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Editorial

En este nimero, con el que iniciamos nuestro quinto afio de vida, hemos reunido
un heterogéneo conjunto de trabajos que desarrollan variados aspectos de la
tematica del Estado, la gestion y las politicas publicas. Aldo Isuani, reconocido
especialista en el analisis de politicas publicas, asume en su articulo «El concepto
de Estado: ;entendemos lo mismo?» un verdadero desafio intelectual: revisitar
uno de los conceptos centrales de las ciencias sociales, a partir de una reflexion
que recoge una lectura profunda y una experiencia de investigaciéon madurada
a lo largo de mds de cuatro décadas desde la defensa de la que fuera su tesis
doctoral. Pasa asi revista a su conceptualizacion inicial sobre el Estado y a los
cambios que se fueron produciendo en la literatura durante este extenso periodo
para arribar a su reelaboracion actual.

Dos consagrados autores brasileros, Bianor Scelza Cavalcanti y Guilherme R.
Garcia Marques, nos entregan el articulo «El Brasil en el contexto del COVID-19:
las politicas publicas y sus implicaciones frente a la pandemia». Como el titulo
anticipa, los autores analizan las principales politicas adoptadas e implementadas
por el Gobierno de ese pais con la irrupcion de la pandemia del coronavirus y sus
impactos sanitarios, econémicos y politicos. Hacen hincapié asi en los factores
politico-institucionales y de gestion que inspiraron las principales medidas
gubernamentales frente a la catastrofe pandémica, utilizando un enfoque
multidisciplinario basado en evidencias e interpretaciones empiricas. El trabajo
representa una importante contribucion al estudio de un tema que, en los ultimos
tiempos, ha recibido una atencién prioritaria en el campo de las politicas publicas.

Una muestra mas de la variedad tematica de este nimero es el articulo de Julian
Bertranou, investigador y docente en diversas universidades argentinas. Con el
titulo «Mitos y falacias frecuentes en la gestion publica», el autor nos entrega un
ensayo original sobre un asunto poco frecuentado, en el que sefiala que la gestién
publica argentina se caracteriza por haber originado diversos mitos que no solo
pretenden brindar explicaciones sobre su origen y funcionamiento, sino que
también ejercen un significativo poder movilizador. A la vez, tienden a distorsionar
la realidad, sumandose a recurrentes falacias que circulan a propdsito de la
gestién publica. De este modo, el articulo identifica una serie de mitos y falacias,
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y los examina a partir de ejes tematicos, destacando que su persistencia reduce
la capacidad de aprendizaje y el logro de una mejor gestién publica.

En «Escdéndalos politicos y comunicacién publica: el caso Nisman», Pablo Cabas,
profesor de la Universidad Nacional de Tierra del Fuego, inicia en Estado abierto el
tratamiento de un tema de creciente interés para el andlisis de las politicas publicas:
la comunicacién politica. El trabajo examina la estrategia de comunicacién de crisis
empleada por la presidencia argentina durante el escandalo originado por la muerte
del fiscal Nisman, luego de haber acusado a la primera magistrada de traicién a la
Patria. El articulo analiza los discursos y comunicados presidenciales, los debates
en medios y redes sociales, y la estrategia de comunicacién gubernamental.
El caso demuestra la importancia de definir un plan comunicacional que
contemple aspectos clave del proceso de dramatizacién por el que atraviesa un
escandalo politico.

En la seccion de Comunicaciones, Francisco Longo, director del prestigioso Centro
de Gobernanza Publica de ESADE, efectia en su trabajo «La gestion publica de la
pandemia: diez aprendizajes» una importante contribucion a la sistematizacion
y andlisis de la experiencia comparada en materia de gestién publica durante la
crisis sistémica del COVID-19. Longo observa que, mas que constituir un factor de
cambio disruptivo, la pandemia se esta convirtiendo en un impetuoso acelerador
de tendencias preexistentes que, impulsadas por la revolucién tecnolégica y la
globalizacion, ya habian comenzado a transformar el mundo. A partir de esta
observacioén general, el autor enumera y comenta diez aprendizajes que ofrece
la experiencia internacional —sobre todo, la europea— en el manejo de la crisis.

Como de costumbre, también en este nimero incluimos dos resefias de libros
importantes que se han incorporado recientemente a la literatura sobre el
Estado, la politica y la gestion publica. Alberto Jolson comenta la obra Politicas
publicas. Enfoque estratégico para América Latina, de José Luis Méndez Martinez,
reconocido investigador mexicano. Méndez Martinez presenta los elementos
esenciales de la teoria y la practica de las politicas de un modo diferente: «1) bajo
un enfoque estratégico, 2) que toma en cuenta las caracteristicas del contexto
latinoamericano, 3) es presentado en forma académica pero accesible y —en lo
posible— amena, y 4) adopta una posicién realista y critica». Esta declaracion
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de intenciones constituye, de por si, una invitacion a explorar y analizar un texto
por cierto original, para nada improvisado, que rezuma una experiencia y un
conocimiento adquiridos a través de muchos afios de trabajo y reflexién. La obra
ofrece una perspectiva valiosa, anclada en una experiencia académica y de
gestion del autor, que le permite evitar el parroquialismo tipico de buena parte de
la literatura académica noroccidental sobre esta tematica. Por su prosa elegante,
por sus imagenes y citas literarias, el libro estd destinado a ser no solo material
de formacién de especialistas en el tema, sino también fuente de conocimiento
para tomadores de decisiones y ciudadanos interesados en las vicisitudes de los
procesos politicos.

Por su parte, Pablo Bulcourf resefia Estado, sociedad y pandemia: ya nada va a
ser igual, el ultimo libro del destacado filésofo y politélogo Daniel Garcia Delgado,
investigador de FLACSO-Argentina. Esta obra reline una serie de articulos en
los que el autor analiza los impactos de la pandemia del COVID-19 desde un
enfoque de las ciencias sociales que subraya las particulares circunstancias
contextuales en que se produjo esta crisis sanitaria de alcance mundial,
caracterizada por la multipolaridad, un capitalismo crecientemente especulativo,
un aumento de la informalidad laboral y una crisis de representacion politica,
desafeccion democratica y desigualdad creciente. Desde este marco contextual,
Garcia Delgado examina los desafios que la pandemia agrega a los problemas
estructurales de la Argentina, con especial referencia al papel del Estado y de
algunos actores sociales estratégicos, para que el pais pueda retomar un sendero
de desarrollo con equidad social.

Confiamos en que los trabajos que integran este nimero serdn recibidos con
expectativa y interés, dadas la calidad de los autores que participan y la variedad
de temas abordados. Queda abierta la invitacién a colegas de América Latina
y otras regiones a que nos envien sus articulos, comunicaciones y resefias para
su futura publicacién en nuestras paginas.






ARTICULOS






Estado abierto, Vol. 5,N.c 1, 2020, pp. 13-49
ISSN 2525-1805 (impresa) / ISSN 2618-4362 (en linea)

El concepto de Estado: ;entendemos lo mismo?
Por Aldo Isuani*

Resumen

Como otros conceptos centrales de las ciencias sociales, el concepto de Estado
contintia siendo en gran parte intuitivo. La existencia de diversos paradigmas
contribuye a diferentes significados del término. Por esta razén, este articulo
presenta primero el menu de opciones tedricas que conceptualizan el Estado.
Posteriormente, desarrolla y fundamenta un enfoque que tiene raices en algunos
de los conceptos fundamentales que se analizaran, y que se basa en mi interés
por una alternativa de conceptualizacion que sea util para el entendimiento de
las politicas publicas como productos del Estado. Finalmente, introduce algunas
nociones sobre las funciones estatales, y los objetivos y fines del Estado tal como
se expresan a través de las politicas publicas.

Palabras clave
Estado - sociedad — politicas.

Abstract

Like other central concepts in the social sciences, the concept of the State remains
largely intuitive. The existence of various paradigms contributes to different
meanings of the term. For this reason, firstly, this paper presents the menu of
theoretical options that conceptualize the State. Subsequently, it develops and
bases an approach that has roots in some of the fundamental concepts that | will
analyze and that is based on my interest in an alternative conceptualization that

* Doctor en Ciencia Politica de la Universidad de Pittsburgh. Profesor de Politicas Sociales en la Maestria
en Administracion y Politicas Publicas de la Universidad de San Andrés (UdeSA). Fue Investigador
Principal del CONICET (1989-2015) y Profesor Titular de Sociologia Politica en la Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de Buenos Aires (UBA) y de Analisis de Politicas Publicas en la Maestria de
Administracion Publica de la Facultad de Ciencias Econémicas de la misma universidad. Se desempefid
como Director Nacional de Analisis de Largo Plazo de la Secretaria de Planificacion de la Presidencia de
la Nacion (1985) y como Secretario de Tercera Edad y Accién Social en el Ministerio de Desarrollo Social

y Medio Ambiente de la Nacién (2000-2001).
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is useful for understanding public policies as products of the State. Finally, it
introduces some notions about state functions and the goals and purposes of the
State as expressed through public policies.

Key words
State — society — policies.

Introduccion

Este articulo tiene una larga historia. Arranca cuatro décadas atrds, cuando el
debate sobre el Estado era muy intenso en el ambito de las ciencias sociales de
América Latina y Europa, en el primer capitulo de mi tesis doctoral (Isuani, 1979):
el inico que no publiqué, pero que utilicé profusamente en mi carrera de profesor
universitario. (Las razones para ello aun no las consulté con un psiquiatra, pero
intuyo que yo queria desarrollarlo mas, y otras preocupaciones intelectuales no lo
permitieron). La pandemia de coronavirus de 2020y el encierro me devolvieron la
inquietud de darle, finalmente, un impulso a este trabajo del joven Isuani, y me puse
manos a la obra. Y la invitacion de mi colega y amigo Oscar Oszlak para publicarlo
en la revista que dirige fue la razén para apurar el esfuerzo. El producto resultante
difiere en muchos aspectos de aquel primer capitulo de mi tesis. (Es l6gico ;no?,
y creo haber encontrado una version mas sélida). Hurgar en el contenido del
concepto fue la tarea que me propuse, y es la que hoy presento.

Como muchos otros conceptos centrales de las ciencias sociales, el concepto de
Estado continua siendo en gran parte intuitivo. Algunos autores tratan de hacer
explicito el uso del término, y, es claro, las definiciones varian muchisimo. Otros
autores, casi todos, simplemente lo usan. Las cosas se vuelven todavia mas
complicadas cuando este concepto se combina con otros igualmente intuitivos,
como podery sociedad civil. La existencia de diversos paradigmas en las ciencias
sociales contribuye a los diferentes significados del término, y no es extrafio
encontrar un autor enrolado en un paradigma que adopte un concepto de Estado
de otro paradigma. No es facil salir de este laberinto semantico, y, por ello, es
necesario que estos conceptos tan cruciales para el entendimiento de cuestiones
fundamentales de las ciencias sociales se definan explicitamente.

14
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Aqui, el intento es presentar, en primer lugar, el menu de opciones tedricas que
conceptualizan el Estado. En segundo lugar, presentaré y fundamentaré un
enfoque que tiene raices en algunos de los conceptos fundamentales que seran
analizados y se basan en mi interés de una alternativa de conceptualizacién
que sea util o fructifera para el entendimiento de las politicas publicas como
productos del Estado. Hasta este punto, intento bucear en la respuesta a la
pregunta sobre qué es el Estado; es decir, intento describir su anatomia.
La pregunta qué hace el Estado o la discusién sobre su fisiologia no es aqui
la preocupacion central. Sin embargo, por ultimo, introduciré algunas nociones
sobre las funciones estatales, y los objetivos y fines del Estado tal como se
expresan en las politicas publicas.

1. Conceptos de Estado

El objetivo de este apartado es volver explicitos los diferentes modos en los que el
Estado puede conceptualizarse. Al examinar algunos de los autores clasicos del
campo de lateoria politica, encontramos dos concepciones: a) como una asociacion
o comunidad en un territorio dado, incluyendo una institucion de gobierno; b) como
una dimension de la sociedad, opuesta a otras dimensiones sociales.

El primer concepto incluye la teoria del contrato social y el pensamiento de Max
Weber, por lo que ofrece dos variantes de Estado como asociacion. El segundo
concepto es presentado por Hegel y por Marx, y también tiene dos enfoques
diferentes del Estado como dimensién social opuesto a otras dimensiones.

Lamayoria de los autores clasicos us6 una de esas nociones de manera consistente.
Sin embargo, algunos de ellos y otros tendieron a mezclar concepciones diferentes.
De esta manera, nos enfrentamos con un rompecabezas seméntico.

1.1 El Estado como asociacion o comunidad

Aqui el concepto de Estado se torna coextensivo al concepto de sociedad. En otras
palabras, las sociedades, en algin punto de su desarrollo histdrico, existen

15
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como tales, solamente en forma de Estados. Para este punto de vista, el Estado
abarca a los habitantes de un territorio determinado y requiere instituciones
gubernamentales para proteger tal asociacién de las amenazas externas y del
caos interno. Esta nocion admite dos variantes. Por un lado, existe la asociacion
vista desde abajo; esto quiere decir el Estado que emerge de un pacto entre los
miembros de una comunidad humana determinada. Este enfoque adquirié su
mas pura formulacion en las teorias del contrato social. Por otro lado, hay una
asociacion vista desde arriba, una asociaciéon de dominacioén en la cual ciertos
grupos controlan otros grupos dentro de un territorio determinado. El representante
mas importante de este enfoque es Max Weber.

1.1.1Las teorias del contrato social

Segun los tedricos mdas prominentes del contrato social, los individuos acuerdan
crear una entidad social para vencer las desventajas de un real o hipotético estado
de naturaleza. Para atender a esa meta, ejecutan un contrato por el cual se genera
un estado civilizado. Después de la firma del pacto, el nuevo estado se vuelve
una asociacion compulsiva’. Mas alla del término Estado, se usan otros términos
para referirse al resultado del contrato social. Asi, Hobbes habla de Estado civil
o Commonwealth; Locke, de sociedad politica, sociedad civil, Commonwealth,
estado de paz, comunidad y sociedad; y Rousseau, de estado civil, estado social
y sociedad civil. El Estado no debe ser confundido con el gobierno. Esos dos
términos, sus relaciones y el estado de naturaleza son conceptualizados de
diferentes maneras por esos autores.

En Hobbes, el estado de naturaleza es descrito en la conocida frase: «Fuera de los
Estados civiles, hay siempre guerra de todos contra todos». Para crear un Estado

1 Las teorias del contrato social van desde los pactos entre los soberanos y los subditos (pactum
subjectionis) al pacto entre los individuos (pactum societatis). La primera version estd sustentada
principalmente en los escritos politicos del siglo xvi, y representa un esfuerzo de proveer fundamento
ideoldgico a la limitacién de los poderes de los monarcas. La segunda versién se desarrolla en la idea de
soberania popular que acompafia el ascenso de la burguesia. Asi, en el siglo xvil, ambos contratos aparecen
en los escritos de Grocio, Puffendorf y Hobbes. Mas tarde, el pactum societatis se vuelve fundamental en

Hooker y Locke. Este contrato es el Unico en Rousseau, quien elimina el pactum subjectionis.

16



Estado abierto, Vol. 5,N.0 1

civil capaz de superar los peligros de una situacion en la cual «naturalmente, todo
hombre tiene derecho a todo»; los individuos deben desistir de cualquier derecho
fundamental, excepto el derecho a la vida. Es la salvaguarda de este derecho la
justificacién para que todos los otros derechos sean conferidos a un soberano, sea un
individuo o un érgano representativo. Asi, el acto de crear una sociedad o un Estado
es el mismo acto de crear un gobierno: pactum societatis y pactum subjectionis son
las dos caras de la misma moneda.

Esto (el bien comun) es més que consentir o acordar: es una unidad real
de individuos en una sola y misma persona, hecha por acuerdo entre todos
los hombres, de manera tal que un hombre deberia decir a los otros: «Yo
autorizo y doy mi derecho de gobernar a este hombre o a esta asamblea
de hombres, en la condicion de que tu cedas al otro tu derecho y autorices
todas sus acciones de igual manera». Eso, la multitud unida en una sola
persona, es el llamado «Commonwealth» (Hobbes, 1977, p. 132).

Hobbes serd un tedrico fundamental del absolutismo mondrquico. Ve a una
Inglaterra despedazada por constantes guerras civiles y aboga por la constitucion
de una monarquia que se imponga a los diversos sefiores feudales. En cambio,
no es una situacion permanente de guerra lo que preocupa a Locke, pero si la
probabilidad de interferencia de ciertos individuos en los derechos de los otros.
El estado de naturaleza no es presocial porque, en él, los individuos son guiados
por la ley natural:

El estado de naturaleza tiene una ley natural para gobernarlo y que obliga
a todos. Y la razén, que es esa ley, ensefa a toda la humanidad que quiera
consultarla, que, siendo todos iguales e independientes, nadie debe perjudicar
al otro en su vida, salud, libertad o propiedad (Locke, 1960, cap. 2, parr. 6).

En el estado de naturaleza, cualquier individuo tiene el derecho de castigar toda
ofensa que pueda amenazar sus derechos. Es la injusticia proveniente del hecho
de que el individuo es simultaneamente juez y acusador lo que torna al contrato
social necesario. Asi, cuando los individuos concuerdan en desistir de su derecho
de castigar a los transgresores —un derecho que tienen en virtud de la ley natural—y
establecen un arbitro, es cuando ellos crean una sociedad civil o un Estado:

17
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Por lo tanto, en cualquier lugar en que hubiera un nimero de hombres
unidos en una sociedad que renuncie al Poder Ejecutivo que la ley natural le
otorga a cualquiera y lo entregue al conjunto, ahi y solamente ahi existe una
sociedad civil o politica (Locke, 1960, cap. 19, parr. 220).

Los individuos no desisten de ninguno de sus derechos fundamentales. Apenas
acuerdan en poner limites a sus propias esferas de accién. Por esa razon, la
burguesia ascendente tiene una base tedrica para su ataque al absolutismo y para
la creacion de una sociedad a su propia imagen.

En Locke, el contrato para crear una sociedad —en la cual es necesaria la
unanimidad— es diferente de aquel que crea un gobierno —en el cual una mayoria
decide—. El pactum societatis es el fundamental, y su ruptura significa un retorno
al estado de naturaleza. Por otro lado, el gobierno surgido del pactum subjectionis
puede ser cambiado sin alterar el Estado civil.

Para Rousseau, ni un estado permanente de guerra entre individuos ni la
probabilidad de excesos en el comportamiento de estos son caracteristicas que
definen el estado de naturaleza. El sintetiza su idea de estado de naturaleza en un
estado de inocencia. No le atribuye a ese estado una verdadera vida histérica; es
apenas un truco conceptual para entender, por contraste, el Estado que surge del
contrato social. El surgimiento del Estado proporciona a los individuos un camino
de autorrealizacion, y ese Estado civil es una comunidad real y no formal:

Si eliminamos del cuerpo social lo que no pertenece a su esencia,
descubriremos que este se reduce a los siguientes términos: «Cada
uno de nosotros pone a su persona y todo su poder en comun debajo
de la direccién suprema de la voluntad general, y, en nuestra capacidad
colectiva, recibimos a cada miembro como una parte indivisible del
todo». Inmediatamente, en lugar de personalidad individual de cada parte
contratante, ese acto de asociacion crea un cuerpo moral y colectivo,
compuesto de tantos miembros como los que constituyen la asamblea de
electores y recibiendo de ese acto su unidad, su identidad comunitaria, su
vida y su voluntad. Esa persona publica, asi formada por la unién de todas
las personas, antiguamente tenia el nombre de ciudad, y ahora toma el de

18
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Republica o cuerpo politico; es llamado por sus miembros Estado cuando
es pasivo; soberano cuando es activo; y poder cuando comparado con otros
como él (Rousseau, 1950, libro 1, cap. 6).

En Rousseau, la soberania reside siempre en el pueblo. Ella no se transfiere: es
siempre delegada a los funcionarios autorizados que estan totalmente sujetos a
la voluntad general. Su teoria radical de la democracia directa establece limites
claros a la actividad de los delegados del pueblo. No hay un segundo contrato, no
hay un pactum subjectionis:

Los miembros de ese cuerpo (gobierno) son llamados magistrados o reyes,
es decir, gobernantes..., y el cuerpo general lleva el nombre de principe.
Tienen mucha razén aquellos que sostienen que no es un contrato en
absoluto el acto por el cual un pueblo se somete a un principe. Es sola 'y
simplemente una comisién, un empleo, en el cual los gobernantes, meros
funcionarios del Soberano, ejercen en su nombre el poder del que él los
hizo depositarios. Ese poder puede ser limitado, modificado o recuperado
a voluntad, porque la alienacién de tal derecho es incompatible con
la naturaleza del cuerpo social y contraria al objetivo de la asociacion
(Rousseau, 1950, libro 3, cap. 1).

