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Un primer objetivo de esta presentacion es tratar la tematica de la Capacidad
Institucional repasando la evolucion del concepto principalmente en nuestro pais,
donde han surgido textos que sin dudas han enriguecido su abordaje; y relacionarlo
con los nuevos liderazgos democraticos luego del periodo mas extenso de
perdurabilidad del estado de derecho en Argentina y la consolidacion de la

democracia en la region.

Los distintos trabajos sobre la capacidad institucional si bien son complementarios,
en la mayoria de los autores se centran en la vision “puertas adentro” de la
administracion, o bien en cuestiones ligadas al contexto nacional o internacional. En
el presente trabajo se presentara una propuesta que integre las dos visiones desde
un punto de vista practico ligado a la planificacion, sea esta global de nivel

estratégico del estado, o de un organismo particular.

El segundo objetivo sera presentar una reflexion frente al debate cada vez mas
presente en los diversos trabajos revisados sobre los “fines” y el “para qué” de la
capacidad estatal.

A fin de abordar estos puntos, se revisaran los conceptos de gobernanza y
gobernabilidad a la luz del surgimiento de los nuevos liderazgos de comienzo de
siglo y luego de la década del noventa, donde las ideas neoliberales configuraron
en Latinoamérica una nueva “Jaula de Hierro” en los términos de Max Weber. Los
nuevos liderazgos surgen de diversas formas, pero en general responden a la salida
de momentos de crisis severas y estructurales, generando un nuevo instrumental

de politicas que, a la par de generar crecimiento, instalan nuevos debates en torno
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a la tensién entre gobernabilidad e institucionalidad. Una hipétesis del presente

trabajo es que esos liderazgos tienen el perfil de los problemas que debieron
enfrentar en las crisis, lo que genera ventajas en el corto plazo, pero que pueden
quedar atrapados en un acotado repertorio de politicas pudiendo ser prisioneros de
su éxito inicial, modificando tanto la estructura institucional y Organizacional como

la relevancia de los actores estratégicos y la capacidad institucional del estado.
Democracia, Representacion y Republica

Desde el advenimiento de la democracia a comienzos de los afios ochenta, el
debate sobre la institucionalidad y lo politico se han centrado en primer lugar sobre
las transiciones de gobiernos totalitarios a democraticos. Luego se paso a priorizar
el debate en torno a la consolidacion de las nacientes democracias y posteriormente

sobre el fortalecimiento institucional en un contexto de ajuste macroecondémico.

Con el surgimiento de nuevos liderazgos en Latinoamérica y pasado el periodo de
crisis de las deudas externas, nos encontramos con otro tipo de agendas, centradas
en las caracteristicas de los liderazgos, las democracias plebiscitarias, el
decisionismo y la busqueda de calidad institucional. El debate es cruzado por varios
ejes. La idea de “republica” enfrentada a la “democracia”. La estabilidad
constitucional también enfrentada a la voluntad popular y a la legitimidad producto
del proceso electoral. La idea de liderazgos personalistas vs liderazgos

democraticos.

En este punto proponemos repasar los conceptos en juego y buscar los puntos de
contacto que permitan superar las supuestas contradicciones entre ellos,
entendiendo que el denominado neo constitucionalismo latinoamericano tiene algo

para decir en todo esto desde una perspectiva que integre lo politico y el derecho.

Para Foucault- a la pregunta ¢como poner limites juridicos al ejercicio del poder

politico?, se siguieron dos vias: el denominado “camino roussoniano que partia de
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los derechos naturales u originarios que tiene cada individuo por ser tal, definir

aguellos derechos “cuya sesién se ha aceptado...y partir de los derechos del
hombre para llegar a la delimitacion de la gubernamentalidad, pasando por la
constitucion del soberano. “* El otro camino fue partir no del derecho, sino de la
practica gubernamental” en funcion de los limites de hecho que pueden ponerse a
esa gubernamentalidad...articulado esencialmente con la nueva economia de la
razon de gobernar”. Para el autor, la idea de que las leyes de mercado tenian
caracter de ley natural hacia inutil la intervencion del estado, por lo que se constituia
en un nuevo limite a la accién de gobierno. La ley como expresiéon de la voluntad
popular frente a la separacion de las esferas gubernamentales y de los individuos a
partir de una logica utilitarista y econdmica, marco un claro limite a esa accion

estatal.

En este contexto nacen las modernas ideas de estado nacion, economia politica,
constitucién y democracia. Las constituciones clasicas aparecen como un cuerpo
juridico en un momento en que la economia politica comienza su desarrollo y —a
partir de la concepcion de las mecanicas del mercado como ley natural- ésta

comienza a imponer su légica en todos los 6rdenes de la vida.

Bernard Manin en su trabajo “Metamorfosis de la Representacion” sostiene que
Madison distingue a la democracia -cuya existencia real tuvo presencia en las
pequefias ciudades de la Antigiiedad-, del gobierno republicano al que, lejos de
considerarlo una necesidad surgida de la imposibilidad de una democracia directa
a través de la representacion, la visualiza como un sistema superior de gobierno a
partir de la posibilidad de “perfeccionar y ampliar las opiniones publicas (the public
views) haciéndolas pasar a través de un cuerpo escogido de ciudadanos cuya
sabiduria les permite distinguir mejor el verdadero interés del pais... la voluntad
publica (the public voice) formulada por los representantes del pueblo, coincida

1 FOUCAULT, Michel. “El Nacimiento de la Biopolitica”. Fondo de Cultura Econémica 2004. Pag. 59.
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mejor con el bien publico que si hubiese sido formulada por el mismo pueblo,

reunido al efecto”.?

Para Madison, uno de los rasgos fundamentales de la representacion era la
posibilidad de que esos representantes, a partir del debate y del “juicio maduro”,
resistan a las “pasiones desordenadas” de las asambleas populares. Es
precisamente el debate y la deliberacion de donde deriva la decision publica.
Siempre siguiendo a Manin, la discusion esta en el centro de la tarea de la decision
a partir de la existencia de una pluralidad de individuos libres en sus opiniones y en
el seguimiento al procedimiento Unico por el cual una pluralidad de actores sin un
acuerdo entre ellos puede alcanzar una decision politica en comuan sin recurrir a la
coaccion: la discusion persuasiva. El razonamiento que segun este autor primé en
los autores que vincularon el debate con la representacion, consistia en la regla
segun la cual “la verdad debe hacer la ley y siendo la discusion el mejor método
para que surja la verdad, la instancia politica central debe ser un lugar de discusion,

es decir una asamblea”.

Para Sieyés, la idea de representacion estaba emparentada con la division del
trabajo que surge con la mayor complejidad de las sociedades, el avance del
comercio y la diversidad de intereses, por ello otra idea central es la de pluralidad.
De aqui que la posibilidad de intercambiar opiniones cobra una importancia vital con
el desarrollo del Parlamentarismo en el siglo XIX. Esta libertad de expresion de las
opiniones de los legisladores, esta garantizada en las normas constitucionales

modernas como la establecida en el art. 68 de nuestra Constitucion Nacional.

