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Introduccion

Expedientes, sellos, escritorios... Las imdgenes que circulan respecto de las organizaciones del
Estado se han asociado, histéricamente, a técnicas y rutinas burocratizadas. Sobre este escenario,
en las administraciones subnacionales la atencién a los “empleados putblicos” y a sus procesos de
gestién ha permanecido limitado al mantenimiento de los aspectos salariales a fin de sostener la
prestacién de los servicios publicos. Mds la gestién de los trabajadores no se agota en ello. Este
trabajo pretendié re-visibilizar esas funciones que hacen a la gestién de la fuerza de trabajo

(GFT) en la faz publica.

Sin embargo la GFT no se da en el vacio. Es un proceso integral que se define a partir de una
diversidad de intereses que operan en su conformacién. Nuestro trabajo buscé conocer acerca de
esa configuracién de intereses que operd en la definicién de decisiones y acciones que se tomaron
sobre la GFT, analizando las caracteristicas, influencia y efectos de la misma tanto sobre el
mencionado sistema como sobre la dotacién de trabajadores publicos provinciales. Por lo tanto
nos preguntamos por cudles son los intereses que influyeron en la definicién del sistema de GFT
en la Administracién del Estado Provincial y cémo operaron los mismos en tal proceso.
También por quiénes sostuvieron tales intereses, sus roles en la organizacién, el poder relativo

que cada uno tuvo y las estrategias que implementaron al efecto.

El abordaje planteado tomé como dmbito de estudio el nivel provincial de la Administracién
Pablica de Corrientes, y para ello centramos nuestros objetivos especificamente en tres
ministerios y en el nivel administrativo central de éstos. Asimismo el recorte temporal elegido
(1983-2012), nos permiti6 observar de manera longitudinal el desarrollo de nuestro problema de

investigacion.

La principal hipétesis que guio nuestras decisiones tedricas y metodolégicas fue que la
configuracién de intereses, en tanto respaldo de la trama de decisiones que se establecen sobre la

GFT, establece una manera informalmente institucionalizada de relacién dentro de la
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Administracién Pablica Correntina, que impacté en el sistema de GFT, articulando la adopcién

de decisiones, pero debilitando algunas de sus funciones.

A la luz de esta anticipacién de sentido, y a fin de poder lograr los objetivos trazados, nos vimos
en la necesidad de recuperar informacién bdsica acerca de la GFT en la Provincia, con el objeto
de contar con un panorama de mediano plazo sobre el cual analizar la configuracién de intereses
que sobre ella operé. El trabajo de definicién de las caracteristicas de la GFT constituyé un

momento sustantivo para poder llegar a un abordaje completo de la problemdtica.

Las dimensiones tedricas a las cuales apelamos a fin de dar marco a nuestro anélisis provienen de
la confluencia de tres disciplinas: las Ciencias Politicas, las Ciencias de la Administracién y las
Ciencias Sociales del Trabajo. Asi, por ejemplo, para comprender los aspectos relativos a los
procesos de institucionalizacién y el rol del Estado como espacio sobre el cual se desenvuelve el
fenémeno administrativo nos remitimos a O’Donnell, Oszlak, Thwaites Rey, entre otros. Para
recuperar la dimensién organizacional consideramos tres teorias, de las cuales los desarrollos de
Weber son los mds relevantes. Y, en cuanto al Trabajo y a los aspectos técnicos que hacen a la
GFT tanto a nivel genérico como en la faz publica, nos basamos, esencialmente, en Neffa,
Tacovello y Longo. Sin embargo el concepto que enlazé todas estas dimensiones tedricas es el de
Configuracién de Intereses, de Enrique De la Garza Toledo: este nos proveyé la nocién de que la
dindmica propia de los sistemas no permite una definicién concreta y cerrada de los niveles de
interaccién, y que existe un espacio de intereses que, atin en contradiccién, pueden proveer cierta
légica a los intercambios (dado que la nocién de sistema de GFT no se adecuaba a la realidad
provincial). De esta manera entendimos que el abordaje a realizarse ante este tipo de fenémenos
debe necesariamente ser multidisciplinario: no podriamos haber finalizado esta investigacién sin

trazarlo desde esta perspectiva.

El rastreo de antecedentes en la materia nos llevé a consultar una extensa cantidad de trabajos
relativos a la gestién del empleo en los organismos del Estado. Dado que la atencién a la misma
constituye una materia relativamente novedosa, instalada a partir de la década del 90, las
investigaciones en este sentido se centraban dentro del paradigma neoliberal, analizando los
distintos procesos de implementacién de nuevos sistemas de gestién de “recursos humanos”. La
mayorfa de los desarrollos identificados se basaban en la légica administrativista (sea del tipo

burocrdtico-racional o del modelo empresarial). Asimismo los antecedentes consultados se

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 20
Valeria Ojeda



concentraban en los niveles federales de la administracién del Estado, tomdndolos como un

sistema homogéneo y sin preguntarse por las 16gicas internas que configuran el sistema de GFT.

De ello consideramos que nuestro abordaje plantea una nueva arista a partir de la cual analizar
las formas en las cuales se estructura el sistema de GFT, trayendo a la discusién no sélo la
configuracién de intereses que opera sobre el mismo, sino también la observacién de los procesos
de gestién a nivel provincial. Esto puede ser relevante en funcién de que el empleo en el Estado
constituye una parte importante dentro de la estructura laboral y productiva de las diversas
jurisdicciones provinciales. En el marco especifico de la regién, esta investigacién busca abrir el
panorama sobre los estudios del trabajo, sumando a la gestién de los trabajadores en el 4mbito
del Estado como un universo pasible de ser abordado a nivel cientifico como asi también a nivel
técnico. De esta forma consideramos se podria enriquecer las perspectivas analiticas que se
instalan sobre el colectivo de trabajadores del Estado atendiendo a la configuracién de sus
procesos de gestién como una variable relevante a la hora de analizar los resultados de la

prestacién de los servicios publicos

El trabajo de investigacién que llevamos adelante es el fruto de largos afos de trabajo pero, mds
alld del tiempo, la profundidad que pretendimos otorgarle estd en funcién de la carencia de
indagaciones sobre este espacio en la regién, y de esta problemdtica en particular. La estructura
de la tesis persigue el objetivo de instalar a nuestros lectores en el marco contextual de la GFT en
Corrientes para luego proceder al andlisis del problema de investigacién. Consideramos que sin
las referencias contextuales serd dificil interpretar el impacto que tuvo la configuracién de

intereses sobre la definicién del sistema de GFT.

Hemos organizado la presentacién de esta tesis en tres partes. La primera de ellas pertenece al
nicleo conceptual tedrico que ha guiado esta investigacién. La conforman los tres primeros
capitulos. El capitulo I propone algunas referencias macro respecto a la Provincia de Corrientes y
sus aspectos geogréficos, estructurales, histdricos y politicos. La atencién a la estructura laboral
provincial y a las cuestiones culturales, e histérico-politicas brindan algunos items que
colaborardn en el entendimiento de la légica de intereses que opera sobre la GFT. En el segundo
y tercer capitulo hacemos atencién a los aspectos tedricos mds generales que hacen a la
construccién del problema de investigacién: la dimensién politico-institucional y el proceso de

gestién de la fuerza de trabajo.
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A manera de articulador, pero también proponiendo un cambio de ritmo en la lectura,
encontraremos a continuacién el Intermezzo Metodolégico (Capitulo IV), en el cual
desarrollamos de manera detallada el camino transitado para el cumplimiento de nuestros

objetivos. De esta forma estamos en condiciones de ingresar al andlisis propiamente dicho.

En la segunda parte de la tesis, los capitulos V, VI y VII, desarrollamos el marco normativo del
Servicio Civil provincial, la constitucién cuantitativa del empleo publico desde una perspectiva
longitudinal, y la estructura organizacional que contextualiza la GFT. Los resultados obtenidos
permiten establecer la dimensidn real sobre la cual se establecié la GFT, y anticipar cudles son los

criterios a partir de los que ésta se organiza.

Finalmente en la tercera parte de la tesis ingresamos de lleno a analizar cémo se configura la
gestién de los trabajadores, cudles son los patrones de interaccién que se establecen entre
trabajadores, gestores de personal y funcionarios politicos, y a partir de qué pardmetros estos van
delineando una determinada GFT. La configuracién de intereses también determinard diversas
estrategias de acercamiento de los actores a las funciones de personal, desde las cual asimismo

podremos observar de qué tipo son esos intereses y cudl es el impacto total sobre la conformacién

del sistema de GFT.

A partir de los resultados obtenidos pudimos arribar a algunas conclusiones que permiten
afirmar que la GFT en los ministerios abordados se encuentra histéricamente desarticulada, y
que por lo tanto es inviable considerarla en tanto sistema. Asimismo que sus funciones
estuvieron acotadas a un nucleo de actividades rutinizadas, de indole administrativa y de control.
De esta forma, el resto de las funciones de personal fueron articuladas a partir de decisiones que
pertenecieron a diversos intereses: politicos, partidarios, personales. Fueron los distintos actores
de la organizacién (trabajadores, encargados de personal, funcionarios con cargos politicos) los
que ingresaron a la configuracién de intereses, delineando una GFT a partir de criterios
racionales, balanceados en funcién a las caracteristicas del contexto. El establecimiento de redes,
la intermediacién y los intereses politico-partidarios operando de manera central en la

articulacién de las funciones de GFT fueron los principales emergentes de nuestra investigacién.

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 22
Valeria Ojeda



1ra parte




Capitulo I

La Administracion Publica de la Provincia de Corrientes. Desarrollo
contextual del fendmeno en estudio

1. PRINCIPALES REFERENCIAS HISTORICAS Y GEOGRAFICAS

Corrientes es una provincia ubicada al noreste de la Republica Argentina. Su actual ciudad
Capital fue fundada en 1588 por el espafiol Juan Torres de Vera y Aragén, y forma parte del
denominado nicleo de provincia “viejas”, a la cual también pertenecen Salta, Cérdoba, Santa

Fe, San Luis, Mendoza y Santiago del Estero.

En un territorio poblado originariamente por aborigenes de diferentes etnias en donde se
destacaba la guarani, un grupo de espafioles bajados de la corriente conquistadora de Asuncién se
instalaron en la zona, reduciendo a través del uso de la violencia a sus legitimos ocupantes. Se
inicié asi una larga historia de minimizacién e invisibilizacién de los pueblos originarios en
Corrientes. En este proceso los poderes politico, militar y eclesial tuvieron grandes cuotas de

responsabilidad.

Durante la etapa de las guerras por la independencia, la provincia aporté hombres a las luchas
entabladas para contrarrestar el poder espanol. De este periodo se destacan las figuras de José de
San Martin y Juan Bautista Cabral, quienes posteriormente en la historia fueron elevados a la
categorfa de emblemas del arrojo y coraje correntino. En las décadas siguientes, épocas de
construccién del federalismo y discusién del centralismo portefio, los ejércitos correntinos
entraron en constantes confrontaciones armadas con los ejércitos Rosistas. Mds tarde, ya en la

década de 1860, Corrientes fue escenario de la Guerra de la Triple Alianza.

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 24
Valeria Ojeda



Esta herencia combativa fue construyendo el mito de que el correntino es valeroso, “corajudo’”.
“En la defensa de este ideal de vida los correntinos invirtieron gran parte de sus energias a lo largo de
cuatro siglos de existencia preiiados de luchas, ora violentas, ora en el terreno puramente ideoldgico,
pero siempre, de una u otra forma, marcando de manera indeleble el camino por seguir en cada
circunstancia, trascendiendo al plano nacional en momentos cruciales de nuestra historia” (Castello,

1996, p620)

A esta caracterizacién se le suman una serie de elementos diacriticos, en tanto aspectos
visibles/observables de raigambre histérica, que fueron caracterizando la construccién que circula
en torno al correntino y a la sociedad en su conjunto. Es lo que Rosana Guber denomina
“correntinidad”, definida de manera recurrente desde el “origen hispano-guaranitico, el
feudalismo y la sumisién, el coraje y la antigiiedad, el criollismo y el catolicismo” (Guber, 2001,
s.p). La referencia a alguno de estos elementos es habitual en los discursos de sentido comin que
circulan entre los correntinos. Sin embargo Guber instala una nocién disruptiva sobre ello, ya
que la conjuncién de estos elementos diacriticos es “reelaborada como una doctrina por parte de los
intelectuales correntinos incluyendo a politicos, historiadores, escritores y periodistas, quienes recurren
a ella para dar cuenta del devenir social, politico y econdmico de la provincia” (Guber, Ibid. s.p).
Problematizaremos estas nociones y su relacién con nuestro objeto de investigacién en el

transcurso de este capitulo.

Geogréficamente la provincia de Corrientes se sittia en el corazén del MERCOSUR: posee
fronteras internacionales (Paraguay al Norte, Brasil y Uruguay al Este), y nacionales con Chaco,
Misiones, Santa Fé y Entre Rios. Esto le provee una posicién estratégica dentro del
conglomerado de paises, situacién que sin embargo no siempre fue aprovechada por los

gobiernos de turno.

1 En el vocabulario popular correntino la expresion ‘corajudo” engloba mas que valentia. Implica compromiso y arrojo més alla de las
consecuencias. La escritora Marily Morales Segovia retraté esta historia de confrontaciones y la fuerza de esta expresion en el chamamé
“Glorias de Nuestro Pasado”

Glorias de Nuestro Pasado (Soldado Desconocido)

Se llamaba Juan, Ramén, Manuel, nadie sabia su nombre, sélo él...

Cuando el clarin encendia la aurora de nuestra patria, su presente fue la entrega de su vida a las batallas.

El amor lloré su nombre hecho sombra en la distancia, peregrino de la guerra que liberd nuestra patria.

Cazadores correntinos, combatientes de Belgrano, soldados de San Martin, glorias de nuestro pasado.

Correntino corajudo, sementera libertaria, nadie conoce tu nombre y eres padre de la patria.

En los rumbos de la historia broto en la tierra su sangre, generosa y correntina desde el mar hasta los Andes.

Se levanto su estatura cuando oy0 la clarinada.“jSoy correntino, presente!”y se sumé a la patriada

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 25
Valeria Ojeda



Segtin el censo nacional realizado en el 2010, Corrientes tiene casi un millén de habitantes
(993.338). Los principales centros urbanos de la provincia, en orden de importancia demogréfica
son la ciudad de Corrientes, Goya, Paso de los Libres, Curuzi Cuatid y Mercedes. Es en la
ciudad Capital donde se centralizan los mds importantes organismos de formacién y nicleos de
decisién politica, cultural y econémica. En este sentido las dreas mds relevantes de la

administracién del Estado Provincial se encuentran en la Capital.

A partir del afio 2007, se le otorga rango constitucional a una nueva forma de unidad regional y
productiva’. De ello, y a los efectos geoecondmicos, la provincia se empieza a organizar en seis
microrregiones, compuestas por municipios vinculados por su cercania geogréfica y por intereses
de desarrollo econémico comunes. Cada una de estas microrregiones imprime, a partir de
acuerdos tanto con entes del Estado Provincial y Nacional como con organismos regionales y/o
internacionales, una dindmica de crecimiento y desarrollo con caracteristicas diferenciales. Estas

se denominan Capital, Tierra Colorada, Noroeste, Centro Sur, Rio Santa Lucia, Humedal.

Las microrregiones, que efectivamente responden a agrupamientos, reproducen también ciertas
nociones autorreferenciales sostenidas por los habitantes de estas zonas. Es asi que el correntino
de la costa del rio Uruguay se identifica menos con el de Capital. Su referencia principal es
Brasil, comparten la zona limitrofe desdibujindose las demarcaciones politicas y estableciendo
relaciones mds alld de lo comercial. Los pobladores de la Regién Centro Sur, por las
caracteristicas geograficas y productivas de la zona, se interpretan “distintos”, en tanto con
capacidad productiva genuina, atada a la explotacién de la tierra’. La microrregién de la Tierra
Colorada mira hacia Misiones: su produccién y las formas de generacién de riquezas se
emparentan mds con las de la vecina provincia. Otras microrregiones de importancia son

también las del Humedal y la microrregién de Santa Lucia.