1.1. 2 El concepto de Estado segiin Max Weber

Para comprender la nocién de Estado de Weber, deben introducirse otros
conceptos. El punto de partida es su concepto de dominacion. La existencia de
la dominacién o la «probabilidad de que una orden con un contenido especifico
sea obedecida por un grupo dado de personas... no implica necesariamente
la existencia de un dérgano administrativo o ni siquiera la existencia de una
organizacién». Weber agrega inmediatamente que «es, no obstante, poco comun
encontrarla (la dominacién) desvinculada de al menos una de ellas». En otras
palabras, a pesar de que la dominacién «depende solamente de la presencia real
de una persona dando érdenes a los otros con éxito» (Weber, 1968, pp. 53-54),
esto es muy dificil de encontrar fuera de las organizaciones de gobierno, que casi
siempre implican la existencia de un érgano administrativo:
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Una organizacion que posee un érgano administrativo esta siempre, en algun
grado, basada en la dominacion. Pero el concepto es relativo. Por lo general,
una organizacion que gobierna eficientemente es también una organizacién
administrativa (Weber, 1968, p. 53).

A partir de ese punto, Weber evoluciona hacia un concepto de Estado:

Una organizacién gobernante sera llamada «politica» en la medida en que
su existencia y orden sean continuamente salvaguardados dentro de un
territorio determinado por la amenaza de la aplicacién de la fuerza fisica por
parte de un 6rgano administrativo. Una organizacién politica compulsiva
con operacién continua sera llamada «Estado» en la medida que su 6rgano
administrativo ostente para si el monopolio legitimo de la violencia fisica

para proteger su orden (Weber, 1968, p. 54).

Segun Weber, el Estado como una asociacion politica debe ser definido en
términos de sus medios mds que de sus fines. A pesar de que el uso de la fuerza
no es el unico medio del que dispone el Estado, constituye su método particular.
Mientras tanto, como el uso de la fuerza, en tanto legitimo, no se limita a las
organizaciones politicas, es necesario otro elemento bdsico para definir el Estado,
esto es, la territorialidad.

Puede verse en los escritos de Weber que, histéricamente, las organizaciones politicas
emergieron de la transicién entre los tipos de dominacién patriarcal y patrimonial.

La gerontocraciay el patriarcalismo primario son los tipos mas elementales
de dominacion tradicional, donde el sefior no tiene un 6rgano administrativo
personal ... Aqui, el sefior es todavia muy dependiente de la disposicion de
los miembros en cumplir sus d6rdenes, ya que él no tiene una magquinaria
para garantizarlas. Por esa razén, los miembros todavia no son realmente
subditos... El patrimonialismo y, en un caso extremo, el sultanato, tienden
a aparecer cuando la dominacion tradicional desarrolla una fuerza
administrativa y militar que son instrumentos puramente personales del
sefior. Solamente entonces los miembros del grupo son tratados como
subditos (Weber, 1968, p. 231).
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El tipo de dominacion implicita en el fendmeno del Estado también requiere el control
del gobernante sobre el érgano ejecutivo y sobre los instrumentos materiales de
administracién. Sin embargo, debe hacerse una importante distincion: «Todos los
Estados deben ser clasificados segun descansen o no, en el principio de posesion real
por los funcionarios de los medios de administracién (dinero, edificios, materiales de
guerra, etc.). Ese elemento da origen a la distincion entre “estamentos” o “Estados”».
En el caso del estamento, los medios de administracion son «autbnomamente
controlados, total o parcialmente, por el érgano administrativo dependiente» (por
ejemplo, los vasallos en la asociacion feudal). En otras palabras, «el sefior gobierna con
la ayuda de una aristocracia autbnoma y asi divide su dominacion con ella». En el caso
del Estado, los medios de administracion estan bajo el control del sefior, con el apoyo
de un cuerpo de auxiliares. Es solamente en el Estado moderno que «la separacién del
staff administrativo de los medios materiales de la organizacion esta concluida» (Weber,
1967, pp. 81-82). Propiamente hablando, el Estado es, en el pensamiento de Weber, el
Estado moderno; la organizacion politica que surgié en el Gltimo periodo medieval en
Europa y caracterizada principalmente por la presencia de ejércitos permanentes, el
crecimiento de la burocracia y el desarrollo de las finanzas publicas.

Recapitulando, Weber considera el Estado como un tipo particular de organizacion
social, caracterizada por el elemento de la territorialidad y por la existencia de un
6rgano administrativo que monopoliza el uso legitimo de la violencia fisica.

El Estado como asociacion politica, surja desde abajo (teorias del contrato social)
o desde arriba (Weber), es la forma en la cual la sociedad existe en una determinada
etapa de desarrollo de la humanidad. El Estado también incluye una institucion de
gobierno; asi, Estado y gobierno no son idénticos, segln este enfoque.

1. 2 El Estado como dimension social

En cambio, si el Estado no coincide mas con la sociedad, se vuelve una esfera
o dimensioén social diferente de otras esferas sociales. Y es en este enfoque de
Estado que la diada sociedad civil-Estado se torna significativa. Hegel y Marx
representan las variantes principales de esta concepcién de Estado. En Hegel,
es una dimensidén abstracta, mientras que, en los pensadores cldsicos marxistas,
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adquiere el significado de un aparato de gobierno y coercién separado de la
sociedad civil.

1. 2.1La vision de Hegel

Esta nocién alcanza desarrollo completo en la obra de Hegel. El concepto de sociedad
civil usado por las teorias del contrato social para designar la sociedad que surge
del estado de naturaleza a través de un contrato adquiere un nuevo sentido en los
trabajos de Hegel. La sociedad civil es contrapuesta al Estado y a la familia, y estas
tres esferas se vuelven los tres momentos de la vida ética. Las razones para este
cambio en el significado deben encontrarse en las nuevas realidades que surgieron
en el ascenso del capitalismo ante las cuales Hegel reaccion6 de manera critica.
Estas nuevas realidades eran:

Individualismo. Con el ascenso del comercio y la industria burgueses, el individuo
se volvié cada vez mas preocupado por sus intereses privados. Asi, el interés
particular fue acentuado y opuesto, por un lado, a los intereses particulares
de otros individuos y, por otro lado, al interés comun. Debido a la necesidad de
atender al interés comun y asi evitar una completa fragmentacién de la sociedad, la
diferenciacion entre lo publico y lo privado se convirtié en una caracteristica de la
sociedad moderna. Como resalta Hegel, la creacién de la sociedad civil es el logro
del mundo moderno. Esta sociedad civil no existi6 en el pasado.

En el Estado de la antigliedad, el fin subjetivo simplemente coincidia con
la voluntad del Estado. En los tiempos modernos, en tanto, reivindicamos
el juicio privado, el deseo privado y la conciencia privada. Los antiguos no
tenian nada de esto en el sentido moderno; lo fundamental para ellos era la
voluntad del Estado (Hegel, 1977, p. 261).

Desigualdad. La dinamica del mercado tiende a aumentar las diferencias en riqueza
colocando a las masas en peligro de hambruna. Como indica Avineri citando a Hegel:

Este poder condena a una multitud a una vida dura, la apatia en el trabajo
y pobreza para que los otros puedan amasar fortunas (Avineri, 1972, p. 96).
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Estas realidades llevaron a Hegel a establecer una nueva nocion de sociedad civil.
Lo que Hobbes vio en el estado de naturaleza, o sea, bellum omnium contra omnen
(la guerra de todos contra todos), es exactamente lo que Hegel ve en la sociedad
civil de la tradicién de la ley natural (Locke, Hooker); un reino de la competencia,
de hombres hostiles a los otros hombres, la primacia de lo particular, del interés
privado. Hegel es explicito en referencia a ello:

En la sociedad civil, cada miembro es su propio fin, el resto no es nada para
él... Los individuos en su capacidad de ciudadanos, en este estado de sociedad
civil, son personas privadas cuyos fines son sus propios intereses... La sociedad
civil es el campo de la batalla donde el interés privado individual de cada uno se
enfrenta con los intereses de los otros (Hegel, 1977, pp. 182, 197 y 289).

No obstante, en el pensamiento de Hegel, la sociedad civil no debe ser confundida
con el Estado como aparece en las teorias de la ley natural:

Si el Estado es representado como una unidad de personas diferentes,
como una unidad que es solamente una sociedad, entonces se habla
apenas de sociedad civil (Hegel, 1977, p. 182).

Por el contrario, el Estado es la «realizacion de la idea ética», el momento de
la universalidad, de lo comun, donde la atomizacién y la fragmentacion de la
sociedad civil es trascendida, donde los hombres se unen en un solo cuerpo.
El Estado es el momento supremo de la vida ética, donde lo universal y lo particular
se reconcilian, donde reinan la solidaridad y la comunidad, donde el hombre esta
dispuesto a sacrificarse por el bien de los otros. Sin embargo, se debe mencionar
que el Estado no excluye a la sociedad civil:

Los intereses particulares no deben, de hecho, ser puestos de lado
o completamente suprimidos; por el contrario, deben ser puestos en
correspondencia con los intereses universales y, de ese modo, tanto los
particulares como los universales son mantenidos (Hegel, 1977, p. 261).

La sociedad civil es también un momento de la vida ética: el Estado contiene y
trasciende a la sociedad civil:
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El Estado es real, y su realidad consiste en esto: el interés del todo es

realizado a través de objetivos particulares (Hegel, 1977, p. 283).

De estaforma, el Estado incluye al individualismoy lo trasciende. Esto requiere una
clase de personas devotas del interés publico, la clase universal, los funcionarios
del Estado:

La clase universal, o mdas precisamente, la clase de los servidores civiles
debe, puramente en virtud de su caracter universal, tener a lo universal
como objetivo de su actividad esencial (Hegel, 1977, p. 303).

Ademas de ello, la pobreza sera aliviada a través de la intervencién de la clase
universal para mitigar las consecuencias de la sociedad civil. De esta manera,
Hegel establece un precedente interesante para las teorias del estado de bienestar:

El gobierno tiene una tarea primordial de actuar contra la desigualdad y la
destruccién general proveniente de ella. Esto puede ser hecho directamente
haciendo dificil la adquisicién de altas ganancias; y cuando (el gobierno)
abandona una parte de esa clase al trabajo mecdnico e industrial y la deja
en su dura situacion, debe, sin embargo, preservar a toda esta clase en
algun tipo de condicion viable (Avineri, 1972, p. 100).

Con Hegel, el concepto de Estado pierde la referencia mas inmediata que tenia en
la primera nocién —el Estado como una asociacién—. El Estado no es el gobierno,
pero si una dimension altamente abstracta de la sociedad.

1. 2. 2 Marx y el Estado como aparato de gobierno

Otra nocidén que ve el Estado como una dimension social es la inspirada por Marx.
Como en la nocién hegeliana, el Estado no coincide con el concepto de sociedad.
Difiere de ella en el sentido que el Estado no es una dimensién social abstracta, pero
si una institucién concreta, separada del resto de la sociedad. Y en esta nocion es
donde conceptos como el de autonomia del Estado o el de intervencion del Estado
son significativos.
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Este es el punto de vista sustentado por el pensamiento marxista cldsico (Marx,
Engels, Lenin). Los primeros escritos de Marx contienen una critica al concepto
de Estado de Hegel. Para él, la teoria del Estado contenida en la Filosofia del
Derecho es una ilusiéon idealista, una abstraccion. El Estado como lo universal
que trasciende a la sociedad civil es apenas un mito. No puede haber tal cosa
mientras en la base real de la sociedad (sociedad civil) persiste la desigualdad.
El Estado politico es una ilusién porque la igualdad formal del ciudadano coexiste
con el hecho de que la sociedad estd basada en la desigualdad socioeconémica
de sus miembros.

Hegel observo que la separacion entre el Estado y la sociedad civil fue un producto
moderno. Para Marx, el verdadero producto moderno fue la abstraccién de esos
dos términos:

La abstraccién del Estado no nacié antes de los tiempos modernos. La
abstraccion del Estado politico es un producto moderno (Marx, 1975, p. 90).

Sin embargo, segun Marx, decir que el Estado es una abstraccion no quiere decir
que seairreal. Los principios de la Revolucién Francesa son formales y abstractos,
pero tienen una existencia que la ley les confiere. La emancipacién humana, no
obstante, tiene la intencion de eliminar esa abstraccion:

Solamente cuando el hombre individual, real, absorbe al ciudadano
abstracto en el mismo y como individuo se vuelve un «ser-especie» en
su vida empirica, en el trabajo individual y en las relaciones personales,
solamente cuando el hombre reconozca y organice sus fuerzas propias
como fuerzas sociales, de tal modo que la fuerza social no sea separada
de él en la forma politica, solo entonces sera concluida la emancipacion
humana (Marx, 1975, p. 234).

En los primeros escritos de Marx, estd la nocion de que esta comunidad politica
abstracta desaparece cuando la igualdad y la cooperacion reinen en la sociedad.
Alli no habra ni un Estado formal ni una sociedad civil; los intereses privados
y publicos seran los mismos.
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Esta discusién ha presentado hasta ahora la critica de Marx al concepto de Estado
en Hegel (ver Mc Govern, 1970), pero el concepto marxista de Estado evoluciona
hacia la idea de una organizacién que se diferencia de la sociedad. En Critica a la
Filosofia del Derecho de Hegel, esta nocion ya esta presente:

Los representantes de la sociedad civil constituyen una «asamblea», y es solo
en esta asamblea que la existencia de la voluntad politica de la sociedad
civil se torna real. La separacion de Estado y sociedad civil toma la forma
de separacion que existe entre los representantes y sus electores. La
sociedad simplemente delega elementos propios para transformarlos
en su existencia politica. Existe alli una contradiccién duplicada: 1) una
contradiccién formal. Los representantes de la sociedad civil son una
sociedad que no esta vinculada a sus electores por ninguna «instruccion» o
comision. Tiene una autoridad formal, pero, en cuanto se vuelva real, dejan
de ser autorizados. Deberian ser representantes, pero no lo son; 2) una
contradiccién material. Con respecto a sus intereses reales. Pero, sobre este
ultimo, aqui se da lo inverso. Ellos tienen autoridad como representantes de
los asuntos publicos, mientras que, en la realidad, representan intereses
particulares (Marx, 1975, pp. 193-194).

Desde ese punto en adelante, el Estado se vuelve una institucion de gobierno
separada del resto de la sociedad que sera la vision del Marx maduro. Es interesante
notar que las dos nociones de desvanecimiento del Estado pueden extraerse del
pensamiento de Marx: a) cuando la sociedad se vuelve libre e igualitaria, no habra
necesidad entonces de una comunidad politica abstracta; es esta abstraccion que
desaparece; b) cuando el Estado se conceptualiza como un 6rgano gubernamental
separado, entonces significa

convertir el Estado de un 6rgano superpuesto a la sociedad en un 6rgano
completamente subordinado a ella (Marx, 1972).

Engels y Lenin desarrollaron mds sistematicamente la nocién de Estado como
un o6rgano separado de la sociedad. Ellos lo adjudicaron a todos los tipos de
sociedades de clase. Engels afirmé en el Origen de la familia, de la propiedad
privada y del Estado que este fue un producto de la division de la sociedad en
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clases sociales y surgid «de la necesidad de controlar el antagonismo de clases».
Sin embargo, esta institucion que se separa de la sociedad y se opone a ella
es «en absoluto un poder insertado por la fuerza en la sociedad». Parece estar
sobre la sociedad, pero, en todas las ocasiones, es «exclusivamente el Estado
de la clase gobernante y, en todos los casos, continua siendo esencialmente
una maquina para someter a las clases explotadas y oprimidas», o «el Estado
es una organizacién de la clase dominante para su proteccién contra la clase
dominada». Esa maquina —que Engels también llama poder publico o poder
del Estado— «consiste no solamente en el personal armado, sino también en
materiales, accesorios, prisiones e instituciones de represion de todos los tipos».
Finalmente, Engels argumenta que el Estado, esa institucién de gobierno y represion,
que teniendo origen histérico en las sociedades de clase, no va a durar para
siempre: «La sociedad que organice la produccion en base a una asociacion libre
e igualitaria de los productores colocara todo el engranaje del Estado donde este
pertenece: en el museo de antigiiedades, al lado de la rueca de hilar y del hacha
de bronce» (Engels, 1972, pp. 652-653, 655y 657).

En El Estado y la Revolucidn, siguiendo en parte las ideas de Engels citadas, Lenin
explicité que el Estado es «un 6rgano de dominacion de clase... creado por la clase
dominante», un «instrumento para la explotacién de la clase oprimida», siendo la
burocracia y el ejército permanente «las dos instituciones mas caracteristicas de
esa maquina del Estado» (Lenin, 1968, pp. 186,189,191 y 200).

En suma, para Marx, el Estado es basicamente un 6rgano separado de la sociedad.
Este 6rgano fue descrito mds en detalle por Engels y Lenin, quienes sostienen que el
Estado es idéntico a las instituciones gubernamentales, administrativas y coercitivas
de la sociedad. En este punto, solo la pertenencia o no de los stbditos al Estado y la
territorialidad separan a Marx de Weber.

1. 3 El concepto de Estado y el uso ambiguo
A pesar de que la mayoria de los tedéricos importantes ha usado alguno de estos

conceptos de Estado mas o menos consistentemente, otros utilizaron mas de
uno, y no siempre es facil entender a cudl se estan refiriendo. Por ejemplo, Engels
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—que sustenta la concepcion marxista de Estado— algunas veces usa el término
para indicar un agregado humano, una sociedad. El nos dice: «El (el poder publico)
se vuelve mas fuerte, en la proporcién que el antagonismo de clase dentro del
Estado se vuelve mas agudo y en la medida que los Estados adyacentes se
vuelven mayores y mdas poblados». Afirma también que «este poder publico
existe en todos los estados». En estos pasajes, Engels (1972, pp. 652-653) usa
el término para significar sociedad, de otro modo, los estados adyacentes que
se vuelven mds poblados no tendrian sentido. Ademas de ello, el poder publico,
el engranaje de la opresidn, que fue también llamado Estado o poder estatal, se
refiere al aparato de gobierno y coercion, distinto de la sociedad. Esta laxitud en
el uso del término Estado no es algo infrecuente en otros autores importantes.

Otro ejemplo es Antonio Gramsci. Como demuestra Perry Anderson (1976), en un
excelente analisis del trabajo de ese autor, el marxista italiano cambia diversas
veces el significado de Estado en sus escritos. Algunas veces abarca a la sociedad
civil; otras se opone a ella, y hasta incluso, por momentos, ambos son idénticos.

Cierta literatura antropoldgica también oscila entre ambos conceptos. Lawrence
Krader (1968) piensa que el hecho de que el Estado haya aparecido a partir de
una diferenciacién inicial dentro de una determinada sociedad debe ser tenido
en cuenta como un camino de formacién de aquel. En otras palabras, surge una
diferenciacion entre el sefior y el subdito cuando algunos grupos comienzan a
adquirir recursos que le proporcionan la dominacién sobre otros grupos. De acuerdo
con Krader, el antiguo Egipto es un ejemplo de este tipo de desarrollo.

Pero la ambigliedad esta claramente ilustrada en el trabajo de Krader donde el
concepto de Estado oscila entre el Estado como organizacion gubernamental
y el Estado como asociacién politica en un territorio determinado sobre el cual el
gobierno ejerce su dominacion. El problema surge cuando se tiene que explicitar
silos subditos son parte o no del Estado. Si ellos lo son, el Estado es la asociacién
politica que incluye un aparato de gobierno. Como afirma Krader en un pasaje:

Si ustedes quisieran saber qué es un Estado, miren a su alrededor. El mundo

esta dividido en unidades politicas bien definidas, cuyos limites son objeto

de preocupacion constante; negociaciones internacionales, defensa militar,
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etc. El Estado es la autoridad central (reino, presidencia) ejercida sobre un
pueblo dentro de un territorio establecido (Krader, 1968, p. 3).

Pero Krader también piensa que el Estado es el gobierno:

El Estado no es una cosa independiente, pero es una institucion de la
sociedad en la cual el poder politico estd concentrado y monopolizado...
El Estado es una institucion politica que definimos como una institucion
de gobierno... El Estado es una institucién de la sociedad, un érgano de la
ley central... El Estado es una institucién que unifica, defiende y controla la
sociedad explicitamente (Krader 1968, cap. 4).

