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1. El Estado como concepto.

Para introducirnos en la temética que abordara este trabajo, es primordial
incursionar sobre uno de los puntos de mayor relevancia para el analisis politico:
el Estado. La conformacion del Estado es un elemento clave en el proceso de
construccion social. Oscar Oszlak (1982) establece que la conformacion del
Estado es posible en tanto exista un reconocimiento social de esa estatidad, para
ello, deben encontrarse presentes elementos como la posibilidad de externalizar el
poder a través de su reconocimiento, la capacidad de institucionalizarlo, de
organizarlo (diferenciando el rol de las instituciones publicas, e internalizando una
identidad colectiva que haga posible la dominaciéon (mediante el uso de simbolos
que consoliden la pertenencia), considerando estos elementos el Estado sera en
tanto sea posible "el surgimiento de una instancia de organizacién del poder y de
ejercicio de la dominacion politica. El estado es, de este modo, relacion social y
aparato institucional." (Oszlak, 1982)

Frente a lo enunciado, puede establecerse que el Estado fue un proceso de
construccion signado por disputas de poder que se organizaron en base a su
especificidad histérica, considerando en este punto la disposicion de las fuerzas
productivas, de los recursos naturales, de las clases sociales y de los acuerdos
sociales. Su conservacion o modificacion resultara de la capacidad de direccionar
los mecanismos que posibilitan la cohesion, promover el consenso social y
conservar la relacion de dominacion.

Por su parte, Guillermo O’Donnell enuncia que el concepto de Estado refiere al
“‘componente especificamente politico de la dominacibn en una sociedad
territorialmente delimitada”. Como explica posteriormente, dominacién se utiliza
como equivalente a poder, que es aplicado sobre la voluntad de quienes
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conforman la comunidad, considerando la coercibn como medio y potestad
fundamental.

Considerando estas miradas podemos establecer que el Estado se presenta como
el resultado de una puja de poder, que produce un pacto de dominio asentado
sobre la capacidad de ejercer el poder coercitivo de manera legitima sobre un
espacio determinado. La conformacion de instituciones que organicen y definan la
organizacion de este poder y sus limitaciones es fundamental, sin embargo, no es
estable sino que obedece a cambios contextuales.

A los fines de profundizar en el desarrollo, modificaciones, crisis y redefinicion del
modelo de administracion burocréatico, objeto de esta investigacién, es necesario
hacer una aproximacion al Estado de Bienestar Keynesiano y su crisis. De esta
manera, podremos desentrafiar las causas que derivan en los profundos cambios
administrativos propios de la nueva gerencia publica.

2. Estado de Bienestar y burocracia.

El Estado de Bienestar, representa un conjunto de decisiones politicas, sociales y
econOmicas que influenciaron y dirigieron a gran parte de los Estados
democréticos, capitalistas y occidentales. Si bien, elementos como la influencia
del contexto internacional, el desarrollo de conflictos bélicos mundiales, las
alianzas politico-estratégicas o la globalizacion, determinaron algunas de las
caracteristicas del modelo de Estado bienestarista, como veremos en el desarrollo
de este trabajo su aplicacion no fue homogénea, por el contrario, varié
considerablemente a lo largo del globo, dependiendo de las especificidades
historicas de cada uno de los Estados.

En un sentido amplio, el régimen bienestarista hace alusiébn a multiples practicas,
organizadas estatalmente con el objetivo de asignacion y distribuir recursos
(Martinez Franzoni, 2007:11). Para contextualizar su surgimiento nos remitiremos
a Offe (1982) quien analiza el bienestarismo como un elemento clave resultante
del fin de la Segunda Guerra Mundial en los paises capitalistas occidentales. Si
bien el intervencionismo estatal focalizado en el bienestar de los ciudadanos
puede detectarse con anterioridad, por ejemplo de la mano de Bismark a finales
del siglo XIX, o hacia la década de 1920 con multiples programas de seguro por
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enfermedad en un gran cantidad de paises Europeos, es hacia 1945 que los
Estados occidentales se democratizan y adopta un rol sostenido,
independientemente del partido que se encontrara gobernando, de intervencion
social y econ6mica.