2 Corrientes es la primera provincia del pais que otorgd rango constitucional a las microrregiones. En el articulo 227 de la Carta Magna
Provincial se sostiene que “Los municipios pueden crear microrregiones para desarrollar materia de competencia propia o delegada a nivel
intermunicipal y supramunicipal y establecer organismos con facultades para el cumplimiento de esos fines. La participacion en
microrregiones es voluntaria. Las relaciones intermunicipales y supramunicipales pueden involucrar sujetos publicos, privados y del tercer
sector, y organismos internacionales”

3 La antropdloga Rosana Guber rescata los sefialamientos de un intelectual correntino respecto de estas autorreferencias: “El tridngulo sur
es el mas moderno. Los campos tienen una produccion mas diversificada. Hay sociedades anénimas, asi que los patrones no son una figura
tan importante como en el triangulo norte. Por ejemplo, los terratenientes de Mercedes viven en Barrio Norte en la Capital [Buenos Aires],
mandan a sus hijos a estudiar el secundario y la universidad en Buenos Aires... Por eso a Mercedes le dicen la capital de los mayordomos ...
Igual, cuando las figuras de los patrones estan presentes en el campo también arman su tropa con la peonada. Eso seria igual que en el
norte... pero la gente de la costa del Uruguay, de Mercedes, de Curuzt Cuatia, e incluso de Goya tienen la mirada vuelta hacia el sur, hacia
Parana o Buenos Aires Tienen mas en comun con los entrerrianos y brasileros que con los correntinos del tridngulo norte.

Ocurre, también, que el triangulo norte y la capital tienen cuatrocientos afios de historia y el sur no mas de ciento cincuenta”. (En Guber,
2001, s.p)
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2. EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA ECONOMICA DE LA PROVINCIA DE CORRIENTES

A lo largo del siglo XX, la provincia de Corrientes fue desarrollando una estructura econémica
atada a la produccién de bienes primarios, con escasa industrializacién, lo cual le vali la
construccién de una imagen de provincia empobrecida, fuertemente dependiente del empleo
puablico. Sin embargo esta visién debe observarse a la luz de sus indicadores econémicos y

sociales y en funcién también de su posicién dentro del contexto regional y nacional.

Respecto a los indicadores sobre el sector social de la Provincia, tales como el indice de
Necesidades Bdsicas Insatisfechas, el indice de pobreza e indigencia, y los de ocupacién,
subocupacién y desocupacién, si observamos los dltimos diez afios estos arrojan mejoras
significativas, lo cual queda evidenciado en las tablas 1.1, 1.2 y 1.3. De igual manera estos datos
deben observarse a la luz de las modificaciones realizadas en la forma de construccién de la

informacién derivada de la EPH a partir de 2003*.

Tabla 1.1.
Necesidades Basicas Insatisfechas. Poblacion con NBI segtin Censos 1991y 2010. Cifras absolutas
y porcentuales.

Censo Poblacién

Total Con NBI %
2001 925.924 264.277 28,5
2010 985.404 194.335 19,7

Fuente: Direccion de Estadisticas y Censos (Corrientes) sobre Censos Nacionales. INDEC.

Podemos observar un importante retroceso en los nimeros de la poblacién con NBI en los
primeros diez anos del siglo XXI, y que respeta una importante tendencia descendente desde el
porcentaje relevado durante la década del 1980 (46,9%) para la Provincia. No obstante a nivel
nacional Corrientes estd entre las cinco primeras provincias con Necesidades Bdsicas

Insatisfechas.

4 Para un mejor entendimiento de la naturaleza de estos cambios existe una detallada literatura publicada por el INDEC que ofrece
comparaciones sistematicas de los cambios introducidos en los indicadores de la encuesta.
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Tabla 1.2.

Pobreza e Indigencia. Poblacion bajo la linea de pobreza e indigencia. Aglomerado Corrientes y

Total Pais.
Jurisdiccién 2010 2011
12 Sem 22 Sem 12Sem | 22Sem
Linea Pobreza: Aglomerado Corrientes 23,5 19,0 16,2 13,4
Total Aglomerado Pais 12,0 9,9 8,3 6,5
Linea Indigencia: Aglomerado Corrientes 6,0 3,6 3,3 4,1
Total Aglomerado Pais 3,1 2,5 2,4 1,7

Fuente: Corrientes en Cifras 2012. Publicacién periédica Direccién de Estadisticas y Censos (Corrientes)
sobre Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.

En la tabla N° 1.2 también podemos observar que los indices de pobreza e indigencia
presentaron una tendencia negativa. Aqui dos cuestiones: la primera es que, nuevamente
comparando estos resultados a nivel nacional, Corrientes se encuentra entre aquellas provincias
con los niimeros mds alarmantes. Segundo, y vinculdndolo a cuestiones metodolégicas propias
del INDEC, este indicador estd calculado en funcién de la relacién ingresos-canasta bdsica
alimentaria’, lo cual arrojarfa un indice sesgado si lo comparamos con otros sistemas como la
medicién por IBP (Indice Barrial de Precios) o MPI (Indice Multidimensional de Pobreza). Al
aplicar estos métodos alternativos los resultados podrian variar de manera considerable,

profundizando la gravedad de la situacién (Gémez, 2013)

Tabla 1.3.
Ocupacioén, subocupacién y desocupacion. Aglomerado Corrientes. 1er Trimestre de 2010 a 4to
Trimestre de 2011 (Cifras Porcentuales)

Tasa 2010 2011
Trimestre Trimestre
I Il 1" v I Il 1] v
Desocupacion 49 3,1 6,8 3,7 3,3 6,8 4,5 5,8
Subocupaciéon* 3,6 3,1 2,8 2,4 2,7 5,5 3,3 2,8
Empleo 36,8 37,2 36,6 37,1 38,8 40,4 39,0 39,7

* Corresponde a Tasa de Subocupacién de Demandantes.
Fuente: Extracto de Corrientes en Cifras 2012. Publicacion periédica Direccién de Estadisticas y Censos
(Corrientes) sobre Encuesta Permanente de Hogares. INDEC.

® En funcion al IPC que calcula el INDEC.
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Debido a restricciones de tipo documental la descripcién ofrecida respecto de estos indicadores
sociales llega solo hasta el afno 2011, dado que son estos los datos con los que cuentan los
organismos de estadistica del Estado Provincial. Sin embargo los mismos nos permiten trazar un
panorama descriptivo a nivel cuantitativo de la situacién econémica y social en la Provincia de

Corrientes

Para obtener una real dimensién de estos indicadores es conveniente trazar comparaciones a
nivel nacional. De esta forma observaremos la ubicacién de Corrientes dentro del conjunto de

provincias y detectar su comportamiento a partir del promedio.

Tabla 1.4.
Necesidades Basicas Insatisfechas. Poblacion con NBI por regiones segtin censos 1980-1991-2001-
2010
Regidon/Censo 1980 1991 2001 2010
NEA 49,7 35,9 30,5 17,12
NOA 44,81 32,28 26,25 14,92
GBA 8,3 8,1 7,8 6
CENTRO 25,14 16,8 14,3 5,9
CUYO 29,03 19,63 16,13 8,56
PATAGONIA 31,87 20,55 14,47 10,12
PROM. PAIS 31,475 22,21 18,24 10,43

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC. Censos nacionales / Datos para el total del pais y
provincias

La comparacién intercensal demuestra que, a lo largo de las décadas, el indice de NBI en la
Regién NEA bajé un importante 32,5%. Sin embargo siempre se mantuvo considerablemente
por encima del promedio pais (entre un 18% y un 7%). También demuestra que el NEA es la
region que presenta el mds alto NBI de la Argentina, sosteniéndose esta tendencia a lo largo de

las Gltimas tres décadas.

Es relevante considerar coémo se comporté Corrientes dentro del grupo de provincias que
componen la regién en relacién a estos indicadores. En la tabla 1.5 podemos observar cémo el
indice de NBI fue descendiendo a lo largo de las décadas (correlativamente al comportamiento

de toda la regién), presentando incluso cifras inferiores al promedio, manteniendo una relativa
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mejor posicién dentro de la configuracién de la regién, excepto para el censo 2001 en donde

este ultimo puesto lo ocupé la provincia de Misiones.

Tabla 1.5.

Necesidades Basicas Insatisfechas. Poblacion con NBI. REGION NEA. Por Aglomerados. segin
censos 1980-1991-2001-2010

Provincia 1980 1991 2001 2010
Chaco 52,1 39,5 33,0 18,1
Corrientes 46,9 31,4 28,5 15,1
Formosa 54,4 39,1 33,6 19,7
Misiones 45,4 33,6 27,1 15,6
Total NEA 49,7 35,9 30,5 17,12

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC. Censos nacionales [ Datos para el total del pais y

provincias

En cuanto a los indices de pobreza e indigencia a nivel pais, durante el periodo 2001-2013, la

regién NEA (remarcada en color violeta) se ha encontrado al tope de los mediciones, superando

a la totalidad de los aglomerados urbanos relevados en la EPH. Los gréficos 1.1 y 1.2 deben

leerse, nuevamente, en funcién de los cambios acaecidos en la forma de medicién de la EPH (a

partir del 2do semestre de 2003)

Grafico 1.1.

Evolucién del indice de pobreza por aglomerados relevados en la EPH. Periodo 2001-2013
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Fuente: elaboracion propia en base a datos extraidos de la EPH. INDEC
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Grafico1.2.
Evolucion del indice de indigencia por aglomerados relevados en la EPH. Periodo 2001-2013
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Fuente: elaboracién propia en base a datos extraidos de la EPH. INDEC

Considérese ademds que la informacién provista en los grificos 1.1 y 1.2, construida a partir de
los datos que brinda la EPH, provee estimaciones de pobreza e indigencia elaboradas por el
método de ingresos en funcién de la Canasta Basica de Productos (expresada a partir del Indice
de Precios al Consumidor), y que pueden variar segin se apliquen indices de precios alternativos
més complejos que el IPC del INDEC, tales como el Indice Barrial de Precios, tal como

decfamos mds arriba.

Igualmente observaremos en los grificos 1.3 y 1.4 la evolucién de los Indices de pobreza e
indigencia de manera comparada para las provincias de la Regién NEA. La Provincia de
Corrientes (marcada en linea gruesa color rojo) presenta una evolucién equiparable al resto de las
provincias, con prevalencia de ambos indicadores durante los afios 2003 y 2004, ubicindose en

el resto del periodo oscilando entre un segundo y tercer lugar.
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Fuente: elaboracién propia en base a datos extraidos de la EPH. INDEC
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Antes de pasar a observar de manera mds directa la evolucién de los indicadores del mercado de
trabajo consideramos importante establecer algunas particularidades respecto de la estructura
productiva de la provincia de Corrientes, a fin de observar el comportamiento de los indicadores

laborales en su contexto econémico.

2.1. ESTRUCTURA PRODUCTIVA Y OCUPACIONAL DE LA PROVINCIA

A fin de conocer en mayor profundidad el objeto de nuestro estudio precisamos describir de
manera sintética la estructura productiva de la Provincia de Corrientes, para luego si poder
ubicar el impacto del empleo publico en la misma. Para ello, a partir del cdlculo del Producto
Bruto Geogrifico podemos realizar inferencias respecto de las actividades productivas de la
Provincia, y de la importancia relativa que tienen cada una de ellas como aportantes a la

economia en general.

Seglin estimaciones provisorias realizadas por el INDEC, el PBG de Corrientes asciende a
22.563.031 al ano 2011 (dltimo célculo disponible). Como podremos observar en la tabla 1.6 el
sector servicios se lleva més de la mitad del PBG, siendo este de un poco mds del 60%. Le siguen
la industria con un 25% y finalmente el sector primario con un 15%. Sobre esta distribucién se
manifiesta una estructura productiva “centrada fundamentalmente en la industrializacién de
productos primarios y comprende la produccién de hilados y tejidos de algoddn, la elaboracién
de yerba mate, el empaque de frutas y hortalizas, carne bovina y la elaboracién de tabaco y

cigarrillos” (Neffa, Persia, Trucco, Bustos, 2010)

Tabla 1.6.
Producto Bruto Geografico. Aio 2011. En millones de $ corrientes

RAMA DE ACTIVIDAD S %

Agricultura 1.080.989
Ganaderia 847.695

Silvicultura 1.153.548
Resto 111.999

Industria 2.981.933 13,22%
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Electricidad, gas y agua 977.997 4,3%
| Sector Terciario: Servicios | 13710564  60,75% |

Comercio, Hoteles y Restaurantes 2.368.644 10,5%
Transporte, Comunicaciones e Intermediacidn Financiera 1.626.021 7,2%
Actividades inmobiliarias y empresariales 2.414.602 10,7%
Administracion publica, defensa y seguridad social obligatoria 1.336.926 5,92%
Ensefianza 2.102.225 9,32%
Servicios sociales y de salud 2.397.024 10,62%
Servicios comunitarios, sociales y personales n.c.p. 1.245.369 5,52%
Servicios de hogares privados que contratan servicio 219.753 0,97%
doméstico

Fuente: elaboracién propia sobre Indicadores Econémicos 2012. Publicacién periédica de la Direccién de
Estadisticas y Censos de Corrientes.

Al presentar estos datos iniciamos el camino para ubicar dentro del contexto general de la
economia correntina, el peso del Sector Publico en la estructura productiva de la provincia.
Segtin el PBG a precios corrientes del 2011, la incidencia de la Administracién Publica como

rama de actividad llegaba a casi el 6%.

Sin embargo, este dato por si solo nada nos revela. A fin de que sea realmente dimensionable la
importancia del Empleo Publico en tanto rama productiva y por lo tanto generadora de fuentes
de trabajo, es necesario complementar el dato con una revisién a la estructura ocupacional de la
provincia. Para ello nos apoyaremos en el informe denominado “Evolucién del Mercado de
Trabajo en la provincia de Corrientes” y que formé parte del proyecto “Asistencia técnica para el
estudio del empleo desde una perspectiva regional y andlisis y propuesta de politicas de empleo
de impacto local”, llevado adelante por el Dr. Julio Neffa y un equipo de colaboradores en el afo

2010.

En este informe, a partir de datos de la EPH, se da cuenta de la estructura de la ocupacién en
Corrientes, considerando primeramente la relacién entre el crecimiento del PBG vy el
crecimiento del empleo (con y sin planes) desde el 91 al 2009. De ello surge que “la dindmica
del empleo tiende a acompanar la dindmica de la evolucién de la economia de la provincia”

(Neffa, Ibid. p.9). También se destaca que, ante la recuperacién iniciada en 2003, tanto el PBG
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como el empleo® se mantuvieron crecientes de manera continua, aunque a tasas inferiores.
Finalmente entre 2003 y 2009 “la generacién de empleo genuino acompand de cerca la
expansién de la economia real de la provincia: mientras ésta creci6 a una tasa promedio anual de

6,7%, los ocupados sin planes de empleo lo hicieron a una tasa del 5% (Nefta, Ibid. p.9).

En este marco la evolucién de los principales indicadores del mercado de trabajo para el periodo
observado en el mencionado informe (1990-2009) nos demuestran que la tasa de actividad en el
aglomerado urbano de Corrientes partié del 33% en 1993, presentando un crecimiento a partir
de 1995 que le permiti6 ubicarse aproximadamente en dos puntos porcentuales por arriba de la
media regional. Luego, durante el periodo 2003-2007 tendié a converger con el nivel de
actividad del resto de los aglomerados del NEA, para finalmente llegando a 2009 volver a
ascender, incluso en un contexto de descenso generalizado de la tasa de actividad del resto de los

aglomerados que conforman la zona.

Respecto de la tasa de empleo la provincia de Corrientes presentd variaciones que fueron desde
niveles extremadamente bajos a inicios de la década del 90 (29% en el periodo 1992-1994)
pasando por un pico méximo, segin mediciones de la serie puntual de la EPH en el periodo
1997-1998 (32%). A partir de alli experimentd otros descensos, especificamente durante la
salida de la convertibilidad. Sin embargo el escenario postdevaluatorio le permitié recuperarse, y

llegar al 37,6% en el afio 2008.

Los indicadores de desempleo que se manejaron en el informe mencionado permiten observar
que la tasa se situé por encima de los niveles de desempleo de la regién, manteniéndose esta
tendencia en todo el periodo observado (1990-2009). Se acercé de esta forma a los altos niveles
que se verificaban a nivel nacional. Luego de la crisis de la salida de la convertibilidad el descenso
del desempleo fue marcado, cayendo casi 10 puntos en 2003 (13%) comparado con el nivel del
ano anterior. A partir de alli la tasa de desempleo continto reduciéndose hasta llegar a converger

“con los niveles més bajos de desempleo del NEA, ubicdndose desde 2007 en torno al 6% de la

PEA” (Neffa, Ibid. p.27).

