreglos instituidos en el campo del
bienestar (y su materializacién en esquemas prestadores).

Sefialemos finalmente que las categorias propuestas juzgan obviamente de manera
positiva, la posibilidad de una regulacién social que valorice ¢ institucionalice modalidades
reflexivas, democréticas, auténomas e inclusivas de relacién entre el estado, el mercado y lo

= La autonomia no implica a la manera neoliberal el retiro del estado, implica si unas

formas de intervencién estatal que siguen otra légica, orientada por las condiciones que
permiten a los sujetos elevar sus capacidades auténomas de vida en sociedad, en un marco de
inclusién, democracia y promocién de la reflexividad social.
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pliblico-social en los procesos de configuracion de las politicas™. Una tal utopia obedece no
solo a valores, sino a unas pricticas sociales que, a la vez que niegan legitimidad a las
alternativas de hierro que la reciente experiencia histérica ha ofrecido, reivindican creciente y a
veces silenciosamente estos pardmetros de vida en sociedad. Entendemos asimismo y como es
obvio. que este conjunto de dimensiones y categorias permiten abordar un ejercicio analitico,
con fines 0 no comparativos, en torno a los procesos de transformacion del estado de bienestar
a nivel subnacional.
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DE LA SUBORDINACION NEGATIVA A LA
SUBORDINACION POSITIVA DE LA INTERVENCION
ESTATAL A LOS PROCESOS DE ACUMULACION
PRIVADA: EL SISTEMA POLITICO ADMINISTRATIVO
PROVINCIAL EN CORDOBA, 1995-1999.

Cecilia Carrizo®

INTRODUCCION

En tanto forma parte del debate académico actual 1a discusion de las diversas perspectivas
tedricas y experiencias practicas sobre los procesos que han transformado al sector piblico
y redefinido las relaciones estado-economia-sociedad, el presente trabajo pretende someter
a discusion la validacién de una perspectiva de andlisis que se inscribe dentro de los
desarrollos de la Teoria Critica. A partir del andlisis de los resultados de un proceso de
investigacion®® que retoma los conceptos medulares de dicha teoria, se intenta una
descripcién explicativa de las particularidades que asumi6 la formacién estatal provincial
en una de las oleadas de reforma, la acontecida en los tiltimos 4 aiios.

La tarea de reconstruccion del proceso politico-administrativo y social recorre las
distintas estrategias de racionalizacion implementadas desde el gobierno, asi como las
posiciones de los actores de la sociedad civil en torno a las mismas, intentando una critica
desde los presupuestos de un modelo de democracia deliberativa en tanto horizonte
politico-normativo que posibilitaria la superaciéon de los déficits de la institucionalidad
democratica en las sociedades de la region a partir del fortalecimiento de la sociedad civil
desde la practica de la ciudadania.

55
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Racionalizacién de Politicas. El caso del Estado en Cérdoba, periodo 1995/1999, desarrollado desde
el Instituto de Investigacion y Formacién en Administracién Pablica de la Universidad Nacional de
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El marco de anilisis define dos niveles como codeterminantes. El nivel de la
l6gica de los subsistemas comprometidos -subsistema politico administrativo y subsistema
econdmico- y el nivel de la accién social- la dindmica de los actores sociales y politicos.

Los conceptos de subordinacién negativa y subordinacion positiva, desarrollados
por C.Offe (1990) a fin de dar cuenta de los cambios de sentido de las interdependencias
entre los sistemas politico ideolégico y politico- administrativo y el sistema econdmico ante
las crisis de la forma estatal bienestarista, constituyen el marco a partir del cual se analizan
las tendencias de la intervencion estatal en el periodo.

En este nivel, la tesis que se sostiene es que los procesos a través de los cuales se
intentd una readaptacion de la intervencion estatal a las exigencias derivadas del proceso de
acumulacion a nivel provincial, no significaron una proceso de desestatizacion, sino que
impusieron una fuerte presencia del estado. si bien asimétrica, en la regulacién de la
mayoria de las dreas sociales. La produccion de funciones complementarias por parte del
sistema politico-administrativo, que realizan la tarea de ajuste de contenido de los
subsistemas normativo y politico a las exigencias de los procesos econémicos, es el rango
que distingue a la subordinacién positiva.

A nivel nacional, los procesos encarados como reforma. tendieron a limitar y
estabilizar las fronteras de los sistemas, de manera de que el sistema econdmico pudiera
evitar las interferencias de los sistemas normativos y politicos en su propio dominio de la
produccién y distribucion de bienes. En la subordinacion negativa, los sistemas ideoldgicos
y de poder estatal se relacionan con el sistema econdmico de un modo que les limita y aisla
de dicho sistema, sin que ello deje de contribuir a su capacidad de funcionamiento.

En lo que respecta al plano de la accion, Ia tesis es que las instituciones del
gobierno y de la sociedad civil y las practicas de sus actores, generaron una dindmica de
desplazamientos y fragmentacién de los conflictos a través de acuerdos no generalizables,
que contribuy6 a configurar una forma estatal con un alto grado de concentracién del poder
que intentd una resignificacion autoritaria de los derechos politicos y sociales reconocidos
como discurso legitimante de los ajustes realizados sobre la estructura de los servicios
publicos.

Como sintesis de ambas tesis se afirma que el sostenimiento de este tipo de
subordinacién encontré fuertes limites para su legitimacion a nivel provincial. Si bien se
intent6 un contenido diferente al manifiesto a nivel nacional en las politicas de reforma, su
forma politica autoritaria ocluy¢ la esfera publica, debilit6 a la sociedad civil y despolitizo a
los ciudadanos, asumiendo una racionalidad técnica en el disefio de las politicas publicas y
dejando como tinico 4mbito de reaseguro de derechos reconocidos al poder Jjudicial.

PRINCIPALES LIMITES DE LA ESFERA PUBLICA EN TORNO A
LA DEFINICION DE LA INTERVENCION ESTATAL

La Constitucién Provincial de 1987, otorgd rango constitucional a un mecanismo conocido
como cldusula de gobernabilidad®’’, por el cual en el poder legislativo provincial tiene

57 Refiere al Articulo 78 de la Constitucién Provincial, en el que se establece que de los

sesenta y seis representantes elegidos directamente por el pueblo de la provincia, treinta y seis
corresponden al partido politico que obtenga mayor cantidad de votos.
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mayoria absoluta el partido en el gobierno. Esta institucién, producto de la transicion a la
democracia, contribuy6 a que frente a las oleadas de reforma, las decisiones fundamentales
de la gestién de gobierno fueran tomadas sin un debate legislativo que posibilitara los
requisitos minimos de un régimen de democracia representativa.

A las restricciones que tiene este cuerpo como ambito de deliberacion publica, que
han sido sefialadas por diversos estudios que asientan dicha limitacion en la forma en que
se relacionan los partidos con los grupos de interés en las sociedades del capitalismo
tardio™, dicho mecanismo agregé a que ni siquiera se desarrollara como instancia de
negociacion dirigida a “componer los intereses de mayor peso” (Gargarella, 1995). También
imposibilitd que el poder legislativo desarrollara su funcién fundamental en relacién a la
accion del gobierno, cual es el contralor. En este sentido se expresan los representantes
opositores en las entrevistas, respecto al conjunto de medidas tomadas desde el gobierno
provincial, presupuesto, leyes impositivas y de obras publicas, y particularmente respecto a
la legislacién dirigida a regir la gestién de las politicas sociales. En este ultimo caso tal
funcién de contralor encuentra ain mdas dificultades debido a la multiplicidad de
organismos desde los que se ejecuta el gasto social®®.

8 El concepto de capitalismo tardio permite diferenciar a éste de su fase liberal. De sus

particularidades nos interesa destacar para nuestro argumento una de las reglas contradictorias
del avance de la tecnoburocracia: "mientras mas los elementos constitutivos de este orden son
mas administrados por medio de acciones del estado y de las corporaciones, se espera que
estén sometidos a mas despolitizacién, que se ocupen dentro de una cultura politica que
promueve la deferencia publica y la orientacién privada a lo que sera la carrera, el ocio y el
consumo” . Como sefiala Habermas "la politica ...se reduce cada vez mas a la administracién y
a la busqueda (oficial) de aclamacion. (Keane, 1992)

5 Cabe resaltar que durante el periodo la mayoria de las leyes presupuestarias fueron
aprobadas con el retiro del recinto de la oposicién o con fuertes discusiones que debido a la
mayoria oficialista no eran consideradas.

Gasto publico presupuestado para Finalidades Sociales

3 2 Bienestar Cultura
Afo Seguridad Salud Social Educaci 6yn Subtotal
1994 (1) 237180.35 277473.64 165954.93 633326.28 1313935.20
1995 (1) 274715.20 319807.24 200630.21 764409.81 1559562.46
1996 (1) 244403.23 220064.85 103609.64 606037.97 1174115.69
1997 (1) 260505.43 226565.94 149082.93 579119.16 1215273.45
1998 (2) 278799.39 238171.95 304153.47 667008.52 1488133.33
Fuente: Ley de Presupuesto de la Provincia
Referencias: (1) pesos en miles de $dic.91, (2) miles $ corrientes.
Crecimiento para finalidades sociales conforme al presupuesto provincial
- : Bienestar Cultura
Afio Seguridad Salud Social Effsenglin Subtotal
94-95 (1) 15.83% 15.26% 20.89% 20.70% 18.69%
95-96 (1) -11.03% -31.19% - 48.36% -20.72% -24.72%
96-97 (1) 6.95% 2.95% 43.89% -4.44% 3.51%
97-98 (2) -9.65% -11.25% 72,24% -2.76% 3,38%

Fuente: Ley de Presupuesto de la Provincia de Cérdoba
Referencias: (1) crecimiento real, (2) crecimiento nominal.
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Los intentos por realizar interpelaciones a los ministros de las areas fue bloqueada
sistemdticamente por el bloque oficialista, que argumentaba que las superposiciones y el
cumplimiento de los objetivos se encontraban bajo el cuidado de “la mirada del gobernador”
(Funcionarios del Desarrollo Social. 1997). .

Este funcionamiento de las estructuras de representacion abre interrogantes por un
lado, acerca de las limitaciones que presenta la institucionalidad vigente que agudiza la
tension entre gobernabilidad y democracia, reforzando aquella a costas de ésta. Por otro,
sobre la importancia de los procedimientos para que las decisiones gubernamentales
adquieran a través de la negociacién interpartidaria que se da en el 4mbito parlamentario un
tipo de legitimidad democratica (Habermas. 1994).

Cabe resaltar que en el comienzo de la gestion, instituciones que constituyen un
reaseguro de espacios de deliberacion publica y de los derechos ciudadanos tales como el
Senado y el Defensor del Pueblo, fueron puestas en cuestion desde el gobierno con
argumentos acerca de su eficiencia, intentando con ello una reforma constitucional para su
eliminacion que finalmente no prospero.

Desde este andlisis puede concluirse que la representatividad del gobierno se
asentd desde el principio en un reforzamiento del poder ejecutivo, al igual que en el resto de
las experiencias acontecidas en el periodo en la regién, pero en este caso adquirié rasgos
autocrdticos y personalistas.

LOS PROBLEMAS DE REMERCANTILIZACION DE LAS
RELACIONES SOCIALES

En el proceso de produccién de funciones complementarias encaradas por el gobierno
provincial, este desarrollé dos estrategias remercantilizadoras: la llamada "racionalizacién"
de personal de.las estructuras estatales (diversas modalidades de despido) y Ia
remercantilizacién administrativa de sectores productivos empujados de la esfera del
mercado por los procesos de aumento de la competitividad (diversas modalidades de apoyo
estatal a la pequeiia y mediana empresa).

En lo que respecta a la primera, se manifiesta la reduccién de tiempo de trabajo
social en dmbitos desmercantilizados como el estado. En este sentido se interpreta la basta y
sistemética reduccién del empleo publico desarrollada desde el gobierno, que superaria la
cifra de 20.000 agentes, entre eliminacién de vacantes, no renovacion de contratos y
recorte de puestos permanentes.

Sin embargo en el periodo el mercado fue un mal ambito de recibimiento de
relaciones sociales, la tasa de desocupacion llegd a niveles del 18,8%, desconocidos para la
Cordoba industrial y pujante, mientras que la esquiva tasa de subocupacién llegaba al 13,3
%; ello acompaiiado con un crecimiento del PBI provincial global, y especialmente en los
principales sectores de la economia local, comercio, industria, agro y construccion, lo cual
llevaria a caracterizar el funcionamiento del sistema econémico como de crecimiento con
ajuste en la distribucion primaria de la riqueza social.

En este sentido cabe la pregunta que Fraser realiza desde el discurso feminista a
las posiciones antiestatistas: ¢es de por si bueno el proceso de desestatizacion?, ¢es politica
y socialmente preferible que las relaciones sociales vuelvan al dmbito de lo doméstico o del
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mercado?, ;acaso dichos dmbitos no estdn estructurados sobre relaciones de asimetria tal
vez ausentes del debate publico pero de significativa importancia en la reproduccién de
sujetos mermados en su autonomia en tanto expuestos a relaciones de subordinacién sin
mediaciones? '

El tejido social del mercado de trabajo que recibi6 estos contingentes, mas que un
espacio de relaciones de intercambio entre iguales fue una trama en descomposicién, en
donde el componente més dafiado fueron las pricticas de solidaridad y accién colectiva de
lado de la oferta (los sectores trabajadores) inmersos en procesos de empobrecimiento y
flexibilizacion laboral.

Cada vez més lejos del ideal regulativo de la pertenencia a una comunidad de
iguales, posibilitada por la inclusion en estructuras institucionales que garantizan derechos
civiles, politicos y sociales (Marshall.1998), tanto los efectores como los usuarios de las
politicas sociales, se vieron inmersos en auténticos procesos de desciudadanizacion. Cabe
sefialar que ante el agravamiento de la problemdtica social, que se manifesto en protestas y
demandas aisladas de la poblacién ante supermercados y plantas de industrias alimenticias,
el gobierno acudio a tipicas medidas asistencialistas, como la distribucién de bolsones y a
una creciente dependencia del Gobierno Provincial de los programas de asistencia social
del Gobierno Central en pleno ajuste.

A pesar de ello, es significativa la ausencia de esta problematica en el debate
publico en torno a la intervencién estatal, lo cual lleva a preguntarse por las dificultades de
constitucion de los grupos subordinados ya no sélo como publicos fuertes con alguna
capacidad de decisién, sino incluso como publicos débiles con capacidad al menos de
generar una opinién piblica que manifieste sus necesidades e intereses dentro de la disputa
por los criterios de redistribucién de la riqueza social. La forma y el contenido de la
representacion politica evidentemente asumen en el periodo una conformacién que afirma
la voz de los grupos corporativos empresariales (Grupo de los 5) y restringe las alternativas
de participacion de los grupos subordinados.

La segunda estrategia sefialada, de remercantilizacién administrativa, se dirigié al
mantenimiento y desarrollo de estructuras estatales que sostuvieran a los sectores
productivos locales. En este sentido en el periodo se continud, y en términos relativos se
fortalecio, la politica de sostenimiento a través del crédito de la banca piiblica para el
sostenimiento de la pequefia y mediana industria, motor de la presién corporativa sobre el
estado cordobés (Carrizo, C.1997). Cabe resaltar que en la defensa de esta politica, el
gobierno provincial presentd su maxima resistencia a las presiones tanto del gobierno
nacional como de los organismos de crédito internacional, que exigian la privatizacién de
los principales aparatos estatales provinciales ligados a su mantenimiento, la banca
provincial y los empresas estatales prestadoras de servicios como la luz y el agua.

Esta estrategia también se sostuvo desde la definicién de la inversién piblica como
politica prioritaria, dirigida a la realizacién de obras de infraestructura.® Tal prioridad, mas
alla de su manifestacion declamativa, se expresé en el hecho de constituir la tinica finalidad

0 La prioridad dada a la inversién publica como politica del gobierno pareceria haber

encontrado en el conjunto de los actores un consenso sobre la intervencion activa del estado
en el desarrollo provincial. El debate se presenta a nivel de la forma de instrumentacién de la
politica, reglamentada a través de la ley de Obras Publicas de 1997. La aprobacion de la ley tuvo
el apoyo parcial de Diputados del Partido Justicialista y de la UCEDE, el rechazo del FREPASO
y el cuestionamiento de sectores empresarios. Las discusiones giraban en torno a la
discrecionalidad otorgada al PE.
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presupuestaria para la cual el gobierno se comprometia directamente con fuentes de
financiamiento externo, lo cual llevé a que la gestién provincial ingresara dentro de la
reticula de las consultoras internacionales.”’ Las declaraciones del Gobernador sobre el
tema afirmaban: "Concretamente estamos buscando la posibilidad de encontrar
financiamiento a largo plazo para desarrollar las obras de infraestructura que el Estado debe
ofrecerle a los empresarios" (La Voz del Interior.1996)

En el campo de las politicas sociales, tal definicion contribuy6 a consolidar las
politicas de reforma de los servicios de educacién y salud, resistidas tanto por los sindicatos
como por los usuarios de dichas politicas, contribuyendo a su consideracién de proceso sin
retorno (Ahumada, 1999).

Ambas lineas de politica remercantilizadora contribuyeron a profundizar la crisis
politica agudizando los antagonismos al mismo tiempo que no tuvieron como resultado una
disminucién del déficit fiscal y mantuvieron un nivel de deuda publica provincial de
alrededor de los 1000 millones durante el periodo.®

¢QUE SOCIEDAD CIVIL?

La creciente invocacion a la sociedad civil (Lechner,1994) en la multiplicidad de discursos
que conforman el espectro politico nos llevan a una clarificacién de este concepto en
relacion a su protagonismo en el contexto analizado.

Entendemos por sociedad civil el conjunto de relaciones e instituciones que desde
su politizacién posibilita grados de reflexividad® y autonomia social que constituyen el
reaseguro de que la sociedad pueda intervenir racionalmente sobre si misma y posicionarse
frente al estado y al mercado en una relaciéon de limitacion y complementariedad.
(Cunill. 1997)

Durante los cuatro afios analizados su potencialidad como fuente de solidaridad
social fue absorbida y desarticulada por el estado. Tal vez el proceso politico y social més

ot Una tendencia global en lo que respecta a la gestion financiera gubernamental, tiene

lugar en la provincia durante el afio en curso. La presencia de una Consultora para otorgar una
calificacién al estado provincial como condicién para la obtencién de financiamiento, en este
caso 500 millones a una tasa que variaria entre 34 o del 8 al 10 anual. La Calificadora Standart
& Poor, luego de su trabajo que incluyd reuniones con sectores representativos de la sociedad
civil y la legislatura provincial , otorga a la provincia la misma calificacién que tenia por
entonces Nacién, BB, sin dejar de sefalar tres factores que considera relevantes para el futuro
gze Cérdoba: la banca publica, la Caja de Jubilaciones y la deuda estructural.

Cabe resaltar que la finalidad deuda publica, del conjunto de las finalidades
presupuestadas, es la Unica que presenta un valor positivo constante a lo largo del periodo
analizado, alcanzando un crecimiento real de alrededor del 30%, conforme al anélisis de los
gresupuestos realizado.

El concepto de reflexividad responde a una perspectiva que afirma que la forma de
integracion del orden social radica en la autocomprension que la sociedad se da a si misma. En
la modernidad dicho proceso habria marcado en sus primeros momentos un camino que fue de
la sociedad al estado por una doble via, la monopolizacién de los recursos de poder y ia
estatalizacién de la razén. La inversién de este ciclo, del estado a la sociedad, iniciado con la
irrupcién del principio de la soberania popular reinstalé al orden como invencién colectiva,
como producto de una voluntad y decisién que se autodetermina, no sin conflictos y
contradicciones, a través de una institucionalidad democratica.
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demostrativo en tanto absorcion, lo constituya la aceptacion de los bonos provinciales como
medio de pago de todas las transacciones sociales. La ciudadania se vio compelida a su
aceptacion, no llegando a presentar resistencia colectiva a pesar de la pérdida de valor que
este representaba respecto a sus ingresos asi como por su efecto de colocarlo en una
situacién de desigualdad respecto a los ciudadanos portadores de la moneda nacional. La
desinformacién sobre la evolucion de los CECOR (asi se llamaban los bonos) fue
sistemdtica, a lo que se sumé la significativa ausencia de debate publico sobre el tema. Este
hecho abre interrogantes también acerca de las dificultades y limites de las estructuras de
representacion existentes para canalizar los intereses de la ciudadania frente a los
problemas derivados de la circulacion de este bono como medio de pago. Por tales efectos,
esta politica puede ser sefialada entre las diversas que generaron, a nivel de los estados
provinciales, ciudadanias de baja intensidad en la conceptualizacion de O 'Donell.

En relacién a la desarticulacion de la sociedad civil, la gestion produjo una
estrategia de fuerte enfrentamiento en la casi totalidad de los ambitos de gestion:
impositivo, educativo, de la salud, etc.. Tal estrategia delineaba la siguiente dindmica:
decisiones consumadas acerca de los distintos ambitos de la intervencidn estatal, sostenidas
con argumentos técnicos fundamentalmente o con la interpretacion que sobre el bien de la
provincia habia planteado la plataforma electoral del partido en el gobierno. Posteriormente
se sucedian una serie de resistencias desde los distintos actores perjudicados por las
medidas que llegaban a generar una incipiente movilizacién colectiva en torno a la
oposicion a las medidas, tal movilizacion si llegaba al poder legislativo, era bloqueada en
su propuesta por la correlacion de fuerzas plasmada en su constitucién. Finalmente el
gobernador personalmente, a través de acuerdos con alguno de los representantes de las
principales organizaciones que se alineaban tras la protesta y de negociaciones sobre los
intereses corporativos de estos con concesiones no generalizables, desactivaba la
movilizacion.

Del seguimiento de los actores y sus posiciones a través de los cuatro afios se
puede afirmar que esta dindmica fuertemente personalista y corporativa del procesado
politico de los conflictos, cristalizo una pérdida de protagonismo de actores de la sociedad
civil, asi como una ruptura y fragmentacion de los acuerdos originados en su seno.

Los actores mds perjudicados fueron aquellos que con menor grado de agregacion
representaban las demandas de comunidad tras la racionalizacion obturada de los servicios
tanto educativos como de salud. Como contraparte, los sectores mas fortalecidos por esta
dindmica de los conflictos fueron los sectores corporativos mds agregados y que en sus
demandas canalizaban los intereses propietarios de los sectores mas dindmicos de la
economia cordobesa, llegando a conformarse una organizacién que los constituy6 en uno de
los principales actores de la politica cordobesa, el Grupo de los 5, que agrupa a las
siguientes corporaciones: Bolsa de Comercio, Sociedad Rural, Camara Argentina de la
Construccion, Camara de Industriales Metalirgicos y Unién Industrial de Cordoba.

A nivel sindical, fue rota la unidad de los gremios estatales, plasmada en la
constitucién de la Coordinadora de Gremios estatales que habia encabezado la protesta
frente a la crisis cordobesa, protesta que articulaba a un conjunto de actores (entre otros
"Jnién de Organizaciones de Base, Mesa de Enlace de Jubilados y Pensionados), en torno al
I“~lamo de derogacion de la ley de emergencia provincial, la defensa de los servicios
pubiicos, el rechazo a las cesantias, la reincorporacion de los cesantes, el cese de la
represin y en contra el ajuste nacional y provincial.
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El certero hecho en este proceso fue el acuerdo del gobernador con el Secretario
General del Sindicato de Empleados Piiblicos y posteriormente la fragmentacion de la
disputa en torno a los campos de salud y educacion a través de politicas sobre el personal y
su organizacion, que reforzaron las demandas corporativas.

Frente a esta desestructuracién de la trama social en clave de profundizacion de
sus antagonismos, la sociedad civil se encontré mas cerca de la definicion hegeliana, es
decir de instancia social que necesita para su superacién de la intervencién sintetizadora del
estado. Lejos de niveles de autolimitacion reflexiva que permitieran acuerdos sobre si
misma y limitaran la légica sistémica de las reformas en desarrollo. La salida de la forma
bienestarista reproduce asi una matriz estadocéntrica reforzada, con mayores pautas de
exclusion en su conformacion.

~ Las practicas y valores de esta sociedad civil niegan su posibilidad de sostén de un
espacio publico auténomo cuya base sean acuerdos dirigidos al consenso sobre lazos de
solidaridad.

Como producto de las pautas de disciplinamiento que han adoptado con el fin de
subsistir en un escenario que las “reconozca” como las “verdaderas” representantes de los
intereses sociales, las organizaciones sociales desarrollan estrategias adaptativas.

En el caso de los sindicatos. mientras que a nivel nacional, se han transformado en
empresarios del seguro social, a nivel provincial negocian sus posiciones a través de su
inclusion en algin sector mercantilizado de las politicas, al menos como para sostener el
nivel de ingresos de sus burocracias profesionales como es el caso del protagonismo
ganado en los programas de capacitacion para la reforma educativa: se convierten en
gestores de beneficios impositivos para las empresas que quieran a través de estos plasmar
una meta de la reforma, la asociacion entre educacién y produccion, entre otras acciones de
innegable desconocimiento de las situaciones de cesantia masiva y transformacién
autoritaria de las condiciones de trabajo de sus afiliados.

Tales practicas contribuyen al desarrollo de una trama politico-institucional
funcional a una sociedad de capitalismo salvaje, en donde la representacion de intereses
reproduce a un mosaico bizantino integrado por corporativismos en pequeiia escala,
renuentes a procesos de formacion de opinidn y decisién colectiva, apartando cada vez mas
a nuestras sociedades del ideal regulativo de autodeterminacién democratica.

Tal corporativismo segmentado® en el decir de Hirsch, se conforma también con
un conjunto de organizaciones surgidas en torno a la satisfaccién de necesidades de los
grupos subordinados, asociaciones de beneficencia o de trabajo social profesionalizado,
denominadas todas ellas bajo el amplia sigla de ONG.

En el periodo, las asociaciones surgidas en torno a la defensa de los servicios de
salud y educacion, tuvieron protagonismo en el origen de la oposicion y movilizacion de
resistencia, quedando luego de los pactos entre actores centrales disueltas - ¢l caso mas
contundente es el de la Comision de Padres en defensa de la Educacién Piblica- o con
acciones aisladas sosteniendo servicios de emergencia en torno a los efectores de salud
cerrados por la politica eficientizadora aplicada.

o El concepto permite dar cuenta de las diferencias entre estas formas de organizacion y

accion colectivas y las tradicionales del periodo bienestarista o fordista.
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A MODO DE CONCLUSIONES

La reconstruccién de las tendencias que presentaron dos dmbitos tedrica y politicamente
centrales en la definicién de la intervencién estatal desde los desarrollos recientes de la
teoria del capitalismo tardio, han permitido relevar las condiciones y limites que
contextualizaron la reforma del estado a nivel subnacional.

Las particularidades analizadas permitieron dar cuenta de que a pesar de las
diferencias que presenta con referencia al proceso a nivel nacional, sostenidas en torno a los
principios que articulan las relaciones entre los sistemas politico-administrativo y
economico, las estrategias habrian tenido similares tendencias en los principios que
articulan al estado con el espacio publico y la sociedad civil.

La tendencia contra mayoritaria que politicamente se expresa en la obturacién de
los canales de representacion reconocidos constitucionalmente, - tanto el legislativo como
el Consejo Econémico y Social Provincial-, asi como el desconocimiento de los actores
movilizados a partir de la violenta reestructuracion de los servicios sociales, se suma a un
disciplinamiento que violando en muchos casos la legalidad vigente, intentd una
legitimidad de facto que pretendia descansar sobre la eficiencia de los servicios publicos.

Tales caracteristicas disparan una multiplicidad de preguntas relevantes para la
continuidad de los procesos de investigacién sobre la problematica de los procesos de
reforma. De ellos nos interesa sefialar dos a modo de cierre:

- En relacién a las discusiones de la teoria politica, jes posible afirmar que los
procesos de reforma a nivel subnacional asumieron caracteristicas mas proximas al
neoconservadurismo® que al neoliberalismo?

. En relacion a la contextualizacién de los debates sobre la ciudadania y la
institucionalidad democratica en América Latina, jes posible el desarrollo de identidades
plurales y sentido de pertenencia en espacios publicos monopolizados estatalmente y
sociedades civiles atravesadas por conflictos no negociables?

Ambas preguntas, al tiempo que permiten avanzar en la caracterizacién de las
relaciones estado y sociedad en nuestra region, considero que proporcionan elementos
practico politicos precisos para contribuir al desarrollo de un modelo de democracia
deliberativa que permita analizar a las sociedades locales como algo mas que estructuras
clientelares a modernizar desde una racionalidad que por centralista ¢ instrumental, poco
aporta al desarrollo de una modernidad institucional genuinamente democratica.

65 = . - c e .
Interesa sefialar al respecto las siguientes caracteristicas del conservadurismo: su

perfeccionismo (lo que es bueno para un individuo puede determinarse con independencia de lo
que el propio individuo piense al respecto), su presupuesto epistémico elitista (la ciudadania no
se encuentra adecuadamente capacitada para hacerse cargo de sus propios asuntos) y su
caracter "restaurador”. (Gargarella, 1998).
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LA EMERGENCIA DE UN DESAFIO: LAS REGIONES
SUBNACIONALES INTERPROVINCIALES EN
ARGENTINA*“

Consuelo Parmigiani de Barbara *
barbaracj@arnet.com.ar

... considero que la regionalizacién interna es un atributo de la
economia informacional/global. .... Lo que resulta crucial en la sociedad informacional es
la interaccion compleja entre las instituciones politicas con bases historicas y los agentes
econdmicos cada vez mas globalizados.” (Castells, M., 1997:128, Vol. 1)

"Y con la idea compartida de lograr la integracion, anhelada como
mejor respuesta frente a los desafios que presenta la politica americana y mundial,
procurando mediante una unidad funcional favorecer la mecdnica propia del federalismo
argentino en armonia con los intereses nacionales;" (Tratado de Integracion Regional entre
las Provincias de Cérdoba y Santa Fe: Exposicion de Motivos, 15 de agosto de 1998)

RESUMEN

La Republica Argentina ha sido también escenario de la dindmica integracionista que
caracteriza el fin del milenio a nivel mundial, tanto hacia el exterior del estado- nacion como
hacia su interior y que involucra no solamente a las relaciones interjurisdiccionales sino
tambicn a las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. El presente trabajo indaga sobre
tal fenémeno integracionista en tanto asociado a la globalizacién y su concrecion en las
regiones subnacionales, para realizar luego una serie de precisiones tedrico-conceptuales que
incluyen la especificidad argentina Yy una consecuente propuesta de andlisis de la
regionalizacion como politica publica. El trabajo se cierra con la aplicacion de los desarrollos
previos al caso de la Regién Centro de la Republica Argentina.