Esta idea de que la decision colectiva deriva de la deliberacion permanece a lo largo
de la historia de la moderna idea de republica, pero segun Manin sufre significativos

cambios en lo que va del parlamentarismo clasico de los ultimos afios del siglo XVIII

2 Manin Bernard, Metamorfosis de la Representacién de Madison, 1961, p 82. CLACSO, Nueva Sociedad,
1992, pp 9 — 40 {Qué queda de la representacion politica? Dos Santos (comp.)
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hasta el presente. Un primer cambio aparece con el surgimiento de los partidos de
masas donde el debate no tiene lugar sélo en las sesiones del parlamento sino que
se estructura a través de los acuerdos y concertaciones politicas. Un segundo
cambio se verifica en lo que Manin califica como “democracia de lo publico”
caracterizada por la personalizacion de los liderazgos politicos, la existencia de un
electorado flotante cada vez mas grande que no esta comprometido con partidos
politicos determinados con gran margen de independencia de los gobernantes
sobre los electores. El debate no se aisla en el parlamento ni en los partidos, sino
gue participan grupos de presién, de interés, los medios de comunicacién y la
sociedad civil a través de sus organizaciones civiles. Hacia el interior de cada uno
de estos grupos, se dan procesos de debate que siguen ciertas logicas

democraticas.
Jaulas de Hierro

Con la formacion de los estados nacionales, comienzan a estructurase la burocracia
moderna, en los términos de Weber, el sistema de dominacién “racional legal”. Para
este autor, tres eran las causas que de ese proceso: a) La competencia de las
empresas capitalistas, b) la competencia entre los Estados, ¢) Las demandas
burguesas por la proteccion de sus derechos con la ley. Para Weber las tres causas
estaban relacionadas a partir de la primera de ellas: “Hoy en dia la economia de
mercado capitalista es la que mas demanda que los asuntos oficiales de la
administracion sean realizados con precision, sin ambigiedades, continuamente y
con tanta rapidez como sea posible. Por lo general, las empresas capitalistas
modernas muy grandes, son modelos sin igual de estricta organizacion

burocratica”.3

3 WEBER, Max. “La Etica Protestante y el Espiritu del Capitalismo. P4g. 974.
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Sin embargo advierte Weber que ese orden racionalista se estaba convirtiendo en

una jaula de hierro que apresaba a la humanidad, de la cual s6lo podria salir a partir
de nuevos liderazgos que plantearan respuestas superadoras; un nuevo despertar

profético.

Desde nuestro punto de vista, las medidas adoptadas a partir del Consenso de
Washington, representaron una vision negativa de las burocracias tradicionales que
frenaban los procesos de globalizacién. La homogeneidad de las politicas de
achicamiento de estado, de la apertura comercial indiscriminada, de la
desestructuracion de los lazos sociales producto del desarraigo tras la pérdida de
fuentes de trabajo, la desvinculacion de las organizaciones sindicales por la
flexibilizacién laboral y la desregulacién econdmica indiscriminada; constituyeron
una nueva jaula de hierro, de la cual s6lo se pudo salir a partir de crisis
generalizadas, movilizacion social y el consiguiente nacimiento de nuevos

liderazgos. En ese orden.
Gobernabilidad, Gobernanza, Gubernamentalidad

El debate sobre la accién de gobierno se ha desplazado alternativamente desde el
sujeto de gobierno hacia sus procesos. Desde este punto de vista sostenido entre
otros por Luis Aguilar Villanueva, dos enfoques complementarios entre si surgen a
partir de ese desplazamiento: el de la Gobernabilidad y el de la Gobernanza. Desde
nuestro punto de vista, en la actualidad, dicho debate a su vez se ha desplazado
hacia los nuevos liderazgos y la administracion de agendas que no son explicitadas
a priori, sino que son planteadas y puestas sobre la mesa por esos nuevos
liderazgos a partir de iniciativas politicas que parten desde el centro de podery son
contestadas desde la oposicion con la problematizacion de nuevas tematicas. Por
eso el concepto de gubernamentalidad de Foucault que desarrollaremos

posteriormente, nos resulta Gtil y complementario a los otros dos.
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Aguilar Villanueva sostiene que el término Gobernabilidad “denota la posibilidad o

probabilidad de que el gobierno gobierne a su sociedad, mientras que su opuesto,
ingobernabilidad, significa la probabilidad de que el gobierno deje de gobernar a su
sociedad™. También afirma que es un enfoque estrictamente dirigido al gobierno y
no al Estado en su conjunto; por lo cual el foco se centra en las capacidades
tecnologicas, administrativas, organizacionales y tecnoldgicas del gobierno. Este
enfoque es criticado por no tener en cuenta a la sociedad y su capacidad de auto
organizacion y por considerar implicitamente que solo la reproduccion del orden

puede surgir del gobierno.

Complementariamente surge el concepto de Gobernanza, que interpreta el proceso
de gobierno como un proceso institucional y técnicamente estable de determinacién
de prioridades de direccion. Se trata de una accién colectiva donde participan una
pluralidad de actores en su disefio e implementacion coordinada por determinadas
agencias gubernamentales que articulan la cooperacion entre los actores
relevantes. Por ultimo, el autor denomina “gobernanza en sentido estricto al proceso
en el que la definicion del sentido de direccion de la sociedad, de las formas de
organizarse para realizar los objetivos y del modo como se distribuiran los costos y
beneficios ya no pueden ser obra exclusiva del gobierno, considerado como actor
anico o dominante, sino que es el resultado de la deliberacidén conjunta -interaccion-
interdependencia- coproduccion corresponsabilidad — asociacién entre el gobierno

y las organizaciones privadas y sociales...”.

Creemos no equivocarnos si pensamos que esto dista mucho de verificarse en la
realidad. Las caracteristicas de los liderazgos post crisis — estas y las pasadas- ha
sido la necesidad de restituir la autoridad presidencial y la gobernabilidad. Las
agendas y las iniciativas estan centradas en la cuspide del poder. Al presidente

4 AGULAR VILLANUEVA, Luis. “La Dimensién Administrativa de la Nueva Gobernanza: sus practicas y
aportes”. En Revista Argentina de Ciencia Politica. Nros 11/12. 2009.
5 [dem anterior.
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Menem se le atribuye la frase “informacion, secreto, sorpresa” como forma de actuar
y de adoptar una politica. Aungque justo es decir que no se han alterado las reglas

constitucionales en este periodo salvo los dilatados periodos de emergencia.

Por ello nos parece mas util explorar el concepto de “gubernamentalidad” acufiado
por Michel Foucault en varios de sus trabajos. Este concepto ha variado con el
tiempo, pero en su visién de que “no todo es politico pero todo es politizable”; este
término define el campo estratégico de las relaciones de poder, que exceden al
gobierno mismo, y que describe en cada momento “cOmo se conduce la conducta
de las personas. Gobierno de los nifios, gobierno de las almas o de las conciencias,
gobierno de una casa, de un estado o de si mismo”.6Son los dispositivos de
dominacién atravesados por las reglas institucionales formales y no formales que
en definitiva describen en lo macro y en lo micro la grilla de como se estructuran las
relaciones de poder. Para Foucault, el contrapoder forma parte del concepto. Este
posicionamiento y sus estrategias son indisociables de las formas de resistencia o
contra conductas que se enfrentan al poder y que configuran las “crisis de

gubernamentalidad”.’

Esto nos permite mirar el fenomeno desde dos planos: el institucional constitucional
y el organizacional. Por el primero tenemos el “campo de juego”, en el segundo
plano vemos el “juego en el dia a dia”, la lucha politica por imponer las reglas, darles
el “tono” a las instituciones y moldearlas. El poder intentando ampliar
constantemente sus atribuciones, el contrapoder intentando poner un freno material
y hacerse del poder en algin momento con las mismas reglas pero buscando

alterarlas y re significarlas.