6 . . . ) o .
Neffa denomina empleo genuino a aquel que no esta caracterizado por el cobro de un plan y/o asignacion. En este caso nos referimos a
ambos tipos.
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A fin de ir cerrando el marco de observacién sobre el empleo publico, revisaremos a
continuacién lo que el informe de referencia nos relata respecto de la distribucién de ocupados
segin grandes sectores de la actividad, segiin el dmbito de insercién (privado o publico), y
finalmente revisaremos los datos disponibles sobre el sector publico especificamente en el

periodo atendido por el mencionado trabajo.

La distribucién de la ocupacién respecto los grandes sectores de la actividad demuestra que,
segin datos que surgen de la EPH, a lo largo del periodo 1991-2009 no existieron cambios
significativos en la estructura del empleo en Corrientes. Fue el sector terciario el que, en la
mayor parte del periodo, ocupé casi al 70% promedio de los trabajadores. Dentro de este
porcentaje casi el 49% se encontraba trabajando en el sector servicios, y el 20% restante en
comercio. En menor medida, dentro del sector secundario, la construccién y la industria se
distribuyeron los porcentajes mds significativos, presentindose una tendencia constante de entre
9% y 10% para la construccién, y bajando el sector industrial de un 9% a un 7%, ambos en el

periodo 1995-2009

El comportamiento de la ocupacién en el sector publico provincial revela que durante toda la
extensién del periodo analizado, este se mantuvo sobre una media del 14% del total del empleo

en el aglomerado Corrientes.

Ahora, si se agregan al sector publico provincial los niveles municipal y nacional, la participacién
crece al 25% (en el 2009). Si comparamos el impacto del Empleo Publico agregado a nivel del
NEA, Corrientes se encuentra en una situaciéon intermedia: en el extremo superior se ubica
Formosa, con mds del 30%, mientras que la provincia con menor impacto de la actividad

publica es Misiones, con el 23% (Neffa, Ibid.).

2.2. IMPACTO DEL EMPLEO PUBLICO EN LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL DE CORRIENTES

Cuando se remite a considerar la estructura ocupacional de Corrientes, de manera muy general
se sostiene que la importancia del Empleo Publico es tal, que la estabilidad de la economia se
basa en esta actividad. Efectivamente, esta percepcién se construye a partir de un método que

extrapola los porcentajes sefialados en el parrafo anterior al total de la poblacién urbana a fin de
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obtener niimeros absolutos: “Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que este tipo de ejercicio
conlleva a resultados que tienden a sobreestimar al sector publico, ya que se traslada al total
urbano la estructura publico-privado de la capital administrativa de la provincia. Ademds del
problema de cobertura territorial de la EPH, esta encuesta no ofrece informacién respecto del

nivel de gobierno -nacional, provincial o municipal- al cual corresponden los puestos del sector

puablico” (Neffa, Ibid. p.14)

A fin de mantener correspondencia en las variables utilizadas para el anilisis, el informe que
estamos utilizando como principal referencia de este apartado propone analizar la evolucién de la
estructura publica a partir de las fuentes presupuestarias disponibles en los Anuarios Estadisticos
que genera la Direccién de Estadisticas y Censos de la Provincia de Corrientes, la Direccién
Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias (DNCFP) y los presupuestos publicos
provinciales’. Sin embargo es necesario destacar que la disponibilidad conjunta de estas tres
fuentes recién se da desde el ano 2003, siendo constantes tinicamente los datos provistos por la

DNCFP.

A partir de estos datos, los investigadores llegaron a la conclusién de que se mantuvo estable el
nimero de empleados publicos durante la década del 90, produciéndose un leve descenso en su
nimero durante la etapa recesiva 2000-2002. Considérese que en esa etapa, ademds de la crisis
econémica a nivel nacional, la provincia de Corrientes transité un nuevo periodo de
Intervencién Federal derivado de un proceso de desestabilizacién politica y econdmica que se
inicié en el ano 1999. Ya desde el 2003 se cuenta con informacién pasible de ser comparada, en
donde se observa en las tres fuentes mencionadas una tendencia al incremento en la cantidad de
trabajadores del Estado. Sin embargo existen disparidades en la importancia de estos incrementos

debido a la naturaleza y la composicién de los datos de cada fuente®

Asimismo es importante observar el impacto que representa el grupo de trabajadores publicos en
relacién a la poblacién econémicamente activa. Para el periodo 2003-2009 las tres fuentes

disponibles destacan la creciente importancia del sector puablico sobre el mercado de trabajo,

! Para complementar este andlisis, en el capitulo VI realizamos una observacién estadistica detallada de la estructura interna del empleo
publico, a partir de datos derivados de liquidaciones salariales obtenidos para todo el periodo que abarca nuestra tesis, y que permiten
desagregar los presentados en este capitulo.

8 “Dicha comparacion deja en evidencia que si bien las tres fuentes sefialan una tendencia hacia el incremento del personal provincial, la
informacion de la DNCFP resulta en promedio un 18% superior a la presupuestada, mientras que los datos del anuario estadistico marcan
que en promedio existiria un 43% mas de empleados provinciales que los presupuestados. En éste Ultimo caso, debe tenerse en cuenta que
parte de esa importante diferencia esta explicada por el hecho de que los presupuestos consideran unicamente al personal permanente
mientras que en el anuario se tiene en cuenta a todo el personal de la administracién provincial” (Neffa, Ibid.)
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detectando que a partir de 2005 un estancamiento en el crecimiento de la planta de personal del
Estado. Para ilustrar de manera mds clara este impacto sobre la PEA presentamos a continuacién
un grafico perteneciente al informe de referencia, en el cual se pueden observar también las

distancias entre cada una de las fuentes.

Grafico 1.5.
Evolucion del peso de la planta de personal del sector publico provincial de Corrientes sobre la
Poblacién Econémicamente Activa, 2003-2008
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Fuente: Presupuestos publicos de la provincia de Corrientes, DNCFP-MECON, y EPH-INDEC

Fuente: Proyecto “Asistencia técnica para el estudio del empleo desde una perspectiva regional y andlisis y
propuesta de politicas de empleo de impacto local”. Julio César Neffa et al (2010)

2.3. EL EMPLEO PUBLICO COMO EJE DE LA DISCUSION

Como hemos visto hasta el momento, los principales indicadores socio-demogrificos,
econémicos y laborales de la provincia la sitGan entre aquellas pertenecientes a la periferia
decisional del pais’. En este sentido Marta Panaia, como coordinadora del Programa del Area de
Investigaciones sobre Trabajo y Empleo de la UBA, publicé entre 1992 y 2002 una serie de
investigaciones sobre las regiones NOA y NEA. De ello sostiene que, especificamente el

Nordeste Argentino “ha sido tradicionalmente considerado como formando parte de la periferia

® Dado el nivel economico del Noreste Argentino (medido en indicadores de produccién y asentamiento de industrias, promocién a la
actividad agricola/ganadera y en general aquellas actividades de generacion de empleo genuino), la Provincia de Corrientes se encuentra
entre aquellas que, situadas en la periferia geografica, fiscal y decisional del pais, establecen sus estructuras laborales a partir del
reforzamiento del Estado como principal empleador. (Panaia, 2001, Van Raap, 2004)
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por su tardio ingreso a la conformacién del pais con categorfa de provincias y el predominio de

formas no capitalistas de produccién” (Panaia, 2001, p8.).

Si observamos los indicadores econémicos de la Provincia de Corrientes bien podemos llegar a la
misma conclusién. La produccién, el asentamiento de industrias, la promocién de la actividad
agricola/ganadera, y en general todas aquellas actividades de generacién de empleo genuino

sefialan un importante atraso respecto de otras regiones del pais.

En este tipo de configuracién de la estructura laboral, y a fin de paliar las brechas que la misma
provoca, ingresan al juego otros actores que no precisamente estin caracterizados por un rol
netamente econémico. Los resultados de la légica de mercado (o de las debilidades para

desarrollar un mercado eficiente) empiezan a ser salvados por actores tales como los gobiernos.

Respaldados por una estructura de Estado, los gobiernos consolidan sobre esta circunstancia una
doble responsabilidad: por un lado, y operando sobre la complejidad de restricciones politicas,
sociales, econdmicas, culturales, etc., no generan modificaciones sustanciales a la estructura
laboral y econémica de la provincia. La generacién de industrias, el fortalecimiento del sector
primario, y la modernizacién del Estado no ha figurado entre las principales politicas trazadas en
la provincia desde 1983. Si bien desde lo discursivo esto pueda traslucirse, en la prictica los

indicadores contintian revelando una economia debilitada.

Por otro lado, conexo y/o resultado del anterior corrimiento, el sector pablico estatal actiia para
atenuar el vacio existente. Sin embargo no debemos interpretar esto como una relacién directa
y/o propia de la Provincia. Las estadisticas demuestran que Corrientes, en comparacién con las
restantes provincias del pais, toma un lugar intermedio (25%) en la participacién de los
ocupados en el sector publico sobre el total de ocupados. Los extremos superior e inferior lo
ocupan los aglomerados Viedma-Carmen de Patagones, con 39% y Partidos del GBA con un

10%, respectivamente (datos al segundo semestre del 2009) (Neffa, Ibid.).

Asimismo, al revisar la distribucién del empleo segin grandes ramas de actividad también
observamos que el impacto del sector pablico permanece en valores cercanos al 14% (en el

periodo 1995-2009), como se puede evidenciar en el siguiente grafico
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Gréfico 1.6.
Distribucion del empleo segin grandes ramas de actividad en el aglomerado urbano Corrientes.
Periodo 1995-2009.

Nota: (1) Incluye: "Ensefianza”, "Servicios sociales y de salud” y "Otras actividades de servicios, comunitarios, sociales y
personales”, “servicio domestico”, "Hoteles y restaurantes”, “Intermediacion Financiera”,"Servicios a Empresas”, "Transporte y
comunicaciones” (2) Incluye: "Agricultura, caza, silvicultura y pesca’, "Explotacion de minas y canteras”, "Suministro de electricidad,
gas y agua’ y "Actividades no bien especificadas

Fuente: Proyecto “Asistencia técnica para el estudio del empleo desde una perspectiva regional y andlisis y
propuesta de politicas de empleo de impacto local”. Julio César Neffa et al (2010)

Al presentar estos datos pretendemos establecer una distancia cautelosa de aquellas nociones
deterministas en cuanto al empleo publico, y a la supuesta generacién de una “industria”
alrededor al mismo. Consideramos que el peso relativo de las distintas actividades propone una

lectura alternativa, y sobre ella situaremos nuestro andlisis en esta tesis.

Sin embargo serfa imprudente decir que el empleo publico en Corrientes no posee una
importancia destacada. Por lo que senaldbamos en pdrrafos anteriores, esta relevancia debe

vincularse también con otros aspectos mds alld de los econdémicos y/o estructurales. Aqui
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entonces entran a considerarse cuestiones relativas a las condiciones culturales, tanto de la
organizacién en si como del contexto en general, temas politicos que se entroncan con la historia
misma de la provincia y con la repeticién de patrones de interaccién social fuertemente
arraigados en la sociedad correntina, entre otros. Sobre estos temas volveremos para profundizar

en los préximos apartados

3. CONTEXTO POLITICO - INSTITUCIONAL DE LA PROVINCIA DE CORRIENTES

¢Por qué es importante realizar una revisién sobre la forma de organizacién politico-institucional
en Corrientes? A los efectos de nuestros objetivos, en donde pretendemos observar cémo diversos
intereses se configuran construyendo una determinada légica de interaccién al interior del
empleo publico, es necesario observar cémo se fue construyendo politica e institucionalmente la
provincia. Légicamente lo abordaremos brindando un panorama sucinto, focalizando en la

segunda mitad del siglo XX para entrar de lleno en el periodo que estudia esta tesis.

Tal como lo sefala la historiadora Marfa del Mar Solis Carnicer (2014), las caracteristicas
politicas e institucionales de la provincia de Corrientes presentan una mistura en donde el
conservadurismo, la inestabilidad institucional, el faccionalismo y la constitucién de pactos

conforman un conjunto de variables que fueron delineando la historia de la provincia desde los

albores del siglo XX.

Es relevante destacar que Corrientes establecié su primera carta magna en 1821 pasando luego
por distintas modificaciones, algunas de las cuales iban en sintonfa con el devenir politico e
institucional a nivel nacional. Entre ellas las mds relevantes son la de 1889, 1913, 1949, 1960 y
las dos dltimas, en 1992 y en 2000. Las dos primeras son importantes porque organizaron la
provincia institucionalmente. La reforma de 1913, posterior a la sancién de la Ley de Sufragio
Universal de 1912, pretendia que las provincias se adapten al nuevo sistema electoral. Corrientes
modificé su Constitucién y actué al efecto pero con reservas en cuanto a los beneficios de
sostener un sistema electoral de voto indirecto, dado que este permitia mantener la hegemonia
de los sectores conservadores. Corrientes “no estaba dispuesta a modificar su régimen electoral,

por medio del cual podian obtener representacién todos los partidos politicos en forma
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proporcional a los votos obtenidos, por ello conservé el régimen de 1889” (Solis Carnicer, 2001,

p-126).

El sistema de voto indirecto, sistema de proporcionalidad, o Colegio Electoral, constituia un
método que hacfa sumamente dificil que una sola fuerza pudiera lograr la totalidad de los
electores necesarios para consagrar la férmula triunfante (Solis Carnicer, Ibid.). Esta
circunstancia llevaba a una politica de acordadas permanentes entre los sectores mayoritarios, lo

cual caracterizé los procesos electorales durante la mayor parte del siglo XX.

En 1949 se modificé la Constitucién de 1913, respondiendo a las reformas a nivel nacional
promovidas por el gobierno de Juan Domingo Perén, en donde se incluyeron derechos de
segunda generacién. Sin embargo, producida la caida del peronismo con la denominada

Revolucién Libertadora, los cambios se retrotrajeron a la de 1913.

Normalizada la situacién institucional y con el retorno de la democracia en 1958, resulté electo
Fernando Piragine Niveyro, quien promovié una nueva reforma constitucional en el afio 1960.
Sin embargo en ella “no se plasmaron algunas reformas pretendidas por el ejecutivo presidido
por Piragine Niveyro” (Solis Carnicer, Zarrabeitia, Ramirez Braschi, 2008, p.36). En la voz de
este gobernador con la reforma se pretendia establecer “bases modernas para el progreso de la
sociedad correntina”, lo que traducido a nivel electoral implicaba el reaseguro del “voto directo
para Gobernador y Vice, al que se lo consideraba como el mejor sistema de expresién de la

ciudadania” (Solis Carnicer, Zarrabeitia, Ramirez Braschi, Ibid. p.36).

Tuvieron que pasar casi tres décadas para que una nueva reforma constitucional pusiera en
debate la necesidad de eliminar de manera cierta y definitiva el sistema indirecto como método
de eleccién popular. Fue luego del periodo de incertidumbre institucional posterior a los
comicios del 28 de octubre de 1991, en donde se lleg a un empate de electores en el Colegio
Electoral, irresoluto ante la intransigencia de los sectores en disputa (Pacto Autonomista Liberal
— Alianza para el Cambio). Ante esta situacién de incertidumbre institucional el gobierno de
Carlos Menem decidié intervenir la provincia: fue su primer interventor Francisco de Durafiona

y Vedia, luego Claudia Bello y por tltimo Ideler Tonelli.
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Durante la intervencién de Claudia Bello, tuvo lugar la reforma de la Constitucién Provincial, la
que adoptd “el sistema de eleccién directa, con la instancia de ‘ballotage’ para las dos primeras
minorfas que no pudieran obtener los porcentajes de votos o las diferencias exigidas por la norma
constitucional para la eleccién de Gobernador y Vice” (Solis Carnicer, Zarrabeitia, Ramirez
Braschi, Ibid. p.60). Luego, ya mds cerca de la actualidad, se promovié una nueva reforma de la

carta magna provincial en el ano 2007.