La ambigliedad de este tipo de abordaje es, en ultima instancia, una ilustracién de las
tensiones entre las nociones de Estado weberiana y marxista. Si los subditos son parte
del Estado, estamos con Weber; si los subditos no son parte de aquel, nos encontramos
con Marx. Ambas nociones, sin embargo, son complementarias; no hay asociacion
politica sin instituciones gubernamentales, y estas no existen sin personas sobre las
cuales ejercer las competencias gubernamentales en un territorio dado.

2. Un enfoque sobre el Estado vy la politica publica

Los conceptos de Estado desarrollados anteriormente constituyen el menu de
opciones basicas, ya que la gran mayoria —por no decir la totalidad— de las
definiciones que pueden encontrarse en la literatura remontan a alguna de ellas.
No hay conceptos mejores que otros; ellos provienen de paradigmas tedricos
diferentes y designan con el mismo vocablo fendmenos también diferentes. Pero,
obviamente, esto tiene consecuencias. Si, por ejemplo, hablo de intervencionismo
estatal, no estoy adhiriendo a la nocién de Estado como asociacion, sino como
dimension opuesta a la sociedad civil y, por ende, opero en el marco de la segunda
nocion. Por este motivo, en adelante, trabajaré sobre la explicitacion de un
concepto que me parece apto para el andlisis de las politicas estatales o publicas.

En mi propuesta, el término Estado se referird a las instituciones de gobierno,
administracion y coercion de la sociedad. De esta forma, parto de la corriente
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hegeliano-marxista donde Estado se diferencia de sociedad civil y adopto la
vision weberiana donde quien domina —gobierna— lo hace con auxilio de un
aparato administrativo y una fuerza coercitiva; cuando estos requisitos no estan
presentes, hablamos de formas preestatales de dominacién o patriarcales, en
términos de Weber. Asi, en este planteo, el Estado weberiano queda desprovisto
del concepto de territorialidad. O sea, desde mi punto de vista, el Estado es una
asociacion —organizaciéon— de dominacién que no incluye a los sujetos. Por lo
tanto, lo que el concepto weberiano o contractualista designa como Estado es, en
realidad, lo que entiendo por sociedad.

El término sociedad se utilizara en este trabajo para designar a la asociacion
humana dentro de un territorio determinado sobre la cual el Estado ejerce sus
capacidades regentes, administrativas y coercitivas. El término sociedad civil se
referird a todos los individuos e instituciones de la sociedad que no pertenecen
a dichas organizaciones. De esta manera, Estado y sociedad civil son los
componentes elementales de una sociedad.

Indaguemos en el concepto de sociedad. Desde la antigliedad y en diversas culturas,
ha existido la percepcion de que algunos individuos o grupos estan por encima
de otros. Esto significa que los individuos o grupos ocupan diferentes posiciones
sociales determinadas por el acceso diferencial a la riqueza, el estatus o el poder.
Clase, estrato, sector, casta, estamento han sido conceptos que intentan expresar
diferenciaciones sociales basadas en factores econémicos, religiosos, étnicos,
politicos o juridicos. Entre ellos, el concepto de clase social, que enfatiza el factor
econdmico, tiene especial relevancia para las sociedades capitalistas en las que la
diferenciacion social adquiere principalmente una forma econdémica. Sin embargo,
decir que el factor econdmico es determinante en la definicién de la clase social
no es suficiente. El problema es encontrar criterios relevantes a la hora de definir el
término. Para los propdsitos de este trabajo, el criterio central es la forma en que los
individuos se insertan en el proceso productivo y cémo se apropian del producto
social. Por tanto, el concepto de clase social se refiere, fundamentalmente, a la
divisién del trabajo en la sociedad?. Este es el ambito de la sociedad civil.

2 Que privilegie un andlisis de la sociedad en términos de clases sociales no descarta la validez de otras
formas de segmentacion social, como castas o afiliaciones religiosas, ni la complejidad de agrupaciones

sociales donde se entremezclan varios criterios de diferenciacién social.
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2.1 Clases y fuerzas sociales de la sociedad civil

En el andlisis de cualquier sociedad dada, el concepto de clase asi definido solo
sirve como una guia general para identificar las caracteristicas estructurales
mas especificas de esta sociedad. Como ejemplo, en El Capital, Marx define a
los terratenientes, la burguesia y el proletariado como las clases genuinas del
modo capitalista de produccion. Sin embargo, a menos que sea en un periodo
bastante largo del tiempo, estos conceptos pueden perder su poder descriptivo
o explicativo cuando un momento histérico especifico es objeto de andlisis.
Asi, en un nivel inferior de abstraccion deben introducirse otros criterios, como
hace el propio Marx. Por ejemplo, la burguesia puede diferenciarse segun el tipo
—industrial, financiera o comercial— o la magnitud de capital poseido —grande,
mediana y pequeiia—. También puede distinguirse la burguesia exportadora de la
que trabaja para el mercado interno y la clase obrera en el sector monopdélico de
la del sector competitivo. Incluso puede desglosarse un sector de la burguesia
—es decir, industrial— segun el tipo de actividad que se lleva a cabo.

Ademas, en una sociedad dada, las clases y sus subclases presentan configuraciones
diferentes a otras sociedades. Esto se debe a que, en la formacién y caracteristicas de
las clases, intervienen otros elementos, como el nivel de desarrollo alcanzado por una
determinada sociedad, la forma de desarrollo, las caracteristicas del Estado, el nivel
de organizacién politica de la sociedad civil y el desarrollo cultural. En resumen, una
estructura de clases definida en el nivel mas alto de abstraccién da los pardmetros
fundamentales para el analisis histérico, pero, cuanto mas especifica es la coyuntura
bajo estudio, mas es necesario desagregar el concepto de clase utilizando los
criterios sugeridos por la teoria, pero también por las circunstancias histéricas que
rodean la coyuntura.

Como dije, una clase social es un determinado conjunto de individuos que
comparten la misma situacién en relacion con su posicién en la estructura
socioecondmica. Pero una clase social no es por definicion una fuerza
social. Llega a serlo cuando desarrolla intereses comunes y formas organizativas
para defender y satisfacer esos intereses; es decir, cuando busca alcanzar
determinados fines, como control o influencia en el aparato estatal y sus politicas,
entre otros. Por ejemplo, los trabajadores rurales constituyen un sector de la clase
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trabajadora, pero, desde el punto de vista politico, este grupo solo se convierte
en una fuerza social cuando desarrolla organizaciones, como sindicatos,
movimientos o partidos, y cierto grado de conciencia de grupo. De lo contrario,
constituyen solo un dato socioecondmico.

Las clases sociales no son organizaciones —entidades sociales orientadas
a objetivos— aunque estas Ultimas estan formadas por miembros de clases
sociales. Esto introduce el tema de la representatividad, un tema complejo que
no voy a abordar. No obstante, debo advertir que aqui todas las opciones son
posibles. Una fuerza social puede representar una clase social o més de una.
Mas de una fuerza social puede representar la misma clase social, y también
pueden existir fuerzas sociales que no representan a clase alguna y constituyen
solo una estructura burocratica. Un trabajo muy esclarecedor de la relacién entre
clases sociales y fuerzas sociales es El 18 Brumario de Luis Bonaparte (Marx,
2011). En este trabajo, Marx va desentrafiando la relacién entre las diversas
clases y fracciones de clase de la sociedad francesa y las fuerzas sociales que
las representan?.

Una vez descripta la sociedad civil, es el turno de analizar el Estado.

2. 2 Organizaciones estatales

El Estado es un conjunto de organizaciones sociales; especificamente,
organizaciones gubernamentales, administrativas y coercitivas. ;| Qué son ellas?

Las instituciones gubernamentales son aquellas capaces de establecer el
conjunto de reglas y politicas mas amplias y comprehensivas para toda una
sociedad —es decir, los miembros de las clases sociales y cualquier tipo de
organizacion social existente dentro de un territorio—. En este sentido, como dije,

3 Alos fines expositivos, en este trabajo, he privilegiado la estructura en clases de la sociedad y las
fuerzas sociales que las representan. Sin embargo, otras categorias sociales basadas no ya en criterios
socioecondémicos también tienen expresion a través de fuerzas sociales. Me refiero a sectores que se

identifican por caracteristicas étnicas o religiosas, entre otras, o en combinaciones de ellas.
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la territorialidad no es una caracteristica del Estado, sino de la sociedad a la que
el Estado pertenece. Las instituciones gubernamentales tienen la capacidad de
dictar normas y decidir politicas, y de hacerlas cumplir de forma obligatoria para
los miembros de la sociedad. Para ello, dispone de instituciones coercitivas con un
monopolio casi completo de la coercion fisica. Las instituciones administrativas
son las encargadas de elaborar e implementar las normas y politicas surgidas de
las organizaciones gubernamentales.

Es dificil hacer una distincion clara entre las instituciones administrativas y las
que gobiernan. Sin embargo, dado que la caracteristica central de las instituciones
gubernamentales se ha definido como la capacidad de establecerreglasy politicas
de la mas diversa naturaleza, vinculantes para toda la sociedad, solo a aquellas
instituciones que rednan esta caracteristica se les aplicard especificamente el
término institucion gobernante.

Las organizaciones estatales estdn estructuradas vertical —jerarquia— 'y
horizontalmente —esfera de competencia—. Asi, el Estado no es un todo unitario
ni un mero agregado de organizaciones. El orden jerarquico le da cierta unidad,
mientras que las diferentes esferas de competencia, diversidad. Por supuesto,
pueden surgir conflictos entre las organizaciones del Estado, pero esos conflictos
no tienen un caracter permanente. De lo contrario, el Estado se destruiria a si
mismo, y esto es poco comun. La destruccion del Estado normalmente se
produce debido a una guerra externa.

El monarca de las sociedades feudales de la Europa medieval tenia muy pocos
derechos de dominacion; en esencia, tenia que compartir su autoridad con los
estamentos —clero y nobleza—, que ejercian una dominaciéon mas directa sobre
la poblacion. Asi, el poder del rey medieval fue limitado, internamente, por los
poderes feudales locales y, externamente, por la Iglesia y el Emperador. Ademas,
los reclamos competitivos de los reyes medievales provocaron conflictos
sistematicos entre ellos. Como sefala Charles Tilly, construir sociedades
nacionales en gran parte de Europa significé absorber numerosas unidades
politicas que ya ejercian importantes pretensiones de soberania —ciudades
libres, principados, obispados—;
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La inmensa mayoria de las unidades politicas que, en el afio 1500, luchaban
por la autonomia y el poder desaparecieron en los siglos siguientes,
aplastadas o absorbidas por otros Estados en ciernes (Tilly, 1975, p. 38).

Quienes forman parte de las organizaciones estatales tienen una posicion de clase
o un origen de clase. Dichas organizaciones pueden ser ocupadas por miembros de
una determinada clase social que le da a esa organizacién una especie de base de clase,
como la nobleza de espada —terratenientes— y la nobleza de tunica —burguesia— que
ocupaban el ejército y la administracion civil, respectivamente, en varios paises europeos
en las etapas medieval y absolutista. En etapas superiores 0 mas avanzadas de
burocratizacion, las propias organizaciones pueden ser la base para definir una
clase especifica: la clase burocratica. En el momento en que la pertenencia a
las instituciones administrativas se vuelve permanente, y estas desarrollan
organizaciones para expresar y defender sus intereses, ellas dejan de constituir
el asiento para clases de la sociedad civil, y sus miembros conforman una clase
burocratica. Este fenédmeno asoma con fuerza en el siglo xx.

La identificacién de las organizaciones gobernantes se remonta a la capacidad de
dictar normas y politicas obligatorias para la sociedad, como dije anteriormente.
Por ejemplo, durante el periodo absolutista en Europa (Anderson, 1974), la Corona
fue la instituciéon que casi monopolizé la capacidad gubernamental. Sin embargo,
cabe sefalar que los parlamentos europeos también se encargaron de formular
normas para toda la sociedad, basicamente en lo que respecta a la fiscalidad y la
declaracién de guerra. En Europa occidental, ninguin rey podia decretar impuestos
a voluntad; cada gobernante tenia que obtener el consentimiento de estamentos
especialmente reunidos para los impuestos mas importantes. Estos estamentos
representaban, en general, a la nobleza, el clero y la burguesia, y tales asambleas
eran casi universales en toda Europa occidental: Parlamento en Inglaterra, Etats
généraux en Francia, Landtage en Alemania, Cortes en Castillay Portugal, y Riksdag
en Suecia. Le daban auxilium y consilium al sefior supremo. Por otro lado, las
sociedades de Europa del Este —Prusia, Rusia— eran mucho mas absolutistas que sus
contrapartes occidentales. Sus gobernantes tenian capacidad para cobrar impuestos,
servicio militar establecido para la nobleza y mayores capacidades legislativas.
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Con el ascenso de la burguesia y la instalacion de la democracia liberal, la
capacidad gobernante se dispersé formalmente en muchas sociedades
occidentales en las tres instituciones clasicas legislativa, ejecutiva y judicial. La
capacidad de gobierno recaia en la institucion que, en términos reales, formulaba
esas decisiones vinculantes: el Parlamento y las altas esferas del Ejecutivo, por
regla general. Sin embargo, a veces, el Parlamento ha sometido al Ejecutivo al
papel de administrador —en el sistema parlamentario—; en otras ocasiones, la
capacidad de gobierno ha estado mas o menos equilibrada entre el Parlamento y el
Ejecutivo —en los sistemas presidenciales—; en otras, el Ejecutivo ha absorbido
toda la capacidad del gobierno —el caso en la mayoria de las dictaduras—.

Independientemente de cuales sean las instituciones de gobierno del Estado
en una sociedad determinada, con frecuencia, son un campo de lucha de las
distintas fuerzas sociales que intentan su control y el de sus politicas. Las
fuerzas sociales de la sociedad civil no presionan a las instituciones gobernantes
desde afuera; Las instituciones gobernantes y las fuerzas sociales no interactian
como dos unidades independientes. Algunas fuerzas sociales estan dentro
de las instituciones gobernantes del Estado. Por ejemplo, la corona medieval
fue principalmente un campo de lucha para las diferentes familias dinasticas
europeas —Habsburgo, Hohenzollern, Borbones, Tudor—. que eran grandes
terratenientes por derecho propio. Las sociedades europeas que habian devenido
estables y diferenciadas tras el Tratado de Westfalia en el siglo xvii fueron el
resultado de la lucha entre cientos de diferentes reyes y principes —todos ellos
terratenientes— para imponer el control de un determinado territorio y poblacién.
Ademas, el Parlamento inglés era la institucion en la que la Corona, la nobleza,
el clero y mas tarde la burguesia tomaban las decisiones basicas en materia de
impuestos y guerra.

Las instituciones —o burocracias— administrativas y coercitivas del Estado tienen
la tarea de ejecutar y respaldar con la fuerza cuando es necesario las decisiones
formuladas por las instituciones de gobierno del Estado. El problema surge cuando
hay que definir las instituciones administrativas del Estado. La respuesta a este
problema esta relacionada con el grado de involucramiento de las instituciones
gubernamentales en los diferentes temas sociales. Hasta aqui, bastara afirmar
que las instituciones administrativas del Estado son las que ejecutan las politicas
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de las instituciones gobernantes en un momento histérico especifico. No se trata
tanto de si esas instituciones son publicas o privadas, sino de hasta qué punto
sus actividades son el resultado de politicas y recursos estatales.

Las instituciones que gobiernan el Estado pueden intervenir en los problemas
de la sociedad, ya sea mediante la creacién formal de instituciones publicas o
mediante el uso de instituciones privadas. El primer camino es el mas comun.
Respecto a la segunda alternativa, el trabajo de M. L. Weidenbaum constituye
un interesante proceso de analisis del moderno sector publico estadounidense.
Habla en primer lugar de las corporaciones orientadas al gobierno, sefialando
que, en empresas, como General Dynamic, North American Aviation, Raytheon
y Lockheed Aircraft, el Estado no es el principal cliente, sino el tnico. Por lo
tanto, en este sentido, estan tan ligadas a las demandas estatales que es dificil
determinar si se trata de una empresa privada clasica o una extension de la
burocracia estatal. Ademas, como sefiala este autor

el cliente gubernamental tiene el poder de revisar y vetar las decisiones de
la empresa concernientes a qué actividades desarrollar in house y cuales
subcontratar, qué firmas utilizar como subcontratantes, qué productos
comprar a nivel nacional en lugar de importar, qué sistema interno de
informacién financiera establecer, qué tipo de ingenieria industrial y
sistema de planificacion utilizar, qué tasas de salario minimo y promedio
pagar, cuantas horas extra autorizar, y asi (Weidenbaum, 1969, p. 51).

Ademas de estas organizaciones economicas, Weidenbaum analiza las que
él llama organizaciones cuasiprivadas. Por ejemplo, el Gobierno federal de los
Estados Unidos ha fomentado la creacién de organizaciones sin fines de lucro,
nominalmente en el sector privado, pero que reciben la mayor parte de sus
fondos del Gobierno federal. Este tipo de organizacion lleva a cabo importantes
propdsitos estatales y se han creado

como resultado de una accién legislativa o administrativa federal en

Washington, y no por iniciativa de ciudadanos privados (Weidenbaum,
1969, p. 106).
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Es probable que sus programas estén muy influenciados por necesidades
federales y las regulaciones, y los servicios prestados a través de estas agencias
tienen un precio que determina el Estado —por ejemplo, Medicare—. Por lo tanto,
no se puede simplemente diferenciar entre lo publicoy lo privado para distinguir las
instituciones del Estado de las instituciones de sociedad civil. Las organizaciones
de la sociedad civil son aquellas instituciones sociales cuyas actividades no estan
determinadas por politicas de Estado y cuyos recursos materiales en su mayor
parte no son provistos por este ultimo.

Como las instituciones de gobierno del Estado, las instituciones administrativas
y coercitivas pueden ser ocupadas por diversas clases sociales, o bien ser la base
de una clase burocratica, que puede convertirse en una fuerza social por derecho
propio. En este Ultimo caso, las instituciones de gobierno se convierten en un
campo de lucha no solo para las organizaciones politicas de las clases sociales,
sino también para las burocracias estatales. La idea de que estas instituciones
burocraticas estén al servicio de las instituciones gobernantes del Estado surge
en aquellos casos en los que la sociedad civil ejerce un control abrumador sobre
las instituciones gobernantes del Estado, y las burocracias son débiles para
expresar sus propios intereses. Este ha sido el caso, en gran medida, de Gran
Bretafia y los Estados Unidos, aunque ello ha cambiado desde la Segunda Guerra
Mundial, ya que el Estado ha ampliado su rol mediante la prestacion de servicios
sociales y la intervencién directa en el proceso productivo. Sin embargo, en otras
sociedades, como Francia, Alemania, Japon, Espafia y la mayor parte de América
Latina, las burocracias estatales tienen una larga tradicion de jugar un papel clave
dentro de las instituciones gubernamentales del Estado (ver Katzenstein, 1977;
Shonfield 1970; Cohen, 1977; Malloy, 1977 y O'Donnell, 1978).

2. 3 Interrelaciones entre sociedad civil y Estado

Nicos Poulantzas sefiala que el Estado ha sido sistematicamente conceptualizado,
ya sea desde un enfoque de Estado como sujeto o de Estado como instrumento.
La vision de Hegel de la burocracia como clase universal refleja el primer
enfoque; la vision marxista que afirma que el Estado no es mas que un producto
de la sociedad utilizada por la clase dominante para imponer su dominio refleja
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este ultimo enfoque. Poulantzas intenta superar esta dialéctica, pero termina
adoptando una versién instrumentalista. Por ejemplo, afirma:

Los diversos oérganos y poderes del Estado (ministerios y oficinas
gubernamentales, ejecutivo y parlamento, ejército, poder judicial, etc.)
revelan grandes contradicciones entre si, cada uno de los cuales constituye
frecuentemente la sede y el representante... en fin, la cristalizacion de
tal o cual fraccién del bloque de poder, tal o cual interés en competencia
(Poulantzas, 1976).

Este punto de vista no es de ningin modo erréneo, como se hara evidente
mas adelante. Lo errado es la creencia de Poulantzas de que se estd alejando
del enfoque instrumentalista. Este autor trata de fundamentar teéricamente el
concepto de autonomia del Estado argumentando que existen varios aparatos
estatales, cada uno de ellos asientos privilegiados para clases especificas.
El conflicto dentro de cada aparato y entre ellos produce una resultante, que
representa la autonomia del Estado. En términos reales, Poulantzas esta lidiando
con el tema de las multiples dependencias del Estado antes que de su autonomia.