La incorporacion de politicas bienestaristas cumplié funciones estabilizadoras de
suma importancia para el periodo de la post guerra, posibilitando tanto el
crecimiento econémico como la incorporacién de derechos sociales. “Era un
Estado de Bienestar paternalista que se hacia responsable de la provisién de un
nivel de vida minimo, protegiendo a los ciudadanos ante los riesgos del mercado.”
(Guiddens, 2004: 11)

En este sentido, y a pesar de las variaciones que atravesaron los diversos
gobiernos que lo aplicaron, el Estado de bienestar puede entenderse bajo “tres
funciones fundamentales: garantizar minimos adecuados de bienestar (combatir la
pobreza); mejorar la distribucion de recursos entre grupos sociales (equiparar);
redistribuir recursos a lo largo de la vida de los individuos.” (Campana Alabarce,
2015: 5) Anexando a ello el acompafamiento a las empresas, ya sea garantizando
el consumo, o de manera mas activa, subsidiando esquemas privados.

Si entendemos al Estado de bienestar como "una serie de disposiciones legales
que dan derecho a los ciudadanos de percibir prestaciones de seguridad social
obligatorias y a contar con servicios estatales organizados” (Offe, 1982: 74) puede
comprenderse que la estabilidad en este periodo deba ser acompafiada por un
marco burocratico-legal que haga posible la respuesta estatal.

Como establece Fleury (1999) la politica social implica un conjunto de reglas y
mecanismos que permitan su ejercicio, manutencion y cambio. El aparato estatal,
suele ser en multiples ocasiones una arena de combate, en donde se libran
disputas de poder en torno a aplicacion, financiacién y regulacion de politicas
sociales. Por lo cual, la materializacién de las prestaciones es un factor que no
puede perder consideracion en el analisis del Estado de Bienestar. (Fleury, 1999:
9)
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Para llevar adelante las politicas sociales con relativa autonomia, el Estado de
bienestar se encargd de desarrollar y afinar el entramado burocrético. La
existencia de una burocracia estatal que organice, oriente y redistribuya fue un
elemento clave para la asegurar la equidad.

"Existe una vinculacién intrinseca entre administracién burocratica y democracia
gue no puede ser negada: la administracion burocratica es la otra cara de la
ciudadania. Solamente una burocracia por mérito propio tiene autonomia para
garantizar la igualdad de los ciudadanos en el acceso a los bienes publicos y su
sometimiento a las mismas normas legales." (Fleury, 2002: 11)

La centralidad de la intervencion estatal tuvo como uno de sus principales brazos
el crecimiento de una esfera burocréatica, como también instituciones y organismos
encargados de gestionarla.

"La burocracia aporta la imprescindible racionalidad para el desarrollo de las
complejas sociedades modernas, que exigen sofisticadas rutinas asignadas segun
una division social del trabajo muy extendida, el ambito de la politica aporta la
también imprescindible conduccién de esa maquinaria." (Thwaites Rey, 2010: 3)

Se trata de fijar lineas claras de accion, garantizando la mantencion de rutinas que
respeten la equidad en la reparticion de recursos publicos y puedan ser
controlados de posibles desvios. En tal sentido, y como establece Thwaites Rey
(2010) "los burécratas serian guardianes del Estado contra los motivos
particularistas de los politicos" (Thwaites Rey, 2010: 13)

Sin embargo, y a pesar de los avances y logros alcanzados por el Estado
benefactor durante sus décadas de aplicacion, a mediados de los afios 70, el
bienestarismo desemboc6 en una inestabilidad generalizada que se tradujo tanto
en el &mbito econémico como social y politico, afectado de manera drastica la
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capacidad del Estado de responder a las demandas sociales y mantener la
estabilidad.

Jessop (2008) establece como una de las causas de esta crisis la inestabilidad
producida por el modelo de produccién fordista. La transicion hacia la produccion
masiva de los sectores industriales gener6 incrementos en la demanda que fueron
dificiles de sostener en el mercado interno. El interés por expandirse hacia nuevas
economias, para evitar la estanflacion, encaminaron a los productores hacia el
mercado externo. De esta manera, comienzan un incremento de costos por
transferencias, facturas fiscales, intereses y eventuales escapes a paraisos
fiscales internaciones para disminuir las presiones tributarias. La dependencia de
los trabajadores generd que la inestabilidad promueva el desarrollo de huelgas,
por su parte, la necesidad empresarial de sostener los indices de produccion
intensificd el trabajo por fuera de la negociacién sindical. (Jessop, 2008) A esta
crisis se incorporo el Estado, que debi6 responder con prestaciones y resguardo.
Los costosos programas sociales y subsidios comenzaron a ser financiados
gracias a créditos internacionales a una altisima tasa de interés.

De la mano de la expansién econdmica internacional, se modificaron también los
requerimientos de petréleo como principal sustento energético capaz de sostener
tanto el dinamismo como el incremento productivo, desembocando en un aumento
generalizado a favor de los petroleros, que intensificaria la crisis internacional
(Jessop, 2008) dejando desprovistos a los paises no productores. ElI consumo,
pieza clave para sostener la produccion y el sistema impositivo que permitia el
accionar estatal se veria drasticamente comprometido, despertando una
problematica inflacionaria dificil de contener.