Las democracias republicanas permiten armar ese escenario donde el conflicto es

posible, pero enmarcado en sus reglas. Conflicto y moderacién, dos términos

6 FOUCAULT, Michel. “Seguridad, Territorio, Poblacién”. FCE. 2006.
7 {dem anterior. Octava clase del curso de 1978. Citado por Michael Senellart. Pag. 453.
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aparentemente contradictorios pero que estan presentes en este esquema

institucional.

En este sentido, sin ser taxativos, la desigualdad estructural, las relaciones
clientelares, la debilidad de los partidos politicos, la crisis en la representacion, la
politica del dia a dia frente a los ritos electorales que congelan la realidad politica
por dos o mas afios; definen formas de dominacidbn macro y micro en nuestros
paises, que es imposible ser captada por las reglas juridicas constitucionales
organicas por su caracter inevitablemente general. Por esas grietas estructurales,
organizacionales, rituales, informales; las normas y las leyes son penetradas,

alteradas en sus significados.
La Construccién del estado

Oscar Oszlak sostiene que la construccion de un estado nacional, implica el
desarrollo de una estructura capaz de institucionalizar su autoridad, diferenciar su

control e internalizar una identidad colectiva.

Analizar los equivalentes historicos en cada etapa; en qué debié el Estado emplear
sus recursos para adquirir autoridad y los diferentes atributos de estatalidad,
permiten interpretar esa construccion. Las restricciones y la agenda dieron por
resultado “un tipo” de institucionalidad, el “tono” con que esas instituciones se
expresaran en un sistema de poderes y vinculaciones entre el estado, la sociedad

y el mercado.

Para O Donnell, el estado contribuye a la reproduccién de la sociedad capitalista a
través de la accion rutinaria de sus instituciones que “como la Penélope burocratica
reemprende diariamente un tejido que es imagen y semejanza del de ayer (y donde

cada ayer fue capitalista)’, que tiene —segun el autor- la particularidad de
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asemejarse a “un zumbido opaco que no nos resulta facil registrar”®. Pero también
el Estado actia como “reaccion” ante las crisis o0 cuestiones, que el autor define
como algo que no es neutral sino que tiene esa particularidad por ser obstaculos a
la reproduccion de la sociedad capitalista. Esto presupone una idea de “orden” que
fue alterado y percibido por el estado como una cuestidon problematizada.

“El estado es lo que hace” resume Oscar Oszlak, y su accion esta determinada
ademas por sus rutinas y por la agenda del estado, que representa el “espacio
problematico” de una sociedad.® Pero también verificamos dentro de esos procesos
de implementacion de las diversas politicas publicas, la dindmica intra burocratica?®,
dado que el estado es a la vez una “arena privilegiada™! donde se dirimen los temas
problematizados, y donde se reflejan los conflictos sociales. Esto puede también
leerse en los rastros que las medidas van dejando dentro del aparato del estado en

términos de recursos humanos, técnicas de organizacion etc.

Oszlak sefala que la constitucion de la nacidn “supone —en un plano material- el
surgimiento y desarrollo, dentro de un &mbito territorialmente determinado, de
intereses diferenciados generadores de relaciones sociales capitalistas y en un
plano ideal la creacion de simbolos y valores generadores de un sentimiento de
pertenencia...”*?. Esta idea ilumina el tema al que nos avocamos dado que en el
permanente proceso evolutivo y formativo del Estado, en su adquisicion de atributos
gue desarrollen su capacidad de dominacién social; encontramos los rastros de esa

capacidad institucional.

8 0’Donnell, Guillermo. “Apuntes para una teoria del Estado”. CEDES. Igualmente no hay que olvidar que lo
que Penélope tejia era la mortaja de Ulises para cuando retornara su cuerpo, ya que todos lo consideraban
muerto.

% Oszlak, Oscar. “Estado y Sociedad. éNuevas reglas de juego? Reforma y Democracia Nro. 9 CLAD:

10 Oszlak, Oscar. “Politicas Publicas y Regimenes Politicos: Reflexiones a partir de algunas experiencias
latinoamericanas.

1 bid cita anterior.

12 0szlak, Oscar “La formacién del Estado Argentino” pag. 19.
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Las instituciones publicas y el derecho son para O’Donnell las principales

objetivaciones del estado. A través de ellas el estado cristaliza situaciones de
dominacion y de propiedad privada, creando espacios burocraticos nuevos y un
determinado sesgo en el derecho que marca las diferencias temporales y de
regulacion de un caso a otro. Esto no hace mas que poner de manifiesto los pesos
relativos de poder de los actores relevantes y su capacidad de desplegar

estrategias.

Crisis y liderazgos

La aparicion de crisis recurrentes en nuestros paises ha dado origen a un conjunto
de politicas y el surgimiento de liderazgos particulares cuyos rasgos es conveniente
destacar. Con respecto al alcance de las politicas, otra segunda hipotesis que
subyace en el trabajo esta relacionada con los mecanismos de coordinacion social
y el comportamiento organizacional. Esta hipo6tesis consiste en que en momentos
de crisis generalizada, la agenda se concentra sobre un conjunto reducido pero
crucial de temas que involucran a un campo también reducido de organismos del
aparato estatal, donde se enfoca la atencién tanto del centro estratégico del
gobierno como de la agenda que se instale en la opinién publica. Mientras tanto, el
resto de las organizaciones que componen el aparato estatal refuerzan sus rutinas,
estructuran sus propias agendas y presionan por mas recursos, facultades y
margenes de autonomia. O bien permanecen en la intrascendencia y falta de

gravitacion.

La salida de la crisis de los 80 dio por resultado un conjunto de politicas publicas
alineadas con el denominado Consenso de Washington y que buscaron atender a
los problemas derivados de la profunda crisis fiscal de nuestros paises y a la
insolvencia del estado. En el mismo trabajo citado con anterioridad Luis Aguilar
Villanueva reconoce esta situacion en cuanto a que el estudio de Politicas Publicas
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(PP) y el enfoque de la Nueva Gerencia Publica (NGP) “aparecieron en el medio

latinoamericano como propuestas disciplinarias y profesionales para superar la
vulnerabilidad financiera o la crisis fiscal en la que habian caido los estados sociales
desarrolladores y/o para restablecer la naturaleza publica que los gobiernos
autoritarios habian tergiversado o pervertido y/o para mejorar los servicios
publicos...A ese contexto critico se debe que las dos propuestas de PP y NGP se
hayan difundido con presteza y hayan sido recibidas por gobiernos, sociedad y
academia como instrumentos de conocimiento y gestion utiles para reconstruir la
gobernabilidad en aprietos...”3. Claramente durante este periodo surgieron
liderazgos que forzaron los limites institucionales y hasta iniciaron un proceso de
reformas constitucionales en paises como Argentina, Colombia o Brasil, pero los
gobiernos estuvieron orientados a implementar severas reformas fiscales, de
apertura econdémica indiscriminada y de desapoderamiento de las empresas
publicas a la par que se inicié una segunda fase de la renegociacion de la gigantesca

deuda publica contraida en la etapa de dictaduras y autocracias.

Se establecio en este caso un nuevo modelo burocratico orientado a reformas a
favor del mercado con la aspiracion de que con la estabilidad y el crecimiento, la
riqueza disponible, en algin momento “derramaria” hacia los sectores sociales mas
postergados, o bien llegarian a esos sectores a partir de politicas sociales
“focalizadas”.

