Politicas publicas en disputa.
Lo politico como fundamento de las decisiones en el Estado

Inquiring public policies.
The political character of the policy decision-making process

RESUMEN

El presente articulo de investigacién se en-
marca en una discusién cldsica de la Cien-
cia Politica: la dicotomia entre politica y
administracién, y la cuestién de cudl es el
factor decisional determinante de las politi-
cas publicas. Se analiza el Programa Cultural
en Barrios, una politica cultural portefa de
implementacidn ininterrumpida desde la re-
cuperacién de la democracia en la Argentina.
Su cardcter permanente permite comparar
cémo el Estado intervino en la cultura desde
1984, y advertir concepciones, priorizacién
de objetivos y paradigmas de administracidon
publica. A partir del andlisis se reconstruyen
cuatro modelos de politica cultural. EI desa-
rrollo argumentativo expone que los modelos
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no se corresponden con periodos de gobier-
no, sino que son consecuencia de la dindmica
que adopta la relacién entre Estado y cultura
en un determinado momento histérico, res-
ponden a una estructura de relaciones y se
cristalizan en la primacia de un paradigma de
politica cultural. En tanto los aspectos que
permiten distinguir los modelos son las de-
cisiones tomadas sin un argumento objetivo
como fundamento (aquellas que exigen optar
entre “alternativas en conflicto”), se visibili-
za el momento ontolégicamente politico de
la decisién, dando cuenta de su cardcter no
neutral y su enraizamiento con ideas, intere-
ses y relaciones de poder.

Magister en Administracién y Politicas Publicas por la Universidad de San Andrés (UDeSA). Espe-

cialista en Gestion Cultural por el Instituto de Altos Estudios Sociales - Universidad de San Martin
(UNSAM). Licenciada en Ciencia Politica por la Universidad de Buenos Aires (UBA). Coordina-
dora académica del Posgrado Internacional Gestién y Politica en Cultura y Comunicacién e Inves-
tigadora del Area de Cultura y Comunicacién de Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO) Argentina. Correo electrénico: rsolano@flacso.org.ar

123



“Politi bl

Romina Sol.

ptiblicas en disputa. Lo politico como fundamento de las decisiones en el Estado”

Palabras clave: Politica Piblica, Administra-
cion Piublica, Politica Cultural.

ABSTRACT

This paper deals with a very long political
science debate: the contrast between poli-
tics and management, and the question of
which one is the main factor affecting the
policy decision — making process. It tries
to address this issue by analysing the Pro-
grama Cultural en Barrios, a cultural poli-
cy implemented in Buenos Aires City since
the recovery of the democratic system. Its
long-term character allows comparing how
the state governs this sector since 1984,
and highlights conceptions, prioritization
of objectives and public management para-
digms. The data analysis permits to rebuild
4 types for this public policy. In this arti-
cle it is argued that each of these 4 types
is a consequence of the historical dynamic
between Culture and State; is related to a
particular power structure; and responds to
a specific policy paradigm. As the hard-core
differences between types are based on deci-
sions that require making a choice between
“conflicting alternatives”, the study findings
highlights the ontologically political mo-
ment of the making-decision process. 1l also
emphasizes the non-neutral character of the
process and its correlation with ideas, inter-
est and power structures.

Keywords: Public Policy, Public Administra-
tion, Cultural Policy.

Lo politico y lo administrativo

Las cosas siempre podrian ser de otra manera,

y por lo tanto todo orden estd basado en la
exclusion de otras posibilidades. Es en ese sentido
que puede denominarse “politico”, ya que es

la expresion de una estructura particular de
relaciones de poder.

Chantal Mouffe, 2011.
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Existe una discusion cldsica en el campo de la
Ciencia Politica que reiteradamente vuelve al
centro de la escena: la dicotomia entre politica
y administracién, y la cuestién de cudl es el
factor decisional determinante a la hora de di-
senar e implementar politicas publicas. Si bien
las discusiones tedricas y los andlisis de la tlti-
ma década en nuestro pafs parecieron saldar la
contienda a favor de “/o politico”, las recientes
transformaciones politicas y la reaparicién de
discursos que reivindican la preeminencia de
la tecnocracia como factor decisional categéri-
co, nos invitan a reflexionar nuevamente sobre
esta dicotomia'.

Una forma estratégica de abordar esta
cuestién es mediante el andlisis de una politica
publica especifica que nos permita reflexionar
y reconstruir el proceso de toma de decisiones
en el Estado. Sin embargo, no toda politica
publica resulta pertinente: para llevar adelante
un andlisis vdlido y desarrollar conclusiones
confiables en torno al accionar del Estado se
debe trabajar sobre una politica de duracién
considerable y con cierta continuidad en su
contenido programdtico.

En este sentido, resulta interesante el caso
del Programa Cultural en Barrios (en adelan-
te, PCB), una politica cultural de implemen-
tacién ininterrumpida desde la recuperacion
de la democracia en la Argentina. En un es-
cenario en donde el sostenimiento de politicas

1 Este articulo se basa en mi tesis de Maestria:
“Cultura y Politicas Publicas. La disputa entre
lo politico y lo administrativo en territorio
cultural” (2016), dirigida por Luis Alber-
to Quevedo, en el marco de la Maestria en
Administracién y Politicas Pablicas, XII Co-
horte, Universidad de San Andrés. Allf se pro-
blematiza la cuestién del proceso decisional
en el disefio y la implementacién de politi-
cas publicas, especialmente para las politicas
culturales.
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publicas a lo largo de diferentes gobiernos no
es la prctica dominante, el andlisis de un pro-
grama con tres décadas resulta atractivo.