En lugar de rechazar los enfoques de sujeto e instrumento, prefiero capturar los
elementos de verdad que contienen, al mismo tiempo que descartar cualquier
versién simplista de estos. Como toda organizacion social, el Estado esta permeado
por los intereses de distintas fuerzas sociales y politicas, y, en su estructura
y politicas, es posible identificar sus niveles de dependencia o autonomia.

En este sentido, y en cuanto a la relacion entre las instituciones estatales y
las clases sociales y las fuerzas sociales de la sociedad civil, existen dos
modelos bésicos.

El primer modelo sefiala que las instituciones de gobierno del Estado son un
campo donde luchan y negocian las fuerzas sociales de la sociedad civil, mientras
que las burocracias estatales son instrumentos de las instituciones de gobierno
del Estado y estan ocupadas por clases sociales de la sociedad civil.
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Figura 1. Modelo 1

Sociedad civil Estado
Fuerzas Gobierno
sociales
Aparatos de Fuerzas
administracion coercitivas
Clases
sociales

Fuente: Elaboracién propia
Aqui hay dos situaciones posibles:

En primer lugar, las instituciones de gobierno del Estado estan controladas por una
fuerza politica determinada de la sociedad civil, y las organizaciones burocraticas
son ejecutores pasivos de las politicas de las instituciones de gobierno. En este tipo
de situacién, las instituciones gobernantes son un instrumento mas o menos directo
de tal fuerza politica, y las instituciones burocraticas se convierten en el instrumento
del instrumento. Un ejemplo de esta situacion es la descripta por Marx donde el
Estado era el comité ejecutivo de la burguesia en el contexto de una democracia
con voto censitario en paises europeos en el siglo xix. O el Partido Autonomista
Nacional en la Argentina, fuerza social que expresaba fundamentalmente una
alianza de clase de terratenientes bonaerenses y comerciantes portefios que
controlé a discrecion los tres poderes gubernamentales —Legislativo, Ejecutivo y
Judicial— a finales del siglo xix y comienzo del xx (Oszlak, 1997).

En el segundo caso —mds frecuente—, las instituciones gobernantes constituyen
un espacio de lucha y negociacién entre diferentes fuerzas politicas, y las
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burocracias estatales contindan siendo una herramienta pasiva —un instrumento
para laimplementacién de esos compromisos—. Esta es la situacion de la mayoria
de las democracias desarrolladas avanzado el siglo xx con la introduccion del
sufragio universal y que dio ingreso al gobierno del Estado a mayor variedad
de fuerzas sociales. La resultante aqui no es la autonomia del Estado, sino una
serie de compromisos que intentan tomar en cuenta los intereses de las diversas
fuerzas politicas en juego. En su caso mas extremo, esta situaciéon implica que
existe un estancamiento o ausencia de hegemonia, y las instituciones de gobierno
del Estado, intentando armonizar los intereses de las diversas fuerzas sociales,
normalmente terminan en la formulacién de politicas contradictorias, cuando no
cadticas. Esto, por supuesto, es la excepcion y no la regla; resulta tan peligroso para el
orden publico que una determinada fuerza politica eventualmente se erige y reunifica
las instituciones que gobiernan el Estado, en general, por medio de la fuerza.

El segundo modelo sefiala que las organizaciones burocraticas tienen un grado
de organizacién e intereses comunes lo suficientemente altos como para
convertirse en una fuerza social por derecho propio. Es decir, se constituye
en una fuerza social per se que participa en el proceso contribuyendo a forjar
dichos compromisos.

Figura 2. Modelo 2

Sociedad civil Estado
Fuerzas Gobierno
sociales
Aparatos de Fuerzas
administracion coercitivas
Clases
sociales

Fuente: Elaboracién propia
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Ello sucede cuando las burocracias adquieren tal grado de estabilidad que se torna
una carrera profesional de vida para sus miembros y desarrollan organizaciones
para expresar sus intereses —sindicatos del sector publico—. Con relacién a las
fuerzas coercitivas, ellas son una organizaciéon con miembros que desarrollan
una carrera profesional y que pueden expresar intereses por el simple hecho de
controlar los medios de coercidn fisica.

En sintesis, las instituciones de gobierno del Estado son un campo que puede
estar dominado por una determinada fuerza politica de la sociedad que impone
sus intereses a la sociedad, o por varias fuerzas politicas diferentes de la sociedad
civil, en cuyo caso los intereses particulares de cada clase estan mediados por
los intereses de las otras. Aqui, el gobierno del Estado se torna un instrumento
parcial e indirecto para cada una de las fuerzas sociales en juego. Cuando las
instituciones burocraticas del Estado se convierten en una fuerza propia, el
Estado contiene tanto al sujeto como al instrumento: las instituciones de gobierno
del Estado se convierten en un espacio de lucha y negociaciéon también para
la burocracia estatal. En las complejas sociedades modernas, solamente en
condiciones inusuales, una sola fuerza social podrd manipular a voluntad todo
el aparato del Estado. Con frecuencia, deben tenerse en cuenta los intereses de
otras fuerzas.

En cuanto al Estado como sujeto, en algunos casos excepcionales, las burocracias
asumen el gobierno excluyendo a las fuerzas sociales de la sociedad civil. Aqui es
donde se encuentra un lugar para la denominada autonomia estatal que significa,
en realidad, que las instituciones de gobierno del Estado estan bajo el control de
la burocracia estatal actuando como una fuerza politica propia, implementando
politicas que pueden diferir de los intereses de corto plazo de las fuerzas
sociales mas relevantes de la sociedad civil. Aqui es donde el Estado aparece
como auténomo o como sujeto, pero, en realidad, sucede que el gobierno es un
instrumento de sus propias burocracias. Bonapartismo es el término que describe
esta situacion, ejemplificado en E/ 18 Brumario de Marx para explicar el control del
gobierno francés por el aparato militar comandado por José Bonaparte®*.

4Un muy interesante ejemplo de bonapartismo latinoamericano es el caso del Gobierno militar de Velazco
Alvarado en el Perd, surgido de un golpe en 1968. Existen varias interpretaciones sobre el origen de este

golpe militar. Se dijo que expresaba los intereses de los grandes terratenientes, pero esta interpretacién
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Cabe sefialar algunos puntos adicionales importantes: En términos estrictos, es
necesario hablar de autonomia relativa. La autonomia del Estado no altera el orden
social y, por tanto, no altera sustancialmente la situacién de quienes se benefician
de este orden. Solo un proceso revolucionario puede hacer que el Estado sea
plenamente auténomo, pero esto da lugar a la creacién de un nuevo Estado.
Ademas, no toda toma de control de las instituciones estatales de gobierno por
parte de las burocracias estatales significa autonomia del Estado. Por el contrario,
en ciertas ocasiones, una fuerza social determinada de la sociedad civil impone a
las burocracias estatales una toma de control del gobierno como la tnica forma
en que puede ejercer su dominio.

En definitiva, si las burocracias estatales hacen auténomo o no el gobierno
del Estado es algo que no se puede definir a priori. Se debe realizar un analisis
histérico especifico de las politicas de Estado y los intereses de las fuerzas
sociales para determinar si este es el caso. ;En qué condiciones puede el Estado
volverse auténomo? Esto ocurre, normalmente, en ausencia de hegemonia entre
las fuerzas sociales de la sociedad civil. En este tipo de situacién inestable, en
particular peligrosa para la cohesion de la sociedad, el Estado puede adquirir un
alto grado de autonomia, lo que significa que las politicas de Estado son diferentes
e incluso antagédnicas a los intereses de corto plazo de las fuerzas sociales de
la sociedad civil. El Estado puede volverse autonomo de manera mas féacil con
la ausencia de fuerzas sdlidas en la sociedad civil y el desarrollo de un aparato
burocratico altamente organizado y cohesionado con fuertes intereses corporativos.

debié abandonarse, ya que una de las primeras medidas fue la reforma agraria. Se argumenté también
que era un instrumento del imperialismo norteamericano, hipétesis que debié dejarse de lado por la
nacionalizacién del petréleo antes en manos norteamericanas. Otros sostuvieron que representaba a
la burguesia industrial, pero la decisién de instaurar la propiedad social en las empresas desmintié esta
hipétesis. Finalmente, algunos insinuaron que se trata de una experiencia de socialismo peruano, pero
de un Gobierno que reprimia campesinos y obreros. En verdad, era un grupo de oficiales de la Escuela
de Altos Estudios Militares del Pery, pais traumado por la pérdida de territorio en la guerra del Pacifico
con Chile, que veian una sociedad desintegrada donde un enorme porcentaje de la poblacién ni siquiera
hablaba castellano. El golpe fue un intento desarrollista de esta fuerza militar, que terminé chocando
contra los intereses de las principales fuerzas sociales de la sociedad peruanay que condujo a otro golpe

militar, el de Morales Bermudez, que acabé con la experiencia y puso las «cosas en su lugar».
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¢Cudl seriaelinterés de las burocracias estatales que actian como fuerza politica?
En principio, el Estado querria mantener un orden social estable, pero por razones
distintas a las de los clases privilegiadas. No es la busqueda de ganancias sino
la estabilidad y el crecimiento lo que mantienen las organizaciones burocraticas
como tales; ese es su interés corporativo bdsico. Como sefiala Offe:

En ausencia de acumulacién, todo, y especialmente el poder del Estado,
tiende a desintegrarse ... Asi, todo interés que el Estado (o el personal del
aparato de Estado, sus diversas ramas y agencias) pueden tener en su
propia estabilidad y desarrollo solo se puede perseguir si esta de acuerdo
con el imperativo de mantener la acumulacién (Offe, 1975).

3. Politicas y funciones estatales

Lo politico es un concepto amplio que cobra sentido por la presencia del Estado
e incluye, ademas de las instituciones estatales, las actividades orientadas
a controlarlas o influenciarlas —la politica—, las organizaciones que llevan a
cabo dichas actividades y los productos o decisiones que surgen del aparato
estatal —politicas estatales, también denominadas publicas—. Sefalar que algo
es politico es decir que existe un conjunto de actividades humanas que pueden
distinguirse analiticamente de otras —econdmicas, religiosas, entre otras—;
claro que esto es solo un dispositivo conceptual para aislar aquellas actividades
que nos interesan. Los limites no siempre son claros, y es una cuestion de
investigacion empirica determinar si una actividad es de hecho politica o no, es
decir, si una actividad esta dirigida o no a controlar o influenciar al Estado y sus
politicas. El mismo tipo de razonamiento puede aplicarse a las organizaciones
que llevan a cabo esas actividades. En términos estrictos, la raison d’étre de
una fuerza social que denominamos politica es influir o controlar el Estado.
Sin embargo, otras fuerzas sociales pueden desarrollar esporadicamente
actividades politicas y, para ello, se comportan, a veces, como fuerzas politicas.

¢:Como podemos definir, entonces, qué es una politica estatal o publica?

La politica estatal se conceptualiza como una sintesis de los intereses de las
diferentes fuerzas sociales tal como se expresan al interior de las instituciones
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gobernantes del Estado. En un sentido general e intuitivo, una politica estatal
o publica es producto del aparato del Estado. Hugo Heclo afirma que una politica
es un conjunto de acciones destinadas a lograr ciertos objetivos y también
sostiene que la inaccién debe considerarse una politica siempre que sirva para
implementar un objetivo determinado (Heclo, 1972).

Asi, los componentes basicos de una politica estatal son una decisién o conjunto
de decisiones —u omisiones— traducidas en acciones —o inacciones— con la
intencion de lograr una meta y representan una resultante de la negociacion
o lucha que las fuerzas sociales de la sociedad civil y las propias burocracias
estatales libran al interior de los 6rganos de gobierno del Estado.

Las politicas de Estado mas relevantes son aquellas que se originan como respuesta
a importantes problematicas y necesidades sociales (Oszlak y O'Donnell, 1976) e
intentan responder a ellas de acuerdo con las metas o fines que el Estado persigue
en la formulacién de sus politicas.

Las politicas estatales no responden al azar a la problematica social, sino que
se dirigen a fines que pueden ser develados de acuerdo con las funciones que el
Estado suele cumplir. El Estado tiene tres funciones fundamentales: (1) asegurar
el orden social y la armonia; (2) crear condiciones para la acumulacion de capital
y el crecimiento econémico y (3) obtener apoyo politico.

La primera incluye entre sus principales caracteristicas:

= el establecimiento de normas y procedimientos para regular la
interaccion social;

= Ja asignacién de recursos materiales para mitigar resultados
socioecondmicos negativos, como el desempleo o la desigualdad;

= el desarrollo de un universo simbdlico que hace que la sociedad sea
aceptable para sus miembros y refuerce el sentido de unidad social;

=y la prevencion, reduccion o eliminacion de conflictos, incluyendo la
represion en caso extremo, especialmente en aquellos que puedan
representar una amenaza para la estabilidad social.
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La segunda funcién es basicamente econémica y supone

= |a implementacion de un marco juridico para facilitar la acumulacion
de capital;

= |a construccién de una infraestructura que ayude al proceso de
obtencion de lucro y crecimiento econdmico;

= intervencion directa en el proceso productivo como regulador e inclusive
como productor.

La tercera funciéon es de cardcter politico, ya que una necesidad de las
fuerzas que disputan el control del Estado es consolidar apoyo politico de los
ciudadanos. Esta es también una funcién de aquellas fuerzas que ya tienen el
control del Estado y que pueden utilizar sus politicas para mejorar, lograr o no
perder este apoyo.

A pesar de que algunas politicas parecen ser funcionalmente especializadas como
las medidas represivas que apuntan a mantener el orden social, la mayoria de las
politicas es multifuncional. Por ejemplo, las politicas de vivienda pueden actuar
simultdneamente para evitar una crisis econdémica y para obtener el apoyo politico
de un electorado dado, y las politicas salariales pueden utilizarse a veces para
impulsar el consumo y otras veces para evitar conflictos o conseguir apoyo politico.

Por las razones anteriores, cualquier taxonomia de politicas estatales que utilice
categorias fijas para referirse a funciones u objetivos estatales es engafiosa.
Como ejemplo, las politicas de salarios o precios se denominan comunmente
econdémicas, pero, ademds de afectar la produccion, el consumo y el intercambio,
también se convierten en politicas politico-ideoldgicas cuando se emplean para
eliminar conflictos sociales o para obtener apoyo politico. Esto también es cierto
en el caso de la llamada politica social, que cubre una gran variedad de politicas
que afectan las condiciones de vida de la poblacién. Sin embargo, en términos
funcionales, estas politicas cumplen funciones tanto politicas como econdémicas.
Es posible, entonces, determinar el caracter funcional de una politica dada como
resultado de un andlisis histérico que analice la orientacién de la politica, el
objetivo que aspira alcanzar y la funcién que intenta cumplir.
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Las politicas de seguridad social en la Argentina son un buen ejemplo de esto.
En sus comienzos, las politicas de seguridad social estuvieron orientadas a la
preservacion del orden social. El primer sindicato en obtener un fondo de pension
a comienzos del siglo xx fue el de ferroviarios, concedido luego de varias huelgas
generales de este gremio de un area clave para el comercio internacional de aquel
entonces, con el objetivo de frenar dichas huelgas (Isuani, 1985).

Mas adelante, y con la Ley de Sufragio Universal a comienzos del siglo xx, el
beneficio obtenido por los ferroviarios desperté el interés de otros gremios,
como marina mercante, graficos y otros servicios publicos, que los obtuvieron
al calor de momentos preelectorales. El punto cumbre de la atraccién de apoyo
politico fue el primer Gobierno de Perén: la politica laboral y de seguridad
social se constituyeron en piedras fundamentales del apoyo obrero al Gobierno
(Golbert et al., 1986).

Finalmente, a comienzos de los noventa, se produjo una reforma del sistema
previsional basado en un sistema de capitalizacién operado por empresas
privadas. Su objetivo no fue obtener orden social o apoyo politico, sino apoyar
la constitucién de un fondo de recursos que pudiera nutrir procesos de inversion
(Isuani, 1993).

De esta manera y en momentos histéricos diferentes, las politicas de seguridad
social se orientaron al cumplimiento de los tres conjuntos de finalidades que
sefialé previamente.

Epilogo

En este trabajo, he intentado responder fundamentalmente la pregunta qué es el
Estado presentando aquellas concepciones que considero fundamentales y que
son las que predominan en la literatura de las ciencias sociales. De esta manera,
relevo lo diferente que pueden ser los significados de un vocablo central para
dichas ciencias. La nocion del Estado como asociacion humana en un territorio es
muy propia del mundo del derecho, mientras que la de aparato de gobierno opuesto
ala sociedad civil es mas afin a la sociologia o la ciencia politica. Claramente, los
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estudios que aspiran a comprender los productos del Estado, o sea las politicas
publicas, se asientan en esta segunda nocion, ya que es necesario conocer sobre
quiénes se ejercen dichas politicas o sobre qué y quiénes el Estado interviene.

Pero también he intentado responder qué hace el Estado delineando sus objetivos
o funciones fundamentales. Mientras Marx no iba mas alla de sefialar que la
funcién principal del Estado era consolidar la explotaciéon de clases sociales,
Weber sostenia que no podia definirse el Estado por sus fines porque no habia fin
alguno que el Estado no hubiera perseguido. En este punto, nos ubicamos mas
cerca de Weber, aunque sosteniendo que, mas alla de la diversidad de fines, estos
pueden agruparse en un conjunto pequefio de grandes finalidades, que son las
que sefalé. Creo que estas finalidades o funciones constituyen una buena guia
para desentrafiar el objetivo o finalidad de una politica estatal relevante. En este
sentido, constituye una herramienta que ayuda a entender hacia donde apuntan
las politicas. Por supuesto que el andlisis de las politicas concretas puede llevar a
descubrir alguna otra finalidad, pero afirmo que las sefialadas en este trabajo son
capaces de cubrir la mayoria de dichas politicas.
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Resumen

Este articulo busca analizar el caso especifico del Brasil en el contexto de la
pandemia del COVID-19 y arrojar una luz exploratoria sobre el conjunto de politicas
publicas que se han disefiado e implementado en dicho marco. El analisis tendra en
cuenta que estas decisiones y acciones estan en constante y dinamica evolucion,
y considerara algunos factores politico-institucionales y administrativos que
caracterizan y determinan las especificidades de la realidad nacional brasilefia en
su naturaleza politica y administrativa.
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Abstract

This article aims to analyze the specific case of Brazil in the context of the
pandemic deflated by COVID-19, shedding an exploratory light on the set of
public policies that have been designed and implemented within this framework.
The analysis will take into account that these decisions and actions are in
constant and dynamic evolution, and it will consider some political-institutional
and administrative factors that characterize and determine the specificities of the
Brazilian national reality in its political and administrative nature.
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Introduccion

En 2020, el mundo fue sorprendido por una grave enfermedad resultado de
un nuevo virus que demostré ser altamente transmisible y mortal en los seres
humanos: el coronavirus responsable del COVID-19. Su origen y accion virulenta
permanecen hasta hoy cercados por la incertidumbre médico-cientifica, sobre
todo en la dimension epidemioldgica, es decir, en lo que respecta al control
efectivo de la enfermedad, por ejemplo, a través de recursos farmacoldgicos,
vacunas, diagnéstico o medios confiables de tratamiento de emergencia.
La propagacion mundial del COVID-19, asi como su gravedad, llevaron a la
Organizacién Mundial de la Salud (en adelante, OMS) a atribuirle la categoria de
pandemia (WHO, 2020) y a ejercer de manera vigorosa su papel institucional de
orientacion y coordinacion en el ambito de las Naciones Unidas.

En este sentido, la OMS ha elaborado una politica publica especifica para prevenir
contagios que, naturalmente, se basa, en la medida de lo posible, en informacién
relevante para un adecuado proceso de toma de decisiones. Sin embargo, el gran
desafio institucional de la gobernanza, las politicas publicas y la administracién
publica a nivel global es que los niveles inferiores —regionales, nacionales,
subnacionales y locales— estan, cada uno a su manera, sujetos a una extrema
complejidad e incertidumbre de naturaleza tanto estructural cuanto coyuntural.

Definida por muchos como una «tormenta perfecta» capaz de inducir profundos
cambios en multiples dimensiones de la sociedad global, esta situacién es,
indudablemente, digna de estudios orientados a procesos, medidas y resultados
de la formulacion, ejecucion y evaluacion de politicas publicas en tantos
paises como sea posible. En consonancia, este articulo busca analizar el caso
especifico del Brasil en el contexto de la pandemia del COVID-19 y arrojar una
luz exploratoria sobre el conjunto de politicas publicas que se han disefiado e
implementado en dicho marco. El andlisis tendra en cuenta que estas decisiones
y acciones estan en constante y dinamica evolucion, y considerara algunos
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factores politico-institucionales y administrativos que caracterizan y determinan
las especificidades de la realidad nacional brasilefia en su naturaleza politica
y administrativa.