En una segunda etapa de la crisis hacia principio de este siglo, las caracteristicas
fueron diferentes. Los problemas no estuvieron centrados en las crisis fiscales ya
que las politicas de ajuste habian realizado su trabajo, sino que se trat6 de crisis de
gobernabilidad. En el caso argentino, una clara crisis de gobernabilidad donde el
gobierno no podia imponer su agenda y la autoridad presidencial se habia

atomizado en la recuperacion del poder por parte de los gobiernos provinciales en

13 {dem anterior
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la denominada Liga de los Gobernadores, o la “rebelion de los jueces” con los
amparos por el denominado “corralito”; en la calle por los piquetes y la movilizacién
popular; en el Congreso por la pérdida de las mayorias parlamentarias. Claramente
se tradujo en una crisis del poder del gobierno federal y en la institucion presidencial.
La salida de esa crisis inexorablemente requirié de una recuperacion del gobierno
federal a través de un conjunto de dispositivos institucionales, impositivos, fiscales,
monetarios y sociales a partir de la incorporacion de movimientos de derechos
humanos y sociales en la agenda gubernamental. Y de una recuperacion del poder
presidencial a partir de un tipo de liderazgo que busco6 aduefiarse de la iniciativa y
los recursos politicos, econdmicos y sociales. El estilo de liderazgo puso en
discusion cuestiones clasicas como el federalismo y las relaciones fiscales con las
provincias; la vinculacion con el Congreso a partir de la aprobacion de las iniciativas
del Poder Ejecutivo supuestamente sin debate; o la renovacion de la Corte Suprema
de Justicia en los inicios del primer gobierno post crisis.

“Todas estas democracias delegativas nacen de profundas crisis que generan
naturalmente una demanda por parte de los ciudadanos para que se reconstituya
un poder suficientemente fuerte para extraer al pais de la crisis...pero después esta
politica es victima de su éxito... los lideres siguen creyendo que eso que les

funciono bien en momentos de crisis, puede servir en tiempos de normalidad...”4

Nos gustaria en este punto profundizar las razones por las cuales esto se produce:
en primer lugar, las autoridades y las medidas que logran sacar a una sociedad de
una situacion de crisis profunda, por si mismas adquieren legitimidad. Pero en
segundo lugar, lo que hace perdurar los estilos de conduccion y liderazgo son las
cuestiones organizacionales y las rutinas que comienzan a institucionalizarse a la

par que se genera la salida a la crisis. Las medidas de emergencia, la forma de

14 O’'DONNELL, Guillermo. Reportaje de Eduardo Cérpena. Suplemento Enfoques, diario La Nacién, 31 de
enero de 2010
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distribuir los recursos, la generacion de nuevas fuentes financieras de las que luego
es dificil de prescindir, las alianzas con sectores politicos y sociales que acumularon
poder en esos momentos; configuran una nueva gubernamentalidad, una nueva

forma de conducir a la sociedad que se reafirma a cada paso.

Los liderazgos democraticos modernos, segun Sergio Fabbrini hay que ubicarlos en
el contexto de los sistemas de gobierno. “Desde este punto de vista, no se lo
considera por sus caracteristicas personales, sino por la funcidon que cumple en el
sistema formalizado de la autoridad publica. Toda funcién esta constituida por una
combinacion de oportunidades y de limitaciones. En la democracia, el ejercicio del
liderazgo tiene una naturaleza institucional.”*°El mismo autor sostiene que no se
deben confundir el lider con el liderazgo. El primero es un actor politico, lo segundo
es una relaciéon de poder que busca resolver problemas a partir de activar un
proceso de decisiones. Una sociedad plural, dividida por intereses diversos,
encuentra en el lider a quien puede unificar una accién colectiva a partir de un
conjunto de decisiones materiales y simbdlicas que provee un sentimiento de
pertenencia.'® Por eso son términos que se implican mutuamente: no hay lider sin

liderazgo, ni viceversa.

Con el fin de conceptualizar el impacto de los presidencialismos latinoamericanos
en la dinamica constitucional, Maria Matilde Ollier introduce el concepto de Posicion
Politico Institucional del Presidente (PPIP), “como el lugar desde donde el
presidente ejerce su poder lo cual supone las relaciones que establece con actores
e instituciones, incluida la oposicion partidaria, y por lo tanto con los recursos con
que cuenta para gobernar”. (Ollier ,2015). En el mismo trabajo detalla nueve
recursos posibles: 1.- El partidario, 2.-parlamentarios, 3.- judiciales, 4.- federales,

5.- sociales, 6.- econdmicos, 7.- comunicacionales, 8.- ciudadanos (electorales y de

15 FABBRINI, Sergio. “El ascenso del Principe democratico. Quién gobierna y como se gobiernan las
democracias”. FCE. Politica y Derecho .2009. pag. 23.
16 Op. Cit anterior. Capitulo sobre Lideres y Liderazgos.
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opiniébn publica), 9.- politicos personales (habilidades de gobierno, estructurar

CONsensos).

Para Ollier cuando el presidente es “dominante” se lo analiza desde el conjunto de
las relaciones que acumula dinamicamente de los recursos resefados
anteriormente. Si bien en el trabajo no se avanza en las cuestiones econémicas que
lo deja como parte de un trabajo futuro, es necesario incorporar la posibilidad de
control del aparato estatal en sus areas de mayor incidencia (principales ministerios
y organismos descentralizados) para sostener en el tiempo la ejecucion de las

politicas publicas que contribuyan a esa acumulacion.
Estado y Capacidades

En su trabajo “El Estado y sus Capacidades Estatales: Notas en Clave de América
Latina “, Fabian Repetto sostiene que “Para avanzar en la concreciéon del macro-
objetivo de lograr mejores sociedades en América Latina - entendiendo por mejores
sociedades aquellas que combinan virtuosamente importantes niveles de
igualdades individuales y publicas- se requiere contar con solido y sostenible
desarrollo... y una ciudadania integral y efectiva. Para ello, un estado con sélidas

capacidades administrativas y politicas es sin duda una condicién necesaria™’.

El término “capacidad estatal” ha sido abordado desde distintos matices, unos
haciendo eje en la capacidad de gobierno, otros en la capacidad administrativa, y
también en la capacidad de enfrentar shocks externos y cuestiones de contexto.
Repetto, en principio y en el mismo documento, va a definir el concepto en forma
amplia como “la aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a través de

politicas publicas los méximos niveles posibles de valor social’. En nuestro caso

Y7 REPETTO, Fabian. “El Estado y sus Capacidades. Notas “en clave” de América Latina”. Revista de ASAP.
Nro. 43 Octubre 2009.
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asimilaremos el concepto valor social a valor publico, utilizando en el siguiente

apartado la definicién de Mark H Moore.

En el trabajo se cita a Marilee Grindle quien en un clasico texto de 1996 delimita
cuatro componentes de la capacidad estatal: a) La capacidad administrativa como
la habilidad de los estados de llevar adelante la distribucion de bienes y servicios;
b) la “capacidad técnica” como la habilidad de manejar las politicas macro
econdémicas y determinar opciones de dichas politicas; ¢) La Capacidad Politica,
para responder a demandas sociales y resolver conflictos; d) La capacidad

Institucional para fortalecer las reglas de juego.