Por sus caracteristicas el andlisis del PBC
permite rastrear y comparar la manera en
que el Estado intervino en el campo de la
cultura, particularmente en lo que respecta
a la descentralizacién de la oferta, la promo-
cién del acceso y el fomento de la produc-
cién. Al mismo tiempo permite reflexionar
sobre los condicionantes en el proceso de
tomas de decisiones en el Estado, y advertir
priorizacién de objetivos y paradigmas de
administracién publica prevalecientes desde
1983, aspectos fundamentales a los fines de
este articulo?.

Origenes e identidad del Programa
Cultural en Barrios (o cémo interviene

2 Para llevar adelante este andlisis, se recons-
truye el concepto de cultura a partir de la
nocién de “configuracién cultural” de Grim-
son (2011), que permite reflexionar sobre las
desigualdades en el interior de cada culturay
entre las culturas, y comprender c6mo varian
los sentidos dentro de un mismo pais o régi-
men de significacién. Al mismo tiempo, se
retoma la cldsica definicién de Politica Publi-
ca de Oscar Oszlak y Guillermo O‘Donnell
(1981), quienes la precisan como el conjunto
de las acciones u omisiones del Estado que
determinan su forma de intervenir en una
cuestién que concita la atencién de otros
actores de la sociedad civil, complemen-
tada con aportes de Tamayo Sdez (1997) y
Aguilar (1992). También, siguiendo a Garcia
Canclini (1987), se recupera un conjunto de
paradigmas de politica cultural que resultan
particularmente relevantes en tanto serdn el
marco tedrico que permite clasificar y “mo-
delizar” las formas de intervencién del Esta-
do en la cultura.

el Estado en la cultura desde la
recuperacion de la democracia)

La dltima dictadura militar en la Argentina
(1976-1983) llevé adelante de forma siste-
midtica el terrorismo de Estado basado en
pricticas sangrientas y represivas, que inclu-
y6 la destruccién de practicas politicas, socia-
les y culturales entonces vigentes, y el aniqui-
lamiento y desaparicién de miles de personas
consideradas subversivas. En el campo cultu-
ral las acciones represivas abarcaron desde la
clausura y restriccién de espacios culturales
y espacios publicos, y la censura de medios
de comunicacidn, libros, peliculas, musica,
obras de teatro, etcétera; hasta la persecucién
y desaparicién de artistas y referentes de la
cultura.

En 1983, con la asuncién del Dr. Radl
Alfonsin como primer presidente elegido de-
mocrdticamente después de la dictadura, en
la Argentina se pusieron en marcha nume-
rosas politicas y proyectos culturales. Segtin
Ana Wortman (1996) la cantidad e impron-
ta de las politicas culturales implementadas
dan cuenta de la importancia que empezé a
asumir el campo cultural en el periodo post
dictatorial en la Argentina. Esta relevancia
de lo cultural era un aspecto compartido con
otros paises latinoamericanos en donde las
democracias recuperadas exigfan reflexio-
nar sobre fundamentos para el nuevo orden
politico y la reconstrucciéon de los vinculos
sociales.

Entre otras politicas publicas, en 1984
la Secretarfa de Cultura de la Municipalidad
de Buenos Aires, en ese momento a cargo de
Mario O’Donnell, cred el PCB con el fin de
fomentar la descentralizacién de los servicios
culturales en la Ciudad y generar espacios al-
ternativos de produccién cultural. Se partié
de un diagnéstico que sostenia la existencia
de desigualdad de oportunidades en el uso
y acceso a los bienes y servicios culturales y
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educativos (Schmucler, 1988)%. Sus funda-
mentos se apoyaron en una concepcién an-
tropoldgica de la cultura, una revalorizacién
de lo popular y una reivindicacion de la cul-
tura nacional, basada en el reconocimiento
de la pluralidad de identidades y aceptacién
de las diferencias (Winocur, 1996, basada en
Mario O’Donnell, Nuestro Proyecto Cultural,
Seccién de Cultura de la MCBA). Sin em-
bargo, no fue tarea sencilla convertir estos
fundamentos en acciones al momento de la
implementacién, y muchas veces no se logré
lo pretendido.

Virginia Haurie, la primera coordina-
dora general del PCB, expresa: “al igual
que muchos de los que trabajamos en los
barrios, formo parte de una de las dltimas
generaciones que creyeron que su deber era
transformar la sociedad en la que nos habia
tocado vivir. Una generacién acunada por
suenos e ilusiones (...). Habia que creer en
el Dios de los curas del Tercer Mundo o en
el Che; en el psicoandlisis o en el marxismo,
pero habia que creer. El mundo era inmen-
so, lejano, desconocido pero nos crefamos
capaces de cambiarlo... y muchos murieron.
En el camino quedaron los que se convir-
tieron al pragmatismo. Otros, hicimos el
Programa Cultural en Barrios.” (1991).
Con ese espiritu, pretensiones democratiza-
doras y fe en la reconstruccién de la socie-
dad civil, surgié el PCB como una de las
primeras acciones del gobierno radical en la
ciudad. Su temprana implementacién pone
de manifiesto la importancia que suscitaba
la cuestién abordada por el programa para
las nuevas autoridades.

3 La creacién del PCB no sélo pretendia en-
frentar una cuestién contextual asociada a
revertir el impacto de la dictadura sobre la so-
ciedad civil y los lazos sociales, sino también
resolver una problemdtica de raices histéricas:
la concentracién de la oferta cultural.
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Rosalia Winocur (1996) afirma que el pro-
grama constituyd una experiencia inédita en la
historia de las politicas publicas de desarrollo
social y cultural ya que en sus objetivos expre-
saba una nueva forma de abordar la prictica
cultural, a partir de modificar la relacién entre
consumo y produccién cultural, y presuponia
la aceptacién de nuevos productores de cul-
tura, y la revalorizacién de pricticas y objetos
tradicionalmente ignorados. Por sus cualida-
des particulares es una politica cultural que
recibié una atencién considerable desde las
ciencias sociales®.