Cabe resaltar que el caso brasilefio ha llamado especial atencién por los
numerosos conflictos internos de naturaleza politica y administrativa,
deflagrados por disputas entre las distintas instancias de gobierno y niveles de
poderes. En suma, estos conflictos se han estructurado alrededor de la discusion
sobre las estrategias mas apropiadas para abordar la enfermedad por COVID-19
y sus complejas consecuencias econdmicas y sociales. Mientras tanto, el virus
se propagaba y apalancaba al pais a una de las posiciones mas dramaticas del
mundo en cuanto a niveles de contagio y muertes por millén de habitantes.

Comprender las particularidades que tan marcadamente caracterizan el
contexto brasilefio y los procesos de toma de decisiones frente al COVID-19
es, entonces, imprescindible para situar el problema e identificar fragilidades
institucionales y administrativas que demanden soluciones inmediatas. Con
vistas a ese fin, este articulo se estructura en tres secciones:

1. Unanalisis del escenario politico y socioecondémico del Brasil que presente
la coyuntura especifica del pais a partir de las dificultades econémicas
y sociales que caracterizaron la década de 2010y el impacto del COVID-19
en el cambio de las expectativas de una recuperacion econémica mas
substancial y sostenible a partir de 2020. Comprender este contexto
es fundamental para adentrarse en algunos de los conflictos mas
importantes que han impactado en el manejo de la crisis del COVID-19.

2. Ladescripciéndeunalineadeltiempo delos principales acontecimientos,
conflictos y decisiones en cuanto a politica publica, que destaque los
conflictos y las narrativas que dominaron el contexto de la pandemia a
partir del primer caso diagnosticado en el Brasil.

3. Y, por fin, un andlisis detallado y profundo acerca de los procesos de

toma de decisiones de politicas publicas, un analisis que, en palabras de
William Dunn (2014), se estructura como un «proceso de investigacion
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multidisciplinar orientado para la creacion, evaluacion criticay comunicacion
de informacién relevante para las politicas», teniendo en cuenta su enfoque
en la resolucién de problemas practicos.

1. Escenario politico y socioeconémico del Brasil

Lallegada del COVID-19 coincide con una sensible coyuntura de mayor optimismo
vinculado a las expectativas de aceleracion del ritmo de la actividad econdmica,
que se venia arrastrando desde 2017. Esto responde, en parte, al fin de la gran
crisis econdmica de 2015y 2016, causante de la caida del 7,2 % del PIB brasilefio,
la peor recesion desde los afios treinta (World Bank, 2020).

Al componente econémico de esta crisis, se le sumd la inestabilidad politica y social,
motivada por varios escandalos de corrupcion; manipulacién de las cuentas publicas,
que impactan en la credibilidad fiscal del pais —aspecto clave para inversores
naciones e internacionales—; substancial crecimiento del desempleo, cuya tasa se
duplico entre 2014y 2017;y la explosion de la pobreza extrema, con un aumento de,
aproximadamente, el 50 % entre 2014 y 2018 (World Bank, 2020).

Combinados, estos factores provocaron en 2016 la destitucién de la presidente
Dilma Rousseff. Nuevos escandalos politicos y de corrupcién en torno al entonces
recién asumido presidente Michel Temer comprometieron el avance de reformas
estructurales que hubieran podido viabilizar una recuperacion fiscal y econémica
mas vigorosa. Entre 2017 y 2018, el PIB brasilefio creci6 solamente un 1,3 %.

El contexto de crisis, la inestabilidad, la corrupcion y el descrédito de la politica
tradicional dominaron fuertemente los temas de las elecciones presidenciales de
2018, que dieron como ganador a Jair Bolsonaro. En su primer afio de gobierno,
Bolsonaro retomé la agenda de reformas estructurales, principalmente la de
seguridad social, y protagonizé una serie de polémicas y conflictos con los tres
poderes y distintas instancias de gobierno. Recién en el segundo semestre de 2019,
se vieron sefiales de un principio de recuperacion ciclica mas intensa, sobre todo
en la tasa de desempleo, aunque el crecimiento econémico del 1,1 % frustré las
expectativas mas optimistas del mercado.
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En este sentido, segun los analistas, 2020 era un marco decisivo para profundizar
la tendencia de recuperacién econdémica y avanzar en la agenda reformista.
Importantes reformas estructurales, como la tributaria y la administrativa,
pasarian a asumir el protagonismo del debate politico por parte del Gobierno
y del Congreso nacional, como lo habia hecho la reforma previsional, aprobada
el afio anterior.

Sin embargo, la llegada del COVID-19 produjo una violenta revisiéon de las
expectativas en los indicadores econémicos. La Tabla 1 presenta la mediana
de los pronésticos de mercado recopilados por el Banco Central del Brasil a
principios de enero de 2020, en contraste con la informacién revisada en el periodo
pospandemia. Como vemos, la tasa de inflacion proyectada cayd mas de la mitad:
la cuarentena, y por consiguiente, el cierre de establecimientos comerciales,
enfrid los niveles de consumo. Asimismo, el abrupto descenso de los ingresos
tributarios y la necesidad de ampliar el gasto publico impactd fuertemente en la
evolucién de la deuda, que ya alcanzaba niveles preocupantes dada la fragilidad
fiscal que se hizo evidente a lo largo de esta década. Una violenta recesion del
-5,6 % corrigio el crecimiento proyectado para 2020, que era del 2,3 %.

Los datos concretos de la actividad econdémica ponen a prueba la validez de
estas previsiones. Los resultados de la variacién trimestral del PIB evidencian el
negativo impacto del COVID-19 en la economia brasilefia, cuya recesion fue del
-11,4 % en el segundo trimestre del afio, resultado histoérico en el pais. La tasa de
desempleo, que mostraba una lenta mejoria desde 2017, regresé abruptamente a
su peor nivel (Grafico 1).
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Tabla 1. Proyecciones de actividad econdmica antes
y después del COVID-19

2020 2020
antes del después del 2021 2022
CoVID-19 CoVID-19
PIB 2,3% -4,4% 3,5% 2,5%
Inflacion 3,6% 4,4% 34% 3,5%
Resultado primario -1,1% 11 % -3% -2,2%
Deuda publica neta 58,0% 65,2% 67% 69,3%

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Banco Central del Brasil (Brasil, 2020a)

Grafico 1. Tasa de desempleo (% PEA)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del IBGE (Brasil, 2020b)
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Analizando mas especificamente el empleo formal en el primer semestre de 2020
(Gréfico 2), observamos que, entre marzo y junio, Brasil vio la destruccion de casi
1,2 millones de puestos de trabajo; el 60 % de este volumen total corresponde a
abril. Sin embargo, junio representé un buen principio de recuperacién, ya que
se perdieron muchos menos empleos de lo esperado por el mercado —25.000
contra expectativas que giraban en torno a 195.000—. Los datos de julio y agosto
confirmaron este principio de recuperaciéon con un saldo positivo de 139.000
y 243.000 empleos formales, respectivamente. De esta manera, los indices de
actividad proyectados para el segundo semestre de 2020 pronosticaban una
fuerte tendencia de mejora (Grafico 3).
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Grafico 2. Balance de empleos formales
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del IBGE (Brasil, 2020b)
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Grafico 3. Variacion trimestral del crecimiento del PIB

%

-10

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del IBGE (Brasil, 2020b)

Como veremos en las préximas secciones, las particularidades de este contexto
socioecondmico determinaron en gran medida la postura y las acciones del
Gobierno federal en el manejo del COVID-19, que generaron graves conflictos
con cientificos y médicos, y otros niveles de gobierno y poderes. Preocupado por
las expectativas adversas de recuperacion econémica y por los costos politicos
de una nueva crisis, el Gobierno de Bolsonaro procuré minimizar la gravedad
del problema y eludir las recomendaciones de aislamiento social de la OMS
destacando sus efectos negativos para la actividad econémica y la generacién
de empleos.

2. Principales acontecimientos

El 26 de febrero de 2020, en medio de la tradicional festividad del carnaval en
San Pablo, se confirmé el primer caso de COVID-19 en el Brasil: un hombre de 61
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afos, que regresaba de un viaje a ltalia y que sobreviviria a la enfermedad. Un mes
antes, y dada la presion de la evaluacién del riesgo y las recomendaciones de
la OMS por el nuevo virus, el 6 de febrero, Brasil habia aprobado la Ley Nacional
de Cuarentena, que dejaba sujeto a exdmenes y tratamientos obligatorios a todo
aquel proveniente de areas con transmision del virus. Dicha normativa, ademas,
impedia la entrada y salida de personas del pais y autorizaba la importacion
de productos sin registro nacional, acreditados en el exterior y con el aval del
Ministerio de Salud (Brasil, 2020c).

Desde el primer caso y para contener al avance del virus, el Ministerio de Salud
paso a coordinar una serie de acciones informativas acerca de la importancia
de las medidas de higiene y de aislamiento social, en conformidad con las
recomendaciones de la OMS. También se mostré a favor de obtener y distribuir el
kit de pruebas para diagndsticos y negocié en el Congreso nacional la liberacion
de recursos para ayudar al Sistema Unico de Salud brasilefio a prepararse contra
el COVID-19.

Esta fase preliminar de la evolucién de la enfermedad se mantuvo hasta el 17
de marzo ante el primer caso de muerte por COVID-19 en el pais. En la segunda
fase, se acrecentd la tendencia de aceleracién de la curva de casos, lo que
determind que el Ministerio de Salud reconociera la transmisién comunitaria del
COVID-19. El 23 de marzo, el Brasil comenz6 a restringir efectivamente la entrada
de extranjeros al pais.

El dia siguiente, se inici6 la disputa politica entre el ministro de salud Luiz Henrique
Mandetta, politico y médico de formacion, y el presidente Bolsonaro; un conflicto
que, en gran medida, caracterizé y determiné distintos aspectos del manejo de
la pandemia en el Brasil. Con el apoyo del ministro Mandetta, ciudades como
Rio de Janeiro y San Pablo empezaron implementar cuarentenas y medidas mas
restrictivas de aislamiento social. El presidente Bolsonaro se pronunci6 en una
red de televisidn nacional contra las medidas tomadas cuestionando la gravedad
del COVID-19, al que llamé un «pequefio resfriado» (BBC, 2020). Mientras
algunas autoridades publicas aprobaron la visiéon del presidente, otras tomaron
la direccion contraria, como el propio comandante del Ejército, quien calificé la
pandemia como «la mayor misién de nuestra generacién» (Gielow, 2020).
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A pesar del discurso adoptado, cabe sefialar que el Gobierno federal siguié
destinando una gran cantidad de recursos financieros al «enfrentamiento de la
emergencia de salud publica de importancia internacional por el coronavirusy; la
mayor parte al Ministerio de Salud para fortalecer la estructura hospitalaria de la red
publica de salud. Al mismo tiempo, el Congreso nacional sanciond medidas de apoyo
tanto a pequefias y medianas empresas —responsables de alrededor del 70 % de los
empleos formales en el pais— cuanto a trabajadores informales, desempleados,
microempresarios y otros sectores vulnerables socialmente. Los beneficios iban
desde RS 600 —aproximadamente, USS 110— hasta RS 1200 —USS$ 220— para
madres solteras con hijos menores de edad (Brasil, 2020d).

El conflicto de narrativas entre actores del Gobierno federal y de otros sectores de
la sociedad gener6 un severo problema de comunicacion cuyo punto mas algido
se dio el 16 de abril, cuando Bolsonaro destituyd al ministro de salud Mandetta
debido a las flagrantes divergencias en el manejo de la pandemia. Recordemos que,
mientras Bolsonaro defendia un aislamiento vertical, restringido solo a grupos de
riesgo, el hasta entonces ministro Mandetta apoyaba un estrategia de aislamiento
horizontal, con una cuarentena mas amplia y generalizada.

Nelson Teich, un médico de destacado curriculum académico y profesional mas no
politico, seria el elegido para ocupar el cargo vacante (Mazui, 2020). Acusado por varios
secretarios de Salud de estados y municipios de encontrarse bajo la tutela del Gobierno
federal y carecer de capacidad para enfrentar la pandemia, Teich asumié el Ministerio de
Salud cuando las encuestas de opiniéon comenzaban a revelar una caida en la popularidad
del Gobierno de Bolsonaro. La calificacién malo-pésimo habia crecido (~7 p.p.) en
detrimento de la excelente-bueno (Jota, 2020). No obstante, esto no privo al presidente
y a su entorno politico de convocar y participar de manifestaciones en apoyo al Gobierno,
desestimando todas las recomendaciones de aislamiento social (Borges, 2020).

Con pocos testeos y casos subregistrados, el Brasil cerré abril con la mayor tasa de
contagio de COVID-19 en todo el mundo, seguin un estudio publicado por el Imperial
College London (2020). La curva de muertes contintia asi una trayectoria creciente
y sin sefales de desaceleracion. Varios estados, en especial Rio de Janeiro, Ceara,
Pernambuco y Amazona, evidenciaban una sobrecarga del sistema de salud y funerario
a causa del COVID-19.
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A pesar de este escenario, el Gobierno federal decreté enérgicamente una
reapertura economica con una lista de actividades esenciales que incluian
industria; construccion civil; y servicios, como salones de belleza, gimnasios
y peluquerias (Carvalho y Teixeira, 2020). Los estados y municipios, por su parte,
recurrieron a la Suprema Corte Federal, maxima instancia del poder judicial
brasilefio, para obtener la prerrogativa de no adherir a las determinaciones del
Gobierno federal. De esta manera, conservaron la autonomia de decidir ellos
mismos cudl era el momento mds apropiado para una posible reapertura. Esto
evidencia la escalada del conflicto con el paso del tiempo, no solo en lo discursivo,
sino también en la coordinacién de politicas.

A poco menos de un mes de su asuncion, Teich renuncié a su cargo. En este
breve paso por el Ministerio de Salud, advirtié la falta de evidencias empiricas
y los potenciales riesgos de utilizar hidroxicloroquina como tratamiento contra
el COVID-19, asi como la importancia de las medidas de aislamiento social
para contener el avance de la enfermedad (Cerioni, 2020); ambas posiciones
amparadas cientificamente, pero contrarias a las defendidas y promovidas por
el Gobierno Federal. Con su salida, asumio la cartera de manera interina Eduardo
Pazuello, un general del Ejército Brasilefio.

La trayectoria de crecimiento del nimero total de infecciones y muertes continué
evolucionando en junio, con un millén de casos confirmados y mas de 49.000
muertes a fines de ese mes. El conflicto de narrativas, sin embargo, siguio
influyendo en el debate publico; Bolsonaro amenazé con abandonar la OMS si la
institucién no dejaba atras su «sesgo ideoldgico» (Garcia, 2020), lo que significaba
desatender las recomendaciones de aislamiento social y de riesgos asociados
al uso de la hidroxicloroquina como tratamiento. En simultaneo, aparecian las
primeras noticias sobre asociaciones y alianzas con importantes empresas
farmacéuticas y centros de investigacion para desarrollar y producir en el pais
vacunas contra la enfermedad (Brasil, 2020e).

En julio, estabilizada la tendencia de crecimiento de los nimeros de casos
y muertes, se confirmé el diagndstico positivo de COVID-19 del presidente
Bolsonaro (Coletta, 2020). En agosto, al tiempo que estados y municipios
flexibilizaban las medidas, la tasa de contagio comenzd a disminuir de
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manera vigorosa. Este descenso duraria hasta fines de octubre, cuando se

produjo una nueva explosion de casos con la «nueva ola».

Habiendo repasado los principales acontecimientos de la coyuntura nacional en
2020, y a modo de resumen, la Tabla 2 presenta la evolucion de los numeros de
contagios y muertes totales mes a mes. Alli se observa la rapida propagacién
del virus y su letalidad en el transcurso del tiempo. La Figura 1, por su parte, nos
permite visualizar la curva de contagios por millén de personas, con un promedio

movil de siete dias.

Tabla 2. Evolucién del ntimero de contagios y muertes

Definicion Categoria

1. Estructuracion  Formular una definicién

del problema formal del problema

Identificar expectativas y métodos
para la resolucién de los

2. Prondstico problemas y los resultados
esperados de las politicas frente
a las previsiones de evolucién

del COVID-19

Identificar politicas
3. Prescripcion preferenciales

y su respectiva ejecucion
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Descripcion

Reconocer la gravedad del COVID-19, con
su gran capacidad de propagacion, riesgos
e impactos sociales, econémicos y para los

sistemas nacionales de salud

- Contener la propagacion del virus

- Garantizar la capacidad de atendimiento

del sistema de salud
- Mitigar los efectos econémicos
y sociales de la pandemia

- Asegurar informacién adecuada
sobre el COVID-19

- Promover el distanciamiento social

- Asegurar la capacidad de pruebas

- Redirigir recursos al sistema de salud
- Implementar politicas sociales y
econémicas

- Preparar el terreno para una amplia
campafia de vacunacion
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- Observar la evolucién de

Producir informacion a partir las medidas disefiadas en su

4. Monitoreo del monitoreo de la evolucién formulacion, implementacion y ejecucion
de las politicas adoptadas - Identificar potenciales problemas,
obstaculos y particularidades
en estos procesos
Producir informacién sobre el - Catalogar las informaciones encontradas

valor o la utilidad de los a partir de la etapa

5. Evaluacion de monitoreo

resultados observados de las i .
- Generar informaciones

politicas y sus contribuciones como lecciones aprendidas

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Brasil (2020f)

Figura 1. Contagios por millon de personas (promedio maévil 7 dias)
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Fuente: ECDC (2020)
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3. Andlisis de politicas publicas en el contexto del COVID-19

La precision cientifica en el campo de la administracion y las politicas publicas
tambiénrequiere tiempoy abordajes bien estructurados para atenderlos canones del
conocimiento validado. A pesar de las libertades epistemoldgicas y metodologicas
que pueden tomarse en estudios como este, cuyo objeto-fendmeno es de urgencia
y relevancia global, la necesidad de un modelo conceptual que favorezca el proceso de
analisis se presenta como imperativo, aunque no necesariamente como un protocolo.

En este sentido, en las préximas paginas, se analizaran las acciones
gubernamentales brasilefias en pandemia a partir del policy analysis, de William
Dunn. De notable aplicabilidad y respaldado por vasta literatura técnicay cientifica,
este abordaje supone un «proceso de investigacion multidisciplinar orientado
para la creacion, evaluacion critica y comunicacién de informacidn relevante para
las politicas» (Dunn, 2014, p. 2).

3.1El cuadro conceptual

El proceso de formulacion de una politica publica se compone de ciclos de
complejidad administrativa, que abarca toma de decision, transparencia,
movilizacién de recursos financieros y humanos. Cada momento se vincula con
el anterior y el siguiente en un encadenamiento sin principio ni fin definidos.

Estos ciclos incluyen 1) la configuracion de una agenda publica en torno
a un problema u objetivo; 2) la formulacion de la politica publica disefiada
para tratar el problema o alcanzar el objetivo anteriormente estipulado; 3) la
adopcién e implementacién practica; 4) la evaluacién y posterior adaptacion;
y por fin, 5) su sucesion, si es necesario un redireccionamiento, o su rescision,
cuando la politica debe ser encerrada o no es mas necesaria (Dunn, 2014, p. 43).

De acuerdo con Dunn (2014, p. 5), el andlisis de politicas publicas debe proveer

informacion relevante acerca de cinco tépicos centrales interrelacionados, que
dialogan directamente con los ciclos apuntados arriba.
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1. Problema de politica publica: identificar y precisar el problema para el
cual se busca una solucién viable.

2. Resultados esperados: resultados potencialmente esperados de las
politicas disefiadas para afrontar el problema en cuestion.

3. Politicas preferidas: elegir politicas especificas dentro del amplio arsenal
de alternativas posibles para tratar del problema, de acuerdo con los
resultados esperados por ellas.

4. Resultados observados: identificar los resultados observables de las
politicas elegidas evaluando los impactos esperados frente a lo que se
esperaba antes de que se implementaran algunas de ellas.

5. Desempefio de la politica publica: evaluar en qué medida los resultados de
las politicas implementadas contribuyen a solucionar problemaidentificado.