Como puede observarse en estos parrafos, el contenido de las distintas reformas constitucionales
que buscamos destacar estd en relacién a la vigencia, continuidad e implicancias del sistema de
voto indirecto o colegio electoral. Los historiadores y estudiosos de las Ciencias Sociales en la
Regién NEA coinciden en apuntar que “el sistema electoral indirecto y el predominio de
partidos politicos provinciales con importante arraigo popular son otros elementos particulares y
peculiares de su politica, que la diferencian de otros casos provinciales” (Solis Carnicer, 2014,

p-37)

3.1. DINAMICA POLITICO-PARTIDARIA: ALTERNANCIA, ALIANZAS, RUPTURAS, INTERVENCIONES FEDERALES

El sistema de partidos en la provincia de Corrientes inicié su conformacién tempranamente, a
mediados del siglo XIX, con la incipiente organizacién del Partido Liberal. Un par de décadas
més tarde, en 1870, el Partido Autonomista empezé a tomar forma. Ambos partidos poseen
caracteristicas que los emparentan con los denominados “partidos de notables”. En su proceso de
formacién se iniciaron como “clubes electorales” a fin de participar en las contiendas electivas.
En esta dindmica la debilidad orgdnica favorecia el faccionalismo y por lo tanto reforzaba el estilo

personalista de estos partidos. Mds hacia finales del siglo XIX fueron adquiriendo mayor

estabilidad (Solis Carnicer, 2009)

Los estudios sobre historia politica regional coinciden en destacar estos rasgos como
caracteristicos de los partidos “tradicionales” de Corrientes. “Se trata de una provincia con una
larga presencia de partidos locales tradicionales (autonomista y liberal) que dominaron la
actividad politica provincial desde fines del siglo XIX y que cumplieron un rol protagénico en el

desarrollo de los procesos politicos durante la etapa aqui estudiada” (Solis Carnicer, 2005, p.1).
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A inicios del siglo XX eran tres las fuerzas partidarias presentes en la arena politica de Corrientes.
A las expresiones provinciales liberal y autonomista se le sumé el radicalismo correntino,
“desprendimiento del liberalismo mantillista, que recién en 1909 sancioné su carta orgdnica y se

prepard para participar en las elecciones provinciales” (Solis Carnicer, 2009, p.36)

Una caracteristica muy importante del sistema de partidos en Corrientes estd referida a la politica
del acuerdo. De esta forma el establecimiento de alianzas, primeramente derivadas del poder de
los lideres faccionalistas en las primeras etapas de conformacién del sistema, luego perfeccionada,
“acorde a los nuevos tiempos y a las exigencias de transparencia politica que imponia el nuevo
clima de ideas de los anos del Centenario de mayo” (Solis Carnicer, Ibid. p.36) constituyé una

forma de hacer politica en Corrientes que perduré durante todo el siglo XX.

Sobre esta dindmica los partidos fueron definiendo sus identidades. Asi, los autonomistas fueron
los primeros en autodenominarse conservadores. Fueron quienes mds rdpido cohesionaron sus
fuerzas a fin de superar el faccionalismo, reunidos bajo la tutela del caudillo Juan Ramén Vidal,
quien dirigié el partido autonomista hasta 1886. En 1909 establecieron el primer intento de
Alianza con los Liberales: se iniciaba de esta forma una larga historia de pactos y desacuerdos
entre los Partidos Autonomista y Liberal que se mantuvo a lo largo de las décadas. Sin embargo
fueron mds las coincidencias que las discrepancias y el Pacto Autonomista-Liberal se constituyé

en una fuerza importante en el sistema de partidos de Corrientes.

La expresién correntina del Partido Radical se diferencié de los conservadores por su alcance
nacional. Asimismo, estos sectores tildaban a los radicales como un partido “irrespetuoso de la
tradicién provincial, revolucionario e indisciplinado y por lo tanto, peligroso para el orden”
(Solis Carnicer, p.38). En contrapartida los radicales sostenian representar una “nueva politica”,
diametralmente opuesta a la de los politicos del Pacto Autonomista Liberal, y se
autoproclamaban “representantes del pueblo”, para diferenciarse de la oligarquia que habia

gobernado Corrientes por tantos anos.

Tanto autonomistas, liberales y radicales conformaron la escena politica de las primeras cuatro
décadas del siglo XX. Los avatares a nivel provincial, las luchas y desacuerdos entre las élites
politicas también tenfan su caja de resonancia a nivel nacional. Los acuerdos, las alianzas, y los

intereses de distintos grupos dentro de los partidos politicos e incluso de sectores de la sociedad

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico
Valeria Ojeda



civil motivaron, en reiteradas veces, la intervencién del Estado Nacional en el Gobierno

Provincial'®.

En 1946 el partido peronista se suma al sistema de partidos vigente. Igualmente, por las
caracteristicas laborales de la provincia en aquella época, en donde la industria no se encontraba
desarrollada y por lo tanto no existia una masa obrera constituida, el peronismo no conté con el
apoyo electoral esperable. La fuerza de los patrones tradicionales de vinculo electoral movilizé a
los sectores conservadores que, alidndose con el partido radical lograron el gobierno provincial.
Asi Corrientes se convirti6 en la nica provincia radical del pais durante la presidencia de Perén
(Macor & Tcach, 2013). Finalmente, en el afio 1947, esta circunstancia motivé una nueva

intervencién federal.

Luego del derrocamiento de Perén la inestabilidad politica e institucional imperante a nivel
nacional tuvo su correlato en la provincia. Corrientes no fue ajena a los avatares de la segunda
mitad del siglo XX. Dado que no es intencién de este apartado hacer un relato histérico de la
dindmica politico-partidaria de la provincia en los dltimos cien afios obviamos una parte
importante de la historia politica correntina. Por ello nos concentramos en reconocer el valor de
los partidos provinciales y el peso de ellos tanto en la configuracién del sistema de partidos como

en el movimiento politico-institucional para el periodo que estudia esta tesis.

simismo consideramos relevante destacar el rol que tuvieron las intervenciones federales a

A d levante dest | rol que t | t federales al

gobierno provincial. Corrientes es una de las provincias que mds veces ha recurrido al “remedio

federal” a fin de sanear sus conflictos internos. Légicamente en los procesos intervencionales no
g

estuvieron ajenos intereses locales. Ademds de ello debemos distinguir las intervenciones

decididas durante gobiernos democriticos de aquellas vinculadas a gobiernos de facto.

3.2. LOS GOBIERNOS PROVINCIALES EN EL PERIODO 1983 — 2012

10| as intervenciones federales incidieron en la politica provincial. Las que merecen destacarse son las producidas durante el gobierno de
Hipdlito Irigoyen, la primera en 1916 y luego en 1929, Ramén Castillo en 1942, Juan Domingo Perdn en 1947 y las tres correspondientes a
los gobiernos de facto que gobernaron el pais en las décadas del 60 y 70 (1962, 1966 y 1976). Ya durante el periodo que abarca esta
investigacion se dieron dos Intervenciones: la de 1992-1993, por la cual pasaron Francisco de Durafiona y Vedia, Claudia Bello e Ideler
Tonelli, y la de 2000-2001, a cargo de Ramén Mestre y posteriormente Oscar Aguad.
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Desde la tltima recuperacién de la democracia en el afo 1983, fueron nueve las gestiones que
pasaron por el gobierno de la Provincia de Corrientes. De esas nueve, dos pertenecieron a
Intervenciones Federales, cuatro a partidos provinciales y cuatro a partidos nacionales''. De estos
partidos politicos, el peso de las agrupaciones provinciales en Corrientes es importante: en cuatro
oportunidades goberné la provincia el Pacto Autonomista-Liberal y el Partido Nuevo (escisién

del Pacto).

El 30 de octubre de 1983, conjuntamente con todo el pais, se reestablecia el derecho al voto y se
celebraron elecciones en Corrientes. En la oportunidad resultaron ganadores los candidatos del
Partido Autonomista: José Antonio “Pocho” Romero Feris y José Marfa Garcia Enciso. Cabe
destacar que en la provincia ain regia el sistema de eleccién indirecta. En ese marco los
integrantes del Pacto Autonomista Liberal fueron con candidatos propios previo acuerdo de que,
a posteriori, en instancia de Colegio Electoral, “los postulantes que triunfaran recibirian el
apoyo de todos los electores de ambos partidos” (Solis Carnicer, Zarrabeitia, Ramirez Braschi,
Ibid. p.54). La férmula gubernativa quedé entonces compuesta por un gobernador de extraccién

autonomista (Romero Feris) y su vice del partido liberal (Garcia Enciso).

El gobierno de “Pocho'?” Romero Feris estuvo atado a la escasez de recursos y a la constante
atencién a la coparticipacién federal, la cual era definida por el poder central. Se realizaron
algunas obras importantes, aunque la construccién de viviendas por parte del ente provincial
INVICO (Instituto de Vivienda de Corrientes) fue lo mds destacado. También es necesario

subrayar que durante su gobierno se sanciond el Estatuto del Empleado Publico (Ley 4067)

La segunda etapa de la gestién de Romero Feris coincidié con el inicio del proceso inflacionario
que hiciera eclosién en el 1989. Por lo tanto las limitaciones econémicas hicieron mella en el
sistema de sueldos y remuneraciones provinciales, y los reclamos de indole salarial no se hicieron

esperar.

11 ! . . - . . .
Es necesario destacar que en las contiendas electorales es comun el establecimiento de alianzas diversas, por lo que las gestiones de
gobierno no pertenecen a un determinado partido politico sino a un conjunto de facciones que se agrupan al efecto. Por una cuestion
organizativa, y para no detenernos en los detalles de la dindmica interna de estas alianzas, definimos la pertenencia de cada gestion de
gobierno a un determinado partido en funcion de la pertenencia del titular del Poder Ejecutivo.
12 . ) ] ] ' ”
Resulta interesante observar la forma en que la ciudadania establece cercania con sus gobernantes a partir de la adopcion de apodos y
la referencia a los mismos por sus nombres de pila, algo habitual en el habla cotidiana de los ciudadanos correntinos. Asi la gran mayoria de
los titulares del PE provincial son referidos de esta forma (“Pocho”, “Ricardo”, “Pedrito”, “Tato”)
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Sin embargo, mds alld de esta cuestién, el Pacto Autonomista Liberal seguia contando con el
consenso de la ciudadanfa. Es por ello que en las elecciones de 1987 volvieron a triunfar los
candidatos de esta alianza. En este caso se invirtié la férmula y el candidato liberal Ricardo
Leconte ocupé la gobernacién. Lo acompand en la vicegobernacién un antiguo dirigente

autonomista, el Dr. Gabriel Feris (tio del anterior gobernador).

La crisis econémica y el proceso inflacionario se iban desarrollando de manera vertiginosa. En
esta coyuntura tuvo que gobernar Leconte, atin més restringido que su antecesor. Sin embargo su
gestién no presenté mayores alteraciones en cuanto al funcionamiento de la administracién
publica. Si tuvo que sortear problemas en cuanto a las relaciones de poder entre los mismos
componentes del Pacto en la figura de sus presidentes (Romero Feris, Autonomista; Leconte,
Liberal), lo cual amenazaba la integridad de la alianza y amenazaba con intervenciones a ambos
partidos. A fin de salvaguardar el Pacto y el control del poder en la provincia, la figura de Gabriel
Feris fue sustantiva. El legendario politico medié en el conflicto entre los presidentes
garantizando a los partidos conservadores presencia en la arena politica provincial durante

algunos anos mds.

Ante este panorama de inestabilidad interna del Pacto, los demds partidos empezaron a reagrupar
fuerzas a fin de aprovechar la contingencia y poder arrebatarles el control del poder politico. La
premisa fundamental era “derrocar al pacto”. Asi, el Justicialismo, la UCR y la Democracia
Cristiana, mds otras fuerzas de menor anclaje electoral, conformaron acuerdos preelectorales para
cumplir con este fin, denomindndose a los fines comiciales como “Alianza para el cambio”.
Recordemos que las acordadas y los compromisos previos a las elecciones eran indispensables a
raiz de la vigencia del sistema indirecto. Asimismo los partidos nacionales pretendian una
reforma constitucional a fin de modificar este sistema. Las distancias existentes entre radicales y

justicialistas se vieron acortadas cuando de revertir afios de gobierno conservador se traté.

El 28 de octubre de 1991 se realizaron las elecciones provinciales y el Pacto Autonomista Liberal
se alzé con cerca de 170000 votos (Raul “Tato” Romero Feris), mientras que Justicialistas con
130000 (Alberto Di Filippo) y 70000 aproximadamente la UCR (Noel Breard). Sin embargo
esto, traducido al colegio electoral implicaba un virtual empate en 13 electores para el Pacto y 13
para la Alianza para el Cambio. La tensién existente entre ambas fuerzas se hizo patente desde el

primer dfa y se extendié a lo largo de todo el periodo de sesiones, llegdndose incluso a situaciones
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dramdticas y muy alejadas de lo que la Constitucién Provincial preveia'®. Contaban con un plazo
perentorio que se extendia hasta febrero de 1992 para resolver la situacién. Pero la misma no
tuvo resolucién y finalmente el 7 del mismo mes el gobierno de Carlos Menem decreté la

Intervencién Federal a la Provincia de Corrientes.

Se designé para la funcién de interventor a Francisco de Duranona y Vedia, con el objetivo de
convocar a elecciones para la designacién del titular del Poder Ejecutivo Nacional en el menor
tiempo posible. Pero el decreto de intervencién no fijaba plazos, y en el menester de reestablecer
el normal funcionamiento institucional de la provincia pasaron casi dos anos (22 meses) y tres

interventores.

Luego de seis meses de tareas conciliadoras, Durafiona y Vedia desistié de la empresa y le sucedi6
Claudia Bello. Esta joven militante justicialista llegé a la Intervencién de la provincia retomando
el objetivo de su antecesor, pero también con la intencién de “peronizar” la gestidén a fin de
colaborar en el triunfo del candidato justicialista Di Filippo. Asimismo buscaba convocar a

elecciones constituyentes para reformar la Constitucién Provincial

El 20 de diciembre de 1992 se realiza un nuevo acto eleccionario que arroja un escenario muy
similar al de octubre de 1991. Se vuelve a producir un empate en el Colegio Electoral entre el
Pacto y las fuerzas antipacto. Tanto este escenario como los sucesos acaecidos posteriormente
dieron por hecho la caducidad del sistema de eleccién indirecta. Se dieron situaciones
ininteligibles, en donde operadores del radicalismo y del Pacto aunaron fuerzas, pero no para
votar al candidato pactista Romero Feris sino para votar al candidato radical Breard. En ese
marco la UCR se alzaba con la gobernacién. Sin embargo duro fue el golpe para Breard al
enterarse que uno de sus electores se ausentaba sin aviso a la reunién del Colegio Electoral y

desaparecfa por mucho tiempo."

13 Sesiones en minoria, con la sola asistencia de los electores del Pacto, fuera del ambito provincial, en la ciudad de Resistencia, Chaco.
“Asilo” politico de los electores del Pacto en Asuncién, Paraguay

14 “E| elector 14, el del quérum legal y la mayoria, el amigo intimo de Noel Breard, se fue. No estaba en su casa, nadie lo vio, la Policia no
logré ubicarlo para trasladarlo al recinto, se marchd con una declaracién radial en la que aducia su desaparicion a ‘problemas de conciencia’.

La estela que dejé su partida, presumiblemente al Uruguay, adquirié forma con mil rumores sobre un presunto soborno, que rapidamente el
peronismo, con la Interventora Claudia Bello a la cabeza, salieron a desmentir. No obstante, admitian que operaron sobre Bruzzo, nada
insospechable para el momento que vivia la institucionalidad en Corrientes, con negociaciones a la vuelta de cada esquina”. Fuente: Diario
“El Litoral” http://www.ellitoral.com.ar/es/articulo/62864/Murio-Bruzo-el-elector-que-dejo-sin-gobierno-a-la-UCR-y-a-Breard
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Estas circunstancias tan renidas con los intereses democrdticos y mds cercanas a ambiciones
faccionalistas y/o particulares dieron rdpido paso a la decisién de la interventora provincial
Claudia Bello de llamar a la Convencién Constituyente a fin de lograr la reforma a la Carta

Magna Provincial y eliminar de esta forma el sistema de voto indirecto.

Fue asi que, en octubre de 1993 se realiza un nuevo llamado a elecciones, esta vez ya bajo el
sistema de eleccién directa. Los candidatos mds votados en aquella contienda fueron el
autonomista “Tato” Romero Feris y Alberto Di Filippo, del PJ. Sin embargo “Tato” no
consiguid los porcentajes necesarios para ganar en la primera vuelta por lo cual correspondia una
instancia de ballotage a la cual el PJ no accedié. Por fin luego de tantas corridas institucionales la

provincia volvié a contar con gobernantes elegidos por el pueblo.