Un programa, cuatro politicas

Sin lograr completamente su objetivo, con
algunos resultados alcanzados, a pesar de
atravesar dificultades contextuales (cambios
de gobierno, reformas institucionales, crisis
sociales, econdmicas y politicas, renovacién
de los paradigmas de administracién publi-
ca, etcétera) y conflictos internos (presu-
puestarios, cambios de autoridades, luchas
gremiales, modificaciones administrativas,
etcétera), el PCB es confirmado y reconfir-
mado por cada nueva gestién que asume la
Jefatura del gobierno porteno’. Aun hoy si-

4 Entre otros: Rubinich, 1992; Gravano, 1989;
Winocur, 1993 y 1996, Rabossi, 1998; Pais
Andrade; 2011. Ademds, la primera coordi-
nadora del PCB escribi6 un libro donde narra
la historia del programa a partir de su expe-
riencia personal (Haurie, 1989).

5 Desde 1984 hasta 2014, los directores del
PCB fueron: V. Haurie, M. Wainfeld, A. Le-
desma, A. Villa, C. Felgueras, O. Barra, S.
Maddonni, A. Bonomi, G. Gonzailez Here-
dia, y C. Diviesti; y los Intendentes o Jefes de
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires: Julio
César Saguier (1983-1987); Facundo Sudrez
Lastra (1987-1989); Carlos Grosso (1989-
1992); Satl Bouer (1992-1994); Jorge Do-
minguez (1994-1996), y Jefes de Gobierno
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gue funcionando como una de las principales
politicas publicas portefias orientadas a des-
centralizar el acceso y fomentar las pricticas
culturales.

El programa fue disefiado e implemen-
tado por primera vez en el afo 1984 bajo
el presupuesto de que la existencia de opor-
tunidades desiguales en el uso y las pricti-
cas culturales exigfa avanzar en un proceso
de democratizacién. Se trata de una politica
cultural que fundamentalmente se ocupa de
coordinar las actividades de los centros cul-
turales (en adelante, CC), barriales ptblicos
que se encuentran distribuidos a lo ancho
y largo de la Ciudad de Buenos Aires con
relativa homogeneidad; funcionan a contra-
turno en escuelas —generalmente de lunes a
viernes—; y se organizan a partir de una ac-
tividad central: el taller artistico, abierto y
gratuito®.

A grandes rasgos, el programa presenta
continuidades significativas a lo largo de su
historia: el objetivo, las instalaciones, gran
parte de los recursos humanos, las practicas,
entre otros aspectos. Sin embargo cuando se
lo analiza mds profundamente aparecen con
claridad notorias interrupciones y cambios,
lo cual permite reconstruir cuatro modelos
de politica a lo largo de su historia: Demo-
cratizacion cultural con pretension participa-
tiva (Modelo 1: 1984-1991); Privatizacién
neoconservadora (Modelo 2: 1991-1996); De-

(a partir del establecimiento del régimen de
autonomia de la ciudad): Fernando De la Rda
(1996-1999); Enrique Olivera (1999-2000);
Anibal Ibarra (2000-2003 y 2003-2006); Jor-
ge Telerman (2006-2007); Mauricio Macri
(2007-2011 y 2011-2015).

6 En los primeros afios las actividades cultura-
les eran homogéneas en todos los CC, pero
con el tiempo comenzaron a diferenciarse por
barrio, en respuesta a las demandas de los/as
vecinos/as.

mocratizacion cultural restringida (Modelo 3:
1996-2006); y Neoconservadurismo atenuado
(Modelo 4: 2007-2014).

Estos modelos no se corresponden con
gobiernos sino con la dindmica que adop-
ta la relacién entre Estado y cultura en un
determinado periodo, que se cristaliza en la
primacia de un paradigma de politica cul-
tural. En tanto son resultado de decisiones
politicas que le otorgan al programa caracte-
risticas sustancialmente diferentes a lo largo
de su historia, la identificacién de estos mo-
delos permite explorar el cardcter no objeti-
vo de la decisién de politicas publicas y su
enraizamiento con intereses y relaciones de

poder.

La cultura desde arriba: Difusionismo

cultural (1984-1991)

En sus inicios, en el marco de la recupera-
cién democrdtica y de un gobierno que con-
siderd estratégico el desarrollo de la cultura
para recomponer los lazos sociales que ha-
bian sido danados durante la Gltima dicta-
dura civico-militar, el programa logrd cier-
ta centralidad entre las politicas culturales
de la ciudad. Mds alld de la incertidumbre
que imponia la transicién democritica, los
conflictos con una burocracia no acostum-
brada a lidiar con este tipo de programas, y
la creciente premura econémica, el PCB lo-
gr6 pasar de seis centros culturales (CC) en
1984 a 22 en 1990, aumentar el ndmero de
asistentes y sobrevivir al primer cambio de
gobierno nacional.

El modelo 1 (1984-1991) abarca el pe-
riodo completo del gobierno nacional ra-
dical y los primeros dos anos del gobierno
nacional peronista’. El paradigma de politica
cultural dominante fue la Democratizacion

7 Hasta el afio 1996, la Ciudad de Buenos Ai-
res no era auténoma. Era gobernada por un
Intendente, elegido por el Presidente de la
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cultural. Este paradigma concibe a la politica
cultural como un programa de distribucién
y popularizacién del arte, el conocimiento
cientifico y las demds formas de “alta cultura”
bajo la concepcién de que el derecho a la cul-
tura debe ser efectivamente respetado como
uno de los derechos del hombre. Si bien
Garcfa Canclini (1987) senala que su éxito
fue mds retérico que prictico, en los "80 en
varios paises latinoamericanos que sufrieron
dictaduras la Democratizacion Cultural fue el
paradigma que guid el disefio de las politicas
culturales implementadas con el objetivo de
aminorar la elitizacién de las practicas cultu-
rales, reconstruir espacios y vinculos sociales,
y deshacer formas cotidianas de autoritaris-
mo en la sociedad.