Para producir informacién de calidad y adecuada a estos cinco tépicos, Dunn
(2014, p. 8) estructura su modelo analitico de analisis de politicas publicas en

cinco etapas procesales:

1. Estructuracion del problema: precisar y producir informacion sobre qué
problema solucionar.

2. Previsién: producir informacién sobre los resultados esperados de
las politicas.

3. Prescripcion: crear informacién sobre politicas preferenciales.

4. Supervision: a partir de métodos empleados para producir informacion
sobre los resultados de las politicas observadas.

5. Evaluacién: producir informacion sobre el valor o la utilizacion de los

resultados observados de las politicas y sus contribuciones a nivel
de performance.
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Con la estructura general de este modelo analitico y las recomendaciones basicas
promovidas por la OMS, elaboramos la Tabla 3, donde adecuamos las categorias
analiticas establecidas por Dunn a la coyuntura de la pandemia por COVID-19.
La esquematizacion nos permite organizar y comprender las direcciones deseables
para una serie de iniciativas gubernamentales a ser tomadas a nivel nacional frente a
este contexto particular, junto con sus dramaticas implicaciones sociales y econdmicas.

Tabla 3. Cuadro conceptual adaptado

Ejes de accién

1. Asegurar informacién adecuada

2. Promover el distanciamiento social

3. Garantizar la capacidad del sistema de salud
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Medidas implementadas

(1) Ley Nacional de Cuarentena

(2) Liderazgo del Gobierno federal

(3) Campaiias publicitarias para prevenir el
contagio por coronavirus

(4) Creacion de canales de comunicacién
oficiales y de informaciones sobre el

CovID-19

(1) Restriccion por parte del Gobierno
brasilefio a la entrada de extranjeros al pais

(2) Medidas de cuarentena y aislamiento social

(1) Distribucion de kits para pruebas de
diagnéstico especificas para COVID-19

(2) Negociacion entre el Ministerio de Salud y
el Congreso nacional para liberar los
recursos financieros necesarios

(3) Llamado a médicos y suministro de
articulos hospitalarios

(4) Prepararacion del terreno para una amplia

campaiia nacional de vacunacion
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4. Implementar politicas sociales (1) Auxilio de emergencia de R$ 600

(1) Programa de financiamiento de salarios

5. Implementar politicas econémicas para pequeiias y medias empresas

(2) Expansion de la oferta de créditos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Dunn (2014) y WHO (2020)

A partir de las etapas definidas y presentadas en la Tabla 3, el primer paso
del proceso de analisis de politica publica es comprender cual es el problema
central destacando su definicién formal. Luego, se abordan cuestiones como
qué medidas alternativas estan disponibles para resolver satisfactoriamente el
problema; cudles son los resultados potenciales de estas alternativas; y cual es el
valor o la utilidad asociada a ellas.

En este estudio, tomamos la definicion del problema de la OMS, restringiéndonos
al alcance de sus responsabilidades con respecto a la salud publica global y la de
los paises miembros de las Naciones Unidas, como detener el crecimiento de la
curva epidémica normal del COVID-19 en el mundo. Las alternativas posiblemente
consideradas tenian como expectativa de resultados la reduccién impactante del
numero de casos, de las patologias resultantes de ellos y de las victimas fatales,
a fin de satisfacer el valor de las vidas humanas.

Los altos niveles de desconocimiento e incertidumbre asociados con el COVID-19
y, sobre todo, su agresividad y transmisibilidad frente a epidemias y pandemias
ya experimentadas, determiné como politica publica preferencial, entre otras
alternativas, el aislamiento social lo mas generalizado posible, indefinidamente,
en la linea de una cuarentena. En este sentido, se establecidé una practica de
comunicaciones sistematicas por el liderazgo principal de la entidad. A través
de la provision de datos, informacion y andlisis, el objetivo era guiar a los
paises miembro en el tratamiento del problema a nivel nacional y alentarlos a
adoptar procesos de monitoreo para comparar los resultados esperados con
los efectivamente logrados, con el fin de evaluar el cumplimiento de la politica
implementada, y los ajustes y redefiniciones necesarios.
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Es importante tener en cuenta que, desde la proposicion original de la politica
publica adoptada, la OMS ha considerado necesario adoptar posiciones
institucionales abiertas a revisiones constantes de los plazos y las medidas
tomadas, dados los niveles de incertidumbre y la consiguiente dindmica de
aprendizaje en curso en todo el mundo, impuesta por el gran desafio en multiples
dimensiones y diferentes coyunturas.

Creemos relevante atender las siguientes preguntas de investigacion desde una
perspectiva descriptiva que brinde una vision analitica de la realidad pandémica
del Brasil.

1. ¢Coémo recibid el pais las directrices de la OMS, en sus conjuntos
politico-institucionales diferenciados e interactivos?

2. :Qué estructuras organizativas y programas tenian para enfrentar
el problema?

3. ¢Coémo se definid o se redefinié el problema? ;Qué actores estén
involucrados? ;Cuales son los recursos que estan disponibles y los que
no? ;Cudles son las actitudes y el comportamiento de los involucrados,
y en qué niveles?

3. 2 Las politicas publicas en el Brasil

Como vemos en la Tabla 3, estructurar el COVID-19 como problema de salud
publica es una primera etapa bdasica e imprescindible para la elaboracién de las
subsecuentes medidas disefiadas para contener los efectos de la pandemia
y minimizar sus dafios multidimensionales.

En el analisis de los principales acontecimientos, el caso brasilefio estuvo marcado
por una serie de conflictos de agenda en torno a esta definicién del problema.
Estos conflictos crearon problemas de comunicacién que, a su vez, dificultaron la
toma de decisiones en las etapas posteriores. Entre estos elementos de conflicto,
se destacan los siguientes:
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1. Elchoque de narrativas impulsado por el presidente Bolsonaro contra el
equipo técnico del Ministerio de Salud dividié el debate publico entre lo
que seria, por un lado, «el mayor desafio de nuestra generacién, y por otro, la
narrativa de una «pequefia gripe», motivada por las criticas del Gobierno
federal a las cuarentenas y medidas de aislamiento implementadas en
el contexto de los estados y municipios.

2. Aunque el Supremo Tribunal Federal determinara que las decisiones sobre
las medidas de aislamiento social a nivel de los estados y municipios
estaban estrictamente dentro del alcance de los gobernadores y alcaldes,
el choque de narrativas contaminé el debate publico y afecté la adhesion
general a las medidas de cuarentena.

Este fendmeno fue observado y analizado por Ajzenman, Cavalcanti
y Da Mata (2020) a partir de la combinacién de datos electorales y de
teléfonos méviles geolocalizados paramads de 60 millones de dispositivos
en todo el pais. Lo que se verificd es que, a partir del momento en que
el presidente Bolsonaro descarté publica y enfaticamente los riesgos
asociados con la pandemia de COVID-19, desaconsejando el aislamiento
y las medidas de distanciamiento social, tales recomendaciones se
debilitaron en localidades donde el apoyo politico al presidente era mas
fuerte'. El impacto de este fenémeno fue importante, aunque los efectos
previos al evento hayan sido insignificantes.

Adicionalmente, se verifico que este impacto fue impulsado por localidades
con niveles relativamente mas altos de penetracion de los medios de
comunicacion, municipios con mayor presencia activa de cuentas en redes
sociales, como Twitter, muy utilizado por el presidente Bolsonaro y otros
miembros del Gobierno federal, y municipios con mayor proporciéon de
grupos evangélicos, grupo clave en términos de apoyo al Gobierno.

Un estudio elaborado por Papageorge et al. (2020) sobre los factores
sociodemograficos asociados con la conducta de autoproteccion

1 Un fenémeno similar también se identificé en los Estados Unidos en la gestién del presidente Donald

Trump (Lipsitz y Pop-Eleches, 2020).
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durante la pandemia del COVID-19 comprueba, con base en el extenso
uso de datos, que personas en condiciones socioecondmicas mas
vulnerables no lograron alcanzar niveles satisfactorios de aislamiento
social, simplemente porque no logran hacerlo.

El conflicto politico y narrativo entre Mandetta y Bolsonaro terminé con la
salida del primero del gabinete en un momento ya demasiado critico, en que
se esperaba un fuerte crecimiento del nimero de contagios por COVID-19.
Su reemplazo por el también médico, pero no politico, Nelson Teich produjo,
en la perspectiva de secretarios de Salud de estados y municipios, un
choque en la evolucion de las tratativas entonces en desarrollo, lo que abrié
camino a una serie de criticas relativas a los problemas de coordinacién por
parte del nuevo ministro.

A menos de un mes de su asuncién, el ministro Teich renuncié debido a
los flagrantes desacuerdos con el presidente Bolsonaro por las medidas
que flexibilizaban el aislamiento y las que aprobaban el uso generalizado
de cloroquina, ambas defendidas por el primer mandatario. Nuevamente,
se interrumpieron las tratativas, en un momento critico de la evolucion
de la enfermedad, y Teich terminé siendo reemplazado por el general
Eduardo Pazuello, que, a pesar de ocupar el cargo interinamente,
permanece en la funcién hasta el momento.

Si, por un lado, el conflicto de narrativas creaba una serie de ruidos respecto de
una estructuracion clara y bien definida del problema y de su gravedad, por otro

lado, en las fases referentes al prondstico y prescripcidn, respectivamente las
fases 2 y 3 del cuadro analitico, se observaba la emergencia de un conjunto de
medidas razonablemente convergentes en cuatro ejes esenciales, con el afiadido
de un quinto eje, de promocion del distanciamiento social, menos consensuado

en el método (aislamiento horizontal o vertical). Estos ejes son los siguientes:
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Asegurar informacién adecuada sobre el COVID-19: sus formas de
contagio, sintomas, medidas de prevencion, etc.

Garantizar la capacidad del sistema de salud.
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3. Politicas sociales para proteger a las poblaciones mas vulnerables
y atingidas por las implicaciones de la pandemia.

4. Politicas econdmicas que ayuden al sector productivo a mitigar los
graves dafios enfrentados y retomen el nivel de actividad lo mas
rapido posible.

5. Promover el distanciamiento social.

La especificacion de las politicas publicas se analiza mas detalladamente en la
Tabla 4, a partir de sus clasificaciones en los ejes de accion arriba apuntados.

Tabla 4. Cuadro de politicas publicas
Ejes de accion Medidas implementadas

1) Ley Nacional de Cuarentena
2) Liderazgo del Gobierno federal
(3) Campaiias publicitarias para prevenir el contagio

—_ o~

1. Asegurar informacién adecuada

por coronavirus
(4) Creacion de canales de comunicacion oficiales y
de informaciones sobre el COVID-19

(1) Restriccién por parte del Gobierno brasilefio
a la entrada de extranjeros al pais
(2) Medidas de cuarentena y aislamiento social

2. Promover el distanciamiento social

(1) Distribucidn de kits para pruebas de

diagnéstico especificas para COVID-19

(2) Negociacion entre el Ministerio de Salud y
3. Garantizar la capacidad el Congreso nacional para liberar los recursos
del sistema de salud financieros necesarios

(3) Llamado a médicos y suministro de

articulos hospitalarios

(4) Prepararacion del terreno para una amplia

campafa nacional de vacunacion
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4. Implementar politicas sociales (1) Auxilio de emergencia de RS 600

(1) Programa de financiamiento de salarios para
pequefias y medias empresas
(2) Expansion de la oferta de créditos

5. Implementar politicas econémicas

Fuente: Elaboracién propia

Como ya ha sido analizado anteriormente, el conflicto de narrativas contaminé
el debate publico brasilefio. EI camino de la confrontacion directa contra las
recomendaciones de la OMS gener6 dafios irreparables en cuanto a la calidad de
la informacidn que circula, y contestaciones y desgastes politicos adicionales en
la gestidn de las politicas publicas en niveles subsecuentes, lo que ideologizd una
discusién que deberia ser de naturaleza esencialmente técnica.

Sin embargo, a pesar de los obstdculos encontrados, cabe enfatizar que se
llevaron adelante importantes acciones para difundir informacion, las cuales
lograron efectos directos sobre grandes sectores de la sociedad, por ejemplo,
con campafias publicitarias y canales de comunicacién oficiales sobre el
coronavirus, su prevencion, sintomas y particularidades. Cualquier problema
respecto de la informacién, por lo tanto, no reside en problemas estructurales o de
disefio de estas medidas especificas, sino en el conflicto de narrativas, como
ya hemos analizado.

La aprobacion de la Ley Nacional de Cuarentena, anterior al primer caso
confirmado de contagio por COVID-19 en el pais, cre6 las bases para una serie de
medidas orientadas a contener la propagacion de la enfermedad, principalmente
en lo que se refiere a regular la entrada de personas oriundas de areas de mayor
riesgo. Cabe volver a mencionar que el Brasil pas6 a restringir definitivamente la
entrada de extranjeros al pais a partir del 23 de marzo, o sea, tres dias después
del reconocimiento formal, por parte del Ministerio de Salud, de la transmisién
comunitaria del COVID-19. El atraso de esta medida, junto con la ausencia de
pruebas a gran escala de los entrantes, inviabilizé, en gran medida, los beneficios
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intrinsecos de estas politicas y abrié las puertas del pais a la importacion
irrestricta del coronavirus.

Vinculado al tercer eje de accién, se evidencia, por un lado, un gran esfuerzo por
parte del Gobierno federal para garantizar la estructura hospitalaria poniendo a
disposicion respiradores, habilitando camas y brindandoles ayuda de emergencia
a los estados. Por el otro, vemos que la limitada capacidad para testear impacta
en la identificaciéon, monitoreo de casos, rastreo, y también en la confiabilidad
y precisién de los datos. En dltima instancia, esto dificulta la toma de decisiones
por parte de los gestores publicos, principalmente en las fases més criticas de la
evolucion de la enfermedad. El subregistro crénico de casos se convirtio, asi, en
una realidad en el contexto de la pandemia en el Brasil.

Es importante sefialar también que el sistema de salud publica brasilefia ya era
incapaz de atender plenamente la demanda en situaciones normales, a pesar
del prominente Sistema Unico de Salud (SUS), un modelo mixto publico-privado
fundamental para coordinar acciones en el campo de la salud, y que ha
posibilitado la toma de decisiones en situaciones criticas (Lima, Carvalho
y Coeli, 2018). En este sentido, deficiencias estructurales, como la insuficiencia
de insumos o respiradores, crearon problemas significativos en periodos criticos
de la evolucion de la pandemia. Esto deja en evidencia la incapacidad del Brasil
de anticiparse al patrén de evolucién de la enfermedad, con base en lecciones
extraidas de otros paises.

Sin embargo, un aspecto destacable de la actuacion del Gobierno federal —y que se
interrelaciona tanto con el eje 3, en el sentido de englobar problemas de insuficiencia
de la demanda del sistema de salud publico, cuanto con los ejes 4y 5, referentes a
las politicas sociales y econdmicas disefiadas para mitigar los efectos negativos
de la pandemia— se da en términos de su gran capacidad y esfuerzo para movilizar
recursos financieros que garanticen la ejecucién —aunque con algun atraso— de
las distintas medidas numeradas. Responsable de recolectar y medir los datos
del esfuerzo en estimulo fiscal realizado en distintos paises en todo el mundo, la
plataforma COVID-19 Economic Stimulus Index (Elgin, Basbug y Yalaman, 2020),
revela que el paquete de ayuda en el Brasil es del 12 % del PIB. Este porcentaje se
encuentra ligeramente por debajo del 14 % del paquete de los Estados Unidos, y es
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mayor que el 9 % verificado en el Reino Unido y casi el doble de la media de los
demas paises del BRICS (de 6,8 %) o de la media de los 168 paises contemplados
en toda la base de datos (de 6,3 % del PIB).

En términos de deuda publica, el esfuerzo fiscal para el Brasil es de 22 puntos
porcentuales, en comparacion con los 26 puntos de paises ricos y los 7 de paises
emergentes. Gran parte de los recursos recaudados por créditos extraordinarios
se destinan al financiamiento de los gastos adicionales de los ministerios,
principalmente de la Salud, el apoyo de los estados y municipios, y el amplio
auxilio de emergencia establecido en el contexto de la pandemia.

A pesar de fraudes, desvios y atrasos en el pago de los beneficios —problemas
que pueden ocurrir por la extension, urgencia y complejidad de programas como
este, destinados a garantizar el bienestar de los mas vulnerables y, principalmente,
mitigar los efectos econémicos negativos en el empleo—, de acuerdo con los
datos del PNAD-COVID, la implementacion del auxilio de emergencia en el Brasil
fue suficiente para neutralizar el aumento de la desigualdad en la renta causado
por la crisis, y para reducir los indices de pobreza hasta sus niveles mas bajos
(Nassif-Pires, Carvalho y Rawet, 2020).

Se ubica asi como una exitosa politica publica, teniendo en cuenta los objetivos
centrales que buscaba alcanzar —lo que, obviamente, no impide que se haga
un esfuerzo en el sentido de solucionar los problemas operacionales que se
identificaron en su ruta de ejecucion—. Ademas, la distribucién de los beneficios
impacté positivamente en la evaluacion del Gobierno, sobre todo entre los mas
vulnerables, lo que gener6 incentivos politicos y electorales significativos para
su continuidad.

Sin embargo, las politicas econdmicas destinadas a apoyar a las pymes no
lograron el mismo éxito. Las lineas de renegociaciones de operaciones de
crédito fueron criticadas por no ser favorables: en promedio, las tasas de interés
son significativamente mas altas que la tasa referencial. Otro aspecto negativo
estd en su disefio burocratizado e insuficiente para garantizar y cubrir el riesgo
de las operaciones.
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El Programa de Sustentacién del Empleo, por ejemplo, direccionado para financiar
la némina de sueldos, se vincula a una compensacion para trabajadores formales
con contratos suspendidos o con jornada laboral reducida; no considera, por
lo tanto, otros temas fundamentales, como alquileres. En este sentido, el
Programa no logro viabilizar la supervivencia de las empresas y el subsecuente
mantenimiento de los puestos de trabajo: de acuerdo con datos del IBGE
(Brasil, 2020h), de 522.000 empresas, casi la totalidad de ellas, el 99,8 %, con
hasta 49 empleados, mayoritariamente en los sectores de servicios y comercio,
suspendié actividades o cerro; la pandemia fue el motivo central de esta decision.
Paralelamente, del total de 1,3 millones de empresas cubiertas por el analisis, un
tercio debid recurrir a despidos.

Ademas, los datos evidencian que solo el 13 % de las empresas tuvo acceso a los
auxilios federales para el financiamiento de los salarios de los empleados.
La ejecucion financiera del programa fue de apenas el 11,5 % de un total de RS 34
billones previstos. La compensacion para trabajadores formales con contrato en
suspenso o con jornada reducida ascendié a RS 20 billones, un 39 % del total de
recursos disponibles para este fin.

Finalmente, la pandemia le permitié a la humanidad desarrollar y aprobar en
tiempo récord una vacuna contra el COVID-19. En junio de 2020, comenzaron en
el Brasil los primeros movimientos para establecer asociaciones y alianzas con
empresas farmacéuticas y centros de investigacion. Problemas de comunicacién
y cuestionamientos genéricos vinculados a la seguridad de las vacunas, junto
con los atrasos en la tomada de decision y planeamiento por parte del Gobierno
federal, terminaron por comprometer la capacidad del Ministerio de la Salud
de adquirir incluso los insumos mas basicos —como jeringas y agujas — para
viabilizar un plan de vacunacion de cobertura nacional. Una mancha en la larga
historia brasilefia de campafias de vacunacion exitosas.

Frente ala falta de articulacién federal para movilizar el proceso decisorio nacional,
los estados intentaron llevar a cabo sus propios programas de vacunacion.
En este sentido, se destaca el caso de San Pablo, que firmé de manera anticipada
un acuerdo para producir y distribuir vacunas con una empresa biofarmacéutica
china, Sinovac. La decisién agravé ain mas los conflictos politicos entre el
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presidente Bolsonaro y el gobernador del estado, Jodo Doria, quien procurd
capitalizar esto politicamente. Ademas, el Supremo Tribunal Federal determino,
en caso de retrasos por parte de la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria
—autarquica y de régimen especial vinculada al Ministerio de la Salud—, la
adquisicion de vacunas aprobadas por los érganos de control sanitario de los
Estados Unidos, Unidn Europea, China 'y Japon.

La Tabla 5 presenta un cuadro sintético de las evaluaciones de politicas publicas
producidas en esta seccién.