Este marco de desestabilizacion afecté duramente el @mbito politico. Su capacidad
de incorporar los ingresos necesarios para sostener las politicas sociales
disminuia drasticamente mientras tanto bancos como multinacionales
comenzaban a trasladar sus actividades al extranjero, evitando cargas impositivas.
El pleno empleo, el crecimiento sostenido, los precios estables, se vieron
seriamente comprometidos. Las empresas nacionales ya no pudieron seguir
actuando como si no existiera una apertura internacional "incluso las economias
mayores y relativamente cerradas se vieron absorbidas por estos circuitos mas
amplios del capital" (Jessop, 2008: 34)
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Por otro lado, entre los detonantes de la crisis puede visibilizarse el desarrollo y
crecimiento de las economias del este asiatico, caracterizadas por una produccién
elevada a costos sumamente bajos ingreso en la disputa de mercados ahora mas
abiertos. Las crecientes demandas ambientales que establecieron limites a la
produccion fordista, y la rigidez del sistema burocratico que regia lo publico,
anclado a reglas y procedimientos, denunciado por la incapacidad de responder y
adaptarse ante las diversas demandas producidas por la crisis.

El Estado de Bienestar, que logré dar respuesta a la crisis y reestructuracion de
los paises tras la Segunda Guerra Mundial, propiciando una serie de instrumentos
de intervencion ante la exclusion del mercado generando un sistema de proteccion
y seguridad, capaz de responder de manera continua a los reclamos y demandas
sociales, no supo contestar ante las necesidades acaecidas tras la Crisis del
Petréleo y la caida del consumo, visibilizando las inconsistencias de un modelo
tenia limites econdmicos y politicos con poco margen de adaptacion.

3. Advenimiento del neoliberalismo y una nueva forma de gestionar lo publico.

Tras la crisis internacional de los afios '70, las limitaciones bienestaristas para
gestionar el Estado se vieron envueltas en fuertes criticas. De esta manera,
comienzan a escucharse voces reclamando su reestructuracion, centrando la
problematica, principalmente, en el exceso de intervencion, permitiendo la entrada
en escena de las teorias del Estado Neoliberal.

En palabras de David Harvey (2005)

"El neoliberalismo es, ante todo, una teoria de practicas politico-econémicas que
afirma que la mejor manera de promover el bienestar del ser humano, consiste en
no restringir el libre desarrollo de las capacidades y de las libertades empresariales
del individuo, dentro de un marco institucional caracterizado por derechos de
propiedad privada, fuertes mercados libres y libertad de comercio.” (Harvey, 2005:
8)

El papel del Estado en este contexto radica en asegurar los marcos institucionales
gue permitan desarrollar estos objetivos, sin rebasar los limites que hagan efectivo
el libre accionar del mercado.

Tras la llegada de la gran crisis y la recesion del modelo de la post guerra hacia
1973, los postulados neoliberales ganaron terreno en la escena politica mundial.
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Los tedricos de esta corriente aseguraban que los motivos de la crisis, y las
razones que explican tanto el aumento inflacionario como la inestabilidad en el
mercado

"estaban localizadas en el poder excesivo y nefasto de los sindicatos y, (...) del
movimiento obrero, que habia socavado las bases de la acumulacion privada con
sus presiones reivindicativas sobre los salarios y con su presion parasitaria para
gue el Estado aumentase cada vez mas los gastos sociales." (Anderson, 1996: 2)

La receta frente a esto consistia en desestabilizar el poder de los sindicatos,
controlar los gastos sociales, disminuir las intervenciones econémicas, restablecer
el equilibrio fiscal, equilibrar la balanza de pagos y fijar como meta fundamental la
estabilidad monetaria. Por otra parte, era menester incorporar reformas fiscales
gue permitieran generar mayor confianza a inversores extranjeros, quienes se
acentuarian en el pais en tanto se les permita obtener ganancias altas. "De esta
forma, una nueva y saludable desigualdad volveria a dinamizar las economias
avanzadas, entonces afectadas por la estanflacion” (Anderson, 1996: 166)

Estas reformas no fueron aplicadas con inmediatez. Si bien durante la década de
los '70 comenzaron a adquirir mayor prestigio y consideracién, fue recién bajo el
Gobierno de Margaret Thatcher, en 1979, que las decisiones politicas y
econOmicas comienzan a ser regidas bajo las premisas neoliberales. Un afio
después se incorporara Estados Unidos durante la presidencia de Ronald Regan
(1980), posteriormente gran parte de Europa Occidental, exceptuando Suecia y
Austria. En este periodo el neoliberalismo fue la herramienta primordial utilizada
por los gobiernos para salir de la crisis econdmica. (Anderson, 1999: 36)
Estableciendo los afios '80 como un periodo eje para la expansion y aplicacion de
la ideologia neoliberal, fortaleciendo su capacidad de atraccion hacia nuevos
gobiernos y consolidando su predominio.