Justamente este es el espiritu con el que,
en 1984, fue creado el PCB. El programa
retoma la hipétesis central del paradigma:
para corregir las desigualdades en el acceso
a los bienes simbdlicos la clave es promo-
ver la difusién cultural. Sin embargo, se le
reprocha que, al ocuparse principalmente
de divulgar la “alta cultura”, implica una
definicién elitista del patrimonio simbé-
lico, una valoracién unilateral por parte
del Estado o los sectores hegemoénicos y la
imposicién paternalista al resto de la pobla-
cién; y se le objeta que el distribucionismo
cultural que desarrolla ataca los efectos de
la desigualdad pero no cambia radicalmente
las formas de produccién y consumo de bie-
nes simbdlicos.

Los/as funcionarios/as y coordinadores/
as del programa eran conscientes de las limi-
taciones que trafa aparejada la preeminencia
de este paradigma y consideraban que el de-
sarrollo del PCB exigfa incorporar aspectos
de un paradigma que consideraban “supera-
dor”: la Democracia participativa. Esta pre-

Nacién con acuerdo del Senado y un Concejo
Deliberante elegido por voto popular.
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tensién se observa en evaluaciones internas,
criticas desde la academia y reflexiones de
los funcionarios y funcionarias, tanto bajo la
direccién radical como la peronista: es hacia
alli que las autoridades pretenden dirigirlo.
En la propuesta teérica de Garcia Cancli-
ni (1987) este paradigma surge justamente
a partir de las criticas a la Democratizacion
Cultural. Sus postulados bésicos son la plu-
ralidad y el desarrollo libre de cada cultura,
y su contenido apunta mds a la participacién
en el proceso que al consumo de productos
ya terminados.

Sin embargo, los hechos demuestran que
el paradigma de la democracia cultural fue
siempre dominante: en dltima instancia el
objetivo del programa era mejorar la distri-
bucién de la oferta y el acceso a la cultura
(en singular) en los diferentes barrios por-
tenos. Si bien desde lo discursivo el progra-
ma se planteé la cuestién de la participacién
de los “no especializados” en la generacién
del producto cultural y la valorizacién de
bienes culturales no tradicionales, el deba-
te sobre este tema no logré desequilibrar el
clima hegeménico centrado en la cuestién
de la distribucién de la oferta y la partici-
pacién entendida mayormente como pre-
sencia de publico y asistencia a talleres. Es
decir, la pretensién de superar la Democrati-
zacion Cultural con la Democratizacién Par-
ticipativa estuvo presente pero nunca logré
concretarse.

Estos primeros sicte afios del PCB reve-
lan una estructura particular de relaciones de
poder para ese programa y en ese momen-
to— que condicioné la forma y tamafio que
tomd la relacién entre Estado y cultura, la
definicién de cultura por parte del Estado, la
relacién entre el aparato burocrdtico y el sec-
tor creativo, la impronta del Estado, la orga-
nizacién de la sociedad civil y sus demandas;
y que en el PCB se expresé en la hegemonia
del paradigma de la Democratizacion Cultu-
ral. Justamente fue esta configuracién la que
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cambié y que, a partir de 1991, se cristalizé
en la emergencia de un nuevo paradigma he-
gemonico y en la modificacién de la impron-
ta del programa.

El Estado como problema:

Cultura neoliberal (1991-1996)

Los primeros afios de la década del "90 resul-
taron un perfodo de extrema precariedad para
el programa. El achicamiento del Estado, la
légica del mercado y el vendaval de privatiza-
ciones caracteristico de los primeros afios de la
década del "90 en la Argentina se expresaron
en el PCB con menos presupuestos, obstdcu-
los para su funcionamiento (decreto de cierre,
menos jerarquia institucional para el PCB), e
invisibilizacién.

Ni la cultura ni el PCB fueron priori-
dades en este perfodo. Esto da cuenta de
una nueva configuraciéon de la relacién en-
tre Estado y cultura, que, siguiendo la pro-
puesta de clasificaciéon de los paradigmas de
las politicas culturales de Garcfa Canclini,
puede ser ubicada bajo el paradigma deno-
minado Privatizacién neoconservadora. Bajo
la sospecha continua de su eliminacién,
atravesado por luchas gremiales y con escasa
visibilidad social, a lo largo del modelo 2
(1991-1996), el PCB apenas subsistié. Esta
situacién precaria se manifiesta también en
la escasez de documentos e investigaciones
académicas que analizan este periodo del
programa.

En términos generales, el surgimiento de
este paradigma estd asociado al comienzo de
la crisis econémica internacional de los afios
’70. Para enfrentar la crisis, las corrientes
neoconservadoras fomentaron la reorgani-
zacién del modelo de acumulacién, lo cual,
entre otros aspectos, inclufa la eliminacién
de dreas ineficientes del capital; la busque-
da de la recuperacién de la tasa de ganancia
mediante la concentracién monopélica de la
produccién y su adaptacion a los patrones
de la economia financiera transnacional; la

reduccién del personal y de los salarios en
relacién con el costo de vida; la cesién de
espacios tradicionalmente administrado por
el Estado a las empresas; y la restriccién del
gasto en servicios (Garcia Canclini, 1987).
En el terreno de la cultura propiamente
dicho, las principales medidas giraron en
torno a transferir la iniciativa cultural a las
empresas privadas, disminuir los fondos
publicos y, en consecuencia, las acciones
estatales, y reducir la politica cultural a la
promocién de grandes espectdculos de in-
terés masivo.