Repetto prefiere reducir sus componentes en a)Capacidad Politica y b) Capacidad
administrativa, sefialando que la capacidad administrativa en términos del
mejoramiento tecnoldgico, procedimental y de recursos humanos del estado, es
condicion necesaria pero no suficiente para el fortalecimiento de la capacidad
estatal, considerando abordar complementariamente la “Capacidad Politica del
estado; entendiendo ésta como “la capacidad de los gobernantes para
problematizar las demandas de los grupos mayoritarios de la poblacion, tomando
decisiones que representen y expresen los intereses de y la ideologia de los
mismos, mas alla de la dotacion de recursos que puedan movilizar en la esfera
publica™®, Esta definicion pone de manifiesto la importancia de la capacidad de
relacionarse con el contexto y con el afuera del estado para alcanzar los objetivos
de politica publica, incluyendo la capacidad de estructurar coaliciones
interinstitucionales con otras fuerzas politicas, sociales, organismos internacionales,

o actores del mercado.

Entiendo que en el intento por dejar en claro que las posiciones que hacen centro

en la capacidad administrativa reducen una lectura comprensiva de las capacidades

18 |bid cita anterior pag. 37.
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estatales, Repetto busca en la capacidad politica esa visibn mas amplia y encuentra

en el concepto de “conectividad externa” de Peter Evans la relacion entre ambos
conceptos de capacidad. Para Evans un estado con capacidad transformadora de
la realidad requiere coherencia interna y conectividad externa con la sociedad y el
contexto. A eso lo llama “autonomia enraizada”. Por supuesto que esto también
requerird de parte de los actores estatales habilidades tanto para el analisis de la
realidad y la lectura del contexto cambiante, como para responder con herramientas
al mismo. Finalmente el autor que seguimos en este punto resume las formas como

se expresa la Capacidad Estatal en los siguientes atributos:

e Coordinacion

» Flexibilidad

e Calidad

e Innovacién

» Evaluabilidad

» Legitimidad como incremento del vinculo entre la conduccién y el medio
social.

Moore y el Triangulo Estratégico en la Gestion de O  rganizaciones Publicas

Moore propone un esquema de gestion estratégica desarrollado en el marco de la
escuela de Gobierno de Harvard, que mira la probleméatica desde lo politico técnico

o burocratico, integrando un costado poco analizado.

La metodologia ha sido desarrollada teniendo en cuenta dos preguntas que
habitualmente se manifiestan en las organizaciones publicas: ¢ Como hacer frente
a mandatos politicos laxos que entran y salen de la agenda de prioridades? y ¢,cual
es la mejor manera de experimentar, innovar y reposicionar a las organizaciones en
un entorno tan cambiante?
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Claramente es una mirada desde el interior de las organizaciones en el limite poco

definido entre el funcionario politico y la dirigencia estable de las organizaciones
publicas. Durante los afios 90 en nuestro pais se intentd estructurar una Alta
Gerencia Publica en la linea administrativa de los Directores Generales y en la linea
de las politicas sustantivas en la linea de las Direcciones Nacionales. Esos
funcionarios debian ingresar por concurso abierto y duraban en su mandato 5 afios
siendo evaluados periédicamente. Paulatinamente esa linea fue borrandose a
través de Decretos de Excepcion por 180 dias renovables, practica que fue
generalizada hasta el presente.

Sin embargo la linea divisoria sigue siendo la referencia en la diferenciacion entre
lo “politico y lo técnico” en la jerga profesional. Cada organismo en mayor o0 menor
medida posee funcionarios referentes que se han mantenido en afios en esas
posiciones superando gobiernos de diferentes signos y lineas internas partidarias

de diversos matices, ya sea en posiciones similares o en el staff.

En esta concepcion, la estrategia organizativa es un concepto que abarca

simultdneamente las siguientes acciones:

1. Declara la mision de la organizacion construida en base a valores publicos
importantes.

2. Explica las fuentes de apoyo y legitimidad que se utilizar4 para satisfacer
dichos valores.

3. Debe ser operativa y administrativamente viable.

Estas tres lineas de acciones nos llevan a que la Direccién deba desarrollar un

alineamiento coherente de dichos elementos.
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En primer lugar la organizaciébn debe generar valor para los supervisores y
beneficiarios de las politicas desarrolladas a un costo adecuado en términos

monetarios y de autoridad.

Dicha Mision debe aportar valor publico a partir principalmente de las
determinaciones de lo “que es socialmente valioso” principalmente por la

determinacion del proceso democratico.

Segundo, la tarea debe ser capaz de atraer continuamente autoridad como
Presupuesto para su desarrollo. Su legitimidad esta determinada porque es vista
como valiosa por las autoridades (el entorno autorizante para Moore) y para la

sociedad.

Tercero, la organizacion debe tener las capacidades tecnologicas, administrativas y

gerenciales para ser llevadas a cabo en tiempo y forma.

Este triangulo estratégico nos define ademas tres miradas y tareas que desde la

gerencia deberiamos analizar:
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Tridngulo Estratégico.

Mark Moore MISION: Proposicion
de Valor Publico
Conectividad Externa / Operatividad
Fuentes de Apoyo

1. Revision de la mision sustantiva, de las acciones ahora enfocadas a obtener
creciente valor publico.

2. Gestion Politica: Gestion politica es el trabajo aguas arriba de la organizacion
y comienza por un analisis del entorno autorizante y las acciones para
conseguir el apoyo de las autoridades y el flujo de fondos que permita
sostener los objetivos.

3. Gestion Administrativa: aguas abajo de la organizacion obteniendo los

medios organizacionales, administrativos, tecnolégicos que lo hagan viable.
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Los procesos Intraburocraticos

Es en estos periodos de emergencia donde en medio del crisis es posible verificar
con nitidez como el Estado “se manifiesta como un actor social diferenciado y
complejo™®, las unidades aparecen sin coordinacién y en el interior de cada una se
desata —como un espejo de la puja verificada en la sociedad- una lucha por imponer
la agenda, las soluciones y el sentido de las mismas. Como sostiene Oszlak también
agui el elemento homogeneizante es la invocacion al interés general como modo de
sostener la autoridad publica. También es en estos momentos de crisis generalizada
donde se puede distinguir mas claramente como la burocracia pone en accion sus
tres roles diferenciados: a)Rol sectorial representando sus propios intereses; b) Rol
mediador, por el cual “expresa, agrega, neutraliza, o promueve intereses en
beneficio de sectores econdmicamente dominantes; c)Rol infraestructural,
promoviendo conocimientos y recursos necesarios para el cumplimiento de “fines

de interés general expresados en los objetivos formales del Estado”?°

Estos roles separados analiticamente, en la practica se configuran en forma
concomitantes y conflictivas siendo el estado la arena donde se dirimen las

cuestiones socialmente vigentes.

En esa puja interna juegan por una parte la cultura organizacional, la procedencia
de las autoridades de los mandos medios, los proyectos internos de la linea
burocratica y por supuesto la voluntad politica de las autoridades que estan al frente

de la crisis.

19 Oszlak, Oscar. “La formacidn del Estado Argentino” Pag. 20
20 Oszlak, Oscar. Teoria de la burocracia estatal: Enfoques criticos”. Paidos.
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Ozslak y Orellana han propuesto una metodologia de analisis de inconsistencias
normativas y brechas institucionales que afectan las reglas de juego impactando

sobre las capacidades institucionales que resumimos a continuacion en el cuadro.2!

DCI-1 Reglas de Juego |Conflictos entre las leyes de fondo entre siy las de
procedimiento

DCI-2 Coordinacioén Déficit de coordinacion interinstitucional

DCI-3 Organizacion Creacion de unidades funcionales nuevas para la
implementacion sin informacion previa relevante

Problemas de coordinacién intrainstitucional.