INTRODUCCION

Los tltimos aiios registran, en el sistema de relaciones interjurisdiccionales de la Repiblica
Argentina, una interesante dindmica integracionista con la consecuente constitucién de
formaciones subnacionales, que permite alentar alguna expectativa en orden al

o8 Trabajo presentado al IV Congreso Nacional de Ciencia Politica, organizado por la

Sociedad Argentina de Analisis Politico (SAAP), Buenos Aires, noviembre de 1999,

4 Doctora en Derecho y Ciencias Sociales por la UNC. Profesora de Derecho Politico
(UNC) y de Teoria del Estado y del Gobierno (UCC). Pro-Secretaria de Ciencia y Técnica y
Directora del Programa de Desarrollo Institucional (PRODEIA), Fac. de Derecho y Cs. Ss., UNC.
Investigadora del CIUS/UNC y del IIAP/UCC.
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fortalecimiento tanto de su tradicionalmente débil federalismo real, cuanto de sus
igualmente poco propulsivos gobiernos locales.

En efecto: Respecto a las regiones subnacionales -interés central del presente
desarrollo-*, ellas cubren hoy la casi totalidad de la geografia del pais; se exceptian la
ciudad auténoma de Buenos Aires y la Provincia de Buenos Aires que tienen un peso
estructural propio y, como se vera luego, presentan indicadores holgadamente superiores al
resto de las unidades politicas federadas que patentizan el crénico desequilibrio argentino
en la distribucion espacial del desarrollo y de los recursos de poder efectivo.

En este orden de ideas, hay que consignar que existen cuatro regiones formalmente
constituidas por los respectivos tratados interprovinciales:

* Region del Norte Grande Argentino (Nor-Oeste Argentino -NOA- y Nor-Este
Argentino -NEA-), de la que son partes de las Provincias de Catamarca, Corrientes,
Chaco, Formosa, Jujuy, Misiones, Tucuman, Salta y Santiago del Estero. Reconoce
como valiosos antecedentes diversas instancias de institucionalizacién - en particular,
el Tratado de Integracion del Norte Grande suscripto en el afio 1987- y data del nueve
de abril del corriente afio 1999, en base al llamado Tratado Parcial Interprovincial de
Creacion de la Region del Norte Grande Argentino (NOA-NEA).

" Regién del Nuevo Cuyo, conformada por las Provincias de Mendoza, San Juan, San
Luis y La Rioja e institucionalizada por el Tratado de Integracion Econdmica del
Nuevo Cuyo, del veintidés de enero del aiio 1988.

*  Regidn Patagénica: comprende a las Provincias de La Pampa, Neuquén, Rio Negro,
Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego, Antirtida e Islas del Atlantico Sur y se
formalizé por el Tratado Fundacional de la Region de la Patagonia, suscripto el
veintiséis de junio de 1996.

* Regién Centro de la Republica Argentina, constituida originariamente por las
Provincias de Cérdoba y Santa y Fe - signatarias del Tratado de Integracion Regional
del quince de agosto del afio 1998-, se incorpord luego (el seis de abril del999) la
Provincia de Entre Rios.

La enunciacién precedente muestra el desarrollo en Argentina de un fenémeno
politico-institucional que se inicia en la década de los '80 y se contintia mds activamente en

i Pero no resulta ocioso recordar que la regionalizacion se instituye también como

proceso centripeto ad intra del estado-nacién a través del fenémeno de fortalecimiento del rol
de los gobiernos locales. La reivindicacién de lo local no significa solo la recuperacién de la
vivencia de identidades -aunque fragmentadas- que la globalizacién ha difuminado, dimension
sobre la que insiste el pensamiento posmoderno. Mas importante a nuestro juicio es remarcar
su relacion con las coordenadas descentralizacién/eficiencia, en tanto los niveles locales
aparecen como proveedores mas eficientes de una serie de obras y servicios en razén de la
informacién, la participacién y el control que la mayor proximidad posibilita, al igual que como
agentes promotores del desarrollo. Pues bien: para el mejor cumplimiento de tales objetivos se
estd operando un dindmico proceso de articulacién de iniciativas y emprendimientos de tipo
auto-coordinado a partir de las instancias locales, con variados objetivos sobre materias de
interés comin (salud, vias de comunicacién, regadio, acueductos, gasoductos, etc.), en
"corredores productivos”, "entes intermunicipales” y "areas metropolitanas”, entre otras
modalidades, y que importan también novedosas y promisorias formas de regionalizacién, tal
como puede observarse en las distintas provincias (Cingolani, M.; 1997: 233; Nafria, G.; 1997:
293, Madoery, O.; 1997: 155 ).
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la de los '90 y que confirma, bajo la forma de una de sus tantas modalidades gosibles, "la
emergencia del nuevo paradigma federal en el mundo" (Eleazar, D; 1996: 422)%.

Las nuevas regiones se inscriben, por cierto, en el complejo proceso de
transformacion de la arquitectura de la estatalidad que se esta operando a nivel mundial y
que involucra necesariamente a nuestro pais. Por ende, no es un fenémeno circunstancial
sino coherente con nuevas racionalidades.

El referido proceso de redisefio del estado-nacién transcurre en dos dimensiones
interrelacionadas: Una refiere a los cambios en la distribucién de funciones, competencias y
recursos en variados niveles de accién supra y subnacionales del sistema politico-
administrativo; la otra, a la disminucién del significado de las decisiones unilaterales y
Jerdrquicas tanto dentro del mismo sistema politico-administrativo cuanto en su relacion
con la sociedad civil.

Tales racionalidades se asocian a los acelerados y profundos cambios tecnolégicos
-particularmente en materia de comunicaciones, transporte y novedosas formas de
organizacion industrial- que han quebrado las mediatizaciones temporales determinadas por
el espacio e inducido el intenso flujo de capitales, bienes y servicios caracteristicos de la
globalizacion. Mas si la globalizacién importa un “proceso centrifugo”, se instala
simultdneamente a ella la regionalizacién como “proceso centripeto”, en una dialéctica
compensatoria intencionada de reduccién de la inestabilidad e incertidumbre.
Internacionalmente, la construccién de la region se impone como necesaria estrategia para
posibilitar una prospectiva del desarrollo dentro del contexto de economias abiertas y
pérdida de soberania de los estados nacionales: internamente y en funcién de los mismos
constreiiimientos, cumple similar rol estratégico, desenvolviendo y/o afianzando ventajas
competitivas, paliando asimetrias intranacionales’® y coadyuvando al progreso econémico y
social en general.

En el marco de las transformaciones mundiales y nacionales hasta aqui
relacionadas, el presente trabajo se propone esclarecer aspectos conceptuales de la region
subnacional, sugerir un enfoque para su andlisis y avanzar desde ambos niveles en la
caracterizacion de una de las regiones argentinas mencionadas: la Region Centro. .

= Huelga advertir que en la aseveracién de Eleazar la expresion "federal” adquiere un

sentido amplio y no el preciso y mas restringido de la teoria politico-juridica usual. Ello no
impide que, precisamente por ello, el nuevo paradigma federal describa bien esa dinamica
relacional de negociacién y flexibilidad dentro de cierta estabilidad que cristaliza, sea ad extra o
ad intra de las fronteras nacionales, en ligas, uniones, regiones supranacionales, comunidades
auténomas, regiones interprovinciales, etc. y que interesa también por su potencial
;zansformador al clasico paradigma federal.

Las noticias periodisticas, por caso, han remarcado insistentemente este aspecto
respecto a la Regién Centro: “Con aspiraciones de convertirse en un fuerte bloque econémico-
politico que rompa con la histérica centralizacién del puerto de Buenos Aires,.....Ias provincias
de Cérdoba y Santa Fe rubricaron el tratado de creacién de la Regién Central” (Fuente: diario
“La Nacién”, 22/08/98); “Para constituir un polo alternativo al poder hegeménico de Buenos
Aires, ...Cérdoba necesita de la integracion...” (Fuente: Diario “La Voz del Interior”, 02/08/98).
Hay que advertir que también son asimetrias a remover las internas a la regién misma; este
aspecto aparece percibido con claridad como beneficio de la constitucién de la Regién Centro,
en tanto a través de ella “..se podra resolver la integracion de las subregiones de ambas
provincias. Tanto Santa Fe como Cérdoba tienen un norte subdesarrollado y un sur rico y
productivo” tal como expresa uno de los actores sobresalientes del proceso y perteneciente al
sector no gubernamental (Fuente: diario “La Voz del Interior” 02/08/98)
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PRECISIONES TEORICO-CONCEPTUALES EN TORNO A LA
REGION SUBNACIONAL EMERGENTE.

Todo fenémeno necesita de una definicién y de una teoria. Ello vale también para el que
nos ocupa y lo intentaré en lo que sigue.

Como punto de partida, corresponde considerar a la regién como un sistema de
relaciones sociales altamente interdependientes, diferenciadas y/o complementarias y
territorialmente organizadas cuyo vigor, en términos de desarrollo de potencialidades y
capacidad de persistencia, se asocia a su aptitud para interrelacionarse a otros sistemas
sin afectar negativamente su capital sinergético.

Subyacen o se asocian a esta definicion varias cuestiones:

a)  La region que interesa esta historicamente situada. Supuesto de ella es, pues, una
formacién social con la impronta de una complejidad estructural caracterizada por su
alta interdependencia y su bajo cerramiento (Boisier, S.; 1994:184). Se trata de un
modo de ser relacional condicionado especialmente por el desarrollo de la tecnologia
del transporte y las comunicaciones, particularmente de la informatica y la electrénica,
con la consecuente interdependencia, movilidad y apertura global de la actividad
economica -y con impacto también, aunque con efecto ambivalente como lo
denuncian fundamentalismos, nacionalismos exarcebados, etc., en las dimensiones
politicas, culturales, religiosas e ideoldgicas-.

b)  Lleva insita la articulacién con el espacio - lo que excluye, por ejemplo, el tipo de las
"virtuales"-. Rige pues el principio de exclusividad territorial (Frias, P.J.: 1998: 56)
que implica que una provincia puede dividir su territorio entre diversas regiones, pero
no pueden superponerse territorios regionales, con el accionar entrecruzado de
organos distintos.

¢)  En tanto estructura social, no es "algo que estd ahi", afuera de los sujetos, sino un
sistema de relaciones sociales que, en consecuencia y a pesar de su articulacién con el
espacio, no hay que identificar con la geografia. La region subnacional emergente no
es la tradicional region geogréfica, aunque no se desconoce la incidencia del medio
ambiente sobre las practicas sociales y viceversa.”'

Por la misma razén, tampoco es sinénimo de regién econémica y como tal
configurada de modo causal por ciertas relaciones que tipifican una determinada
estructura del mercado, a tenor de indicadores tales como economias de escala,
distribucion de materias primas, tasa de crecimiento poblacional, etc.

Sin duda que las posibilidades que implica la presencia de un determinado “capital
econdmico regional”, como suele denominarse, para la emergencia y desarrollo de la
region, son particularmente significativas; pero si su aprovechamiento y maximizacion
no es planteado como estrategia - lo cual depende de preferencias, intereses y recursos
de los actores sociales concretos -, la region no se efectiviza. ">

n En este orden de ideas, importa remarcar la nocién de “desarrollo sustentable” (si bien

extensiva en sus acepciones mas amplias al patrimonio cultural), que se va imponiendo en la
legislacion y en las actitudes de dirigentes y ciudadanos

= En el caso de la Region Centro, por ejemplo, las provincias signatarias del tratado
tienen economias complementarias y similitud en extensién, poblacién y nivel de actividad asi
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Finalmente, tampoco resulta relevante para la tematica aqui tratada la region

“esponténea””, ya que la regionalizacién aparece como condensacién de un proceso

centripeto, en una dialética compensatoria intencionada de reduccién de la

inestabilidad e incertidumbre. En la formulacion de la definicién inicial, esta nocion

de intencionalidad se reproduce bajo la idea de la regién como sistema de relaciones
sociales territorialmente organizadas.’

d)  Vinculados al cardcter intencional de la regién, hay que considerar especialmente dos
conceptos, que funcionaran con centralidad ordenadora: el de flexibilidad y el de
coordinacion.

La doctrina ha sido undnime e insistente sobre la necesidad del atributo de
flexibilidad para la region (Hernandez, A.; 1997: 66/67; 1998: 9; Boisier, S.: 1994:
184), que puede sintetizarse como la aptitud para adaptarse a condiciones y
requerimientos exégenos y/o endégenos modificados -por ejemplo, variando su
tamaiio o incorporando nuevas funciones-.

Sin embargo, debe integrarse como problemdtica a considerar la del alcance
posible de la flexibilidad en el sistema federal argentino, sus limites institucionales
formales. Si se atiende por ejemplo a la muy difundida clasificacion que de las
regiones hace Boisier (1994: 185), en pivotales, asociativas y virtuales”, incorporando
en todos los casos la caracteristica de la flexibilidad, no parece que tal taxonomia con
el sentido y alcance explicitados por el autor se adecue sin precisiones o recortes para
describir el sistema institucional-juridico vigente en nuestro pais federal (cf. art. 126 y
concs. CN). Obviamente que dicho sistema opera como un constrictor de
posibilidades para las estrategias de los actores en la construccién regional, en tanto

como servicios y recursos de infraestructura que permitirian la integracién del “corredor de oro
bioceanico” (sur de Brasil- puertos chilenos de aguas profundas). Esto constituye su “capital
econémico regional” a activar intencionalmente, junto a otras potencialidades, como lo expresa
;.3! tratado en sus fundamentos.

Es el espacio caracterizado por una comun identidad geografica, cultural, econémica,
etc. Sin perjuicio de reconocer la importancia que tal homogeneidad tiene para la construccién
intencional de la region, no esta demas preguntarse si realmente existe tal region espontanea.
En lo atinente a la geografia, no hay que olvidar las transformaciones que en ella va
produciendo el hombre a lo largo de la historia. En los otros aspectos, que hunden sus raices
en el fondo del pasado de los pueblos, no sera sin embargo extrariio detectar la presencia de un
proyecto de region. Muy ilustrativa a este respecto es la aguda exposicién del Dr. J. C. Agulla
sobre la dualizacién regional argentina (regién serrana o andina y region pampeana), de la que
remarcamos la siguiente afirmacién: “Las regiones argentinas son unidades estructurales que
han emergido de determinados procesos politicos, los que han entretejido como en un
cafiamazo, ciertos caracteres singulares de caracter geografico, demografico, econémico,
antropolégico, etc., que le dan homogeneidad y cohesién interna. ...Las regiones argentinas, en
consecuencia y dentro de ciertos limites por cierto, han sido objeto de manejo y organizacién
dentro de una politica nacional. -.responden a un compromiso politico, es decir, a un proyecto
nacional” (Actas de las “Jornadas sobre Regionalizacién - Perspectivas Nacional y Provincial”,
s:onsejo de Partidos Politicos, Cérdoba, 1994).

4 “El organizar es un obrar encaminado a promover y a realizar aquellas acciones (u
omisiones) necesarias para la existencia actual y constantemente renovada de una estructura
%fectiva ordenada (organizacién)” (Heller, H.; 1934: 249).

Brevemente la distincién, de indudable valor por los andlisis que sugiere y estimula,
entiende a las regiones pivotales como las menores unidades politicas administrativas,
“..provincias en algunos paises, departamentos en otros y estados en algunos paises
federales...”, dotadas de identidad, complejidad y flexibilidad; las asociativas se tipifican por su
base consensual y las virtuales, por su articulacién transitoria a fin de obtener un objetivo
determinado.
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ésta no puede llegar a conformar una estructura politica auténoma. Esta es la opinién
practicamente unénime de la doctrina, para la que la regién, a pesar de ser persona
juridica publica estatal, "no es sujeto de la relacién federal por su caricter
instrumental para el desarrollo econdémico y social. Cuando el art. 75 inc.19 CN
atribuye al Congreso politicas de igualdad de oportunidades para las provincias y
regiones, remite a las creadas por las provincias o a los estudios técnicos en las 4reas
en que las provincias no las hayan creado" (Frias, P.J.; 1998: 54/55).

Aun més virtualidad descriptiva y explicativa posee la categoria de coordinacion.
Pues si la regién que interesa es la intencional, alternativa a la llamada regién
espontanea, su fuerza para concretarse como sistema efectivo de relaciones procedera
del consenso, es decir, en tanto se manifieste como auto-coordinacién y no como
coordinacion jerdrquica, disefiada e impuesta por el nivel central.

Bien se ha remarcado que el fracaso permanente de la planificacién de regiones

subnacionales en los paises de América Latina en general, ha obedecido a la decision
v gestion centralizadas. Bajo la influencia de la teoria de la modemizacién vigente en
la época se inicié en los '60, en efecto, un proceso orientado a la integracion fisica,
economica y sociopolitica de los estados-nacién en tanto las insuficiencias en materia
de transporte y comunicaciones, la segmentacién de los mercados nacionales y la
ausencia de un marco politico institucional tinico y estable, se detectaron como causas
del subdesarrollo cuya superacion implicaba el acceso al desarrollo (Boiser, S.: 1994:
180/181). A partir de entonces, muchos intentos de regionalizacion como instrumento
para el desarrollo abortaron, no obstante los recursos técnicos para el diagndstico,
decision e implementacién puestos en juego; el perfil descendente, centralizado, del
proceso fue la razén principal.”®
Con la emergencia de la regién interprovincial como un constructo relacional de base
territorial, tienden a instituirse nuevas identidades. Sugerente resulta en tal sentido la
reflexion de Castells (1998: 397, Vol.2): "La identidad territorial est en las raices del
alza mundial de gobiernos locales y regionales como actores significativos de
representacion e intervenciéon, mas apropiados para adaptarse a la variacién
interminable de los flujos globales". Y si propias de este tiempo histérico son la
identidad de resistencia y la identidad proyecto, sin que por lo demés necesariamente
la primera haya de evolucionar hacia la segunda, encuentro que en las regiones
subnacionales argentinas domina la identidad proyecto, aunque conviviendo con una
identidad de resistencia engendrada por la histéricamente desequilibrada
estructuracion espacial del pais.
Hay una modalidad distinta de gestion estatal de lo piiblico; a todo los niveles, la
actividad estatal tiende a la descentralizacion (y la privatizacién es en cierto sentido
también una descentralizacion), a la horizontalizacién y a la negociacion, frente a la
centralizacidn, la jerarquia y la imposicion.

76

En la Republica Argentina, la iniciativa de mayor envergadura lo constituyé el Sistema

Nacional de Planeamiento y Accién para el Desarrollo (ley 16964/66 y dec. 1907/67) que
establecia ocho regiones cuyos territorios comprendian varias provincias: 1) Comahue, 2) Cuyo,

3) Patagonia, 4) Centro, 5) Noroeste, 6) Noreste, 7) Pampeana, 8) Area Metropolitana. Mas éste,
como otros intentos, no se efectivizaron.
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Pero las transformaciones del rol estatal no significan -y no deberian significar-
ausencia.

Por una parte, aunque los agentes particularmente econémicos operen a una escala
global en sus definiciones estratégicas de acumulacién del capital, generacién del
conocimiento y manejo de la informacion, y trasciendan con ello las fronteras
nacionales y geograficas en general, la politica sigue interactuando con los procesos
de produccién y reproduccién capitalista y condicionando las estrategias de los
agentes que compiten. Los procesos de regionalizacién -tanto hacia fuera como hacia
el interior del estado-nacién- y la vigorizacién de la actividad de los gobiernos locales
y Organos regionales subnacionales en la promocién del desarrollo durante los '90,
luego de la descentralizacion y privatizaciones desencadenadas por la crisis fiscal del
Estado, asi lo prueban (Diaz de Landa/Parmigiani de Barbara; 1997:187/189).

Por otra parte, la crisis del estado benefactor y la necesidad de manejar la
complejidad e instantaneidad ascendentes, asi como impacta en la estructura politico-
administrativa del estado-nacién dando lugar a "un Estado red en lugar de un Estado
piramide" (Kliksberg, B.; 1994:33), procurando evitar jerarquias y superposiciones
burocraticas disfuncionales y costosas, también impacta en las relaciones estado-
sociedad civil, cuyas fronteras se tornan porosas: la negociacion entre actores publicos
y privados en "redes de politicas" a fin de ganar eficiencia en un contexto de
acrecentada complejidad y nivel de incertidumbre, aparece como distintiva de la
nueva conduccion politica (Parmigiani de Barbara, C.; 1997: 267/272)"".

UN ESQUEMA DEL ABORDAJE ANALITICO.

Para guardar coherencia con la caracterizacion efectuada, la descripcion y explicacion de
la/s region/es subnacional/es interprovincial/es concreta/s deben ser abordadas referidas a
las relaciones de coordinacion interjurisdiccional negociada entre diversos ordenes de
gobierno, en ejercicio de las facultades concurrentes o compartidas, asi como con actores
no gubernamentales, a los fines de la promocién del desarrollo econémico y social.

En tanto su construccion estd presidida por los criterios de flexibilidad y
coordinacion horizontal ordenados hacia la funcionalidad, resulta que: a) ademds de las
provincias, pueden intervenir los otros 6rdenes gubernamentales: la Nacion, la ciudad de
Buenos Aires y los municipios. Incluso bajo esta figura cabe la integracion de otros entes
nacionales y extranjeros, constituyéndose una figura interjurisdiccional cuyo régimen
juridico y funciones quedaré fijado en el acta de creacidn.; b) participan también -de modo
mds o menos formal y/o visible segiin el caso -, diversos actores de la sociedad civil.

Ademds, acentuando que se trata de un sistema de relaciones a construir, resultara
sin duda fecundo partir de la nocién de la regionalizacién como una politica publica
(politica de regionalizacion), con complejos momentos de decisién e implementacion; es
decir, un verdadero “paquete” de politicas (fiscales, de infraestructura vial, de seguridad, de

" Esto se expresa también en la nocién de “"Estado catalitico” que, al decir de Oszlak

(1994:71), es aquél que "en lugar de depender predominantemente de sus propios recursos,
persigue sus objetivos actuando como un elemento dominante en coaliciones con otros
estados, instituciones transnacionales y grupos privados, sin renunciar a su identidad distintiva
y sus objetivos especificos.
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formacién de recursos humanos, de regulacién y control de servicios publicos
concesionados o privatizados, etc.).

Sus condicionamientos y resultados pueden ser descriptos con indicadores a nivel
macro o sistémico, pero éstos no explican suficientemente su génesis y desarrollo. Por ello
es que los estudios sobre los procesos vinculados a la toma de decision de politicas publicas
0 a su implementacién o a ambos aspectos, se orientan con creciente preferencia al andlisis
de “redes de politicas” (Héritier, A.; 1993: 432): Dado que el estado no existe jamds en si,
sino siempre bajo el angulo de relaciones entre actores, las politicas publicas en cuanto
opciones autoritativas de bienes o valores societales, movilizan la acciéon de una
constelacion de individuos y organizaciones, actores publicos y privados con variados
recursos y preferencias. Por ejemplo en el caso aqui particularizado, el de la Region Centro,
ya en la etapa anterior a la firma del Tratado de Integracién entre Cordoba y Santa Fe para
institucionalizarla formalmente, diversos actores no gubernamentales se habian
pronunciado publicamente apoyando el emprendimiento y se hicieron luego presentes en la
firma del mencionado instrumento legal (Bolsa de Comercio de Cérdoba, Academia
Nacional de Derecho, Camara de Industriales Metalurgicos, Unién Industrial de Cérdoba,
el sector sindical metaliirgico a través de SMATA, entre otros).

En tal sentido, el enfoque neoinstitucional centrado en actores (MayntzR./
Scharpf, F.; 1995: 39/72) que toma distancia a la vez que del conductismo también del
sistemismo extremo, permite la consideracion de sucesivos y complementarios niveles de
analisis.

Sistema y accion son colocados en relacion de modo parecido al que se da en el
“modelo de dos filtros” de la eleccién racional de Elster (1979). Segiin éste, toda accion
realizada puede ser vista como el resultado de dos procesos de filtracion secuenciales:
Primero, hay condiciones estructurales (juridicas, econémicas, politicas) que reducen a una
pequefia cantidad de acciones factibles la cantidad de los modos de accion abstractamente
posibles.

El segundo proceso de filtracion consiste en un mecanismo de seleccion deliberada
e intencional, respecto a qué accién del conjunto factible se realizard (preferencias). Esta
seleccion resulta de la percepcion que los actores tienen de las condiciones estructurales en
cuanto habilitantes o restrictoras de posibilidades (nivel cognitivo -dentro del cual hay que
incluir la percepcién de los recursos de poder o influencia propios y de los otros actores
involucrados), asi como motivacional (interés -no necesariamente egoista, aunque si
generalmente asociado al sector institucional o subsistema de pertenencia del actor-). En
relaciones interdependientes, todos los actores ejercen poder unos respecto a los otros y
estructuran asi las posibilidades de accién de los otros actores. Surge una interrelacion
estratégicamente calculada.

Adviértase que las “redes de politicas” se presentan como una alternativa a la
coordinacion no intencional del mercado y a la coordinacion jerarquica (dentro del espacio
de la sociedad civil o del Estado). Naturalmente, se parte siempre del cardcter beneficioso
de la coordinacién la que, como accién intencional en relacidén a decisiones vinculantes,
permite un nivel de beneficio superior al que se lograria a través de elecciones unilaterales
de actores independientes.

La autocoordinacién horizontal a través de la negociacién que la existencia de
redes facilita -sea bajo la forma de coordinacion negativa o de veto o bajo la de
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coordinacién positiva o cooperacién (Parmigiani de Barbard; 1997:272)-, brinda chances
para una conduccion estatal més flexible bajo condiciones contextuales cambiantes y de
creciente entrelazamiento internacional, sectorial y funcional. El enfoque propuesto se
adecua pues totalmente a los caracteres de complejidad, flexibilidad y apertura, via
precisamente coordinacién negociada o autocoordinacién horizontal, propia de las
formaciones regionales.

Es decir, una tal mirada analitica es necesaria para reconocer relaciones o
posibilidades de relaciones cooperativas -en razén de la proximidad de preferencias e
intereses-, en los diversos espacios de articulacién (relaciones interjurisdiccionales entre los
distintos niveles y entre ellos y los variados sectores sociales o sea, la relacién
Estado/sociedad civil); reconocer, también, relaciones no cooperativas y las diversos
asuntos o materias que se perciben como necesarios de resolucién. Particularmente
significativo es indagar si existe una “cuestién regional” como proyecto colectivo, si éste se
limita s6lo a los aspectos econdémicos de facilitar la integracion a los mercados externos, a
qué intereses responde y en qué medida es una alternativa vélida y si la red que la politica
activa es cohesionada o existen asimetrias de poder y/o fracturas de preferencias
significativas en su interior.

EL CASO DE LA REGION CENTRO DE LA REPUBLICA
ARGENTINA

En lo que sigue, se analiza el caso de la Region Centro de la Repuiblica Argentina en el
marco de los desarrollos precedentes. Con la dificultad que implica dada las interrelaciones
que guardan entre si los distintos aspectos, éstos son ordenados sucesivamente como
condicionamientos juridicos, histéricos, econémicos y politicos, para concluir con la
constelacién de actores, sus intereses y estrategias manifestados.

Condicionamientos juridicos

Luego de la reforma del afio 1994, la CN establece en su art. 124 la posibilidad de
constituir regiones: "Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econémico y
social y establecer organos con facultades para el cumplimiento de sus fines...; con
conocimiento del Congreso Nacional".

Por su parte, las Constituciones de la mayoria de las Provincias también la
receptan: Catamarca, art.1; Cordoba, arts.16 inc.2 y 144 inc.4; Chubut, arts. 15 y 99;
Formosa, art. 6 inc.1; Jujuy, art. 3 inc.2; La Pampa, art. 4; La Rioja, art.17; Neuquén, art.
236; Rio Negro, art. 10; Salta, arts. 3 inc.2 y 8; Santa Cruz, arts. 47 y 52; Santiago del
Estero , art. 58 y Tierra del Fuego, art.1.

El espiritu de la norma reformada de la Ley Fundamental nacional ha sido
contribuir al fortalecimiento del federalismo estimulando la creacion de regiones para un
desarrollo més equilibrado del pais . Con ese objetivo, formula un enunciado claro y
expreso pues, en realidad, la posibilidad constitucional de crear regiones ya existia en la
Constituci6n del 53/60, que en su art. 107 preveia los tratados interprovinciales (CN 1994
art.125) para fines de administracién de justicia, de intereses econémicos y trabajos de
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utilidad comun, con conocimiento del Congreso Federal;...". El conocimiento por parte del
Congreso no implica el requisito de aprobacién expresa.

A su vez, el art. 67 inc.16 (CN 1994: art.75 inc.18) que preveia por parte del
gobierno nacional el ejercicio de facultades concurrentes para el adelanto y bienestar, se
entendi6 que lo facultaba para crear regiones, mientras no conculcara las autonomias
provinciales. Hoy, ante la norma expresa del art. 124, la doctrina mads autorizada entiende
que ella se orienta a evitar ensayos centralistas como los acaecidos en el pasado y, como no
hace distinciones, infiere que la creacién de regiones estd vedada a una ley nacional y sélo
puede ser el resultado de acuerdos interprovinciales (a pesar del art. 75, inc.19 que faculta
al Congreso a promover politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual
desarrollo de provincias y regiones), aunque el gobiemo federal no queda inhibido de
participar en dichos acuerdos (Bidart Campos, G., 1995: 228) Hay pues por una parte un
plexo normativo habilitante para las provincias, dentro del que se han desarrollado hasta la
fecha y ya antes incluso de la reforma, a partir de 198778, iniciativas que registran vigencia
aunque sus logros sean aiin escasos. Mas restrictiva es la normativa para el gobierno
federal: que esto no es indiferente, se puso de manifiesto en la reaccion que ocasiono el
Ilamado proyecto Menem-Dromi en el afio 1997, cuestion en la que luego nos detendremos.