En América Latina durante los "90 esta
concepcién se convirtié en hegeménica ha-
cia el interior de la intervencién estatal en
cultura. Segin Wortman (1996), la reduc-
cién de los fondos, sumado a las exigencias
eficientistas impuestas por la tecnocracia
monetarista en todas las dreas, llevé al Es-
tado a reducir las acciones “no rentables” y
“aquellas que no se autofinancien”, como la
politica cultural. Estos cambios no se produ-
jeron sin conflicto, ya que el reordenamiento
se enfrentd con las demandas de los movi-
mientos populares. La autora afirma que el
éxito y los limites a la reorganizacién em-
presarial de la cultura dependieron en gran
parte del grado de organizacién y de la ca-
pacidad de estos movimientos para sostener
las conquistas.

En lo que respecta al PCB, la nueva co-
rriente dominante puso en jaque al progra-
ma hasta llevarlo précticamente a su cierre.
Ya no se pensaba en como expandir al pro-
grama para aumentar la participacién de los/
as vecinos/as, sino que la preocupacién de
los/as coordinadores/as era mantener abier-
tos los CC. Fue un periodo de resistencia y
autogestion: la precariedad y debilidad de la
Secretarfa de Cultura hizo que cada centro
dependiera de la capacidad de sus propio/as
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trabajadores/as para desarrollar estrategias
de subsistencia®.

La primacia del paradigma neoconserva-
dor en la cultura y los afnos de lucha produ-
jeron modificaciones sustanciales en el pro-
grama que condicionaron su desarrollo. La
falta de presupuesto, la heterogeneidad entre
los Centros Culturales, la débil identidad del
programa, la disminucién de actividades, la
pérdida de vinculo con las/os vecinas/os, la
falta de planificacién, entre otras cuestiones,
ponen de manifiesto la critica situacién en la
que el PCB se encontraba en 1996, afio en el
que asumié un nuevo gobierno en la Ciudad
de Buenos Aires.

En este panorama sombrio, la flaman-
te autonomia de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires y la llegada de mayores recur-
sos generaron una tenue ilusién. Con estas
modificaciones vino aparejada también una
revalorizacion de la cultura, en si misma y
como recurso estratégico de comunicacion
politica, y cierta reflexién sobre rol del Es-
tado en general y su relacién con la cultura
en particular. En conjunto, estas transforma-
ciones y reposicionamientos reconfiguraron
la impronta de las politicas culturales en la
ciudad; entre ellas la del PCB.

Resurgimiento e institucionalizacién
en el marco de una democratizacién
restringida (1996-2006)

8 El periodo 1992-1994 fue el de mayor hege-
monia de los postulados neoliberales. Entre
otras medidas que dificultaron su desenvol-
vimiento (como la cancelacién de activida-
des, suspensién de talleres, disminucién del
presupuesto, etcétera) en 1992 se sanciond el
decreto que dictamind el cierre del programa.
No obstante, atin con el decreto de cierre, los
CC se mantuvieron abiertos y realizaron acti-
vidades a modo de protesta y manifestaciones;
y lograron revertir la medida.

130

Una serie de factores’ contribuyeron a que,
hacia fines de 1996, las politicas culturales
volvieran a adquirir un lugar relevante en la
Ciudad, ahora auténoma, de Buenos Aires.
La segunda mitad de la década del "90 in-
auguré un periodo en el que marketing, el
disefo y la comunicacién se convirtieron en
protagonistas de la politica. Por esto y por su
anclaje territorial, el PCB comenzé a ser vi-
sibilizado y fortalecido: se reabrieron e inau-
guraron CC (llegaron a ser 38), se incorporé
personal y se produjeron modificaciones ad-
ministrativas relevantes.

En el marco de la clasificacién de para-
digmas de politicas culturales propuesto, este
modelo 3 (1996-2006) —que abarcd tres pe-
riodos de gobiernos de partidos politicos di-
ferentes (UCR y Frepaso) pero politicamente
cercanos— podria ser ubicado nuevamente
dentro del paradigma denominado Democra-
tizacién Cultural. Sin embargo, a diferencia
de aquella de la década del "80, se trat6 de
una democratizacién restringida en tanto el
programa se orient6 particularmente a un
grupo poblacional especifico: los jévenes de
las clases medias empobrecidas (Pais Andra-
de, 2011)™.

9 Entre otros, la reforma a la Constitucién Na-
cional de 1994 y la consecuente autonomia
del gobierno local, la dotacién de jerarquia
constitucional a Pactos Internacionales que
afirman la obligacién del Estado de asegurar
el acceso y la participacién de todos los ciuda-
danos en la esfera cultural, y la consolidacién
de un nuevo consenso internacional que su-
brayaba la potencialidad econémica y politica
de la cultura.