DCI-4 RRHH y Sistemas de informacién no integrados, tecnologia
Materiales obsoleta, incompatibilidades y superposiciones en las
misiones y funciones de las distintas dependencias.
Problemas en la seguridad informatica

DCI-5 Politicas de Flexibilizacion laboral, conflictos gremiales y

RRHH tercerizacion de trabajos sensibles como calificaciones
de riesgos, auditoria y manejo de informacién
relevante

DCI-6 Habilidades Sistemas de capacitacién interna no estructurados para

las nuevas reglamentaciones. Integracion de las
nuevas dependencias con personal preexistente pero
sin conocimiento de las nuevas politicas.

21 Oszlak, Oscar y Orellana, Edgardo. “El anélisis de la capacidad institucional. Aplicacién de la metodologia
SADCL.” En www.top.org.ar.
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En un reciente trabajo Roberto Martinez Nogueira se acerca aun mas a la
perspectiva que pretendemos abordar haciendo eje en las vinculaciones entre la
institucion presidencial y las organizaciones estatales en sentido amplio, no solo las
correspondientes a la administracion central. En su trabajo analiza “la naturaleza de
sus estructuras, de las relaciones en que interviene y en los procesos efectivos en
que participan”, donde las capacidades estatales estan en el centro de la escena.??
Martinez Nogueira analiza las formas diferenciales del aparato estatal como actores
institucionales por su participacion en las diferentes fases de las politicas publicas,
en la morfologia y dinamica de su creacion y de sus desempefios. Destaca
asimismo el hecho de que las instituciones, lejos de ser conformaciones estables y
permanentes, son moldeadas por los actores, los arreglos institucionales y las
politicas publicas que en forma dinamica ejecutan. La mayor o menos capacidad
organizacional va a ser reflejada en la eficiencia y eficacia de las politicas publicas
qgue se pretende implementar y en la coordinacion de las acciones con diversos
organismos que requieran intervencion a partir de la complejidad y muditiples
abordajes que las problematicas actuales requieren. La vinculacién con actores
sociales relevantes y su influencia en la organizacion publica va a dar cuenta de la
porosidad de esas organizaciones a las presiones de los diferentes grupos de
interés que Martinez Nogueira denomina “formas del capitalismo asistido”, y que sin
dudas son verificables en la amplia geografia del aparato estatal manifestado en

sus multiples formas y estructuraciones.

Quisiera destacar aqui la tension entre la agenda del presidente que busca desde

ese aparato disponible su implementaciéon y la légica burocratica de las

22 MARTINEZ NOGUEIRA, Roberto. “La Presidencia y las Organizaciones Estatales como Constructoras de
Institucionalidad en la Argentina”. En “éCudnto Importan las Instituciones?”. Carlos Acufia Compilador. Siglo
XXI Editores. Coleccién Estado y Politica. Fundacion OSDE. 2013.
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organizaciones publicas sectorizadas, especializadas y con serios problemas de

capacidad organizacional.

En este punto conviene volver sobre las ideas ya clasicas de Carlos Matus de
Planificacion Estratégica Situacional. Ordenar estas multiples logicas, priorizar la
agenda relevante y buscar puntos de apoyo para llevar adelante un programa de
gobierno. Es precisamente en este autor donde puede visualizarse la conexién entre
los tres ejes del presente trabajo: Los nuevos Liderazgos, La planificacion y la

Capacidad estatal.

Para Matus, el gobierno debe producir resultados, que sean coherentes con la
expectativa social. Y sostiene que los mismos son mas previsibles “en la medida en

gue se cumplan cinco condiciones”:
1.- Alta capacidad de gobierno,
2.- Buen disefio organizativo del aparato publico

3.- Proyecto de gobierno compatible con la capacidad personal e institucional del

gobierno, es decir con las dos primeras condiciones;
4.- Contexto situacional coherente con el proyecto de gobierno
5.- Buena Suerte “?3

Sin embargo reduce a tres los componentes que deben articularse en la accion de

gobierno:

a) El Proyecto de gobierno, entendido como la propuesta de medios y objetivos que

compromete un cambio hacia la situacion esperada,

23 MATUS, Carlos. “Los Tres Cinturones del Gobierno”. UNLAM. 2007
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b) Capacidad de Gobierno, que expresa la pericia para conducir, maniobrar y

superar las dificultades del cambio propuesto, y

c) La gobernabilidad del sistema, que sintetiza el grado de dificultad de la propuesta,

la aceptabilidad y la capacidad de captar el apoyo de los actores sociales

A estos tres elementos los denomina el “Triangulo de Gobierno”.?*

Triangulo de Gobierno.
Carlos Matus.

Proyecto de Gobierno

Capacidad de Gobierno Gobernabilidad del Sistema

Para Matus, la Capacidad de Gobierno apunta a las capacidades para la accion.
Distingue la capacidad personal de gobierno en cabeza del lider y su equipo; de la
capacidad institucional donde confluyen la calidad de los sistemas de trabajo y la
estructura del sistema organizativo. “Por consiguiente —concluye- elevar la
capacidad de gobierno requiere actuar sobre la pericia de los gobernantes y de las
instituciones, sobre sus sistemas de trabajo- especialmente en los sistemas de la

alta direccion- y sobre el sistema organizativo.”?®

24 |bid cita anterior
% |bid. Cita anterior pag. 24.
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Esta propuesta tiene en cuenta diversos factores politicos y organizativos incluso el
papel del liderazgo que es una capacidad de conduccién en la persona del lider y
en su equipo de gobierno. Exige atributos que van mas alla de lo carismatico y que
se complementan con la experiencia y los conocimientos técnicos que aportan
destrezas y habilidades para conducir el proceso social. Sin embargo se centra
demasiado en el “Gobierno” y en su equipo gubernamental.

Capacidad Estatal: Otras Miradas

En un excelente trabajo de Claudia Bernazza y Gustavo Longo denominado
“Debates sobre capacidades estatales: Un estado del Arte” ambos autores hacen
una completa resefa de las diferentes posiciones acerca del alcance y matices de
esta problematica, por lo cual me remito a €l seflalando que los autores dividen el
campo entre posturas “Gerencialistas” y “No Gerencialistas”, de acuerdo al énfasis
gue los diferentes autores ponen en la importancia con que se detienen en analizar
los factores organizacionales puertas adentro del estado. En éste ultimo grupo
encontramos por los que se preguntan por los fines del Estado. En este punto
algunas posiciones hacen foco en la promocion de los Derechos Humanos, la
ampliacion de la democracia como sistema politico y el desarrollo econémico. En
este punto resefan el pensamiento de Daniel Garcia Delgado en cuanto a que el
estado debe “dejar de ser observado como reservorio de lo instituido, para
presentarse como campo de lo instituyente, de las transformaciones que propone
la politica™®. Esta idea de finalidad de transformacion esta intimamente ligada a la
accion de los nuevos liderazgos en nuestro pais y en Latinoamérica, donde la
agenda definida como prioritaria busca su implementacion a través de mecanismos
formales e informales en el seno el aparato burocréatico y donde a nuestro criterio,

la idea de eficacia prima por sobre las de eficiencia, economia y transparencia. La

26 BERNAZZA, Claudia/LONGO, Gustavo. “Debates sobre Capacidades Estatales en la Argentina: Estado del
Arte”. La cita es de la entrevista a Daniel Garcia Delgado en la Revista Cuestiones de Sociologia Nro. 9. En
Revista Estado y Politicas Publicas Nro3 .2014 FLACSO Argentina.
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idea de establecer una finalidad o un ¢para qué? de la Capacidad estatal nos
introduce el elemento normativo por un lado, y el ideolégico politico por el otro. La
idea de lo instituyente y transformador que insinla Garcia Delgado requiere de
precisiones en una sociedad pluralista y democratica. Como veremos en el ultimo
punto, entendemos que el Neo Constitucionalismo, al anclar las finalidades del
estado en el proyecto Constitucional, fija metas precisas que no estan libradas a

liderazgos pasajeros ni a mayorias circunstanciales.