Pero la regionalizacion es solo econdmica y/o social, no pudiendo avanzar sobre el
federalismo politico pues como sefiala Vanossi (1976:701) "la amplia gama de
posibilidades que ofrecen las cliusulas constitucionales citadas autorizan todo, menos la
regionalizacion 'politica’ o sea, que la tinica regionalizacién posible dentro del actual marco
constitucional es la regionalizaciéon econdmica, cultural y hasta judicial, siempre que no
asuma cardcter politico". Concordantemente, el art. 126 CN (antes 108) prohibe a las
provincias celebrar tratados parciales de caracter politico. Esto importa una restriccion o
constrefiimiento asentado, segiin se argumenta, en la necesidad de evitar impactos en las
identidades histéricas y en las escalas de la economia que terminen distorsionando el
sistema federal. Tal restriccién legal obsta todo tipo de integracién politica - como por
ejemplo en las formaciones supranacionales lo manifiesta en su forma mas desarrollada la
UE -. La opinién de quienes sin embargo propugnan la conformacién de un nuevo nivel
politico, previa delegacién provincial y reforma de las constituciones provinciales, como
estadio final a alcanzar por el nuevo federalismo regional argentino y que habria dejado
abierto la reforma constitucional del afio 1994 (Garzén, B.; 1998: 19/21), es pues de dudosa
consistencia.

Del caricter instrumental para el desarrollo econdmico y social de las provincias y
de la necesidad insistida por juspublicistas de predicamento de evitar la creacion de cuerpos
burocraticos, pareciera estar resultando sin embargo una institucionalizacion débil
disfuncional, en tanto las sedes rotativas y la falta de algin cuerpo de trabajo continuo,
especializado y comiin -por austero y dependiente de las instancias politicas provinciales
que se disefie- traen como consecuencias un deficiente acopio, procesamiento y transmision
de informacién relevante y una desorganizacion y lentificacion de la agenda de reuniones.

Con ciertas variantes de denominacion, el disefio de los dérganos guarda una
constante en las cuatro regiones interprovinciales argentinas. En la Regién Centro ellos son:
la Junta de Gobernadores (mdxima instancia de decisién ejecutiva), el Comité Ejecutivo
(conformado por los Ministros de las distintas areas, con facultades de proponer proyectos

78 . .2 . - . .
V. enunciacién de las regiones argentinas en la.Introduccién de este trabajo.
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y programas a la Junta de Gobernadores, crear y coordinar grupos de trabajo y demads
funciones que le fueran delegadas por la referida Junta), 1a Comisién Parlamentaria
Conjunta (con funciones consultivas, deliberativas y de formulacién de propuestas) y la
Secretaria Administrativa (con funciones de coordinacion y sede rotativa, integrada por un
funcionario designado por cada provincia). Dos observaciones interesan: la dinamica real
de la regién reproduce el usual liderazgo del Ejecutivo y la sede rotativa ha significado en
los hechos algo asi como "ausencia de sede". De todos modos, una iniciativa alentada por el
Gobierno Nacional de instituir a la ciudad de Rosario como capital de la Region Centro
abortd, sospechada de intereses hegemonicos y en tension con los intereses de las ciudades
de Cérdoba y Santa Fe (ejemplo de la llamada "coordinacion negativa" o por veto).

El nivel juridico induce pues relaciones consensuadas y, ademads, flexibles.
Muestra clara de ello es la incorporacion posterior de Entre Rios -aunque prevista y deseada
desde el comienzo-. Por lo demds y en los hechos, mas alld del principio de exclusividad
territorial (v. ap.lc), ya el sector econémico privado -verdadero dinamizador de la
integraciéon- habla de la Region Central "Ampliada" interesandose en sinergias que
extienden la region hacia Mendoza, San Juan y San Luis.

CONDICIONAMIENTOS HISTORICOS

"El Estado institucionaliza los conflictos sociales presentes, pero los conflictos
histéricamente institucionalizados continian ejerciendo un poder considerable sobre los
nuevos, ..." (Mann, M.; 1997: 81, II). Esta suerte de "retraso institucional" es caracteristico
en realidad de todo proceso de institucionalizacion politica y aplicable por tanto también a
la temdtica de la integracion regional subnacional.

+Qué conflictos se tratan de resolver al impulsar la Region Centro y que seguiran
en ella operando de algin modo?. Sin duda, se trata de la histérica tension entre Buenos
Aires, "el puerto” y su zona de influencia, rico y préspero y las provincias, "el interior”,
una extensa geografia invertebrada por la estructuracion radial de las vias de comunicacion
hacia el puerto y al servicio de la economia agro-exportadora que se desarrolld desde el
siglo XIX favoreciendo a la pampa hiimeda, por la diferencia de recursos naturales, por la
modalidad de la incorporacion de corrientes inmigratorias y de las migraciones internas y
por la falta de proyectos sostenidos integradores. Intereses e idiosincrasias divergentes
jalonan las luchas civiles y se extienden mas alli de los arreglos constitucionales de
1853/60 en las dimensiones politicas, economicas y culturales.

No abundaremos aqui en este bien conocido conflicto, pero en Anexo se presentan
algunos indicadores del desequilibrio que lo enmarcan (adviértase, entre otros aspectos, la
hipertrofia de las administraciones publicas en las provincias més pobres, lo que incrementa
sus deudas y la dependencia con relacion al Tesoro Nacional).

Interesa en cambio detenerse en dos manifestaciones de la historica tension que se
hicieron presentes y reactivaron en la génesis de la region Centro, motivando y estimulando
la accién de actores publicos y privados hacia la integracion. Una de esas manifestaciones
consistio en la rapida y virulenta reaccion frente al proyecto presidencial de estatuir por ley
nacional un sistema de regionalizacion en el pais. Otra, la fuerza con que se afirma una
identidad de resistencia en el discurso de los actores.

Como ya se dijo antes, la idea de la regionalizar el pais para su desarrollo reconoce
diversos antecedentes en estudios técnicos y disefios de organismos gubernamentales que
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no llegaron, sin embargo, a efectivizarse -si bien importan, por cierto, el reconocimiento de
una necesidad de rediseiiar la organizacién politica contemplando el espacio-. Entre estos
antecedentes, el de mayor entidad es el Sistema Nacional de Planeamiento y Accion para el
Desarrollo (ley 16964/66 y dec.1907/67), antes mencionado por su impronta centralizadora.
Precisamente, esta caracteristica le vali numerosas criticas desde la 6ptica de preservacion
del federalismo. No obstante esto y a pesar también de haber ya algunas provincias
concretado iniciativas de regionalizacion mediante acuerdos interprovinciales (Regién del
Nuevo Cuyo: 1988; Region del Norte Grande Argentino: 1987 -primer tratado-; Regién
Patagénica: 1996), en setiembre de 1996 se difunde un proyecto del Poder Ejecutivo
Nacional denominado "El Nuevo Federalismo. Las regiones para el desarrollo econdémico y
social" (conocido como proyecto Menem-Dromi) que pretendia consensuar con las
provincias un proyecto de ley nacional y un pacto interprovincial de regionalizacion a ser
suscripto por los gobernadores tras la aprobacion de la ley.

El anteproyecto (que nunca tomé estado legislativo) se presenta como la
complementacion de la reforma del Estado (luego de la privatizaciones vy
descentralizaciones) y contiene una regulacion exhaustiva del sistema a crearse. En su
version originaria’®, se conforman seis regiones (Norte, Mediterrdnea, Andina, Patagénica,
Litoral, Bonaerense) y un area metropolitana (ciudad de Buenos Aires y su zona de
influencia). La Provincia de Cérdoba se ubica en la region Mediterrdnea, junto a San Luis y
Santiago del Estero. Se prevén para las regiones una serie de organos con diversas
facultades, una planta de personal propia y una sede fija; entre los drganos, por razones de
brevedad, cabe hacer referencia especial a la Junta de Gobierno, integrada por el Jefe de
Gabinete de la Nacion, los Gobernadores de las Provincias que integran la region y los
Ministros de la Nacion con competencia en cuestiones econdmicas y sociales. Dentro del
plexo normativo relativo a atribuciones, el art.14 dispone que "la region tiene competencia
exclusiva y excluyente en materia economico-social" y el art. 20 explicita que las
provincias "transfieren y delegan" en la Nacién una serie de competencias en materia de
medios televisivos, promocion social, insercion en los nuevos espacios econdmicos que
brinda el Mercosur, los mercados del Pacifico y la Unién Europea, y otras.

Basta la sucinta referencia anterior en materia disefio y decision de
institucionalizacion, drganos y competencias, para entender la reaccion que el anteproyecto
produjo. No respetaba regiones ya constituidas, violentaba la doctrina constitucional en la
materia en tanto la misma entendia que luego de la reforma del afio 1994 no podian crearse
regiones por ley del Congreso, avanzaba sobre las autonomias provinciales también por la
delegacion de poderes reservados por las provincias (art. 121 CN) o concurrentes ¢
introducia un predominio del nivel nacional en el gobierno de la region por la modalidad de
constitucion de la Junta de Gobierno.

La iniciativa fue también sospechada de segundas intenciones de politica agonal.
El emprendimiento involucraba quince mil millones anuales de pesos -algo més de una
tercera parte del presupuesto nacional- mientras tanto, la nueva ley-convenio de
coparticipacion siguié demorada y el anuncio del proyecto de regionalizacion, hecho con
todo el despliegue de un acto fundacional, habria creado la sensacion de que a pesar de las

79 . ey . -
Luego de las reacciones criticas que provocd, el proyecto se reformulé en algunos

puntos, como en el del disefio regional: Cérdoba pasé a constituir la Regién Centro junto a la
Provincia de Santa Fe, con sede en Rosario; Entre Rios continué integrando la region Litoral.
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incertidumbres econémicas el Presidente - aspirante a la reeleccién- seguia teniendo la
iniciativa politica. Por otra parte, la articulacién con provincias mis pobres podria
constreiiir a otras a soportar en nombre de la equidad medidas con sentido redistributivo no
deseado, en tanto las mismas resultaran incompatibles con el desarrollo (este aspecto fue
muy resaltado por politicos, economistas y empresarios cordobeses, remarcando la
complementariedad y posibilidad de activar sinergias con Santa Fe y Entre Rios, mas no
con Santiago del Estero y San Luis). Finalmente, no falté la sospecha de que via
regionalizacion se tendiera a modificar los resultados electorales, organizando los
resultados por region.*

En la Provincia de Cérdoba la problemdtica de la regionalizacién se discutia desde
antes de la reforma constitucional del afio 1994: en el afio 1992, por caso, habian tenido
lugar las "Jornadas de Regionalizacién" organizadas por el Consejo de Partidos Politicos
(6rgano consultivo previsto por el art. 33 de la constitucién de Cérdoba).

A raiz del llamado proyecto Menem-Dromi el tema se reinstala con fuerza y en
una clara direccién de veto en relacion a la propuesta central (coordinacién negativa). El
Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho presidido por el prestigioso
Jurista Pedro J. Frias, convoca a un grupo de trabajo del que participan miembros del
mencionado Instituto, de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Coérdoba y de la Bolsa de Comercio de Cordoba. El resultado fue la
elaboracion de dos dictdmenes, uno juridico y otro econémico, en los que se analizan la
posibilidad y conveniencia de conformar una Regién Centro-Litoral de la que participarian
Cérdoba, Santa Fe y eventualmente Entre Rios. Los dictimenes se elevaron el Poder
Ejecutivo Provincial quien, por su parte, solicité dos informes sobre Regionalizacion a
expertos universitarios, uno econémico y el otro referido a las aristas juridicas
constitucionales. Este material, que continu¢ priorizando la idea de integrarse a Santa Fe,
fue asimismo discutido en el marco del Consejo Econdémico Social de la Provincia de
Cordoba (6rgano de cardcter consultivo instituido por el art. 125 de la constitucion) y
comenzo a gestarse una instancia de didlogo entre distintos actores gubernamentales y no
gubernamentales de ambas provincias, que concluiria con la firma del Acuerdo de El Fortin
entre los mandatarios provinciales; esto da inicio al proceso de institucionalizacién que
llevaria a la creacién de una Comisién Interpalamentaria para la Integracion (3 1de julio de
1998) y, finalmente, a la firma del Tratado de Integracion Regional (31 de agosto de 1998)
que formalizé a la Regién Centro de la Repiiblica Argentina.

Como se dijo pues antes: hay una historia del federalismo argentino, jaqueado con
frecuencia por los intereses centrales, que motivd y activd hacia una cierta forma de
articulacién regional, en una afirmacién defensiva clara en enunciados tales como:
"Integracion: La provincia rechaza cualquier intento de la Nacién de avanzar en el
regionalismo politico", "Cérdoba defiende los vinculos con Santa Fe" "Politicos 3%
empresarios defienden la regionalizacion como iniciativa de las provincias", "No debe ser
impuesta desde arriba", "Debe surgir de la dindmica", "Si es parte de un proyecto politico
no va a funcionar"™'.

b Laidea de que la regionalizacién podia ser "un campo minado de incertidumbres”, asi

como “encerrar hechos ajenos a los enunciados” (Diario "La Nacién”, 23/08/96), condensa bien
la desconfianza que suscité el proyecto.

8 Titulares del Diario "La Voz del Interior” (ciudad de Cérdoba) durante el mes de abril de
1998 en que parecié readquirir impulso el proyecto Menem-Dromi.
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La misma identidad defensiva es la que alienta la denuncia de asimetrias e impulsa
al proyecto regional. El seguimiento periodistico del caso ha permitido registrarla
permanentemente en enunciados como "Sumar para quebrar la hegemonia de Buenos
Aires", "Los gobiernos de Cérdoba y Santa Fe tienen una ambicion: ser el polo econémico
mas grande del pais para quebrar la hegemonia histérica porteiio-bonaerense™”, "La
Regién Centro en marcha: Conspiracién contra el puerto”™. Y en el ler. Congreso
Interprovincial de la Region Centro, realizado en mayo de 1999 en la ciudad de Cérdoba
con participaciéon de politicos, empresarios, sindicalistas, representantes de colegios
profesionales, de municipios, etc., en el dmbito y bajo el auspicio de la Universidad
Nacional de Cérdoba, los tres gobernadores de las provincias signatarias llamaron la
atencion en sus discursos de apertura por la insistente emotividad con que apelaron a la
dicotomia puerto/interior.

LOS CONDICIONAMIENTOS ECONOMICOS

Aunque los desarrollos tecnoldgicos (incluida la tecnologia social de organizacion y
gestion) sean la fuente de la riqueza de las naciones (Castells M.; 1997: 107 Vol.1), en
tanto basamento de la productividad, lo cierto es que los agentes econémicos privados se
activan en funcién de la légica de la rentabilidad, no de la productividad. El aumento de
productividad a través de la incorporacion de tecnologia es solo una de las vias para
aumentar la rentabilidad; otras posibles son la disminucion de costos, la rotacién de capital
y la ampliacion del mercado. Aunque se complementan, la tltima constituye por cierto la
manera mas sencilla y segura; las mas altas tasas de expansion y los factores mds dinamicos
de crecimiento se localizan en el impulso del comercio exterior.

De ahi que el interés del empresariado por la rentabilidad tenga su correlato en el
interés de las instituciones politicas -si bien apoyadas también en valores e intereses mas
amplios-, en la promocion de la competitividad. Lo cual significa que en la era de la
interdependencia y apertura internacional de la economia, y a pesar de la desregulaciéon—- o
por ella misma, segun se mire- las instancias politicas tienen un rol fundamental en el
desarrollo de condiciones favorables para el intercambio comercial en condiciones de
rentabilidad.

A lo expresado responde el incremento de organizaciones econdmicas supra €
internacionales, ligadas al menos en su nicleo original al comercio y también, el proceso de
regionalizacion hacia el interior de los estados nacion en los tltimos tiempos.

En este contexto caracteristico de una economia globalizada y abierta se debe pues
ubicar también el caso de la Regién Centro de la Repiblica Argentina®. El mismo opera

"La Voz del Interior” (10/05/98 y 13/05/98)

Revista Mercado-Cérdoba, nro.54/ 1998: 14.

Lo mismo vale para las otras regiones interprovinciales surgidas. Simplemente a titulo
de ejemplo, puede mencionarse que el Tratado Parcial Interprovincial de Creacién de la Regién
del Norte Grande Argentino (NOA-NEA) cita entre sus antecedentes el Acta de la Segunda
Reunién de Ministros del afio 1998 que ratificé "...la necesidad imperiosa de promover con
urgencia el desarrollo de un Corredor Bioceédnico que asegure la vinculacién regional con los
puertos del norte de Chile en el Océano Pacifico y con los del sur de Brasil en los Estados de
Santa Catarina y Rio Grande do Sul en el Océano Atlantico.”
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como una oportunidad histérica para activar otras regiones a mas de la correspondiente a la
ciudad de Buenos Aires y su 4rea de influencia (estimada en una extension de alrededor de
600 Km), cuya preeminencia econdmica tanto durante el periodo agroexportador cuanto en
el de sustitucién de importaciones no avizord alternativas, estructurandose en funcién de
ella las vias de comunicacién y transporte y la dindmica politica y cultural en general.

El incremento del volumen del comercio exterior canalizado por las aduanas del
interior del pais es un signo que alienta a orientarse segiin la nueva oportunidad. A modo de
ejemplo, que se repite en otras jurisdicciones, puede seiialarse que en el periodo 1990-1996
las exportaciones e importaciones realizadas a través de la Aduana de Cérdoba aumentaron
aproximadamente seis veces su valor, mientras que en la Aduana de Capital Federal
(incluyendo Ezeiza), el incremento fue de 2,2 veces.

La Region Centro surgida cuenta a su favor con una excelente ubicacién en el
llamado "Corredor Austral de Crecimiento"®*. Se trata éste de la franja con mayores niveles
de ingreso de la region austral de América del Sur y altas tasas de crecimiento e inversién
relativos, asi como disponibilidad de recursos naturales variados. Se extiende desde Brasil a
partir del tridngulo formado por las ciudades de Rio de Janeiro, San Pablo y Belo Horizonte
(orientado hacia el Atlantico), hasta las Regiones IV, V y Area Metropolitana de Chile
sobre el Océano Pacifico. Dicho corredor presenta en su parte central un punto de encuentro
con la zona de influencia de la hidrovia Paraguay-Parand, o sea la Cuenca del Plata, y
ademads contiene en su propio territorio a la hidrovia Tieté-Paran4.

Sin embargo, adolece de serias falencias de infraestructura de comunicaciones y,
ademds, para un desarrollo mas equilibrado y efectivo, requiere no sélo de la incorporacién
cierta de Entre Rios (que ain no ha ratificado el Tratado de Integracién) sino de una
dindamica relacional que se extienda a la que se ha denominado "Regién Central Ampliada".

Respecto a la infraestructura, ella constituye su principal debilidad, ya que las vias
de comunicacién convergen de manera radiocéntrica hacia el puerto de Buenos Aires y sin
conexiones entre si (en coincidencia con una economia agroexportadora), en vez de adoptar
una forma reticular y estructurada alrededor de los corredores bioce4nicos con accesos a los
puertos de los océanos Atlntico y Pacifico. Por eso es que el emprendimiento de las obras
necesarias es hoy sin duda la principal prioridad, tal como se ha insistido en los
documentos, declaraciones y estudios tanto del sector publico cuanto del privado: el
llamado "anillo de integracion" o "rectangulo de integracion" que tiene un eje que corre
entre las ciudades de Cérdoba y Rosario, pasando por Villa Maria, requiere de la
construccion de la autopista hace largo tiempo proyectada e insistentemente requerida por
los Gobernadores y empresarios al Gobierno Nacional. Cérdoba y Rosario se necesitan y
complementan; la primera es una ciudad -y una provincia- que padecié a lo largo de la
historia las consecuencias de su situacién mediterranea y la segunda, ha tenido que darle la
espalda al rio como consecuencia del deterioro de las instalaciones portuarias para cargas
generales y la falta de dragado de la hidrovia.

Cordoba necesita un puerto y ofrece a cambio un aeropuerto internacional y la
caracteristica de ser un centro importante de servicios; a Rosario le conviene proyectarse
hacia el interior del pais y desde alli, también hacia la Regién Central de Chile. Asimismo,
si en el futuro las condiciones de infraestructura mejoran significativamente, parte de la

8! PRy .2 .
% Sus contornos coinciden practicamente con la zona que también se suele denominar

"Corredor de Negocios" o "Corredor del Mercosur".
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produccién originaria de 1a Pampa Himeda podra tener salida a través de los puertos del
Pacifico hacia el sudeste asiatico.

Por esta necesidad de avanzar hacia el Pacifico, es que hoy ya se habla de una
Region Central Ampliada, que aunque no formalizada ha generado tratativas oficiales
vinculadas especialmente a la construccion de pasos cordilleranos con las provincias que
integran el Nuevo Cuyo.

Finalmente, las provincias de Santa Fe y Cérdoba poseen economias
complementarias e indicadores de desarrollo bastante semejantes. Una mayor integracion
requerird, sin embargo, también un esfuerzo por equiparar costos (Cordoba por ejemplo,
tiene una mayor carga impositiva, servicio energético, honorarios profesionales y crédito
mds caros). Este es un punto en el que insisten, realizando propuestas, los actores
empresariales.

En cuanto a Entre Rios, presenta una cierta ambivalencia entre su pertenencia a la
zona mesopotdmica y, a través de ella, su eventual vinculacién al Norte Grande por una
parte y, por la otra, su voluntad expresada y formalizada de integrarse a la Region Centro y
reiterada en varias oportunidades (la mas reciente, en la reunion de la Junta de
Gobernadores realizada en agosto de 1999 en Parand). Su posicion geogréfica, las mayores
potencialidades de la Region Centro y la menor estabilidad del NGA, hacen expectable una
consolidacién de su integracion, a pesar de la participacion activa que ha desarrollado en las
Comisiones de Comercio Exterior que vinculan oficialmente a las provincias del noreste
con las del sur de Brasil.

Condicionamientos politicos

Como altamente positiva se presenta la estrategia de los actores politicos provinciales en
tanto han dado a la regionalizacion el caricter de una "politica de Estado", segin
manifestacién expresa, sustrayéndola de las mudanzas politicas. Concertada la
regionalizacién por dos mandatarios de signo politico-partidario distinto (justicialista el
santafecino Obeid y radical el cordobés Mestre), la impronta y dindmica de la Region
Centro se han mantenido luego de las elecciones provinciales que dieron el triunfo en
Cérdoba a un justicialista y en Santa Fe a Carlos Reutemann - en un momento anterior,
algo renuente-,

Una debilidad significa en cambio el escaso conocimiento que los legisladores
tantq provinciales cuanto los Senadores Nacionales por las Provincias signatarias
manifiestan en relacion a problemas concretos que involucran a la region, maxime cuando
una de las estrategias esperadas de estos tltimos (y también de los Diputados Nacionales
vmc_ulados a Cordoba, Santa Fe y Entre Rios) es la accién mancomunada en el Congreso
Nacional .-tal como han hecho los legisladores patagénicos-, independientemente de la
pertenencia partidaria. A pesar de ello, hay que sefialar que esta actitud cohesiva se
manifesté en ocasion del rechazo al proyecto del puente Buenos Aires-Colonia (coalicion
para el veto o sea, coordinacién negativa).

Finalmente, hay que remarcar el fuerte consenso que la regionalizacion cuenta en
el sector privado. Los actores empresariales (de los sectores comercial, industrial y
agricolo-ganadero) han sido en realidad los verdaderos impulsores de la Region Centro
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(recuérdese la crénica de su origen detallada antes) y ellos han activado y siguen activando
a los gobiernos y a otros segmentos sector privado (por ejemplo, el profesional): "Es un
camino sin retorno porque la gente decidié que fuera asi. Antes que nosotros
emprendiéramos esto ya existian numerosos proyectos entre empresas cordobesas y
santafecinas y también entre otros sectores” (expresiones de Gobernador J. Obeid; Diario
El Litoral, 10/08/98).

CONCLUSIONES

El breve tratamiento del surgimiento de la regién Centro de la Republica Argentina ha
permitido demostrar la consistencia de la definicion de regién adoptada, asi como la
capacidad descriptiva y explicativa de los conceptos ordenadores presentados.

A lo largo del andlisis se ha mostrado, en efecto, que el tipo de regién que
incorpora el emergente proceso de regionalizacién subnacional interprovincial en
Argentina, es el denominado "asociativo". Se trata de una organizacion intencional y,
ademas, relacionada con el espacio aprovechando sinergias que no son independientes de la
contigiiidad. También ha resultado evidente que implica un proceso de horizontalizacién de
relaciones, tanto respecto a la instancia jurisdiccional central cuanto de los actores de la
sociedad civil.

Por constrefiimiento juridico constitucional, es solamente instrumental; no puede
avanzar hacia lo politico, absorbiendo las autonomias provinciales. Pero tampoco un
sentido distinto se detecta en la accion colectiva que ha resultado eficaz. Tal parece que la
prevision juridica se acompasa, al menos actualmente, a las necesidades y posibilidades de
integracion del sistema de relaciones de poder.

Para poder dar respuesta a las necesidades del desarrollo econémico y social, razén
de ser de la institucién, es flexible y, aunque no pueden existir superposiciones, pueden
sucederse reagrupamientos: la idea de una Regioén Central Amplia sugiere ya tal dinimica.

La Region Centro se ha mostrado como relaciones con sello identitario: identidad
defensiva e identidad proyecto. Sin embargo, no estdi de mas preguntarse si tales
identidades son algo mds que discursividades estratégicas en pro de intereses: los
indicadores evidencian diferencias estructurales materiales irritantes, pero nada se registra
en orden a divergentes visiones del mundo, ideologias o valores.

El carcter abierto, de proceso incluso incipiente que la regionalizacién tiene,
aconseja su tratamiento como politica publica compleja a efectivizar a través de diversas
decisiones e implementaciones en materia de infraestructura, de adecuacién de regimenes
impositivos, de aranceles y honorarios profesionales, de coincidencias en la legislacion
procesal, de colaboracién en la seguridad publica, la educacién y la salud, de impulso a la
pequeiia y mediana empresa, etc. Y como politica publica, su analisis mediante el enfoque
de redes encuentra en los multiples actores piiblicos y privados que se involucran, los
sujetos que en relaciones interdependientes y segiin intereses y motivaciones deciden y
acttan en el marco de condicionamientos juridicos, econémicos, histéricos, politicos.

Finalmente, resta decir que la institucionalizacién y logros de la regionalizacién
son atin muy débiles. Tal vez llegue a ser una verdadera alternativa de vigorizacion del
federalismo argentino; pero ello dependera mucho de los condicionantes econdmicos, asi
como de la toma de conciencia de los actores, particularmente los gobernantes.
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ANEXO

Cuadro: Algunos indicadores fiscales, econémicos y sociales de las
provincias argentinas y la ciudad de Buenos Aires.

tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Bs. As. Catamarca Cdrdoba Corrientes
empl.pub./1000hab. en agentes 22,0 81,0 28,0 45,0
erog. totales/habitante en pesos 587,3 1.481,4 872,0 734,2
PBG Provincial mil $ convert. 36.745,6 663,4 11.919,0 1815,2
habitantes 13.333.670 287.566 2.914.972 852.686
empl. publicos agentes 287.855 23.210 80.917 38.210
pobl. en hog. NBl/pobl. % 171 28,2 15,1 314
tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Chaco Chubut Entre Rios Formosa
empl.pub./1000hab. en agentes 41,0 47,0 41,0 72,0
erog. totales/habitante en pesos 892,7 1.426,4 968,7 1.332,2
PBG Provincial mil $ convert. 1.678,6 2.1453 3.276,8 5541
habitantes - 890.548 396.800 1.063.416 444367
empl. publicos agentes 36.303 18.788 43.915 32.015
pobl. en hog. NBl/pobl. % 39,5 219 20,6 39,1
tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Jujuy La Pampa La Rioja MCBA
empl.pib./1000hab. en agentes 51,0 57,0 97,0 27,0
erog. totales/habitante en pesos 1.080,1 1634,2 2.197,8 820,3
PBG Provincial mil $ convert. s/d s/d s/d 35.773,0
habitantes - 551.804 280.876 246.158 2.988.006
empl. publicos agentes 28.083 15.933 23.755 82.057
pobl. en hog. NBI/pobl. % 355 13,5 27,0 8,1
tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Mendoza Misiones Neuquén Rio Negro
empl.pib./1000hab. en agentes 28,0 39,0 62,0 53,0
erog. totales/habitante en pesos 7249 678,9 1.900,5 1.349,1
PBG Provincial mil $ convert. 4.611,7 s/d 23114 2.568,7
habitantes 1.500.818 877.904 460.395 556.674
empl. publicos agenles 41.645 34.268 28.649 29.233
pobl. en hog. NBl/pobl. % 17,6 336 21,4 23,2
tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Salta San Juan San Luis Santa Cruz
empl.pub./1000hab. en agentes 440 64,0 54,0 76,0
erog. totales/habitante en pesos 820,2 1.147.8 1.377,7 3.364,5
PBG Provincial mil $ convert. 22228 s/d 2.781,8 1.606,3
habitantes 952.174 550.641 320.109 180.116
empl. publicos agentes 41.567 35.351 17.299 13.635
pobl. en hog. NBI/pobl. % 371 19,8 218 14,7
tot. hog.