10 Producto de la crisis de 2001 y de sus conse-
cuencias sociales, econdmicas y culturales, el
PCB fue aprovechado especialmente por sec-
tores jévenes de la clase media empobrecida.
En este sentido, no se traté de una democrati-
zacién universal o “policlasista”, como se pre-
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Con la re-consolidacién del paradigma
democratizador (y su concepcién de la po-
litica cultural como un programa de distri-
bucién y popularizacién del arte, el conoci-
miento cientifico y las demds formas de “alta
cultura”) en estos anos resurgieron las criticas
que acusaban al PCB de partir de una defini-
cién elitista del patrimonio, una valoracién
unilateral y una imposicién paternalista so-
bre la poblacién, y de atacar los efectos de
la desigualdad pero no cambiar radicalmente
las formas de produccién y consumo de los
bienes simbdlicos. Sin embargo, no todo el
periodo fue igual y pueden establecerse di-
ferentes intensidades. Mientras que en los
primeros afios el paradigma de la Democrati-
zacién Cultural se explayé mds tipicamente,
luego de la crisis de 2001 comenzaron a to-
mar fuerza algunas pretensiones mds “basis-
tas”, enfocadas en promover la participacién
y en visibilizar prdcticas culturales diferentes
a las tradicionales.

Mis alld de las criticas sobre el conteni-
do, se reconoce que en estos anos el Estado
le otorgd a la cultura un lugar de relativo
privilegio dentro de las politicas publicas y
revitaliz6 el PCB: se traté de un periodo de
crecimiento para el programa, que alcanzo el
nimero miximo de CC en su historia; logré
buenos resultados en términos de cantidad
de asistentes; y se posiciond y fortalecié su
institucionalidad. La creciente importan-
cia del programa llegé a su punto méximo
cuando en 2004 fue “ascendido” a Unidad
de Proyectos Especiales (en adelante, UPE),
ganando en recursos y en autonomia''. Todo
esto amparado en un Estado que entendia a

tendfa durante los “80, sino una acotada a un
sector particular, que no era el mds vulnerable
de la poblacién aunque si estaba atravesando
una situacion critica.

11 Sin embargo, esta decisién no fue sosteni-
da por mucho tiempo y a los pocos afos el

la cultura como un derecho, pero también
como un recurso, lo cual se expresaba en
el sostenimiento de un delicado equilibro
entre el desarrollo de programas territoria-
les, como el PCB, y de grandes festivales y
megaeventos.

Sin embargo, a partir de 2000, la balan-
za comenzd a inclinarse hacia uno de los dos
lados —aquel que prioriza la cultura como
espectdculos y los grandes festivales— y el
equilibrio entre participacién y asistencia,
entre programa territorial y eventos masivos,
entre derecho y recurso, empez6 a perderse.
Esta inclinacién intencionada, que responde
a una definicién de cultura (menos territorial,
menos participativa) y a una concepcién de
cémo y cudnto debe actuar el Estado (con
menor intensidad), anticipé la emergencia de
un nuevo paradigma de politicas culturales y
un nuevo modelo de PCB.

Neoconservadurismo atenuado:
Organizacion, gestion, gy la

cultura? (2007-2014)

Finalmente, en los Gltimos anos, la relaciéon
entre Estado y cultura tomé una nueva dind-
mica e inaugurd el modelo 4 (2007- 2014)
de PCB, que comenzé a esbozarse con la di-
solucién de la UPE (2004), pero que se con-
solid6 en los afios subsiguientes y se corond
con la transformacién del programa en una
Gerencia Operativa (2011). En busca de una
disposicién mds eficiente de los recursos, en
este periodo se llevé adelante un fuerte pro-
ceso de reorganizacién del PCB que se con-
solidé y profundizé a partir de 2011. Como
el énfasis estuvo puesto en ordenar aspectos
administrativos, modificar el organigrama y
repensar la ingenierfa de los procesos buro-
criticos, esta reorganizaci()n no se tradujo en
un aumento del nimero de CC, ni tampo-

programa retrocedi6 a su posicién jerdrquica
anterior.
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co implicé grandes transformaciones de los
contenidos del programa.

Nuevamente sobre la base de la propues-
ta de Garcia Canclini, en este tltimo mode-
lo —que abarca los dos periodos de Mauricio
Macri'? como Jefe de Gobierno— puede ob-
servarse la hegemonia del paradigma de la
Privatizacion Neoconservadora, aunque con
una intensidad diferente a la alcanzada du-
rante el modelo 2 de PCB (1992-1995) cuan-
do llegd a evaluarse el cierre del programa.
Mientras que en aquellos anos la primacia
del paradigma neoconservador fue absoluta,
en este caso resulta moderada, menos intensa
y cruda, ya que se conservan algunas de las
caracteristicas del paradigma Democratiza-
cion Cultural que caracterizaron al modelo 1
(1984-1991) y al 3 (1996-2006)". En cierta
forma se podria hablar de un hibrido entre
dos paradigmas; sin embargo, en tanto uno
de ellos es la tendencia pujante y el que per-
mite diferenciar un periodo de otro, resulta
mds explicativo hablar de una hegemonia
neoconservadora atenuada que de una hibri-
dacién de paradigmas.

12 El mandato de Mauricio Macri en la Ciudad
finaliz6 en diciembre de 2015; sin embargo,
este trabajo de investigacién abarcé hasta di-
ciembre de 2014.

13 En tanto el PCB continde siendo un pro-
grama de distribucién y popularizacién del
arte y la cultura, el paradigma la Democrati-
zacion cultural continuard ejerciendo cierta
influencia. Actualmente, la influencia de
dicho paradigma es similar —aunque mids
suave— a la ejercida en el modelo 3 (1996-
2006), y no tanto al modelo 1 (1984-1991),
principalmente porque no se cuestiona la
estrechez de la nocién de cultura o de par-
ticipacién con la que se trabaja y no se pre-
tende incorporar caracteristicas del para-
digma de la Democratizacion participativa.
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La hegemonia de este paradigma se ad-
vierte en el papel creciente que ocupan la
organizacién de festivales masivos y megae-
ventos dentro del conjunto de politicas cul-
turales, y en el énfasis en la reformulacién de
procesos y la busqueda de productividad en
el programa. El cardcter atenuado se observa
en que, a diferencia de la versién cldsica de
este mismo paradigma, no se pretende que el
Estado deje de llevar adelante estas politicas
culturales ni tampoco que deba delegarlas al
sector privado.