Si bien fue el Pacto Autonomista Liberal fue quien llevé a Radl Romero Feris a la gobernacién
de la provincia, este dirigente rdpidamente se supo distinguir. Establecié un estilo de gobierno de
corte autoritario, a partir del cual logré adhesiones de dirigentes de distintos partidos (aliados y
de la oposicién). La potencia de su liderazgo y su forma confrontativa de relacién lo llevé a
romper con la propia alianza que lo llevé al poder (incluso con su propio hermano “Pocho”
Romero Feris, quien controlaba la estructura partidaria del autonomismo). La disidencia
promovida por “Tato” Romero Feris tomé rdpidamente forma de partido politico,

denominando a la nueva fuerza como “Partido Nuevo”. (Solis Carnicer, Zarrabeitia, Ramirez

Braschi, Ibid.)

Con su creacién en 1996, este “Partido Nuevo” se establecié como “una nueva forma de hacer
politica”, y se fue constituyendo con el aporte de todos aquellos dirigentes de otros partidos (PJ,
UCR, PL, PA, sectores independientes) que se plegaron a la propuesta de Tato. El pragmatismo,
el personalismo y hasta a veces cierto corrimiento de los mecanismos institucionales de
funcionamiento del Estado fueron caracteristicos de esta gestién. Asimismo cabe destacar que
esta forma ejecutiva de gestién lograba amplio consenso en la ciudadania, por lo cual Romero
Feris logré hacerse de una base electoral importante durante los afios del nuevismo en

Corrientes.

Esto le permitié al Partido Nuevo (PANU) triunfar en la siguiente eleccidén a gobernador. En

1997 el PANU logré tanto el gobierno provincial como gran parte de los municipios del
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interior. Y por supuesto logré la intendencia de la Capital, el distrito electoral mds grande de la
provincia, que quedé bajo la titularidad del mismo Romero Feris. Asi, el gobernador electo
Pedro Braillard Poccard se mantuvo en el poder ejecutivo hasta que, en marzo de 1999 un
importante cuestionamiento de la sociedad correntina, visto primeramente como de indole
econdémica (se adeudaba a la administracién publica provincial alrededor de cuatro meses de
sueldos) derivé en una discusién respecto de la forma de sostener la hegemonia en la Provincia
por parte de lo que la misma consideraba “partidos conservadores”. Es que, més alld del nombre
y de cierto estilo diferente de relacién con la ciudadania (mds cercano), el Partido Nuevo seguia

conservando aquellas practicas tradicionales de mantenimiento del poder.

La crisis del Estado Provincial de 1999 surge en primera aproximacién a partir un movimiento
de reclamo por parte de los trabajadores estatales. En este grupo se nucleaban docentes,
trabajadores judiciales, empleados de la Administracién Pdblica Provincial y “autoconvocados™”.
A mis de cuatro meses de atraso en el pago de los salarios, y considerando la estructura laboral
correntina, la situacién resentia grandes porciones de la poblacién asalariada. Sin embargo, el
reclamo basado en el malestar econémico superé esa nocién. Ya Gramsci afirmaba que “e/

malestar o bienestar econdmico como causa de nuevas realidades bistéricas es un aspecto parcial de la

cuestion de las relaciones de fuerzas en sus diversos grados”. (Gramsci, 1990)

El detonante econémico derivé en un importante cuestionamiento de la sociedad correntina
respecto de la forma de sostener la hegemonia en la Provincia por parte del Partido “Nuevo” y
sus representantes, entendiendo por hegemonia no “lz manipulacion ni el adoctrinamiento de los
grupos sociales sino en una serie de pricticas y expectativas que abarcan todo el proceso de la vida (de
una sociedad) y que se vinculan con las percepciones que (ésta) se forma de si misma” (Williams,
1977, en Behrend, 2003, p.11). El proceso de discusién permeaba todos los 4mbitos de la vida
social correntina, siendo su locacién por excelencia la plaza 25 de mayo (frente a Casa de
Gobierno), denominada como “Plaza del Aguante™®, luego consagrada “Plaza de la Dignidad” y

perdurd casi 8 meses.

Los autoconvocados eran quienes no se identificaban con una direccion sindical o politica y decidian participar en el movimiento social

por propia iniciativa o libre determinacion, en pos de un objetivo determinado, el cobro de los haberes atrasados o el reclamo de juicio
politico a los representantes del régimen nuevista, y esto tanto por motivos ideolégicos como por ser victimas personales de los funcionarios
del régimen del PANU” (Guber, Ibid. s.p)

16 La ocupacion de la “Plaza 25 de Mayo” recibi6 el nombre de “Plaza del Aguante”, primero, y “de la Dignidad” después. EI primer término
designaba la irrupcion de un hecho excepcional, de un estado de confrontacién al filo de un desenlace que merecia “aguantar” hasta obtener
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Durante este proceso, en junio de 1999 el Poder Legislativo en sesién, resuelve la destitucién del
gobernador nuevista Braillard Poccard, como asi también de Rail Romero Feris, intendente de
la Capital, bajo acusaciones de incumplimiento de los deberes de funcionario publico,
administracién fraudulenta y malversacién de fondos publicos entre muchos otros cargos. Ocupa
el poder ejecutivo de manera provisional un “Gobierno de Coalicién”, integrado por todos los
partidos opositores al PANU, pero que tenfa como figuras mds destacadas a dos justicialistas,

Hugo Perié y Rodolfo Martinez Llano.

La caracteristica mds distinguible de este periodo de turbulencia institucional (entre marzo y
diciembre del 99) fue la emergencia de actores sociales que habfan permanecido hasta el
momento lejos de la vida politica activa en Corrientes. Los autoconvocados podian ser tanto de
trabajadores publicos, como estudiantes, comerciantes, remiseros, profesionales, policias,
pequenos productores, trabajadores independientes, que se vefan profundamente afectados por la
crisis pero también comprometidos con la situacién. Y en tanto los sectores politico-sindicales no
otorgaban respuestas podemos afirmar que estos sucesos demostraron una profunda crisis de

legitimidad y de representacién de los actores politicos y sociales tradicionales de Corrientes.

Dado que el “Gobierno de Coalicién” no habia podido dar una resolucién a la crisis imperante
en la provincia, y luego de reiterados enfrentamientos de la ciudadania con efectivos de la
gendarmerfa nacional, en donde incluso hubieron dos humildes trabajadores fallecidos'/, en
diciembre de ese afio el recién asumido presidente, Fernando De la Rda, decreté una nueva

intervencién federal a la provincia. Llegé entonces el turno del cordobés Ramén Mestre.

La Intervencién Federal lleg6 a Corrientes el 10 de diciembre y se mantuvo exactamente por dos
anos. En una primera etapa, que se prolongé hasta marzo de 2001, fue interventor Ramén
Mestre, tal como lo senalibamos en el pédrrafo anterior. Le siguié en esta funcién otro

comprovinciano, Oscar Aguad, hasta diciembre de 2001.

lo reclamado (aqui el énfasis cae no en el objetivo final sino en las maneras del “aguante”); el segundo, en vez, apelaba a un nuevo orden y
a una nueva integracion de la persona humana en la ciudadania que no debia ser vandalizada por el poder. (Guber, Ibid. s.p)

17 Mauro Ojeda y Francisco Escobar eran trabajadores del cartoneo, que resistieron conjuntamente con los estatales, la toma del puente
General Belgrado, que une las provincias de Chaco y Corrientes, en diciembre de 1999.
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El periodo de la Intervencién Federal estuvo marcado por la impronta de la crisis del 99. Los
sectores sociales movilizados en aquella oportunidad retomaron los reclamos salariales. Pero la
situacién econdémica de la provincia era muy complicada, y el Estado Nacional poco podia
colaborar en sanearla ya que estaba transitando las primeras dificultades derivadas de la crisis de
la salida de la convertibilidad. Asi que el gobierno de la intervencién tomé la decisién de emitir
bonos, denominados CE.CA.COR (Certificado para la Cancelacién de la deuda publica de
Corrientes) para cumplir con sus obligaciones. Estos bonos, en principio poseian un idéntico
valor nominal y real. Pero una intensa actividad especulativa acompafié su ingreso y
mantenimiento en el mercado, por lo cual su valor real se fue reduciendo hasta alcanzar valores

cercanos al 25% de su valor nominal.

El colofén de la Intervencién Mestre-Aguad fue un reacomodamiento de fuerzas entre los
principales sectores politicos de la provincia. Asi el PJ, la UCR y el Partido Liberal establecieron
una alianza denominada “Frente de Todos” que aglutiné a los intendentes de las ciudades mds
importantes del interior de la provincia. Este se conformé como un exitoso conglomerado
politico para hacer frente al poderio del PANU, el cual se habia visto seriamente afectado a raiz

de los sucesos de 1999'8.

As, el Frente de Todos llega al gobierno en diciembre de 2001 de la mano de Ricardo Colombi
(UCR) como gobernador y de Leonel Galantini (PJ) como vice. Ambos fueron intendentes por
varios periodos de las ciudades de Mercedes y Monte Caseros respectivamente. Este acuerdo
reunfa a la UCR y al PJ como sus actores principales, en donde el objetivo era revertir décadas de
primacia de los partidos conservadores en la provincia. Sin embargo dentro de la alianza también

existian sectores afines al Partido Liberal y al Autonomista.

Esta mezcla de tantas vertientes dentro de un mismo frente no tardé en presentar los primeros
signos de conflicto. A la multiplicidad de intereses internos y de discrepancias en la toma de
decisiones politicas a nivel provincial se sumé la cada vez mds creciente tensién con el gobierno
nacional, a cargo de Néstor Kirchner. No obstante esta distancia, el radicalismo logré mantener
su hegemonia en la provincia hasta la actualidad. En diciembre de 2005 asume el Poder
Ejecutivo provincial Arturo Colombi, primo del anterior gobernador. Durante su gobierno se

logré la Gltima modificacién a la carta magna provincial, en la cual se habilité la reeleccién

18 Su principal referente, Ratil Romero Feris, atin hoy a 2014 se encuentra inhibido para ejercer cargos ptiblicos.
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consecutiva de los mandatarios provinciales por un periodo (Art. 150. CP). La gestién de Arturo

Colombi finalizé en diciembre de 2009, en donde volvié a asumir el poder ejecutivo Ricardo

Colombi.

A partir de diciembre de 2001 se inicia un nuevo ciclo en la historia politica de Corrientes,
donde el radicalismo empezé a ser protagonista. Esta circunstancia fue inédita, pues antes sélo
habia gobernado la provincia quince meses, entre 1946 y 1947. A titulo de resumen de lo
anteriormente expuesto ofrecemos a continuacién una linea de tiempo que nos permite ubicar

cada gestién, su partido de referencia y al titular del gobierno.

Imagen 1.1.
Gobernantes de la Provincia de Corrientes desde 1983 a 2009.

Fuente: Elaboracion propia

Entendimos relevante graficar la dindmica del recambio gubernamental en Corrientes dado que
el recorte temporal elegido para este trabajo nos planteaba la observacién de la alternancia entre
partidos conservadores provinciales y partidos nacionales. De ello, y de la descripcién ofrecida en
estas pdginas, podemos evidenciar que, hasta el afio 2000 los partidos que han tenido mayor
significacion electoral han sido precisamente los provinciales: la alianza Pacto Autonomista-
Liberal y su expresién mds joven, el Partido Nuevo. Significativamente, luego de la Intervencién
Mestre-Aguad, ocupé el gobierno de Corrientes la UCR en tres oportunidades, aunque también

es llamativo que los destinos de la provincia quedaran en manos de una misma familia, los

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 53
Valeria Ojeda



Colombi, situacién idéntica a la acontecida con la familia Romero Feris en las décadas del 80 y

90.

3.3. TRABAJO, PODER FAMILIAR Y RAIZ HISTORICA DEL PODER POLITICO EN CORRIENTES

Para recuperar los tltimos 30 afios de gobierno provincial en Corrientes debemos atender a una
diversidad de factores que exceden lo netamente institucional. Las dimensiones histérica y
cultural también son importantes cuando de analizar la trama del poder politico se trata. Y en
funcién de nuestro objeto de estudio, en donde los intereses politicos forman parte de la
configuracién que define la manera de gestionar el trabajo, consideramos relevante revisar

histérica y culturalmente la raiz de este vinculo.

En este apartado observaremos cdmo estas dimensiones en la relacién entre el trabajo y el poder
politico y familiar en Corrientes pudieron favorecer la conformacién de una estructura
productiva segmentada y de corte muy particular. En perspectiva histérica, encontramos que el
fenémeno de segmentacién del mercado laboral que describimos en la primera parte de este
capitulo, conjuntamente con otros elementos histéricos, econémicos y sociales, podria encontrar

fundamento en dos circunstancias.

La primera de ellas surge al comparar los procesos inmigratorios de las provincias co-lindantes.
En comparacién con Chaco, Misiones o Santa Fe, Corrientes recibié una muy baja proporcién
de inmigrantes provenientes de Europa (Pérez Sosto, 2000). Cabe aqui sehalar que las olas
inmigratorias no solo aportaban un aumento en la cantidad de mano de obra, sino que, con estos
trabajadores llegaban también nuevas ideas politicas vinculadas al asociativismo, la promocién y

desarrollo social y el cooperativismo.

La segunda circunstancia reside en lo que muchos investigadores llaman identidad cultural, o
matriz identitaria de una sociedad: aquel conjunto de construcciones, creencias, valores
compartidos por una comunidad humana. Asi el conservadorismo, los lazos sociales interclase
sustentados en patrones de semi-feudalismo, el caudillismo y el liderazgo paternalista, son
factores que permanecen sin condicionantes segiin la perspectiva que sostiene gran parte de la

comunidad cientifica de la region. Sin embargo Rosana Guber plantea una ruptura, o por lo
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menos un punto de atencién sobre estas nociones. Guber sostiene que la conjuncién de estos
factores, (lo cultural) “no serfa una “superestructura” ni un dominio nitido de la realidad, sino

una fuerza constitutiva de las formas de existencia sociales” (Guber, Ibid. s.p).

A estas dos circunstancias corresponde sumarle el proceso de conformacién de una clase politica
ligada firmemente a los circulos de poder econémicos de la provincia. Es que los sectores
agricola-ganaderos constituyeron a la largo de la historia una verdadera fuente de poder ligado a
lo territoral, y de alli provenian los principales exponentes del devenir politico y social. La
conjuncién de estas condiciones colaboré en la construccién de un determinado tipo de
trabajador, alejado del estilo fabril y/o cooperativista, para acercarlo mds al modelo de peén de

campo.

Por ello existe una importante relacién entre la propiedad de la tierra y la “propiedad” en la
politica. En términos mds especificos entre la propiedad de los medios de produccién y el acceso
a las estructuras de poder. Tomando en cuenta esto nos encontramos ante una estructura
productiva sustentada en un modelo de produccién cuasi-feudal “ya que la estructura de
tenencia de la tierra es en su mayorfa latifundista y por ello su estructura social es muy
polarizada” (van Raap, Ibid. p.181). Sumado a la baja capacidad tecnolégica y formas no
capitalistas de produccién, la conjuncién de estos factores permitiria manejos de poder y
relaciones sociales con arreglos basados en relaciones de reciprocidad, amiguismo, cercania,

paternalismo, etc.