INDICADORES UNIDADES Santa Fe Sgo. del Est. Tucuman T. del Fuego
empl.pub./1000hab. en agenles 31,0 56,0 450 3,0
erog. totales/habitante en pesos 789,6 893,6 805,1 3.7145
PBG Provincial mil $ convert. 12.893,8 715,2 2.409,1 9259
habitantes - 2.934.220 696.092 1.209.716 96.917
empl. publicos agentes 90.580 98.738 54.708 5.139
pobl. en hog. NBl/pobl. % 17,6 38,2 27,7 22,4

Indicadores financieros: en base a ejecucion presupuestaria 1995; datos ME y OSP. PBG Provincial: Mendoza
1994; Rio Negro, San Luis: 1993; Buenos Aires, Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Neuquén, Salta, Santa Fe: 1992;
Chaco, Chubut, Entre Rios, Formosa, MCBA, Tierra del Fuego: 1991; Santiago del Estero: 1990, Tucumén: 1989.
Poblacién: proyeccion para 1995 Censo 1991 Indec. NBl/poblacién: Censo 1991 Indec. Fuente: Seleccidn de datos

contenidos en La Argentina por Regiones (Menem/Dromi, 1997)
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ESTADO, ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y
SOCIEDAD LOCAL

Mario F. Aliani®®
Osvaldo A. Alonso®
Daniel E. Welschinger®®

RESUMEN

Este trabajo es producto final del “Seminario de especializacion II: gestion del desarrollo local”
de la Maestria en Administracién Publica dictada por el IL.LF.A.P. - UN.C., que se desarrolla
en sede del Centro Regional Zona Atldntica de la Universidad Nacional del Comahue, Viedma,
Provincia de Rio Negro. En €l intentamos analizar las posibilidades de desenvolvimiento futuro
de las localidades y regiones excluidas del sistema de ciudades globales que articula los
principales centros de la dindmica econémica mundial.

Sobre la base de un rdpido examen de los condicionantes y requisitos del
desarrollo local-regional, exponemos las lineas estratégicas que consideramos -en
coincidencia con una serie de autores- mas adecuadas para encauzar los esfuerzos
socioterritoriales en aquella direccion®’.

% Licenciado en Economia. Docente de la U. N. Comahue.

:7 Licenciado en Sociologia. Docente e investigador U.N.Co.

¢ Profesor en Ciencias de la Educacién. Doc. e inv. UNCo.

o Es conveniente destacar que en este trabajo se utilizan tres conceptos préximos que

hay que distinguir. Con desarrollo endégeno hacemos referencia a las propuestas que
privilegian la conjuncién de factores y relaciones internas desde un ambito determinado. Por
desarrollo regional remitimos a los procesos que se dan en una geografia subnacional y
supralocal. Cuando referimos a la cuestién del desarrollo Jocal, estamos implicando la
construccion socioeconémica y cuitural del territorio, concebido no como una cuestién
estrictamente espacial, sino como un circuito estructurado de relaciones institucionalizadas,
incorporando en esta trama en red a los municipios que se encuentren a su interior.
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El orden expositivo comprende:

a) una descripcion de la evolucion de las ideas sobre desarrollo regional desde los anélisis
de raiz neokeynesiana de fines de los sesenta hacia lo que consideramos genéricamente
como teorias del desarrollo endégeno. Esta descripcion hace referencia a los cambios
de enfoque predominantes entre autores de los paises industrializados, en los que
reconocemos el origen del nuevo énfasis en los determinantes internos del crecimiento;

b) una enumeracién fundamentada de los factores que, en la perspectiva endogenista, son
considerados claves para el progreso material y social de los territorios, destacando la
importancia de ciertas cualidades socioculturales para la movilizacion de los recursos
disponibles;

c) una serie de reflexiones y advertencias sobre las expectativas que pueden alentarse en
forma realista en las zonas més postergadas de los paises de América Latina, habida
cuenta de las situaciones concretas que constituyen los puntos de partida reales;

d) una linea de propuesta a modo de conclusion en la que se esboza el perfil de una estrategia
mds adecuada.

NEOKEYNESIANISMO Y DESARROLLO REGIONAL*

Los enfoques neokeynesianos del crecimiento regional ganaron popularidad en los paises
industrializados hacia fines de la década de los aiios sesenta, en cierto modo como reaccion al
optimismo prescindente de las teorias de inspiracién neoclasica. En contraste con estas iiltimas,
se afirma que las inversiones se producen en funcién de la dimensién y del crecimiento
esperado de la demanda, tanto local como externa més que en funcién de la tasa de beneficios
que puedan producir. También otorga especial atencion a los procesos acumulativos que tienen
lugar en la interaccién entre la oferta y la demanda. El desarrollo se explica por un doble
proceso cualitativo y acumulativo: :

®= en primer lugar el crecimiento inicial de una determinada regién, a veces por razones
no econdmicas, determina la creacién de un mercado interno mdis amplio y en
crecimiento. Este hecho estimula nuevas decisiones de inversién que producen un
reactivacion de la demanda local y del potencial de crecimiento.

* en segundo lugar, la existencia de economias de escala y de aglomeracién y la
adopcion de innovaciones de proceso que acompaiian a las nuevas inversiones y bienes
de capital, dan lugar a que aumente la productividad y la competitividad de la
economia regional, lo que permite atraer nuevas demandas externas. La expansion de
las exportaciones produce, a su vez, un aumento del empleo, nuevos flujos de
inmigracién y mas desarrollo.

% Para el desarrollo de este punto se han seguido los lineamentos esbozados por

Cuadrado Roura, J.R. en "Planteamiento y teorias dominantes sobre el crecimiento regional en
Europa en las cuatro Gltimas décadas”, en Revista EURE N° 63, Santiago de Chile, 1995.
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Las regiones menos favorecidas entran, por su parte, en un proceso acumulativo de
caracter opuesto, registrando la salida selectiva de emigrantes, la caida o el estancamiento
de la demanda interna y una reduccién del proceso de acumulacién de la inversion.

Este proceso circular de acumulacién encontraria, sin embargo, sus limites. Un
proceso de crecimiento continuo y concentrado producird efectos de difusién a causa de la
congestién fisica, de la escasez y €l aumento en el precio de los factores en las zonas de
fuerte crecimiento. Estos procesos de difusién pueden tener lugar tanto por la proximidad
geografica como por la expansion interregional de los principales ejes de transportes y por
el proceso de "filtracién" que se produce en la jerarquia urbana. Sin embargo, estos efectos
de difusion tendrian resultados mediatos, relativos y no alcanzarian espontdneamente a las
regiones menos desarrolladas.

En las recomendaciones de politica regional que se derivan de este enfoque se
destaca la importancia que se le asigna a la intervencioén del Estado - en contraste explicito
con las posiciones de corte neocldsico- orientada a:

=  Limitar la localizacién de nuevas actividades en las zonas mas desarrolladas, con el
objeto de frenar las tendencias acumulativas,

=  Offrecer incentivos a la inversion en las regiones menos favorecidas.

=  En estas regiones, realizar inversiones directas mediante empresas estatales.

= Desarrollar las infraestructuras de las zonas menos favorecidas.

= Sostener los niveles de renta y el propio mercado local de las regiones menos
favorecidas mediante transferencias de recursos publicos a las familias y politicas de
empleo en el sector piblico.

Estas ideas y précticas relacionadas con el crecimiento econdmico se comprenden
adecuadamente si se las vincula con los rasgos estructurales del proceso de legitimacion
desde la esfera estatal, es decir, con el componente politico que aportd la regulacion de las
relaciones entre los actores sociales del desarrollo capitalista de posguerra. Su expresion
institucional fue el pacto neocorporativo entre Estado, partidos politicos, empresarios y
sindicatos, denominado por Offe "compromisos de clase instituidos y concertacion
colectiva del trabajo y del capital regulada por el Estado"(Cernotto, D.; 1997).

El acuerdo corporativo, garantia suficiente para los procesos de reproduccion y de
integraciéon social, cuyo alcance estd definido por el Estado Nacién, subordina las
expresiones locales y regionales.

CRISIS DE ACUMULACION Y REGULACION

La crisis capitalista de finales de los 60 y principio de los 70 conocida como crisis general
del fordismo® cuestiona el conjunto de relaciones y regulaciones que habian dominado
durante los "30 gloriosos afios" el desarrollo econdmico y social. Los limites al crecimiento
de la productividad y las ganancias por la via de los métodos de la "organizacion cientifica
del trabajo", constituyen también limites a la redistribucion del excedente negociada en el
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pacto neocorporativo, con lo que contribuyen, ademds, a desestabilizar la base de la
legitimacion preexistente.

Los intentos de superacion de la crisis por parte de los principales actores de la
dindmica econdémica conducen a modelos de acumulacién en los que se privilegia la
flexibilidad y desregulacién estatal en todos los 4dmbitos -las relaciones externas, las
relaciones capital-trabajo, etc.-. El proceso fortalece las concepciones que plantean que la
restitucion al mercado de las funciones reguladoras dinamiza la acumulacién y el
crecimiento. "La reestructuracién del orden econdmico (. . .) corre paralela a la pérdida de
confianza y funcionalidad del Estado tanto en su papel de productor de bienes y servicios
como en el de agente que posibilita la reproduccion del sistema econdémico" (Curbelo, J. L.;
1.986).

Estos fendmenos han tendido a acentuar la discrepancia estructural entre los
procesos controlados por el valor y los controlados por el poder.

La caida del empleo, la reduccion de los alcances de los programas y politicas
tipicas del estado bienestarista provocan la exclusion de amplios sectores de la poblacion.

Por otro lado se debilita el protagonismo de los grandes actores sociales: sindicatos
y partidos, entrando en crisis la politica como principio ordenador de la sociedad.

También el modo de concebir el desarrollo resulté modificado, comenzando por la
no aceptacion de la idea del camino tnico y progresivo hacia un horizonte sin limites;
aparecen nuevas perspectivas que toman en cuenta la pérdida de certidumbre respecto a la
inexorabilidad del crecimiento basado en la aplicacion de politicas adecuadas.

En ese sentido, se comienza a prestar mayor atencion a los factores vinculados al
nivel regional y local: miltiples propuestas hablan de "desarrollo a escala humana",
"desarrollo de base", "desarrollo sostenido" y "desarrollo local". (Arocena, J.; 1.995).

La crisis, al provocar que regiones altamente industrializadas se vieran enfrentadas a
los duros problemas de la reconversion y al hacer entrar también en serias dificultades algunas
industrias instaladas en las regiones menos desarrolladas, forzé la busqueda de nuevas ideas y
orientaciones para la politica regional. Esta evolucion en las ideas, producto de la pérdida de
capacidad explicativa y de intervencién del enfoque tradicional, fue acompaiiada por una
importante pérdida de relevancia de la politica regional en la estrategia de los gobiernos. Por un
lado las condiciones econdmicas exigieron ajustes muy duros que dejaban escasos recursos
disponibles. por otro, los escasos resultados de las acciones inspiradas en sus recomendaciones
suscitaron la pérdida de credibilidad de este enfoque.

NUEVOS PARADIGMAS

La generalizacion de los problemas regionales, unida a las exigencias del ajuste y a la
necesidad de recomponer el sistema productivo, condujo a intentos basados en las
potencialidades propias de crecimiento de cada region. La interrupcién de la movilidad
interregional de los factores, obliga a prestar mayor atencion a las condiciones del contexto
més inmediato: el estudio de algunas experiencias exitosas de desarrollo local, registradas
principalmente en Europa hace que adquieran relevancia las discusiones alrededor de las
posibilidades que ofrece la via de desarrollo enddgeno.




Administraciéon Pablica y Sociedad 117

La movilizacion de los recursos locales para el desarrollo requiere la
complementacién y cooperacién estrecha y dindmica entre el sector publico, el privado y el
comunitario. Estas relaciones se veran favorecidas alli donde prevalezca un conjunto de
valores compartido, indicador de la existencia de una identidad local consolidada pero lo
suficientemente flexible para adaptarse a las necesidades de innovar y de producir
respuestas diferenciadas a los cambios del contexto. La permeabilidad a la innovacién esta
dada porque se la considera un avance social y forma parte de una toma de conciencia
progresiva por parte de la poblacion en general.

Desde esta perspectiva, el desarrollo local no consiste en una mera adaptacion a
circunstancias cambiantes, sino en un proceso de accién colectiva en el cual el
reforzamiento de los vinculos entre los actores serd un componente decisivo, la densidad
del tejido social local y la existencia de 4mbitos para la negociacion y el acuerdo son los
ejes de esa estrategia.

El desarrollo de las fuerzas de regulacion social que operan fuera del mercado,
entendidas como la relacion entre las instituciones y la economia local -centros de control
de calidad, centros tecnolégicos, centros de servicios a las empresas, organismos del sector
publico- se vera facilitado y ain posibilitado en contextos sociales donde se instalen estos
procesos.

LAS CONDICIONES DEL DESARROLLO LOCAL

De las contribuciones de los diversos autores inscriptos en las perspectivas endogenistas,
pueden definirse como elementos centrales del enfoque: la cuestion de la innovacién como
capacidad de dar respuestas diferenciadas a los cambios de contexto, la importancia de la
pequefia y mediana empresa, la densidad del tejido social y productivo y la capacidad de
iniciativa local.

a) Innovacién: el nuevo modo de acumulaciéon presenta un componente esencial que
consiste en la incorporacién de nuevas tecnologias flexibles, no sélo de las referidas a
la informatica y la robética sino también a aspectos institucionales y de gestion
empresarial. Adquieren mds importancia los organismos y sistemas que producen y
difunden innovaciones tecnoldgicas, lo que va indisolublemente ligado al desarrollo
del sistema educativo y a la produccién de conocimientos cientificos y tecnologicos.
Como consecuencia principal de este proceso se acentia la necesidad de contar con
trabajadores y empresarios con capacidad de iniciativa permanentes que formen la base
indispensable para la generacion de innovaciones productivas.

b) P.yM.Es: en muchos de los sectores de la produccion las tecnologias flexibles permiten
un aumento de la eficiencia y la productividad empresaria con tamaiios de planta
menores a las tradicionales plantas integradas del modelo fordista. Ademds, la mayor
fragmentacion del proceso productivo establece las condiciones para la articulacion de
empresas de menor tamafio. Por otro lado, la importancia de las Pymes como
generadoras de empleo (mds alla de sus posibilidades y capacidades innovadoras), hace
que se las promueva con politicas activas.

¢) Densidad del tejido social y productivo: refiere a la presencia de una importante
multiplicidad de actores (pertenecientes al sistema politico-administrativo, empresarial
y el socioterritorial) y una adecuada interaccion entre ellos en redes institucionales. El
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aumento de esta densidad se considera una condicién necesaria para un proceso que
requiere la presencia de valores compartidos sobre el papel de la innovacién productiva
y social. La constitucién de un entramado social de este tipo promueve una légica
horizontal-territorial que pone limites a la ldgica vertical-sectorial tipica de la
burocracia tradicional.

d) Capacidad de iniciativa: este es un factor clave de esta propuesta y supone una
importante capacidad de movilizacién de los recursos locales en un sistema de
negociacién permanente entre actores, para construir un proyecto colectivo. Su
presencia es el indicador de la existencia de una genuina sociedad local.

Dentro de la corriente de desarrollo endégeno pueden distinguirse dos
perspectivas: por un lado, la que propone la articulacién y potenciacién del conjunto de los
factores mencionados en funcién del aumento de la competitividad regional. La segunda,
aunque considera los mismos factores, representa una vision mas integral planteando que
una sociedad més articulada favorecerd un proceso creciente de inclusién social,
entendiendo por ello una mejoria en la distribucién de los recursos y del poder en el marco
de una creciente autonomia local.

Pero, més all4 de estas diferenciaciones internas, aparece como planteo central la
capacidad de iniciativa local, intimamente asociada a la existencia de un sistema integrado
de relaciones sociales y productivas. Esto supone una sociedad con un grado de
complejidad tal que es posible distinguir una "cultura de la identidad", constituida por
valores comunes, una cierta articulacion con el contexto y una orientacion hacia objetivos
colectivamente compartidos. Este "umbral minimo" es el requisito fundamental a partir del
cual los factores tecnoldgicos y organizacionales se insertan.

Por lo tanto, el andlisis de estas condiciones necesarias y -sobre todo- las politicas
orientadas a crearlas, pasan a ser factores estratégicos de un proceso de desarrollo local. "La
generacion de este tipo de actores-agentes de desarrollo local es una de las condiciones
decisivas para el éxito de los procesos de desarrollo local. Las politicas de formacién de
estos agentes deberian ocupar un lugar prioritario en todo planteo de planificacién
descentralizada." (Arocena, J.; 1995; pp. 26).

PROCESOS SOCIOECONOMICOS ACTUALES EN AMERICA
LATINA”

Si bien los estudios empiricos sobre la situacion regional en América Latina son escasos, es
posible identificar ciertas tendencias:

a)  Una, de indole mds general en la que predomina la l6gica del capital mas globalizado,
orientandose hacia donde existe una mayor abundancia y diversidad de recursos y
servicios; en palabras de De Mattos: "el capital no se dirige hacia los lugares mas
desregulados y con salarios mds bajos, sino hacia los territorios mas fértiles". Se

% Las consideraciones en torno a los rasgos que muestra la evolucién de los ambitos

socioecondémicos territoriales en América Latina surgen de los aportes realizados por Carlos De
Mattos (1.984, 1.997) y José Arocena (1.995).
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b)

define la fertilidad como un conjunto de factores configurado a lo largo de una
especifica historia productiva, por ejemplo: dotacién de capital fisico, capital humano,
stock de conocimientos y capacidad empresarial. De ellos se privilegia la capacidad de
adoptar e internalizar innovaciones.

Dentro de la légica sefialada, un segundo nivel de ciudades cuenta con posibilidades
de insercion a partir de la disponibilidad de recursos y mano de obra barata,
representando el punto méximo al cual se puede aspirar en cuanto a la recepcion de
capital productivo en los territorios. Por lo tanto, insistir en el ofrecimiento de
facilidades y beneficios indiscriminados al capital globalizado constituye ” . . . una
vision simplista y en ultimo término autodestructiva de los mecanismos y objetivos de
la competitividad de las ciudades: la atraccion de inversores a cualquier precio,
reduciendo impuestos y controles y aceptando salarios mas bajos y menor proteccion
social" (Jordi Borja y Manuel Castells, 1997; citado en Tecco, C. y Lucca, C.; 1998).
La otra tendencia pone en evidencia la debilidad y las dificultades en el ambito de las
microregiones y de las localidades para un desarrollo estable. En un estudio de casos
realizado por José Arocena en Uruguay, se utilizaron como pautas de analisis las
siguientes dimensiones:

= ¢l modo de desarrollo, considerando la integridad del proceso y la capacidad para
elaborar respuestas diferenciadas,

= ¢l sistema de actores, particularmente las caracteristicas de las interacciones entre
los diferentes protagonistas de la sociedad local, su complejidad y la relacion local
- global, y

= la identidad local, referida al conjunto de valores compartidos y a la capacidad de
articular pasado, presente y futuro.

De las conclusiones de este estudio se desprende que en la mayoria de los casos, las
caracteristicas predominantes fueron:

= coexistencia de actividades de pequeiia envergadura, sin una columna vertebral
que las organice,

= baja capacidad para generar respuestas diferenciadas (o en el mejor de los casos,
esta se registra s6lo a nivel del discurso),

= un sistema de actores débilmente constituido, sin que puedan reconocerse
liderazgos que orienten el proceso.

= ]a ausencia de valores comunes que permitan el reconocimiento de una verdadera
comunidad, o la presencia de una identidad volcada hacia el pasado, con pocas
posibilidades de generar proyectos.

Estas insuficiencias y debilidades son similares a las que se observan en el

contexto de interés de los autores de este trabajo, esto es, la comarca Viedma-Patagones y
su drea de influencia, cuya economia se ha estructurado casi con exclusividad desde la
actividad estatal, obstaculizando la constituciéon de un verdadero sistema de actores capaz
de construir respuestas adecuadas a la crisis fiscal.

Esta caracterizacion de los procesos globales y de las sociedades locales, pone en

evidencia una importante distancia entre lo que se describe como condicion inicial y
necesaria del desarrollo y los procesos reales.
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CUESTIONES ABIERTAS DEL DESARROLLO ENDOGENO

De la contrastacién que se puede establecer entre el enfoque presciptivo del desarrollo
endégeno local y las referencias empiricas expuestas en el punto anterior, podemos advertir
que surgen algunas cuestiones que merecen una adecuada consideracion:

a) La racionalidad econémica dominante no favorece la atraccién de capitales de
inversién hacia los espacios que han quedado al margen de los circuitos mads
dindmicos. Por otra parte, desincentiva a los empresarios regionales para que inviertan
localmente el excedente del que se han apropiado. Este bloqueo de las posibilidades
regionales consolida la tendencia a considerar la "distribucién geografica de las
condiciones para una produccién rentable y competitiva" antes que las iniciativas e
intereses de una estrategia para el desarrollo local integral (De Mattos, C.; 1988:
pp.23).

b) El grado de desestructuracién de la sociedad civil demandaré un esfuerzo significativo
en los procesos de planificacién del desarrollo local, orientado hacia la construccién de
actores y ambitos de articulacién. Sin embargo, en las propuestas mas difundidas, este
aspecto es mencionado pero no desarrollado adecuadamente, teniendo en cuenta su
valor estratégico.

De la primera observacién notamos que, si bien se produce una desactivacién de la
capacidad para atraer capitales, no es ésta una situacién desconocida para las regiones que
histéricamente han sido marginales y que, por lo tanto, nunca han basado Su estrategia de
desarrollo en ellos.

Consideramos de mayor importancia al aspecto referido a la desestructuracién de
las sociedades locales, y sobre €l realizaremos algunas consideraciones: -

*  No existen razones para suponer que los sectores de poder faciliten la instalacién de un
proceso de cambio como el propuesto. Al respecto dice De Mattos ". . . si se acepta que
el Estado actuando como garante y como organizador de la permanencia y de la
reproduccion de una forma de organizacién en la que un determinado grupo social
realiza su hegemonia, cumple el papel de factor que asegura la cohesiéon de una
determinada formacién social, entonces seria necesario considerar en este marco
tedrico, la discusion de la viabilidad politica de toda nueva estrategia que busque tener
un mayor realismo y efectividad que aquellas que Ia precedieron . . ." (De Mattos, C.;
1988; pp.24). Ademds, la redistribucion diferencial de los Tecursos econdmicos,
institucionales y de poder en la relacion Municipios/ Provincia y Nacién, hace
necesaria la evaluacién de la viabilidad de propuestas o proyectos locales
contradictorios con las politicas provinciales y/o nacionales.

* Elintento de consolidar una relacién diferente entre gobierno y sociedad civil genera
conflictos y desconfianza en cuanto a los riesgos de cooptacién y/o partidizacién de
programas y proyectos. En muchos casos las iniciativas tienen como objetivo principal
mantener la gobernabilidad, eludiendo Ainstitucionalizar un proceso permanente de
negociacion con otros actores. Muchas veces ocurre que los actores dominantes
instrumentan “de arriba hacia abajo” estas estrategias de desarrollo local, con el
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proposito de mantener bajo su control la capacidad de desarticularlos en el momento
mds conveniente para sus intereses.

Asimismo notamos el riesgo de ingresar en una racionalidad eminentemente técnica
que instrumente procesos de falsa participacion, legitimando desde su conocimiento
diversas formas de disciplinar y desarticular las iniciativas mds criticas de la
organizacién de la sociedad. La totalidad de estas consideraciones refieren a lo que
constituye el niicleo de las propuestas sobre desarrollo local, la existencia de un sistema
de actores con capacidad de iniciativa. Este seria el wmbral minimo que ya hemos
referido en un apartado anterior.

A MODO DE CONCLUSIONES

A partir de una valoracion positiva de las contribuciones aportadas por la corriente del
desarrollo enddgeno, pero teniendo en cuenta las observaciones expuestas, podemos
esbozar un conjunto de aspectos y cuestiones relativas a las estrategias necesarias para
viabilizar un proceso de desarrollo local.

Si bien a esta concepcidn se la concibe mds como una actividad orientada hacia la
coordinacién y articulacion de actores, la mencionada posibilidad de estrategias de
control y cooptacién exige contar con capacidad para operar politicamente,
configurando alianzas y acuerdos que ademds de ser recursos para la planificacion,
sirvan para neutralizar esas manifestaciones de la politica tradicional. Esta situacion
advierte sobre la responsabilidad que cabe a quicnes tienen a su cargo la conduccién
técnica de estos procesos de planificacion.

La debilidad politica que padecen ciertos sectores de la poblacién debe ser compensada
a través de la construccién de escenarios de planificacién, que anticipen en su
funcionamiento nuevas formas de gestion de lo local a partir de proyectos y programas
concretos, garantizando la distribucién equitativa de la informacién y de las
posibilidades de decidir. Se trata de impulsar ambitos horizontales donde todos son
pares a la hora de decidir el presente y el futuro, que combinen lo técnico, lo politico y
lo comunitario. Ello supone la aparicién de un nuevo actor, de un actor colectivo, que
es el resultado de la articulacion de los diferentes sectores. En ese contexto, lo optimo
es lo que generan los actores sociales existentes, surge de la calidad del proceso de
debate y de la calidad del relacionamiento social alcanzado. Interesa, por lo tanto, el
poder relacional del estado o, en su defecto, de quienes asuman un liderazgo no
personalista, capaz de convocar desde otro tipo de racionalidad *°.

En el aspecto de los disefios organizacionales, mas compatibles con la promocion del
desarrollo integral de lo local, el concepto de red aparece con mayores potencialidades,
ya que vincula a personas, proyectos ¢ instituciones sin las rigideces y desviaciones
propias de estructuras mds formales y burocraticas, manteniendo un nivel de
estabilidad adecuado a la fluidez de las interacciones entre los integrantes de la red y
entre ellos y el entorno. Las jerarquias que se irian manifestando no serian absolutas,
dependiendo de las circunstancias especificas, de los problemas y de las competencias
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de los integrantes de la red; de igual manera, su autonomia es relativa porque no es
independiente del consenso con el otro. Se trata de un enfoque innovador, porque
cuestiona nociones como “amba/abajo” “adentro/afuera”, tipicas de las organizaciones
tradicionales. No es contradictorio, sin embargo, con la institucién municipal ni con
otras formas asociativas existentes; antes bien, constituye un factor complementario y
enriquecedor de la trama social actual.

* Elacento colocado en los factores endégenos del desarrallo focal no implica limitar las
estralegias a acciones circunscriptas a este dmbito socioterritorial. Es mds, parece
imposible, en las condiciones de partida de las drcas marginales. poder implementar un
proceso de desarrollo sostenido e independiente de la construccién de proyectos
politicos de nivel supralocal (nacional, regional). Pero al mismo tiempo se debe
advertir que la generalizacion de iniciativas locales demandard una reformulacion del
sentido y del estile de la accién politica tradicionalmente adoptada en los provectos de-
mayor alcance. Aln compartiendo la nocién de la centralidad de la potenciacién de
recursos y esfuerzos locales para el desarrollo, sefialamos la importancia de las
politicas nacionales de apoyo a esos esfuerzos. Asimismo. reconoceimnos la necesidad
de modificar sustancialmente las modalidades que las politicas de desarrollo regional
mostraron en el pasado, y en este sentido creemos resultardn mas efectivas y coherentes
socialmente las que se basen en un enfoque “de abajo arriba” (hottom-up) que.
partiendo de las condiciones concretas de las sociedades locales v teniéndolas como
participes importantes de los procesos decisorios de mayor nivel, establezcan apoyos.
nacionales a la iniciativa local.

= Finalmente, no podemos dejar de sefialar que la aplicacién de estos erfoques requiere
de un esfuerzo inicial significativo derivado de la complejidad de la construccion de
relaciones sociales entre actores con diferentes interescs v distinto poder cconémico,
social y cultural; sin embargo. por eso mismo constituye uma garantia para la
instalacién de procesos permanentes y sustentablss de decarralio
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REPRESENTACIONES SOBRE EL ESTADO EN LOS
SECTORES POPULARES DE LOS MUNICIPIOS DEL
VALLE DE PUNILLA

Maria Alejandra Ciuffolini®
8501652@uccor.edu.ar

RESUMEN

La propuesta consiste en un andlisis de los marcos de sentido, es decir los valores,
orientaciones culturales e ideoldgicas, que constituyen el soporte a partir del cual los sujetos
construyen sus interpretaciones sobre ¢l Estado y lo publico. Se trata en este articulo de
exponer los resultados de una investigacién mayor, que incorpora las principales técnicas del
andlisis cualitativo a fifn de indagar acerca de las representaciones que los sectores populares de
municipios del Valle de Punilla, Pcia. de Cérdoba, tienen respecto del Estado, las relaciones
estado-sociedad, lo publico y lo privado, y sus definiciones a propésito de la participacion.

INTRODUCCION

La propuesta consiste en un analisis de los marcos de sentido, es decir los valores, las
orientaciones culturales ¢ ideoldgicas, que constituyen el soporte a partir del cual los
sujetos construyen sus interpretaciones del mundo de lo politico y lo publico.

El andlisis se inscribe en el 4mbito de la cultura politica entendida como el
complejo de herramientas disponibles en cada tiempo definidas social e histéricamente para
cada grupo social. Esto implica una concepcién de la cultura politica -contraria a la
tradicion de Parsons, Almond y Verba, Dahl, entre otros, que sostienen su caricter
homogéneo -homogeneizante y consensual- en favor de una optica que partiendo de
reconocer la coexistencia de una heterogeneidad de culturas politicas al interior de cada

“ Magister en Administracién Publica. Becaria Nivel Perfeccionamiento CONICET.
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sociedad -conforme los diferentes contextos socio-histéricos en que los sujetos se ubican-,
expone su condicion conflictiva e incluso desintegradora (K. Eder; 1992).

Desde esta perspectiva cultural abordar el tema de la participacion, requiere de una
indagacién previa de las cosmovisiones que los sujetos tienen de lo politico y lo publico; en
tanto las representaciones constituyen los marcos que dotan de sentido a la accion, e incluso
a la propia definicion de los sujetos y/o grupos como actores potenciales de la misma.

Si, como bien dice Gertz (1990:24) “el analisis de las culturas politicas consiste
pues en desentrafiar las estructuras de significacion (..)”, todo abordaje sitia
inexorablemente como objeto de analisis el discurso de los sujetos. Cuya significancia
radica no en cuanto manifestacion singular, sino en su condicion de participe de una
formacion mas general; en detectar aquello que se ofrece como producto cultural de un
sector social determinado (Verén; 1987).

Se trata, en suma, este articulo de exponer los resultados iniciales de una
inve‘,stigacién95 que incorpora las principales técnicas del analisis cualitativo a fin de
indagar acerca de las concepciones de Estado; las definiciones respecto de las relaciones
estado-sociedad; y las posiciones que a propésito de la participacion sostienen los sectores
populares de municipios del Valle de Punilla, Pcia. de Cordoba.

Con un propésito ordenador he analizado las representaciones que los sujetos
tienen del Estado agrupandolas por ciudades. En todos los casos se presenta previamente el
extracto analizado del discurso de los sujetos.