Con el fin de garantizar un buen funcio-
namiento, el paradigma neoconservador ti-
pico propone desplazar la accién estatal a la
produccién y la apropiacién privada, eliminar
dreas ineficientes, reestructurar procesos de
trabajo, restringir el gasto publico, transfe-
rir a las empresas privadas la iniciativa y re-
ducir las acciones “no rentables”, entre otros
aspectos que permitirfan alcanzar eficiencia y
productividad. Como corolario en cultura la
iniciativa resulta desplazada hacia las empresas
privadas y el mercado y se disimula el accio-
nar del Estado mediante la concentracién de
la politica cultural en la promocién de grandes
espectdculos de interés masivo (Garcfa Cancli-
ni, 1987).

Justamente la organizacién y promo-
cién de grandes eventos masivos es una de
las caracteristicas sobresalientes de la actual
politica cultural, y uno de los aspectos que
complica el desarrollo del PCB, ya que la
priorizacién de aquel tipo de espectdculos
como minimo invisibiliza las politicas publi-
cas territoriales que proponen otro tipo de
relacién con la cultura.

Asimismo, la actual gestién del PCB com-
parte con el paradigma neoconservador la ten-
dencia a priorizar la busqueda de eficiencia y
productividad. Esto puede observarse ya en el
diagnéstico inicial que realizaron las autori-
dades al hacerse cargo del programa en 2007
y en las principales medidas implementadas
desde entonces: modificaciones presupuesta-
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rias; cierre de talleres y reasignacién de profe-
sores; reestructuraciéon de procesos de trabajo;
modificacién del organigrama, etcétera. Estas
pretensiones se cristalizaron en el cambio de
nombre del PCB (de “Programa” a “Geren-
cia Operativa’) y del principal funcionario
responsable (de “Director” a “Gerente”). Sin
embargo, como consecuencia de estas trans-
formaciones aumenté la rigidez del programa
y disminuy6 su capacidad de interactuar con
la sociedad civil, un aspecto vital para el PCB.
La relativa autonomia que manejaba el PCB y
los CC antes de las modificaciones burocrdticas
administrativas implementadas en este periodo
le otorgaba al programa mayor flexibilidad y
capacidad adaptativa frente a contextos, y pre-
tensiones culturales y politicas cambiantes. Un
programa cultural territorial rigido, sin capaci-
dad de adaptacién ni de percibir y estar aler-
ta frente a las mutables demandas sociales, se
burocratiza, se vacfa. En cierto sentido, cuando
un programa con las caracteristicas del PCB
prioriza el fortalecimiento de sus aspectos bu-
rocraticos, eleva a niveles infructuosos una ten-
sidn caracteristica de la relacion entre Estado y

cultura: aquella que se produce entre el aparato
estatal con su rigidez, orden, homogeneidad y
reglas formales— y la libertad creativa —con su
necesidad de experimentacion, imprevisibili-
dad, variedad-.

Es por eso que seria interesante que el
PCB recupere su flexibilidad y capacidad de
interactuar con la sociedad para posicionarse
como una politica cultural actual y coherente
con los objetivos que manifiesta. En este sen-
tido, el desafio para los proximos afos consis-
tirfa principalmente en brindarle mayor liber-
tad y flexibilidad al programa, y reconstruir su
vinculo con el territorio. No obstante, y vol-
viendo al nucleo central de este articulo, eso
en definitiva depende de la decisién politica
de los responsables de las politicas culturales,
lo cual se relaciona con una concepcién de
cultura y del papel que se le otorga al Estado
para promoverla, y responde a una estructura
de relaciones de poder.

A continuacidn, se presenta el Cuadro 1
sobre los modelos del Programa Cultural en
Barrios respecto al paradigma cultural domi-
nante en cada caso.
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Cuadro 1:

Modelos del Programa Cultural en Barrios y paradigma cultural dominante

Modelo

Politicas culturales

Hitos en el PCB

Paradigma

dominante

(1984-
1991)

W

(1996-
2000)
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Enfasis en la recu-
peracién de los lazos
sociales.
Reconstruccién del

Disefio e implementacién.
Establecimiento de etapas
de desarrollo.

Conflictos de organiza-
cién interna.

Democratiza-
cién cultural
con pretension

espacio publico. de Demo-
pacio pub Aumento constante del S
Preocupacién por la , cratizacién
o ndmero de CC y talleres. L
descentralizacién y la - . participativa
Co Pretension de ampliar la
distribucién. L
participacién.
Problemas presupuestarios
y conflictos gremiales.
Decreto de disolucién del
oo . PCB.
Enfasis en la producti-
. L Aumenta la heteroge-
vidad y la eficiencia. . N
. neidad entre los Centros  |®  Privatizacion
Discursos
rivatizadores Culturales. neoconserva-
privatizacores. Se debilita la identidad del dora
Achicamiento del
PCB.
Estado. o
Disminuyen las
actividades.
Se pierde vinculo con el
territorio.
Fortalecimiento de la
identidad del programa.
Creaci6n de pri- Estrategia de visibilizacién
meros festivales y del PCB y los CC.
megaeventos. Reduccién presupuestaria .
- . *  Democratiza-
Enfasis en la comuni- en 2001. cién cultural
cacién y el marketing. Creacién de la UPE. restrineida
Eje en la planificacién. Nimero méximos de CC &
Descentralizacién en la historia del PCB.

como meta de gestién.