Siguiendo a Bolsi “podria haber sido entonces un proceso cultural (con todos los ingredientes de
indeterminacién que los caracterizan) el que se encontré en la base de la organizacién del sistema
productivo y la subsecuente organizacién de la estructura social de la provincia” (Bolsi, 1989,
p-66). La cuestién del “latifundismo”, la tenencia de la tierra como respaldo de poder y prestigio
social permanecié prevalente, principalmente en el tridngulo noroeste de la provincia'®. Los

grandes ganaderos y terratenientes eran también los caudillos politicos y los gobernantes que

19 “E] territorio, entonces, dibujaba un triangulo cuyos lados norte y oeste eran el rio Parana, y cuya hipotenusa se extendia, dependiendo
del periodo, por el rio Santa Lucia o el rio Corrientes. En esta porcion se emplaza lo que diversos autores llaman “el tridangulo conservador”.
Un intelectual sefialaba al respecto:

“El tridngulo norte es el mas atrasado, feudal, con los componentes mas reaccionarios de lo guaranitico... porque ese sentimiento de
integracion a una comunidad de los guaranies, también legitima la dominacion feudal de los patrones. Las propiedades son grandes, pero no
muy productivas. A ese tridngulo pertenecen las tierras de los Romero Feris, por ejemplo. En Guber, Rosana. (Ibid.s.p)
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administraban la cosa publica desde un pequefio aparato estatal. Esta situacién, naturalizada en
la historia de la provincia, en las tltimas décadas se traduce en apellidos tales como Romero
Feris, Meabe, Colombi, quienes pertenecen a estos sectores sociales. Sin embargo el poder
territorial, que sirve de base para operar politicamente, se troca « posteriori por el poder derivado
del aparato estatal. De ello que Corrientes haya continuado aferrada a su economia agropecuaria

tradicional, bdsicamente ganadera. Ni siquiera la agricultura alcanzé un desarrollo significativo.

En este marco histérico “la provincia se cerrd fuertemente a las inversiones, locales o extranjeras,
que hubieran generado una modernizacién econémica, cuyas consecuencias hubieran sido un
cambio inevitable en la estructura de poder, fundada en el predominio de las familias
tradicionales. La clase dirigente correntina actué como si la aparicién de nuevos actores

econémicos pudiese socavar su control del poder politico” (Martinez Llano, 2001, p.13).

La conjuncién de factores precedentemente descripta tuvo como consecuencia que la provincia
précticamente ignorara el proceso de industrializacién que, con suerte diversa, siguié el resto del
pais durante el siglo XX. Aqui entonces fue el Estado (en todos sus niveles) el encargado de
atender/absorber la creciente masa laboral. Sin embargo cabe destacar que esta situacién no fue
privativa de Corrientes: la forma en que se implementd el modelo econémico agroexportador
primero y posteriormente el modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones hizo

que las producciones provinciales quedaran postergadas en el circuito de ambos modelos.

Al plantearse entonces el Estado como el principal empleador de la provincia sin intentar
reconvertir la estructura productiva de la misma, las diferentes administraciones ingresaron en
un circulo en donde los gobernantes sélo debian lograr que el dinero percibido (a partir de la
Coparticipacién Federal de Impuestos) alcance para su distribucién, y los gobernados se sentian
por completo ajenos a la necesidad de control de un Estado al que no sentfan estar solventando

en forma directa (Martinez Llano, Ibid.).

Como lo indica Marta Panaia, “la l6gica de la distribucién de recursos se relaciona con la

asimetrfa interjurisdiccional existente entre responsabilidad de gastos y disponibilidad de
» 7 .7 . .

recursos”. Al concentrarse en mayor cuantia la recaudacién tributaria en manos de la

administracién nacional, los gobiernos provinciales y municipales, dependen financieramente del

gobierno central. La recepcién de fondos coparticipales tiende a estar en relacién directa con el
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crecimiento del empleo puablico. “Lo que suele suceder es que a mayor recepcién de recursos

tiende a aumentar el tamafo del empleo estatal.” (Panaia, 2001, pp.12-19)

Debemos agregar a esta légica de dependencia tributaria el componente politico: la mayor
cercanfa politica e ideolégica con los poderes federales permitird una asignacién de recursos mds
eficiente. Como sostiene Carlos Gervasoni, “la fuerte asimetria en la distribucién secundaria de
los recursos federales entre las provincias argentinas no responde a criterios redistributivos claros,
y se origina en parte en un factor politico: reciben mds las provincias mds sobre-representadas en

el congreso” (Gibson y Calvo 2000; Porto y Sanguinetti 2001, en Gervasoni, 2013, p.2).

Considerando los factores antes mencionados, al carecer la provincia de una estructura
productiva diferenciada, con un sector privado fuerte, y en razén de la debilidad y/o ausencia de
mecanismos institucionales que propendan a la diversificacién de la misma, el Estado se
configura entonces como el principal paliativo de sus propias deficiencias. En este orden de cosas
se producirfa una suerte de transferencia del modelo de relacién semi-feudal hacia los sectores de
servicio, especificamente al sector del empleo publico, el cual, al configurarse como el principal
mecanismo paliativo de la ingente situacién de desempleo, absorbe a grandes masas de
trabajadores. Son las condiciones que tomard esa absorcién las que intentaremos describir en el

presente trabajo.

Este primer capitulo pretendié wubicar contextualmente la problemdtica de nuestra
investigacion. La complejidad que propone pensar en una configuracion de intereses operando
sobre la gestion de los trabajadores en el dmbito piblico, no puede desatender el marco
contextual, histérico, politico y cultural sobre el cual se construyen tales intereses. Asimismo no
hablamos de un dmbito de trabajo mds: en la constitucion de las relaciones laborales dentro de
una Administracion Phblica interactian esta multiplicidad de factores que la van definiendo,

y por lo tanto delineando el alcance y sentido de los fenémenos que alli acontecen.

En Corrientes la forma de interpretar el valor de los intereses en juego y la importancia de la
Administracién Publica como espacio de trabajo responde a una determinada manera de

entender las construcciones que circulan a lo que es ser correntino, y a cémo se define la
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sociedad en esos términos: el coraje, el arrojo, la obediencia, la lealtad. No nos plantamos ante
posturas deterministas sino que agregamos al andlisis esto que permanentemente emergerd en el

discurso de los trabajadores y trabajadores del Estado.

Asimismo la forma en que se fue estructurando econémica y laboralmente la provincia nos
aportd informacion sustantiva en cuanto a las oportunidades de insercion en espacios laborales
alternos a la Administracion del Estado que poseen los correntinos. Pudimos observar que el
acceso a otras opciones de empleo es estrecho, que la estructura laboral se encuentra deprimida
(o por lo menos no existe un desarrollo significativo de los sectores mds dindmicos de la
economia). Pero sin embargo, al revisar los datos econdmicos, tampoco es posible acordar con la
tan divulgada idea de la “industria del empleo piblico”, lo cual es una nocién que se reformula

y se reedita de manera constante a lo largo de las décadas.

Finalmente una de las aristas mds importantes de la constitucion de un sector piblico con
determinadas caracteristicas es el sector politico y su desarrollo a lo largo de los afios. Una clase
politica que surgié vinculada a un poder econdémico y territorial y que trasladé parte de esa
légica al Estado. Dado nuestro recorte temporal, que recupera los iiltimos treinta arios desde el
retorno de la democracia, consideramos sustancial retener parte de las particularidades que
cada gestion de gobierno aporté al sistema durante el periodo, en donde la inestabilidad

institucional fue uno de los rasgos mds importantes.
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Capitulo II

Organismos del Estado y Configuracion de Intereses: la administracion
publica como espacio de tensiones

1. MARCOS DE ABORDAJE ESPECIFICO EN LAS TEORIAS SOBRE LA ORGANIZACION PUBLICA: PARADIGMAS
TRADICIONALES Y RENOVADORES

El capitulo anterior nos permitié recuperar algunas de las caracteristicas generales que presenta el
contexto histérico, econémico, cultural y politico de Corrientes. Estas particularidades van
delineando la forma que tomardn las interrelaciones sociales, y en el mismo sentido, se

incorporardn como pautas de interaccién en las organizaciones del Estado.

En funcién de ello, en este segundo capitulo pretendemos realizar un abordaje analitico sobre el
dmbito de las organizaciones publicas teniendo en cuenta la necesidad de considerarla en tanto
sistema complejo. Desde esta perspectiva dificilmente podamos estudiarla apelando a teorfas de
la organizacién pertenecientes a enfoques mds tradicionales y/o escisionistas. No porque
discutamos la potencia explicativa que las mismas puedan contener sino porque entendemos, en
la misma linea que Oszlak (1977, 1999, 2009), que para considerar a las organizaciones pablicas
como objeto de estudio debemos partir de marcos epistémicos abiertos y atender a las

caracteristicas contextuales de las mismas.

De la variedad de teorias explicativas de la organizacién existentes, las que presentaremos en este
capitulo han sido elegidas en funcién de su relevancia a nivel internacional a lo largo del siglo
XX. Estas han establecido incluso escuelas de pensamiento administrativo de las cuales derivaron
una multiplicidad de lineas tedricas. Asimismo fueron tan importantes que marcaron el rumbo
de las politicas administrativas aplicadas por los gobiernos, especialmente de los paises centrales.
Sin embargo a partir de sus postulados también se ha pretendido analizar las realidades

organizacionales de paises periféricos, e incluso se ha intentado su implementacién.
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Para adentrarnos en la comprensién de la Administracién Puablica como objeto analitico
entendemos relevante entonces correr los velos de las ciencias de la administracién y poder
observar el fenémeno de la organizacién publica desde la complejidad que su naturaleza amerita.

El mismo Oszlak, ya en 1977 sefalaba que

Ninguna disciplina de las Ciencias Sociales -ni siquiera la administracién publica-
puede reivindicar “jurisdiccién” sobre la misma, aun cuando conceptual y
metodolégicamente todas ellas contribuyan a darle sentido. (...) La enorme variedad
de enfoques resultante y la tendencia al sincretismo parece constituirse en la dnica

aproximacién viable para captar la complejidad de la burocracia estatal. (p.3)

Por lo tanto no existe disciplina alguna que retina la posibilidad de explicar a la Administracién
Pablica de manera perfecta. Esta condicién nos motiva a establecer nuestro recorrido teérico
buscando dar cuenta de los principales paradigmas que intentaron explicarla. Asimismo,
retomando la perspectiva de Oszlak, no perderemos de vista la influencia del marco contextual:
los aspectos histéricos, socioculturales, econémicos, politicos e histéricos. La no atencién a estas
condiciones en los estudios sobre las burocracias estatales, ha provocado la descontextualizacién
y una automdtica aplicacién de modelos al andlisis de las mismas. “Su difundida y mecdnica
‘aplicacién’ al andlisis de organizaciones publicas insertas en contextos con caracteristicas muy
diferentes a las del medio en que esos modelos se generaron, dificulté la generacién de

interpretaciones mds sensibles a especificidades nacionales y regionales (p.4)”

Siguiendo esta linea recuperaremos aqui dos enfoques que interpretamos han sido relevantes a lo
largo de la historia en el estudio de las organizaciones publicas, y un tercero que, si bien no ha
tenido la trascendencia tedrica de los mencionados, bien puede dar cuenta de algunos procesos a
nivel de las burocracias latinoamericanas. Por lo tanto presentaremos algunas resenas respecto al
1) paradigma burocrdtico o racional, el 2) posburocritico o gerencial, ligado a las corrientes del
New Puablic Management (NPM), y por dltimo el enfoque 3) patrimonialista, al que calificamos,

especulativamente, como un paradigma oculto.
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1.1. LA ORGANIZACION BUROCRATICA

El Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP) define a las organizaciones como
sistemas sociotécnicos desarrollados a fin de integrar racionalmente la actividad humana. Esta
integracién apunta al logro de determinados objetivos que buscan, consecuentemente satisfacer
las necesidades tanto de sus miembros como de terceros. Decimos que constituyen sistemas
socio-técnicos dado que en su configuracién intervienen elementos tecnoldgicos y sociales. Asi
los equipos y métodos de produccién se conjugan con el sistema social, compuesto por los
trabajadores, interactuando y complementindose para la obtencién de los objetivos de la

organizacién (INAP, 1997).

La organizacién burocrdtica, como sistema moderno de produccién, surgié en Europa a
principios del siglo XVII. Los cambios originados a partir del Renacimiento, que inicialmente se
constituyeron como de naturaleza religiosa, provocaron una verdadera conmocién en el nicleo
de normas morales vigentes. El surgimiento, en palabras de Max Weber, de una “ética
protestante”, caracterizada por el vinculo estrecho del hombre con el trabajo, el ahorro y la
austeridad como marcas predominantes, sirvieron de base para la instauracién de una nueva
forma de racionalidad. Esta racionalidad, derivada de los cambios instalados a nivel religioso, se
transpol6 al sistema productivo a gran escala (con el ascenso del capitalismo) y asimismo
impregné a la ciencia con el mismo cariz. Por lo tanto, como sostiene Weber, el capitalismo, la
burocracia y la ciencia moderna constituyen tres formas de racionalidad que surgieron a partir de

esos cambios religiosos

El modelo burocritico se constituyé de esta manera en el fundamento del estado moderno en
tanto reaseguro del bienestar general a partir de la pretensién de neutralidad del sistema
burocrdtico y la necesaria (para Weber) separacién de las légicas publica-privada. (Crozier,
1996). De esta forma, al instalarnos dentro del modelo cldsico de la burocracia weberiana, existe
una divisién fundamental entre politicos y burécratas. En el principio de racionalidad
burocrdtica el papel de los funcionarios se encuentra en razén de la necesidad de un balance
entre la representatividad de los politicos y los principios de objetividad técnica, los cuales

proveerfan los funcionarios de carrera (Weber, 1993, 1991).
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No podemos continuar este desarrollo sin mencionar que Weber ancla las raices de su teorfa de
la burocracia en el concepto de dominacién. En cierta forma es el mismo autor quien, en el
segundo volumen de Economia y Sociedad, presenta su propia postura al sostener que la
dominacién se traduce en un acto de ejercicio del poder, en tanto “posibilidad de imponer la
propia voluntad sobre la conducta ajena” (1993, p.696), aln contra resistencias y sea cual fuere
el fundamento de esas legitimidades Ese ejercicio del poder estard presente en todo tipo de
relaciones. Asi, “onde quer que existam agrupamentos humanos o poder estard presente,
pulverizado e disperso por seus detentores, simbolizando la forma mais tipica do agir social

baseado em elementos de alteridade” (Barile, 2006, p.27)

“Todas las esferas de la accién comunitaria estdn sin excepcién profundamente influidas por las
formas de dominacién” (Weber, 1993, p.695). Y en este sentido la politica y la administracién
de los asuntos puiblicos no escapan a tal influencia. De alli que, a partir de las nociones de poder
y dominacidn, la tensién relativa entre los propésitos politicos y los objetivos administrativos se
constituya como formando parte de la naturaleza de la relacién, inescindible y por lo tanto
caracteristica de la misma. Guy Peters (2001), desde un enfoque neoinstitucionalista, plantea
s 7 on z 7, e .
que la relacién entre politicos y burdcratas es un proceso politico de “intercambio de poder e

influencia, de conflicto y cooperacién (p.343).

A lo largo del siglo XX mucho se ha escrito sobre ello. La teoria de la burocracia, en tanto

modelo, explica las condiciones a partir de las cuales se desarrolla la dominacién burocritica.

La burocratizacién es el procedimiento especifico de transformar una ‘accién
. L) < .7 . L .

comunitaria’ en una ‘accién societaria’ racionalmente ordenada. Como

instrumento de la ‘socializacién’ de las relaciones de dominacién ha sido y es un

recurso de poder de primera clase para aquel que dispone del aparato burocrdtico”

(Weber, 1993, p.741).

Es la burocracia, como forma de organizacién humana basada en la racionalidad, la que busca
encuadrar las relaciones de dominacién a partir de criterios racionales a fin de garantizar la

méxima eficiencia en el logro de los objetivos.
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Los elementos tipificantes de la burocracia, los cuales constituyen sus rasgos especificos se
organizan de la siguiente manera:

1) Las atribuciones son aquellas que emanan de reglas, leyes o disposiciones reglamentarias:
los deberes oficiales conferidos a los funcionarios se distribuyen teniendo en cuenta los
fines de la organizacién, el mando para el cumplimiento de esos deberes también estd
determinado (fijo), y para ejercer esas atribuciones se instituye a un funcionario con
aptitudes adecuadas al cargo que desarrollari.

2) Sistema de mando y subordinacién a partir del principio de jerarquia funcional.

3) Basamento en documentos producidos y conservados por cuerpos de burdcratas
especializados.

4) La ocupacién de los cargos, presupone una preparacién profunda y experta, y aun
cuando el cargo se halla en pleno desarrollo, la actividad del funcionario requiere toda su
capacidad de trabajo, independientemente del hecho de que su tiempo obligatorio se
halle firmemente delimitado.

5) El desarrollo del cargo sigue normas generales, mds o menos estables, mds o menos
exhaustivas, y que pueden aprenderse. El conocimiento de estas normas representa un
saber técnico especial que posee el funcionario. Comprende la jurisprudencia, o la

administracién publica o de empresas.