LA REPRESENTACION DEL ESTADO

Los profundos cambios operados en Argentina, como en la mayoria de los paises de
América Latina, re-definieron la geografia del Estado, asi como los mecanismos de relacion
con la sociedad. Estas transformaciones se legitimaron a través de un discurso®, que como
toda lucha simbélica, contiene una pretensién poder y por lo tanto de imponer una nueva
visién del mundo social. El grado de penetracion-apropiacion, rechazo-aceptacion del
discurso dominante por los sectores populares, es sin embargo, una temdtica que ain
permanece poco indagada y respecto de la cual este trabajo se ofrece como una primera
aproximacion.

% «QOrientaciones y Valores: una instancia de interpretacién de las acciones para el desarrolio
econémico de los actores del Valle de Punilla, Pcia. de Cérdoba”. Beca de Perfeccionamiento
CONICET. El estudio se realizo en tres municipios del Departamento Punilla en la Pcia. de
Cérdoba: Cosquin, Villa Carlos Paz y La Falda. Los entrevistados fueron miembros de
organizaciones intermedias, centros vecinales, pequefios comerciantes, miembros de
instituciones religiosas, etc. El instrumento de recoleccion de datos consistié en una entrevista
en profundidad. Para el anélisis de los datos se recurri6 a las técnicas de analisis de discurso.

% Este discurso se articula alrededor del siguiente campo seméantico: necesidad de adaptacién
al contexto internacional- crisis a nivel interno- modernizacion del aparato publico- eficiencia-
eficacia. Y se legitima en el campo politico realizando un desplazamiento hacia los cuadros
técnicos y organismos internacionales como recurso de autoridad.
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Los ejes temdticos en el discurso de los entrevistados en la ciudad de Cosquin refieren a:

a) Elrol del Estado. El Estado como proveedor
b) La crisis de las Instituciones

¢) Lareforma del Estado y sus consecuencias

d) Relaciones Estado-Sociedad. La participacion.

a) “ y darle bienestar a la gente por lo menos en su... darle alumbrado, darle
limpieza, darle un buen servicio de agua, un buen servicio... tratar de mejorar la
infraestructura, tratar de hacer que la obra de gas llegue mucho mas rdpido, de que se
pueda instalar con comodidad para el que para que la gente lo pueda colocar...” “yo te
voy a decir esto, la municipalidad se rige de la misma forma que el comercio, porque la
municipalidad en si es un ente recaudador, que tiene que brindarle algo a la sociedad, un
bienestar” (Entrevista N°2).

“ yo lo que haria es cambiar la organizacién municipal, la municipalidad, como
municipalidad, como hecho administrativo, yo creo que no cumple con lo se debe cumplir...
Yo creo que hay que cobrarle a todos... querés que te diga una cosa en esta municipalidad
pagan los que menos tienen” (Entrevista N°]).

“ de pronto eximir de los costos de edificacién mientras dure la obra por ejemplo,
0 sea un empujon al empresario para empezar, para arrancar, a partir de ahi, hacer una
Juerza en comin entre politicos, empresarios, los comerciantes y sacarlo adelante, lo que
pasa es que acd cada uno quiere regar su quinta, viste” (Entrevista N 3)

Todos los sujetos entrevistados entienden al Estado desde una matriz bienestarista,
en tanto agente reparador y modernizador. Por un lado son funciones del Estado satisfacer
las necesidades que trascienden el nivel de subsistencia cotidiana, asi son enunciados
permanentemente como funciones del Estado local, aquellas correspondientes a educacion
y atencién de nifios y viejos; al igual que aliviar a aquellos que se encuentran en una
situacién de pobreza. Por otro y paralelamente se entiende que igual compromiso debe
sostener con el desarrollo econémico y social.

La modernizacién es entendida no como un proceso natural sino como el avance
planificado, que organiza a través de la infraestructura las condiciones de reproduccion de
la vida, y es en todo sentido responsabilidad del Estado.

Igual obligacion se le adjudica respecto de conciliar los intereses de los distintos
sectores en funcién del “bien comin”, del crecimiento y del desarrollo; incluso se advierte
aqui el compromiso que el Estado debe tener respecto de los sectores econdmicos,
reconociéndose alli una funcién de asistencia y de promocién.

Ahora bien, esta matriz fuertemente bienestarista, es atravesada en los discursos,

por elementos tomados del discurso dominante como son los conceptos de eficiencia y una
imagen empresarial de la accion del Estado.
b) “ el concejo deliberante no sirve, no existe” “ si un intendente hace lo que quiere
es porque el poder legislativo lo dejo hacer” “ pero te digo mas el tribunal de cuentas no
existe. El tribunal de cuentas... yo nunca he visto que le pidan al tribunal de cuentas que
diga que es lo que pasa con las finanzas de la municipalidad” (Entrevista N°l)

“si, si, no se habla el intendente con los concejales, los concejales, no se miran a
la cara con los del Tribunal de Cuentas. O sea estaba todo bien el momento de llegar, a
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partir de que llegaron se acabd” “ el otro dia el tratamiento de un proyecto no recuerdo
bien de quien eray dicen en el Concejo Deliberante: todos los concejales del oficialismo y
de la oposicion tienen copia del proyecto este?, si dicen, éramos diez personas las que
fuimos a escuchar, bueno pasemos a otro tema dijeron, para que e des una idea de cémo
se manejan ahi, nos sentimos unos idiotas porque no pudimos escuchar nada del
tratamiento que querian dar a esto” (Entrevista N 3)

En todos los discursos esta presente de un modo reiterativo la crisis de
instituciones. Son visualizadas como vaciadas de su significacion y funcion, son imagenes
fantasmagoricas, estan pero no existen. Existir implicaria que se expresen en un hacer, que
no es otro que el fundamento de su creacion: debatir, legislar y controlar. La percepcidn que
los sujetos tienen es la de instancias administrativas autonomizadas, que desentendidas de
sus deberes se encargan de refrendar de manera rutinaria los actos y decisiones del poder
ejecutivo. Asi por un lado se expresa una crisis de legitimidad y conjuntamente con ella una
crisis de representacion, evidenciada en la sensacion de distanciamiento y estafa. Llama
particularmente la atencién el hecho de que las instituciones objeto de la mas profunda
critica son aquellas cuya constitucion es consecuencia del voto popular.

c) “el gobierno nacional, no creo, no creo que le pueda dar nada a las pcias., lo que
yo veo es que le saca mas a las pcias de lo que le da” “salud!... no yo creo que lo tiene que
manejar mejor la ehh la Pcia. o la Nacién yendo mds... el municipio lo puede manejar pero
nos sé si los fondos le pueden llegar a alcanzar...” ** creo que el municipio deberia tener
mas incidencia dentro de los, de los de la escolaridad, en el sentido de que ellos saben
mejor de cémo se maneja la juventud de cada zona, de cada municipio... (Entrevista N °2)

“ los sanatorios y el hospital zonal de Cosquin que también de alguna manera
habia un hospital acd que con este plan de salud que hubo que destruyé todo lo que es
hospitales al nivel del interior que se municipalizé, las municipalidades no pudieron
absorber estos hospitales cono tales sino que los convirtieron en dispensarios”™ * lo que es
la salud no tiene que quedar en la municipalidad, tiene que volver a la Pcia.” (Entrevista
Nel).

“ mas todavia. Cada vez que va desapareciendo algo, mas todavia” (Entrevista
N3).

Los aspectos mas controvertidos de los procesos de racionalizacion y reforma del
estado, son los que refieren a los derechos sociales, y dentro de éstos especialmente
sensibles son educacién y salud, en tanto se perciben como un proceso de restriccion de
derechos adquiridos.

La consecuencia de politicas tales como la de descentralizacion, es una
precarizacion de los servicios. Esta idea es particularmente fuerte en lo que respecta al
sector salud, porque ademds entrafia un proceso encubierto de recorte de fuentes de trabajo
para la ciudad. La percepcién de la situacion de desproteccion en el sector salud, marca a su
vez una condicion de periferia entre el interior y la capital pcial.

Muy por el contrario sucede en lo referido al campo educativo, alli el reclamo es
una mayor injerencia de los municipios en su atencién; esto obedece a una preocupacion de
todos los entrevistados respecto de la juventud y sus problemas; y respecto de la
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transmisién de saberes compartidos por una comunidad, como una estrategia de reforzar los
lazos sociales y asegurar el sentido de pertenencia a través de una historia comun que los
contiene y que constituye su identidad.

Finalmente se establece como problema el hecho de la coparticipacion, tanto
respecto de la Nacién hacia las Pcias., como de la Pcia. hacia el municipio (especialmente
cuando los fondos estan atados a procesos de descentralizacion).

d) “ y bueno, yo te hablo por lo que comenta acd la gente, aca muchos centros
vecinales y mucha gente quiere hacer cosas por la municipalidad, te estoy hablando de
refaccionar alguna plaza o de alumbrar alguna calle... no busca la participacién en los
barrios, que son realmente los que tienen la voz més clara de lo que pasa en la ciudad... la
gente se quiere acercar y el no... no veo en el intendente esa busqueda de querer participar
con la sociedad, no yo lo veo muy metido en su despacho...” (Entrevista N 2).

" no hay participacion... pero si vos te Juntas con todos no vas a saber lo que
hay... acd este pueblo sale con una solucion entre toda la gente que esta acG” (Entrevista
Nel).

“ lo primero que tiene que hacer es contratar gente como vos que salga a
preguntar a la gente que estq pasando”. “La ciudadania en general no va a las
reuniones... exacto, si porque en el bar, por poner un punto de reunion, todo el mundo da
su punto de vista y sobre todo sus quejas, generalmente sefialan a tal o cual funcionario.
Pero ellos se olvidan que fueron elegidos por el pueblo y cuando se arman las reuniones
para cuestionar los desemperios de tal funcionario, ellos no van. O sea el pueblo en
general” (Entrevista N° 3).

La participacion estd inextricablemente unida a lo estatal, en tanto cualquier
alusion a ella incluye como su referente al Estado, y remite en todo caso a una funcién de
“un hacer publico”. Ahora, esta voluntad de participar para “un hacer” por parte de la
ciudadania estd contrapuesta con la prictica de un derecho civico de manifestacion,
denuncia y control. El bar se constituye en el lugar de lo publico frente a lo institucional,
por ejemplo el Concejo Deliberante, ese es el espacio de debate y confrontacion de
posiciones que no logran materializarse en una prictica concreta. Esta clara demarcacién de
espacios tiene que ver con una concepcion de lo politico-institucional, como un lugar
reservado para los “especialistas”.

Otra idea fuerte que atraviesa los discursos es la lejania entre los decisores la
realidad sobre la que disponen, este desconocimiento es resultado de la ausencia de dialogo
y de un registro de omnipotencia por parte de los gobernantes. Finalmente la contradiccion
respecto del alcance de la participacién se advierte en una posicion elitista y practica si
todos intervienen la confusién o al menos el consenso seri mas dificultoso, pero “si no
participan todos, el pueblo no superard la dificil situacion por la que atraviesa”.

En la ciudad de Carlos Paz los ejes son los siguientes:

a) La concepcidn y rol del Estado

b) Las relaciones publico-privado

¢) La reforma del Estado, sus pro y sus contras.
d) Relaciones Estado-Sociedad. La participacion.
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a) “yo creo que los estados, tanto municipal, nacional, provincial pierden un poco la
verdadera razén de ser un servicio de los hombres; todos los estados lo que quieren es
afianzar un poder para desarrollar las cosas que a ellos les interesan, siempre con un fin
que va mas alla en el tiempo y se olvidan del verdadero interés el hombre; y esa es yo creo
una de las razones por las que estamos pasando un momento dificil en el territorio
nacional, de las comunas, municipios y provincias, porque hay intereses fordneos, si cabe
la palabra, que nos estan interesando mas que los propios, nuestros, argentinos, si el
estado pusiera mas énfasis en lograr un beneficio para el hombre argentino iriamos
produciendo algun cambio™

“ creo que el estado es el que debe centralizar el uso del poder, en el sentido de
hacer cumplir aquello que es prioritario, indispensable, el estado hay cosas de las cuales
puede, digamos, si no hay sectores particulares que lo pueden hacer, lo puede realizar el
estado, pero hay otras cosas que el estado no puede escapar, es responsable de la salud, la
educacion, la seguridad, impartir justicia, son cosas tan prioritarias todo lo que hace a la
dignidad y al desenvolvimiento del hombre, que el unico responsable es el estado”
(entrevista N° 1).

“no conozco, como este ni es el Estado porque nunca me he ocupado de él, no es
cierto?, yo vivo de lo que yo conozco, si, sino no me animo a dar opinién del estado....”
“El estado tiene que salir, yo creo que el estado solamente estd en la ciudad de Bs. As., yo
creo que el estado tendria que salir a todas las Pcias., y caminar un poquito mas, yo creo
que esta muy encerrado” (Entrevista N° 2).

“mira yo no sé de que manera pero debe promover mas fuentes de trabajo, no sé
bien de que manera, tiene que encontrar la forma de promover fuentes de trabajo, yo creo
que el gran problema que vivimos en la Argentina y en Carlos Paz y en todos lados es la
Jfalta de trabajo” (Entrevista N° 4).

El estado aparece definido en el discurso de los sujetos. de acuerdo con la
concepcion weberiana, a través de sus dos elementos constitutivos: la presencia de un
aparato administrativo que tiene la funcién de ocuparse de la prestacion de servicios
publicos y, el monopolio legitimo de la fuerza. En un sentido complementario, se evidencia
el acento en la autonomizacion de los intereses del estado respecto de las necesidades de la
sociedad, la idea es la de un estado “colonizado” por intereses particulares.

El rol del estado referencia a una accion que corrige las desigualdades surgidas de
la econdmica capitalista, asegurando condiciones de vida dignas para la poblacidn; ahora
bien, estas acciones estdn estrictamente dirigidas al sistema de distribucion, con una
injerencia solo subsidiaria en el sistema productivo.

b) “es posible como te dije, que el turismo sea vigorizado, sea el eje, pero que a su
vez le demos lugar a otras actividades que sean fomentadas desde la administracion
municipal, otras actividades, porque los problemas son acuciantes, lo otro puede ser de la
parte privada, porque uno a veces habla de lo publico y se olvida de lo privado, que si bien
la parte publica debe ser la rectora, (...), depende también de su gente crear mayores
recursos” (Entrevista N° 1).

“el centro comercial y la hotelera son los que mds estrategias tienen. Ellos
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trabajan bien y hacen su estrategia, cosa que son los mds organizados, como ser la parte
obrera, todo eso no somo organizados somo todos medio individuales, en vez ellos son
organizados (...), la direccion de turismo también estd Juncionando bien, es comunicativa,
creo que se ha comunicado bien con los entes realmente, son los mds organizados, son los
que estan trayendo los eventos, todas esas cosas, esa gente esta trabajando bien...”
(Entrevista N° 2).

Las relaciones entre lo publico y lo privado, son entendidas desde lo normativo, asi
las tareas de direccion y rectorado corresponden al sector puiblico, mientras que la iniciativa
e implementacién descansan en el ambito privado. Esto supone una idea dialégica y de
articulacion entre ambos dmbitos.

Sin embargo, en este periodo excepcional -crisis econémica- que los actores,
definen como critico y acuciante, se impone una injerencia mayor del estado a favor de
incentivar el crecimiento y desarrollo econémico.

c) “creo que no hay nadie mejor que los gobiernos municipales para instrumentar lo
que la gente necesita, pero qué es lo que pasa? No es cuestion de cederle a la Pcia. los
hospitales, los colegios, todo eso Y que no tengan presupuestos, porque la coparticipacion
no existe, no sé si los gobiernos con la idiosincrasia nuestra municipales, podian manejar
la educacién, porque estoy haciendo memoria de esto que te digo, empezar a
descentralizar sélo responsabilidades sin los Jondos necesarios creo que es imposible; pero
creo que hay dreas como la salud, por ejemplo aca el hospital es un buen nivel de
infraestructura y la parte humana, puede ser no lo ideal, pero un hospital municipal con
presupuesto municipal, trabaja casi como regional... el rol protagonico no solo para
cumplir tareas sino en la administracion de Jondos y toma de decisiones, porque si vos
descentralizas el trabajar, no, es un proceso que va a llevar su tiempo, darle nada mas que
las tareas no, no estoy de acuerdo” (Entrevista N° 1 ).

“creo que el Estado para que las Pcias salgan adelante, mejoren su situacion y
liene que aportar un poco mds, o sea repartir, sigo insistiendo que el problema es la falta
de reparto acd, tanto en la Pcia, como en los mismos circuitos...” (Entrevista N° 2).

El discurso de los sujetos refleja el aspecto més sentido de la reforma del estado,
es decir aquel de su experiencia inmediata, lo implementado a nivel local, con lo cual
remite a temas como la descentralizacion y la coparticipacion.

Asi respecto de la primera existe una ponderacion positiva en cuanto estrategia que
permite un acercamiento entre demandas y la instancia de su satisfaccion; pero se advierte
también una fuerte critica sobre el modo en que esta politica fue instrumentada, en tanto la
transferencia de funciones y ejecucion de tareas no estuvo asociada con su correspondiente
transferencia de fondos y responsabilidad en toma de decision.

El segundo aspecto problematico: es el tema de la coparticipacion y las funciones
de asistencia del gobierno nacional a las provincias y de éstas a los municipios. Aqui los
sujetos advierten un creciente desentendimiento de las Jurisdicciones mayores del estado.

d) “los centros vecinales son muy cémodos, me doy cuenta acd, no es cierto, en la
ciudad de Carlos Paz hay 37 centros vecinales Y ninguno hace nada si no sacan los fondos
de la Municipalidad, ninguno se le ocurre hacer una peita, cuando necesitan un mezclador
o0 un basurero, a la municipalidad a que te lo dé, en eso los veo muy cémodos a los centros



132 Administracién Piublica y Sociedad

vecinales, en todo dependen del gobierno y bueno, no puede ser” (Entrevista N°2).

“tan participativa como sonios nosotros, eso que mi generacion, es la generacion
que sufrio la dictadura militar, las desapariciones... eso nos coarté mucho, nos coarté en
cuanto al temor, que aun sigue existiendo en la conciencia colectiva, aunque parezca que
haya desaparecido, y lo otro una gran parte de luchadores que hubo desaparecieron, eran
personas que luchaban por la organizacion, te estoy hablando de la iglesia, es decir gente
que movilizaba” (Entrevista N° 1).

“me parece que hay mucho descreimiento del asunto politico, hay mucha
desconfianza, o sea nosotros estuvimos trabajando este afio y el ante afio pasado y todavia
la gente del plan de la Villa, este es un plan que convocé a toda la gente de Carlos Paz
para saber cual seria la ciudad turistica que nosotros queremos” (Entrevista N°4).

La relacion estado-sociedad pone en evidencia por un lado, el conflicto entre dos
figuras: la del ciudadano participante y la del ciudadano protegido. Las practicas
participativas son generadas desde el mismo estado municipal y aparecen como un estado
excepcional -la posibilidad de participar en el disefio de las politicas y la planificacion es
algo que se presenta como positivo y estimulante-; el tiempo ordinario se caracteriza por
una actitud pasiva y de demanda del ciudadano hacia el estado.

Finalmente, aparece en el discurso la historia, como factor explicativo de la
inactividad e inercia social. El proceso militar estd en la conciencia colectiva, como
presente, se re-actualiza en los discursos y en las précticas de la gente en todo momento. El
campo semantico que identifica la participacion en un tiempo previo al proceso militar es:
“interés” “luchadores” “organizacién™ “movilizacion”, y son exactamente éstas las
cuestiones que el proceso reprimid y “desapareci¢” y que todavia hoy son un presente que
no se puede revertir.

Las ideas rectoras que recorren los discursos de los entrevistados de La Falda son las
siguientes:

a) La concepcion y rol del Estado
b) Las relaciones publico-privado
¢) La reforma del Estado

d) Relaciones Estado-Sociedad.

a) “Nosotros desde Caritas, por ejemplo, percibimos una realidad realmente
dramatica en lo que es los medicamentos, por ejemplo, la ropa mal que mal siempre se
consigue, pero la parte medicamentos... medicamentos, si la municipalidad no tiene para
pagar los sueldos, te manda gente acd que vaya a la parroquia, te das cuenta? Es
dramatico esto, no les dan solucién, no tienen solucion, no se no sé si no encaran, no se
como serd la historia, no quiero opinar tampoco en contra u a favor, porque no sé... .
(Entrevista N° 2).

“el estado somos todos nosotros que hemos delegado en algunas personas el
gobierno, el poder que tiene el el ciudadano; lamentablemente muchos a quienes hemos
delegado el poder se han transformado en individuos dentro del estado, ya no pertenecen
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mas al estado...., si ya no son representantes del poder del pueblo, y parte del estado, se
convierten en individuos completamente fuera del estado, individuos que no tienen ... no no
ven al estado; ello fueron elegidos por el pueblo que es el pueblo que es el pueblo con sus
instituciones, sus politicos todos en conjunto hacen al estado, los politicos han puesto el
plato fuera de la mesa, es decir, miran al estado por fuera, no se sienten dentro del estado”
. "decir hoy el estado tendria que ser el rector, el que ... y el que establece las politicas de
desarrollo que se deben seguir pero no como una iluminacién de algunos sino a través de
toda la integracién de la red social y econdémica del pais que busca un objetivo, que
mejoraria su calidad de vida, efc., efc., y que hay muchas propuestas de cémo se podrian
lograr; hoy por hoy el estado absorbe mas de ciertas empresas que estan gobernando
practicamente el pais, y del resto no se interesan mucho " (Entrevista N° 1).

“como te digo, abrir el campo, ser participativo, sentarse con la comunidad, yo lo
veo le voy a ser sincero en el tema La Falda, claro yo siempre digo que la ciudad es muy
chica, el valle también es muy chico en gral., no es el caso de la capital federal que hay
muchos grupos de presion, muchisima gente, nosotros somos muy chicos y entonces yo
como gobernante abriria a la participacién de todos, escucharia, entonces ahi haria ..
trataria de que las soluciones salieran en Jorma conjunta, después yo como estado
hagaaa.... que realice todo lo que es infraestructura y todo lo que es promocion, Yo creo
que es una obligacion que es indelegable del estado en el caso del turismo el tema de la
promocién que tanpoco lo tienen en claro, porque yo eeehh en una ciudad turistica donde
tengo hoteleria...” (Entrevista N° 3).

La nocién de estado que sostienen los entrevistados se corresponde con la
concepcion de estado social, como en los dos casos anteriores. Conforme a ello el estado
tiene una intervencién activa en tanto en el campo de asegurar los derechos sociales, como
en lo que refiere a fijar los lineamientos e incluso la accion directa en el dmbito econdmico
con el propésito de promover el crecimiento y el desarrollo.

La idea del estado-benefactor desarrollada por los entrevistados se relaciona
fuertemente con la idea de un gobierno pastoral de los hombres (Foucault; 1996), en este
sentido el pastor debe estar informado de las necesidades materiales del rebafio y proveer a
ello cuando fuera necesario; debe guiarlos; e incluso organizar y asegurar las condiciones
para la reproduccion material y social.

b) “lo que tiene que hacer es lo que estd haciendo indudablemente, que es mantener
el barrido de las calles, no tiene que ser por supuesto un estado paternalista ocupar gente
para sacar la desocupacién tampoco seria légico, mientras mds desocupados hay la
municipalidad no se va a hacer cargo de todo eso ™. “yo creo que es del sector privado del
trabajo, pero si el sector privado estd caido no tiene medios tampoco de ocupar, a lo mejor
Yo me estoy expresando mal a lo que usted me pregunta pero... tratar de mejorar la
afluencia de trabajo al pueblo”. (Entrevista N°4)

“en Argentina y todos lados, bueno bueno la responsabilidad en el gobierno
nacional no se nota tanto, en la provincia mds o menos pero en los municipios se sigue...
ambas partes tiene la culpa el sector privado y el sector piiblico, por un lado estamos
esperando el papa protector estado esperando que ellos traigan la solucién, eehh, yo. creo
que es al revés, nosotros como factor econémico somos los que tendriamos que volcar los
ingresos al municipio a través de las tasas, impuestos, tenemos que ser nosotros los
propiciadores de las politicas que deben llegar ... cumplir los politicos que son los



134 Administracién Piiblica y Sociedad

representantes nuestros, no vamos, no podemos ir a gobernar todos, pero si desde las
Juerzas econdmicas determinar al elemento politico cual es el objetivo y como ... y después
lo resolverdn ellos como cumplirlo... yyyy nosotros si decidimos el turismo crear una
politica crear una politica de estado del turismo Y sea quien sea tiene que cumplir con la
politica de estado de seguridad, una politica de estado de salud, eeehh en conveniencia, no
es cierto, con el sector productivo, pero no unos de un lado Y otros del otro, pero creo que
el factor econémico va a tener que ir.... va a tener que darse cuenta de que tiene que
ponerse los pantalones largos y asumir el compromiso del poder que tiene que no lo sabe
usar” (Entrevista N° 1)

“A la parte privada. Como privados , somos los que tenemos que generar el
empleo, pero también acompaiiados de una politica efectiva desde el estado, en el sentido
de....de todo lo que hablébamos antes, de crear un dmbito donde nosotros podamos
desarrollar nuestro negocio como generadores de empleo. No quiero decir que nos den las
Jacilidades. O si, que nos den las facilidades, en el sentido de poder competir con los
costos. Que nos creen todo un émbito en el que podamos trabajar, que es lo que nos estd
pasando en este momento” (Entrevista N° 3)

Existe en el discurso de los sujetos de La Falda una clara demarcacién entre lo
publico y lo privado, que se distingue incluso a un nivel semdntico cuando referencian al
Estado como ellos, y definen como su funcién la de determinar los objetivos generales y la
de propiciar las condiciones para que los privados (nosotros) en tanto factor econémico,
responda y se responsabilice por el desarrollo y el crecimiento. Frente a esto ultimo se
realiza un autocritica, en el sentido de que el sector privado debe abandonar el estado de
minoridad “ponerse los pantalones largos”, relegar su demanda de proteccién al estado,
cuyo cardcter no es otro que el paternalismo, y asumir el compromiso de poder que le
corresponde.

c) “Acd el hospital era provincial, lo dejé la provincia y se lo cedié a la
municipalidad y la municipalidad no tiene medios para mantener ese hospital, si usted va
con una urgencia de hacer un yeso, no se lo pueden hacer porque no tienen los medios,
porque la municipalidad no tiene los medios de mantener las guardias y la medicacion ,
que necesidad teniamos de tocar un nivel mas o menos nacional o provincial, porque la
salud yo creo que se debe manejar a un nivel nacional o provincial, pero si la han hecho
cargo a la municipalidad del hospital local no tiene porque tener un hospital asi, estar
derivando al Funes cuando tiene un caso de urgencia porque no tiene” (Entrevista N° 2).

Aparece como en el resto de las localidades una fuerte critica al modo de
instrumentacion de la politica de descentralizacién, en tanto ella no se vio correspondida
con una transferencia de recursos, consecuentemente lo que se advierte es un profundo
deterioro en la prestacion de un servicio tan basico como la salud. La carestia de servicios
bésicos y especialmente de medicamentos, es recurrente en los discursos, su caracter
dramdtico deviene de la oposicién intrinseca que ella conlleva: vida-muerte.

d) “ los centros vecinales trabajan en casi todos los barrios estdn, los centros
barriales, no?... no estan muy conectados con la municipalidad, digamos hay distintos
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niveles de conexién, ademds yo tengo 10 barrios donde atiendo la parte cultural o
religiosa, en los cuales siempre cuido que no se mezcle, la comisién como tal, porque
puede haber miembros de los dos grupos pero que sean aparte las comisiones, porque la
comisién barrial por ejemplo procura cualquier cosa y ahi por ejemplo no hay problema
de que sea de cualquier religién el que la integra; yyyy la cuestién pro-capilla como se
llama, o ya esta hecha la capilla o estamos en vistas de o tenemos el terreno conseguido
Yy siempre si se procura de que haya un intercambio de gauchadas, por decirlo asi, de
favores y hay” (Entrevista N° 2)

“Si yo fuera intendente lo primero que haria, seria tener un contacto total con
todos los comercios o el pueblo, no es cierto, si yo por ejemplo soy almacenero o verdulero
trataria siendo intendente de estar comunicado con ellos para ver cual es la falencia, la
falta o la necesidad. Eso trataria, cosa que acd nunca se logro. Al contrario, acd siempre
hemos estado en estos ultimos afios de punta con el intendente, y le digo con el intendente
por no decirle con la intendencia, porque acd te atrasas Ires meses con los impuestos te
hacen una ejecucién pero nunca se vio por qué se atraso, por qué se quedod en eso...”
(Entrevista N° 4).

La relacién estado- sociedad esta signada por la distancia, la ciudad de La Falda es
la que registra de las tres localidades una mayor organizacién por parte de la sociedad, pero
en ella se manifiesta permanentemente, acorde lo enuncian los sujetos, una ruptura del
didlogo entre el estado municipal y las organizaciones civiles. Esta escision estado-
sociedad, se expresa en el desconocimiento por parte de la agencia estado de las
necesidades de la poblacién, y por ende en la pertinencia de las respuestas que se dan a
través de sus politicas.

Consecuentemente los entrevistados remarcan la logica deshumanizante que se
advierte en las decisiones tomadas desde el estado. El estado no puede limitarse solo a la
aplicacién de principios generales de razon, es necesario un saber concreto, preciso y
medido que contemple las particularidades de los sujetos.

CONCLUSION

A modo de conclusién una primera reflexion corresponde a la metodologia y posiciones
tedricas asumidas en el desarrollo de la investigacion de la cual este articulo es una
comunicacién parcial. La estrategia cualitativa a través de la “descripcion densa” y el
analisis socio-linguistico se presenta como una instancia fructifera para estudiar las
complejas representaciones que los sujetos tienen sobre objetos tan controvertidos como el
estado y la politica.

Al tiempo que da cuenta de su potencial para comprender y describir el caracter
intersubjetivo de la red semantica que atraviesa los discursos y significados de los sujetos,
permitiendo distinguir entre elementos que se instauran como estructuras significativas
compartidas por los individuos de distintas ciudades, de aquellos que remiten a su situacion
més inmediata. Esta primera aproximacién expresa las diferencias dentro de ese
“homogéneo” sector popular, las cuales deberian ser cotejadas en una instancia comparativa
con otros sectores sociales, por ejemplo dominantes y excluidos.