Tabla 5. Cuadro sintético de evaluacion
Definicion Categoria Descripcion

(1) Ley Nacional

Positiva
de Cuarentena
1. Asegurar (2) Campanias publicitarias
informacion para prevenir el contagio Positiva
adecuada por coronavirus
(3) Creacion de canales
de comunicacion oficiales Positiva
y de informaciones sobre
el COVID-19
1) Restriccién por parte
2. Promover el del Gobierno brasilefio a la
distanciamiento entrada de extranjeros al pais
social (2) Medidas de cuarentena :
y aislamiento social
1) Distribucion de kits para pruebas de .
diagnéstico especificas para COVID-19
(2) Negociacion entre el Ministerio de Salud
3. Garantizar y el Congreso nacional para liberar los Positiva
la capacidad del recursos financieros necesarios
sistema de salud (3) Llamado a médicos y suministro de
. X . Regular
articulos hospitalarios
(4) Preparacion del terreno para una amplia X
campafia nacional de vacunacion
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4. Politicas sociales (1) Auxilio de emergencia de RS 600 Positiva

» (1) Programa de financiamiento de salarios
5. Politicas para pequefias y medias empresas
economicas (2) Expansion de la oferta de créditos
Fuente: Elaboracién propia
Conclusiones

La pandemia por COVID-19 afecté multiples dimensiones, lo que abrié camino a
distintas y urgentes acciones gubernamentales, especificamente disefiadas para
contener sus dafios. En este sentido, este articulo procurd analizar el contexto
brasilefio y arrojar una luz exploratoria sobre este conjunto de politicas publicas
implementadas en el pais, en su esfuerzo contra la enfermedad.

Con base en el abordaje de public policy analysis de Dunn (2014) y en las
recomendaciones generales de la OMS, las medidas publicas fueron distribuidas
en cinco ejes de accién, cada uno pensado para lidiar con una dimensién
especifica de la pandemia. Cabe sefialar que, a pesar de la distribuciéon en
categorias distintas, todas presentan interconexiones importantes entre si.

El primer eje, centrado en la tarea de asegurar informacién adecuada, se mostré
particularmente complejo. Aunque bien disefiadas y eficientes en su proposito, las
acciones numeradas encontraron fuerte resistencia en el conflicto de narrativas
que, en gran medida, ha caracterizado el caso brasilefio, entre el Gobierno federal
y el campo médico-cientifico. Como quedé demostrado en este articulo, el
abrupto cambio de las expectativas en torno a una aceleracion de la tendencia de
recuperacion econémica, asociada a los costos politicos de una nueva e inesperada
crisis, llevaron al Gobierno de Bolsonaro a minimizar la gravedad del problema
y eludir las recomendaciones de aislamiento social promovidas por la OMS.
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El impacto de este conflicto de narraciones, por supuesto, se trasluce en la
escasa adhesion a las medidas de cuarentena, principalmente en las localidades
donde el apoyo politico al presidente se mostré mas fuerte (Ajzenman, Cavalcanti
y Da Mata, 2020). En este sentido, el segundo eje, direccionado a promover el
distanciamiento social, quedaba desdibujado. Vale recordar que el aislamiento
social fue consagrado internacionalmente como una herramienta capaz de
retardar el avance del virus y el nimero de contagios, y que hasta paises con
robustas estructuras de salud no renunciaron a esta recomendacion.

Centrado en garantizar la capacidad del sistema de salud, dentro del tercer eje,
vemos acciones ejecutadas correctamente y otras no tanto. Si bien el Brasil
reconoce tener un subregistro cronico de casos, es destacable el esfuerzo por
parte del Gobierno federal en analizar la estructura hospitalaria, sobre todo
a partir de la movilizacién y liberacion de recursos para este fin. A pesar de
este importante esfuerzo, deficiencias estructurales, como la insuficiencia de
insumos o respiradores en momentos criticos de la pandemia, muestran la
incapacidad del pais de aprender de las otras experiencias y anticiparse a la
evolucion del COVID-19.

La agenda socioeconémica resultd particularmente exitosa en términos de
politicas sociales. En este sentido, el auxilio de emergencia demostré ser eficiente,
en tanto logré contener el aumento de la desigualdad de la renta y los indices de
pobreza. Sin embargo, el plan de apoyo a las pymes no tuvo el mismo éxito, dada
una serie de problemas de acceso a los beneficios por la mala formulacion del
disefo, y que, consecuentemente, generaron un elevado nimero de despidos.

Cabe advertir que el andlisis realizado en este trabajo no pretende asumir el
caracter de conclusivo. La evolucién del COVID-19, con sus efectos e implicaciones
sobre multiples dimensiones, sigue en pleno curso, sujeto a grandes niveles de
desconocimiento acerca de las particularidades de su accién y de los medios mas
viablesy eficaces para confrontarlo. Cualquier andlisis de fenémeno en un escenario
de tanta incertidumbre, aun cuando cientifica, sin duda, presenta limitaciones.

Para los fines de este articulo, lo importante fue relatar las lineas mas generales
en politica publica, considerando los insumos y brechas de la razén cientifica de
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salud publica disponible, en una interaccion dinamica con razones y emociones
diversas, de orden politica, ideoldgica, econdmica, sociocultural, supeditadas por
la pandemia. El andlisis requirid, por lo tanto, un enfoque multidisciplinario, basado
en evidencias e interpretaciones empiricas, como corresponde a la produccién
de conocimientos aplicados, atributo fundamental de la propia naturaleza de las
politicas publicas.

Como hemos sefialado en la introduccién, comprender las particularidades
que tan marcadamente caracterizan el contexto brasilefio y los procesos de
toma de decisiones frente al COVID-19 es, entonces, imprescindible para situar
el problema e identificar fragilidades institucionales y administrativas que
demanden soluciones inmediatas. Una vez en claro que el futuro después del
COVID-19 guardainnumerosos desafios, esta comprension se hace extremamente
necesaria. Esperamos haber contribuido a tal fin.
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Mitos y falacias frecuentes en la gestion publica*
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Resumen

La gestién publica argentina contiene una diversidad de mitos que no solo
brindan una explicaciéon sobre su origen y funcionamiento, sino que ejercen un
significativo poder movilizador. Pero los mitos tienden también a distorsionar
la realidad, y, en eso, se asocian a las recurrentes falacias que circulan por la
gestion publica. El articulo identifica una serie de mitos y falacias, organizados
por ejes tematicos, que estan dispuestos para colaborar con el debate sobre las
caracteristicas de nuestra gestién publica. Un efecto de la persistencia de estos
mitos y falacias es la reduccién de la capacidad de aprendizaje, clave para lograr
mejoras sostenidas en la calidad de la gestion publica.
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Gestion publica - organizaciones publicas — mitos organizacionales — Argentina.

Abstract

Public management in Argentina contains a variety of myths that not only provide
explanations about its development and performance, but serve mobilizing
purposes. However, myths also tend to distort real events, and they relate with
frequent fallacies about public management. This article identifies a set of myths
and fallacies, organized around specific issues, and seeks to make a contribution
to the debate over the traits of our public management and public administration.
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An outcome of the endurance of these myths and fallacies is the inability to learn
about real management processes. Learning is central to achieve sustainable
public management improvements.

Key words
Public management — public organizations — organizational myths — Argentina.

Introduccion

Mi ya larga exposiciéon a la politica y a la gestién publica argentinas me ha
permitido percibir y recopilar una serie de expresiones que circulan con cierta
recurrencia y que constituyen instrumentos muy poderosos de socializacion
de los actores que se desempefian en el Estado y fuera de él, y en particular,
de los aspirantes a ingresar al Estado, provenientes, sobre todo, del espacio
politico-partidario. Estas expresiones reflejan ideas acerca de como se produce
el trabajo en el Estado, y del papel de los factores politicos y burocraticos en
él. Representan de alguna manera mitos en el sentido que, en su enunciacion,
reproducen significados sustanciales y constitutivos de la administracion publica
y de la politica en el Estado, en donde se establece el orden que debe regir entre
los distintos componentes de la actividad estatal. No se trata, en este caso,
de mitos sobre el contenido de las decisiones o de las politicas, sino sobre la
conformacion del Estado y sobre la dinamica de produccion de politicas publicas
en general.

Es indispensable, primero, definir algunos conceptos. En uno de sus aportes
sobre este tema, Alejandro Grimson (2012) menciona las distintas concepciones
tedricas sobre los mitos:

La primera de ellas ha enfatizado la manera en que, a través del relato
sagrado, una comunidad determinada ofrece explicaciones acerca de
cémo es el mundo o cémo ha tenido origen una sociedad, una institucion
o un objeto. La segunda ha enfatizado el caracter tergiversador del mito: el
relato popular como falsificacion de una realidad. La tercera vertiente ha
sefialado el caracter movilizador e interpelador de la mitologia, su funcién
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creadora. Este libro concibe al mito simultdaneamente como una explicacion
de larealidad (una suerte de teoria popular), como una incitacion a la accién
y como una falsificacion (p. 23).

Este trabajo adopta este mismo criterio para analizar lo que aqui se van a considerar
mitos de la gestion publica, haciendo hincapié en sus facetas falsificadoras y
movilizadoras. Adicionalmente, se incluyen en este documento expresiones que
representan frecuentemente falacias sobre el funcionamiento del Estado. Si bien las
falacias expresan errores de concepcion sobre el accionar estatal, la diferencia entre
estas y los mitos puede no ser tan precisa; pero entiendo los mitos como expresiones
con pretensiones interpretativas o explicativas, mas que meramente descriptivas.

Estos mitos y falacias no son nuevos, aunque ostenten verbalizaciones recientes.
Se refieren al proceso de trabajo en el Estado y al rol de sus principales actores.
Podemos veratravés de ellos las expresiones de politicos y politicas, de asesores, de
funcionarios y funcionarias politicas, y de administradores y agentes permanentes
del Estado, entre otros. También pueden suscribir estos mitos personas
indirectamente vinculadas al trabajo en el Estado: periodistas, representantes de
organizaciones sociales, empresarios y empresarias, y ciudadanos particulares.

El abordaje de mitos ha sido recurrente en el estudio de las organizaciones
—publicas y privadas—, en tanto elementos constitutivos de la cultura
organizacional. Los relatos miticos ofrecen un marco interpretativo para los
miembros de una organizacién sobre el origen, las funciones y el sentido
de aquella y proveen fundamentos para asegurar un mayor COmpromiso
organizacional. Permiten también conocer los niveles mas profundos de las
creencias para facilitar transformaciones organizacionales que permiten
desempefios mas eficaces. Frecuentemente, representan barreras para el
aprendizaje y la innovacion (Schein, 1996). Con respecto a esto Ultimo, para
quienes hayan leido el trabajo de Peter Senge, La quinta disciplina (2004),
estos mitos les pareceran inspirados formalmente —y algo en contenido— en
las «limitaciones al aprendizaje» de las organizaciones. Si bien su aporte tiene
algunas restricciones para su aplicacion al sector publico, no deja de ofrecer
una mirada inteligente sobre el aprendizaje organizacional y sus condiciones.
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Los mitos organizacionales estan anclados en la historia y la dinamica de cada
organizacion. Pero aquellos a los que voy a aludir en este trabajo —sumados a las
falacias—, no remiten a una organizacién puntual, sino a un dambito mas amplio de
constitucion y funcionamiento del Estado y sus multiples organizaciones integrantes,
en el contexto de sus variadas y permanentes relaciones politicas y sociales.

Pero ;qué representan estos mitos? ; Qué funcién o funciones cumplen? Por lo pronto,
y retomando reflexiones anteriores, representan un marco interpretativo de la realidad:
explican procesos y resultados, y también los justifican; establecen un horizonte para
la accion, y también buscan el compromiso activo de los que intervienen. Todo esto
lo hacen en clave de simplificacién de los hechos y medios de prueba.

Estos mitos y falacias estén, a mi parecer, muy difundidos, pero no puede decirse que
son universales. Los mitos incluidos en el trabajo citado de Grimson tienden a ser
ampliamente compartidos e internalizados por la poblacién. A los que me referiré en
estas notas pueden no concitar este amplio consenso; aun asi, integran de manera
protagodnica el marco de imagenes, conceptos y principios a los que echan mano,
numerosas y numerosos decisores y politicos a la hora de explicar la realidad.

Pongo, entonces, a consideracién algunos de los mitos y falacias que, hasta el
momento, he podido recabar en mis diversos contactos o presencias en el sector
publico argentino. No se trata de un listado exhaustivo, ni mucho menos representan
una descripcion completa del Estado y sus burocracias’. Los expongo a partir de
frases emblemadticas que los expresan, frases que he tenido oportunidad de escuchar
con mis propios oidos —y leer, incluso— en reiteradas ocasiones. El hecho de que las
haya escuchado no las constituye de por si en mitos, razén por la cual la exposicién
de estas ideas se veria beneficiada significativamente por los comentarios y los
aportes de otros y otras analistas. He organizado esta presentacion en algunos
apartados para ordenar aquellos mitos y falacias que tienen puntos comunes: sobre
la conformacién de la burocracia y la capacidad estatal, sobre la toma de decisiones
y su caracter fundacional, y sobre la ejecucion de politicas.

1 Tampoco aluden especificamente a las nuevas tecnologias. Para esto ltimo, y suimpacto en el Estado,

sugiero el ultimo libro de Oszlak (2020).
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1. Sobre la conformacion de la burocracia (o del equipo de gestion)
y la capacidad estatal

1.1 «En este lugar, hay que poner a un companero (correligionario)»

Esta expresion permite distintas lecturas, que, quizas, no tienen que ver con laidea
de un mito. Por mi parte, me interesa esto ultimo. Mas alla de esto, es necesario
asociar esta expresion al ndcleo de nuestra cultura politica sobre el papel del
Estado en la sociedad. En nuestro pais, esta fuertemente arraigada la idea de que
las estructuras estatales deben ser un instrumento directo de un proyecto politico
legitimado en las urnas. En la tension existente entre dos de las legitimidades
democréticas analizadas por Pierre Rosanvallon (2008), la legitimidad derivada
del reconocimiento social de un poder —de origen electoral—y la legitimidad como
adecuacion a una norma o valores —burocracia—, el énfasis en nuestra sociedad
esta puesto marcadamente sobre la primera. Podria explicarse por una historia
politica repleta de experiencias autoritarias que obturaron procesos eleccionarios,
pero no me voy a detener en las (complejas) razones. Esta preferencia se traduce
luego en una considerable cantidad de cambios o rotaciones de funcionarios/as
a lo largo de los ciclos gubernamentales, con discutibles resultados en cuanto
a politicas publicas? Estas rotaciones estdn legitimadas —aunque no por
todos— en la necesidad de que haya una correspondencia ideoldgica a lo largo
de toda la cadena gerencial —y no gerencial también— del Estado.

Loquelafraseexpresasonalgunas cuestionesimportantes: a) el Estado es uninstrumento
adaptable que no tiene exigencias per se, sino que esta subsumido en las exigencias
politico-partidarias; b) el conocimiento técnico —o técnico-politico— tiene menos valor
que la pertenencia a una identidad politica o la lealtad a un elenco gubernamental o
a una persona; y c) la coherencia gubernamental solo estd garantizada a través del
alineamiento politico-partidario.

Esta concepcion sobre la ocupacién de puestos gerenciales en el Estado no nos
permite ver claramente las condiciones de su funcionamiento y de produccion de
politicas publicas. El Estado (y estoy hablando de un Estado democratico) tiene

20s trabajos de Pablo Spiller y Mariano Tommasi valoran negativamente estos cambios, por ejemplo.

Sugiero ver Tommasi (2010).
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exigencias propias, que no siempre se llevan bien con las exigencias partidarias,
pero que hacen a la produccion de bienes colectivos muy necesarios —aunque
no necesariamente valorados—. La recoleccion de informacion basica sobre un
area de la comunidad, la generacién de conocimiento nuevo sobre esta area
—inteligencia de politicas publicas—, la produccion de opciones de politicas, la
produccién de conocimiento sobre la ejecucién y la preparacion de evaluaciones
son actividades esenciales de un Estado democratico moderno, que necesitan de
agentes especializados —en distintos niveles de accién—y la continuidad de sus
funciones para promover memoria institucional y mds conocimiento acumulado.
Estas actividades tienen exigencias que deben ser atendidas y, a su vez, generan
exigencias en cuanto a la coherencia gubernamental. La coherencia, entonces,
no es solo una funcién de la identidad o coherencia partidaria —en determinados
niveles de gestion—, sino que es funcién también de una coherencia funcional
basada en la interdependencia del conocimiento y la accién (ver Martinez
Nogueira, 2010).

La corrosividad del argumento es muy significativa, y se desliza incluso a través de
personas con un genuino interés por el Estado y las politicas publicas. La légica
parece muchas veces implacable: solo quien entiende y comparte el sentido de un
proyecto —nacional— puede ser parte de la tarea de implementarlo. EI argumento
tiene reminiscencias autoritarias y organicistas, donde la Nacién, como un cuerpo
Unico, tiene un Unico sentido, definido por algin grupo autolegitimado, que necesita
luego de fieles que lo interpreten e implementen de manera cabal. Aunque tenga
actualmente barnices modernos, laidea se sigue difundiendo. Una vez, alguien me dijo
que, a la Secretaria de Industria, debia ir gente «que compartiera nuestra vision sobre
la industria». Algunos comentarios finales sobre esto: a) la Secretaria de Industria,
como ejemplo, debe estar integrada por personas que conozcan minuciosamente el
tejido industrial —y este es un bien dificil de generar y mantener—; b) no es univoca la
idea que podemos tener del desarrollo industrial, por lo que hay que generar evidencia
y debate, y eso se hace con expertos/as que tengan un espacio permanente en el
Estado; c) las posibilidades de consensuar politicas prioritarias sobre el campo
industrial dependen de la circulacion de un saber experto, en contacto dindmico pero
no subsumido, con saberes o prioridades politicas (ver Consenso por una Funcién
Publica Profesional para la Argentina del Siglo XXI).
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1. 2 «El Estado se fortalece a partir del compromiso militante»

Esta expresion puede reemplazar a la anterior o derivarse de ella. Me permito
seguir ampliando el argumento con algunos agregados especificos. La idea de
base sigue siendo la misma: hay una esfera de sentido, la politico-ideoldgica, que
domina a cualquier otra esfera de sentido e identidad. Por lo tanto, la coherencia
solo se logra alineando estas esferas y ordenandolas a partir de la identidad
primordial. En muchos casos, esta organizacién refleja una disposicién binaria,
en donde no es posible ubicarse en ningun otro lugar que en alguno de estos
lados. Y esta configuracion binaria debe configurar todas las demds esferas.

Una sociedad moderna y democratica, aun imbricada en un Estado capitalista
con niveles inaceptables de desigualdad social, debe construirse sobre la
existencia de multiples arenas organizadoras de sentido e identidad, y no
solo el politico-partidario. Se trata de esferas de sentido con relativos grados
de autonomia y relativos grados de interaccién con otras esferas, con grados
diversos de influencia mutua y condicionamiento. Una orientacion de sentido
basada en dimensiones politico-ideoldgicas es fundamental, ya que aporta de
manera decidida a la coordinacion social. Pero hay otras esferas importantes,
como la productiva, la cultural y la burocratica-estatal, entre otras. Cada una de
ellas tiene su sentido y aporta a la construccion de los sentidos de una sociedad.
La funcioén politica principal es la de permitir la interaccién de estas esferas
y facilitar la coordinacion y la coherencia social, no la anulacion de aquellas.

Otra cuestion importante es la de la imparcialidad del accionar de los organismos
estatales. No se trata de su neutralidad —o su no neutralidad—. Mas adelante,
voy a referirme a esto, pero adelanto algo: los organismos estatales deben ser
imparciales en el tratamiento de los casos que han sido tipificados para su
tratamiento. ;Los y las agentes militantes que ponen su identidad partidaria por
sobre las exigencias del servicio publico son la garantia de la imparcialidad y la
eficacia del Estado? Esta claro que no, salvo en situaciones muy acotadas y por
momentos muy cortos. Si nombramos a militantes que respondan a nuestras
prioridades partidarias y asumimos el riesgo de que otros lo hagan y nos
perjudiquen, es seguramente porque creemos que vamos a estar —o vamos a
ganar— siempre. Pero, salvo en algunos de los distritos mas autoritarios del pais,
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en el resto, se ganay se pierde. En ese caso, para no arriesgarnos a estar mal —ni
bien—, {no conviene disefar sistemas o instituciones que aseguren que nadie
serd beneficiado —ni perjudicado—? Quizds deberiamos mirar un poco hacia
Rawls (2006).