Estos puntos nos permiten observar que el rol del funcionario/burécrata es sustantivo en la
configuracién de la estructura burocrdtica. Esta serie de elementos revelan a una serie de
caracteristicas, a saber:

a) El cargo que ostenta se constituye en una profesion, que exige un determinado expertise,
el dominio de una serie de conocimientos derivados de prescripciones. “La ocupacién
del cargo es considerada, inclusive en las empresas privadas, como la aceptacién de un
deber especifico de fidelidad al cargo a cambio de la garantia de una existencia
asegurada” (p.719)

b) El burdcrata conforma una “posicién personal” a partir de la estimacién social emanada
de su posicién dentro de los estamentos y de un proceso de nombramiento que, en
definitiva, revela una eleccién radicada sobre la persona del burdcrata por parte de un
superior jerdrquico. Esa eleccidn se basa en las competencias, dado que “el funcionario
designado por un jefe, desempefia su funcién con més exactitud desde un punto de vista

técnico, pues en las mismas circunstancias, los puntos de vista puramente profesionales y
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las aptitudes técnicas determinan con mayor probabilidad su eleccién y su carrera”. (p.
720)

c) Sostiene perpetuidad en el cargo como garantia del cumplimiento riguroso de los
objetivos.

d) El funcionario recibe una compensacién remunerativa fija, no por el trabajo realizado
sino por las funciones asignadas.

e) Finalmente forma parte de un escalafén que se transita desde los puestos menos

importantes a los mds altos. Esto presupone la existencia de una carrera administrativa.

Paolo Benedetti (1999), recupera todos estos puntos senalando que

En su forma ideal, el modelo weberiano requiere de una administracién publica
organizada en unidades especializadas desde las cuales la informacién precisa fluya hacia
arriba, abajo y transversalmente. Las érdenes se obedecen, los organismos cooperan y la
toma de decisiones se delega al nivel apropiado. A su vez, el personal es empleado
estrictamente en base a sus méritos y conforme a reglas que relacionan las escalas
salariales con puestos de trabajo definidos, y proveen de procedimientos abiertos y justos
para la contratacién, despido y ascenso, siendo su permanencia, por lo general, vitalicia.
Asimismo, los registros son precisos y los procedimientos estdn codificados y su
cumplimiento es efectivo. Por dltimo, los presupuestos son previstos de manera exacta, y
los sistemas financieros verifican que los gastos se efectiien de manera honesta y

conforme a esos presupuestos.” (pp. 5-8)

Para finalizar podemos resumir los elementos fundamentales del modelo burocrético situdndolo
como aquel que apunta, a partir de criterios de racionalidad, a la médxima eficiencia
organizacional. Sobre ello se articulan entonces como elemento sustantivos:
- Las comunicaciones de tipo formal, en donde las mismas queden pertinentemente
documentadas
- La divisién sistemdtica del trabajo (en el sentido de atribuciones emanadas de
reglamentos) y la estandarizacién de procedimientos.
- La necesaria impersonalidad de las relaciones.
- Lajerarquia como principio de autoridad a partir de la competencia técnica y la eleccién

de los funcionarios que formardn esa jerarquia en funcién de sus méritos.
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- La especializacién y profesionalizacién de los burécratas.

- La completa previsién del funcionamiento del sistema.

La construccién de un Estado burocrdtico, entendido como el “conjunto de instituciones
publicas capaces de responder formal y racionalmente, con base en una funcién publica
profesional, a los grandes retos sociales y econdémicos” (Rodriguez Vizquez, 2005, p.5) fue el
paradigma que marcé el sendero de los esfuerzos a nivel gubernamental y del sistema econémico
a fin de trazar una administracién publica eficiente y de calidad. Sin embargo, como veremos
mds adelante en este capitulo, la realidad Latinoamericana y Argentina presenta una diversidad
de aspectos que, ligados a la naturaleza politica de las relaciones que dentro de la Administracién
Publica se desarrollan, otorgaron al modelo burocrdtico hasta aqui expuesto una configuracién

caracteristica. Nuria Cunill Grau lo asocia al concepto de “Matriz Estadocentrista” en tanto

ésta matriz no sélo expresa una regulacién estatal de la economia, sino que supone
un modo distorsionado de relacién del Estado con la sociedad y un patrén sesgado
de toma de decisiones y de resolucién de conflictos que se asienta en la mayoria de
los paises latinoamericanos a pesar de la diversidad de regimenes politicos (Cunill

Grau, 1997, p 202).

1.2. EL NEW PuBLIC MANAGEMENT

Conforme fueron pasando las décadas del siglo XX, y ya casi llegando a su final, el modelo de
estado intervencionista empezd a ser cada vez més discutido en sus resultados. Esta circunstancia
estaba fuertemente vinculada también a la crisis del capitalismo a nivel global. La caida del
capitalismo dio paso al surgimiento de enfoques neoconservadores y neoliberales que
propugnaban por una retirada del Estado en la economia, la defensa del mercado como tnica
forma de regulacién entre los paises, y la idea de que para lograr el mdximo desarrollo de la

economia era preciso dejarla al arbitrio de la libre competencia.

En este marco empieza a tomar fuerza una demanda de reforma a nivel de las administraciones

del Estado fundamentadas en la obsolescencia de sus estructuras y métodos y la ineficiencia de

Configuracion de intereses en la GFT en el dmbito publico 65
Valeria Ojeda



los resultados provistos. Légicamente, dentro de este paradigma la eficiencia es la regla a partir de

la cual se mide el éxito de las organizaciones.

Segiin Hood (1991) el paradigma del New Public Management (NPM) nace a partir de la
vinculacién de dos corrientes. La primera de ellas fue la nueva economia institucional, que fue
determinante en la constitucién de principios administrativos novedosos tales como la
transparencia, la eleccién del usuario y la importancia de los incentivos. En segundo lugar la
gestién empresarial, que reforzé la idea de replicar el estilo de gestién de la empresa privada en el

dmbito publico.

La gestién privada o empresarial constituyé el norte a partir del cual se trazaron los esfuerzos por
reformar el aparato administrativo del Estado. Inclusive la misma corriente del NPM considera
que los desafios que permiten su origen se dan a partir del cambio en las condiciones del entorno
exterior, en donde se pas6 de un cuadro de estabilidad a un mundo caracterizado por el
dinamismo, la complejidad y la interdependencia. Entendamos que estos no son cambios en el

estricto sentido del término sino nuevas formas de observar la realidad.

También esta corriente interpreta que existen una serie de cambios a nivel de modificaciones en
los valores dentro de las organizaciones, en donde se sustituye la obediencia y el deber en pos del
logro de valores relativos al desarrollo personal. Esto nos da la pauta de una re-atencién a la
individualidad como patrén de éxito. Se deposita en el “éxito” personal del trabajador la

posibilidad de éxito de la organizacién.

Finalmente el dltimo aspecto que las corrientes del NPM sostienen que propicié su emergencia y
consolidacién es el constante aumento de las funciones y personal en el sector publico, lo cual

impacta de manera negativa en el sistema financiero de los Estados.

A partir de la década de 1990 se intensificaron e hicieron orgdnicamente mds visibles los
esfuerzos por implantar el modelo del NPM en Latinoamérica. En clave latina la “Nueva
Gestién Publica” (NGP) constituyé una agrupacién de diferentes corrientes y modelos de
gestién, algunos mds de corte analitico aunque la mayoria de tipo prescriptivo. Carles Ramié
Matas (2001) incluye dentro de las corrientes significativas de la NGP a la “desregulacién, la

agencializacién, la gerencializacién, la privatizacién, la externalizacién (servicios publicos
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gestionados por organizaciones privados con y sin 4nimo de lucro), la ética en la gestién publica,

la participacién ciudadana, etc.” (p.4)

Cunill Grau (Ibid.) sostiene que la NGP consiste, en esencia, en

el cambio de los métodos burocriticos por métodos manejados por el mercado para
la provisién de bienes y servicios producidos por el gobierno. A tal efecto se trata de
constituir mercados para la mayoria de los servicios publicos, separando la
elaboracién de politicas de la provisién de servicios (o ejecucién de politicas). Ello
se realiza abriendo éstos a la competencia y desarrollando vinculos contractuales
entre los proveedores de los servicios, los consumidores y los financiadores de ellos,
de forma tal de crear las figuras de ‘vendedores’ y ‘compradores’ de bienes y
servicios que el mercado requiere para funcionar. La separacién de estas figuras se
completa con cambios en las pricticas de trabajo en el interior de las agencias, asi
como entre ellas y sus financiadores, de manera que las agencias puedas responder a

las presiones del mercado (p.236).

La NGP, modelo que como hemos observado, deriva del sector privado, puede ser clasificada en
dos grandes vertientes. Siguiendo a Nickson (2002) la primera de ellas estd relacionada al
gerencialismo y la teorfa del principal y el agente. Buscan desde este enfoque

- Desarticular el poder de agencia que sostienen las grandes burocracias. Esto se logra al
deslocalizar las funciones operativas de los organismos y crear agencias ejecutivas
separadas. Esto retoma lo que Cunill Grau sefiala en tanto la separacién entre aquellos

. . . « . . .
que definen la politica de quienes la ejecutan. “Las agencias no se relacionan mds con el
ministro de adscripcién a través de la tradicional jerarquia departamental, sino por un
acuerdo contractual que incluye objetivos de desempefio especificados” (p.2).

- Cambiar las “altas jerarquias” por estructuras mds horizontalizadas, responsables y
flexibles, organizadas en funcién mds de los procesos operacionales que llevan adelante
que en las funciones que cumplen.

- Desvincular las cuestiones financieras de los temas organizacionales, es decir: que por un
lado se definan las necesidades y los pagos por esas necesidades, y por otro, se atiendan

efectivamente las mismas.
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- Otorgar, a partir de la descentralizacién de la autoridad gerencial, mayor autonomia a la
gestién. Esta autonomia constituye en realidad dar cuenta de una serie de objetivos de
desempefio trazados de antemano.

- Relacionado al anterior punto entregar el control financiero y presupuestario a los
organismos descentralizados pero a partir de la creacién de centros presupuestarios,
quienes serfan los encargados de establecer la relacién costo-efectividad de los servicios
requeridos

- Establecer los procesos organizacionales en funcién a los resultados que se busquen
lograr. Para ello serd relevante que los gerentes y funcionarios aprendan a trabajar con

metas e indicadores de desempeno y de resultados.

En segundo término se identifican vertientes que apuntan a una observacién de la NGP como
parte de un contexto de organizaciones y desde la cual se propende a la vinculacién de las
mismas. Esta corriente es tributaria de la Nueva Economia Institucional y que “enfatizan en los
mercados y la competencia como una forma de dar ‘voz y voto’ a los usuarios y promover la
eficiencia en la provisién de servicios” (p.3). Se puede evidenciar este énfasis en:
- Introduccién de mecanismos de mercado en la organizacién. Esto se operacionaliza en la
tercerizacion, las franquicias, los vales, cargos y cuotas a los usuarios, entre otros.
- Buasqueda de la calidad, pensada desde la demanda, es decir desde los ciudadanos (en
tanto clientes)
- Modificaciones en las relaciones del trabajo, caracterizadas por el abandono de la carrera

tradicional y una alta flexibilidad de la misma y del sistema de remuneraciones.

Finalmente, una perspectiva menos holistica y mds pragmadtica de la NGP tiende a considerarla
como una “caja de herramientas”, a la cual los gobiernos pueden recurrir a fin de enfrentar las
consecuencias de la globalizacién. Entre los “instrumentos” que se proponen se encuentran:

- Delegar autoridad, dotar de flexibilidad

- asegurar desempeno, control y rendicién de cuentas

- desarrollar competencia y alternativas

- proporcionar servicio responsable a los ciudadanos

- mejorar el manejo de los recursos humanos

- explotar la tecnologia de la informacién

- mejorar la calidad de la regulacién
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- fortalecer las funciones del gobierno central

1.3. CUASI-PARADIGMAS O LOS PARADIGMAS OCULTOS: PATRIMONIALISMO BUROCRATICO

Los dos enfoques que hemos recuperado sobre la gestién del Estado han sido troncales en el
pensamiento administrativo de las tltimas décadas. Los contextos temporales y geograficos en el
cual surgieron y sus posibilidades de traslacién automdtica al andlisis e incluso implantacién no

encontraron el esperado y consecuente resultado en las realidades latinoamericanas.

Mis alld del alcance del éxito de estos modelos (que se recuperard en préximos titulos), el
objetivo de éste apartado es reconocer la pertinencia de rescatar una légica de organizacién de los
recursos estatales que se encuentra incluso en nociones previas a la burocracia. Consideramos que
la misma opera de manera no nominada, mds no oculta: el patrimonialismo como forma de
relacién articula mds que sélo las relaciones sociales. Propone también una traslacién de estos

criterios a todas las funciones de gestién que puedan desarrollarse en la organizacién publica

La literatura latinoamericana sobre gestién publica da cuenta de manera intensa del rol que
tienen los patrimonialismos hacia el interior del entramado de la Administracién del Estado.
Tanto el modelo burocritico como el modelo de la NGP buscan minimizar el impacto de los
patrimonialismos, que estos modelos consideran ‘desviaciones’ que atentan contra la

racionalidad, en el primero de los casos, y la eficiencia, para el modelo empresarial.

Efectivamente esta propensién a eliminar al patrimonialismo de las estructuras organizativas
publicas confirma de manera radical la existencia de un ‘para igma ocu o, en el sentido que
bl fi d dical | t d d le | sentid

opera de manera naturalizada, y por lo tanto no sometida a observaciones criticas.

De hecho, en un documento publicado en el 2010 por el CLAD denominado “Gestién Puablica
Iberoamericana para el siglo XXI”, se menciona al patrimonialismo entre los siete factores
histéricos-estructurales que impidieron procesos de modernizacién del Estado en Latinoamérica.
“La tendencia patrimonialista se manifiesta en la opacidad de las decisiones publicas, en la
captura de estructuras estatales por parte de oligarquias politicas (nepotismo) y en la influencia

de sectores econémicos sobre las decisiones gubernamentales” (Merlo Rodriguez, 2013, p.13)
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Sin embargo al hablar de patrimonialismo debemos retornar a Weber. Como categoria analitica
fue él quien lo incluyé dentro de sus tipologias de dominacién, a fin de describir las relaciones de
poder establecidas en las sociedades de tipo pre-capitalistas tradicionales. En ellas quien
gobernaba era un “sefor” que poseia “servidores”. Si se equiparara la forma de dominacién
tradicional a la burocrdtica estos se traducirian en el “superior jerdrquico y su grupo de
funcionarios”. Sin embargo la naturaleza de la relacién es otra: la legitimidad en el modelo
burocritico descansa en criterios de racionalidad sustentados en la legalidad del sistema, mientras
que en el modelo patrimonial estd orientada fundamentalmente por la tradicién. La legitimidad

recae en la “creencia en el cardcter inquebrantable de lo que ha sido siempre de una manera

determinada” (Weber, 1996, p.185).

La caracteristica principal del patrimonialismo es entonces el reparto de bienes a los miembros de
un circulo. Cuando este tipo de dominacién se ejerce en un marco organizacional estatal debe
ser denominado “estatal-patrimonial”. Sin embargo en las organizaciones no son sélo bienes los
que se reparten. De hecho tampoco es el reparto la dnica forma en la cual se plasma la
dominacién patrimonialista. Desde esta perspectiva se deposita la fuente de legitimidad en un
poder no racional que se perfecciona en algo que se otorga. Esto ademds revela una relacién de
intercambio. Y en la dindmica del intercambio los agentes aplican diversos conjuntos de
intereses, evaluados en funcién de sus mdrgenes de maniobra, lo cual termina por afectar el

proceso de toma de decisiones.

Siguiendo este razonamiento podemos considerar que en la administracién publica, como
organizacién compleja, el mismo modelo de gestién toma las caracteristicas de la dominacién
patrimonialista. Horacio Cao (2008) sostiene que “muchos gobiernos locales podrian
encuadrarse en lo que se denomina régimen patrimonialista, cuya caracteristica esencial es la
transformacién del Estado en propiedad privada de quienes poseen los recursos de dominacién

politica” (p.27).

Cabe rescatar aqui el uso que Oscar Oszlak (1980) hace de la categoria analitica “regimenes
patrimonialistas”. Este autor desvincula la historizacién que hace Weber de la categoria para
utilizarla en funcién de definir la relacién existente entre regimenes politicos y politicas publicas.