Una segunda reflexién surge de lo dicho por los entrevistados como aspectos que
pueden ratificar o contradecir las percepciones que como estudiosos del tema tenemos
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respecto del impacto de las transformaciones operadas sobre el estado. En este sentido cabe
sefialar respecto de la concepcién que los sectores populares tienen del estado como la
persistencia de una fuerte matriz bienestarista, apenas permeada por la tendencia dominante
neoliberal. De todas maneras seria conveniente su seguimiento a fin de observar, si se trata
de una configuracién estable o de un estadio en un proceso de re-configuracion.

Un tercer aspecto de consideracién, a mi entender mds que interesante, lo
constituyen las definiciones respecto de la relacién politica-sociedad, que remite a tres
cuestiones fundamentales: la primera, es un fuerte cuestionamiento a la practica de lo
politico, en la que la efectividad del conjunto de derechos democraticos y liberales como
condicion de la plena ciudadania civil y politica, aun esta por lograrse. La segunda refiere a
la relacién entre los ciudadanos y las instituciones que los representan, alli se expresa
claramente la ruptura del didlogo entre la sociedad y los dirigentes. Tercero y fuertemente
relacionado con lo anterior, las decisiones producto de redes nepotisticas, que poco tienen
en cuenta las necesidades y requerimientos de la ciudadania.

Finalmente y a propésito de la participacion, se advierte en el discurso de los
sujetos una situacion compleja, asi por un lado se da una cadena de significados : “darse
cuenta”, “estar ahi”, “ser protagonista” que da cuenta de la importancia de la participacion
y el compromiso de la sociedad civil, como instancias diferenciadas de lo politico. Pero
conjuntamente con ello se estructura también un segundo campo semantico: “proceso
militar”, “no te metas”, “no participacién” que se erige como explicativo de la apatia
ciudadana. El proceso militar no es pasado como pretende el discurso dominante (ley de
punto final y obediencia debida como actos de clausura), sino que se actualiza e incluso
expresa como una regla que re-instituye practicas.
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POLITICAS LOCALES DE SEGURIDAD

Claudia Laub

Me propongo reflexionar sobre la problematica de la violencia y la seguridad ciudadana como
objeto de conocimiento, asi como también objeto de formulacién de politicas Iocales de
ad  El reconocimiento de su relevancia en el campo de los fendmenos sociales
nmergentes en la altima década en nuestro pais, de su creciente importancia en el orden de las
preocupaciones de la poblacién, y de su integracion en las agendas gubernamentales como
fendmenos condicionantes al pleno desarrollo democrético, al mejoramierito de la calidad de
vida de la poblacidn, y al crecimiento econémico, fundamentan la pertinencia de su inclusion
enlaa

Ia

agenda de la produccién académica para generar una articulacién entre la investigacion,
15 politicas publicas y las estrategias de intervencion.

Hoy, en el marco de la globalidad, de la aplicacion de ajustes econémicos
regresivos, del incremento de la pobreza y de la brecha entre quienes mas y quienes menos
poscen: de los esfuerzos por generar condiciones para vivir con mayores niveles de
seguridad, se destaca la necesidad de incluir herramientas que permitan involucrar nuevos
ec. establecer alianzas y compromisos que reorganicen un movimiento en pos de la

reta social de la igualdad de oportunidades.

s demandas de seguridad son multiples, 2 menudo antagoénicas. La seguridad se
mscribe enouna eran diversidad de situaciones. La democracia ofrece 1a mejor forma de
; de esta complejidad: antes de ser la expresion de una mayoria, la
deinociacia permite oponerse al abuso de poder contra personas o grupos, y a su vez tener
' cuenia a las minorias. Considerar las diferentes violencias urbanas como abuso de poder
¢ perriie quizds tener una mirada diferente de los protagonistas de la inseguridad urbana,

ti_as de seguridad urbana.
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El riesgo que se pone en juego cuando se habla de seguridad, es que se pueda
confundir la democracia con sentimientos de peligro, de miedo y de urgencia. ;Como
enfrenta una sociedad democratica el problema de la seguridad ciudadana?.

¢DE QUE HABLAMOS CUANDO HABLAMOS DE SEGURIDAD?

Hemos dejado de lado el paradigma de la seguridad del orden, para ubicarnos en el de la
seguridad urbana. Hablamos de seguridad de las personas y no de seguridad del estado.

La seguridad, estrechamente relacionada con los derechos humanos, tiene que ver con
la forma en que los individuos y las organizaciones reaccionan frente a las transgresiones, en
cémo transmiten los conflictos a la policia o a la justicia y qué modo de superarlos eligen.

No hay posibilidad de plantear ¢l problema de la seguridad en términos democraticos
si no se reconoce la existencia del conflicto social como parte de la dindmica de los grupos
humanos.

En funcién del proceso social, el problema de la seguridad hay que relacionarlo con la
teoria del abuso de poder, y considerar que las demandas de seguridad constituyen llamados al
cese de alguna forma de abuso de poder.

El concepto de seguridad humana nos remite a la seguridad en el empleo, en el
ingreso, en la salud, en la preservacién del medio ambiente, en la seguridad respecto del delito.

Hasta ahora, la perspectiva dominante nos limitaba a una estrecha vision institucional
que remitia al crecimiento del delito y como respuesta: la justicia, la carcel, la policia. Pero este
crecimiento del delito en una ciudad no se mide en iguales parametros con el incremento de la
sensacion de inseguridad.

Esta sensacién de inseguridad que hoy pareciera predominar no es un sentimiento
nuevo. Se asocia a los jovenes y a los comportamientos agresivos. El terrorismo de Estado
justifico sus acciones en nombre de la seguridad y en Latinoamérica fueron los jovenes sus
principales victimas.

También debemos tomar el rol que la policia como institucion ha asumido hasta ahora
con la comunidad, relacién signada por el autoritarismo y el abuso de poder, en la medida en
que para la poblacién, la policia es mas un simbolo de represion que un referente de garantia de
derechos.

Nuestra propuesta intenta abordar el tema desde otra perspectiva, superando cualquier
enfoque meramente burocrético que esté atado a los indicadores de los delitos, la pobreza, la
droga, los movimientos migratorios, el desempleo, la vivienda; o bien a grupos estigmatizados:
los jovenes, los inmigrantes, las familias mal avenidas, los drogadictos... Estas categorias
adoptan la forma de las estructuras que las designan, fragmentando el conjunto social en
muchas minorias (que en conjunto representan la mayoria), quedando todo al amparo de cifras
estadisticas. Y asi planteadas, las estadisticas asustan.

El ciudadano no discrimina estadisticas, percibe situaciones, vive problemas: no tiene
trabajo, es victima de un robo, habita en un lugar inseguro. La mayor inseguridad es aquella
padecida por quien no tiene empleo o carece de vivienda.
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Esto ha sido ampliamente desarrollado por Burijovich-Sandomirsky,“’7 al considerar el
desempleo como uno de los riesgos sociales més graves.

La inseguridad no es entonces solamente un problema de criminalidad. Nuestros
codigos juridicos y sistemas penales no son los {inicos que deben ocuparse del problema. La
inseguridad que sienten los ciudadanos en su vida cotidiana resulta sobre todo consecuencia de
un abandono social. Los ciudadanos se sienten abandonados por sus instituciones, por el
personal policial, por su vecindario, por su familia.

La soledad se incrementa por la incertidumbre laboral, las malas condiciones
habitacionales, el barrio sin servicios publicos adecuados, las malas condiciones sanitarias. El
aumento de enfermedades, de suicidios, de adicciones, la violencia en todas sus formas, pone
de manifiesto este estado de abandono.

Entonces, luchar contra la inseguridad es manifestar la voluntad de poner fin a este
abandono, es pensar que todos los ciudadanos de una misma sociedad, de una misma ciudad,
de un mismo pais, pueden tener los mismos derechos y deberes, y tener acceso al bien comun
que representa la seguridad.

Seguridad e inseguridad urbana se comprenden y explican a través del significado y
las consecuencias que los procesos de exclusion y segregacion social traen aparejados. Este es
el punto de partida para la creacion de mecanismos y estrategias de superacion.

LA SEGURIDAD: UN BIEN COMUN®

Para esta proposicion tres nociones fueron utilizadas como referencia y como forma de
discernimiento. La primera, la nocién de interés general. La seguridad tiene que ver con el
interés general, no puede ser propiedad de algunos pocos. Esta nocion fue dejada de lado en el
debate, pues resolvia muy ripidamente la cuestion de las minorias, ubicando en el centro de la
decisién politica la nocién de mayoria, riesgo grande en tanto la realidad y el imaginario de la
inseguridad se construyen partiendo de conflictos que oponen mayorias y minorias.

En un segundo lugar se consider6 la nocién de bien publico. Se formularon preguntas
al respecto ;La seguridad es un derecho? ;Es un bien econdmico? ;O es un bien publico? Si es
un derecho, todos deben tener acceso, y es el poder publico quien debe garantizarlo. Si es un
bien econdmico, es el sector privado el que puede hacerse cargo.

Finalmente fue considerada como un bien comun, en inglés common good, términos
més universales que evocan un valor comin potencialmente para todos. Pero no alcanza que el
bien comiin (la libertad de circular, la salud,...) sea producido por la autoridad piblica, para ser
publico en su contenido y en su acceso. Porque en su acceso, las condiciones de produccién de
este bien introducen, a veces, una cierta rivalidad en su consumo (la policia movilizada en el
centro cuando hay una manifestacion no estard presente en el mismo momento en los barrios);
y en su contenido porque el hecho de ser autoridad piblica no le da el conocimiento necesario

7 Burijovich Jacinta, Sandomirsky, Marcelo,”Los Desempleados: Malestar psicolégico,

a!)oyo social e intervencién estatal *, , Revista Administracién Plblica y Sociedad, N11, IFAP, 1998.

g Esta proposicién surgié6 de la confrontacién entre experiencias y sistemas de
representacion diferentes. El debate acerca de la seguridad como bien comiin susceptible por
ello de ser coproducida, y de repensar los medios que garanticen el respeto por los derechos y
las libertades, fue llevado a cabo por un grupo de expertos internacionales, a lo largo del afio
1993 por el Colegio Analitico de la seguridad urbana fue sintetizado en: Seguridad y
Democracia. Foro Europeo para la Seguridad Urbana, Paris, 1994.
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acerca de los problemas a resolver, ni lo que conviene hacer. Bien comin implica que la
responsabilidad colectiva de su definicion sea de todos los ciudadanos (incluyendo a los grupos
marginados y extranjeros).

Como bien comin la seguridad se define de abajo hacia arriba. La autoridad publica,
las instituciones, concretaran la demanda de Ia base con respuestas apropiadas. La seguridad
debe ser un didlogo permanente en el marco del ejercicic democratico ciudadano.

Solamente si consideramos a la seguridad como un bien comun, ésta puede ser co-
producida por distintos actores publicos y privados. Esta coproduccion implica organizacién y
reglas de funcionamiento transparentes. La ciudad es el territorio propicio para este desarrollo.

Como bien publico la seguridad se ubica al lado de otros bienes publicos como son la
salud, la vivienda, la educacion, la cultura, sin jerarquizacién pero encontrando formas de
articulacion e interaccion necesarias para que cada bien publico encuentre su lugar en beneficio
de las personas.

La seguridad entendida como un bien publico supone que los servicios estén ligados a
las demandas y a la responsabilidad de los ciudadanos. La seguridad como bien piiblico obliga
a redefinir el contenido local, individual y personal de la seguridad. La politica criminal y el
sistema penal pierden exclusividad en este debate. La seguridad se vincula estrechamente a los
derechos humanos, al derecho constitucional. al derecho civil y al administrativo.

SEGURIDAD Y CONFLICTIVIDAD SOCIAL

La inseguridad puede también ser entendida como una historia de conflictos diversos y
variados, tomando formas mds o menos brutales segin el lugar, la situacion y las personas
involucradas. Conflictos como los que oponen un hombre a una mujer, un individuo a una
institucién, un joven frente al mundo adulto, todos expresan una demanda proteiforme y
compleja.

Pareceria imposible entender la creciente violencia urbana a partir de una sola causa, a
pesar de que ésta se encuentra ligada a la pobreza, también tiene que ver con las aspiraciones
frustradas, las actividades relacionadas con la droga... Por lo que podemos inferir, se necesitan
distintos programas bajo una politica integradora, en la cual la policia es un actor mas, entre
otros, que contribuyen a resolver los conflictos desde areas como educacién, salud, justicia; asf
como también se necesitan distintos actores para el abordaje: gobiernos provinciales,
municipales, sociedad civil, iniciativa privada, ambitos académicos, poblacién en general,
incluyendo ademds las Ongs. La condicién de no gubernamental no representa en este contexto
tomar una posicién contraria al gobierno. En la préctica enmarca iniciativas civiles con
viabilidad a partir del buen funcionamiento de las instituciones estatales.

La conflictividad social es también un modo como los grupos sociales luchan por sus
intereses, desarrollan nuevos valores y generan nuevas formas de cooperacién y solidaridad.
Del conflicto nacen también los pactos politicos.

El problema de la seguridad y la conflictividad social poseen algunos puntos
comunes:

* La relacién de los individuos entre si. La relacion de conflictos entre las personas nos
permite ampliar el espectro de sectores que pueden contribuir a su resolucion.
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* La relacién de la poblacién con el Estado. Cuando el Estado se paraliza frente a los
problemas de los ciudadanos, aumenta el nivel de violencia.

* Lainseguridad como un sentimiento real o supuesto. Tiene que ver con el abandono
de las personas por parte del Estado. Por ello no hablamos de seguridad del Estado sino
de seguridad de los ciudadanos, de todos, incluidos los que cometen delitos. La nocién
de privilegio es lo contrario a la de ciudadania.

REPENSAR EL ROL DEL ESTADO A PARTIR DE UNA NUEVA
CONCEPCION DE SEGURIDAD

El tema de la inseguridad ciudadana es una cuestion relativamente nueva en la llamada agenda
publica de nuestro pais.

A grandes rasgos, a fines de la década del 80, el tema comenzé a recortarse como una
cuestién particular, separdndose lentamente del cuestionamiento general hacia las fuerzas
armadas y de seguridad, por su accionar ilegal y violento durante la \iltima dictadura militar.

En la nueva relacién Estado Sociedad domina la inseguridad. La inseguridad creciente
agrava la crisis, cuestionando la razon de ser del Estado. Hoy no resulta valido pensar o disefiar
un Estado que no garantice la seguridad de las personas y la de sus bienes.

El Estado es el garante de la cohesion social y es quien debe hacer que una Nacién
siga siendo una Nacién, una sociedad donde las personas tienen un lugar y siguen estando
vinculadas por relaciones de interdependencia.

La proteccion del ciudadano es una responsabilidad del Estado. La idea de
seguridad como programa estatal no es nueva. Pierre Rosenvallon remite a Hobbes cuando
habla del Estado como reductor de incertidumbres y sostiene que el desarrollo del estado
Benefactor casi habia llegado a vencer la antigua inseguridad social y eliminar el temor al
maifana.

En un sistema democritico, los ciudadanos delegan en la autoridad publica el
cuidado y la proteccién de la seguridad de todos. Asi el Estado retiene el monopolio del
ejercicio de la fuerza y el control de este ejercicio, pero no el monopolio de la seguridad.
Para concretar esa demanda, existen diversas instituciones del Estado como la policia, la
Justicia, el sistema penitenciario y otras muchas instancias que deben aportar las respuestas
apropiadas. El cumplimiento de este mandato exige la articulacién de la seguridad con
politicas de desarrollo social que integren criterios de prevencion, disuasion, represion y
solidaridad y garantice el respeto de los derechos humanos.

La capacidad de regular socialmente las tensiones cotidianas esta limitada y se
reduce el espacio politico que permita pensar en respuestas diversificadas y graduales. Es
asi como no se desarrollan numerosas formas de prevencion, ni tampoco procesos
educativos y de insercion.

Ya Max Weber, decia que la mejor politica preventiva de la criminalidad era una
buena politica social. Claro que las politicas sectoriales generalmente no logran resultados
positivos. Sélo la manutencion en el tiempo de politicas sociales integrales parece ofrecer la
oportunidad de integracién y de disminucidn de la criminalidad.

CUANDO LA SEGURIDAD ES UN BIEN PRIVATIZADO
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Las medidas de seguridad privada se han multiplicado al mismo tiempo que las ciudades se
sienten mas indefensas.

A diferencia de las situaciones de vigilancia que los individuos ejercen por cuenta
propia, las empresas de seguridad se caracterizan, antes que nada, por su caracter comercial,
por la busqueda de beneficios y de ocupar un lugar en el mercado. La seguridad como
sector de actividad nos lleva al terreno de la comercializacion y de la transformacién de un
bien piblico en bien de consumo.

Alarmas, vigilancia privada, animales entrenados, rejas y mayor presencia policial,
intentan paliar, o por lo menos dificultar la ola creciente de delincuencia. Hoy, las mayores
victimas de saqueos domiciliarios, asaltos a mano armada y ataque contra las personas, se
concentran en barrios cuyos habitantes son de clase media baja.

La seguridad privada no puede ser considerada como defensora exclusiva del cliente
que paga, y convertirse en elemento de confrontacion y de conflictos con los sectores
marginales de la sociedad. Asi como no se puede seguir generando fortalezas para el uso de
algunos, alterando el uso de los espacios piblicos y obstruyendo la libertad de circular.

LAS POLITICAS DE SEGURIDAD EN EL CONTEXTO LOCAL

¢Cudl es la politica de la ciudad con relacién al tema de la seguridad? Frente a la
delincuencia, frente a la inseguridad: ;qué politicas locales?

El poder piblico reconoce la urgencia, recurre a la respuesta rapida y aparenta
resolver el problema con mds leyes, mas policia, mds control y mayor aumento de
iniciativas privadas. Son medidas que impactan, pero no tienen ningiin efecto tangible en
las calles de las ciudades. La ley es la mejor herramienta para fortalecer la seguridad, para
marcar los limites del conflicto, para consensuar los valores que no deberian ser
transgredidos. Pero la ley no es la tinica respuesta. Existen en el seno de la sociedad otras
alternativas que la consolidan y complementan.

Es comun diferir o negar los problemas, encontrando chivos expiatorios o
delegando la resolucion de problemas sociales, afectivos, econémicos. Sin embargo, es
decisivo pensar en la complejidad de los problemas: los comportamientos que perturban la
vida local no son precisamente los que la ley sanciona.

La planificacién urbana debe integrar los problemas de seguridad de las personas a fin
de evitar que estas personas no sean autores, 0 victimas de la criminalidad.

La planificacién estratégica tiene bastante que aportar al tema de la seguridad.

Como sintetiza M.Rovere algunos de los aprendizajes que nos dejo la planificacion
estratégica son:

“...Concebir a la planificacién come un ejercicio interactivo de actores y firerzas
sociales que disputan en determinados espacios.

Percibir el poder como una categoria vincular circulando en la vida cotidiana, en las
organizaciones, en los grupos.

Detectar y protegernos del etnocentrismo entre hacer planes para los otros y
planificar con los otros.
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Recuperar el debate sobre el futuro como espacio de construccién y proveedor de
sentido para la prdctica cotidiana.

Reconocer la historicidad de los procesos sociales como forma de comprender los
significados de lo que nos ocurre en el presente y los gérmenes de futuro que alli encierran.

Comprender de forma mds dindmica los fenomenos de competencia Y cooperacion
asi como los mecanismos que operen a favor de la poblacién .

El duro ejercicio de la autocritica y deconstruccién de nuestros discursos mas
queridos... "

Las politicas locales de seguridad necesariamente deben provenir de articulaciones
entre el sector privado, publico, las distintas instancias del sistema de justicia penal, los
servicios sociales, de salud, de educacién y de la planificacién urbana, teniendo en cuenta la
nueva organizacién de los estados ya que actualmente son los municipios quienes deben
responder a las preocupaciones de los ciudadanos.

Se hace necesaria una reflexion y andlisis de como impactan sobre la criminalidad las
decisiones que se toman en los distintos sectores.

Cuando hablamos de politicas de seguridad piblicas nos referimos a aquellas que
no se ocupan del mantenimiento del orden publico. Un primer esfuerzo de andlisis es
respecto a las incoherencias de las politicas puiblicas en nuestro pais. Estas incoherencias
son la causa de graves desérdenes y de exclusiones que golpean a los mas débiles.

Cuanto menos estructural es la respuesta, mas se agrava la legitimidad del Estado y
mds se desarrollan con o sin su consentimiento respuestas privadas a la inseguridad.

LA CIUDAD, LOS CIUDADANOS Y LA SEGURIDAD

Parte del problema radica en los enormes y diferentes tipos de violencia que debilitan la
seguridad que sienten los ciudadanos cuando se desplazan en la ciudad y dentro de sus hogares.

Diferentes personas que en distintos contextos son victimas de variados tipos de
violencia. Atracos, violencia de patotas, violencia doméstica, violencia en contra de los nifios
de la calle y violencia sexual tienen un efecto diferencial. La desigualdad social y de género
desempeifia un papel importante en cada uno de estos casos.

Cada ciudad, cada barrio, presenta rasgos heterogéneos, indicadores totalmente
distintos. Se impone por ello un analisis de situacién que permita visualizar dénde y para quién
es un problema la violencia, puesto que las connotaciones sociales de determinados grupos son
soporte necesario de criminalidad para otros sectores sociales.

La inseguridad deteriora la calidad de vida de ciertos barrios y del centro de las
ciudades.

La ciudad es un modo de vida social. Alude a una poblacion de adultos y nifios de
ambos sexos, asentada de modo mdas o menos permanente dentro de un territorio donde se
realiza la vida social y donde se desarrollan actividades econdmicas, politicas, religiosas,
educativas...

8 Rovere, Mario, “Planificacién estratégica en Salud; acompanando la democratizacién de

un sector en crisis”, articulo basado en un documento técnico preparado por encargo de ia OMS,
octubre de 1997, mimeo, pag.37.
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La calidad de vida en las ciudades se relaciona a la seguridad que sus habitantes
alcanzan en su interior. La libertad de los habitantes para circular, movilizarse y
permanecer en cualquier espacio urbano tiene que ver con la forma de uso de las distintas
4reas. Un uso constante y masivo de los espacios publicos, en un contexto de convivencia
solidaria y de respeto a las diferencias genera mayores posibilidades de proteccion social.

La inseguridad cambia e! uso que da la gente a la ciudad. El primer efecto es el
desincentivo del uso de las calles y espacios publicos y la tendencia a hacerlos privados.

Como indicadores de la pérdida de calidad, se observa una baja de los valores de
las casas, un deterioro de las construcciones y una menor oferta de servicios urbanos (salud,
policia, transporte, educacion).

El contexto urbano estd marcado por distintos fenémenos socioculturales: el
crecimiento del sentimiento de inseguridad, la amplificacion de hechos generadores de
violencia, la disminucién del nivel de tolerancia hacia los delitos menores, los actos de
corrupcion, la falta de civilidad o de alteracion de los modos habituales de relacién. Es
entonces cuando la violencia se instala como un modo de relacién, se distorsionan las
relaciones armonicas en todas las instituciones sociales y la familia, la escuela, ¢l barrio y la
ciudad dejan de desempeiiar el rol de contener y dar identidad a los miembros que la
habitan.

El tema de la violencia urbana es sin duda uno de los temas mds criticos en la
formulacién de politicas en la ciudad.

En un informe de 1a OPS (1996), entre los factores que suelen relacionarse con la
violencia, destacan la tenencia de armas, la exposicion a la violencia, haber sido victima o
testigo de actos de violencia, ademas del abuso de alcohol y drogas.

(Qué dicen o pueden decir los vecinos, los profesionales que estan en contacto con
la gente, la policia que recibe las denuncias o pedidos, los tribunales, los concejales, los
centros vecinales, los funcionarios municipales?

Se hace necesario reconocer cémo es la vida cotidiana de los barrios, los vinculos
que existen, la pobreza, la marginacion de muchos jovenes, la desocupacion, las
dificultades de contencién de las escuelas, la inexistencia o imposibilidad de las escuelas de
dar respuestas para comprender la complejidad del problema.

Debemos adaptarnos a pensar en funcién de sistemas. Estamos acostumbrados a
pensar en funcion de estructuras lineales. La transversalidad deseada desde distintos
ambitos de la ciencia, de la tecnologia de la administracion no es aun mas que un deseo.

Algunos principios basicos para reconstruir una politica local son:

= Territorializar la demanda. Que el debate involucre a todos los habitantes de la ciudad.
Frente a un fuerte crecimiento de lo privado en detrimento de los espacios publicos
para circular, se debe tratar de establecer algin tipo de causalidad que marque un
indicador para la adopcion de las medidas apropiadas por parte de quienes asumen el
rol de encargados de la formulacion de politicas y administracion urbanas.

= La construccion de un andlisis local de la seguridad es indispensable para definir los

problemas, confrontar puntos de vista y conocimientos, inventariar recursos

disponibles. Se inicia, de este modo, un debate democratico sobre la seguridad que

surge de los diversos puntos de vista, de las demandas heterogéneas, a veces

contradictorias, de todos los ciudadanos que comparten un lugar. El diagndstico se
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establece a escala local y posibilita un andlisis concreto de cada situacién. Se basa en
informaciones oficiales pero se enriquece con datos directos emergentes del mismo
barrio (situacién de las victimas, interaccién entre los diferentes grupos, sentimientos
de inseguridad, personas y lugares vulnerables, casos que no fueron denunciados, etc.).

= La articulacién entre el gobierno y los ciudadanos para priorizar las acciones y las
medidas mas urgentes. La mayoria de las propuestas se relacionan con programas de
desarrollo social (educacién y alimentacién de las familias mas desfavorecidas,
drogadiccién, alcoholismo, violencia familiar), fortalecimiento de las medidas de
seguridad (en las viviendas y en los Iugares publicos con mds iluminacién, con el
aumento de presencia policial, con la instalacién de sistemas de alarmas) y asistencia a
las victimas de delitos con el concurso de voluntarios y de organizaciones.

* Laevaluacion de la politica de seguridad por parte de los ciudadanos sobre la base del
plan de trabajo propuesto.

* Problematizar la accién pitblica: esto es el reconocimiento de que los problemas que
hay que resolver no se definen a priori: lo que es problema para algunos no lo es para
los otros o no de la misma forma.

= Tomar en cuenta la palabra y la experiencia de la gente directamente involucrada:
usuarios, vecinos, victimas, jovenes, y esto es el reconocimiento efectivo de su derecho
a reunirse y a hablar.

= Conocer y reconocer aquellas diferencias que escapan a criterios institucionales, (tales
como las incivilidades sin conceptos Juridicos, las economias de supervivencia, las
redes de la droga, del SIDA. de la prostitucién, de los abortos clandestinos, el
abandono, el fracaso escolar) y de que las posibles respuestas a estas dificultades estn
en sus manos o al menos, las respuestas no podrin ser aportadas en forma durable,
eficaz sin su participacion.

El Estado Municipal es quien puede definir mecanismos y elegir la escala Jjusta para
examinar los problemas, asi como la voluntad de re-encontrar a un nivel local, municipal y
barrial un bien comiin y un interés general: buscando modos mds comunitarios de resolucién
de contlictos, redefiniendo las relaciones entre generaciones y grupos, compartiendo otros
recursos, el poder, las culturas diferentes.

La otra parte importante del problema, radica en tratar de establecer algin tipo de
causalidad que podria dar una indicacién acerca de las medidas apropiadas que estdn al alcance
de los encargados de la formulacion de politicas y de los administradores urbanos,

Toda politica de seguridad debe garantizar el respeto por los derechos del Hombre, de
todos los hombres.

¢FRENTE A LA INSEGURIDAD QUE HACER?

En distintas ciudades argentinas y en otras latitudes, se han puesto en marcha miltiples
acciones tendientes a reducir la inseguridad.

Estas acciones de mediana duracién constituyen précticas que obedecen a los mismos
principios de coalicién, interdependencia con otros sectores, cambio en los métodos de trabajo
institucional, etc., pero estas acciones no alcanzan para que hablemos de una prictica de
seguridad urbana. :
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Las acciones deben ser llevadas a cabo por una coalicién local mis o menos
permanente, que trabaje en temas generales y especificos en las que el intendente tiene un rol
preponderante. Estas acciones no tienen sentido si no parten de un preciso analisis de situacién
que permita evaluarlas midiendo su impacto.

Redescubriendo el conflicto, se buscardn respuestas en distintos niveles, que pueden
provenir de individuos, de la comunidad, del vecindario, de las instituciones.

Este tipo de respuestas significa el rechazo a delegar exclusivamente el tema de la
criminalidad y la inseguridad en los profesionales de la ley. Como ya mencionamos, la ley es la
herramienta que marca los limites del conflicto, los valores de no transgredirla. Pero no es la
1inica respuesta.

Creemos necesario, a partir de este abordaje, que se debe superar el esquema de
prevencion o represién, agregando solidaridad. La nocién aislada de prevencién nos lleva
generalmente, desde las buenas intenciones, a un estado de analisis permanente (imuchas veces
paralizante) sobre la multicausalidad, la intersectorialidad y la interdisciplina. Mientras esto
sucede. queda firme el mecanismo de la represion que actiia sin plantearse ninguna duda.

Reconocemos a la seguridad como un derecho fundamental que hace a la esencia de
la democracia. Si la inseguridad es una amenaza para la democracia, la democracia es una
respuesta al tema de la seguridad urbana.
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TURISMO Y AMBIENTE: INSTRUMENTOS PARA
LA GESTION SUSTENTABLE DEL DESARROLLO
TURISTICO

Edgardo J. Venturini'®
edven@faudi.unc.edu.ar

RESUMEN

El turismo tiene gran incidencia en la transformacion de ambientes naturales y culturales. Sus
impactos han demostrado la necesidad de sustituir Ia 16gica “productivista” de cxplotacion del
territorio por paradigmas derivados del concepto de racionalidad ambiental.

Se trata de organizar modelos de utilizacion de recursos ambientales y de
organizacion y uso de espacios, para una efectiva vinculacién del turismo a los conceplos
de habitabilidad y sustentabilidad.