Esta posicion desde el derecho es complementaria sin dudas con los trabajos de O
Donnell, Mazzuca y otros sobre la asimilacién de Calidad Institucional como
capacidad de promover el buen gobierno democratico y el estado de derecho
conforme lo resefian Acufia y Chudnovsky (2013), para quienes la Capacidad
Institucional es “la habilidad que tienen las reglas para incentivar comportamientos
y generar horizontes que trasciendan el corto plazo, mediante la resolucion de
problemas de coordinacion y la estructuracién, absorcion y regulacién de conflictos
en un ambito y un momento dados™’. Ambos autores desvinculan los conceptos de
“Capacidad” y “Recursos”. Definen la capacidad como la habilidad de comportarse
de una manera, de cumplir una funcion o tarea y/o alcanzar un objetivo; mientras
gue entienden recursos como los bienes materiales, simbdlicos organizacionales,

politicos y humanos que son necesarios para generar capacidades. 28

La ventaja de esta concepciéon es que permite montar la capacidad institucional
sobre dos ejes: uno denominado “de la dinamica institucional intrinseca” que
corresponde a la estructura juridica institucional estéatica; y el segundo eje donde
verificamos el cumplimiento efectivo de las reglas a partir de la matriz politica donde

los actores despliegan sus estrategias en base a su poder relativo de movilizar

27 ACUNA, H Carlos y CHUDNOVSKY, Mariana. “Cémo Entender las Instituciones y su Relacién con la
Politica” en éCuanto Importan las Instituciones? Gobierno, Estado y Actores en la Politica Argentina. ACUNA,
Carlos Compilador. Siglo XXI-Fundacion OSDE. 2013.

28 pp, Cit. Anterior pag. 42.
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recursos e influir sobre el andamiaje institucional, articulando a las instituciones

dindmicamente con el juego de los actores estratégicos.
Manifestaciones y Componentes de la capacidad estat  al

Otro de los trabajos de relevamiento de esta tematica que debemos destacar es el
de Julian Bertranou (2013 y 2015). Me detengo en la distincidon que el autor realiza
entre manifestaciones y componentes de la capacidad estatal. Por ésta ultima
entiende “alguna dimension constitutiva de capacidad que pueda ser observable
para los analistas organizacionales o de politica publica y que incluso pueda ser
aprehendida a través de indicadores cuantitativos o cualitativos...Estos
componentes son los factores que describen y explican la capacidad y el nivel de la

misma en funcién de las finalidades a cumplir™?.

En cuanto al abordaje del estudio y analisis de los Componentes, el autor
complementa los conocidos trabajos sobe analisis de brechas de Tobelem, Grindle,
Oszlak y Orlellana, con su propia clasificacion que en su ultimo trabajo determina

de la siguiente forma:

a) Vinculo actor estatal / otros actores: Con el fin de abordar los grados de
autonomia y sinergia

b) La legitimidad del actor estatal: determinada por el grado de aceptacion por
parte de la ciudadania. Es un elemento subjetivo,

c) Los arreglos institucionales y estructura burocratica: Son las que explican las
funciones criticas y es el nucleo duro del analisis organizacional,

d) Capacidad de accion inter organizacional: que implica el capital social de la

organizacion. 30

29 BERTRANOU, Julidn. “Capacidad Estatal: Revisién del Concepto y algunos ejes de Analisis y Debate”.
Revista Estado y Politicas Publicas. Nro. 4. 2015 FLACSO Argentina.
30 |bid cita anterior, pag. 45
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Finalmente Bertranou entiende por Manifestaciones de la Capacidad estatal a “las

desagregaciones o expresiones de esta capacidad segun algun criterio analitico “y
no se tratan de factores explicativos como los componentes. La relevancia que
encontramos en esta distincion radica en que permite salir de cierta circularidad en
las definiciones y abordajes para ingresar en el estadio analitico y de gestion en

forma clara y apuntando a los diversos niveles de abordaje.
Doble Triangulo superpuesto de la Planificacién

La propuesta que desarrollaremos en el presente trabajo se propone integrar la
Planificacion -ya sea para el conjunto de la actividad estatal como para organismos
particulares- de tal forma que dicha tarea tenga en cuenta a los actores relevantes
de la organizacion estatal alineada con los principios democraticos vy
constitucionales, a la vez que relacionadas positivamente con los representantes de

los tres “poderes del estado.

Para esta propuesta tuvimos en cuenta el triangulo estratégico de la gerencia
publica de Moore, porque integra el factor politico en su analisis. También
rescatamos el Triangulo de Gobierno de Matus dado que integra dentro de su
analisis el factor “capacidad de gobierno” y le otorga un valor fundamental a la
burocracia tanto en la gobernabilidad del sistema como en el aporte de

conocimientos para llevar adelante el Programa de Gobierno.

El planteo propuesto, tiene ademas en cuenta las caracteristicas de los nuevos
liderazgos democraticos en cuanto al acotamiento de la agenday el spam de control
limitado a aquellas cuestiones signadas por las emergencias que les dieron origen,
pero permite que se abran ventanas de oportunidad para aquellos sectores de la
administracion publica que cuenten con grados de autonomia para la ejecucién de

programas por razones de disponibilidad presupuestaria, iniciativa de los
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funcionarios politicos o de los directivos medios estables que buscan imponer su

agenda.

Quisiera dejar planteada dos cuestiones gque involucran a actores presentes tanto
en la tarea de gobernabilidad como en la gestion diaria del aparato del estado, que
se encuentran significativamente ausentes de los diferentes andlisis resefiados:
Uno es la participacion de los diferentes agrupamientos gremiales en las area se
sensibles del “paquete administrativo” del estado (Direcciones Generales de
Administracion, Direcciones Generales de RRHH, Direcciones de Presupuesto,
Paritarias e incentivos); como en la vinculacion politica que estos actores
estructuran con las cambiantes gestiones ya sea de diferentes signos politicos en

lo macro, como en las diferentes lineas internas en los organismos particulares.

En segundo lugar y siempre dentro de la estructura estatal, la presencia de Cuerpos
especializados como los Abogados del estado, los Administradores
Gubernamentales, el Servicio Exterior y los funcionarios profesionales con
Funciones Ejecutivas, quienes ademas de cumplir una funcibn meramente
burocratica, se involucran en la puja presupuestaria, poseen la memoria institucional
de un estado sin registros, la agenda prioritaria histérica de las organizaciones y
hacen valer la asimetria informativa para actuar con sentido politico en el juego

institucional, para utilizar las categorias de Lasswell de principal-agente.

La estrategia del doble triangulo propuesto permite trabajar en las zonas
superpuestas y abrir el juego a actores que aparecen aparentemente invisibilizados
de la discusién, pero que de todas formas operan activamente en el sistema. Por
otra parte abre la agenda de temas estratégicos para el fortalecimiento de la
capacidad institucional y estatal. La metodologia propuesta debe ser
complementada con el estudio de brechas institucionales y organizacionales y con

el analisis de Componentes propuesto por Bertranou como instrumentos de
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recopilacion de informacion y estudio relevante tanto puertas adentro de la
organizaciéon como de su “capilaridad” y sensibilidad a los cambios de contexto.