Nos parece pertinente considerarlo en el mismo sentido, en tanto aquellas situaciones en las
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cuales “la dominacién de un solo hombre necesita de funcionarios para ejercer la autoridad”.
O’Donnell (1996) también aporta al respecto: al profundizar en los matices de las actuales
poliarquias posiciona a los particularismos como una de las formas que discute la

“institucionalidad” de las mismas

Muchas poliarquias nuevas no carecen de institucionalizacién, pero una fijacién
con las organizaciones complejas y altamente formalizadas nos impide ver una
institucién extremadamente influyente y muchas veces encubierta: el clientelismo
y, en forma mds general, el particularismo. (..) El particularismo (como sus
contrapartes, las concepciones y pricticas de gobierno neopatrimoniales y
delegativas) antagoniza con uno de los aspectos principales del paquete
institucional de la poliarquia: la distincién conductual, legal y normativa entre una

esfera pablica y una privada (p.10)

En definitiva, tanto Oszlak como O’Donnell retoman el concepto de patrimonialismo para
aludir a la institucionalizacién de précticas politicas que desdibujan la diferencia entre la esfera
de lo publico y lo privado. Aqui la llave para pensar al patrimonialismo en tanto modelo y/o
paradigma oculto que opera organizando las organismos del Estado es la de la

Institucionalizacién.

Dentro de los estamentos de la Administracién Publica existe, necesariamente, una
heterogeneidad de arreglos institucionales, algunos de los cuales son plasmados en regulaciones y
normativas. Estas constituyen la base formal de las relaciones y derivan de un proceso de acuerdo
y negociacién. Existen también otro tipo de arreglos que se generan a partir del mismo proceso
de aprendizaje que la organizacién va construyendo, y que conforman un sustrato que articula,
de manera no formalizada, las relaciones y los procesos laborales, productivos, administrativos,

que en ella se desarrollan.

Enderle y Guerrero (2008) sostienen en este sentido que

As institui¢des sio habitualmente um processo rotinizado do comportamento

humano prevalecente no ambiente social, cultural, politico e econémico que

evoluem através de um processo seletivo e adaptativo (...) Isso denota os aspectos
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em que as institui¢des sio cumulativas e persistentemente “self-reforcing” através de
um processo positivo, e porque nio negativo, de retroalimentagio (feedback). (...)
As  idiossincrasias  determinadas pelo ambiente institucional enraizado
historicamente moldam as escolhas dos individuos e a resolugao de problemas

empresariais e contratuais (p.6)

La dindmica de establecimiento, el contenido y la forma de los acuerdos dependerd fuertemente
de las caracteristicas de la organizacién, de su entorno, del momento en el cual se “instituya”, y

por supuesto del balance de poder con el que puedan contar sus actores.

Sonia Fleury, ya en 1998, senalaba que en América Latina permanecieron constantes tres
caracteristicas centrales que califican la relacién entre el Estado y la sociedad, “que actdan de
manera sinérgica, cada una de ellas potenciando a las demds” (p.2). Estas son el patrimonialismo,
el autoritarismo y la exclusién, y las tres se mantuvieron invariables tanto en momentos de
democracia como en épocas de regimenes autoritarios. En el préximo apartado retomaremos
estas cuestiones y observaremos el rol del Estado en tanto fundamento contextual de las

organizaciones publicas.

2. EL ESTADO COMO PLATAFORMA DE LA ORGANIZACION PUBLICA: COMPETENCIAS Y CAPACIDADES DEL

ESTADO

Hasta ahora hemos repasado una serie de modelos de administracién estatal que consideramos
nos proveerdn herramientas para analizar la configuracién de la organizacién del Estado en la
provincia de Corrientes. Hemos comentado, de manera superficial, las implicancias entre los
mismos y las realidades que se pretendié analizar o sobre las que se buscé aplicarlos. Sin embargo
este ejercicio tedrico resultard incompleto si no agregamos a la férmula el reconocimiento de las
caracteristicas del Estado en tanto plataforma en donde la organizacién publica asienta sus bases

institucionales, normativas, organizaciones y relacionales.

Si bien entendemos que existe un debate respecto de la amplitud de la nocién de capacidades
estatales, en este apartado tedrico las observaremos primordialmente, en su dimensién

administrativa a fin de poder contar con un pardmetro adecuado de comparacién a nivel
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organizacional, y de esta forma contar con un marco de anilisis de los procesos que en la misma

se desarrollan.

Al Estado se le han echado culpas, ha sido el responsable del fracaso de los intentos por
modernizarlo, se lo ha denominado “obstdculo del desarrollo”. Y es que el Estado, en palabras de
Evans (1996) “tiene una funcién central en el proceso de cambio estructural, aun cuando dicho
cambio se defina como un ajuste estructural. El reconocimiento de este papel central retrotrae,
inevitablemente, a las cuestiones vinculadas con la capacidad del Estado” (p.530). Se trata no
s6lo de definir un conjunto de politicas y que estas sean adecuadas sino también de la posibilidad

de que las mismas tengan una aplicacién vilida.

El rol del Estado ha estado signado por las contingencias histéricas, sociales y econdémicas por las
cuales ha atravesado. La primera ola de ideas acerca de reforma del Estado apunté a
reposicionarlo en tanto motor del desarrollo. Se trataba de un Estado totalmente involucrado en
el desarrollo y la implementacién de politicas publicas que apuntalaran la industrializacién asi
como cambios en la agricultura y la necesaria infraestructura urbana para las crecientes ciudades.
Pero, segin Evans, cuando un Estado procura la atencién total a estas cuestiones, deriva en un

hipertréfico aparato, lo cual influird de manera negativa en el desarrollo de los mismos. (Evans,

ibid.)

La segunda ola puso directamente en discusién la relevancia de contar con un Estado en tanto
agente econémico. Por supuesto esta reversién extrema, en donde el Estado debia reservar un
discreto rol de “policia de la propiedad privada” también estuvo destinada al fracaso, un fracaso
relativo a la falta de amplitud respecto de los agentes convocados a ser protagonistas del cambio.

De esta forma se minimizé la importancia de su base institucional.

La tercera corriente, ya a finales de los 80’s, recuperé la nocién de la importancia de las
Y P p

capacidades del Estado en el sentido de la perdurabilidad y eficacia de su estructura institucional.

¢En qué aspectos recaen las capacidades estatales? ;Cémo se construye esa capacidad? En este rol

fundamental del Estado adquiere una necesaria prevalencia su estructura institucional o, en otras

palabras, el aparato estatal y sus posibilidades de responder de manera efectiva a problemas tales

como la estabilizacién y el ajuste (Evans, ibid.) El basamento institucional es aquello que
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proporciona mayor perdurabilidad en el tiempo, y que ha sido construido en funcién de su

vinculo con las estructuras sociales a lo largo de la historia del Estado.

Ya Oszlak, cuando en 1999 presentaba ante el CLAD la ponencia “Quemar las Naves (o cémo
lograr reformas estatales irreversibles)” sostenia que, de estos intentos de reforma del Estado hay
que diferenciar aquellos que apuntan a “producir transformaciones ‘hacia adentro’ del Estado”,
de aquellos que buscan principalmente “correr las fronteras entre el estado y la sociedad sin
producir necesariamente cambios importantes en las modalidades de gestién (...) (Es decir)
reformas tendientes a minimizar al aparato estatal y las que intentan mejorar sustantivamente su
gestién” (p.4). Planteando esta dicotomia en cierta forma “descubre” también un tercer espacio
de atencidn, en el cual los actores internos del aparato estatal serian clave para llevar adelante las

reformas.

Tanto lo que propone Evans como lo que recupera Oszlak nos es de utilidad para sumarlo a
nuestro andlisis. De esta forma adscribimos a una perspectiva superadora de las dicotomias a fin
de observar el problema de estudio desde una perspectiva compleja. En una definicién de lo que
implican las capacidades estatales consideramos que son el “conjunto de facultades y habilidades
con que cuenta el Estado para generar procesos racionales de politica ptblica en condiciones de
autonomia” (Rodriguez, 2012, p.2). De este concepto se destacan dos cuestiones no menos
importantes: la idea de “procesos racionales” y la de “autonomia”. Respecto del primero los
Estados se encontrarian operando en condiciones de racionalidad cuando las instituciones
cuentan con los “recursos institucionales, organizacionales, materiales y humanos necesarios
para llevar a cabo las funciones y cometidos estatales”. En cuanto al segundo, se vincula a la
capacidad de “conducir los procesos de politicas piblicas orientados hacia el interés general, y

con independencia de intereses espurios o particularistas” (p.2)

Agregamos también aqui otros acercamientos al concepto de capacidades estatales. Alonso, las
define como “recursos de capacidad extractiva, de intervencién, regulacién y mediacién que el
estado desarrolla en el largo plazo (...) el desarrollo y la consolidacién de habilidades y rutinas
por parte de las agencias estatales que, al mismo tiempo, operan como marcos estables y
predecibles para la interaccién estratégica entre actores” (Alonso, en Balan, 2012, p.3). Grindle,

por su parte las interpreta como “la habilidad de ejecutar tareas de manera efectiva, eficiente y
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sustentable” (1997, en Balan, ibid. p.4). Asimismo le otorga cuatro dimensiones de expresién: la

institucional, la técnica, la administrativa y la politica.

En el marco del desarrollo de estas capacidades entendemos que el aparato estatal, proveerd una
serie de resultados que estarin en estrecha consonancia con la potencialidad que expresen las
administraciones para organizar los recursos estatales con autonomia y racionalidad. De esta
manera conectamos la atencién que pretendemos realizar sobre nuestro problema de

investigacion.

Sin embargo las capacidades estatales no funcionan en el vacio. El tipo de régimen democritico
en el cual operen dependerd de la fortaleza o debilidad de los estados en los que se desenvuelven.
En palabras de O’Donnell (1993) “los estados estin entrelazados con sus sociedades respectivas
de complejas y variadas maneras; esa insercién conduce a que los rasgos de cada uno de ellos y de

cada sociedad tengan un enorme influjo sobre el tipo de democracia posible de consolidarse”

(p.64).

La ciencia politica mds tradicional ha vinculado la fortaleza de los regimenes democréticos a las
posibilidades de consolidacién de la base institucional de los Estados. En el caso de O’Donnell,
al cual nosotros pretendemos adscribir, se recupera esta nocién pero se complejiza la mirada en
cuanto a la institucionalidad. Cuando decimos institucién nos referimos, siguiendo al autor, a
<« z . . .7 . .

un patrén regularizado de interaccién, que es conocido, practicado y aceptado (aunque no
necesariamente aprobado) por actores que esperan seguir interactuando conforme a las reglas

sancionadas y garantizadas por ese patrén” (O’Donnell, 1996, p.4)

Si bien para €l las poliarquias® cuentan con una serie de atributos que las tipifican, entre los
cuales la existencia de elecciones institucionalizadas es el mas extendido, las instituciones desde
su punto de vista configuran mucho mds que regulaciones “indisputables de las expectativas y la
» . .y . . <« . .
conducta”. En el proceso de consolidacién de las mismas se convierten en “organizaciones

complejas: se presume que funcionan segln unas reglas sumamente formalizadas y explicitas y se

20 Segun la define Dahl, la poliarquia tiene siete atributos: 1) funcionarios electos; 2) elecciones libres y limpias; 3) sufragio universal; 4)
derecho a ser candidato; 5) libertad de expresion; 6) informacion alternativa; 7) libre asociacion. Los primeros cuatro atributos nos dicen que
un aspecto basico de la poliarquia es que las elecciones son generales, limpias y de libre competencia. Los atributos restantes nos remiten a
las libertades politicas y sociales que son minimamente necesarias, no sélo durante sino también entre las elecciones, como un requisito
para que éstas sean limpias y competitivas. (O’'Donnell, 1996, p.2)
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materializan en edificios, rituales y funcionarios” (p.4). Sin embargo esta visién las paraliza en
tanto construccién de base eminentemente social: son los agentes quienes interactiian con y a

través de las instituciones, dan por sentado su existencia y le otorgan continuidad en el tiempo.

O’Donnell explica la amplitud del sentido que le otorga a las instituciones, en tanto que

cuando la concordancia es vaga o pricticamente inexistente, nos enfrentamos a la
doble tarea de describir la conducta real y descubrir las reglas (generalmente
informales) que rigen la conducta y las expectativas. Los actores son tan racionales
en esos ambientes como lo son en los muy formalizados, pero no es posible delinear
los perfiles de su racionalidad sin conocer las verdaderas reglas —y el conocimiento
comin de éstas— que ellos siguen. Uno puede definir esa situacién negativamente,
enfatizando la falta de concordancia entre las reglas formales y la conducta
observada; pero, como lo saben los antropdlogos desde hace tiempo, eso no
sustituye el estudio de las reglas que realmente se observan; ni tampoco autoriza la
suposicion de que existe de alguna forma cierta tendencia al acatamiento creciente
de las reglas formales. Eso es especialmente cierto cuando las reglas informales estdn
ampliamente difundidas y tienen raices profundas; en ese caso se puede decir que

esas reglas (antes que las formales) estdn altamente institucionalizadas (p.9)

Siguiendo el andlisis atendemos entonces a la constitucién de instituciones informales. La
busqueda de sustento teérico para abordar nuestro problema de investigacién nos invita a
continuar la lectura de O’Donnell. El autor establece que entre la gama de instituciones de este
tipo existen algunas tales que su influencia sobre la configuracién del aparato del Estado que es
imposible soslayar su impacto: el clientelismo y los particularismos. Sostiene que son “varios (los)
tipos de relaciones no universalistas que van desde los intercambios particularistas jerdrquicos, el
patronazgo, el nepotismo y los favores hasta ciertas acciones que se considerarian corruptas segin

las reglas formales del paquete institucional de la poliarquia” (p.10)

2.1. PROCESOS DE REFORMA DEL ESTADO: IMPLEMENTACION Y RESULTADOS. EL CASO ARGENTINO
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Las reformas iniciadas luego de la crisis que acompanara la salida del gobierno de Raul Alfonsin
en el afo 1989, tales como las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econémica
provocaron un cambio en la concepcién respecto del mercado, y, en consecuencia, una

importante reduccién del tamano y la actividad del Estado.

Conjuntamente con el proceso de privatizacién de empresas, la concesién de servicios puablicos,
los retiros voluntarios o anticipos jubilatorios, el empleo publico se redujo en forma significativa,
siendo profundizada esta reduccién en la transferencia de servicios del gobierno nacional a las

provincias, como sucedid, por ejemplo, con la salud y la educacién.

El Sistema Nacional de Profesién Administrativa (SINAPA) surgié como una necesidad en el
marco de las reformas laborales de la década del *90 al momento de definir el “nuevo estado”. En
el ano 1991, por decreto 993 del Poder Ejecutivo Nacional se crea el SINAPA, el cual se
sustentaba en la nueva légica que tenfa como propdsito imprimirse al accionar estatal. El papel
de los recursos humanos en la reorganizacién del sistema, “sustentado en la mejora de las
calificaciones, la elevacién del desempefo y la competitividad del recurso humano al servicio del
estado, erigiendo en politica puablica la profesionalizacién de la carrera administrativa”

(Bonifacio, en Abal Medina, J; Nejamkis, 2001, p.9) era vital en la consecucién de este objetivo.

Mis alld de virtudes e imperfecciones atribuibles a las reformas introducidas, el
nuevo sistema de carrera administrativa vino a poner en vigencia legal los principios
de una burocracia publica basada en el mérito, que las pricticas politicas y
administrativas habfan dejado en desuso. Las reformas abrieron el camino para
nuevos desarrollos de la politica de recursos humanos en la Administracién Puablica,
otorgando mayor institucionalidad a su gestién por medio de oficinas ministeriales
jerarquizadas, incorporando técnicas modernas en la seleccién y gestién de
personal, estableciendo condiciones para el trabajo planificado de los gerentes
publicos y haciendo posible la evaluacién de los resultados de gestién (Bonifacio y

Falivene, 2002, p.2-4).

Desde estas pautas el SINAPA pretendié establecer reglas de planificacién operativa y
compromisos de gestién para los cargos de la Administracién Pablica Nacional, centrando en la

evaluacién de desempefio en su cumplimiento, la que en caso de no ser satisfactoria provocaba el
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término de la designacién. 