Publicos: Prevalencia
de sectores medios
empobrecidos.
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consumo que en la
produccién cultural.

e Disolucién de la UPE.
e Transformacién del
programa en Gerencia

Predominio de festiva- Operativa.

les y megaeventos. *  Disminucién del nimero

Alta concentracién de de CC. Privatizacién

la oferta cultural. *  Resultados similares a neoconservadora
Mayor énfasis en el 2001 (cantidad de publico |atenuada

y cantidad de asistentes)
Priorizacién de reformas
de organigramas y de
procesos burocrdticos
administrativos.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los datos de Garcia Canclini (1987).

La primacia de /o politico

El PCB es un programa con mds de 30 anos
de implementacién continua en la Argenti-
na, que fue dirigido por diez directores bajo
diez intendentes o jefes de gobierno portefio
diferentes, y en el marco de siete periodos de
gobierno en la ciudad. El andlisis de sus con-
tinuidades y discontinuidades a lo largo de las
diferentes gestiones permite rastrear y com-
parar la forma de intervenir del Estado en la
cultura desde 1983, y reconstruir cuatro mo-
delos de PCB, es decir, cuatro tipos de politica
cultural para un mismo programa.

El argumento desarrollado a lo largo de
este articulo sostiene que /o politico, entendido
como expresién de una estructura particular
de relaciones de poder, es el elemento que per-
mite explicar la existencia de estos diferentes
modelos. O, en otras palabras, es la variacién
en la relacién entre politica y cultura, la defi-
nicién de cultura, el grado de involucramien-
to del Estado, el nivel de priorizacién de las
politicas culturales, lo que permite distinguir
modelos a lo largo de un programa con im-
plementacién ininterrumpida y sin mayores
redirreccionamientos de sus objetivos y metas.

Mientras las formas institucionales y el
esqueleto del PCB se sostuvieron, lo sustan-
cial, lo politico —que resulta de tener que ele-
gir entre “alternativas en conflicto”, y que por
ende no responde a un fundamento neutral y
objetivo sino que se relaciona con la expresién
de una estructura particular de relaciones de
poder— es lo que fue variando. Y esta variacion
de las estructuras de poder se cristalizé en el
cambio de paradigma dominante de politica
cultural en cada etapa.

Estos modelos son resultado de decisiones
politicas que se relacionan con determinadas
definiciones y se expresan en un diagndstico y
en cierta priorizacién de problemdticas, y que
le otorgan al programa caracteristicas sustan-
cialmente diferentes a lo largo de su historia.
Reconocer el momento ineludible y ontoldgi-
camente politico de la decision revela por un
lado su cardcter no neutral y su enraizamiento
con ideas, intereses y relaciones de poder; y
por el otro, exterioriza las limitaciones de los
saberes técnicos y de la gestién a la hora de
tomar decisiones.

Por las posibilidades académicas que ofre-
ce para las Ciencias Sociales, en el futuro seria
interesante continuar indagando la manera en
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que el Estado interviene en la cultura a través
del PCB; y de este modo seguir reflexionando
sobre los procesos de toma de decisién politi-
ca y los paradigmas de administracién publi-
ca imperante. En cierta forma es una forma
indirecta de seguir pensando y aprendiendo
sobre nuestro Estado y nuestra Sociedad, y la
dindmica que adopta la variable y compleja re-
lacién entre ellos.

Para concluir este articulo, una breve re-
flexién sobre el futuro proximo del PCB. En
el camino emprendido por la dltima gestién,
de reordenamiento del organigrama, estable-
cimiento de roles claros, y reasignacién de
actividades y recursos humanos, el programa
perdié autonomia y flexibilidad. Si bien esta
consecuencia parecerfa secundaria, no resulta
asi cuando se profundiza el andlisis. Su estruc-
tura flexible le otorgaba al PCB una alta capa-
cidad para adaprarse a diferentes concepciones
y definiciones de la cultura. Ademis esta flexi-
bilidad y dindmica le resulté muy apropiada
para perseguir sus fines, puesto que se trata de
una politica cultural territorial que debe ser
capaz, al menos en teorfa, de percibir, mutar
y adaptarse para responder a las demandas y
necesidades culturales de la poblacién. Sin
embargo justamente es esa flexibilidad la que
sufrié restricciones en los dltimos afios: bus-
cando orden, organizacion y eficiencia se for-
talecié el centro del Programa (la Gerencia) en
detrimento de la autonomia de los CC.

En este sentido, resulta incierto imaginar
el futuro del PCB. Si bien el programa no estd
en peligro de cierre, si se perciben cambios que
dificultan su desarrollo. Con menos CC, un
nimero de actividades y asistentes que no cre-
ce contundentemente (hasta se podria sefalar
cierto estancamiento), una burocracia fortale-
cida, con menos instrumentos para escuchar
y menos capacidad de actuar y transformar-
se junto con el territorio, ;cémo pretende
implementarse la principal politica cultural
descentralizadora y territorial del Gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires? La cultura es
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inquietante e incontenible, y su vinculo con
el Estado es siempre complejo, tenso e incluso
disruptivo. Eso no exime al Estado de inten-
tar construir una relacién con la cultura que
le permita por un lado cumplir con su deber,
en tanto la cultura es un derecho que debe ser
garantizado; y por el otro, fomentar, encua-
drar, acompanar la construccién simbélica de
la sociedad.

La cultura, lo politico, el Estado el terreno
que surge a partir de esta mezcla es fangoso,
y resulta dificil de transitar, mds atin si se lo
atraviesa aplicando recetas conocidas o apro-
piadas para otros dmbitos, con otras légicas.
Su especificidad exige aprender a recorrerlo en
su trama, que resulta cadtica desde una mirada
miope de la administracién publica, pero que
se vuelve transitable desde una visién mds am-
plia y respetuosa de sus particularidades.
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