Ello implica utilizar instrumentos como el perfil ambiental, el plan estratégico, cl
reporte de impacto ambiental, la agenda ambiental, tendientes a la formulacién de planes de
ordenamiento turistico con evaluacion ambiental de sus impactos.

ARTICULO

El desarrollo turistico sustentable puede satisfacer requerimientos econdmicos, sociales,
estético-culturales-recreativos al tiempo que contribuye decisivamente al mantenimiento de
la integridad cultural y de los procesos ecoldgicos. Pero para ello, involucra, también, la
toma de grandes decisiones politicas basadas en complejos acuerdos y coincidencias de los
diversos actores en materia econémica, social y ambiental. Ello requiere un enfoque que
abarque un contexto espacial y temporal mas amplio que el tradicionalmente utilizado en
planeamiento y toma de decisiones locales. Pueden enunciarse algunos principios basicos,

100 Arquitecto. Docente del Instituto del Ambiente Humano. Facultad de Arquitectura,

Urbanismo y Disefio. Universidad Nacional de Cérdoba - Argentina.
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que contemplan esta complejidad de interacciones entre actividades y actores, como guias
basicas en el intento de incorporar este enfoque §lobalizante en las politicas y practicas
locales de Ia gestion y el ordenamiento ambiental.'"!

*  El ordenamiento, desarrollo y gestién del turismo deben ser parte de las estrategias de
conservacion y desarrollo sustentable para una region, provincia o nacién. Ellos deben
ser intersectoriales e integrados, involucrando diversos organismos gubernamentales
(de diversas jurisdicciones: nacional, provincial, municipal), no gubernamentales,
grupos empresariales, grupos de ciudadanos e individuos, a efectos de alcanzar el mas
amplio espectro de beneficios posibles.

* El turismo debe ser ordenado y gestionado de manera sustentable, teniendo
bisicamente en cuenta la proteccién y el uso apropiado (econémico, social) del
ambiente natural-cultural y sus recursos, en las dreas receptivas,

* El turismo debe ser encarado con el concepto de equidad en mente a los fines de
distribuir beneficios y costos entre promotores, prestadores de servicios y residentes
locales.

* Investigacién, comunicacién y buena informacién acerca del tipo de desarrollo
encarado y de la naturaleza del turismo, sus efectos sobre el ambiente natural y
cultural, deben estar disponibles antes y durante el proceso de desarrollo adoptado, en
especial para la poblacién local, de modo tal que pueda participar e influir en las
decisiones acerca de las direcciones del desarrollo y sus efectos, tanto como sea
posible, en vistas al interés comunitario y de los individuos.

* La comunidad local deberia ser alentada para que sus representantes (no sus dirigentes
gubernamentales) puedan asumir roles de liderazgo en el ordenamiento y gestion del
desarrollo con asistencia gubernamental, empresarial, financiera y de otros intereses.

* Andlisis de ordenamiento integrado en lo econdmico, social y ambiental deben ser
efectuados antes de la puesta en marcha de los programas y proyectos concretos,
otorgando extremo cuidado a la consideracién de los diferentes tipos de desarrollo
turistico alternativos y los modos en que ellos podrian vincularse con los usos y modos
de vida existentes y con las consideraciones sobre la conservacion ambiental.

* Entodas las etapas del proceso de desarrollo y gestion turisticos, debe llevarse adelante
un cuidadoso programa de evaluacién ambiental, monitoreo y mitigacidn de impactos a
efectos de permitir a la comunidad local controlar el proceso y aprovechar las ventajas
que surgen del desarrollo, asi como enfrentar los cambios que el mismo demanda.

Como hemos sefialado anteriormente, y que se enfatiza en las indicaciones
derivadas de la Conferencia de Vancouver de 1990, la cuestion ambiental est4 en la base de
cualquier propuesta de desarrollo {uristico sustentable. Dentro de este enfoque, la relacién
TURISMO-NATURALEZA adquiere una importancia de primer orden. De alii que pueda
afirmarse que el turismo de naturaleza muestre una creciente importancia en aquelios paises
y regiones interesados en el desarrollo turistico sustentable.

Se trata de un segmento de la actividad turistica de muy dificil definicién porque
involucra un amplio rango de aspectos. Turismo de naturaleza puede ser un grupo de

o Cfr. Globe'90 Conference: Tourism Stream. Action Strategy for Sustainable Tourism

Development. Canada: Vancouver (B.C.), marzo de 1890,
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personas caminando casualmente a través de un bosque no degradado, o un grupo de buzos
admirando una formacién de coral, o un grupo de observadores de pdjaros agregando
ejemplares a su lista, 0 un grupo de visitantes recorriendo las serranias de Cérdoba en
biisqueda de nuevos ambientes. Pero en todos los casos se trata de un segmento de la
demanda turistica comprometido con la proteccion del ambiente y orientado a un tipo de
uso conservacionista de la diversidad e integridad de los ecosistemas que constituyen el
atractivo motivador del desplazamiento y del gasto turistico.

En perspectiva de alentar y consolidar este tipo de segmento en vinculacion con el
desarrollo turistico sustentable, deberian tenerse en cuenta ciertos principios-guia a fin de
alentar a los miembros de la comunidad, a los ambientalistas, a los turistas y prestadores de
servicios turisticos a trabajar juntos en la perspectiva de alcanzar unos fines y beneficios
comunes compartidos.

= El suceso del turismo de naturaleza depende de la conservacion de los ecosistemas.
Varias areas y lugares dominantemente naturales estdn, hoy en dia, amenazadas en su
integridad ecolégica, y resulta de primer importancia que todo aquel que se halle
involucrado en la cuestion del turismo sustentable tome conciencia del hecho que la
existencia de recursos naturales intactos es la condicion de base de la sustentabilidad.

= Las dreas orientadas al turismo de naturaleza requieren ingresos para llevar adelante los
procesos de proteccién y conservacion, ingresos que en su mayor parte deberian
provenir de derechos de ingresos, interpretacion, guia y compra de productos
vinculados con el sitio. Puede afirmarse que en la medida en que este segmento de
turistas pueda gozar de ambientes y recursos en buen estado de conservacion, esta
dispuesto a pagar por ello, permitiendo, asi, la generacion de recursos que se
reinvierten en conservacion y puesta en valor.

= Los turistas constituyen una valiosa audiencia para desarrollar educacion ambiental. Ya
sea que se trate de verdaderos turistas ecoldgicos o de nuevos amantes de la naturaleza
con muy poca informacion sobre ambiente y sobre caracteristicas del lugar, todo turista
puede incrementar su goce e interpretacion del area por medio de servicios de guia e
interpretacion ambiental, folleteria, medios audiovisuales, etc.

= Si bien es cierto que el turismo de naturaleza puede ser una herramienta para la
conservacion ambiental y ¢l desarrollo rural, ello ocurrird en la medida que se realice
un esfuerzo coordinado para incorporar a las poblaciones locales en el desarrollo
turistico. En algunos casos, el turismo en dreas naturales no trae beneficios para la
poblacién rural circundante por el hecho de no estar incorporada al proceso de la
actividad turistica.

= No existen modelos o recetas de “turismo ecologico” que establezca el nivel ideal de
desarrollo de un drea dominantemente natural o con fuerte presencia de ecosistemas
naturales intactos. Cada 4rea es particular en cuanto a sus potencialidades y
limitaciones ecolégico-ambientales, asi como en aquello que se refiere a sus
posibilidades de educaciéon ambiental y de generaciéon/aprovechamiento econdmico. De
tal manera, cada drea deberd ser evaluada de manera particular para determinar el nivel
de desarrollo del turismo que resulte sustentable, maximizando los beneficios y
minimizando los impactos negativos.

*  Basdndose en analisis particularizados de los beneficios y desventajas potenciales que
cada drea presenta para el desarrollo del turismo en perspectiva sustentable, es
necesario crear estrategias nacionales y regionales con el objeto de identificar las dreas
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y lugares en los cuales es posible promover o restringir la actividad turistica. Dicha
estrategia necesariamente debe implicar evaluaciones de capacidad de carga para cada
area o lugar, posibilidades de generacion de ingresos que reviertan en conservacién,
oportunidades para desarrollar procesos de interpretacion y educacion ambiental.,

= Cada vez son mayores y mejores las oportunidades para establecer nuevas relaciones
entre ambientalistas interesados en la conservacién de dreas naturales (o
dominantemente naturales o con importantes valores ambientales culturales) y los
operadores de tours interesados en movilizar gente hacia esos lugares.
Tradicionalmente, estos dos grupos no sélo no han trabajado juntos sino que, hasta el
presente, marchaban frecuentemente en direcciones opuestas. Sin embargo, en la
medida que mayor niimero de turistas se interesan en las caracteristicas de estos sitios,
mds involucrados se encuentran los operadores y prestadores de servicios en la
conservacion de la integridad ecoldgica del ambiente, en la proteccion de sus recursos,
a través de su incorporacion a procesos de educacién ambiental (que deberan revertir
en sus clientes) y de sus aportes a la gestién de estos espacios naturales o culturales a
conservar.

Las consideraciones que se vienen desarrollando hasta este punto tienden a
fortalecer el principio guia de la nocién de desarrollo turistico sustentable, en el sentido que
éste implica y requiere una adecuada gestion de los recursos ambientales naturales y
sociales-culturales de modo tal que pueda garantizarse el hecho de maximizar la
experiencia del visitante y los beneficios de la comunidad local, al tiempo que minimizar
los impactos negativos sobre los ecosistemas de destino, la comunidad y los habitantes
locales. Ello requiere el desarrollo de procesos objetivos de evaluacion de impactos
potenciales y un cuidadoso andlisis del modo Y procesos de control y correccién/mitigacién
de los mismos. Por ello resulta necesario identificar los principales factores del desarrollo
turistico que pueden impactar el ambiente de destino, considerando, al mismo tiempo,
ciertas posibles acciones de correccion y/o mitigacion.

Teniendo en consideracion los fundamentos conceptuales hasta este momento
desarrollados, la implementacién de una propuesta de desarrollo sustentable incorporando
el turismo como variable basica del proyecto, se impone la identificacién de los procesos e
instrumentos mds aptos para la concrecion de la misma en la perspectiva adoptada.

Tradicionalmente esta misién fue asignada a la planificacion regional y urbana,
que, valiéndose de sus instrumentos tradicionales, proponia el desarrollo de procesos de
planeamiento ordenados en secuencias de etapas.

Se parte de la idea que el planeamiento es un proceso de toma de decisiones que
guia futuras acciones y resuelve problemas futuros. Con la incorporacion de la variable
turismo, el planeamiento provee también oportunidades para mejorar las condiciones totales
de la comunidad y no sélo de una parte a expensas del resto. Esta orientacién, que ya
incorpora la idea de sustentabilidad (ecoldgica, econdmica, social), requiere involucrar a los
miembros de la comunidad local o regional y considera de un modo comprensivo el
ambiente del drea de desarrollo. Este ambiente incluye elementos ecosistémicos, fisicos,
econdmicos, culturales, sociales, politicos que son considerados como componentes
interrelacionados e interdependientes de un sistema de desarrollo integral de Ia
comunidad. La componente comunitaria del proceso de planecamiento posibilita Ia




Administracion Piiblica y Sociedad 153

evaluacién de impactos de las alternativas de turismo seleccionadas y su planificacién
dentro del ambiente total, como parte integrante inseparable del mismo. El planeamiento asi
concebido permite, también, considerar los efectos que cada variable tiene sobre los demas
cuando se adopta un tipo de programa de desarrollo turistico comprensivo en el marco de
un proceso de desarrollo comunitario sustentable.

La Universidad de Missouri, por egemplo, ha formulado una propuesta de
planeamiento para el desarrollo turistico '“ en la cual se identifican ocho etapas
secuenciales:

1. Inventario social, politico, fisico, econdmico, ambiental. Implica la participacién de la
comunidad.

2. Pronoéstico sobre tendencias del proyecto.

3. Establecimiento de fines y objetivos.

4. Analisis y discusién de alternativas para alcanzar fines y objetivos. Implica la
participacion de la comunidad.

5. Seleccion de alternativas. Implica la participacién de la comunidad.

6. Desarrollo de estrategias para alcanzar fines y objetivos. Requiere la participacion
comunitaria.

7. Implementacion del plan.

8. Evaluacion. Demanda la participacion de la comunidad. Esta etapa permite que todo el
sistema se retroalimente, a partir de algunas cuestiones que surgen de la Evaluacién:
¢han cambiado las condiciones inventariadas?, ;se produjeron desvios o cambios en las
tendencias?, jhan cambiado los fines comunitarios?, ;se ha seleccionado la alternativa
apropiada?, ;ha alcanzado el plan su cometido?

Nos encontramos, evidentemente, ante un sistema de planeamiento operativo
tradicional en el cual se han incorporado algunas consideraciones provenientes de la nocion
de sustentabilidad. Sin embargo, no se han introducido en ¢l conceptos basicos de la gestion
ambiental del desarrollo como son los de integridad ecosistémica, capacidad de carga,
impacto ambiental y su evaluacién, indicadores de calidad ambiental, nivel de vida,
habitabilidad ambiental, equidad y eficiencia socio-econdmica, entre otros.

De lo que se trata, en el fondo, es de redefinir desde la perspectiva de la
racionalidad ambiental la idea misma de “Plan de desarrollo” como instrumento de
voluntad integrativa y omnicomprensivo. En los hechos, hace ya varios afios que se
“preanuncia” la “muerte del plan”. Signos evidentes de ello: la multiplicacién de
operaciones directas de agentes de poder (los “proyectos” que posteriormente se podrian
integrar en un plan de proyectos, algo asi como el “plan por fragmentos asociados ex-
post”), la confusién de lo urbano con lo regional (lo urbano-periurbano disuelto en lo
metropolitano y en lo regional, en cuyas decisiones de estructuracién intervienen actores
supraurbanos como empresas financieras, multinacionales ligadas a grandes decisiones de
produccién y consumo y de comunicaciones, etc.), la espacializacién funcional de
comportamientos cada vez mdis globales, alejados de lo local (competitividad regional,
flujos migratorios, localizacion de grandes capitales, etc.). Todas estas nuevas situaciones

102 University of Missouri: Guidelines for Tourism Development. Desarrollado por el

Department of Recreation and Park Administration para el US Department of Commerce, Travel
and Tourism Administration and Economic Development Administration. U.S.A., 1986
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han puesto en jaque la idea tradicional misma de plan y de planificacién desde el momento
en que las grandes decisiones de conformacién del ambiente regional escapan a los
presupuestos y acciones “omnicomprensivas” del planeamiento y se constituyen cada una
de ellas en operaciones de desarrollo independientes de cualquier trama o contexto de
generalizacion y consolidacion estructural previamente “planificado”.

En virtud de ello se impone una discusién acerca de los sistemas de ordenamiento
y los instrumentos de gestion del desarrollo sustentable.

Los paradigmas de racionalidad ambiental y de sustentabilidad del desarrollo, por
su caracter comprensivo de las dimensiones sociales y econdmicas conjuntamente con los
aspectos ambientales, permitirian avanzar en la formulacién de finalidades y objetivos del
desarrollo y de la gestién ambiental.

En efecto, la articulacién de los tres aspectos esenciales de la nocién de
sustentabilidad a la luz de los filtros ambientales anteriormente analizados, permitiria
arribar a la formulacion de diferentes cursos de reflexién-accién, conducentes a la gestion
ambiental de la calidad de vida (con dominancia de lo socio-econémico en torno a las
ideas de equidad-eficiencia), a la gestion ambiental del desarrollo urbano-regional
(donde domina lo socio-ecolégico en base a la idea de habitabilidad) y a la gestion
ambiental de la productividad sustentable (donde prima lo economico-ecoldgico). En
definitiva, hablamos de habitabilidad para la calidad de vida social urbano-regional y
productividad para el desarrollo sustentable urbano-regional.

De este modo, se podria avanzar superando dos categorias bésicas tradicionales de
las gestiones urbanas y regionales: la de “bienestar social” (asistencia social, salud publica,
“desarrollo comunitario”, educacion y cultura) y la de “planificacién” (planeamiento fisico-
espacial urbano y regional, zonificacion y usos del suelo, obras piblicas, infraestructura,
control de edificacion, control de actividades productivas, etc.).

Frente a la realidad de cada vez mayor ineficacia de los “planes de desarrollo”
tradicionalmente concebidos y desarrollados (critica a los conceptos de localizacion de
actividades, usos, modos de ocupacién y edificacién, condensados en los patrones de uso
del suelo), aparecen nuevos instrumentos que tienden a subsanar el vacio que deja la
inoperatividad del plan.

Asi puede mencionarse la proposicién de convertir los estudios de evaluacién de
impacto ambiental (EIA) en instrumento significativo de las nuevas modalidades de
produccién del espacio urbano-regional por “proyectos” mas o menos fragmentarios con
relacion a la totalidad ambiental del drea de intervencion.

En este mismo camino se enmarca la propuesta de J.Roberts el introducir su idea
de RIA (Reporte sobre el Impacto Ambiental) ', que se puede convertir en un apoyo
instrumental bésico para ordenar los procesos de desarrollo con las caracteristicas arriba
sefialadas. Se trata, en definitiva, de un método fragmentario de andlisis y critica de
proyectos de desarrollo aislados, pero con la gran inflexién de plantear necesariamente una
reintegracion de tal proyecto en una estructura comprehensiva, aportando, asi, un enfoque
critico y un instrumento operativo de control de los planes por proyectos de fragmentos que
tienden a hacer estallar la ciudad y la region en aras del negocio especulativo con el valor
del suelo (la ciudad-regién de los promotores, de las grandes corporaciones). Junto a ello,

108 Roberts, J.: QUE ES UN RIA? Sacramento (Cal.): e. Global Environmental Management

Services, 1993.
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propone la utilizacién de los conceptos de efectos inducidos de desarrollo y de sensitividad,
referida al andlisis integrador y acumulativo de efectos ambientales o micro-impactos,
creandose, de este modo, alternativas globales al concepto mismo de plan.

Roberts sefiala que el RIA estd particularmente orientado al anlisis de decisiones
de proyecto sobre determinados sitios, considerando la potencialidad de un drea
determinada antes y después del proyecto. Segiin el autor, existen cuatro tipos de dreas en
las cuales es aconsejable el empleo de los RIA: 1) las areas “sensibles” (desde el punto de
vista natural, histérico-cultural, estético, etc.); 2) las dreas agricolas (en particular areas
periurbanas de uso agricola amenazadas por las operaciones de expansién urbana); 3) las
areas “superpobladas” (con fuerte competencia entre usos del suelo): 4) areas de proyectos
“inductores de crecimiento” (como el caso de proyectos de infraestructura territorial con
efectos urbanos: autopistas, tendidos eléctricos, etc.). El RIA esta propuesto como parte de
un proceso de planificacion ambiental, como instrumento de critica “externa” al procesc
que permite tomar medidas que impliquen, incluso, la modificacién sustancial o la no
autorizacién del proyecto.

El RIA enfatiza a) la participacién piblica y las interacciones entre la comunidad
local y los proponentes del proyecto; b) el analisis exhaustivo de alternativas y
posibilidades de modificacién, incluso la suspensién y/o no autorizacion del proyecto si
existieren impactos no resueltos; c) la vinculacién del proyecto con la estructura urbana
total; d) la relacion del analisis y evaluacion de impactos del proyecto ligados al tema
global de la gestion del desarrollo del drea en la cual se insertara el proyecto; ¢) el analisis y
evaluacién de factores estructurales vinculados con la acumulacion sinérgica de diversos
proyectos urbanos y de sus efectos ¢ impactos, asi como los efectos laterales positivos o
negativos que el proyecto puede provocar en cuanto a transformaciones inducidas en el area
(urbana y/o regional); f) andlisis y evaluacién de la interactividad de proyectos y de las
posibilidades de sinergizacién y acumulacién de efectos positivos y/o negativos (por
ejemplo, en relacion a la expansion regional de los centros urbanos preferentemente ligados
a la actividad turistica -resorts- o al desarrollo aislado de una scrie de proyectos regionales
en una misma drea); g) la consideracion de los efectos de desarrollo urbano-regional
inducidos por algin proyecto.

Vinculado a estas consideraciones, aparece la cuestion de los andlisis y
evaluaciones relacionados con los modelos de sensitividad (como el dcsarrollado en el
estudio de planificacion sistémica para Frankfurt por A.Vester y F.von Hesler). El concepto
de sensibilidad permitira ampliar los alcances del EIA hasta situaciones micro-ambientales,
con sus micro-impactos, producto de la consideracién de multiples y pequefias
transformaciones acumulativas en el ambiente urbano y regional.

Aqui se introduce la relacién entre problema y problemdtica ambiental
(concebida como red de problemas). Desde un punto de vista instrumental operativo, la
cuestion de la problemdtica ambiental se refiere al efecto o impacto de un problema de
déficit de racionalidad entre los subsistemas de un sistema ambiental fuera de los limites
del sistema. Este enfoque es particularmente interesante cuando se halla involucrada la
cuestion turistica en las consideraciones de desarrollo ambiental de un rea. En efecto,
como ya se indicara, el turismo implica acciones y efectos que proviene del exterior del
sistema local pero que, a su vez, generan efectos fuera del 4rea (efectos a distancia y en el
tiempo por impactos sobre los ecosistemas del rea que repercuten en la region: la
contaminacién que podria derivarse de un crecimiento urbano descontrolado, sin
implementacién de mitigaciones, por ejemplo en términos de tratamiento de cfluentes y
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control de vertidos al rio en la localidad de San Marcos Sierra, repercutirian en las
condiciones del embalse Cruz del Eje, aguas abajo, del cual el San Marcos es uno de los
afluentes principales).

Asi esbozada Ia cuestion, el enfoque sistémico ambiental permite establecer, a
partir de la nocion acotada de racionalidad, la identificacion y anlisis de problemas (como
hechos intrasistémicos) y su derivaciéon en problematicas (de manifesiacion sistémica y
extrasistémica), con lo cual es posible operar con este instrumento del anlisis ambiental en
variadas dimensiones sistémicas.

Es factible, entonces, identificar un conjunto determinado de problemas
ambientales locales de un centro turistico vinculados a (en algunos casos derivados de)
problemas ambientales regionales (recordemos aqui el concepto de “huella ecolégica”
planteado por W.Rees).

La consideracién de los problemas ambientales como base para la estructuracién
de propuestas de ordenamiento y gestion ambiental del territorio remite a la utilizacién de
un nuevo instrumento metodolégico: los perfiles ambientales. Se trata de un instrumento
operativo de carédcter expeditivo que debe “describir las condiciones urbano-ambientales,
las interacciones entre ambiente y desarrollo urbano y proponer la organizacién
institucional para la gestién ambiental de una ciudad en particular’"*. El perfil ambiental
se convierte en una alternativa metodolégica al tradicional diagnéstico, consistiendo,
basicamente, en sumarias ordenaciones del conjunto de los problemas ambientales en un
asentamiento, de la manifestacién de las expresiones parametrizables de tales problematicas
y del anélisis de las relaciones e interacciones de dichas manifestaciones.

El instrumento aqui analizado resulta superador del tradicional diagndstico en
cuanto implica la deteccion, caracterizacién y ponderacién de los problemas ambientales
del drea, considerando ¢l peso relevante de la interactividad y sistematicidad de la red de
situaciones problematicas anteriormente considerada.

Los problemas ambientales asi identificados, analizados y estructurados en el
perfil ambiental del drea permiten introducir otro instrumento novedoso en la gestion
ambiental para el ordenamiento en la perspectiva de un desarrollo sustentable: las agendas
ambientales. Se trata, esencialmente, de la transferencia de los problemas a objetivos
(traduccion de una “unidad de disfuncionalidad” en una “unidad de solucién” orientada en
el marco de una gestién integrativa y participativa). En la agenda ambiental se precisan las
consideraciones interactivo-sistémicas del analisis de problemadticas ambientales en
términos sincrénico y diacrénicos, es decir, considerando los procesos actuales y
tendenciales en cuyo seno se constituyen los problemas (incluida alli las demandas del
desarrollo turistico, para nuestro caso), conducentes a la efectivizacién de los objetivos que
implican la proposicion de procesos futuros (entre ellos las alternativas de desarrollo
turistico propuestas).

De esta manera, la agenda ambiental junto al perfil ambiental se constituyen en
instrumentos operativos que marcan un camino de superaciéon del planeamiento
convencional del desarrollo territorial. En esta nueva concepcidn, la agenda ambiental se
constituye en el d4mbito de la toma de decisiones del proceso de ordenamiento y gestidn,
ambito y recurso instrumental en el que se efectian las evaluaciones ambientales de

1o Leitmann, J.: “Rapid Urban Environmental Assesment”. Volumen 15 UMP. Washington:

The World Bank, 1994,
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impacto, se establecen finalidades y metas para encuadrar de manera integrativa acciones
de diversa indole, se organiza y modela la gestién que resuelve la situacién problematica
planteada en el perfil ambiental.

Las agendas ambientales se constituyen, asi, en un instrumento bastante eficaz
para la integracion de objetivos de desarrollo y ambiente bajo el paradigma del desarrollo
sustentable, permitiendo el pasaje desde estrategias globales a estrategias locales, con
énfasis en la capacidad de resolucién y gestion local y en la promocién de estrategias
participativas y de desarrollo institucional de la comunidad. Al mismo tiempo, facilitan la
articulacién a nivel de diagnéstico y estrategias/politicas entre tendencias globales y gestion
ambiental local del desarrollo.

La agenda comienza por el desarrollo de una “imagen prospectiva ambiental” del
drea, que supone ejercicios de simulacion y evaluacién de diversos escenarios (posibles y
deseables) para el drea, de eventual proyeccion, desarrollo y resolucién de las
problematicas identificadas en el perfil. A partir de esta formulacion perspectiva se definen
los objetivos y las estrategias, que permiten conformar metas como definicién precisa de
actuaciones a promover y concretar en un plazo determinado. Las metas recogen las
prioridades que resultan del analisis ponderado realizado en el perfil ambiental,
estableciendo grados de importancia de las propuestas identificadas en relaciéon a la
resolucioén de cada prioridad definida. En este punto se convierten en instrumento eficaz los
estudios de evaluacion de impacto ambiental (EIA, RIA segin Roberts) y la aplicacién de
indicadores de sustentabilidad para la evaluacién de los planes de proyectos y de las
propuestas de desarrollo (incluidas las que se refieren al turismo en el drea de analisis).

A la luz de las consideraciones tedrico-conceptuales y metodoldgicas construidas
dentro del marco epistemolégico que propone el enfoque de la racionalidad ambiental,
puede afirmarse que el concepto de Desarrollo Sustentable puede convertirse en la base de
redefinicion, restructuracidn y relanzamiento de 4reas turisticas.

Resulta claro que no hay perspectiva efectiva para el desarrollo turistico si, al
tiempo que se busca la maximizacién de las satisfacciones demandadas por el turista, no se
maximiza la calidad de vida del habitante local con un minimo impacto sobre la integridad
de los ecosistemas que organizan el soporte natural del asentamiento y del area.

~ En este sentido, las propuestas de desarrollo turistico orientadas por la idea de
sustentabilidad se orientan a enfatizar la indisoluble relacién Sociedad-Naturaleza
expresada en las relaciones de interaccién e interdependencia entre el subsistema social, el
economico y el ecoldgico, que conducen a la resolucién de la cuestion de la habitabilidad
como condicion ambiental de base para un desarrollo con calidad de vida para todos los
actores participantes del mismo. En este sentido puede definirse a lo ambiental como la
relacion entre el habitar y el hébitat, que puede afectar en diversos grados al soporte
ambiental natural y modificado pero que siempre afecta a la sociedad que habita el lugar, o
a una parte de ella, es decir, a los modos en que se define y practica el habitar.

El enfoque pretende reproponer la nocién de racionalidad del desarrollo ambiental
local como relacién histéricamente constituida entre el habitar y el habitat. Por otra parte,
busca enfatizar el hecho que la maximizacién de las calidades del habitar y su correlacién
con el hdbitat son producto y expresién de unos procesos de gestién participativa que
involucra directa y necesariamente a los actores (esencialmente locales) implicados y
potencialmente afectados por las propuestas de desarrollo. Esto significa que la definicién
de objetivos, estrategias y procesos/proyectos se logran a partir de la intensificacién de la
participacién comunitaria, favoreciendo, asi, el surgimiento de multiples alternativas
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convergentes. Se trata de concebir un tipo de proceso que alcance la restructuracion del
desarrollo local, maximizando la calidad del habitat social y tomando en cuenta los
umbrales o limites de sustentabilidad del habitat local (capacidad de carga del subsistema
natural y de las adecuaciones tecnoestructurales antropicas).

La cuestion de la sustentabilidad del desarrollo conduce a preguntar cuél es el
habitat que soporta las demandas del habitar social de una comunidad determinada. Esta es,
precisamente, una de las cuestiones centrales que debe resolver todo grupo social: qué
modelo de sustentabilidad adopta, mediante qué estrategias, a través de qué procesos de
gestion, con qué tipo de interacciones locales y regionales, con qué tipo de relaciones entre
condiciones del habitar y recursos propios del habitat.

El enfoque propuesto puede concretarse a través de nuevos instrumentos
metodologicos y operativos como son el “perfil ambiental”, la “agenda ambiental”, la
“evaluacion del impacto ambiental”.

El empleo de estos instrumentos y la consecuente identificacion, caracterizacion,
ajuste e implementacion de modelos de desarrollo sustentable, deben estar orientados por
algunos propositos o claves de gestion y ordenamiento:

= Desarrollar una perspectiva estratégica orientada a la deteccién y regulacion de los
procesos mas relevantes e innovadores para una politica de reestructuracion del
territorio regional priorizando en el tiempo y el espacio aquellas acciones con mayor
poder de recualificacion del habitat social.

= Contener un enfoque integrador que permita desarrollar una comprensién global de la
diversidad del territorio, poniendo en valor el potencial derivado de la identidad
diferencial de los ambientes rurales/naturales y urbanos de la region, y superar la vision
tradicional del planeamiento territorial como superposicion de programaciones
sectoriales (ambiente, vivienda, produccion, salud, etc.).

= Constituir una instancia de concertacion capaz de orientar las decisiones de los
diversos actores involucrados en la gestion ambiental del desarrollo (instituciones del
gobierno nacional, provincial, municipal, operadores turisticos, entidades privadas del
lugar, organizaciones ambientalistas, etc.).