La necesidad de cambio, fue justificada formalmente por el desarrollo ineficiente y
la imposibilidad de responder a las demandas y necesidades sociales crecientes
de manera practica y rapida. El Estado neoliberal plante6 la necesidad del superar
el modelo burocratico por un modo de gestion publica orientado la eficiencia 'y a la
efectividad. De esta forma, se construy0 un paradigma post burocratico que
permitié instaurar un modelo gerencial permitiendo reorganizar lo publico.
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Como establece Omar Guerrero (2004) esta nueva gerencia, fue el resultado de
dos procesos de privatizacion. El primero, la exoprivatizacion, que consistio en la
transferencia al sector privado de parte de los sectores dedicados a lo produccion
de bienes y servicios estatales; Y el segundo, la endoprivatizacion, dirigida a
sustituir la administracion publica, introduciendo mecanismos, metodologias y
técnicas del sector privado al Estado. Los mecanismos introducidos en este
periodo, desde el paradigma post-burocratico pueden resumirse, en términos de
Guerrero (2004) como cuatro: el enfoque empresarial gerencial, la gerencia por
objetivos y resultados, la agenciacion y la reduccién de costos. Bajo estos puntos,
el Estado llevé adelante la sistematizacibn de la nueva gerencia publica,
estructurando una base organizativa y operacional que permitiera descomprimir la
administracion estatal. (Guerrero, 2004)

Frente a lo mencionado, puede visibilizarse que el neoliberalismo introduce una
nueva légica para comprender el espacio publico. El paradigma post burocratico
no podria instalarse de no ser por un marco que permita la comprension del rol
estatal desde nuevas légicas. El cambio gerencial involucra directamente al
Estado, con la intencion de abandonar la hegemonia del paradigma burocratico
como unica forma de gestion publica.

4. A modo de reflexion.

Como vimos a lo largo de este trabajo, el neoliberalismo como practica politica,
forma de concebir las relaciones entre Estado y Sociedad, expresion ideoldgica,
econémica y forma de organizacion internacional no puede comprenderse y
encuadrarse como un proceso espontaneo ni aislado, menos aliin como la decision
de un conjunto de tedricos. Por el contrario, se explica como resultado de raices y
procesos histéricos y sociales, que acompafiados por presiones coyunturales
logran aflorar.

El neoliberalismo se presenta como una respuesta principalmente econémica, sin
embargo, incorpora como un proyecto politico y social que se inserta a nivel
mundial, al igual que sus efectos sociales como el desempleo y subempleo, la
inseguridad laboral, la desproteccion frente a las empresas y el mercado, el
crecimiento de la brecha de desigualdad, y la profundizacién de la pobreza. Los
diferentes discursos orientados a criticar el rol de un Estado presente e interventor
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en el mercado cumplen una funciébn fundamental: generar una aceptacion
generalizada donde se discipline a la sociedad para buscar respuestas en el
mercado y de manera competitiva. Al mismo tiempo, se genera una
individualizacién, en tanto se desestructuran las formas de resistencia colectiva,
estableciendo responsabilidades personales, en donde anteriormente habia
presencia y respuestas estatales.

Los lineamientos provocados por las reformas al Estado, implicaron una
redefinicion global del campo politico-institucional. La nueva forma de gestionar lo
publico se inscribe en la ideologia neoliberal, en tanto asegura la necesidad de
reducir de costos "inutiles" por medio de un conjunto de decisiones gerenciales
gue aseguran la eficiencia y la efectividad de la administracion, permitiendo el
ingreso de elementos caracteristicos de la gerencia privada para el ordenamiento
del &mbito publico.

Los elementos ideoldgicos y fundamentos teodricos, al igual que los postulados
politicos que se inscriben en la aplicacion de la post burocracia seran abordados
en el proximo capitulo, intentando visibilizar las relaciones de poder que se
imponen a partir de los cambios de paradigmas acaecidos a partir de la aparicion
en escena del neoliberalismo y su transformacion en la gestion estatal.
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