Doble Tridngulo superpuesto de la

Planificacion
Proyecto de
Gobierno
Proposicion de valor
Gobernabilidad del
Capacidad de Sistema

Gobierno
Conectividad Externa / Operatividad
Fuentes de Apoyo

También pueden ser adecuados al estilo de los nuevos liderazgos democraticos en
cuanto al abordaje de aquellos organismos determinantes para llevar adelante la

agenda estratégica del proyecto politico.
El Problema de los Fines: El Neo constitucionalismo Latinoamericano.

Una vigorosa corriente viene desde hace algunos afos recorriendo el pensamiento
juridico latinoamericano. Podemos englobarlo bajo la denominacién de “Neo
constitucionalismo” y, con sus variantes europeas Yy latinoamericanas, sus notas
fundamentales podemos — como sostiene Horacio Corti a quien seguimos en este
titulo - resumirlas en las siguientes: a) Considerar relevantes las practicas juridicas
por sobre su estudio formal, b) La lectura del derecho no es neutra o puramente

descriptiva sino que se asume una lectura social, politica y creativa de los textos
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juridicos, c) La profundizacion del proceso de constitucionalizaciéon del derecho.3!
Interesa este ultimo concepto a los fines del presente trabajo. Segun Ricardo
Guastini, “Por constitucionalizacion del ordenamiento juridico propongo entender un
proceso de transformacion de un ordenamiento al término del cual resulta
totalmente impregnado por las normas constitucionales”.3?> Una vez definidos,
consensuados y aceptados los derechos humanos, politicos, sociales, econémicos
y culturales, la tarea es garantizar, hacer operativos esos derechos. Continda
Guastini: “Un ordenamiento juridico constitucionalizado se caracteriza por una
constitucion extremadamente invasora, entrometida, capaz de condicionar tanto la
legislacién, como la jurisprudencia y el estilo doctrinal, la accion de los actores

politicos, asi como las relaciones sociales”.

La constitucion, como un acuerdo amplio y consensuado por los actores politicos
estratégicos en un momento histérico determinado, se constituye en un programa
qgue influye sobre el &mbito del derecho hacia las relaciones politicas, sociales y
econdémicas. Para que esto pueda ser satisfecho, se requiere de una serie de
condiciones que Guastini son las siguientes: a) La existencia de una constitucion
rigida; b) La existencia de una garantia jurisdiccional de la Constitucion; c) Que las
disposiciones juridicas de la Constitucion posean fuerza vinculante, d) La sobre
interpretacion de las normas constitucionales como principios generales; e) La
aplicacion directa de las normas constitucionales mas alla de su reglamentacion; f)
El ejercicio de un control sustantivo de la ley, limitando la discrecionalidad

legislativa.33

31 CORTI, Horacio G. “Ley de Presupuesto y Derechos Fundamentales: Los fundamentos de un nuevo
paradigma juridico financiero”. 2010.

32 GUASTINI,

Ricardo. “La Constitucionalizacidn del ordenamiento juridico: El Caso Italiano”. En CARBONEL, Miguel. “Neo
constitucionalismo(s)”. Ed Trotta 2005.

33 Citado por CORTI, Horacio G. Op. Cit. Anterior.
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Sin embargo sigue vigente la necesidad de una vision Latinoamericana del neo

constitucionalismo3*, que dé cuenta de nuestras realidades y de la produccion
constitucional y jurisprudencial en nuestros paises. Que asuma el reto de los nuevos
liderazgos y de la particular realidad estructural de nuestros paises, algunos

ejemplos de la nueva agenda puede ser:

a) La desigualdad estructural al interior de nuestros paises

b) La cuestiéon de los Pueblos Originarios, la multiculturalidad, los problemas de
la propiedad y de las formas autbnomas de organizacion; cuyo ejemplo mas
importante es la Constitucion de la Republica Plurinacional de Bolivia.

c) La cuestion de los “derechos de la tierra”, rescatados por la anterior
Constitucion y la de Ecuador.

d) La recepcion de los Tratados de Derechos Humanos como fuente directa de
las Constituciones, como en la reforma argentina de 1994.

e) La incorporacion de las garantias constitucionales a partir de los Derechos
de Incidencia Colectiva.

f) El rol de jueces y abogados como operadores de la justicia, merecen ser

actualizados a nuestras realidades de desigualdad y zonas sin ley.

Reflexiones finales:

Los liderazgos no se ejercen en el aire: estdn enmarcados en una institucionalidad
de diferentes grados. La Constitucion de cada pais es un limitante a cualquier
tentacion autoritaria. En Latinoamérica las constituciones han dejado de ser meras
formalidades que pueden dejarse de lado por asonadas militares. Precisamente las

transiciones estuvieron signadas por un apego y consenso en las cartas magnas.

34 RODRIGUEZ GARABITO, Cesar (Coordinador). “El Derecho en América Latina” Siglo XXI. Coleccién Derecho
y Politica. 2011-
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La tradicion Latinoamericana, desde los inicios de la independencia estuvo signada

por los ideales de la revolucién Francesa y las ideas republicanas de la separacién
de las funciones del poder. Cada una de esas agencias tiene una fuente de
legitimidad, mandatos y funciones diferenciadas, pudiendo ejercer un poder de veto
sobre las otras. Esto significa que las decisiones se toman en un proceso politico
que para ser legitimo involucra a las tres agencias que componen el poder. Segun
la Corte Suprema de Justicia “El poder se divide en tres departamentos con
diferentes funciones y formas de eleccién pero cuya legitimidad es idéntica™®. Para
algunos autores como German Bidart Campos, la division de las funciones del
poder forma parte de las clausulas pétreas de nuestra Constitucion, por las cuales

el poder constituyente derivado no estaria autorizado a cambiarlas.

Una vision positiva del liderazgo democratico exige un poder judicial activo en el
sentido de la ampliacion y proteccion de los derechos humanos, politicos, sociales
y econOmicos; que garantice el acceso a la justicia a los mas débiles y que propenda
a la igualdad como virtud y condicion de las republicas democraticas.

Profundizar la democracia implica el fortalecimiento del estado y de cada una de las
instituciones constitucionales que componen su poder. Hacia adentro para que los
mecanismos de control y colaboraciéon mutuos funcionen colaborativamente; y hacia
afuera, para no ser cooptados por las corporaciones, grupos de presion y de poder,
que cumplen su funcién en el control vertical, pero pueden condicionar la voluntad

popular a favor de sus intereses particulares.

El desafio de la época en Latinoamérica es lograr gobiernos que tomen decisiones
y a la vez se sometan al estado de derecho ampliando incesantemente el acceso a
esos derechos por parte de los excluidos, para que puedan entrar en el sistemay la

democratizacién sea una realidad. La perspectiva del Neo Constitucionalismo

35 Corte Suprema de Justicia de la Nacidn. Fallos XLIII. 18/06/2013. Punto 62.
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Latinoamericano tiene cuestiones para aportar desde un enfoque del derecho que

tiene en cuenta una lectura politica de nuestras realidades, con una interpretacion

pluralista y dinamica de las constituciones.

Sostiene Fabbrini que “Una democracia es sdlida si logra garantizar al mismo
tiempo, una doble exigencia: la toma de decisiones y el control de quien las toma.
De hecho, una buena democracia exige un lider eficaz, pero también instituciones

eficaces para controlarlo”.36
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