1. 3 «Me vine con el equipo porque no puedo confiar en nadie mas»

La estrecha vinculacién de esta frase con los argumentos anteriores es
incuestionable. La diferencia sutil es que la apelacién indirecta a la coherencia
que realiza no esta basada necesariamente en una dimensién ideoldgica, sino
en una lealtad, sobre todo, interpersonal. Supone un bien superior en materia de
gestién publica —analizado desde el punto de vista del decisor/a—: la lealtad o la
confianza en un equipo préximo, como el principal activo. Otros activos quedan
relegados: la experiencia o el conocimiento en un sector de politicas, la trayectoria
previa de una burocracia, la alianza con algun actor no estatal con experiencia en
este sector, entre otros.

No estoy descartando que la existencia de un equipo, constituido previamente a
partir de intensas relaciones personales, no sea un activo. Solo digo que no es ni
el tnico ni el principal activo a disposicién de los decisores/as. Los beneficios
asignados por sus usuarios a este tipo de activo —«Juancito es mi amigo y no
me va a fallar»— son considerablemente superiores a sus eventuales costos
—«Juancito no sabe nada sobre este tema»—. Lo que ocurre es que, en la mayor
parte de los casos, los costos son superiores a los beneficios, pero no solo parala
comunidad, sino para el mismo usuario/decisor (!!). Son innumerables los casos
recientes de este tipo de practicas: contadores o médicos personales llevados
a ministros que, luego, no entienden los procesos politicos y burocréticos de la
gestién y perjudican a su propio amigo; o amigos de juventud llevados a operar
servicios publicos con resultados paupérrimos.

Ademads del desdén por el conocimiento técnico, la frase expresa la desconfianza
profunda que tienen los decisores/as politicos/as hacia la burocracia permanente
(ver Oszlak, 1984). Hay otra linea de andlisis de esta expresion y que estd
asociada a los trabajos de Peter Senge ya mencionado, a saber, la vinculada
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al equipo politico de gestion, y su capacidad para entender la realidad y
operar sobre esta como Unico instrumento de conocimiento y validacion.
El equipo de gestidn, si no es dirigido y exigido adecuadamente, se comporta
como una barrera al conocimiento nuevo y al aprendizaje, por sus tendencias
autorreferentes y autojustificatorias.

1. 4 «No funcion6 hasta ahora porque no estuvimos nosotros»

Salvo contadas y poco significativas excepciones, todos los partidos y movimientos
politicos han estado a cargo del Estado, tanto nacional como sus representaciones
subnacionales. Ya nadie puede mirar al costado en términos de responsabilidades,
aunque las hay mayores y menores. Pero la expresion que aqui evoco sigue teniendo
vigencia, mas alla de su larga y gastada vida en la gestion publica argentina.
Expresa una combinacion perfecta de omnipotencia, soberbia y simplificacion de
la realidad.

Pero si la realidad es tan simple y la solucién tan sencilla, si no funcioné hasta
ahora, ;nadie se preguntoé acerca de cuales pueden haber sido las razones de este
problema o sus causas estructurales? Porque suponer que todos los demds son
incapaces ante situaciones sencillas es no asignarle a los demas la misma légica
que nos informa en nuestro accionar publico y politico: tener resultados positivos
que los ciudadanos nos adjudiquen y que nos permitan continuar, elecciones
mediante, en el ejercicio del poder.

Frecuentemente, la realidad no es tan simple y muestra tramas explicativas
muy complejas. Lo primero que hay que hacer es entenderlas sistémicamente
para luego evaluar qué y como pueden ser alteradas con un fin positivo. Si no se
comprende lalégica detrds del mal funcionamiento de los sistemas sociales o de las
organizaciones, lo mas probable es que se repita el mismo tenor de intervenciones,
con los resultados de siempre, aupadas en nuestro corrosivo voluntarismo?®.

3 Un reciente articulo de Pablo Gerchunoff y Martin Rapetti (2020) da cuenta de condiciones estructurales
en la economia argentina que compelen a actuar de la misma forma. La posibilidad de producir otros

resultados depende de conocer estas condiciones y operar sobre ellas, aun con mérgenes limitados.
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Un ejemplo que puede ser interesante: Hace 50 afos que no puede crearse —de
manera efectiva— una agencia de transporte en el Area Metropolitana de Buenos
Aires. Las expresiones de buena voluntad de los involucrados no se condicen con
los resultados; aun asi, las expresiones de buena voluntad, que recorren todo el
arco politico, se reiteran con la esperanza de que produzcan una institucion eficaz.
¢No seria mejor comprender las razones del fracaso y destrabar los incentivos
que alentaran la creacién de la organizacion? Quizas, la tarea sea mucho mas
ardua y negociada que las expresiones de buena voluntad.

1. 5 «El Estado es neutral y beneficia a todos»

El Estado no es neutral ni beneficia —necesariamente— a todos a través de sus distintas
regulaciones, intervenciones directas o simbolos. El Estado o sus organizaciones
buscan finalidades —muchas veces contradictorias o superpuestas— que establecen
un orden de prioridades, derechos y responsabilidades que se distribuyen en una
colectividad determinada, y todas estas finalidades, derechos y obligaciones tienen
contenidos concretos, que distinguen o diferencian a miembros de estos colectivos.
Por definicién, entonces, no hay neutralidad valorativa, y consecuentemente, operativa.

Si bien el Estado democratico moderno y sus organizaciones tienden a buscar
que esa no neutralidad tenga la expresiéon de la igualdad —o de una menor
desigualdad—, la realidad muestra que esa busqueda es frecuentemente
desganada o contradictoria, por lo que convivimos —aun— con muchas
dimensiones y relaciones sociales signadas por una significativa desigualdad.
Nadie mejor que Guillermo O’Donnell (2010)* para comprender las tensiones,
avances y limitaciones del Estado capitalista democratico moderno en nuestra
region del mundo.

El caracter no neutral del Estado no implica que deba desbaratarse laimparcialidad
de su accionar. Porque la imparcialidad no es valorativa, es instrumental. Implica
aplicar un principio o valor a un tipo especifico de destinatario, y aplicarlo sin
distinguir las variedades de sujetos involucrados en esa tipologia; sin distinguir las

4 Me aventuré hace un tiempo a analizar la teoria del Estado reciente de este gran intelectual en

Bertranou (2015a).
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variedades de sujetos, unidos por este mismo tipo o caracteristica. Muchas veces,
las organizaciones discriminan a personas y se escudan en la no neutralidad del
Estado (Bertranou, 2015b).

1. 6 «<Hay que poner a alguien del sector»

En sus Notas criticas para una teoria de la burocracia estatal, Oscar Oszlak (1979)
describe tres roles contradictorios que puede asumir una burocracia, pero que
constituyen un mismo proceso de decisién y accion. Uno de esos roles es el
mediador, «a través del cual expresa, agrega, neutraliza o promueve intereses,
en beneficio de sectores econémicamente dominantes». Esta funcién sistémica
se ve complementada frecuentemente por la ocupacion de altos cargos en los
organismos estatales por parte de representantes del sector social o econémico
con el cual se vinculan o al que regulan los organismos aludidos. Este proceso
puede producirse en el marco de alianzas publico-privadas que buscan capturar la
capacidad de imperio estatal en beneficio de organizaciones privadas.

Pero este proceso puede ser también alentado desde una concepciéon mas
benévola, en la que los saberes que permiten orientar a una organizacién publica
se encuentran en los sectores sociales que, cotidianamente, actian en el espacio
de relaciones sociales de referencia de esta organizacién. Entonces, para
graficar, no hay nadie mejor que un o una industrial para dirigir el Ministerio de
Industria, o un o una sindicalista para liderar el Ministerio de Trabajo. Sorprende
cierta ingenuidad en esta concepcion, que descuenta que los mencionados
representantes de sectores sociales tienen una vision general del sector, mas alla
de los intereses de sus propias organizaciones.

Impedir que representantes de este tipo accedan a los mas altos cargos no
es necesariamente la respuesta, sino la de verificar que estos o estas cuenten
con, al menos, dos condiciones: a) un conocimiento de la estructura, los
instrumentos y los procedimientos de las organizaciones publicas; y b) una
concepcién amplia de las problemdticas y desafios de un sector, mas alla del
rol que la organizacién de origen ocupe. La inclusién de estos actores en el
Gobierno obedece frecuentemente a requerimientos de gobernabilidad o de
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apoyo politico, pero si no se verifican las condiciones anteriores, los efectos
positivos quedaran neutralizados.

Los efectos de estas capturas blandas de las organizaciones publicas pueden
ser muy nocivos para el drea en cuestion, ya que otros actores o destinatarios
no organizados pueden verse perjudicados, asi como pierde relevancia un
tratamiento mas estratégico de los objetivos de un area. Esta practica no se
observa solo en tradicionales sectores de la actividad econdmica o productiva,
sino en areas, como el transporte, la cultura o los derechos humanos®.

1. 7 «Mientras haya plata, habra capacidad»

La disponibilidad de recursos financieros por parte de una organizacién publica
representa una dotacién inestimable de capacidad estatal, aunque involucre solo
uno de los factores o fuentes de esta capacidad. Diversos programas publicos en
el area social en la Argentina —y en toda la Regién— muestran que la capacidad
del Estado y los resultados de esta se ven reflejados en mas y mejores servicios
para la poblacién mas vulnerable —por ejemplo, la Asignacién Universal por Hijo,
el programa PROGRESAR, el Nacer/Sumar, entre otros—. Otro de los ejemplos es
el de las politicas de ciencia y tecnologia que se han beneficiado de incrementos
significativos de recursos para financiar proyectos, investigadores y becarios.

No obstante, puede percibirse en el ambiente de las politicas una equivocada
asociacion necesaria y suficiente entre financiamiento y capacidad. Por lo pronto,
no todo aumento de capacidad se funda en un mayor financiamiento, ya que
los instrumentos de politica publica pueden ser diferentes, y, ademas, el rol de
otros factores —coordinacién, autonomia burocratica, tecnologias de gestion,
cultura organizacional— puede ser tan o mas importante. La Comision Nacional
de Regulacion del Transporte, ente de fiscalizacion y control de servicios de
transporte terrestre de pasajeros y de cargas, no requiere tanto de financiamiento
directo como de autonomia burocratica, prestigio y apoyo institucional, asi como
de una burocracia estable y formada, y algunas tecnologias no tan onerosas que

5 para una descripcién de este fendémeno en un periodo de la gestién del transporte en el nivel nacional,

ver Barbero y Bertranou (2014).
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ampliarian fuertemente su capacidad. Es un problema no menor creer que solo se
hace politica publica con dinero.

2. Fundacionales y de toma de decisiones
2.1 «Esta es una politica de Estado»

La expresion politica de Estado se utiliza frecuentemente en distintas situaciones:
a) cuando los o las decisoras creen que lo que estan haciendo tiene una relevancia
especial; b) cuando estos decisores creen abordar cuestiones centrales que,
hasta ese momento, no habian merecido el tratamiento adecuado o equivalente;
c¢) cuando estos decisores estan convencidos de que lo que hacen no merece
ninguna critica estructural y que, por lo tanto, estd condenado a ser continuado
en el futuro de manera inexorable.

Lo concreto es que esta expresion encierra la pretensién de que lo que se hace es
estratégico y central en la constitucién del Estado, en sus bases institucionales, o
en las condiciones de vida de la poblacién y que, por ende, esta llamado a perdurar
mas alla de la gestién actual que encabeza estas acciones.

No dudo de que sea posible conceptualizar algunas politicas como tales. Lo que
advierto es que la mayoria de las veces en que se invoca esta etiqueta lo que se
describe tiene poco que ver con algo que pueda ser llamado de Estado (ver
Cueto y Guardamagna, 2012). En la gran mayoria de los casos, se trata de
simples iniciativas que pueden abordar temas mas o menos centrales, pero
cuyo destino no parece desplegarse por encima de la animacién que hagan sus
creadores originales.

Si para algo sirve esta etiqueta, debe ser para describir iniciativas que
tengan, al menos, todas las siguientes caracteristicas: a) abordar cuestiones
estructurales del pais o del Estado; b) reflejar amplios consensos politicos;
c) proyectarse extensamente hacia el futuro; y d) apoyarse en estructuras
estatales permanentes y capaces. Estos requisitos no se encuentran todos en
las politicas que se autodenominan de Estado. La etiqueta pretende dotar las
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politicas de un barniz de permanencia y calidad del que carecen por los motivos
mencionados anteriormente.

Si bien el uso de la etiqueta puede ser alguna manifestacion de cinismo en la
gestién publica, lo preocupante no es tanto eso, como la genuina creencia de que
lo que se hace reviste inexorablemente el caracter de permanente y de calidad,
merecedor sin mas de la continuidad, sin que se hayan discutido y puestas en
marcha las condiciones que hacen posible desarrollar una estrategia de largo
plazo y garantizar su implementacién, sean de caracter politico, técnico u
organizacional. Muchos politicos y decisores se autoengafian y engafan a sus
colaboradores con etiquetas inapropiadas que no describen de manera adecuada
lo que estan haciendo. Lo mas seguro es que una politica que no es genuinamente
de Estado no dure mas que como una politica de gobierno (ver Tokatlian, 2014).

2. 2 «Esta es una etapa fundacional, estamos produciendo un giro
copernicano»

Las expresiones de este apartado tienen una clara vinculaciéon con lo mencionado
anteriormente: describen la conviccién de estar viviendo un periodo excepcional
—gracias a la labor de quienes estan convencidos de esto— en el que se han
echado las bases de politicas de largo plazo, y que estas representan un giro de
180 grados respecto de lo estaba vigente.

Mas alla de cudn ciertos sean estos enunciados en una experiencia concreta, la
verdad es que, en la mayor parte de los casos, los cambios que se hacen en las
politicas publicas no son realmente fundacionales, sino mas bien incrementales,
como lo describe la conocida corriente de las politicas publicas llamada
incrementalismo (ver Lindblom, 1992). En la medida en que las politicas son
principalmente acciones de individuos y organizaciones —y no solo intenciones—,
estas implican un proceso de cambio mayormente gradual, en el que nuevas
expectativas se entrelazan y chocan con saberes existentes en un contexto de
pujas por las reglas de juego que rigen las politicas y por la resistencia de actores
que dominan el proceso de implementacién. Los cambios reales son cambios
en las acciones y en la cultura organizacional, y estos fenémenos, en general,
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toman cierto tiempo. Como tampoco existen determinismos de ningun tipo, es
posible aceptar que, a veces, se producen con cierta excepcionalidad cambios
muy significativos en un plazo relativamente corto.

Al margen de que puede ser otra manifestacién de cinismo, lo preocupante
también es constatar las veces en las que esta frase se menciona con absoluto
convencimiento. Es alli donde opera cierta mitificacion de la gestiéon publica.
Los actores politicos creen que, solo a partir de determinadas decisiones, se
activan cambios fundamentales en el orden de las politicas. Estas decisiones
pueden ser: nuevas leyes, nuevos conceptos acerca de un problema, nuevos
actos administrativos discretos, nuevos recursos o nuevos slogans. Nada de esto
desemboca inexorablemente en cambios profundos. Incluso el abuso de nuevos
conceptos o nuevas imagenes sin una correspondencia en los cambios realmente
percibidos por la poblaciéon puede terminar por deslegitimar estas opciones en
el futuro, con un fuerte perjuicio en términos de la limitacion de alternativas de
politica publica.

2. 3 «Aca hay que tener la capacidad de (o las “agallas” para)
tomar decisiones»

Esta frase expresa un mito diferente del que hemos visto en los dos casos
anteriores, pero que puede aparecer de manera conjunta con el mito fundacional.
Lo que revela esta concepcién de la toma de decisiones es lo siguiente: a) que
la decision —y la capacidad de hacerlo— es un atributo individual, del liderazgo
politico; b) que la mejor politica publica es la que surge de haber podido tomar una
decision de manera rapida venciendo, a través de una combinacién de audacia
y astucia, la resistencia de intereses cristalizados en las corporaciones;y c) que la
mejor decision es aquella que ha podido superar el tedio de las discusiones y de
las negociaciones entre distintos actores.

Seria muy extenso buscar todos los antecedentes politicos y tedricos de una
manera de pensar asi. El concepto de democracia delegativa de Guillermo
O’Donnell (1994) describe el marco dentro del cual se desarrollan liderazgos
politicos salvadores, que tienen un amplio y legitimado —ex ante— margen
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de accion sobre la sociedad, a partir del cual toman decisiones estructurales
en ambitos muy reservados, decisiones que se adjudican solitariamente —en
especial, en los primeros momentos—.

Los procesos decisionales no solo no reflejan esta modalidad en la mayor
parte de los casos, sino que, desde mi punto de vista, no deberian hacerlo.
Parte de los procesos decisionales asociados al mito mencionado terminaron
con resultados muy desfavorables en nuestra Regién. Vayan como ejemplo las
privatizaciones o concesiones de servicios publicos en la Argentina en areas,
como la aeronavegacién comercial, el servicio de correos, la provision de agua
y saneamiento, la produccion hidrocarburifera, entre otros.

El decisionismo de impronta individual y caudillesca no responde a los desafios
de una sociedad compleja y democratica. Las transformaciones estructurales en
distintos ambitos de politicas publicas incluyen una gran variedad de dimensiones
politicas, sociales, tecnoldgicas, econémicas, culturales y ambientales, con
grados muy altos de incertidumbre e interrelaciéon funcional. Los modelos que
tenemos para entender esta realidad son incompletos, y debe ser un esfuerzo
permanente de nuestras sociedades y gobiernos dotar a nuestros modelos del
mayor cumulo de evidencias posibles. Al mismo tiempo, nuestras sociedades son
cada vez mas democraticas y producen —y exigen— legitimidades de ejercicio
de la funcion publica. Es decir, para problemas complejos y multidimensionales,
necesitamos modelos e instancias de toma de decisiones que permitan la
produccién y circulacion de evidencias, la participacion de actores diversos y la
argumentacion razonada en un marco democratico. Quizas, tome mas tiempo,
aunque este factor también debe ser considerado, pero lo importante es que
puedan analizarse distintas opciones.

Si la preocupacion es la captura del Estado por parte de corporaciones, la opcién
decisionista nada tiene que ver con esto —de hecho, hubo experiencias de captura
en esos procesos—. La respuesta a esto tiene que ver con el funcionamiento del
régimen politico democratico y la construccion de capacidad estatal auténoma.
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2. 4 «No hay tiempo para planificar»

Escuché esta frase de un ministro hace unos afios, entre otros muchos funcionarios
y funcionarias. Pero, entonces, ;en qué consiste tomar decisiones? Planificar es
de las principales actividades de toda organizacion publica y, en especial, de sus
estamentos gerenciales. Una manera de mejorar nuestras intervenciones dirigidas
a problemas complejos y débilmente estructurados (Matus, 2007), problemas que
se comportan como blancos mdviles a partir de los cambios en el entorno, en las
variables constitutivasy araizde nuestras acciones, es la de estimarlos movimientos
y los cambios que pueden producirse, estimar el efecto de determinadas acciones
y programar los momentos y las pautas de esta intervencion, reconociendo que
cualquier intervencion es provisoria y estd sujeta a revisiones posteriores para
perfeccionarse. Planificar implica considerar las implicancias de una accioén no
solo en el sistema bajo estudio, sino en otros sistemas, intentando lograr mayores
niveles de integracion de las politicas publicas. Planificar implica movilizar a
actores de distintos sectores con el objeto de involucrarlos en la reflexién y en la
accion, buscando asegurar crecientes niveles de coherencia.

Es dificil comprender que un o una alta directiva publica no tenga como prioridad
impulsar un proceso de planificacion. En parte, la responsabilidad la tienen
las practicas ritualistas de una planificacion formal, meramente simbdlica,
sin el contacto serio con los ciudadanos y los actores y sus problemas, y sin
herramientas para poder relacionar la reflexion critica, la prospectiva estratégica, el
disefio de intervenciones y la programacion operativa. Sin embargo, esto no disipa
las responsabilidades politicas y programaticas de la alta direccion publica, que
necesita imbuirse de todas las herramientas necesarias para promover y facilitar
las practicas de planificacion.

2. 5 «Para sobrevivir, hay que diferenciarse»
La logica fundacional esta presente aqui también: nadie se salva o permanece
en la palestra publica haciendo lo mismo. Es imperioso dejar una marca, una

identidad, y lo mas pertinente es crear algo nuevo, dejar una sefial de nuestro paso
y de nuestra identidad. Aunque mas no sea, un nuevo isologotipo.
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La expresion tiene fundamentos, es cierto, y cualquier analista de comunicacién
politica argumentara que, en un mercado politico, un producto —una persona
politica o un proyecto politico— debe tener una identidad reconocida para poder ser
adquirida en los momentos en los que este mercado funciona de manera mas activa:
encuestas, elecciones, debat