=  Optimizar la distribucién y alcance social de los beneficios y de la mejor calidad de
vida del hébitat social.

*  Promocionar y movilizar la participacion y el interés comunitario en la cuestion del
desarrollo ambiental local.

*  Enriquecer el conocimiento acerca de las problemdticas ambientales de la region y el
asentamiento.

A partir de estas consideraciones y gestiones pueden proponerse ciertas lineas
conceptuales tendientes a identificar paradigmas de ordenamiento y gestion del desarrollo
ambiental en la perspectiva de la sustentabilidad con participacién de la variable turismo
como opcién regional.'®”

108 Cfr. Venturini, Edgardo: Ambiente y Desarrollo Sustentable. Cérdoba: Instituto del

Ambiente Humano, FAUD/UNC, 1995.
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*  En primer lugar, las intervenciones en un ambiente determinado deben llevar aparejada
la realizacion de objetivos sociales tendientes a un mejoramiento de la calidad de la
vida humana. Ello implica y demanda la participacién de la comunidad local
involucrada en el proceso de desarrollo que se pretende llevar adelante.

= Por otra parte, es necesario retener opciones ambientales para asegurar otras
posibilidades de desarrollo en el futuro. Es la manera de garantizar a las generaciones
futuras la posibilidad de gestionar sus propias relaciones con el ambiente al mismo
tiempo que de poder alcanzar la satisfaccién de sus necesidades.

= Por consiguiente, es necesario evitar simplificaciones de riqueza en términos de
especies, de elementos y de relaciones/interacciones. La simplificacion aumenta
considerablemente los riesgos de catdstrofes ambientales. La variabilidad, 1la
flexibilidad, la capacidad de resciliencia asi como la singularidad de los sistemas
existen, justamente, a causa de la heterogeneidad de los elementos y de las relaciones
implicadas.

= Es necesario prever y evaluar los efectos de las intervenciones sobre otros sistemas,
sobre otros recursos y sobre otras regiones, a fin de evitar o reducir al minimo los
impactos a distancia (tanto desde el punto de vista espacial como temporal).

= Ello significa que es necesario evaluar las consecuencias futuras de las opciones y
selecciones del presente. De esta manera puede preverse la existencia de macroefectos
provenientes tanto de macro como de microintervenciones.

*  Teniendo en cuenta que la planificacién es un proceso de transformacién programada
de ciertos medios de vida, aparece necesario mantener una cierta compatibilidad entre
areas de usos diferentes al dominante, con vistas a evitar las simplificaciones. Este
criterio se manifiesta espacialmente a través de tramas de usos en mosaico
(“amosaicamiento”), asegurando la heterogeneidad.

* Dado que se trata de procesos sociales, en los cuales la componente simbélico-
significativa es esencial por estar referidos a situaciones del patrimonio ambiental, la
participacion de la comunidad es indispensable para asegurar el compromiso efectivo
de los individuos. Para tal fin, deben preverse mecanismo de informacion y de consulta
publica.

*  Considerando que el ordenamiento ambiental debe incorporar la dimension econdmica,
aparece como muy importante establecer la rentabilidad del ecosistema antes y después
de las intervenciones, teniendo en cuenta el hecho que el desarrollo sustentable
forzosamente debe ser econdmicamente sostenible si se desea alcanzar niveles de
bienestar (calidad de vida) adecuados para todos los individuos.

No existen “modelos” universales de desarrollo sustentable que incorpore la
variable turismo. Tampoco “modelos” del plan de desarrollo. Por el contrario, la
variabilidad de las problemdticas ambientales hace que cualquier propuesta de
ordenamiento y gestion ambiental sea particular, especifica para el drea que se trate, pues
parte del reconocimiento de condiciones ambientales especificas del lugar, de condiciones
de desarrollo potenciales particulares del lugar, de condiciones de capacidad local de
gestion de los procesos

El proceso estratégico de gestion ambiental del desarrollo sustentable local parte
de la identificacion y construccion del perfil ambiental, para conducir a la definicion de la
agenda estratégica ambiental que permita definir objetivos y metas, identificar factores
dinamizantes del desarrollo, evaluar riesgos ¢ impactos ambientales, definir la capacidad
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local de gestion ambiental, evaluar opciones e instrumentos para la accién y formular
estrategias de desarrollo ambiental, desembocando, asi, en un plan de accién ambiental con
identificacién y evaluacion ambiental de opciones de proyectos y programas, su factibilidad
y sus requerimientos de implementacion.

A partir de la consideracion de estos paradigmas, sera posible establecer
parametros e indicadores mas acotados referidos a cada intervencién en el ambiente, sobre
todo cuando se trata de adecuaciones/transformaciones en la estructura fisica espacial
temporal y social del ambiente .
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MECANISMOS DE ASIGNACION DE RECURSOS A LAS
UNIVERSIDADES NACIONALES: UNA PERSPECTIVA
CRITICA DEL CASO ARGENTINO (1992-1999)

Sergio F. Obeide

INTRODUCCION

En la década del 50 se dio inicio un proceso mundial de transformaciones que generaron el
paso de una Universidad de élites a una Universidad de masas. Luque (1994:38) se basa en
Brunner (1990) para informar que "en 1950 la matricula total de educacién superior
alcanzaba en América Latina a més de 260.000 alumnos; veinte afios después, incluyendo a
los paises del Caribe, esos valores ascendian a 1.640.000 matriculados; para 1975, esa cifra
habia aumentado a mas del doble; creciendo luego a 4.891.000 en 1980 y a 6.474.000 en
1985. En los paises europeos, aunque en forma mas atenuada, ocurrié un fenémeno similar.
Entre 1960 y 1970, las universidades alemanas duplicaron su poblacion estudiantil (Hess,
1968) al tiempo que en Espaiia se advertia un crecimiento mayor (Benito, 1985)".

La masificacion no solo se tradujo en un mayor niimero de alumnos, sino también
en el crecimiento de la cantidad y el tipo de instituciones. Asi, en "1930 existian en
América Latina 82 instituciones de educacion superior; en 1978 habia 280 universidades y
otras 600 instituciones terciarias." (Luque, 1994:38). Alrededor de 1990, pueden contarse
300 universidades oficiales, cerca de 390 publicas y 2.925 instituciones de educacién
superior no universitaria, de las cuales 1.710 son privadas. Finalmente, los docentes
pasaron de 25.000 en 1950, a mas de 600.000 en 1990 (CEDES, 1994).

No es el caso analizar aqui con profundidad las posibles razones que dieron origen
a este cambio; Torres (1994) enumera los aspectos principales asociados a esta
masificacion: la mesocratizacién, con creciente participacion de los sectores medios-bajos;
la feminizacion de la matricula; la regionalizacion, esto es, la creacion de instituciones de
educacion superior radicadas fuera de las dreas metropolitanas de las principales ciudades
del pais y en las provincias; la ferciarizacién de la matricula (concentracion en las 4reas de
ciencias sociales, educacion, comercio y administracion de empresas); y la privatizacion de
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la matricula, alcanzando un tercio de la misma en instituciones privadas de educacién
superior.

Esta expansion de la matricula, de las instituciones de enseflanza superior y del
cuerpo docente, fue acompaiiada por un fuerte crecimiento de los recursos estatales
especificamente afectados. Puede constatarse que en América Latina, entre 1950 y 1970,
los presupuestos publicos para educacion de la mayoria de los paises crecieron afio tras afio,
2 0 3 veces mas que el presupuesto total y que el Producto Bruto Nacional (Ocampo
Londofio, 1989). Esta politica obedecia a la conviccidn de que "la educacion era la base del
desarrollo econdmico, y la igualadora de los desequilibrios entre las personas y los paises.”
(Piffano ed., 1993:249).

Desde fines de la Segunda Guerra Mundial, las relaciones entre los gobiernos y la
ensefianza superior fueron muy estables. Las instituciones proporcionaban formacion y
educacion, y el gobierno suministraba los fondos necesarios para esa tarea (Neave y Vught,
1994). En este sentido, el Estado cumplia un rol fundamentalmente burocratico y de control
administrativo de la ejecucién del gasto. El presupuesto era distribuido sobre bases
automaticas e incrementales (histéricas) que solo eran discutidas en caso de la creacién de
una nueva instituciéon o programa de relevancia. Los aumentos (o disminuciones) globales
respondian al crecimiento (o decrecimiento) de la economia para ese afio fiscal.

Sin embargo, en la década del 80 el gasto publico en educacion superior
experimenté un estancamiento generalizado en los paises de América Latina (Piffano ed.,
1993:250). Una situacion similar se produjo en los paises de la OCDE (vid CEDES,
1994:27). Obviamente, estas circunstancias se veian agravadas por una matricula en
permanente crecimiento.

Sin pretender agotar el andlisis de esta crisis del financiamiento piblico de la
educacion superior, pueden identificarse las siguientes causas:

= Condiciones macroecondmicas adversas y la consecuente mayor competencia por los
escasos fondos fiscales, lo cual redujo la capacidad de muchos gobiernos para prestar
apoyo a la educacion superior (Banco Mundial, 1995).

* Enladécada del 80 la educacién superior comienza a ser enjuiciada por su rentabilidad
(social) y su habilidad para proporcionar acceso a los mercados de trabajo. El gasto en
educacion superior, antes justificado por si mismo, empez6 a ser percibido como una
coleccidn de subsidios otorgados al consumo privado y al privilegio personal (Brunner,
1992).

=  Se percibe un efecto regresivo en los subsidios destinados a la ensefianza superior. Esto
se suma al desencanto con la educacion universitaria a la que ya no se ve como la
panacea para lograr igualdad ni asegurar la riqueza y el desarrollo econdmico
(UNESCO, 1988).

» Comienza a hablarse de "calidad" y "eficiencia" en la educacién superior, la cual
resulta enjuiciada por los bajos niveles alcanzados.

= Se critica el rol burocratico del Estado en la educacion superior, la ausencia de
politicas en la asignacion de los fondos, propiciando el clientelismo y el lobby.

Seguramente, todos estos aspectos influyeron concomitantemente; lo cierto es que
en la década del 80 Europa occidental experimentoé un profundo cambio en las relaciones
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entre los sistemas de educacién superior y los Estados y Gobiernos de distintos paises. Para
Brunner (1992:12) estas relaciones sufrieron entonces una mutacién tan importante como
aquella que se produjo, algunas décadas antes, con la emergencia de la ensefianza superior
de masas (Vid. Neave, 1988; Vught, 1989; Neave y Vught, 1994).

En los afios 80 comienza a tomar forma en Europa Occidental un nuevo paradigma
de sistema de educacion superior que, diez afios mas tarde, cruzaria el Atlantico y
desembarcaria en América Latina de la mano de organismos internacionales como la
CEPAL-UNESCO y el Banco Mundial.'®

EL PARADIGMA EMERGENTE EN AMERICA LATINA

Los puntos principales referidos a las nuevas relaciones Estado-ensefianza superior
propiciadas, pueden presentarse esquemdticamente del siguiente modo:

= Incremento de la autonomia y autarquia administrativa y presupuestaria de las
universidades publicas. El Estado cambia su rol burocratico por un rol evaluador de
productos o resultados.

= Acreditacién de las nuevas instituciones y programas (grado y posgrado) vigentes.

=  Evaluacion periodica de instituciones y programas.

= El Estado asigna recursos a las universidades publicas estatales de acuerdo a objetivos
especificos (equidad, calidad, eficiencia) y a través de mecanismos contractuales.

= Las universidades generan fuentes de financiamiento alternativas al Estado nacional:
prestacion de servicios, transferencia de tecnologia y arancelamiento por los servicios
de ensefianza de grado y posgrado.

»  Las universidades privadas pasan a formar parte del marco normativo (acreditaciones,
evaluaciones, regulaciones).

* Ingreso por mérito y cupo (segun las capacidades de la institucién para asegurar una
ensefianza de calidad), respetando criterios de equidad social.

= Diversificacion del sistema (en distintos niveles) y diferenciacion institucional.

Los principales objetivos planteados son: equidad, calidad, pertinencia y
eficiencia. En la busqueda de la consecucion de estos fines, cobran gran importancia los
mecanismos de asignacién de recursos, como instrumentos fundamentales para propiciar e
inducir comportamientos hacia las metas establecidas.

MECANISMOS DE ASIGNACION DE RECURSOS: UNA
TAXONOMIA (OCDE, 1990:59)

Cualquier intento de clasificacién de los esquemas de financiamiento, resultara confuso por
el hecho que, en la practica, muchos de ellos seguramente contendran elementos de més de
una de las categorias empleadas. No obstante, la diferenciacién conceptual es iitil y, aunque
los limites puedan ser borrosos, es posible identificarlos en la realidad. Asi:

108 Una excepcién esta constituida por Chile, pais que inicié sus reformas a comienzos de

la década del 80.
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*  Financiamiento incremental basado en los presupuestos anteriores.

= Aplicacion de formulas o modelos.

* Propiciar la competencia por fondos entre las instituciones sobre la base de
especificaciones previamente acordadas.

®=  Subsidios a los estudiantes para el pago de aranceles.

En su forma mds simple, la formula puede reducirse a un costo promedio por
alumno inscripto en cada Universidad. No obstante, el calculo puede ganar en complejidad,
ponderando aquellos aspectos que el proveedor de los fondos pretende incentivar o premiar.
La formula se transforma asi en un conjunto de poderosas sefiales para las instituciones
financiadas.

Las dimensiones generalmente tenidas en cuenta son Ia cantidad de alumnos, la
dedicacion de los alumnos al cursado (exclusivos o part-time), las diferentes disciplinas,
carreras o asignaturas categorizadas segin los Imayores recursos necesarios en cada caso,
las relaciones alumnos por docente.

Otros aspectos susceptibles de ser ponderados y que pueden llegar a configurar un
sistema de premios y castigos, son el nimero de repitencias aceptable por alumno y la
cantidad de graduados sobre ingresantes, entre otros.

En la década del 80, muchos paises de la OCDE experimentaron un continuo
cambio de los mecanismos incrementales de asignacion de recursos hacia la utilizacién de
formulas. Y, dentro de esta logica, la tendencia fue pasar del calculo del financiamiento
global de la actividad académica de las instituciones, al financiamiento de programas o
areas especificas; de la asignacion de recursos a procesos, al financiamiento en funcién de
resultados (por ejemplo, egresados y no alumnos) (vid. OCDE, 1990).

Este movimiento hacia esquemas de asignacion de recursos cada vez mas
focalizados, y hacia el consecuente control de resultados, ®stuvo compiementado con un
incremento en la libertad de las instituciones para el uso discrecional de los recursos.

La competencia por fondos a través de la presentacion de proyectos, estd basada
en el establecimiento previo de objetivos claramente estipulados. Las instituciones que
resulten acreedoras de los fondos, establecen una relacion contractual con el proveedor de
los recursos y usualmente se someten a un control posterior de los resultados especificos
logrados.

Este tipo de mecanismos fue tradicionalmente utilizado para la financiacién de
proyectos de investigacion por parte de agencias no gubernamentales, del Gobierno, o
instituciones privadas. De este modo, se trataba de una forma de financiamiento "marginal"
con respecto al financiamiento del conjunto de actividades académicas, realizado
generalmente por el Estado. :

En los 80, varios de los paises de la OCDE comenzaron a utilizar estas formas de
asignacion de recursos para las actividades de enseflanza. Conceplualmente, este
mecanismo tiene semejanzas con las formulas o modelos ya explicados, en el sentido que,
en ambos casos, las instituciones accederin a recursos en la medida que cumplan
determinadas especificaciones.

Sin embargo, existen por lo menos tres diferencias: (1) la formula se aplica con
respecto a una situacion previa -por ejemplo, considerando los alumnos o egresados del afio
anterior-, mientras que un proyecto aprobado supone un compromiso de resultados futuros;
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(ii) una vez aplicada la formula, los fondos se transfieren y resultan generalmente de libre
disponibilidad, en tanto el proyecto supone un contrato que supedita la gradual asignacién
de fondos al cumplimiento de los términos acordados; (iii) las formulas, atin cuando estén
focalizadas en programas o 4reas, generalmente no adquieren el grado de especificidad de
los proyectos.

El subsidio a los estudiantes para el pago de aranceles, difiere sustancialmente de
los demas mecanismos explicados puesto que se trata de un financiamiento directo de la
demanda. Puede constatarse que, en general, para los paises de la OCDE (OCDE, 1990:54):

= En las décadas del 60 y del 70, hubo incrementos masivos de los apoyos econémicos
para los estudiantes.

* En este mismo periodo hubo un cambio en el criterio de asignacién de la ayuda
economica: del mérito académico se fue pasando a considerar las necesidades
financieras de los alumnos.

*  En un principio la ayuda econémica tomé la forma de becas en muchos paises, pero, a
medida que aumentaba el niimero de alumnos, hubo una tendencia a reemplazar becas
por préstamos.

* Se fue produciendo ademds un cambio, del apoyo indirecto (habitacion, comidas,
viajes, ayuda médica, etc.) hacia ayudas de tipo directo mas focalizadas.

EL CASO ARGENTINO (1992-1999)

El Presupuesto de la Administraciéon Nacional del ejercicio 1992, marca un punto de
inflexion en los modos de financiamiento del Estado a las Universidades Nacionales, al
aprobarse por primera vez una transferencia global sin afectacion especifica (block
gran)."”” Se inicia de este modo una politica orientada a conceder a la institucién
universitaria mayor autonomia y autarquia en la administracién de su patrimonio y de su
presupuesto. Continuarian esta linea las siguientes leyes de presupuesto, tres resoluciones
ministeriales sobre el régimen administrativo-financiero de las Universidades . (afios
1992/93/94) y la Ley de Educacion superior. '

En 1993, se crea la Secretaria de Politicas Universitarias (S.P.U.) en el 4mbito del
Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion. Los objetivos generales entonces definidos
pueden enunciarse del siguiente modo:

*  Equidad social: propiciar la igualdad de oportunidades de acceso y de culminacién de
los estudios superiores.

*  [Equidad interinstitucional: tender a la eliminacién de las inequidades histéricas
producidas en la distribucién de recursos a las Universidades Nacionales, respetando
criterios de eficiencia institucional y de calidad académica.

= Pertinencia: propiciar la adecuacion de la oferta de educacién superior a las
necesidades manifiestas y latentes de la sociedad.

*  Eficiencia del sistema: optimizar las relaciones entre instituciones universitarias y entre
los diferentes niveles educativos (por ejemplo: evitar redundancias innecesarias en la

17 Con anterioridad el presupuesto se aprobaba por objeto del gasto: Personal (inciso 1),
Bienes de Consumo (inciso 2), Servicios No Personales (inciso 3), Bienes de Uso (inciso 4).

)
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oferta educativa, flexibilizar los planes de estudio favoreciendo la movilidad intra e
interinstitucional, revisar los mecanismos de admisién, generar alternativas de
educacidn superior no universitaria, entre otros).

*  Eficiencia institucional: lograr la eficiencia operativa interna (administrativa y
académica) de cada institucion universitaria.

* Calidad académica: mejorar la calidad de la ensefianza, la investigacion y la extension
de las Casas de altos estudios.

La S.P.U. disefié politicas que articulan diversos instrumentos o medios (nueva
normativa, asistencia técnica y asignaciéon de recursos) para la consecucién de estos
objetivos o fines. Asi, el Fondo para el Mejoramiento de la Calidad (FOMEC) y el
Programa de Incentivos, tienen como fin fundamental el incremento de la calidad
académica; el Programa de Reforma de la Educacion Superior Técnica No Universitaria
(PRESTNU), apunta a generar una mayor pertinencia de la oferta educativa y una mayor
eficiencia en el sistema, el SIU tiene como meta lograr un aumento de la eficiencia
institucional; finalmente, el sistema de Créditos y Becas Estudiantiles, se propone generar
condiciones de equidad social. En general, todos estos programas generan un
financiamiento por proyectos o por pautas muy especificas.

Por otra parte, el Programa para el Financiamiento de la Ensefianza (PROFIDE) y
el Programa para el Financiamiento de Inversiones (PROIN), constituyen metodologias de
asignacion de recursos por formulas o modelos que tienen como principal objetivo el logro
paulatino de la equidad interinstitucional, respetando parametros de eficiencia institucional
y de calidad académica.'”™ Este propdsito surge como objetivo de politica ante la
conviccion de que, en un proceso histérico en el que primaron criterios incrementalistas, la
distribucion de los recursos prespuestarios fue asumiendo valores no siempre relacionados
con los resultados, objetivos y necesidades de las Casas de altos estudios.

Esta situacién de histérica anomia y de consecuente inequidad en la distribucion
presupuestaria, habria impactado negativamente en algunas Universidades, restringiendo
sus posibilidades de desarrollo de la calidad. Se genera de este modo un potencial circulo
vicioso, en la medida que los nuevos criterios de asignacion estén basados exclusivamente
en la calidad académica actual.

Una derivacion de este planteo es que la metodologia desarrollada resulta ser la
Ginica que se propone calcular la totalidad del presupuesto idealmente requerido por cada
Universidad, independientemente del monto incremental a distribuir. Esto es asi, puesto que
solo de ese modo es posible conocer las brechas (positivas o negativas) de cada
Universidad entre su presupuesto real y su presupuesto ideal o normativo.'*

Los demds programas citados, ain cuando produzcan impactos mas o menos
globales, asignan recursos con criterios focalizados en el proyecto o pautas especificas,
independientemente de la situacién de financiamiento total de la institucion.

108 El Programa para el Financiamiento de Universidades Nuevas (PROUN) se basa en el

anal|S|s ad-hoc de cada proyecto institucional.

Idéntico criterio ha adoptado recientemente (afio 1998) el Higher Education Funding
Council for England (HEFCE) en el desarrollo de una metodologia de asignacién de recursos
para la ensefianza.
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UNA VISION CRITICA SOBRE LOS RESULTADOS OBTENIDOS
(1992-1999)

Sintéticamente:

» La eliminacion en el presupuesto 1999 de los programas de la S.P.U. que asignan
fondos por pautas o férmulas, a instancias de los Rectores de las Universidades Nacionales,
constituye un claro indicador de la tensién politica entre el Gobierno y el sistema
universitario, suscitada por el empleo de modelos de asignacion de recursos. Sin pretender
efectuar un andlisis socio-politico que excede este trabajo, pueden presentarse algunas
razones:

* Los primeros modelos empleados resultaban de dificil comprensién para el no
especialista.

* Dificultades para definir y operativizar la eficiencia y la calidad, derivadas del
cardcter axioldgico que asumen estos conceptos en el plano académico y de las
dificultades para identificar "productos".

= Burocratizacion ligada a la aprobacion de los contratos celebrados para la liberacion
de los fondos.

* Fuerte rechazo de aquellas Universidades que no se vieron beneficiadas por los
modelos. Debe tenerse en cuenta que algunas Instituciones nunca recibieron
recursos por esa via; ademds, los escasos fondos distribuidos en cada ejercicio,
permitian inferir que no les serian asignados por varios afios.

* Discurso orientado a impedir que el Poder Ejecutivo intervenga en un ambito
(asignacién de recursos) que se entiende no le corresponde e invade la autonomia
universitaria.

= Falta de legitimacion de las politicas y de las metodologias emgleadas (a nivel del
Congreso, del C.LN. y de los actores universitarios en general)."

e EI FOMEC tuvo un alto nivel de aprobacién de proyectos, pero una ejecucion no
acorde a las previsiones iniciales. Puede hipotetizarse que esto se debié, al menos en parte,
a las siguientes causas, no excluyentes:

= Las autoridades nacionales no tuvieron en cuenta el necesario periodo de aprendizaje
requerido por las universidades nacionales, dado lo novedoso del sistema. Una
prevision en este sentido, hubiera conducido a proyectar menores niveles iniciales de
ejecucion,

* Presupuesto insuficiente de las universidades (independientemente de su mayor o
menor eficiencia interna) para atender proyectos (contrapartida) que excedan los
gastos corrientes.

= Inexistencia de politicas internas de las universidades que propicien la generacién a
priori de una contrapartida FOMEC permanente en el presupuesto, asi como el

e Esto es cierto no obstante el alto consenso técnico logrado, fruto de la realizacién de

mas de 20 reuniones-talleres entre los afios 1997 y 1998 con representantes de la totalidad de
las Universidades Nacionales, con el propésito de analizar y debatir las metodologias de
asignacion de recursos.
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desarrollo de criterios de asignacion interna a priori para el desarrollo de proyectos.
De esta manera, suelen resolverse las contrapartidas después que los proyectos
fueron aprobados por el FOMEC. Esta situacion dificulta las discusiones, porque los
proyectos de la universidad han sido generados aleatoriamente, en funcién de
politicas sectoriales (departamentos, catedras, institutos, etc.) y no del Consejo
Superior.

e Las metodologias o férmulas desarrolladas, asignan recursos del Tesoro Nacional que
el Congreso decide distribuir entre las universidades. Por lo tanto, las alternativas no
refieren a la disponibilidad o no de esos fondos, sino de quién los asigna y con qué
criterios. En este sentido, existen diferencias con el FOMEC, puesto que su rechazo (al
distribuir fondos de un crédito externo) conduciria directamente a la eliminacion de una
fuente de financiamiento adicional. Esto explica en parte la oposicion de muchas
universidades en el primer caso y la paulatina aceptacién en el segundo, a pesar de los
fuertes reparos ideoldgicos de los que fue objeto en sus inicios. Cabe destacar que en 1998,
las autoridades del Consejo Interuniversitario Nacional (C.LLN.) solicitaron a la S.P.U., el
inicio de las gestiones que hicieran posible una segunda etapa del proyecto.

e El programa de incentivos también asigna recursos del Tesoro Nacional; no obstante,
fue interpretado por la comunidad universitaria como un largamente esperado e
indudablemente justo "incremento salarial” para los docentes-investigadores. Por estas
razones, los grandes conflictos que se produjeron, no parecen estar relacionados con la
legitimidad de los objetivos, sino con los criterios operativos de su implementacion y con el
rechazo o la desconfianza en los mecanismos de evaluacién externa.

»  No existieron decisiones claras con respecto a la coordinacion y vinculacion entre los
procesos de evaluacion y de financiamiento. Emergieron dos posiciones: una que entiende
es positiva la vinculacién puesto que se produce un incentivo para la mejora continua; otra
que lo considera contraproducente porque desvirtiia el objetivo de "evaluar para mejorar",
transformdndolo en un proceso especulativo de "evaluar para el logro de un mayor
financiamiento". No est4 resuelta esta tension.

e La autonomia y autarquia universitarias no tuvieron el correlato necesario en las
relaciones administrativas con el Estado. Se continué ejerciendo un control administrativo
orientado al gasto, y no a la evaluacion de los resultados e impactos.

CONCLUSIONES

Resulta evidente que el financiamiento de la educacién superior no admite ser analizado
exclusivamente como un problema técnico; es, antes que nada, una decision de politica
universitaria. No es posible disefiar modelos, formulas o diversas metodologias, desprovistas
de definiciones axioldgicas y teleoldgicas previas.
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Un modelo normativo de asignacién de recursos, propicia, en tiltima instancia, un
modelo ideal de sistema de educacién superior. Y de ello resulta, mas all4 de la arquitectura
técnica, su perfil mas complejo y conflictivo.

En este sentido, la experiencia pasada parece indicar la necesidad de generar los
canales formales para el acercamiento y la discusion entre los actores involucrados en el
mas alto nivel politico (S.P.U., C.LN., Congreso de la Nacién). En primer lugar, deberian
abordarse los objetivos y sélo en un segundo término puede intentarse desarrollar una
metodologia respetando el marco estratégico previamente definido.

Finalmente, el mecanismo institucional de asignacién de recursos que se disefiare,
deberia mantener el equilibrio entre la tendencia a los comportamientos "burocréticos" que
induce generalmente el Estado, los comportamientos "colegiados" que emergen cuando los
recursos son adquiridos sin condicionamientos ni control, y el "modelo de mercado” que
tiende a excluir la atencion de las necesidades sociales que no resultan rentables en el corto
y mediano plazo (vid. Clark, 1991 y Williams, 1998).
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El caricter de los trabajos y su extension maxima, incluida bibliografia, deberd

ajustarse a alguna de las siguientes categorias:

a. Articulos: 15 cuartillas.

b. Relatoria de trabajos de investigacion, formacién y/o asistencia técnica: 10
cuartillas.

c. Ensayos: 8 cuartillas.

Se entiende que una cuartilla equivale a una pagina mecanografiada a simple espacio

en formato iram A4. Se solicita al mismo tiempo el envio de dos diskettes, ambos con

copias del trabajo en procesador de texto Word. Se recomienda:

- No numerar paginas.

- Colocar, si es necesario, notas al pie.

- No dejar espacios entre parrafos.

- Usar sangria al comienzo de cada parrafo de 1,25 cm.

- Usar tipo de letra Times NewRoman tamaiio 10.

El envio de un trabajo supone que el mismo no se encuentre comprometido ni haya
aparecido en otras publicaciones periodicas.

El Comité Editorial de la Revista es el encargado de la aceptacion de los trabajos de
acuerdo al dictamen del Comité de Referato, en funcion de lo cual, los articulos
presentados podrén ser rechazados, aprobados o sujetos a modificaciones.

Los autores de los trabajos publicados recibiran 3 ejemplares de cortesia del nimero de
la Revista en donde aparezca su contribucion.

Toda colaboracién debera ser precedida de una hoja en la que conste: titulo del trabajo,
el nombre del autor, una resefia biografica, su afiliacién institucional y su direccion. Se
solicita ademads que tenga un resumen breve (no mas de 100 palabras), en el que se
sinteticen los propdsitos y conclusiones principales del trabajo.

Las citas, asi como el nimero de cuadros y graficos, deberan restringirse a lo
estrictamente necesario. Por otra parte la bibliografia debe contener con exactitud toda
la informacién necesaria (autor, titulo completo, editorial, pais, afio de publicacion,
etc.).

En caso de ponencias presentadas en eventos cientificos, deberan especificarse los
siguientes datos: nombre del evento, lugar y fecha en que se llevd a cabo e
instituciones organizadoras.

El Equipo Editorial no realizara correcciones ortograficas ni tipograficas por lo que los
articulos, enviados en soporte magnético, deberdn ser corregidos y revisados por los
autores para evitar su devolucion.
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